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¢Coémo pueden alcanzar los paises en desarrollo a los desarrollados? El caso de la politica
industrial para una economia abierta

Robert Hunter Wade

Introduccion

Para muchos economistas la frase “politica industrial” evoca automaticamente un sentido negativo
como, por ejemplo, “distorsion de precios” o “represion financiera”. “Los burdcratas no pueden
seleccionar o escoger ganadores”, sostienen, como si la politica industrial consistiera en seleccionar
ganadores, sea lo que sea que eso signifique. Aun cuando algunos economistas, recientemente, han
proclamado la muerte del Consenso de Washington, sugiero que sus informes son enormemente
exagerados. Para la gran mayoria de los economistas formados en occidente, una apropiada estrategia
de desarrollo continda significando poco mas que la liberalizacion de los mercados, complementada
con medidas tendientes a mejorar la “gobernanza” y una inversion mayor en los sectores sociales como
la educacion y la salud. El profesor de Harvard, Gregory Mankiw, autor de textos de economia muy
consultados y antiguo jefe del Consejo de Asesores Econdmicos del Presidente de los EE. UU.,
recientemente recordaba a los lectores del Wall Street Journal que “Adam Smith tenia razén cuando
decia que, para conducir al Estado desde el barbarismo méas bajo al mas alto nivel de opulencia, se
requiere poco mas que la paz, los impuestos faciles y una administracién de justicia tolerable”
(Mankiw, 2006).

Esto, y una buena cantidad de otras evidencias, sugieren que el Consenso de Washington esta
vivo y coleando®.

En gran parte de Latinoamérica se han renovado, en afios recientes, las conversaciones sobre la
necesidad de una politica industrial. Pero la “politica industrial” generalmente se restringe a medidas
para promover las exportaciones y las inversiones extranjeras directas, o que se mantiene en una
posicion ma&s o menos consistente con el espiritu del Consenso de Washington. Los sectores mas
poderosos del gobierno, como los ministerios de hacienda o finanzas, tienden a resistirse con fuerza a la
existencia de otras politicas sectoriales.

En este documento describo una nueva manera de pensar una politica industrial sensible que deje
atrés la afieja cuestion acerca de si el Estado puede o no seleccionar ganadores. Esta nueva manera de
pensar la denomino un enfoque Directo de la politica industrial, en el cual se postula la “diversificacion
hacia los productos y hacia las tecnologias de las economias mas ricas”. El enfoque esta basado en la
investigacion de Ricardo Hausmann, Dani Rodrik y colaboradores de la Universidad de Harvard
(2006)°.

Esta investigacion resulta particularmente relevante en relacion con la pregunta siguiente: “;en
qué direccidn(es) deberia el gobierno tratar de conducir el proceso de diversificacion sectorial, dado
que no sera él sino las empresas privadas, quienes deberan remar?”

Rendimiento de la economia mundial en la era de la globalizacion y del liberalismo de mercado

La razdn basica para introducir una politica industrial es que el desarrollo econémico a escala mundial,
en relacion con varios indicadores, no ha funcionado bien en el Gltimo cuarto de siglo; y eso se produce
cuando este periodo ha sido testigo de la adopcion del liberalismo de mercado (o Consenso de
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Washington) como “politica econémica global” tanto para los paises en desarrollo como para los
desarrollados. Por otro lado, la region donde el desarrollo econdmico ha sido mas exitoso, Asia del
Este, ha experimentado la “intervencidn estatal” para conducir los mercados, y lo ha hecho a una escala
més sistematica que en regiones menos exitosas®.

El ingreso promedio de los paises en desarrollo (paises del Sur) sigue correspondiendo a una
proporcion que va entre el 15y 20% de aquél del Norte, medido en poder de compra del délar paritario,
y, al menos hasta hace poco tiempo, la tendencia ha sido descendente.

Es verdad que, durante los dltimos afios, se ha visto un marcado mejoramiento en las tasas de
crecimiento de muchos de los paises en desarrollo del mundo. Sin embargo, pareciera que existe una
fuerza, o un conjunto de fuerzas, que operan en la economia mundial y que son analogas a la fuerza de
gravedad, las que mantienen a la mayoria de los paises en desarrollo, con una masa demogréafica
equivalente al menos a un tercio de la poblacion mundial, en una trayectoria de crecimiento muy baja
como para poder alcanzar, digamos, un 75% del ingreso promedio del Norte dentro de un siglo.

Son pocos los paises del Sur que han logrado dar un salto, pero no hay garantias de que ese
crecimiento no se revierta cuando la burbuja de los bienes se desinfle en Occidente®.

Asia se considera a menudo como el gran éxito de la historia, y se presenta a China e India como
las super poderosas economias emergentes, rivales de EE. UU. y de Europa. Aunque el crecimiento de
su ingreso promedio ha alcanzado una cierta proporcion de aquél del Norte, su nivel es ain muy bajo,
manteniéndose en torno al promedio de los paises del Sur. Siguen siendo economias pobres y
tecnoldgicamente primitivas con algunos bolsones de excelencia tecnoldgica y corporativa.

Mientras tanto, los ingresos de la mayoria de los paises del Sur, fuera de Asia del Este e India,
han caido bruscamente en relacion con el Norte. Por ejemplo, América Latina, en 1980 tenia un ingreso
promedio (considerando un poder adquisitivo paritario) correspondiente al 26% del que tenia EE. UU.
Pero para el afio 2004 ese ingreso promedio habia caido a un 16% del ingreso de EE. UU. El Africa
Subsahariana vio caer su ingreso desde el 9% respecto al de EE. UU. en 1980 hasta el 6% en 2004 (ver
Cuadro N° 1). Esto es exactamente lo opuesto a lo que se requiere alcanzar. Y la diferencia absoluta en
el ingreso se hace cada vez mas grande incluso respecto a la mayoria de los paises de Asia del Este,
para no mencionar al resto del mundo en desarrollo®.

Cuadro N° 1
PIB Per Cépita (PPP) Regional como Porcentaje del de EE. UU.
ARoS América Latina Africa Subsahariana
1980 26 9
2004 16 6

Fuente: Hausmann y Rodrik (2006).

El aumento en la desigualdad del ingreso mundial (segun varias medidas plausibles) ha estado
acompafado por una distorsién severa de la distribucion del ingreso entre el que recibe el sector laboral
y el que recibe el capital. Para los paises de la OCDE, considerados como grupo, la proporcion de la
remuneracion del trabajo respecto al ingreso de los negocios se mantuvo alrededor de un 70% durante
décadas después de la Segunda Guerra Mundial; en 1980 aumento6 al 72%, y luego -con Reagan y
Thatcher revirtiendo la tendencia- cay6 bruscamente al 64% de hoy (ver Cuadro N° 2). Por otro lado, la
proporcidn de las utilidades respecto al ingreso total de los negocios alcanzo6 8 puntos porcentuales del
PIB entre 1980 y 2003, un excelente resultado para los accionistas.
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Cuadro N° 2
Tasa de remuneracion laboral respecto al ingreso de negocios, OCDE (%o)
1950-1980 1982 2003
Participacion laboral ~70 72 64

Fuente: Bennhold (2005).

Mientras tanto, el nimero de personas que viven con un ingreso que se ubica bajo lo que el
Banco Mundial define como la linea de la pobreza (US$ 2 diarios promedio por persona) se incremento
entre 1981y 2001, de acuerdo con los propios datos de esa institucion.

En resumen, la economia mundial presenta un cuadro de diferencias grandes y crecientes en el
ingreso y en la riqueza; y estas diferencias probablemente se transformaran en una fuerza
desestabilizadora, especialmente ahora que los medios de comunicacién llevan el conocimiento de esas
diferencias hasta la Gltima aldea del planeta. El estado de California muestra una vision fugaz de un
futuro posible: casi el 40% de las nuevas residencias del estado se estan construyendo en “comunidades
amuralladas”, version moderna de los pueblos fortificados del medioevo.

Estos resultados constituyen malas noticias para Adam Smith y sus discipulos actuales. La teoria
asume wuna forma logica, “si A, entonces B”, o “si ocurre la liberalizacion de los
mercados/globalizacion, entonces mejora el resultado econdémico”. Durante los Gltimos 25 afios hemos
vivido la puesta a prueba de esta teoria, en uno de los experimentos mas grandes de las ciencias
sociales de todos los tiempos (Wade, 2007b).

La causa -es decir A- se ha puesto en su lugar. A nivel de politicas, las barreras al comercio y a la
inversion extranjera han caido draméaticamente. Por ejemplo, la proporcion promedio mundial del
ingreso por aranceles respecto al PIB cayd de 27% en 1980 al 10% en 2004. A nivel de los flujos
econdmicos, aquellos que se dan a través de las fronteras son méas altos en relacion con el flujo total
que en cualquiera otra etapa desde la Segunda Guerra Mundial. Por ejemplo, la proporcion del
comercio mundial respecto al PIB mundial aumenté desde un poco menos del 30% en 1970 a un poco
menos del 60% en 2001, de acuerdo con los Indicadores de Desarrollo Mundial (ver Cuadro N° 3). El
incremento en los flujos que cruzan las fronteras genera una forma de redistribucion de la produccion
hacia afuera de los antiguos centros industriales; pero no se trata de una redistribucion de la produccion
de bienes finales, sino de bienes intermedios que involucran una cadena de abastecimiento desagregada
que va desde la extraccion de materias primas hasta los servicios de venta y post-venta de los bienes
finales.

Cuadro N° 3
Indicadores de globalizacion (%
1970 1980 2001 2004
Ingreso promedio mundial por aranceles / PIB 27 10
Comercio mundial / PIB ~ 30 ~ 60

Fuente: World Bank (2004).

Si la teoria se sostuviera, habriamos visto mejoramientos substanciales y geograficamente
dispersos en el rendimiento de la economia. Pero, como sugerimos recién, el efecto no ha sido
consistente con las predicciones de mejoramiento relativo. Donde el efecto pareciera darse -
notablemente en Asia del Este, incluyendo China-, dichas economias efectivamente se integraron
fuertemente en las cadenas de abastecimiento global centradas (en su mayor parte) en el Norte; pero
aquello lo lograron con politicas y regimenes de gobernanza que les podrian significar una mala nota en
sus calificaciones segun los criterios del Consenso de Washington, de acuerdo con los cuales ellos no
estaban creciendo lo suficientemente rapido. Por otro lado, muchos Estados latinoamericanos se
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transformaron en alumnos estrella del Consenso de Washington pero tuvieron un pobre rendimiento
econdmico (A habia sido puesto en marcha con fuerza pero B no lo siguié). Asimismo, el Africa
Subsahariana también emprendio una serie de “ajustes estructurales” tipo Consenso de Washington en
los afios ochenta y noventa. Obviamente hay algo que no calza bien cuando los buenos pupilos sacan
bajos puntajes y los malos sacan buenos puntajes. Pero hay que recordar que aquellos que acrecentaron
el ingreso de capital lo hicieron muy lentamente durante ese mismo periodo, de manera tal que la
“globalizacién” funcioné bien para ellos®.

Esto me conduce a la politica industrial, al caso de los gobiernos de paises en desarrollo que han
asumido un rol méas activo en la aceleracion de la industrializacion de lo que el Consenso de
Washington prescribe o de lo que permite la afirmacion respecto a que “los burdcratas no pueden
seleccionar ganadores”. También me conduce a los cambios en el comercio multilateral y en el régimen
de inversiones, cambios que legitiman esa expansion en el papel del Estado (y tanto mas el
establecimiento de acuerdos preferenciales que sean menos que multilaterales). Comenzaré por resumir
un caso de ortodoxia en contra de la politica industrial.

Las fallas del gobierno y las fallas del mercado
Desde el siglo XVIII ha existido un amplio acuerdo entre los economistas respecto a que el Estado
podia proveer una amplia gama de bienes publicos.

Estos bienes incluyen: 1) un sistema de derechos de propiedad y su cumplimiento; 2) dinero
solvente o estabilidad macroeconémica; 3) comercio, inversiones, e intercambio de ideas abiertas
(excepto lo referente a patentes y derechos de autor); 4) educacion primaria; 5) salud publica y
proteccion sanitaria; 6) varios tipos de infraestructura; etc. Lo que estos bienes tienen en comdn es que
sectorialmente son bastante neutrales.

El Banco Mundial ha promovido este amplio acuerdo acerca del rol del Estado. Incluso el
presidente Wolfowitz agreg0d, recientemente, dos bienes publicos a esta lista: 1) el freno a la
corrupcion, y 2) el mejoramiento del “clima de negocios” en los paises en desarrollo. Ambos son,
también, sectorialmente neutrales.

La politica industrial, como he dicho, es algo mucho més amplio que “seleccionar ganadores”. Se
refiere a medidas del Estado para proporcionar inputs e instituciones que beneficien de forma
diferenciada a sectores, productos o actividades especificas, con la intencion de dar mayor apoyo a
unos sectores que a otros. De alli que la politica industrial tiene que ver con el suministro pablico de
inputs con algun grado de especificidad sectorial.

La argumentacion ortodoxa contra la politica industrial se fundamenta en dos puntos basicos:

(1) El uso de recursos publicos (por ejemplo subsidios) o de autoridad publica (por ejemplo
control de importaciones) para dar beneficios diferenciados involucra una “distorsién” de la asignacion
de recursos que la aleja de una asignacion eficiente. EI costo no es sélo el costo directo, sino la pérdida
de recursos gque podrian destinarse a usos mas eficientes. Este es un costo disperso y menos “notorio”
para aquellos que soportan los costos que lo que son los beneficios para los beneficiarios, quienes
probablemente deban organizarse por si mismos para asegurarse y protegerse.

(2) El suministro publico de inputs especificos esta mas relacionado con las “fallas del gobierno”
que el suministro publico de inputs genéricos, y las fallas del gobierno son, caracteristicamente, mas
costosas que las del mercado. Sin un mecanismo de precios, el Estado sufre mas que “el mercado” por
la falta de informacion y de incentivos que ello implica. El Estado no tiene una buena via para procesar
la informacion acerca de la recompensa a los usos alternativos de los recursos publicos y de la
autoridad, y que sea analogo al sistema de precios (descentralizado).

Pero, incluso si tuviera esa via, esta el problema de que los funcionarios publicos no tienen el
incentivo como para usar la informacion con sabiduria y si tuvieran el incentivo, sus intervenciones
podrian estimular conductas tendientes a la bisqueda de rentas por parte de actores privados que
pueden frustrar las buenas intenciones de los funcionarios publicos, incluyendo la intencion de terminar
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el apoyo a actividades que no estan logrando competitividad internacional o que ya la alcanzaron
suficientemente.

Ambas razones, consideradas en conjunto, generan la conclusion de que el Estado deberia
limitarse a proporcionar, o responsabilizarse por proporcionar, sélo bienes publicos de caracter general
y sectorialmente neutrales. Es decir, deberia evitar toda politica industrial.

Una parte de quienes adhieren a esta argumentacion enfatizan el caracter estatico de su concepto
de eficiencia. Aquellos que hacen de la eficiencia el argumento central, no le dan peso al costo de
oportunidad (la pérdida que se produce en algin otro lugar por el hecho de otorgar beneficios
orientados especificamente) frente al potencial crecimiento de ganancias que implica el apoyo extra-
mercado para mejorar la calidad o diversificar la produccion; por ejemplo, el aumento de las ganancias
que proviene de la capacidad de las empresas asistidas para entrar a los huevos mercados con productos
de un mayor valor agregado. (En la situacion extrema, las empresas que producen bienes que estan bajo
los estandares internacionales requeridos no tienen mercado; en cambio aquéllas que son capaces de
adaptarse a dichos estandares si tienen un gran mercado).

Pero mi preocupacion, aqui, se relaciona mas con la segunda objecion ortodoxa a la politica
industrial, con la que sostiene el fracaso que se podria esperar de la provision publica de inputs
sectorialmente diferenciados. Para desarrollar el argumento necesito partir desde mas atras, con una
caracterizacion de la naturaleza del proceso de desarrollo econémico.

La diversificacion de productos como el corazon del proceso de desarrollo

En la concepcién ortodoxa del desarrollo econdmico, de lo que se trata es producir mas por persona.
Pero el desarrollo también tiene que ver con producir diferentes tipos de bienes y servicios. Los paises
ricos producen una mayor gama de diferentes bienes y servicios (de aqui en adelante “bienes”) que los
paises pobres; y para llegar a ser mas ricos, los paises pobres deben aumentar, en su produccién, la
proporcidn de aquellos “bienes” que producen los paises ricos.

Existen buenas evidencias, tanto intersectorial como a través de series de tiempo, como para
sugerir que el proceso de desarrollo es un proceso de diversificacion de la produccion desde bienes
propios de paises mas pobres hacia bienes mas sofisticados (o bienes propios de paises mas ricos). No
solo diversificacion desde la agricultura hacia la manufactura y los servicios, sino, también,
diversificacion al interior de la manufactura y al interior de los servicios. La especializacion sectorial
solo comienza a dominar la diversificacidn sectorial, en las economias de alto ingreso, al nivel mas
bajo de la “vieja” OCDE; por ejemplo, Portugal (Imbs y Wacziarg, 2003)’. Dicha evidencia desafia la
I6gica de la ventaja comparativa que es la l6gica de la especializacion.

Si no hay fallas del mercado y tampoco fallas del gobierno, este proceso de diversificacion de la
produccion debiera ser fluido y mas o menos automatico. Por otro lado, si la diversificacion sufre las
fallas del mercado y/o del gobierno, dicho proceso puede detenerse hasta que se superen dichas fallas.
Un pais pobre puede verse bloqueado en el proceso de especializacion hacia bienes propios de los
paises pobres. No sera hasta que aquellos bienes se vean favorecidos por una explosion en su demanda
que dichos paises puedan retomar la trayectoria del desarrollo.

Para comprender las condiciones en las cuales podemos esperar fallas del mercado y del gobierno
en lo que respecta al bloqueo del proceso de diversificacion necesitamos examinar como se da este
proceso.

Imaginemos que todos los productos (bienes y servicios) normalmente producidos en el mundo
sean colocados en un espacio global de productos. (Imaginemos un bosque gigantesco en el cual haya
un producto en cada arbol). Los productos pueden colocarse mas cerca 0 mas lejos unos de otros en un
espacio bidimensional de acuerdo con el grado de similitud de los inputs que requieren para su
produccion. Asi, por ejemplo, la ropa interior de algoddn se podria poner cerca de los abrigos y muy
lejos de las computadoras. Estas ultimas podrian colocarse cerca de los video procesadores. Habiendo
mapeado el espacio de productos de esta manera, podriamos luego agregar una dimension vertical, el
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ingreso. La topografia del espacio global de productos seria mas o menos alta en cada uno de los
puntos de acuerdo con el ingreso de los paises que se especializan en la produccion de cada tipo de
producto. Luego podriamos mapear los paises en este espacio tridimensional segin su ingreso
(promedio) y su localizacién en el espacio de productos (la ubicaciéon de sus empresas en el bosque
global de productos).

Una manera de medir la “cercania” y “distancia” de los productos es examinar los paquetes de
exportacion de cada pais y calcular la probabilidad de que un pais que exporte productos X pueda
también exportar productos Y. Manteniendo constantes otras complicaciones, podemos concluir que si
la probabilidad de que un pais que exporta X exporte también Y es alta, entonces el input requerido
para hacer X e Y es similar. X e Y deberian, entonces, colocarse cerca uno del otro en el espacio global
de productos.

Podemos también ligar la composicién de los paquetes de productos de exportacion con el
ingreso per capita, y constatar como difiere el paquete exportador segun los diferentes niveles de
ingreso per cépita. Ricardo Hausmann y sus colaboradores han derivado un indice de “sofisticacion” de
determinados productos en términos del ingreso promedio de los paises que exportan dichos productos,
medido por la proporcién de esos productos en el total de sus exportaciones (Hausmann y Klinger,
2006; Hausmann y Rodrik, 2006). Asi, los vestidos son exportaciones “no sofisticadas” porque el
ingreso per cépita de los paises que exportan la proporcion mas alta de vestidos del mundo es bajo. Las
computadoras constituyen una exportacion “sofisticada” porque los paises que exportan una proporcion
relativamente alta del total de computadoras tienen un ingreso per cépita alto.

Hausmann y sus colaboradores calcularon, asi, la sofisticacion del paquete completo de
exportaciones de un pais, afiadiendo el puntaje exacto del peso que tiene cada producto de exportacion.
Ellos encontraron, en un analisis intersectorial, una correlacion positiva muy fuerte entre la
sofisticacion del paquete de exportaciones de cada pais y su PIB per capita. Es enteramente plausible
que la misma correlacion se sostenga para la misma economia en el tiempo, esto es, que su paquete de
exportaciones cambie en la direccién de producir mas de aquellos tipos de productos corrientemente
producidos (exportados) por paises con mayores ingresos per capita.

La diversificacion esta limitada por el abastecimiento de inputs

Una diversificacion de la produccion de la economia, desde un conjunto de productos a otro nuevo, es
mas facil mientras mas similitud exista entre los inputs especificos y las instituciones requeridas para
producir el antiguo y el nuevo conjunto de productos. Una economia que ya produce vestidos de
algodon puede facilmente saltar hacia, digamos, los abrigos porque los inputs son similares (por lo que
sabemos, tendra una alta probabilidad de pasar desde ser el exportador de una alta proporcién de
vestidos del mundo a ser exportador de una alta proporcién de abrigos). Pero esa misma economia no
pasara facilmente a producir computadoras.

En otras palabras, empresas no coordinadas en el mercado seran capaces de dar saltos hacia
productos “cercanos” (que requieren inputs especificos similares), pero no “lejanos”. Asi, las fallas del
mercado y del gobierno tienen probabilidades de ser menos graves en la medida que la produccién se
mueva hacia productos cercanos. Este rasgo otorga una fuerte dependencia-de-pasos al proceso de
desarrollo; hace que el préximo paso dependa de los inputs y de las instituciones especificas requeridas
para realizar las actividades ya existentes. Podemos ver esta dependencia-de-pasos en el hecho de que
Corea exporta hornos microondas y no bicicletas, y Taiwan, lo opuesto. Pakistan exporta balones de
fatbol y no sombreros, y Bangladesh, lo opuesto.

Algunos de los inputs requeridos son privados, otros son publicos. En el caso de los inputs
publicos, algunos son generales o sectorialmente neutrales; otros son mas especificos. Esto es facil de
decir -“algunos bienes puablicos son sectorialmente especificos”- pero es una afirmacion que hace
destruir el consenso de los economistas sobre el rol del Estado. ¢Por qué sucede esto?
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Inputs publicos especificos y politica industrial

La propuesta clave en esta argumentacion es la siguiente: a) la diversificacion constituye el corazén del
proceso de desarrollo economico, y b) un Estado que se limita a la provision de bienes publicos
genéricos y sectorialmente neutrales limitara la diversificacion de la economia.

El observar que algunos inputs publicos son especificos para un sector o actividad, considera el
hecho de que muchos gobiernos alrededor de los afios noventa, incluyendo gobiernos latinoamericanos
fundamentalistas del mercado, desarrollaron vigorosos esfuerzos tendientes a: 1) crear zonas de
procesamiento de exportaciones (EPZs), y 2) atraer inversiones extranjeras (FDI) (Schrank y Kurtz,
2005). Ellos lo hicieron proporcionando inputs tanto genéricos como especificos a ambos tipos de
actividades. Por ejemplo, proporcionaron procedimientos especiales de aduana, infraestructura
especial, normas especiales en lo que respecta al mercado laboral, regimenes especiales de impuestos,
créditos de subsidio, acceso al arbitraje internacional, y cosas por el estilo. Los gobiernos no
suministraron los mismos inputs a toda la economia y ello por dos buenas razones: era material y
politicamente imposible.

En otras palabras, se comprometieron en una forma de politica industrial; proporcionaron inputs
publicos que intencionadamente beneficiaron a actividades econémicas diferenciadas y especificas.
iEllo lo hicieron a pesar de que proclamaban ser fundamentalistas del mercado, pero
comprometiéndose nada menos que a la creacion de politicas relacionadas con un area especifica de
asignacion de recursos!

El caso es que algunos requerimientos de inputs pablicos (y de instituciones) son especificos de
un sector o actividad mas que genéricos y que la diversificacion de la economia en nuevos sectores o
actividades dependera de la provision de nuevos inputs pablicos especificos. O, mas precisamente, las
empresas economicas pueden facilmente diversificarse hacia productos o actividades parecidos a los
que ya desarrollan, y requieren inputs también parecidos. Pero esos nuevos productos similares a los
anteriores pueden no ser mas “sofisticados” (pensemos en los vestidos y los abrigos), de manera que el
incremento del ingreso que se gana con esos nuevos productos puede ser pequefio. La mayor ganancia
proviene, en realidad, de la diversificacion hacia productos que estan mas lejos de aquellos que ya se
producen.

Con anterioridad me referi a la fuerte correlacion positiva que existe entre la sofisticacion de la
economia de exportacion y el ingreso per cépita. He aqui otro importante descubrimiento empirico: los
paises que se manejan para tener una canasta de productos de exportacion mas sofisticada que lo
“normal” en relacién con su PIB per cépita, tienden subsecuentemente a crecer mas rapido que otros
paises que, con el mismo PIB per capita, tienen canastas de productos de exportacion normales o
menos que normales. Los primeros tienen mayor probabilidad de dar saltos bruscos en su nivel de
ingreso que los segundos. Hausmann y sus colaboradores encontraron que, controlando otros elementos
determinantes del crecimiento, un paquete de productos de exportacién mas sofisticado en 1992 fue un
elemento predictivo del crecimiento que se produjo durante los posteriores 11 afios. La evidencia
sugiere que China, India, Turquia y Polonia exportaron canastas superiores a lo normal en relacién con
su ingreso per céapita; mientras que Colombia, Bolivia y la mayor parte del Africa Subsahariana
exportaron productos bajo lo normal en relacion con su PIB (Hausmann y Rodrik, 2006: 6).

En resumen, una canasta de productos de exportacién que es mas sofisticada que lo normal en
relacion con el ingreso promedio de un pais tiene un efecto positivo muy fuerte en su desarrollo futuro.
Podemos denominar este factor como una alta “elasticidad del ingreso por exportaciones”. Y ello
proporciona una poderosa justificacion para tener una politica industrial més proactiva. El objetivo es
cambiar la direccién de la economia desde un curso de desarrollo dependiente, estimulando a las
empresas que operan en el pais (sean nacionales o extranjeras) a diversificarse -0 dar un salto- hacia la
produccion de bienes mas sofisticados de lo que podrian producir sin ninguna asistencia. Y, mas
especificamente, hacia productos cuya posterior diversificacion hacia bienes mas sofisticados resultaria
mas facil, debido a que los nuevos productos estarian mas cerca de los anteriores, 0 sea, requeririan de
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inputs especificos, sean publicos o privados, similares.

Esto da luces sobre la verdadera dificultad para el desarrollo econémico que enfrentan muchos de
los paises de América Latina, el Medio Oriente y el Africa Subsahariana. Estas economias han
desarrollado la especializacién en productos relacionados con sus recursos naturales. En los Gltimos
afios los precios de exportacion de esas commodities han tenido un crecimiento explosivo. Su tasa de
cambio se ha apreciado tanto que ha llegado al punto denominado “enfermedad holandesa”
(desindustrializacién de una economia, producto de su orientacion a vivir de la exportacion de sus
recursos naturales), esto es, dicha tasa de cambio les ha dificultado su diversificacion hacia productos
no basados en sus recursos naturales. En este contexto, los incentivos de la politica industrial para
realizar un “gran salto” en la diversificacion deberian ser muy fuertes, lo que Rosenstein-Rodan llaman
“un gran empujoén”; y los problemas de la institucionalizacién de la economia politica, tal como los de
la politica industrial, son andlogamente dificiles.

Conduciendo y siguiendo al mercado

En publicaciones anteriores he hecho una distincion entre el gobierno que “conduce al mercado” y
aquel que “sigue al mercado”, dependiendo de donde se ubica la iniciativa. Un caso extremo de un
gobierno que conduce al mercado hacia un area de productos con mayor elasticidad en el ingreso por
exportaciones, es el gobierno de Corea, el cual dio un salto hacia la produccién integrada de acero a
principio de los afios 70. EI Banco Mundial y la USAID se opusieron con mucha fuerza a esta iniciativa
sefialando que la ventaja comparativa de Corea descansaba en la continuidad de la produccion mas
eficiente de radios y productos similares (Wade, 2004: 319; Wade, 1990). El gobierno de Corea ignord
esta oposicién y cred la POSCO (Pohang Iron & Steel Co., organizacion de paises cuyo objetivo es la
innovacion y crecimiento en la produccion del acero). En 1987, el propio Banco Mundial describi6 a la
POSCO como “indiscutiblemente la productora de acero mas eficiente del mundo”.

Seguir al mercado, por otra parte, significa comprometer al Estado en el apoyo de algunas
inversiones que las empresas privadas harian de cualquier modo. Desde esta perspectiva, “seleccionar
ganadores” se ubica al final del espectro “conducir-seguir”. Hay todo un abanico en el resto del
espectro para politicas industriales mas modestas, incluyendo una suerte de séquito de seguidores del
mercado. Este séquito es menos riesgoso en el sentido de que hara menos probable el gastar recursos en
proyectos elefantiasicos. Pero, por otro lado, puede resultar méas riesgoso, en el sentido de reforzar la
especializacion de la economia en actividades donde si existen ventajas comparativas pero que no
tienen un gran potencial de crecimiento y diversificacion.

Problemas institucionales de la politica industrial

En resumen, muchos paises en vias de desarrollo hacen frente al siguiente dilema: sus empresas pueden
diversificarse facilmente hacia actividades “cercanas” (porque dependen de inputs privados o publicos
de los que ya disponen, en su mayor parte), pero estas actividades cercanas pueden no ser mucho mas
“sofisticadas” que las ya existentes y, por ello, produciran un aumento poco significativo del ingreso; y
por el otro lado, las actividades que si pueden producir un aumento significativo del ingreso se
encuentran en campos mas alejados, por lo que requieren de inputs nuevos, incluyendo nuevos bienes
publicos de caracter especificamente sectorial.

Existen, entonces, dos tipos de problemas. En primer lugar, como ya mencionamos, el gobierno
no tiene la capacidad para proporcionar inputs especificos requeridos por cualquier potencial producto
nuevo que genere mayor ingreso. De alli que la politica industrial de un gobierno implica
necesariamente elegir acerca de cuales inputs especificos proporcionar y cuales no (y en qué cantidad).
La eleccién no deberia tomarse de manera ad hoc sino en el contexto de una estrategia econémica mas
amplia que apunte a diversificar la economia hacia la produccion de bienes propios de paises mas ricos.

El segundo problema bésico es que la provision publica de inputs especificos esta sujeta a serias
“fallas del gobierno”, tal como lo sostienen los criticos ortodoxos de la politica industrial. La provision
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publica debe hacer frente a un problema de informacion: sin un mecanismo descentralizado de precios,
¢como puede el gobierno elegir entre qué proporcionar y qué no? Y esto conduce a un problema de
incentivos: ¢como puede asegurar el gobierno gque, en ausencia de burocracias buscadoras de ganancia,
sus funcionarios actden en linea con sus intenciones?

Este enfoque sugiere que el costo de seguir las prescripciones ortodoxas -el Estado debe limitarse
a proporcionar inputs genéricos- puede ser un costo muy alto en términos de la meta de la
diversificacion. Es mejor tratar de resolver el problema con el tema institucional de la “falla del
gobierno” en mente. El gobierno debe ir mas alla de la agenda institucional del Consenso de
Washington, la cual pone énfasis en el establecimiento de derechos de propiedad bien definidos, una
relacion prudentemente distante entre el Estado y el sector privado, y transparencia en el ejercicio de la
autoridad publica. El gobierno debe establecer una colaboracion estrecha entre el sector privado y el
publico, tanto a nivel de estructura como de normas. Si la agencia encargada de la politica industrial
debe desarrollar una amplia mirada de futuro en la economia (del tipo que la empresa privada no puede
tener), debe recibir una gran cantidad de informacion acerca de los requerimientos de la produccion de
nuevos bienes. Esa informacion puede venir de la FDI (Foreing Direct Investment), de las asociaciones
de comercio o de los bancos de desarrollo; la cuestion es como disefiar un sistema de interaccion
publico-privada que genere adecuadamente la informacion requerida.

La corrupcion es un elemento casi inevitable en la colaboracion necesaria entre el sector publico
y el privado, y la cuestion no es cémo detenerla (ver los actuales esfuerzos del Banco Mundial), sino
cémo prevenir que ella tergiverse la asignacion de recursos desde actividades productivas hacia no
productivas, desde actividades competitivas hacia no competitivas. Los sistemas de corrupcion de Asia
del Este comparados con los de Asia del Sur tienen mucho que ensefiarnos en este tema (Wade, 1985;
Wade, 1982).

Haré una puntualizacion general sobre esta cuestion “arquitectural” y luego daré un ejemplo de
Asia del Este. La puntualizacion general se refiere a que la politica de apoyo industrial debe incluir una
clausula de salida o de término que debe posibilitar el fin del apoyo en caso de que no esté resultando
efectivo o de que la actividad apoyada ya no sea necesaria. Desde esta perspectiva general, los
subsidios se ven mejor que la proteccion, porque los subsidios se relacionan con el presupuesto publico
y tienen costos mas tangibles. La red patron-cliente tiene menor probabilidad de proteger que las
barreras arancelarias y no arancelarias. Por otro lado, los instrumentos de proteccion tienen otras
ventajas, tal como el aumento de ingresos alli donde la capacidad de pagar impuestos es mas débil.

La politica industrial de Taiwan

Para ilustrar de una manera concreta lo que hemos dicho, tomaremos el caso de Taiwan.
Indudablemente este pais es considerado como poseedor de uno de los procesos de industrializacion
mas exitosos del mundo. Habiendo tenido un ingreso muy bajo y una economia esencialmente agricola
en los afios 50, desde principios del 2000 sus residentes sacaron tal cantidad de patentes, que
alcanzaron el cuarto lugar en este &mbito después de EE. UU., Japén y Alemania. Sacaron mas patentes
que los britanicos y los franceses, cuya poblacién mas que duplica la de Taiwan.

Taiwan tuvo una politica industrial muy vigorosa que comenzé hacia los afios 50. Actualmente,
en el tope de la estructura organizacional del gobierno se encuentra un consejo de planificacion con
mucho poder y ubicado en el centro del aparato gubernamental (en los afios 80 contaba con 250
profesionales); tiene un rol asesor del gabinete y estad presidido por el primer ministro. Inicid sus
actividades a finales de los 70; ha sido complementado con el Grupo Asesor en Ciencia y Tecnologia
(STAG, por sus siglas en inglés) que esta formado por siete a 10 expertos en ciencia y tecnologia no
taiwaneses mas un secretariado taiwanés. A su lado se encuentra el enorme instituto pablico de 1&D
denominado Instituto de Investigacion de Tecnologia Industrial (ITRI, por sus siglas en inglés) con un
equipo que, en 1987, contaba con cerca de 4.500 personas. Estos organismos cupulares estan a cargo de
las responsabilidades basicas concernientes a la elaboracion de planes de diversificacion de la
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economia, tal como lo es el plan decenal de desarrollo de la industria petroquimica. Una proporcion
importante de las actividades de estos organismos cupulares se podria denominar “conduccion del
mercado”.

En la base del gobierno nacional de Taiwan existe una agencia orientada a las empresas,
denominada Oficina de Desarrollo Industrial, que en los afios 80 contaba con un equipo cercano a los
180 miembros, fundamentalmente ingenieros industriales. Dichos ingenieros constituyen una especie
de servicio de extension industrial, y ellos, mas que conducir al mercado, lo siguen. Como parte de su
plan de trabajo gastan parte importante de su tiempo mensual visitando empresas en los sectores donde
ellos son especialistas y lo hacen con una actitud que se puede ilustrar como “;qué podemos hacer para
ayudarlos a mejorar?” Ellos pueden dar asesoria acerca de nuevas maquinarias 0 herramientas, o
formas de reorganizar las lineas de produccion, o sobre importaciones que la empresa podria intentar
sustituir. Ellos pueden recomendar apoyo por parte del Fondo de Innovacion, o también recomendar
una nueva maquinaria no utilizada adn en el resto del pais y cuya importacion puede ser financiada por
el Fondo; en este caso, por ejemplo, la empresa puede utilizarla durante un periodo que se acuerda
antes y al final del cual puede decidir si la mantiene o no; si decide mantenerla, la empresa pagara su
importacién y, si no, el Fondo paga®.

La Junta de Desarrollo Industrial y el Consejo de Planificacion, de manera conjunta, escogen los
sectores y los productos especificos que seran objeto de incentivos fiscales®. Los productos, en general,
estdn muy bien especificados de manera tal que sélo los nuevos, o los que operan al final de la
especificacion, sean elegibles; por ejemplo, no “condensadores en general”, sino condensadores que
estén por sobre una capacidad previamente estipulada.

En la medida que un producto deje de ser nuevo y se acerque a la capacidad estandar, es
removido de la lista y se afiade otro. Este constituye un mecanismo de salida relativamente distante.

Mi libro Gobernando el mercado entrega una serie de ilustraciones de la manera como este
aparato de politica industrial funcioné a fines de los afios 80. Sin embargo, el punto principal no tiene
que ver con el disefio de politicas especificas, sino con la norma que establece que el Estado deberia
“intervenir” asi como con la profundidad y celeridad de la transformacion econdémica hacia actividades
relacionadas con productos de mayor valor agregado. La norma persiste hasta el dia de hoy, pero
actualmente opera considerando los laboratorios publicos de 1&D, las asociaciones de comercio y las
grandes empresas como socios mas igualitarios que colaboran en las direcciones futuras y con distintos
instrumentos de politica de los que fueron utilizados en el pasado.

Esta norma escasamente se puede encontrar en, digamos, el Reino Unido, en EE. UU., 0 en el
Banco Mundial u otras organizaciones internacionales de desarrollo (Weiss y Thurbon, 2004).

Tampoco esta norma se podrd encontrar en muchos paises en desarrollo, donde las ideas del
Consenso de Washington son sostenidas con fuerza. Tomemos el caso de Chile. Chile ha sido uno de
los pocos paises en el mundo que no puso royalty a la exportacion de sus recursos naturales no
renovables que, en el caso de este pais, es el cobre. Entretanto, el nivel de procesamiento -y por ello el
valor agregado- cayé fuertemente. En 1973 la barra de cobre refinado constituia méas o menos el 97%
de las exportaciones de este metal, y el cobre no procesado, solo el 3%; hoy en dia, la proporcién es
mitad y mitad, lo que demuestra un movimiento descendente de la cadena de valor. Sin embargo,
sucesivos gobiernos, incluyendo los 16 afios de gobierno de centro-izquierda, rechazaron la propuesta
de colocar un royalty a la exportacién de productos de cobre en funcion del grado de procesamiento,
esto es, a menor procesamiento, mayor royalty. Una de las propuestas planteaba desde US$ 20 de
royalty por libra de cobre concentrado (la forma menos procesada de este metal con un 30% de
contenido de cobre) a US$ 10 de royalty por libra de lingote (forma intermedia de procesamiento con
un 99% de contenido de cobre), y ningun royalty para los productos de cobre exportados tales como
alambre y otras formas de cobre procesado. Los gobiernos justificaron la ausencia de royalty sobre la
base de que si el interés de los productores en Chile es el de exportar cobre no procesado, no es
cuestion de estimular “artificialmente” un mayor procesamiento en Chile. Finalmente, recién en el afio
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2005 el gobierno introdujo un royalty muy bajo a la exportacion de productos de cobre, independiente
del grado de procesamiento (Palma, 2006).

Lo mas impactante de este ejemplo es que la politica industrial propuesta fue de un tipo
extremadamente elemental: un simple impuesto gradual a las exportaciones, que no requirid
“seleccionar ganadores”, o una burocracia weberiana, o normas de la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC) que se puedan burlar. El rechazo fue determinado por un compromiso ideolégico con
el pensamiento neoliberal.

Conclusiones

Comence sugiriendo que el mayor experimento global de las ciencias sociales en los ultimos 25 afios -
el experimento de la liberalizacion de los mercados como eje central de la estrategia de desarrollo- no
ha entregado nada siquiera parecido a los resultados que prometia. ElI desempefio de la economia
mundial durante este periodo sugiere que dicha estrategia contiene fuerzas analogas a la fuerza de
gravedad que acttan en el sentido de bloquear la posibilidad de que la mayoria de los paises en
desarrollo alcancen a los desarrollados; y lo mismo ocurre con una gran mayoria de la poblacion de los
paises en desarrollo respecto a la poblacion de los paises desarrollados. Lo que podemos concluir, al
final, es que la liberalizacion de los mercados no ha sido suficiente para vencer la gravedad y acelerar
esa posibilidad de alcance.

El fracaso relativo del experimento justifica repensar el caso de la politica industrial, concebida
no ya en términos dicotomicos de volver atras, desde la liberalizacion del mercado hacia su opuesto
que es la planificacion central, sino como una cualificacion de la liberalizacion del mercado que
involucre un rol més activo del Estado en el fortalecimiento de las normas de diversificacion de la
economia.

En el centro de mi argumentacion hay tres proposiciones. Primera, el desarrollo consiste en un
proceso de diversificacion hacia diferentes tipos de productos (y no intensificar la especializacion).
Segunda, la produccion de diferentes tipos de productos requiere diferentes tipos de inputs publicos
(como también privados), los que tienen cierto grado de especificidad en el sentido de que son menos
productivos en otros usos. Tercera, el Estado debe escoger qué inputs especificos proporcionar y cuéles
no.

Estas proposiciones centrales proporcionan una base para otras ulteriores. Cuarta, el camino de la
diversificacion estd muy afectado por las opciones que toma el Estado en cuanto a los inputs publicos
que va a proporcionar y los que no proporcionara. A partir de alli, el Estado puede orientar la direccion
del viaje en funcidn de los inputs que decide proporcionar. Pero también hay una quinta proposicién: la
provision de inputs estd sujeta a una serie de “fallas del gobierno” que derivan de problemas de:
informacion, incentivos para los funcionarios pablicos y de la definicion de mecanismos de salida
(mecanismos que permitan terminar la provision de inputs, toda vez que la actividad econdmica no se
esté moviendo en la direccion esperada de mayor eficiencia o ya se haya logrado dicha eficiencia).

Estas proposiciones permiten colocar una agenda de disefio institucional. ;Como manejar el
problema de la informacion, el de los incentivos y el de los mecanismos de salida? Estas son cuestiones
que merecen una mayor investigacion, incluyendo las experiencias en que hayan sido manejadas con
mayor o menor éxito en las economias en desarrollo. Es con ese espiritu que describi la experiencia de
Taiwan.

Hay que hacer notar que este enfoque es mas bien distinto a otro enfoque del analisis de
transformacion estructural; Leontief, Hirschman y otros fueron, de alguna manera, pioneros del
enfoque de inputs-outputs. El peligro que encierra el analisis de inputs-outputs es que de alguna manera
invita a la conclusién que el camino de la diversificacion de un pais depende de los lazos entre inputs y
outputs tal cual son definidos por su metodologia. Pero resulta que la metodologia deja afuera mucho
de lo que yo sostengo cuando me refiero a bienes publicos especificos. También invita a la conclusion
de que un pais que actualmente se ha especializado en la producciéon de aceite de palma podria
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diversificarse, a través de la cadena de inputs-outputs, hacia la produccion de cosmeéticos, porque el
aceite de palma es un ingrediente clave de estos Gltimos. Desde mi punto de vista esto no tiene sentido,
porque las capacidades/instituciones/inputs especificos que se requieren para producir aceite de palma,
que por definicion ya estan presentes en el pais, son muy diferentes de las que se requieren para
producir cosméticos. Mas bien el gobierno tiene que equilibrar (a) la facilidad de diversificarse desde el
aceite de palma a otros productos con inputs similares; y (b) la probable ganancia en el ingreso que se
produciria a partir de una diversificacion dificil hacia productos mas distantes, para la cual habria que
incrementar la provision de nuevos inputs, a costa de los productores ya existentes.

Pasos ulteriores

Permitanme mencionar algunos topicos que merecen mas atencion de la que yo les he brindado aqui.
Primero, uno debiera distinguir entre diversificacion desde un producto a otro, por un lado, y
mejoramiento de la calidad dentro de una misma categoria de productos, por otro lado. Entre hacer
vidrios para ventanas y vidrios para pantallas de television, por ejemplo; o entre laminas planas de
acero o productos de acero. Una hipoétesis sostiene que es mas facil, en términos generales, que una
empresa mejore la calidad a que mueva su produccion de un producto a otro. Una buena proporcion del
trabajo que realiza la Oficina de Desarrollo Industrial de Taiwan se ha focalizado en el mejoramiento
de la calidad dentro de la misma linea de productos.

Segundo, he enfatizado temas relacionados con la produccion y con la similitud o diferencias de
los inputs en la produccién; pero uno debiera reconocer que la cercania o lejania en los inputs para
colocar una marca y hacer el marketing también son importantes y definen el camino de la
diversificacion.

Tercero, hay un tema estratégico dificil, que no he tocado aqui, y que se refiere a como el
gobierno de una “economia emergente” podria ayudar a las empresas a integrarse en las cadenas de
abastecimiento global de inputs bajo formas tercerizadas, especialmente en el ambito de la
manufactura. A menudo esta es la forma mas tentadora en el camino de la diversificacion porque tanto
la tecnologia como el marketing pueden formar parte del trato. Pero conlleva también altos costos. Las
empresas de los paises en desarrollo estan expuestas a una intensa presion extra-mercado por parte de
las empresas que lideran las cadenas de abastecimiento en orden a bajar los costos, incluyendo sueldos
y salarios. Los directivos que estan al mando de las empresas estan recurriendo a la tercerizacion como
una manera de convertir costos fijos en costos variables, de manera tal que puedan proteger sus
margenes o el retorno de sus inversiones en tiempos malos. Ellos juegan al pais contra pais, proveedor
contra proveedor, trabajador contra trabajador. Esto resulta positivo para los accionistas de las
empresas lideres, que se ubican fundamentalmente en Occidente, pero no es bueno para todos los
proveedores, muchos de los cuales se ubican en paises en desarrollo (Lynn, 2005: 153). La cuestion es
cémo un gobierno puede ayudar a las empresas nacionales a obtener mejores tratos con las cadenas de
proveedores.

Cuarto, en gran parte de mi andlisis he tomado los argumentos de Howard Pack, profesor de
economia de la Universidad de Pensilvania, uno de los mas sofisticados y persistentes criticos de la
politica industrial (Pack y Saggi, 2006; Noland y Pack, 2003)'°. Su argumento basico consiste en que
hay poca evidencia empirica de que dicha politica funcione, salvo, quizas, en el caso de Corea y
Taiwan en los afios 60 y 70. El problema es que su medicion de los impactos de la politica industrial no
estaria considerando los efectos de muchas actividades que durante décadas emprendiera en Taiwan la
Oficina de Desarrollo Industrial; y €l estd comprometido con la afirmacion de que si uno no puede
medir algo, ese algo no importa'*. Mé4s atin, mirando el mundo en términos gruesos, uno encuentra que
muy pocos, Si No ninguno, de los paises que han asumido politicas sectorialmente neutrales han logrado
industrializarse a paso rapido y sostenido.

Chile constituye la excepcion que justamente confirma la regla. Alli se aplicaron politicas
relativamente neutrales en la industria, y se ha logrado escasa industrializacion. Se aplicaron politicas
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sectoriales especificas en la agricultura, y se logré un rapido crecimiento en la exportacion agricola y
un sostenido mejoramiento tecnoldgico en ese sector. Pero dificilmente Pack podria considerar esta
evidencia.

Quinto, podriamos realizar méas investigaciones sobre como, exactamente, la politica industrial
oficial, en casos de industrializacion exitosa, ha decidido la direccion de la diversificacién al orientar a
qué sectores y productos se asigna la ayuda que implica una politica industrial.

Implicaciones de la politica

Este enfoque hacia una politica industrial hace saltar una pregunta acerca de un elemento estandar en la
agenda de la “reforma institucional” en lo que respecta a que ésta mejora el “clima de negocios” o el
“clima de inversiones”. La pregunta es ;por qué? Porque, al igual que la amplia agenda del Consenso
de Washington, supone que mejorar “el contexto en el que se realizan los negocios” tiene el efecto
probable de estimular a los paises en desarrollo a hacer mas eficientemente lo que hoy estan haciendo,
o0 a diversificarse hacia sectores o actividades en los que ya estan operando. El instrumento para evaluar
el “clima de negocios” y la calidad del abastecimiento de inputs potenciales utiliza preguntas muy
generales de manera que tengan sentido para todos los entrevistados y las respuestas se expresen en
términos de promedios (Hausmann y Rodrik, 2006: 27). El instrumento no trata de resolver el punto de
si la diversificacion de la produccion, excepto si se realiza hacia productos cercanos a los ya existentes,
requiere nuevos inputs especificos que varian de un sector a otro, de manera que no tiene sentido
disponer de respuestas promedio. La agenda de mejorar el clima de inversiones debe considerar la idea
de que el gobierno debe tomar opciones respecto al abastecimiento de bienes publicos especificos, lo
que significa elegir la direccion de la diversificacion.

Hacia un nuevo marco para el comercio multilateral y las inversiones

Muchos comentaristas estan de acuerdo en que el colapso de la ronda de Doha es una mala cosa para
todos, excepto para unos pocos intereses especificos, especialmente para los productores agricolas de
EE. UU. y de Europa. Ellos pintan un escenario post Doha en el que se desmoronan acuerdos de
comercio multilateral, proliferan los acuerdos bilaterales y las disputas comerciales no se podran
resolver a través del sistema de resolucion de conflictos de la OMC (Organizacién Mundial del
Comercio). También dicen que los paises en vias de desarrollo son los grandes perdedores, que su
capacidad para alcanzar a los desarrollados se vera retrasada porque muchas de las facilidades
comerciales previstas seran ahora suspendidas y el apoyo a los agricultores en EE. UU., Europa y
Japén continuara dandose.

Yo no estoy seguro que el fallecimiento de Doha significara un costo para la mayoria de los
paises en desarrollo o de que presagie el fin del multilateralismo y un decaimiento en el comercio
mundial*?. ¢Por qué?

La razon principal es que la direccidn de las negociaciones de Doha promete intensificar su actual
y estatica ventaja comparativa, dirigiendo sus recursos hacia el incremento de la eficiencia en sus
actuales patrones de especializacion. Para la mayoria de los paises en desarrollo, esto significa
intensificar su especializacion en la agricultura y otros productos primarios. Y, para unos pocos,
diversificarse en segmentos intensamente competitivos de produccién manufacturera dominados por
poderosas empresas compradoras. La direccién de Doha podria intensificar los acuerdos de la Ronda de
Uruguay en el sentido de restringir el uso de una especie de instrumentos de politica industrial que son
utilizados para acelerar la diversificacion de la economia de los paises en desarrollo en mas sectores
productivos®®.

Si tengo razon respecto a las tendencias anti-desarrollo en la economia mundial, tenemos un
interés comun, para todos, de reformar el régimen mundial de comercio e inversiones porque extiende
beneficios muy desproporcionados a los paises en vias de desarrollo, especialmente a aquellos que son
muy pobres y de bajo crecimiento. Un régimen mundial de comercio e inversiones que sea mas pro-
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desarrollo daria méas “espacio a politicas” para que los gobiernos de los paises en desarrollo
experimentaran varias formas de politicas industriales en el marco de una economia abierta, incluyendo
la proteccién comercial **.

Este no es un Ilamado para dar marcha atras hacia el viejo estilo “industrializacion para sustituir
importaciones”, en el cual los gobiernos garantizaban una alta proteccion a los productores nacionales
sin que obtuvieran condiciones de reciprocidad en cuanto a rendimiento. Pero debe involucrar una
activa intencion de diversificar los actuales productos y actividades, en parte a través de la via de
reponer determinadas importaciones. Debe darse una alta prioridad a incrementar la densidad de la
integracidén economica nacional (o regional), al rol de la demanda interna en el crecimiento econémico
y a la reduccién de la dependencia de la demanda externa (especialmente de aquella que proviene del
Norte). Esta orientacion a moverse hacia la demanda interna requiere cambios en el comercio
multilateral y en las normas de inversion para otorgar un mayor abanico de posibilidades a la politica
industrial nacional.

Debiéramos recordar que cuando EE. UU. cambié su mirada de la Union Soviética desde
considerarla su aliada hasta considerarla una amenaza durante la guerra fria, eso desarrollé un sistema
de gestion del comercio y de la industria que condujo a los aliados (especialmente Alemania y Japon) a
discriminar contra los productos norteamericanos de manera tal que pudieran reconstruir y diversificar
sus economias rapidamente. Esto parecid capacitarlos para dirigir su crecimiento en ciertas direcciones
que condujeran a fines de seguridad nacional, y lo hicieron con gran éxito. Esto, obviamente, no los
empujo hacia la “liberalizacion de los mercados” como el punto central de su estrategia de desarrollo.

En lugar de un Unico régimen de comercio e inversiones para todos (libre comercio 0 maxima
apertura, excepto para la propiedad intelectual), el foco debiera estar en la regulacion de las
interacciones entre diferentes regimenes nacionales de comercio y de inversion. El nuevo acuerdo debe
reconocer que los intereses de los consumidores no constituyen el Gnico test de un régimen comercial;
los consumidores necesitan tener ingresos, y la total libertad de comercio e inversiones puede minar las
oportunidades de obtener dichos ingresos. Recursos destinados a actividades ineficientes no seran
destinados necesariamente a otras actividades mas eficientes; pueden ser utilizados en actividades
igualmente poco remunerativas o simplemente no emplearse para nada.

Finalmente quiero agregar dos puntos sobre la terminologia. Mi titulo se refiere a una “politica
industrial en una economia abierta” mas que a una “politica industrial” a secas. La larga frase intenta
mitigar la negativa automatica sobre la “politica industrial” y la positiva automatica sobre la “economia
abierta”. Denomino a este enfoque de la politica industrial el enfoque DIRECT (Diversification Into
Richer Economies’ Commodities and Technologies o Diversificacion hacia productos y tecnologias de
las economias mas ricas) y espero que a estas alturas la argumentacion esté mas clara. Es importante
dar nombres deseables a fendmenos deseables toda vez que hay toda una competencia retdrica por ser
ganador tanto como ser un analista.

Notas

! El Banco Mundial tiene un punto de vista oficial que considera que liberalizar plenamente el
comercio y la inversion extranjera es bueno para todos. Aun cuando algunos informes recientes de alto
nivel apoyan esta doctrina, es dificil de transformarla en procedimientos operacionales. Por ejemplo, la
“Evaluacion de las politicas e instituciones de un pais” considera, a efectos de asignar préstamos
blandos el orden que hace la Asociacion de Desarrollo Internacional (IDA, por sus siglas en inglés) de
los paises segun el grado de adherencia a la agenda neoliberal de politicas, dando mayor peso al
régimen de libertad de comercio.

2 También ver Westphal (2002).

® Para mayor desarrollo de estos puntos ver Wade (2007a).

* Tomado de la investigacion especial realizada por The Economist sobre la economia mundial llamada
“The New Titans”, September 16-22, 2006.
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> Tomemos dos paises; el pais A con un ingreso per capita de US$ 30.000 (como EE. UU. o
Dinamarca), y el pais B con un ingreso de US$ 1.000 (Filipinas o Siria). Su ingreso relativo es de 30:1
y la diferencia absoluta, de US$ 29.000. Si el ingreso de A se incrementa en un 1% hasta llegar a los
US$ 30.300 y se mantiene constante la desigualdad del ingreso y la diferencia relativa con el pais B,
éste llega a un ingreso de US$ 1.010, pero la diferencia absoluta entre los dos se incrementa de US$
29.000 a US$ 29.290. Si B da un salto de 6% en su crecimiento y A se mantiene en 1%, la diferencia
absoluta continuara agrandandose hasta el afio 35 y B no podré alcanzar a A hasta los 70 afios.

® Cotejar con Wolf (2004).

" Esta postura es fortalecida por el argumento y la evidencia que apoyan la 22 y 32 leyes del crecimiento
de Kaldor, que sostiene que el incremento de la productividad tanto en el sector manufacturero como
en el no-manufacturero (agricultura y servicios) es una funcion de la tasa de incremento del producto
manufacturero. Esto justifica los esfuerzos para diversificar la manufactura, lo que es contrario a la
estatica teoria de la ventaja comparativa. Ver Thirlwall (2006: 117).

8 Utilizo el tiempo presente pero mi conocimiento se remonta a los 80.

9 Ver Wade (2004), Apéndice A.

19 para la critica a los argumentos tipo Pack, ver Rodrik (1994) y Wade (1994).

1 El compromiso con esta proposicion es una condicién médica conocida como “quantifitus” y aflige a
una gran cantidad de economistas. Esta enfermedad dirige la atencién de quienes la sufren a algunas
preguntas y conclusiones y los aleja de otras; incluyendo que el estudio de los procesos de las politicas
son distintos a los resultados de esas politicas.

12 \/er también Wade (2006).

13 El pesimismo de Doha tiende a olvidar que la economia mundial ha realizado un largo camino hacia
la apertura en los ultimos 25 afios. La agenda de desregulacion del Consenso de Washington, de
privatizaciones y apertura, se ha transformado ya en una “politica global”. La pregunta, entonces, es
sobre la magnitud y la distribucién del crecimiento de las ganancias en el comercio y de la
liberalizacion de las inversiones que vendra ahora. Incluso las proyecciones del Banco Mundial hasta el
2015 sugieren que el crecimiento de las ganancias de la ulterior liberalizacion de los paises en
desarrollo, partiendo del nivel actual, podrian ser: (a) pequefias (en términos del incremento del PBI), y
(b) concentradas en menos de una docena de economias en desarrollo. Muchas de estas Gltimas podrian
perder frente a la plena liberalizacion agricola y textil de EE. UU. y Europa. A menudo el pesimismo
de Doha apela a la metafora de la bicicleta: debemos mantenernos en movimiento hacia delante
(mantener la liberalizacion) con el objeto de no caerse. Esto no tiene sentido. Cualquier ciclista sabe
que otra forma de no caerse es poner un pie en el suelo.

" Ver UNCTAD.
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