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Politicas de diversificacion
econdmica

Dani Rodrik

te trabajo comienza por documentar que no todos los paises en
desarrollo concentran sus exportaciones en productos intensivos en re-
cursos naturales o en mano de obra barata, y que aquellos que también
exportan algunos productos propios de paises desarrollados tienden a
crecer mas rapidamente, con aparente independencia de su capital
humano y su calidad institucional. Para esto se utiliza un indice que mide
para cada pais el grado en que presenta ese tipo de mezcla en sus
exportaciones. Este es un fendémeno idiosincrasico, que parece estar li-
gado a las facilidades para emprender la produccion y exportacion de
productos nuevos. De alli que haya un espacio para politicas de estimu-
los, acompafadas de capacidad gubernamental de reconocer intentos
fallidos y cesar de subsidiarlos. Por el aludido caracter idiosincrasico del
fenébmeno no es posible dar recetas universales, pero si se explora una
decena de principios para ser tenidos en cuenta al disefiar la politica de

cada pais.
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Introduccion

Las grandes ideas nunca mueren y, en muchos senti-
dos, algunas de las ideas més importantes propulsa-
das por Rall Prebisch, uno de los mas destacados eco-
nomistas |latinoamericanos, han vuelto a adquirir re-
levancia. Prebisch sostenia que la estructura econo-
mica es importante; que lo que producen los paises,
ya sea que se especialicen en industrias primarias o
en manufacturas, es un factor que influye notablemen-
te en su desempefio econdmico. Yo diria que esta
idea, que en cierto sentido es muy plausible, desapa-
recié de la mente de la mayoria de los economistas
graduados de universidades norteamericanas en las
Ultimas décadas. Pero es justo reconocer que esta
resurgiendo. De hecho, este articulo giraen torno aesa
idea —que lo que un pais produce es importante— y
a partir de ella trata de extraer algunas conclusiones
sobre politicas.

Hago hincapié en que lo que un pais produce es
importante, porgque esta idea se contrapone a muchos
de los conceptos de filosofia econémica que sirvieron
de guia a las autoridades en las décadas de 1980 y
1990, no solo en América Latinay €l Caribe, sino en
todo el mundo.

Laidea fuerza de las reformas microeconémicas
de esas décadas fue que | as autoridades solo tienen que

preocuparse del contexto més amplio; es decir, unavez
gue se halogrado establecer una estabilidad macroeco-
nomicay definir los parémetros fundamentales de una
economia de mercado funcional con una estructura
regulatoria adecuada, se puede orientar ala economia
de manera que funcione independientemente y asig-
ne los recursos con eficiencia, no solo en términos es-
taticos sino también dinamicos. Esto porque se supone
gue la economia impulsa €l crecimiento econémico
por si solay que este proceso se empieza a producir
autométicamente cuando hay estabilidad macroeco-
némicay empiezan a operar las variables econdmicas
fundamental es.

Actualmente estamos comprobando que muchas
delasreformas del decenio de 1990, sobre todo las que
se realizaron en los frentes macroecondmico, fiscal y
monetario, eran imprescindibles, pero que en ciertos
sentidos es posible que algunas de las demés reformas
no hayan estado bien centradas en los factores que
efectivamente producen crecimiento econdmico. Al
respecto, esimportante entender mejor como contribu-
ye la estructura productiva al proceso de crecimiento,
en qué consiste dicha estructura y qué significa para
la formulacion de politicas, tanto macroecondmicas
COmMO microeconémicas.

La estructura productiva y la calidad

de la canasta de exportaciones

A continuacion trataré de demostrar que la estructura
productiva es importante en términos de crecimiento
econdmico; que €l tipo de bienes producidos también
es importante, y que las variables econémicas y las
ventajas comparativas por si solas no determinan laes-

[J Este articulo recoge una conferencia magistral dicteda por el autor
en la Comision Econémica para América Latinay el Caribe (San-
tiago de Chile, 31 de agosto del 2005), en el marco de la Quinta
Cétedra Radl Prebisch.

tructura productiva. Hay un cierto elemento de arbi-
trariedad, una ciertaidiosincrasia respecto alo que un
pais termina produciendo, y la funcion de las estrate-
gias publicas consiste en asegurar en €l mejor de los
mundos posibles que no se predetermine lo que un pais
debe producir, sino que finalmente se termine produ-
ciendo lo que mas contribuya a su crecimiento. De
hecho, cuando analizamos minuciosamente cOmo sur-
gen las empresas exitosas, como “despegan”, [legamos
alaconclusion de que en casi todos los casos la inter-
vencion estatal ha sido significativa.
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En el sentido més amplio posible, el principal
argumento que respalda esta afirmacién es que se re-
quieren estrategias de crecimiento que complementen
la blsqueda de estabilidad macroeconémica, median-
te una estrategia econémica mas productiva centrada
en las necesidades del sector real y que no responda a
la mera suposicion de que, una vez establecido el
marco macroeconomico, €l sector rea funcionara in-
dependientemente y producira el dinamismo necesario
para gque se dé un crecimiento sostenido. Esto nos lle-
va a preguntarnos en qué consiste ese marco de poli-
ticas, un tema realmente dificil, en parte porque son
relativamente pocas las investigaciones de peso, sobre
todo hechas por economistas, sobre o que a nuestro
juicio seria un marco adecuado de politica industrial
aplicable a los paises de bajos y medianos ingresos,
pero también porgque apenas se empieza a reflexionar
sobre ese tipo de marcos normativos, vuelve a quedar
en evidencialaimportanciadel contexto especifico, de
gue estos marcos funcionen bien. Para que asi sea de-
ben regirse por ciertas orientaciones generales, ser a
lavez muy especificos, aprovechar la base institucional
ya existente en €l pais, que varia de un pais a otro, y
responder a los obstaculos concretos, que también
varian de un pais a otro. Por eso, es imposible hacer
muchas afirmaciones muy concretasy practicas sobre
la naturaleza de estas politicas; 1o que se puede inten-
tar es describir o més detalladamente posible algunos
principios generales para su formulacion. Estos debe-
rian tomarse en cuenta en la estructuracion del marco
normativo, de modo que las autoridades nacional es ten-
gan una cierta orientacion para desarrollar ese marco.

Ahora me referiré a dos aspectos de esos princi-
pios generales. uno es lanecesidad de llegar aun equi-
librio entre incentivos y castigos, entre disciplina y
recompensa, en la formulacién de estrategias de pro-
mocion industrial, y €l otro es la necesidad de que las
autoridades, especificamente los organismos publicos
encargados de la reestructuracion productiva, equili-
bren el aislamiento y laintegracién. Por una parte, estos
organismos deben estar aislados de los intereses pri-
vados de tal modo que éstos no puedan instrumenta-
lizarlos, no puedan apropiérselos; pero, por otra, tie-
nen que estar integrados a esos intereses de manera que
les permita obtener lainformacion necesaria sobre las
areas en que convendria tomar medidas y sobre el
contenido de esas medidas.

Quisiera mencionar un g emplo bastante sorpren-
dente sacado de un texto de Imbs 'y Wacziarg (2003).1

1 Véase J. Imbs y R. Wacziarg (2003), Stages of diversification,
American Economic Review, Vol. 93, N° 1, Nashville, Tennessee.

Esos autores observaron o que ocurre con la concen-
tracion de la produccion en el proceso de desarrollo
econdmico, ilustrado en los graficos 1y 2. En ambos
graficos € ge vertical es un indice de Gini referido,
respectivamente, a la concentracion del empleo (gré&
fico 1) y de la produccién (gréfico 2) en distintos sec-
tores de la economia. Esto significa que en una eco-
nomiamuy concentrada en un solo sector el coeficiente
de Gini es extremadamente alto; por el contrario, en
una economia muy diversificada el coeficiente de Gini
relativo a la produccién o a empleo seria muy bajo.
El eje horizontal de los dos gréficos corresponde a
distintos niveles de ingreso, que reflejan en términos
generales la evolucion de la concentracion en el pro-
ceso de desarrollo. Estos dos economistas analizaron
el crecimiento en distintos paises y en un mismo pais
en diferentes periodos, de modo que los comentarios
siguientes no solo son validos en lo que respectaauna
comparacién entre paises, sino también como descrip-
cién de una dinamica.

Imbs y Wacziarg observaron que cuando un pais
pasa de un ingreso muy bajo a niveles mas altos, €l
patrén de produccion se diversifica notablemente y que
cuando el ingreso es bastante alto, la curva empieza a
invertirse, lo que significa que comienza a intensificar-
se la concentracion. Si observamos el punto de inver-
sién, es decir, € nivel de ingreso en que la economia
comienza nuevamente a concentrarse, vemos que es un
nivel de ingresos muy alto, que no se haregistrado en
ningUn pais de estaregion. Por o tanto, conviene aten-
der alo que pasa en e segmento descendente de la
curva, que revela una reduccion de la pobreza, una
creciente diversificaciéon de la produccion o, por lo
menos, la transicién desde una gran concentracion a
una menor concentracion a medida que aumenta €l
ingreso.

En cierto sentido, esto no deberia sorprender a
nadie; pero, desde otro punto de vista, para quienes
hicieron un doctorado en economia en América del
Norte en los ultimos treinta o cuarenta afios e
internalizaron el supuesto fundamental y las
implicaciones de politica que se les ensefiaron, dejan-
do de lado todo lo demas, se podria decir que, sin
descalificar esetipo de educacion, lo més seguro es que
se les haya dicho que para que un pais se enriquezca,
para que se libere de la pobreza, debe especializarse.
De acuerdo a esta l6gica, la especializacion deberia
basarse en las ventajas comparativas del pais, y la di-
ferencia entre | os paises prosperos'y |os pobres seriaque
los primeros optaron por aprovechar sus ventajas com-
parativas, es decir, que optaron por asignar 10s recursos
aproducir lo que podia contribuir en mayor medida a

POLITICAS DE DIVERSIFICACION ECONOMICA « DANI RODRIK
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GRAFICO 1
Coeficiente de Gini para el empleo, en
relacion al nivel de ingreso
(Estimacién no paramétrica)?
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Fuente: J. Imbs y R. Wacziarg (2003), Stages of diversification,
American Economic Review, Nashville, Tennessee, American
Economic Association, marzo.

2 Datos de empleo de la Organizacion de las Naciones Unidas para
el Desarrollo Industrial (ONUDI), a tres digitos.

GRAFICO 2

Coeficiente de Gini para el valor agregado,
en relacion al nivel de ingreso
(Estimacién no paramétrica)?
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Fuente: J. Imbs y R. Wacziarg (2003), Stages of diversification,
American Economic Review, Nashville, Tennessee, American
Economic Association, marzo.

2 Datos de valor agregado de la Organizacion de las Naciones
Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI), a tres digitos.

gue dicho principio se manifestara en la préctica, en
tanto que los segundos hicieron lo contrario, es decir,
no siguieron los dictados de las ventajas comparativas.
Los graficos 1y 2 nos demuestran que, en un primer
y segundo grado de aproximacién, esa descripcion

general delo que conduce a crecimiento no puede ser
correcta, porque de serlo, los paises que superan la
pobreza serian, contrariamente a lo que indican los
gréficos, los que registran una creciente concentracion
de la estructura productiva, es decir, los paises que se
especializan en lugar de los que se van diversificando
paul atinamente.

Lo mas importante en este contexto es que, inde-
pendientemente de la influencia que puedan haber ger-
cido el comercio y las ventajas comparativas en el
desarrollo de esos paises, la dindmica que impulsa el
crecimiento no esta directamente relacionada con tipo
alguno de ventaja comparativa estatica. Por €l contra-
rio, es una dindmica que, de una manera u otra, lleva
aagunos paises adiversificar gradualmente las inver-
siones en una amplia gama de nuevas actividades. Los
paises prosperos son aquellos en los que se hacen
nuevas inversiones en nuevas areas; 10s que se estan-
can son los paises en los que no se da ese proceso.

En los estudios que he hecho en los Ultimos afios,
muchos de ellos con Ricardo Haussmann en la Kennedy
School of Government de la Universidad de Harvard,
he abordado este tema de otra manera para cuantificar
algunas de esas relaciones y determinar qué efectos
tienen. Lo que hicimos fue desarrollar un indicador que
permite medir la calidad de la canasta de exportacio-
nes de los paises. Para empezar, calculamos a un ni-
vel bastante desagregado, de sais digitos —lo que sig-
nificaque e calculo abarca milesy miles de productos
bésicos—, @ nivel medio de ingreso propy(j)? de los
productos comercializados por un pais en € que este
producto ha mostrado una ventaja comparativa relati-
va. También se podria decir que establecimos una re-
lacion entre un producto basico y un determinado ni-
vel de ingreso, que consideramos representativo del
nivel correspondiente a un pais con notables ventajas
comparativas en lo que respecta a ese producto. Por
ejemplo, el yute es un producto basico asociado ain-
gresos muy bajos, mientras que las aeronaves se aso-
cian a ingresos muy altos, porque los paises que tie-
nen ventajas comparativas en la produccion de yute son
paises de bajos ingresos y porque los paises que pro-
ducen aviones son de altos ingresos.

Después de calcular este indicador de los produc-
tos béasicos, hicimos un céalculo para varios paises ba-
sado en el promedio ponderado del propy(j) de cada

2 propy(j) = nivel medio de ingreso de los paises que revelan una
ventaja comparativa en relacion a bien j (Sistema Armonizado de
6 digitos).

POLITICAS DE DIVERSIFICACION ECONOMICA « DANI RODRIK
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pais, tomando como factor de ponderacién €l porcen-
taje de cada uno de los productos que conforman su
canasta de exportaciones. Ese promedio ponderado es
un indicador cuantitativo que hemos denominado expy,
el cual mide el nivel de ingreso asociado a la respec-
tiva canasta y, por ende, la calidad de la canasta de
exportaciones de un pais. Este método permite cuanti-
ficar lo que € pais produce y la combinacion de pro-
ductos en cuya elaboracion ha adquirido gran compe-
tencia, mediante una agregacion de productos basada
en los niveles de ingreso asociados con los factores que
dan origen a las respectivas ventajas comparativas.

No es sorprendente entonces que, como se obser-
vaen € gréfico 3, cuando se comparaladispersion del
indicador expy con el nivel de ingreso de distintos
paises, se observe una alta correlacion. Casi por defi-
nicién, esta correlacion es muy alta, 1o que confirma
que los paises ricos son los que exportan productos
caracteristicos de paises ricos. Pero o que mas me
interesa no es la correlacion general, sino las desvia-
ciones de la linea de regresion: descubrir por qué al-
gunos paises estédn muy por encima de la linea de re-
gresion y otros por debajo, y determinar si esto influ-
ye concretamente en el desempefio econémico.

GRAFICO 3

En este diagrama de dispersion hay cercade cien
paises, pero veamos |o que pasa con Indiay China, que
se desvian de la norma. Es muy interesante que dos
paises alos que les haido extraordinariamente bien en
las Ultimas décadas sean paises que registran niveles
mucho més altos de expy que lo predecible de acuer-
do asu nivel deingresos, y que de hecho estén mucho
mas arriba de la linea de regresion que otros paises.

China, que estd muy por encima de esa linea, ex-
porta actualmente una serie de productos bésicos, la
mayor parte de los cuales son articulos electrénicos y
articulos electronicos de consumo, caracteristicos de
paises con un nivel de ingresos muy superior a de
China; de hecho, €l nivel de ingresos correspondiente
a la canasta de exportaciones de China es seis veces
mas alto que el nivel de ingresos agregados del pais.

Analicemos entonces la situacion desde el punto
devistaintertemporal. El gréfico 4 ilustrala evolucion
de este indice que mide la calidad de |a canasta de ex-
portaciones en varios paises de Asiay de América
Latina, y permite comparar € punto en que se encuen-
tran. En el gréfico se incluyen cuatro paises latinoa-
mericanos. Argentina, Brasil, Chile y México. Es in-
teresante observar que en esta comparacion los tres

Varios paises: Dispersion del contenido de ingresos de las
exportaciones (ExPY) en relacién al piB per capita, 2003
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GRAFICO 4
Ameérica Latina y Asia oriental
de las exportaciones (EXPY)
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primeros tienen los niveles més bajos de expy (es de-
cir, el menor contenido de ingreso de las exportacio-
nes), mientras que China se ubica mas cerca de los
paises asiaticos y de México y su diferencia con este
ultimo se haido reduciendo notablemente con € paso
del tiempo. Esto sorprende, porque China sigue sien-
do mucho més pobre que estos paises de América
Latinay, alavez, exporta articulos mucho més sofis-
ticados que los que exportan |os paises | atinoamerica-
nos. En parte, esto se debe a que tiene una dotacion
relativamente mayor de recursos naturales que los
paises de América Latina, pero yo diria que no obede-
ce solo a eso.

Si se mostrara este gréfico a un tipico economis-
taneoclésico, fiel exponente de latradicion de las ven-
tajas comparativas, seguramente diria que demuestra
gue China, la Republica de Corea, la provincia china
de Taiwan, Singapur y otros que han desarrollado una
canasta de exportaciones muy sofisticada se limitaron
a malgastar recursos, asignandolos a areas en las que

carece de una de las auténticas ventajas comparativas,
gue es tener una competencia desarrollada, por 1o que
se podria decir que el costo de su canasta de exporta
ciones ha sido muy alto. Es importante entonces pre-
guntarse qué significa el hecho de que esto sea rele-
vante; preguntarse si este corte de la estructura de ex-
portaciones y la estructura productiva se reflegja en las
cifras como un valioso factor predictivo de algo que
nos interesa. Y la respuesta a esta pregunta es un “si
categorico.

La concentracion en esta medida de la canasta de
exportaciones en particular se justifica por tratarse de
una variable predictiva robustay significativa desde e
punto de vista cuantitativo del crecimiento econémico
posterior, dado que los paises que se aferran a una ca-
nasta de exportaciones de ata calidad registran un cre-
cimiento posterior mas ato que los paises que no lo
hacen. El diagrama parcia de dispersion que aparece
en el gréafico 5ilustralatasa de crecimiento del pis per
capita en un periodo de diez afios a partir del valor

POLITICAS DE DIVERSIFICACION ECONOMICA « DANI RODRIK
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GRAFICO 5

Varios paises:2 Crecimiento del PIB per capita, 1992-2003
(Como funcién del nivel de ExPY? de 1992)
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2 | os codigos de los paises corresponden a sus denominaciones en inglés.

b Considerando el ingreso inicial y el capital humano

inicial del indicador expy de varios paises en 1992, una
vez considerados | os demas factores que suelen incluir-
se en una regresion de crecimiento. Lo que indica en
esencia este grafico es que, si se consideran 10s nive-
les originales de ingreso y de capital humano de va-
rios paises, se observa que los paises que han desarro-
Ilado canastas de exportaciones vinculadas a mayores
niveles de ingresos muestran una convergencia mucho
maés répida. Lo anterior significa que cuando un pais
se aferra a los bienes de més alta productividad ésta
se difunde @ resto de la economia. Esa es la dinamica
propulsora del crecimiento econémico; es lo que ex-
plica por qué un pais como China produce teléfonos
moviles, refrigeradores y televisores; eslo que se tra-
duce en incrementos més altos de la productividad y
de ladifusion a resto de la economia que lo que per-
mitiria la simple produccién de prendas de vestir, za-
patos y juguetes. De ahi proviene la importancia nor-
mativa de esta medida de la produccion y las exporta-
ciones de un pais.

Ademas, cuando se trata de explicar por qué la
calidad de la canasta de exportaciones de algunos pai-
ses es muy superior a la de otros, la mayoria de los
factores que suelen considerarse no ayudan mayormen-
te aexplicar la situacion. Como se observaen los gré-
ficos6'y 7, ni ladotacion de capital humano ni un cier-
to grado de adecuado desarrollo institucional explican
en mayor medida por qué el expv varia de un pais a
otro una vez considerado €l rie per capita. Como ya
vimos, hay unarelacion entre € expy y € piB per capita,
pero eso resume précticamente todo lo que sabemos,
porgue a incluir la dotacién de otros factores o medi-
ciones del desarrollo institucional, la situacion no se
aclara mucho mas.

No se puede explicar por qué Chinay lalndiatie-
nen una canasta de exportaciones mucho mas sofis-
ticada, ni en funcion de la dotacion relativamente alta
de capital humano ni de la existencia de un mejor mar-
co institucional, factores que podrian haber facilitado

POLITICAS DE DIVERSIFICACION ECONOMICA « DANI RODRIK
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GRAFICO 6

Varios paises:? Asociacion entre el ExPy y el capital humano
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Fuente: Elaboracion propia.

2 | os codigos de los paises corresponden a sus denominaciones en inglés.

GRAFICO 7

Varios paises:2 Asociaciones entre el ExPy y la calidad de las instituciones
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2 Los codigos de los paises corresponden a sus denominaciones en inglés.
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su especializacion en la produccion de bienes méas
sofisticados a través de ventajas comparativas indirec-
tas. Hay muchos factores idiosincrasicosy, por lo tan-
to, a mi juicio existe un amplio margen para que las
politicas g erzan unainfluencia determinante en la crea-

cion de la canasta de bienes que un pais produce y que
facilitan el crecimiento. Lo que un pais produce y
exporta, las exportaciones en las que muestra compe-
tencia, responden a muchos factores fuera de las va
riables fundamentales de la economia.

Patrones de especializacion y proceso

de descubrimiento de costos

El caracter idiosincrasico, y arbitrario dentro de cier-
tos limites, del patron de especializacion se puede
analizar desde distintos puntos de vista. Si se observa
en detalle en qué se especializan distintos paises, que-
daen evidencialaarbitrariedad. Bangladesh y Pakistan,
por ejemplo, son paises que tienen casi las mismas
caracteristicas en la dotacion general de factores que
sustentan sus ventajas comparativas. Nadie esperaria
gue estos dos paises mostraran distintos patrones de
especializacion, y en general eso es indudablemente lo
que ocurre. Ninguno de los dos exporta ni aeronaves i
semiconductores, pero s se observa en detalle en qué
se especializan surgen marcadas diferencias; Pakistan se
especidiza en pelotas de futbol, que produce en gran-
des cantidades, lo que no hace Bangladesh, y algunos
de los productos de exportacion de Bangladesh apenas
se encuentran en Pakistan. Uno podria hacer compa-
raciones como ésta entre paises de mayores y meno-
res ingresos, observando cudles son sus exportaciones,
y encontrarse con muchos enigmas. ¢Por qué a com-
parar la situacion de la Republica de Coreay de la pro-
vinciachina de Taiwan vemos que la primera es uno de
los mayores productores —probablemente el mayor
productor— de hornos microondas, un producto que
Taiwan précticamente no exporta? Por su parte, Taiwan
controla el mercado mundial de bicicletas, salvo algu-
nos modelos muy sofisticados, mientras la Republica
de Corea précticamente no exporta bicicletas.

Este es € tipo de elementos idiosincrasicos que
se reflgja en el predominio que alcanza un paisy que
précticamente no se puede explicar en funcion de las
ventajas comparativas o las variables econdmicas fun-
damentales. En tales casos hay que entender por qué
se da este tipo de situaciones, sobre todo cuando, como
he sefialado, se reflgjan en el desarrollo posterior. La
explicacion tedrica de esta desvinculacion, que da ori-

gen alos patrones idiosincrasicos de especializacion o
a la arbitrariedad de la especializacion, es la idea de
que, por motivos econdmicos muy arraigados, los mer-
cados que funcionan libremente suelen invertir me-
nos de 1o necesario en actividades nuevas y no tra-
dicionales. Esto se debe a muchas causas, dos de las
cuales me gustaria destacar: las externalidades en ma-
teria de coordinacién y las externalidades en materia
de informacion.

Las primeras responden al hecho de que, paraque
una nueva actividad sea rentable, es necesario hacer
otras grandes inversiones simultaneamente en la cadena
de produccion vertical u horizontal. Por eso, si alguien
piensaen invertir en la produccion de ananés en un pais
gue no tiene mayor capacidad de produccién y expor-
tacién de ananas, posiblemente también tenga que pre-
ocuparse de que se construya una planta empacadora.
En € otro extremo, si alguien piensa en invertir en una
planta empacadora de ananas, también tendria que pre-
ocuparse de contar con un suministro seguro de ananés
cultivados en € pais, porque si no se hacen esas dos
inversiones en forma simultanea ninguna de las dos va
a ser rentable; sin un cierto grado de coordinacion de
las inversiones en distintas éreas, 1o que puede pasar
es que laindustria de produccién de ananés no se de-
sarrolle, lo que si hubiera podido ocurrir en caso de
haber habido la coordinacion necesaria.

L as externalidades en materia de informacion son
muy variadas, pero la que mas me interesa es la exter-
nalidad relacionada con lo que defino como el “pro-
ceso de descubrimiento de costos’. Una de las cosas
mas importantes que hacen los empresarios en los
paises en desarrollo es descubrir la estructura subyacente
de costos de la economia, es decir, cuanto cuesta en
realidad producir anands en una economia después de
hacer las modificaciones necesarias en la tecnologia
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disponible, y si su produccion es o no rentable. Es
evidente que la actividad empresarial siempre estalle-
na de incertidumbres como esa, pero en los paises de
bajos y medianos ingresos hay una externalidad rela-
cionada con el proceso que se da de la siguiente ma-
nera: sl uno es el primer inversionista que invierte en
ananas y descubre cual es el costo de producirlos y
finalmente queda en evidencia que se ha equivocado
y que la economia no le permite producir ananas en
forma rentable, |a pérdida es absolutamente personal:
el inversionista sufre todas las pérdidas que esto su-
pone. Pero si uno es un inversionista que hallegado a
la conclusion de que puede producir ananas en esa
economia a un costo muy bajo y con muchas utilida
des, lo que se da en este caso es un fendmeno de in-
corporacion y difusion y de imitacién de los demas
empresarios, 10 que significa que el inversionista no
puede apropiarse de todos los beneficios de lo que ha
descubierto. A la larga, las ganancias se socializan,
pero las pérdidas son personales, y esa es la asimetria

'V

elemental de todo proceso de descubrimiento de cos-
tos, lo que significa que ese descubrimiento de costos
suele ser insuficiente en las economias poco
diversificadas, por lo que las inversiones en nuevas
actividades y en actividades no tradicionales también
es insuficiente.

Lo anterior significa que en condiciones como las
descritas hay mucha incertidumbre, hay muchos ele-
mentos que dependen de factores idiosincrasicos como
lasuerte, el espiritu empresarial, las medidas que toma
y no toma el gobierno, quiénes son los vecinosy quié-
nes no lo son, y lainversion extranjera que entra 0 no
entra a pais. En algunos casos quizés se intente pro-
ducir todo el amplio espectro de productos que se
podria estar produciendo pero que aparentemente no
se produce, mientras en otros tal vez queden grandes
vacios. Lo importante es determinar qué pueden apor-
tar las politicas en situaciones como estas, si pueden
contribuir aelevar sisteméticamente las inversiones en
nuevas actividades cuando estas son insuficientes.

El aporte de las politicas industriales

Las politicas pueden hacer un aporte y de hecho lo ha-
cen. Veamos algunos g emplos de como ocurre esto en
lapréctica. La politica sobre el tipo de cambio real des-
empefia un papel muy importante. De hecho, es la po-
liticaindustrial mas eficaz que se pueda concebir, por-
gue un tipo de cambio real subvaorado es un subsidio
general a las industrias productoras de bienes
comerciables en el ambito internacional, en las que los
problemas descritos son muy graves; por otra parte, los
beneficios derivados del descubrimiento de nuevas ac-
tividades de produccion de bienes comerciables son
mucho mayores porque estos se pueden vender en todo
el mundo antes de que las utilidades empiecen a dismi-
nuir. En el diagrama de dispersién que aparece en €
gréfico 8 se presentalarelacién entre una medida de la
sobrevaloracion del tipo de cambio real en el periodo
1994-2003 y la calidad de la canasta de exportaciones
reflejada en €l expy correspondiente al final del perio-
do, luego de considerar €l nivel inicia de este indica-
dor. La duda que se plantea en este caso es si 10s tipos
de cambio registrados a partir de 1994 influyeron en la
calidad de la canasta de exportaciones en los siguientes
diez o doce afios, independientemente de |la canasta que

el pais hubiese heredado para entonces, y la respuesta
es afirmativa. En el mismo grafico vemaos también que
se destacan China e India. En generd, los paises que
aparecen cerca del origen en el gréfico 7 tenian un tipo
de cambio relativamente subvalorado, mientras que los
que aparecen algjados del origen tenian un tipo de cam-
bio relativamente sobreva uado en € mismo periodo. De
hecho, una de las caracteristicas destacadas de la evo-
lucién de China es que se ha basado en un tipo de cam-
bio real muy competitivo.

En el contexto de lateoria que acabo de describir
en forma muy resumida, un tipo de cambio real com-
petitivo amplialarentabilidad real delos bienes comer-
ciables, acrecienta la cantidad de inversiones en los
sectores de bienes comerciables que se vuelven renta-
bles, suponiendo que todos |os demas factores se man-
tengan invariablesyy, por lo tanto, en términos probabi-
listicos, amplia el nimero de industrias real mente ren-
tables que “despegan” y que a la larga resultan ser
exitosas. Por eso, se puede decir categdricamente que
existe una relacion entre € tipo de cambio rea y la
calidad de las exportaciones, aungue se podria pensar
gue ocurre exactamente lo contrario; es decir, que un
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GRAFICO 8
Varios paises:? Relacion entre la sobrevaloracion del tipo
de cambio real en 1994-2003 y el ExPY en el 2003P
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Fuente: Elaboracion propia.

2 | os codigos de los paises corresponden a sus denominaciones en inglés.

b Considerando el ingreso inicial y el capital humano.

tipo de cambio real muy depreciado permite mantener
salarios bajos, |0 que se traduce en una mayor compe-
titividad en el extremo inferior del espectro producti-
vo y llevaria a un pais con un tipo de cambio real
depreciado a especiaizarse mas en productos basados
en el uso intensivo de mano de obra. Sin embargo, 10
gue sucede en la préactica es que un tipo de cambio real
depreciado hace que a la larga €l pais avance dentro
del espectro productivo, en lugar de lo contrario. Nunca
estd de més insistir en este efecto del tipo de cambio,
por tratarse de un area en que nos enfrentamos a una
alternativa muy vélida ala nocion predominante hasta
hace poco tiempo en América Latina sobre la funcién
del tipo de cambio (con escasas excepciones, entre las
gue actualmente destaca Argentina, por supuesto).

El argumento en que se basaba ese consenso es
que, fundamentalmente, €l tipo de cambio no deberia
ser una variable de politica, y que los bancos centra-
les y los gobiernos no deberian tener una meta sobre

tipo de cambio real o nominal, sino una variable de
equilibrio que se deberia dejar en absoluta libertad,
salvo probablemente ante la necesidad de reducir los
atibajos de corto plazo. Desde €l punto de vistade la
diversificacion productiva, esta posicion me parece
inadecuada porque contradice abiertamente la eviden-
cia que tenemos, segun la cual la existencia de un tipo
de cambio real competitivo ha sido una condicién
necesaria, e incluso suficiente, del crecimiento econé-
mico sostenido de los paises en desarrollo; asimismo,
descartar la posibilidad de que €l tipo de cambio sea
una variable de politica, excluyéndola de la gama de
politicas de que disponen los gobiernos, obliga a los
paises que optan por esa alternativa a adoptar una
politica industrial nada sistemética, puesto que €l tipo
de cambio real no sirve de apoyo a los sectores de
bienes comerciables. Esto a su vez obliga alin mas a
adoptar €l tipo de politicas no sisteméticas a las que
me referiré a continuacion.
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La politica tiene efectos determinantes, porque
cuando observamos las industrias exportadoras de bie-
nes no tradicionales con mejor desempefio en Améri-
ca Latina, excluidos los recursos naturales y exporta-
ciones tradicionales como las prendas de vestir, vemos
unay otra vez que entre las medidas que han dado
mejores resultados se encuentran la adopcion de poli-
ticasindustriales, las intervenciones estatales, la coope-
racion entre los sectores publico y privado, y las poli-
ticas preferenciales.

En Chile, pais a que quienes no lo conocen bien
suelen considerar una especie de milagro del libre mer-
cado, algunas de | as exportaciones no tradicionales més
importantes fueradel cobre se convirtieron en tales gra-
cias a estrategias inteligentes y muy variadas del sector
publico. Cabe citar, entre otros, el caso del salmén, que
se vio beneficiado por las actividades de investigacion
y desarrallo de tecnologia de la Fundacion Chile, y €
de laindustria maderera, que simplemente se vio favo-

recida por unos pocos subsidios en la época de Pinochet.
A pesar del fundamentalismo sobre e funcionamiento
del mercado que predominé durante el régimen
pinochetista, hubo un sector para el cual se adoptaron
politicas industriales explicitas: e sector forestal.

En el caso de México no debemos olvidar €l pa
pel que desempefiaron las politicas sobre aranceles
preferenciales derivadas del Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte. Ellas son simplemente po-
liticas industriales presentadas en otros términos, por-
gue en realidad constituyen otra forma de “desnivelar
el campo de juego”, pero cuando se las compara con
los subsidios a las exportaciones, por gjemplo, tienen
laventgja de que no es el pais exportador sino otro €l
que paga el precio, aunque en muchos casos operan de
la misma manera. Por lo tanto, ninguno de los casos
considerados en el recuadro 1 obedece al mero funcio-
namiento del mercado, alaigualdad de condiciones o
a factores similares.

es de propiedad estatal.

Comercio de América del Norte.

Recuadro 1
EJEMPLOS DE EXPORTACIONES NO TRADICIONALES “EXITOSAS” EN AMERICA LATINA

En Brasil: la produccion de acero, aeronaves y, en gran medida, de calzado, obedece a la industrializacion
mediante sustitucion de importaciones, recibe créditos subsidiados y, en el caso de la fabricacion de aeronaves,

En Chile: la criade salmon surgi6 de la Fundacion Chile; el cultivo de uvas es producto de actividades puabli-
cas de investigacion y desarrollo en la década de 1960, y la silvicultura recibi6 subsidios en el pasado.

En México: la fabricacién de vehiculos automotores fue producto de las politicas de sustitucion de importa-
ciones 'y luego se vio beneficiada por politicas arancelarias preferenciales en € marco del Tratado de Libre

Principales cinco productos de exportacion a Estados Unidos en e 20002

Pais Categoria Valor (en millones de dolares)
Brasil Aeronaves 1435
Calzado 1 069
Petréleo no crudo 689
Acero 485
Pulpa quimica de madera 465
Chile Cobre 457
Uva 396
Pescado 377
Madera para la construccién 144
Madera 142
México Vehiculos automotores 15771
Petrdleo crudo 11 977
Computadores y periféricos 6411
Juegos de cables para bujias de encendido 5576
Camiones 4 853

a Jstema Armonizado a 4 digitos.
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CUADRO 1

China: Principales empresas de articulos electrénicos de consumo,

por tipo de propiedad

Segmento de mercado Extranjeras Asociaciones Sin 1ED?
Teléfonos moviles — Motorola — Motorola/Eastcom — TLC
— Nokia/Capitel, Southern
— Siemens/MI| subsidiaries
— Samsung/Kejian
— SAGEM/Bird
Computadoras personales — HP — 1BM/Great Wall — Lenovo (previously Legend)
— Dell — Toshiba/Toshiba Computer — Founder
(Shanghai) — Tongfang
— Epson/Start
— Taiwén Gvc/TcL
Audio y television — Sony/svA — Changhong
— Philips/Suzhou cTv — Konka
— Toshiba/Dalian Daxian — Hisense
— Great Wall Electronics/TcL — Skyworth
— Haier
— Panda
— Xoceco
Electrodomésticos de linea — Siemens — Samsung/Suzhou — Changling
blanca Xiangxuehai — Gree
— Electrolux/Changsha
Zhongyi
— LG/Chunlan
— Mitsubishi/Haier
— Sanyo/Kelon, Rongshida
— Sigma/Meiling

Hong Leong (sG)/Xinfei
Toshiba Carrier/Midea

Fuente: Elaboracion propia.

2 |ED= Inversion extranjera directa.

China ofrece una Ultima explicacion de por qué
las politicas tienen un rol determinante. Este pais ha
recurrido en gran medida a la inversion directa, pero
evidentemente |o ha hecho en forma estratégicay alas
empresas transnacionales que desean instalarse en
China se les exige asociarse con empresas nacionales
(cuadro 1). Actualmente se reconoce que €l éxito de
las inversiones extranjeras directas en China se debe
en parte a la colaboracion entre empresas nacionales,
en su mayor parte de propiedad estatal, y empresas
extranjeras. Es interesante observar estaimagen de la
estructura de propiedad de las empresas, porque las
industrias no estéan dominadas por |as empresas extran-
jeras sino en manos de empresas mixtas. Esto no deja
de ser importante porque, por el hecho de estar en
condiciones de transferir tecnologia y contar con la
proteccién del Estado, estas empresas han permitido a
los inversionistas chinos desarrollar ciertas capacida-

des, lo que no habrian podido hacer si no se hubieran
dado esas condiciones. China difiere mucho del tipico
pais latinoamericano, que no responderiaal patron ilus-
trado en este cuadro, en el que figuran sobre todo
empresas mixtas que no han recibido inversiones ex-
tranjeras directas, y habria un mayor nimero de em-
presas de propiedad extranjera.

Por lo tanto, se podria decir que las preferencias,
las estrategias y las politicas chinas han gjercido una
indudable influencia en lo que respecta al tipo de in-
dustrias en que se han especializado las empresas y
algunas de ellas llegaron a ser muy exitosas alalarga.
La empresa mixta creada conjuntamente por iBm y
Great Wall (cuadro 1), compré hace poco la linea de
computadores personales de iBm y actualmente es uno
de los mayores fabricantes de esos equipos. Con esto,
espero haber demostrado en términos que causen inte-
rés, aunque quiza no convenzan del todo todavia, las
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siguientes dos ideas: i) lo que un pais produce es de-
terminante, 1o que quiere decir que la estructura pro-
ductiva debe ser uno de los objetivos de las paliticas,

V

y ii) las politicas pueden influir en la estructura pro-
ductiva por muchas vias, lo que significa que pueden
contribuir a configurar el patrén de especializacion.

La formulacién de politicas

Lo anterior tiene consecuencias en lo que toca a la
formulacion de paliticas. La informacién disponible
sobre el tema es escasa. Para ser adecuada, |a politica
gue se aplique tiene que ser formulada en cada pais por
personas que estén familiarizadas con la estructura
institucional de este. No existe un manual de politicas
industriales ni un conjunto de normas sobre lo que
conviene 0 no conviene hacer que sean vélidas para
todos los casos. Lo que se puede hacer es tratar de
establecer principios generales que, ami juicio, debe-
rian reflgjarse en toda normativa adecuada, y dejar que
cada pais y cada encargado de formular politicas se
ocupe de los detalles. Esta area no difiere de las de-
mas que hemos examinado; por lo tanto, si 1os objeti-
vos que se desea lograr son la sostenibilidad fiscal y
el control delainflacion, por su importancia podemos
consagrarlos como principios generales de una buena
politica. Pero indudablemente el método que se emplee
para alcanzar estos objetivos dependera en gran medi-
da de lo que sea factible en cada caso; tanto los ins-
trumentos concretos como el plan de operacion que
dichos objetivos supongan tendran que concebirse en
detalle en cada pais.

Lo mismo se podria decir con respecto alacrea
cion de un entorno institucional que protejalos dere-
chos de propiedad. El reconocimiento de laimportan-
cia de los derechos de propiedad puede ser un
desideratum de la politica econémica; pero cuando se
trata de determinar en la practica como consagrar esos
derechos que representan una aspiracion, no podemos
hacerlo en términos generales. En algunos paises,
como Chinay Vietnam, es més fécil y eficaz recurrir
a mecanismos muy heterodoxos para reconocer esos
derechos de los inversionistas, mientras en otros es
mas facil “importar” codigos, leyes y modelos occi-
dentales ya existentes. En realidad, este es un proble-
ma general; la politica industrial y las politicas pro-
ductivas en general no son una excepcion en lo que
respecta a la imposibilidad de establecer una agenda
concretay muy especifica. Con la debida prudencia,
entonces, ¢qué podemos postular en términos de

orientaciones generales? Destacaremos aqui un par de
Cosas.

En primer lugar, en esos mecanismos hay que
incorporar medidas disciplinarias y recompensas, es
decir, tanto incentivos como castigos. Los incentivos
son necesarios dado que, como indiqué antes, si en €l
proceso de descubrimiento de costos los empresarios
encuentran que una nueva actividad no sera rentable,
no invertiran en ella. Como no queremos que eso Su-
ceda, tiene que haber incentivos para que los empre-
sarios hagan este tipo de inversiones, aungque sabemos
que se corre €l riesgo de congelar recursos en activi-
dades que podrian terminar siendo improductivas, asi
como de crear condiciones para un sistema de capta-
cion de rentas. Por lo general, |o que debe haber esuna
combinacion de incentivos y castigos que aliente la
inversion en campos no tradicionales y elimine las
inversiones que fracasan. Partiendo de este punto de
vista, se puede evaluar el marco de politica industrial
de paises que presentan distintas caracteristicas. Los
paises de Asia oriental son famosos por haber combi-
nado incentivos y castigos: a los inversionistas de la
Republica de Corea, de la provincia china de Taiwan
y de Singapur se les otorgaron muchos incentivos en
forma de subsidios a las exportaciones, incentivos fis-
cales y créditos subsidiados, entre otros mecanismos.
Pero también se les impusieron normas de desempefio
muy claras vinculadas en general, aunque no siempre,
a las exportaciones. En los casos de incumplimiento,
los gobiernos castigaban répidamente a las empresas
o les suprimian los incentivos, de modo que gran par-
te del éxito de las poaliticas industriales de Asia orien-
tal se ha debido a que €ellas no se limitaron a los in-
centivos sino que los combinaron con castigos, 1o que
ami juicio hoy en dia se reconoce ampliamente.

Laetapa de industrializacion mediante sustitucion
de importaciones en América L atina se caracterizd por
numerosos incentivos y la falta casi absoluta de casti-
gos. Las empresas disfrutaban, entre otras medidas, de
la proteccién derivada de mayores barreras a la im-
portacién y de los subsidios que suponian las tasas de
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interés negativas, pero practicamente no se preveia
mecanismo alguno que garantizara la supresion de los
subsidios a empresas que tuviesen un desempefio in-
satisfactorio 0 que se dedicaran a nuevas actividades
gue terminaran en fracasos. La supresion de los subsi-
dios a esas empresas habria liberado recursos para
destinarlos a otras actividades productivas. A mi jui-
cio, lo que ocurrié con € proceso de industrializacion
mediante sustitucion de importaciones fue que gracias
a la existencia de incentivos dio origen a actividades
de alto nivel en América Latina, pero por lainexisten-
cia de castigos, se prolongd en exceso la produccion
de una amplia gama de sectores y actividades
ineficientes.

En la década de 1990 se produjo un giro de 180
grados en la estructura de los incentivos:. |as empresas
y los empresarios se enfrentaron a una disciplina mas
radical, por tener que funcionar en mercados sin pro-
teccién, expuestos a la competencia internacional y
sin incentivos. Era imposible recurrir a la asistencia
de los gobiernos, que no estaban en condiciones de
darla. En dicha década las empresas | atinoamericanas
se movian en un medio caracterizado por toda la dis-
ciplinay los castigos imaginables, en el que casi no
habia incentivos.

Lo que ha pasado, en mi opinién, es que las em-
presas que han tenido éxito han tenido muchisimo
éxito, lo que serefleja en las altas tasas de productivi-
dad de aquellas que han sobrevivido. Pero alavez es
evidente que la inversion en nuevas actividades es
insuficiente, por lo que los niveles extraordinariamen-
te atos de productividad no se han difundido a resto
de la economia; de hecho, se ha producido una gran
brecha entre € nivel de productividad agregada de la
economiay € de las empresas exitosas. En América
Latina no se dio un proceso andlogo a que vivieron
los “cuatro tigres’ de Asia en las décadas de 1960,
1970 y 1980, y mas recientemente China, donde no
solo hubo avances notables en una parte de las empre-
sas'y sectores, sino que en toda la economia.

\A

En segundo lugar, es preciso combinar la estruc-
tura burocrética con cierto grado de integracion. Lavi-
sion tradicional de los economistas sobre laregulacion
la concibe como un proceso impuesto desde arriba, en
€l que participa un organismo regulador burocrético
gue —independientemente de la incertidumbre que
pueda haber en €l sistema— establece un conjunto de
normas que el sector privado deberé aplicar, mientras
se le mantiene a una distancia prudente. Esto significa
que larelacion entre e organismo regulador o los bu-
récratas y el sector privado regulado es distante, 1o que
ami parecer responde a una vision errénea de la for-
mulacién de politicas sobre productividad; errénea
porque los burécratas, seacua seael organismo a que
se asigne la tarea de formular las politicas, necesitan
informacién y esta se encuentra esencialmente en €l
sector privado. El sector privado, las empresas, los
inversionistas, son quienes saben donde estan los obs-
taculos: s radican en el mercado, si son externalidades
de mercado o si, como suele suceder, se deben a las
regulacionesy la excesivatramitacion del gobierno. No
es la burocracia sino €l sector privado quien sabe de
donde provienen los problemas y, por lo tanto, cual es
la respuesta adecuada a esos problemas; por eso, se
necesita un mecanismo que permita a sector pablico, a
los organismos y a la burocracia conseguir la informa-
cién necesaria. Si no logra hacerlo, s € modelo de re-
gulacién es un modelo impuesto desde arriba en € que
se mantienen las distancias, la politica puede resultar
ineficaz e incluso negativa. En mi opinién, e modelo
adecuado se encuentra en un punto intermedio, y su
objetivo es establecer una forma de colaboracién y co-
operacion estratégicas entre los sectores publico y pri-
vado, que permita identificar los mayores obstaculos
para la reestructuracion productiva. Si el desarrollo
econoémico y la transformacién productiva son proce-
sos de autodescubrimiento, los mecanismos a los que
me refiero también son procesos de descubrimiento
tanto de las oportunidades de crear y colaborar como
de los instrumentos adecuados para tal fin.

Algunas reflexiones finales

De las orientaciones generales para la formulacion de
politicas industriales que he descrito en forma resumi-
da se desprenden algunas conclusiones a las que me
gustaria referirme.

Una conclusion es que, a reflexionar sobre la
politica industrial, conviene concentrarse en el proce-
S0y no tanto en los efectos. Se tiende a prestar dema-
siada atencion a determinar qué instrumentos se van a
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usar, es decir, si se va a optar por créditos fiscales,
créditos subsidiados, subsidios alas exportaciones o la
creacion de una zona franca industrial, entre otras po-
sibilidades. Esto equivale a ignorar |o que debe ser el
proceso de formulacion, en €l cual es preciso identifi-
car con precision los problemas que hay que resolver
antes de concentrarse en | os instrumentos concretos que
conviene emplear. Lo esencial es que el marco
institucional y el proceso mismo sean adecuados; en
general, una politica 6ptima en un marco institucional
incorrecto puede tener efectos méas negativos que una
politica suboptima en el contexto adecuado, si por o
menos se persigue € fin correcto aunque los instrumen-
tos no sean los mejores.

Otra conclusion es que no hay que preocuparse
demasiado por identificar los sectores en los que se va
a actuar. Lo importante, una vez mas, es el proceso:
no hay que seleccionar los sectores de antemano de
acuerdo a unavision preconcebida de lo que ellos son;
idealmente, su seleccion deberia basarse en una cola
boracion como la descrita. Conseguir informacion so-
bre la disposicion del sector privado ainvertir en dis-
tintas &reas s se eliminaran |os obstacul os pertinentes
es un aspecto esencial de la consideracion de las poli-
ticas sectoriales. De todo esto se desprende que lacla
ve de la aplicacion de politicas industriales eficaces no
es en absoluto la capacidad de elegir a posibles “triun-
fadores’, sino la de descartar a los perdedores. El ar-
gumento mas comuin contrala politicaindustrial es que
los gobiernos no son capaces de elegir triunfadores, 1o
gue es absolutamente cierto, pero esa es una manera
incorrecta de analizar 1o que hay que hacer. Si €l pro-
ceso de transformacion productiva que he descrito es
correcto, se trataria de un proceso de experimentacion
caracterizado por una gran incertidumbre sobre las
inversiones que pudieran funcionar o fracasar. Esta
incertidumbre no solo se da en el sector publico, sino
también en el sector privado, por lo que es inevitable
que, incluso en caso de que la combinacion de politi-
cas sea Optima, algunas de las inversiones que reciban
apoyo fracasen. De hecho, si ninguna empresa fracasa
es una clara prueba de que no se esta haciendo todo o
necesario, dado que por l6gica en un conjunto de pro-
yectos siempre hay algunos que son muy exitosos y
otros que fracasan. El hecho de que se produzca una
situacion de equilibrio en la que todos los proyectos
en los que se hainvertido tienen éxito significa que no
se hainvertido todo lo necesario, puesto que la renta-
bilidad ha sido mucho més alta de lo previsible.

No se trata entonces de no cometer errores. La
distincion entre regimenes formativos eficaces e inefi-

caces radica en la capacidad de autocorreccion y en la
existencia de un mecanismo que, cuando quede de
manifiesto que alguna inversion hafracasado, permita
reconocer €l error e ir suprimiendo paulatinamente el
apoyo. Esto es, en términos generales, lo que ha suce-
dido con las poaliticas industriales aplicadas en paises
asiéticos, incluso en China en muchos casos, que han
dado mejores resultados. Por o tanto, la capacidad
institucional clave, el elemento fundamental e impres-
cindible de una estructura institucional, es una autén-
tica clausula de supresion automética de los incentivos
gue se aplique cuando el fracaso es evidente. Esto
implica incentivos o regimenes de fomento de carac-
ter temporal, evaluaciones periddicas, disposiciones
sobre rendicion de cuentas y medidas que aseguren que
las evaluaciones sean transparentes y que todos pue-
dan conocerlas. Lo importante es que haya mecanis-
mos que permitan retirar €l apoyo automaticamente.
Utilizar este tipo de mecanismo es mucho menos difi-
cil que suponerse omnisciente, como ocurre cuando se
sostiene que no habria que formular una politicaindus-
trial si no es posible elegir a los triunfadores: solo si
se tiene un conocimiento ilimitado se pueden evitar los
errores y elegir siempre a los triunfadores. La incor-
poracion de una clausula de extincion automética de
los incentivos en la politicaindustrial reduce notable-
mente las exigencias y, por lo tanto, es mucho mas
realista. Solo exige ser capaz de reconocer un error.

Por las razones que he dado, es imposible e in-
conveniente especificar de antemano los resultados que
Se esperan de una arquitectura como la descrita. Todo
depende de las oportunidades y limitaciones que se
identifiquen en el proceso de colaboracion. Aun asi, es
posible enumerar algunos principios generales que
pueden contribuir ala formulacién de politicas indus-
triales (recuadro 2).

Actua mente esté surgiendo un consenso sobre [os
principales lineamientos de lo que seria una estrategia
adecuada de crecimiento paralos paises en desarrollo.
En este nuevo consenso se atribuye un papel funda-
mental alaestabilidad y €l marco macroeconémico, a
los que solo me he referido en este articulo en rela-
cion con la politica cambiaria. A mi juicio, la estabi-
lidad macroecondmica es indudablemente una condi-
Ccion necesaria, pero en muchos casos insuficiente, del
crecimiento.

Seguln el nuevo consenso, otro el emento esencial,
ademas de la estabilidad macroecondmica, es la cali-
dad de las instituciones, sobre todo del marco
regulatorio. Aunque esto es verdadero, me parece que
hoy se da demasiada importancia a instituciones como
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Recuadro 2
DIEZ PRINCIPIOS PARA EL DISENO DE POLITICAS

AW

en lugar de sectores industriales.

5. Concesion de subsidios solamente a actividades con evidentes posibilidades de tener efectos secundarios

positivos y de servir de giemplo.

. Asignacion de la facultad de aplicar las politicas industriales a instituciones de probada competencia.
7. Adopcién de medidas para garantizar que estas instituciones estén supervisadas por un director con claro
interés en los resultados y que tenga autoridad politica del mas alto nivel.
8. Adopcion de medidas para garantizar que las instituciones que aplican las politicas mantengan canales de

comunicacion con €l sector privado.

9. Comprension de que en el marco de politicas industriales Optimas, a veces se “elige” a proyectos “ perde-

dores’.

10. Respaldo a actividades de fomento capaces de evolucionar para que el ciclo de descubrimiento sea cons-

tante.

Concesion de incentivos y subsidios solo a las actividades “nuevas’.
Establecimiento de puntos de referenciay criterios claros de éxito y fracaso de |los proyectos subsidiados.
Aplicacion de una clausula de extincion automatica de los subsidios.
Focalizacion en actividades econdmicas (transferencia o adopcidn de tecnologiay capacitacion, entre otras)

la estrategia de desarrollo econémico. En cierto senti-
do, el fundamentalismo de mercado de hace unos afios
esta siendo reemplazado por un fundamentalismo que
pone en primer lugar alas instituciones. Estoy conven-
cido de que las instituciones de calidad son indispen-
sables para el desarrollo a largo plazo, pero no es en
€llas donde se producen grandes cambios a corto pla-
zo. La consolidacion de instituciones es un proceso
largo y tenemos pruebas de que con las instituciones
existentes es posible lograr un crecimiento elevado si
se actlia con creatividad e imaginacién. Pero sabemos
gue aunque no se necesite un programa muy ambicio-
so de reformas institucionales para sostener €l creci-
miento, tarde o temprano habra que perfeccionar las
instituciones. Evidentemente, si China sigue crecien-
do a su ritmo actual tendra que iniciar numerosas re-
formas institucionales, pero también es cierto que lo-
gro6 una notable expansi6n con reformas minimas alas
instituciones. Creo que en vez de agotar rapidamente
€l capital politico en un ambicioso programa de refor-
ma institucional, seria preferible invertirlo en una es-
trategia explicita de desarrollo a corto plazo, en laque
se atienda en especial al fomento de la reestructuracion
productivay de lainversion en nuevas actividades in-
dustriales. Esto es (til y quizasincluso necesario en las

etapas iniciales, cuando es fundamental dar impulso a
la economia e inyectar dinamismo al sector privado; en
pocas palabras, aplicar una estrategia productivista
explicita.

Por ultimo, mas que cualquier politica especifica
como las que he mencionado, lo esencia es que exista
unamentalidad productivista. Hay una enorme diferen-
cia entre un gobierno que tiene esa mentalidad y uno
que cree que la estabilidad macroeconémicay los fac-
tores fundamentales del mercado bastan para mantener
e dinamismo de la economia; entre un gobierno que
escucha las quejas de los empresarios y un gobierno
parael cua todo empresario que le pide algo es un es-
tafador. No es o mismo un gobierno que considera que
€l tipo de cambio influye efectivamente en el desarro-
Ilo productivo, que un gobierno que ve € tipo de cam-
bio como una simple variable de equilibrio que se de-
termina mejor en el mercado financiero. Ni es lo mis-
mo un gobierno que se pregunta como facilitar la cola-
boracion productiva con el sector privado para identi-
ficar nuevasinversiones o, por |o menos, como ayudarle
a identificar nuevas areas de inversion y organizarse
paradarle e mejor apoyo posible, que un gobierno que
miralareestructuracion productiva como un proceso au-
tomaético en el cual no le compete involucrarse.
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