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El presente articulo busca replantear el marco conceptual para
pensar la politica industrial en las condiciones que actualmen-
te enfrenta la mayoria de los paises mas industrializados de la
regién; cabe agregar que en las economias de desarrollo indus-
trial intermedio el debate tiene matices muy similares. En él se
resefian las teorias de la intervencién gubernamental (seccion
I1) y los argumentos de la politica industrial (seccion Ill). En
seguida se considera la situacion de los paises en desarrollo,
con una visién estructuralista (seccion V), y la interaccién de
los niveles macroeconémico y microeconémico (seccién V).
Luego se esboza el debate en el Banco Mundial (seccién VI)
y se expone el enfoque sistémico dedmaL (seccion VII). En

las reflexiones finales (seccion VIII) se argumenta que toda
nueva propuesta industrial debe evaluar los aprendizajes bene-
ficiosos que se generaron en el pasado, asi como los proble-
mas asociados a los errores que se cometieron por el camino,
y se plantea la necesidad de superar tales limitaciones e insu-
ficiencias para tomar senderos que lleven a adquirir ventajas
comparativas dinamicas. Un régimen de politica industrial
provee mecanismos de coordinacion que faltan en una econo-
mia de mercados libres, y que pueden ser mas eficientes en un
contexto en que la interdependencia y la especificidad de los
activos tengan importancia. La politica industrial debe ayudar
a la coordinacién del cambio econémico, a fomentar la expe-

rimentacion y a preservar la diversidad.
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Introduccion

Las nuevas condiciones de América Latina, particularcapacidad de especializacion; asimismo, habia fuertes
mente en el marco de la estabilizacion y la apertura ddesequilibrios macroeconémicos reflejados en la po-
las economias, son aceptadas como necesarias pero $ioién deficitaria del sector externo o en altos costos
suficientes para sustentar el desarrollo de largo plazdiscales asociados al desarrollo de la industrializacion.
que exige crecimiento y una nueva especializacion. EPero, a pesar de todos estos problemas, junto con la
reconocimiento de la existencia de mercados imperfecproduccion de bienes industriales se fue generando una
tos y de la debilidad de las instituciones para inducirgran cantidad de capacidades tanto tecnolégicas como
el desarrollo de ventajas comparativas dinamicas llege calificacion de recursos humanos y de desarrollo
Vo a replantear las politicas industriales, que dificil-empresarial e institucional. Es a partir de esa historia,
mente encuentran respuestas en la reproduccion de 1§ sus marchas y contramarchas, que cada pais tiene
instrumentos y el marco institucional de la etapa depor delante el desafio de pasar a las cadenas de mayor

sustitucion de importacion_e_s. El d_esafio es el mismq,abr agregado, superando sus limitaciones y poten-
del pasado, pero las condiciones internacionales € insiando sus capacidades acumuladas

ternas tienen puntos de partida diferentes.
En el ambito internacional se esta viviendo una
nueva fase de la internacionalizacién, caracterizada p

El replanteo de la necesidad de desarrollar una
estrategia competitiva que cuente con una articulada

. . g politica industrial para fortalecer una nueva especiali-
mercados reales y financieros cada vez mas globaliz

dos. La intensificacion de la competencia a nivel de ‘acion tiene, en este senfido, un marco muy distinto
: P al del pasado. Por lo tanto, la definicion de una poli-

aises, sectores y empresas es uno de los rasgos cenffa- . . . L
P y emp 9 Elga industrial para economias en transformacion rela-
les del entorno en el cual se desenvuelve la actual di=

P ) : . ivamente pequefias y con necesidad de restablecer el
vision internacional del trabajo. En la relacion entre los

. . funcionamiento del sistema ecénomico, para lo cual los
nuevos patrones de comercio internacional y los mo-

. . rocesos de estabilizaciéon deben fundamentarse en
delos techoproductivos que caracterizan actualmente %

. X . . . cambi tructural ra sin lugar m is-
los paises méas desarrollados influye la mportancw?a bios estructurales, sera sin lugar a dudas muy dis

cada vez mayor que estan adquiriendo la calificaci()r%!nta a la del modelo sustitutivo. De partida, esa poli-

de los recursos humanos y la base cientifico-tecnolglica S€ra mucho mas compleja, pues debera responder

gica como sustento de la formacién de nuevas capacﬁ requerimientos sectoriales, regionales y empresaria-
dades competitivas les mucho mas especificos y a la necesidafjdmr-

En el nuevo escenario internacional ganan impor_namentode la ingenieria institucional ante los cambios

tancia los procesos de conformacion de blogues y nudDtérnos e internacionales sefialados. Uno de sus prin-
vas formas de integracion regional, que se articularFiPales objetivos deberia ser el de reducir la incerti-
complementariamente con el escenario descrito. Unidumbre, para que los agentes econémicos —en parti-
dos a la creciente apertura econémica, van gestando @4lar lasryme— puedan evaluar mejor los escenarios
transito desde economias basicamente semicerradas$@ que deben desplegar sus estrategias.
economias relativamente pequefias y cada vez mas El presente trabajo se propone replantear el mar-
abiertas, redefiniendo su participacion en los proceso€0 conceptual necesario para pensar la politica indus-
de integracién y globalizacion. trial en las condiciones que actualmente enfrenta la
Este dificil transito no empez6 de la nada. Tuvomayoria de los paises de la region. Sin embargo, los
su punto de partida en senderos evolutivos en los queroblemas que examinaremos no son exclusivos de
se fueron desarrollando capacidades tecnoldgicas. Laalos, y tanto en los paises mas industrializados como
economias presentaban deficiencias a nivel microeccen las economias de desarrollo industrial intermedio el
noémico en términos de tamafio de plantas y escasdebate tiene matices muy similares.
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Resefa de las teorias sobre la

intervencion gubernamental

El papel del Estado en una economia de mercado heontrol democratico. Algunas medidas que se aplican
sido uno de los temas mas controvertidos de la teorifrente a esto son la legislacion antimonopolios o la
economica. En él se incluye la evaluacion de los posipropiedad publica de las empresas.

bles beneficios de desarrollar politicas industriales. i) ExternalidadesEstas existen cuando hay efec-
Chang (1994) resefia lo que se ha escrito sobre la inos de derrame desde la actividad de un individuo a las
tervencion gubernamental, organizandolo en torno &e otros, que provocan una discrepancia entre la es-

cuatro elementos. tructura de costos y beneficios privados, por un lado,
S y sociales, por otro. En principio es posible resolver
1. Eficiencia el problema definiendo en forma mas precisa los de-

_ _ rechos de propiedad y llevando a cabo negociaciones
Este concepto se examina en escritos sobriallas  enre Ias partes. Sin embargo, en muchos casos esto es
de mercado o la economia del bienestar. En ellos sgynosible debido a los altos costos de transaccion que
analizan las fallas de los mecanismos de mercado &, jica el proceso; entonces se justifica la intervencion

igualar los costos y los beneficios sociales y privadogy nermamental para asegurar la provision de bienes con

y se sefialan politicas correctivas a traveés de 1a intefg, o malidades, en cantidades socialmente éptimas.

vencion estatal. Hay tres grupos de argumentos para '

justificar tal intervencion. 5 Moralidad
i) Bienes publicad.a caracteristica que los defi-

ne es la “no exclusién”; es decir, una vez que un bierE

Ublico es suministrado a alguien que pag6 por él___ . i .
b 9 que pago p §é)0|edaq3uede intervenir en el mercado, si es necesa-

tambien es accesible a los demas, ya gue no resuIrlo a costa de la eficiencia. El argumento moralista toma
economicamente factible excluir a quienes no han : 9

pagado. Algunos autores sefialan la “no rivalidad er{jgsgf)ergzz'é)ee:n?r%jo ptéegsr:n;ew(eel?c;;eg Iaapr?;/'s.'sgn
el consumo”, que se da cuando el consumo de uno n% ' o, qu au uya provisi

reduce el de los demas, pero que también puede darlbaesociedad (a diferencia de las preferencias del con-

aunque existan los medios para excluir a otros indivi-SUmidor individual) desea alentar o, en el caso de los

duos (es el caso de los llamados “bienes club). EPIENes de demérito, quiere impedir; i) la intervencion
problema de los bienes pablicos es fundamentalmentgubérnamental puede tambien estar justificada si la
de derechos de propiedad. Debido a las caracteristic@9ciedad cree que las transacciones de mercado no son
sefialadas hay siempre un incentivo para no demostraporalmente aceptables en algunas areas (por ejemplo,
las preferencias por este tipo de bienes; por lo tantdionacion de sangre y servicio de policia). Sobre la base
es probable que su oferta sea menos que 6ptima. EA€l individualismo metodoldgico y su contraparte po-
tonces, el Estado debe intervenir, aplicando impuestoltico-filosofica, el contractualismo, se sefialaba que
y proveyendo los bienes publicos con esos ingresoscualquier intervencion gubernamental, salvo algunas
i) Mercados no competitivosa existencia de funciones minimas, es ilegitima debido a que viola la
economias de escala y/o conductas colusivas pueddertad individual como valor ultimo de la sociedad
desembocar en estructuras de mercado no competithumana. Por lo tanto, el liberalismo implica estar dis-
vas. Cuando prevalecen monopolios u oligopolios erpuesto a sacrificar la eficiencia econémica en aras de
el mercado, la cantidad de bienes suministrados el libertad individual cuando tal conflicto aparece.
menor que en un contexto competitivo. Entonces, el
Estado debe intervenir para garantizar la produccior. Intencién
Optima. También hay razones ajenas a la eficiencia para
regular los monopolios; por ejemplo, la de que elloslLa literatura sobre la economia politica ha criticado el
conducen a la concentracién del poder econdmico enfoque de las fallas de mercado debido a que asume
politico en manos privadas que no estan sujetas a ugue la intencion o el objetivo del Estado es servir al

| Estado como representante de los miembros de una
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bienestar general. Tres tipos de argumentos cuestionan i) El argumento de la informacioén, que sefiala que
este supuesto: el Estado puede recolectar y procesar toda la informa-
i) El Estado auténomcEl Estado puede actuar cién pertinente para corregir las fallas de mercado sélo
como una entidad con una funcion objetivo propia que; un costo que es mayor que los beneficios obtenidos.
es distinta a la de la sociedad en su conjunto. Tiene dos partes: i) una se refiere a informacion insufi-
li) Los grupos de interé&l Estado se ve comO  gjane v |3 otra a asimetria de informacién (problema

. - ) . Yel agente y el principal) dentro del Estado y entre el
mico o movimientos sociales normativos luchan o s

L .. . [Estado y las entidades a las cuales se dirigen las poli-

unen para dar forma a las decisiones de politica publi-
ca sobre las asignaciones de beneficios entre los grl‘i'—cas_'_ . ,
pos demandantes. Los grupos més poderosos seran mas ) El argumento de la captacion de rentas, segun
capaces de afectar las decisiones del Estado, por lo q@écual la intervencién gubernamental genera derroches
las politicas econdmicas los favoreceran. adicionales que pueden mas que compensar los bene-

iii) Los burdcratas que protegen sus intereSes  ficios que produce; no so6lo incurre en las tradiciona-
ha postulado que los funcionarios publicos en moddes pérdidas por peso muerto, sino que también hace
alguno son diferentes de otros individuos que persigueque algunos recursos se dirijan a actividades improduc-
sus propios intereses. Debido a que los funcionariosivas para captar las rentas generadas por la interven-
obtienen beneficios de los salarios mas altos que pegisn. En las publicaciones sobre el tema se destaca que
ciban y del mayor poder que tenga su propio departaps resultados combinados de maximizaciones indivi-

mento, es racional que intenten maximizar el presuyales pueden diferir profundamente segtn el marco
puesto de sus oficinas, en vez de optimizar el produc-

. . X . institucional.
to social. Por lo tanto, los funcionarios publicos pro-

N . . o El debate sobre las fallas de gobierno ocupa un
duciran bienes y servicios bajo provision estatal en un? ¢ central en | h it bre | it
cantidad mayor que la socialmente éptima. ugar central en 1o que se ha escrito sobre 1a pofitica

industrial. Este elemento determinara en gran medida
4. Habilidad el resultado de las politicas que se adopten. En una

revision de los argumentos efectuada por Shapiro y
El supuesto de un Estado omnipotente ha sido cuedraylor (1990), se reconocen las dificultades existen-
tionado en las publicaciones sobre las fallas de gobiertes, pero a la vez se ponen de relieve los casos en que
no, utilizando dos argumentos: ha sido posible realizar intervenciones.

Argumentos a favor y en contra

de una politica industrial

En los afios ochenta la intensificacion de la competen-  En un articulo publicado por la Organizacién de
cia entre empresas pertenecientes a los paises altamefteoperacion y Desarrollo Econémicagie), Gross-
industrializados que incursionaban en actividades conman (1990) hace una adecuada sintesis de los argumen-
sideradas de alta tecnologia llevé a replantearse si cotes conceptuales y de la informacién empirica que
venian o no las intervenciones gubernamentales pangspaldan a una y otra de las posiciones contrapuestas
inducir el patrén de industrializacién. Por un lado, lossobre la promocién de nuevas actividades industriales.
proponentes de una politica industrial sefialaban qu&labora asimismo un marco para analizar las interven-
el desempefio de los sectores dinamicos de la econaiones gubernamentales a partir de la economia de
mia dependia de las ventajas comparativas “creadadiienestar, comparando los beneficios generados por
por la ayuda gubernamental. Por otro lado, sus opodna industria promocionada con los que podrian haber-
nentes negaban tales argumentos, haciendo referenca creado si los recursos se hubieran asignado a otro
a la “mano invisible” que haria que los recursos sesector de la economia. Distingue tres componentes del
asignaran a los usos que le fueran mas deseables. superavit generado por la industria: i) superavit del
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productor, que es el exceso del valor del producto de  El autor formaliza este planteamiento, identifican-
una industria sobre el costo de oportunidad de los redo, por una parte, la base argumental del pensamiento
cursos utilizados en la produccion; ii) el superavit delmas ortodoxo, que concluye con la critica a toda for-
consumidor, que es el exceso de la utilidad que derivana de intervencion para promover el desarrollo indus-
el consumidor de la compra de una cierta cantidad d&ial.2 Por otra parte, como muestra el cuadro 1, anali-
un bien sobre el costo de tal adquisicion, y iii) el su-za los factores determinantes de algunas fallas de
peravit del gobierno, que esexceso de ingresos que mercado (economias de escala, externalidades e imper-
éste recoge desde la industria sobre los subsidios qdecciones en los mercados de capital y de bienes) y las
pagal distorsiones que ellas causan en un mercado que ac-
tla bajo los supuestos de la competencia perfecta. De
L . _ _ esta forma, establece el rango de las posibles interven-
El superavit de la industria €8/ = n [(p+z)x-S(X)] - n(f-v) + . . . . . -
[U(C)-pc] - (p-p*)e - znx - nvdonde W: superavit total de la indus-  CIONES Y sintetiza las principales referencias tedricas y

tria; n: namero de firmas en la industrie; nivel de producto de  empiricas que fundamentan la promocién de nuevas
una firma local tipicap: precio pagado por los consumidores loca- actividades industriales.

les; z: subsidio por unidad de product®(x): costo social de opor-

tunidad de los recursos utilizados para producineto de costos

fijos de entradd; costo social de los recursos necesarios para entral.  Comparacién con la organizacion de los mer-

(se asumen iguales a los costos privados de entradalsidio de cados financieros

suma fija para inducir la entrada;nivel del consumo local)(c):

utilidad por consumir una cantidaddel bien;p*: precio interna-

cional (del producto en moneda local;= n)x -c exportacignes Los argumentos planteados por Grossman, que justi-
netas (importaciones netas si es negativo). Los primeros dos térmj - iz . -

nos mideg el superavit del producto%. El tercer tgrmino es el supel-ﬁca‘n la mtervenqon QUbemamem_al selectiva t?nd'en'
ravit del consumidor. Los Ultimos tres reflejan los costos de loste @ lograr un incremento del bienestar social, son
subsidios a la exportacion (o los ingresos de las tarifas a la imporcomp|ementarios y estan claramente ilustrados, en el
tacion, sip es mayor qu@* y e es negativo), o de los subsidios a . . .

la produccién, y de los subsidios para inducir la entrada que ayu-Caso part'CU|ar de los mercados financieros, en un re-
dan a cubrir los costos fijos, respectivamente. La intervencion guciente trabajo de Stiglitz (1993). Este mercado es par-

bernamental altera algunas de las magnitudes que se encuentran inificati i ;
el lado derecho de la ecuacién. El cambio totalveresulta de los fitularmente S|gn|f|cat|vo para el sector industrial.

cambios en las variables determinadas econdmicanaiite: W Ax Los mercad(?s ﬁnz_a-nCieros’ esencialmente, se vin-
+ W An + WAe + v\/p*Ap*. Los términos de esta ecuacion pueden culan con la asignacion de recursos, por lo que se

ser expresados como la suma de siete componentes distintos: ; ; u »
Efecto captura de beneficiasfp-m(x)]Ax; dondem(x) es el costo Buede decir de ellos que constituyen el “cerebro” del

marginal privado. Proviene de mercados oligopélicos cuando lasSiStema economico, el lugar central de la toma de de-
politicas inducen a las firmas a cambiar su nivel de produccién. 2)

Efecto externalidada[m(x)-s(x))Ax; dondes(x) es el costo margi-

nal social. Aparece cuando las politicas inducen un cambio en et
uso de los recursos en situaciones donde el monto que las firma@E
pagan por sus insumos es distinto al costo de oportunidad social. ‘Qf?r

Eéi(t:(t)o ﬁ\e/gggct'gf‘alpgé '2%&%5;% Mfé)e'gﬁrgt:zgdﬁ ZAE:ngir?siil'os mercado de sus productos, ausencia de externalidades, etc. Enton-
p ; P i 0s i ces, la libre entrada conduce a que los beneficios excedentes (aque-

de entradd. Refleja el exceso de los beneficios operativos que . .
lrlos que exceden los costos fijos necesarios para la entrada) sean

obtienen las nuevas firmas inducidas por las politicas a ingresa ero. Los productores. recibartz por unidad de oroducto. Esto
sobre los costos privados de tal ingreso. 4) Efecto externalidad derero: p Frz p p )

ingreso:[M(x)-S(x)]An; cuando el nimero de firmas en la industria implica q“‘?(P+Z)X.: M(x)-+f. Ca_da firma prqduce hasta que el
cambia, este término mide hasta qué punto los costos privados feosto maf?'”am(x) iguala al precigp+z que recibe. _Los .Efe‘?“’s se

la produccién de las nuevas firmas exceden los costos sociales. gs?dugte_n a: LnzAxy 3). :z><An. El primero es negativo si gmste un
Efecto volumen de comerci¢p-p*)Ae; los precios internos seran  Subsidio a la produccio(z>0) para promover la expansion de las
distintos a su costo de oportunidgd) si existen politicas comer-  firmas. El segundo término también es negativo si se utiliza un
ciales. Estas politicas que alteran el volumen de comercio tienefUbsidio a la produccién para inducir la entrgda>0). Por los
implicaciones para la eficiencia, debido a que las decisiones localedUpuestos adoptados los efectos 2) y 4) desaparecen. También des-
se basan en precios que difieren del costo de oportunidad. 6) Efecfgfarece el efecto 7) puesto que cada consumidor selecciona un nivel
términos de intercambi@Ap*: refleja los beneficios que obtiene Optimo de compras, igualando el precio de la dltima unidad com-
un pais cuando sus exportaciones comandan un precio mayor en fada a su utilidad marginai(c) = p. Si se utiliza un subsidio para
mercado mundial, o cuando es capaz de importar a precios men@stimular las exportaciongde>0), el precio interng sera mayor

res. Las politicas que inducen una expansion de exportaciones préiue p*, y entonces el efecto 5) sera negativo. Finalmente, si se
vocan generalmente una caida en el precio mundial del bien, y po#tilizan subsidios a la exportacion o produccion, se expanden las
lo tanto son un componente negativo del superavit. Aquellas poliventas en los mercados mundiales, y por lo tanto cae el precio in-
ticas que restringen las importaciones imparten un efecto positivéernacionalp*. Si el pais es exportador neto del bien en cuestion
si el pais es significativo en relacion a los mercados mundiales y¥e>0), disminuye el bienestar nacional. Por lo tanto, para las indus-
afecta el precio internacional del bien importado. 7) Efecto superatrias exportadoras, los subsidios a la produccion o al comercio sélo
vit del consumidor[u(c)-p] Ac; dondeu(c) es la utilidad marginal ~ generan componentes negativos en el andlisis de los superavit. Es
del bien después de consumiunidades. Mide la ganancia social por ello que la promocion industrial por cualquier tipo de interven-
de una expansién del consumo del bien en cuestion. cién sélo reduce el bienestar.

| paradigma ortodoxo supone: ausencia de barreras a la entrada,
mas locales pequefias que no pueden influir sobre el precio de
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CUADRO 1

Fallas de mercado: Factores, efectos y posibles intervenciones
(Argumentos sintetizados por Grossman)

Factores determinantes de Efectos distorsivos sobre el mercado de comPosibles intervenciones estatales
algunas fallas de mercado petencia perfecta

Referencias bibliograficas
sobre aspectos teoricos
y empirico

A. Economias de escala
“estaticas”

B. Aprendizaje por la
préctica (dentro de la
firma). Economias de
escala “dinamicas”.

C. Promocion de la
entrada estratégica (Caso
particular de economias
de escala estaticas o
dinamicas)

A. Investigacion y
desarrollo

B. Aprendizaje por la
préctica
(Fuera de la firma)

|. ECONOMIAS DE ESCALA

Grandes costos fijos de entrada. Pocas firmeSubsidio a la entrada si el excedente de loslorstmann y Markusen,
capaces de entrar a escalas de produccion quensumidores es mayor que las pérdidag986

dejen beneficios. operativas privadas y si el efecto es negativ&chlie, 1986

Existencia de escala de operacién minima copor la caida de la ganancia de las firmas ya

costos medios decrecientes. existentes.

Existencia de curva de aprendizaje pronuncia-Subsidio a la entrada durante la fase ddlchian, 1963
da. Los costos de produccién son inicialmenaprendizaje si el excedente del consumidor egimmerman, 1982
te elevados pero declinan rapidamente con lmayor que las pérdidas operativas privadasieberman, 1984
experiencia acumulada en la nueva actividaddebido a esa entrada. El ingreso de mas dgresnahan, 1986
una firma reduce el volumen de ventas de laBaldwin y Krugman,
existentes y la velocidad con la cual ganari987a
experiencia y los beneficios del aprendizajeDasgupta y Stiglitz, 1988
asociados a ésta. Trajtenberg, 1989

El tamafio del mercado mundial soporta sélé&ubsidio a la entrada debido a los beneficiogthier, 1982

una firma en la actividad. El gobierno semonopdlicos que obtiene la firma. Brander y Spencer, 1985

compromete a apoyar a las firmas locales en Dixit y Kyle, 1985

su competencia con firmas extranjeras riva- Dixit, 1986

les por la posesién del mercado emergente. Dixit y Grossman, 1986
Grossman, 1986
Horstmann y Markusen,
1986
Baldwin y Krugman,
1987ay 1987b
Baldwin y Flam, 1989
Helpman y Krugman,
1989

Il. EXTERNALIDADES

Significativas inversiones en la creacién deSubsidiar los costos privados de investigaciomrrow, 1962
conocimiento. Caracteristicas de “bien pUbli-y desarrollo. Griliches, 1979
co” del conocimiento. Es eficiente y quizasincitar a las firmas a internalizar las exter-Jaffee, 1984
inevitable que los frutos de los esfuerzos daalidades asociadas con la creacién de nuspence, 1984
investigacion y desarrollo se expandan a travas tecnologias a través de la promocion d&rossman y Shapiro, 1985
vés de la sociedad. Los agentes privados s6joint venturegara investigacion y desarrollo. Griliches, 1986
se haran cargo de los costos si puedemmcrementar la proteccion en el exterior de loKatz, 1986
internalizar los beneficios. derechos de propiedad intelectual. Bernstein, 1988
Utilizar subsidios a la produccion o exporta-Bernstein y Nadiri, 1988
cion, o proteccion del mercado interno, auny 1989
que generan simultaneamente efectos negaithin y Grossman, 1989
VOS. Grossman y Helpman,
1989a y 1989b
Lichtenberg y Siegel,
1989

Las ganancias de productividad provenienteSubsidio a la produccion debido a los benefit ieberman, 1982
de la experiencia en la produccién puederios de la externalidad. La politica comercialzimmerman, 1982
acumularse en firmas que no son la que enes una variable sustitutiva, que promueve egell, Ross Larson y
prende el proceso de manufacturacion (variarprendizaje pero también induce simultaneawestphal, 1984

te clasica del argumento de la industria namente efectos negativos.

ciente).

(ContinGia en pégina siguiente)
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Cuadro 1 (continuacion)

Factores determinantes de Efectos distorsivos sobre el mercado Posibles intervenciones estatales Referencias bibliograficas
algunas fallas de mercado de competencia perfecta sobre aspectos tedricos

y empirico$
C. Inversion en capital Externalidades en la inversién en capital huSubsidio a la inversién de capital humanoHorowitz y Sherman,
humano y capacitacién mano. Las firmas intervienen en forma sub-<Como en el caso de las externalidades eh980
en el trabajo optima. investigacion y desarrollo los subsidios a laMaranto y Rogers, 1984

produccion o las politicas comerciales noSimpson, 1984
garantizan soluciéon al problema deBarron, Black y

apropiabilidad. Lowestein, 1987
D. Fallas de coordinacién Si las economias de escala son significativas Scitovsky, 1954
y eslabonamientos y la exportacion esté limitada por costos de Pack y Westphal, 1986
verticales transporte o barreras comerciales, la entrada

a la actividad de un productor puede estar
inhibida por la inexistencia de comprador de
su producto. Al mismo tiempo, un productor
potencial que utiliza el producto anterior como
insumo puede estar inhibido de entrar por la
incapacidad de acceder a una oferta a bajo
costo del componente. La solucién de merca-
do involucra una falla de coordinacion: nin-
guno de los dos se hace cargo de los grandes
costos fijos, si bien ambos se beneficiarian si

lo hicieran.
Ill. IMPERFECCIONES EN EL MERCADO DE CAPITAL
A. Divergencia de los Existencia de una divergencia exdgena entr8ubsidio al crédito si las tasas privadas soiafka, 1962
costos social y privado de el costo de oportunidad social de los fondosnadecuadas.
los fondos y la tasa a la cual el mercado los pone a disSubsidio a los avales o compensacion impo-

posicién de los prestatarios. Tales divergensitiva por las pérdidas de las firmas para ali-

cias pueden deberse a la incapacidad de evaiar parte de la exposicion privada si la aver-

luacién de los prestamistas, a su aversiosion al riesgo es demasiado grande. Tales

“irracional” al riesgo, 0 a su sobreestimaciénsubsidios y beneficios impositivos deben es-

sistematica del riesgo de nuevas actividadesar disponibles para todos los inversores en
todos los sectores, a menos que se conozca
que el mercado sistematicamente discrimina
contra cierto tipo de actividades.

B. Asimetrias de Los prestatarios seguramente saben més sBubsidios selectivos a la tasa de interés, soltiglitz y Weiss, 1981
informacion bre la naturaleza, riesgo, y probables retornosn el caso donde los mecanismos de merc@e Meza y Webb, 1987
ante escenarios alternativos y sobre su propido sistematicamente seleccionan aquellas fifFlam y Staiger, 1989
capacidad para emprender una nueva activinas o potenciales ingresantes que desde &en, 1989
dad. Estas asimetrias no serian significativagunto de vista social son menos atractivos.
para el prestamista si los contratos de deuda
aseguraran el repago bajo todas las circuns-
tancias. Pero los mercados de crédito se ca-
racterizan por la proteccion del Estado bajo
estatutos de responsabilidad limitada y por lo
tanto, exponen al prestamista a la quiebra de
la firma (problema de “seleccién adversa”).

IV. IMPERFECCIONES EN EL MERCADO DE BIENES

A. Reputacion de calidad Imperfecta informacion sobre los atributos deincentivos “diferenciales” para que las firmasBagwell y Staiger, 1988
como barrera a la entrada los productos por parte de los consumidoregproduzcan bienes de alta calidad (por ejemGrossman y Horn, 1988
Problemas de falta de prestigio de calidad parplo, estandares de calidad minimos).
los nuevos ingresantes.

Fuente: Elaboracién propia basada en Grossman (1990).

@ Estas referencias bibliograficas estan tomadas de Grossman (1990), donde aparecen con mayores detalles.
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cisiones. Debido a este papel de los mercados finardos de los costos ingenieriles puros, se han denomi-
cieros su desempefio es tan importante: si ellos fracatado costos de transaccion.
san en llevar a cabo su cometido adecuadamente, no Si los costos de transaccion son aquellos en los
solamente sus beneficios serdn menores, sino que pugude se incurre con el propdsito de definir y redefinir
de dafiarse el funcionamiento de todo el sistema ecdes derechos de propiedad (y otros) de los agentes
némico. Segun Stiglitz, hay siete fallas de mercado quecondmicos, por un lado, y de redactar, revisar y ha-
pueden justificar la intervencion gubernamental en loscer cumplir los contratos dentro de la estructura de
mercados financieros: i) problemas de “bien publico” derechos existente, por otro, los costos de la interven-
en materia de supervision financiera; ii) externalidadesion gubernamental pueden ser también reinterpretados
de la supervision financiera, de la seleccion y de lacomo costos de transaccion. Los costos de informacién
concesion de préstamos; iii) externalidades de las tumecesarios para tomar decisiones y aplicar politicas son
bulencias financieras; iv) mercados ausentes e inconde este tipo. Los costos derivados de actividades de
pletos; v) competencia imperfecta; vi) ineficiencia, encaptacién de rentas que buscan redefinir la estructura
el sentido paretiano, de los mercados competitivos yle derechos de propiedad, también pueden ser clasifi-
vii) inversores desinformados. cados de este modo. En el mundo real, tanto las inter-
El trabajo de Stiglitz sefiala también las formasvenciones estatales como las transacciones de merca-
de intervencion gubernamental cominmente observado generan costos. Por lo tanto, la comparacién debe
das en los mercados financieros y un conjunto de prinestablecerse entre los costos de asignar los recursos a
cipios que determinan las regulaciones en el sectottravés de transacciones de mercado y los costos de
Para terminar, analiza una forma de intervencion parhacerlo a través de intervenciones estatales. Surge asi
ticular: la represion financiera. Stiglitz concluye que un nuevo papel del Estado: el de reducir los costos de
el Estado tiene un papel en los mercados financierogansaccién de la economia.
debido a las fallas de mercado descritas anteriormen-  Una funcién relevante del Estado es establecer y

te. hacer cumplir un sistema de derechos de propiedad
bien definido que ahorre costos de transaccion; si esto
2. Costos de transaccion y fallas de coordinacion no se logra, aquellos agentes cuyas decisiones son

interdependientes gastaran, de forma extraordinaria,
Otra forma de interpretar la politica industrial nace delrecursos para resolver el problema de las externali-
uso del concepto “costo de transaccion” (véase Changlades. Aunque no necesariamente es una tarea estatal,
1994). La corriente que hace hincapié en los costos del monopolio del uso legitimo de la violencia por par-
transaccion de la nueva economia institucional sefalte del gobierno hace que el agente mas eficiente para
que las transacciones de mercado, a través de las cukevar a cabo esta funcién sea el propio Estado. Otro
les se hace la asignacién de recursos en las economias que desempefia el Estado en la reduccion de cos-
de mercado, no son sin costo, como supone la econtes de transaccién es el de aminorar la inestabilidad
mia neoclasica; puesto que los individuos poseen ranacroecondmica. Ante una inestabilidad macroecono-
cionalidad limitada, destinan recursos a establecer samica que aumenta, los agentes con racionalidad limi-
vaguardias contra las conductas oportunistas de ltada destinaran recursos a actividades que buscan crear
contraparte comercial (por ejemplo, a sufragar los coseondiciones para hacer posible el calculo racional (por
tos de redactar y hacer cumplir un contrato). Este aporejemplo, redactar, revisar y hacer cumplir contratos de
te tedrico reciente subraya que el logro de la eficienoferta de largo plazo y de subcontratacién, o mante-
cia (o la coordinacion de las conductas de agenteser inventarios). Como la inestabilidad macroeconé-
interdependientes, pero a la vez independientes) commica es en esencia una falla de coordinacién entre las
lleva costos que van mas alla de aquellos que provieactividades de distintos individuos, se puede extender
nen de no lograr el mayor grado de bienestar socia¢l argumento al problema de la coordinacion en gene-
posible. Por lo tanto, desde este punto de vista, logal (por ejemplo, al establecimiento por parte del Es-
costos incluyen no sélo los de producir bienes, sindado de un sistema de pesos y medidas y de estandares
también, en parte significativa, los de asignar los retecnolégicos).
cursos entre las unidades de produccion y de adminis- Para lograr dicha coordinacién el Estado no ne-
trar el proceso de producciéon dentro de las unidadesesita suplantar completamente a las transacciones de
Estos costos de coordinacién entre las unidades ecorercado. Aun mas, este ejercicio podria ser prohibiti-
noémicas y dentro de ellas, que deben ser diferenciaramente caro, como lo demuestran las practicas de
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planeamiento central en los paises socialistas. Existetado es una industria oligopolistica, en la cual existe
medios por los cuales el Estado puede reducir los cosaterdependencia estratégica en las decisiones de las
tos de transaccion sin eliminar todas las transaccionefimas.

de mercado: i) cambiando la configuracién institucio- Bajo ciertas condiciones probables, esta interde-
nal de la sociedad (puede dar respaldo legal para opendencia conduce a resultados ineficientes que justi-
ganizar a los agentes en grupos mayores y reducir dicarian la intervencion estatal. En este caso, la inter-
namero de regateos necesarios, como hace el corporaencion no seria necesariamente una politica antimono-
tivismo social aplicado en Escandinavia o Austria); ii) pélica ya que los beneficios de quebrar el oligopolio
a través de su influencia en el sistema educativo y epueden redundar en los mayores costos que resultan de
los medios de comunicacion, promoviendo una “ideo-escalas de produccion subdptimas. Aqui la politica
logia” nacional, o sistema de valores, que ayude a redundustrial puede desempefiar un papel destacado, con
cir los costos involucrados en el intercambio de infor-medidas como las siguientes:

macion y en las negociaciones (como sucede en la i) Coordinacion de inversionepuesto que la so-
Republica de Corea y Japdn, paises considerados sbreinversion o la subinversién son problemas de incer-
ciedades homogéneas); iii) proporcionando un “puntaidumbre estratégica que pueden hacer que varias fir-
focal”, o un consenso, alrededor del cual las decisiomas quiebren y se pierdan los recursos invertidos, el
nes pueden ser coordinadas (como sucede con las iEstado puede intervenir en la industria para lograr que
versiones en proyectos complementarios en Francia la entrada a ella sea la 6ptima , asegurandolo asi a los
Japoén). potenciales ingresantes;

Un régimen de politica industrial ofrece mecanis- ii) Carteles de recesiorcuando la demanda cae
mos de coordinacién que faltan en una economia deemporalmente, es preferible organizar carteles de re-
mercados libres. Como mecanismo de coordinacién, lgesion a que las firmas comiencen una guerra de pre-
politica industrial puede ser mas eficiente en un con€ios que puede conducir, entre otras cosas, a la pérdi-
texto en el cual la interdependencia y la especificidadla de recursos sociales o a la sobrevivencia de las fir-
de los activos son importantes. En este caso, la coomas mas fuertes, las que luego extraeran beneficios
dinacion a través del mercado incurriria en altos cosmonopélicos cuando se produzca la recuperacion;
tos de negociacién y la coordinacién a través del iii) Reduccién negociada de la capacidad produc-
planeamiento centralizado en altos costos de informativa: cuando una caida persistente de la demanda im-
cion, mientras que la politica industrial probablemen-pone la necesidad de que algunas firmas salgan de la
te tendria costos bajos de ambos tipos. La politica inindustria, es posible que ninguna quiera hacerlo, puesto
dustrial también emerge como una via superior parague la salida de otras firmas la beneficiaria. Esto po-
promover el progreso técnico. Por un lado, no eliminadria conducir a una guerra de agotamiento entre las
el incentivo del beneficio, como lo hace el planea-empresas que no beneficiaria a ninguna, lo que justifi-
miento centralizado, y a través de la socializacion detaria la intervencion.
riesgo puede promover transformaciones adicionales a  Algunos oponentes de la politica industrial sefia-
las que el mercado puede inducir por si solo. lan que aunque ésta puede resolver el problema esta-

Para examinar la l6gica de la politica industrial tico de la coordinacion, tal vez resulte muy perjudicial
conviene separar el papel que desempenfia en la dimean el largo plazo, porque impide el funcionamiento de
sion estatica y en la dinAmica. En ambos casos la fules mecanismos de seleccién natural de la economia
cion de la politica industrial es la misma: evitar fallasy, por lo tanto, el logro de la eficiencia dinamica, como
de coordinacién. Como sefiala Chang (1994), cuandto demuestran los paises con planeamiento central. Sin
hay especificidad de los activos, la coordinactddn embargo, no indican que los cambios econémicos tam-
posta través del mercado puede ser antieconémicahién pueden requerir coordinacién para ser exitosos.
pues las fallas de coordinacién que involucran a losAdemas, si los riesgos han de ser asumidos s6lo por
activos especificos generan una reduccion neta en &s individuos, es posible que los cambios necesarios
monto de los recursos disponibles para la economiaio se produzcan. La socializacidn del riesgo a través
Una de las caracteristicas de las economias industriale la intervencion estatal es una forma de promover
les modernas es el uso de tecnologias de produccidnansformaciones que involucran interdependencia.
gue necesitan grandes inversiones fijas y, por lo tanto, La politica industrial debe ayudar a la coordina-
tienen economias de escala. Ademas, una gran partédn del cambio econémico, a fomentar la experimen-
de sus activos son especificos o “hundidos”. El resultacion y a preservar la diversidad. En un mundo de
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interdependencias, la existencia de una mejor alterndidad para organizar la actividad productiva. Este mer-
tiva no necesariamente implica el advenimiento de urcado requiere reglas colectivas y una autoridad en con-
cambio. En el mundo real muchos cambios involucrardiciones de tutelar y estimular la competencia entre los
decisiones interdependientes. Asimismo, las industriaggentes econémicos, fundamento de los cambios es-
incipientes pueden necesitar ciertas garantias (pdructurales. La eficiencia de la produccion depende de
ejemplo, en cuanto a la entrada de potenciales compéa capacidad para organizarla de modo que desarrolle
tidores) para lanzarse a un sendero con amplia cregonocimientos especificos y se potencie en la retroali-
cién de conocimiento. Puede ser conveniente protegéfentacion de especializacion y complementariedad. En
a estas industrias y coordinar los proyectos que COI’T'pl esquema smithiano la interaccion social no es sélo
pitan entre si. Cuando el mercado en cuestion ha m&ompetitiva, sino también cooperativa, ya que la divi-
durado sélo queda hacer politica industrial estatica popion del trabajo se basa en las especializaciones com-
las lineas de los “carteles de recesion”. Cuando dplementarias de varios individuos y varias firmas. Es
mercado es senil, el papel de la politica industrial€Vidente que la dinamica social recibe un impulso
resurge en la coordinacién de salidas negociadas y d8&yor cuando existe multiplicidad, es decir, cuando

destruccién de la capacidad instalada. En una relacisfj@y Un gran nimero y variedad de sujetos interactuan-

entre politica industrial y ciclo de producto se ve quedo en Ia_ economia. o
La intervencién gubernamental se justifica en

la politica industrial dinamica sélo esta presente en l?uncién de aumentar la division del trabajo, ampliar el

rimera de estas etapas. .
P P mercado y facilitar el uso de todo el poder del merca-

Por dltimo, como argumenta Nels(k989), es - :
preferible despilfarrar en la duplicacién de esfuerzosdo para el desarrol_lo_ de la compet!nw_dgd. E§ta mter i
vencion no es suficiente a nivel individual; tendra

innovativos que avanzar en una sola direccion, que . . . :
mejores efectos si surgen coaliciones progresistas con

de capitales imperfecto,
firmas a actividades con altos costos fijos de entrad@,q y para legitimar los contratos privados, pero tam-
y en la coordinacion de la investigacion universitariap;en para asegurar aquellas externalidades positivas que
y su articulacién con el mundo de la produccion. Pargyingin ciudadano individual podria sustentar por si
Chang, el crecimiento se explica porque los agentegismo, como la defensa, la justicia, y las actividades
han experimentado con nuevas cosas y con formaggplicas necesarias para el crecimiento colectivo (en-
nuevas de llevarlas a cabo. Para que esto fuera posfe otras, las comunicaciones y los sistemas educati-
ble aparecieron muchas instituciones que permitieroyos y de salud).

socializar los riesgos inherentes a la actividad Smith estaba contra todo tipo de proteccionismo

innovativa. El Estado puede proveer otras. y fue un defensor del libre comercio, que para él sig-
nificaba una ampliacion del mercado y, por lo tanto,
3. Construir el mercado un incremento de la multiplicidad de los sujetos com-

petidores. En particular, cuando el subdesarrollo eco-
En el intento de construir un marco conceptual para umémico se une al deterioro institucional, lo que se
nuevo enfoque de la politica industrial en una econonecesita no es “retornar al mercado” sino “construir el
mia abierta, Bianchi (1993 y 1994) ha elaborado unmercado”. Esto significa actuar sobre las instituciones
conjunto de elementos de suma utilidad. Ha rescatadde la vida colectiva y proveer las capacidades que per-
la idea de mercado de Adam Smith, que fue desarramitan a la mayoria de los sujetos tomar parte en ella
llada para las sociedades capitalistas emergentes y qde manera efectiva. Asimismo, las politicas publicas
se contrapone con las caracteristicas de “lealtad y prgzara el desarrollo industrial deben estar orientadas no
teccion” de los mecanismos feudales, rigidamente basolo a favorecer un cambio en el entorno institucional
sados en intercambios jerarquicos determinados por lan el cual las firmas realizan sus operaciones, sino
posicion social de los actores. El mercado para Smitlambién hacia acciones concretas que favorezcan la
es una institucion social compleja y un nexo de relacooperacion industrial entre las firmas para permitir la
ciones horizontales, en el cual el poder relativo no est@specializacion individual en un contexto de comple-
dado, sino que es alcanzable sobre la base de la hatientariedad y ampliacion del mercado.
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De haber un cambio en la situacién —por ejem-bloqueen el cambio. En este contexto, un movimiento
plo, frente a las perturbaciones que traigan consigo loproteccionista puede ser un resultado regresivo, o una
procesos de apertura comercial— es preciso identifisolucién intermedia para permitir la reorganizacién
car las politicas necesarias para acelerar cambios esterna que podria transformar las coaliciones poten-
tructurales e institucionales, con miras a establecer lasialmente regresivas en coaliciones capaces de identi-
nuevas condiciones y derechos de participacién —cofficar vias de desarrollo colectivo a través de la re-
igualdad de oportunidades— de los agentes econdmiefinicion de la division del trabajo. Un acuerdo de
cos y potenciar sus capacidades con el fin de facilitamtegracion econémica en un nivel regional puede, por
una integracion activa y creciente en la globalizaciénlo tanto, ser un instrumento para guiar el proceso de
Para ello es necesario construir un sistema de intemapertura y el proceso de ajuste estructural de modo de
relaciones con consenso, en el cual las condicionesustentarlos sin provocar los dafios de una accién de-
sistémicas sean el eje articulador de politicas macromasiado rapida ni caer en situaciones de proteccionis-
econdmicas retroalimentadas con la “construccion deno indefinido. Es posible generar efectos dinamicos
capacidades en lo cotidiano”. Esto significa establecesi el pasaje hacia la unién aduanera se regula en el
o reforzar redes, potenciando los vinculos entre lasiempo, para permitir el ajuste de las estructuras pro-
instituciones y las firmas, y las relaciones espacialesluctivas nacionales durante la transicion; se forma asi
—a nivel local, regional, nacional e internacional—. una coalicién progresiva que empuja hacia la apertura

Una situacion de autarquia es siempre dificil, yacompleta, incrementando el nimero de aquéllos capa-
que existe el peligro de una insatisfaccién interna creees de sostenerla a través de un proceso de ajuste es-
ciente y del surgimiento de coaliciones regresivas quéructural rapido.

IV

El caso de los paises en desarrollo:

una vision estructuralista

Son muchos los autores que indagan en las causas diones alternativas sobre el papel de la politica indus-
los desempefios muy desiguales de los paises semntiial: la vision neoclasica, la vision facilitadora del
industrializados en su intento de garantizar un procefuncionamiento del mercadmérket-friendly y la vi-
so autosostenido de crecimiento econdmico y mejoraion estructuralista. Las diferencias entre ellas se ba-
del bienestar social. Entre ellos, Lall (1992 a 'y b; 1993san en los supuestos que cada una hace sobre como
1994 a y b) centra su atencién en el debate sobre fancionan los mercados en los paises en desarrollo y
politica industrial y su vinculacién con el concepto desobre cuan capaces son los gobiernos de superar las
capacidades tecnoldgicas para explicar los distintogallas de mercado (donde éstas existan).
desarrollos industriales y tecnoldgicos . Segun lavisién neoclasicatodos los mercados

La necesidad de una politica industrial descans@&on perfectos y cualquier intervencion distorsiona la
en la eficiencia de los mercados. Si los mercados traasignacion de recursos; la optimizacion estéatica de la
bajan perfectamente, alcanzaran resultados éptimos quesignacion de recursos que se obtiene a partir de mer-
por definicion no podrian ser mejorados por algun tipocados libres conduce también a la maximizacion del
de intervencién. Alli donde los mercados no trabajancrecimiento.
perfectamente en este sentido, podria existir la necesi- Segun lavisién facilitadora del funcionamien-
dad de intervenciones para mejorar el desempefio ecte del mercadq los paises en desarrollo sufren de
noémico. Esto va a depender de la naturaleza y exterfallas de mercado. Por lo tanto, se necesitan interven-
sion de las fallas de mercado y de la capacidad de logones funcionales y selectivas para superarlas; pero en
gobiernos para disefiar y llevar a cabo las intervenciola practica sélo las primeras son factibles y deseables,
nes necesarias (evaluando, asimismo, los costos potepa sea porque aquellas fallas que requieren remedios
ciales de las fallas del gobierno). Lall plantea tres vi-selectivos son insignificantes para el desarrollo indus-
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trial o porque las intervenciones selectivas son inhelas calificaciones educativas que poseen los emplea-
rentemente mas costosas que las fallas a las que des, si bien una base receptiva a la adquisicién de
dirigen (las fallas del gobierno son siempre mayoresapacidades depende en gran medida de la educacion
que las fallas de mercado en esta clase de situacioneg)capacitacion del personal involucrado. No lo son tam-
Esta visiébn abandona algunos de los supuestos de f@co, aisladamente, las habilidades y el aprendizaje por
postura neoclasica. Acepta que los mercados de fact@l que pasan los individuos en la empresa, si bien repre-
res pueden no operar perfectamente, y que los mercaentan los ladrillos con que se construyen capacidades
dos de la educacion, en particular, pueden necesita nivel micro. Las capacidades son la forma en la cual
intervenciones para crear la base de capital humano quaa institucion —por ejemplo, una empresa— combi-
requiere la industrializacion, las que deben ser favorena todo lo anterior para funcionar como una organiza-
cedoras del mercado (es decir, no selectivas) por alion, con interaccion constante entre sus miembros,
supuesto implicito de que las habilidades son genériflujos efectivos de informaciéon y decisiones, y una
cas. Reconoce que puede haber fallas de mercado simergia mayor que la suma de las habilidades y cono-
la coordinacién de las decisiones de inversion dentr@imientos individuales. Es conceptualmente Gtil con-
de la industria, las que se deben a varias razones: asiderar el desarrollo de la competitividad a nivel de la
sencia de mercados de informacién, deficiencias defirma como inversion en tecnologia incorporada acom-
mercado de capitales, economias de escala, inversipafiada por inversiones en habilidades, informacién,
nes interdependientes en actividades verticalmente ranejoras organizacionales y relaciones con otras firmas
lacionadas, externalidades en la creacién y aprendiza instituciones.
je de habilidades y eslabonamientos mdltiples. La exposicién a los mercados internacionales ofre-
La visién estructuralista sefiala que tanto las ce varios estimulos al desarrollo de capacidades. La
intervenciones funcionales como las selectivas somompetencia internacional estimula los esfuerzos por
necesarias para promover el desarrollo, y que los gareducir costos, mejorar la calidad, e introducir nuevos
biernos son capaces de efectuarlas. En ausencia geoductos; permite obtener economias de escala, y
intervenciones selectivas, la industrializacién puedeprovee informacion constante sobre las mejoras del
tener lugar, pero vera afectados su patron y profundidisefio y los procesos que dinamizan las tasas de in-
dad, y en los paises en desarrollo tendera a ser fragiremento de la productividad (ganancias en eficiencia
en la mayoria de las circunstancias. Debido a que lagécnica dindmica). Sin embargo, para alcanzar los ni-
fallas de mercado difieren en su incidencia e intensiveles internacionales de eficiencia en tecnologias com-
dad a través de diferentes actividades, las intervenciglejas —con difusidn de externalidades y retroalimen-
nes para corregirlas necesariamente deben ser seled&cion de actividades estratégicas— se requiere de
vas. Sin ellas, predice la teoria, la asignacion de recutiempo, inversiones y esfuerzos. Para las empresas seria
sos seria subdptima y el crecimiento se restringiria. Lanuy dificil correr con los costos involucrados si estan
distincién entre intervenciones favorecedoras del merexpuestas a la competencia global desde el comienzo
cado y selectivas es un falso dilema. No existe basg, por su parte, los mercados de capitales generalmen-
econdmica para distinguir entre intervenciones funciote no estan preparados para respaldarlas. Por lo tanto,
nales y selectivas: cualquier intervencién que corrigehay argumentos vinculados al tratamiento de la indus-
una falla de mercado favorece a éste. Tampoco la ecdria incipiente que son validos para la proteccién de las
nomia da alguna razém priori para argumentar que nuevas industrias, pero no en el sentido usual de pro-
mas alla de las intervenciones funcionales el gobierndeccién baja y uniforme. La duracién y alcance de la
probablemente hard mas dafio que bien. Este es yroteccion no pueden ser uniformes cuando las dife-
argumento politico de dudoso valor empirico. rentes tecnologias tienen distintos costos y periodos de
Sobre la base de esta visién estructuralista, Lalbprendizaje.
desarrolla una serie de argumentos que se focalizan en  No todas las fallas de mercado requieren interven-
la adquisicion de capacidades tecnolégicas y en lasiones. La necesidad de intervenir surge cuando las
fallas que se enfrentan en este proceso. Indica que esoluciones no aparecen o necesitan estimulos para
la manufactura dichas capacidades no se reducen a dgarecer. El riesgo de la falla del gobierno debe ser
tecnologia incorporada en el equipo fisico o en manuaenfrentado siempre que se recomienden soluciones
les, planos y patentes adquiridos por la firma, si bierpoliticas para las deficiencias del mercado. El gobier-
éstos constituyen los instrumentos con los cuales laso, como el mercado, pueden tener grados de éxito y
capacidades son puestas a trabajar. Ni son Unicamende fracaso, y, al igual que el mercado, los gobiernos
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pueden mejorar con tiempo y esfuerzo. En algunas  Los mercados libres pueden adolecer de dos tipos
tareas, tal vez no haya alternativa a la intervencion dealistintos de fallas: i) las que afectan la asignacion 6p-
Estado. En otras, es necesario realizar un balance réima de las inversiones entre las actividades simples y
zonable entre los costos y beneficios de esa interveras complejas, v ii) las que afectan esa asignacién en-
cion, por un lado, y las fallas del mercado, por otro.tre las inversiones fisicas, la compra de tecnologia y
Esta ampliamente aceptado que la provisién de edues esfuerzos tecnolégicos internos. Las primeras son
cacion basica y de servicios de infraestructura vincu€l sustento del caso clasico de la proteccién a la indus-
lados al desarrollo industrial y tecnolégico debe estatria incipiente. En presencia de costos de aprendizaje,
en manos del gobierno. En esa direccién, aparece comm ingresante tardio a una industria necesariamente
ineludible la necesidad de fortalecer sus capacidadesnfrenta mayores desventajas que aquellos que empren-
y mejorar su desempefio. El problema mas serio sdieron antes el proceso de aprendizaje. Dadas la incer-
plantea cuando las formas de intervencién son masdumbre, la escasez de informacion y las imperfeccio-
selectivas. Estas politicas requieren enormes habilidanes del mercado de capitales que son endémicas en los
des, informacién y disciplina de parte del gobierno,paises en desarrollo, la exposicion completa a la com-
pues suelen propiciar conductas de captacién de remetencia importadora puede inhibir la entrada a activi-
tas y el surgimiento de grupos de presién. Podrian sedtades con tecnologias relativamente mas complejas.
muy costosas si se las formula o aplica mal, pero si sBebido a que los costos de aprendizaje difieren de una
llevan a cabo correctamente determinaran la naturaleactividad a otra, las intervenciones para asegurar la
za y el éxito del desarrollo industrial. asignacion eficiente de los recursos deben ser selecti-
Hay varias fallas de mercado que enfrentan lassas en lugar de uniformes.
empresas de los paises en desarrollo. La naturaleza de Las segundas, que afectan la profundizacion de las
estas fallas no es general. Ellas dependen de los objeapacidades dentro de las actividades industriales,
tivos especificos de cada pais en lo que toca a las apueden también sufrir de fallas de mercado. Arrow
tividades a las cuales quiere ingresar, el grado de an{1962) sefialé6 hace mucho tiempo que el mercado li-
pliacién de la integracién local que busca, y el nivelbre puede fallar en asegurar la actividad innovativa 6p-
de competencia tecnoldgica y capacidades innovativasma debido a la imperfecta apropiabilidad de la infor-
endogenas que desea desarrollar. Las necesidades m@cion y de las habilidades. Los paises en desarrollo
intervencion deben ser calculadas en este marco. Enfrentan ademas otro problema. Generalmente es fa-
desarrollo industrial no significa sélo comenzar nue-cil importar “paquetes” tecnolégicos del exterior, don-
vas actividades. A medida que las economias progrede el proceso esta comercialmente probado: el provee-
san y maduran, significa profundizar el proceso endor entrega el equipo y los programas, los pone en
alguna o todas de estas cuatro maneras: introduciendancionamiento, realiza la capacitacion y las adapta-
mejoras tecnoldgicas en los productos y procesos dertiones, y administra la operacion y la comercializacion.
tro de las industrias, ingresando en nuevas actividaddsn su forma extrema, este procedimiento adquiere la
mas complejas y exigentes, incrementando el conteniforma de inversién extranjera directanj. Aunque
do local, y dominando tareas tecnolégicas mas comeonstituye una manera efectiva y relativamente menos
plejas dentro de las industrias (desde las de ensambldesgosa de acceder a la tecnologia, no conduce a que
je hasta aquellas necesarias para actividades de mayleis paises en desarrollo adquieran mas capacidades,
valor agregado, adaptacién, mejoramiento y finalmentduera de las habilidades necesarias para producir. El
disefio, desarrollo e innovacion). Cada una tiene supaso desde las actividades de produccion a las innovati-
propios costos de aprendizaje. El profundizamientovas involucra una decision estratégica diferente, que los
progresivo es hasta cierto punto una parte natural deéhversores extranjeros en dichos paises estan poco dis-
desarrollo industrial, pero no es inevitable. Su patréorpuestos a adoptar. Por lo tanto, existe el riesgo de fa-
e incidencia difieren ampliamente, dependiendo de lalas de mercado en la profundizacién de las capacida-
estrategias seguidas por las sociedades. des debido a los costos de aprendizaje, que son muy
El proceso de formacion de capacidades puedsimilares en naturaleza a los que se dan en el caso de
enfrentar varias fallas de mercado. En cuanto a prola industria incipiente. Para asegurar la asignacion so-
ductos, los mercados libres pueden no dar las sefialesal éptima, puede ser necesario restringir selectiva-
correctas para la asignacién de recursos, y en cuantonaente la importacion de “paquetes” tecnolégicos y pro-
factores, pueden no conducir a una oferta 6ptima denover la de tecnologias “externalizadas” (licencias o
insumos, particularmente habilidades e informacién. equipamiento). Muchas tecnologias, sin embargo, sélo
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estan disponibles a través deda, o son demasiado invertido relativamente poco en la formacién de capa-
complejas para las capacidades locales; éstas deberéidades industriales, o han desarrollado un tipo inco-
importarse en paquetes. Puede ser necesario tambiérecto de capacidades (dirigidas a producir con los
promover el surgimiento de firmas de mayor tamafiomateriales disponibles o a adaptar productos para mer-
La profundizacion tecnoldgica puede ser un legitimocados internos protegidos, antes que a reducir costos,
objetivo de la politica industrial, ya que el desarrolloelevar la calidad e introducir constantemente nuevos
de capacidades end6genas de disefio e innovacion tiproductos). Por lo tanto, necesitan reestructurar las
ne varias externalidades positivas. industrias existentes y reasignar recursos con eficien-
Estas consideraciones también se aplican a l&ia. Esto involucra la liberalizaciéon de los regimenes
profundizacién de la integracion local mediante elde comercio y competencia, la desaparicién de activi-
desarrollo de proveedores locales y subcontratistasiades que no puedan ser competitivas dentro de un
Ademas de traer beneficios productivos, las interrelalapso razonable con un aceptable nivel de inversion en
ciones consecuentes aceleran la difusion de tecnolaeestructuracién, y el progreso de actividades que po-
gias, acrecientan la especializacién y aumentan la fledrian ser eficientes si se mejoraran sus capacidades
xibilidad industrial. En particular, el surgimiento de tecnoldgicas y administrativas y se renovara su equipa-
proveedores locales de equipos puede elevar la genatiento. Un cuidadoso programa de liberalizacion en
racion y difusion de tecnologias. Debido a estas exteretapas, unido a un conjunto coherente de medidas de
nalidades, podria justificarse la promocién de conjun-apoyo en los frentes de tecnologia y habilidades, po-
tos de actividades relacionadas, las que de otro moddria permitir que ciertas actividades alcanzaran estan-
no serian capaces de coordinar sus inversiones, y tardares internacionales.
bién la seleccién de aquellos conjuntos de actividades  En sintesis, la promocién del desarrollo industrial
con mayor potencial de aprendizaje, por involucrarpuede necesitar intervenciones para superar fallas de
tecnologias avanzadas. Una vez mas, la naturaleza deercado en la asignacién de recursos entre activida-
las fallas de mercado dependeria de la economia coies y dentro de las firmas. Estas intervenciones deben
siderada y de sus ambiciones tecnoldgicas. ser selectivas y encajar en el proceso de aprendizaje
Puesto que las necesidades de habilidades e infode las firmas. Pueden cubrir determinadas actividades
macién difieren en las distintas actividades industria-o conjuntos de actividades, y pueden requerir la promo-
les, las intervenciones en estos mercados de factoresdn del surgimiento de empresas de mayor tamafio.
deben estar integradas con las que promueven las abeben estar integradas con las intervenciones selecti-
tividades mismas o la profundizacion tecnoldgica. Lasvas en los mercados de factores, incluidas las medi-
intervenciones que facilitan el funcionamiento del das que afectan el modo de importar tecnologia. Y
mercado son, por lo tanto, necesariamente selectivageben ser compensadas por estimulos a invertir en la
toda vez que las habilidades y la informacion devieneriormacion de capacidades.
especificas en lugar de genéricas. Finalmente, como la  El esquema que se muestra en el cuadro 2 fue
proteccioén reduce el aliciente a invertir en desarrollardesarrollado por Lall (1993) para analizar los factores
capacidades, la politica industrial debe ofrecer incendeterminantes del desarrollo industrial y tecnolégico,
tivos compensadores en la forma de requisitos de desas fallas de mercado existentes y las posibles politi-
empefio (entrada a mercados de exportacion en ueas correctivas. El largo proceso de desarrollo de ca-
plazo corto). pacidades se enfrenta con un importante conjunto de
El desarrollo de la competitividad industrial y su fallas de mercado que sugieren formas muy variadas
evolucioén dinamica en el tiempo exigen que las firmasde intervencion. La experiencia indica que las diferen-
inviertan continuamente en el aprendizaje de nuevasias de desempefio entre los paises estan asociadas al
capacidades y en el mejoramiento de éstas. El procegtisefio institucional de politicas, y nos sefiala los fra-
de aprendizaje enfrenta varias fallas de mercado queasos de las politicas como uno de los peligros de no
la teoria convencional desestima. Una vez que se lagplicar adecuadamente las correcciones necesarias
tiene en cuenta, el alcance de la politica industrial pardesde el punto de vista econdémico.
crear y sostener ventajas comparativas surge mas cla- Justman y Teubal (1991), coincidiendo con Bian-
ramente. En la mayoria de los paises en desarrollo ehi, destacan que los cambios estructurales son una
problema no es la construccién de nuevas industriag;ondicion necesaria para el crecimiento y, por lo tan-
puesto que tienen significativas estructuras industriato, la incapacidad de generarlos puede bloquear el pos-
les, sino el que éstas sean ineficientes. Tales paises htmior desarrollo. Asimismo, concuerdan con Lall en
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CUADRO 2
La intervencién para favorecer el desarrollo industrial y tecnolégico ( DIT)
(Planteamiento de Lall)

Factores determinantes Fallas de mercado Politicas correctivas

del desarrollo industrial y
tecnoldgico ©IT)

Incentivos:

Politicas macroeconémicas No es aplicable

Competencia externa La exposicién completa a la competencia conduce a una inveroteccion a la industria incipiente (muy selecti-
sion insuficiente emiT debido a externalidades, aprendizaje imva, vigilada, limitada en duracién, con salvaguar-
predecible, falta de comprension del procesmide comple- dias, integrada con el desarrollo institucional y de
mentariedades de inversion, asimetria de informacion, aversidabilidades).
al riesgo. Liberalizacion en etapas, tomando en cuenta los

costos de reaprendizaje.

Competencia interna Poder de mercado, economias de escala y variedad, compsegurar la competencia, regular los monopolios,
mentariedades, necesidad de gran tamafio (para ingresar apk® crear complementariamente grandes firmas
mercados mundiales y lograr capacitacion e I+D avanzados).donde sean necesarias para explotar economias de

escala y comercializacion.

Habilidades:

Del trabajador y supervisor Las inversiones en educacion formal padecen de indivisibilidadipoyo gubernamental a la educacién escolar y

Técnicas mercados ausentes (escasez de oferta de docentes e instalaciengmyior y a la capacitacién especial.

De ingenieria de produccion riesgo, prevision imperfecta, falta de informacion. El control dEvaluacion de calidad y contenidos educativos.

De disefio y desarrollo calidad y el contenido curricular tienen brechas de informacié8electividad en la creacion de habilidades de ni-

Cientificas y de investigacion vel superior, insertadas en la estrategia industrial.

béasica Las inversiones de las empresas en capacitacion tienen externa-

Administrativas, organizacionales lidades (inapropiabilidad), se desconocen los beneficios de Iformacion, incentivos y subsidios para la capa-

y de comercializacion capacitacion, hay aversion al riesgo y fallas del mercado de citacion en la empresa. Apoyo a la capacitacion
pitales. en el exterior, contratacién de capacitadores del

exterior.

Informacién y apoyo técnico:
Conocimiento de la necesidad de Asimetrias de informacién y mercados de informacion fragmemformacion y persuasion sobre la necesidad de

esfuerzos para promover @ir tados (sobre fuentes de tecnologia); demoras en el “aprendieadtividad técnica. Fortalecimiento de los derechos
Conocimiento del tipo de a aprender”; indivisibilidad de las instalaciones de infraestructde propiedad intelectual.

esfuerzos para promover @ir ra; caracteristicas de bien publico de alguna informacidProvision de servicios de infraestructura; estable-
Acceso a informacion de otras  (externalidades e inapropiabilidad); asimetria de habilidades; aveimiento de instituciones de |+D para industrias
firmas, instituciones, sién al riesgo; ausencia de intermediacion tecnolégica. seleccionadas (asegurando las interrelaciones con
universidades, etc. . ) ] las empresas).

Estandares, metrologia, Insuficiente desarrollo de relaciones entre firmas, provocando uBarvicios de extension técnica para pequefias
instalaciones de testeo escasa difusion de la tecnologia. Inadecuados esfuerzos cooperapresas. Servicios de informaciones sobre fuen-
Servicios de extension técnica  tivos de las empresas para cumplir con estandares y obtenertea-de tecnologia.

Implementacion de contratos lidad. Apoyo a actividades de 1+D cooperativas en las
tecnolégicos industrias. Apoyo a actividades de 1+D estratégi-
Servicios de informacion sobre  Ausencia de lazos con las actividades de investigacion en el eas. Estimulo a la subcontratacién y a la compra
fuentes técnicas y tendencias ~ terior. de lo local. )

Apoyo a la investigacion bésica Articulacion con la I+D extranjera.

Acceso a informacion
tecnoldgica mundial

Financiamiento para elDIT:

Disponibilidad de financiamiento Fallas del mercado de capitales debido a informacion ausent€acion de capacidades de financiamiento tecno-
a tasas apropiadas y en cantidad asimétrica, seleccion contraria, riesgo moral, costos de evaluaciégico en bancos, con capacitacion, subsidios (s6lo
suficiente para la investigacion y o ejecucion en créditos parer; aversion al riesgo o politicas para comenzar); provision de financiamiento es-

desarrollo (I+D), o la muy conservadoras de los intermediarios financieros. pecial para esfuerzos der que enlacen con ins-
comercializacion de innovaciones Falta de habilidades relevantes en la intermediacion financieréuciones de 1+D; instrumentos financieros para
Financiamiento para innovadores lasPYME; capital de riesgo y otros esquemas para
con participacion igualitaria proveer instrumentos especiales para compartir
Financiamiento especial para las riesgos.

PYME Focalizacién de sectores con potencial tecnologi-

) ) co excepcional.
Politicas tecnoldgicas:

Importacién de tecnologia, Inversion insuficiente en 1+D local (debido a los factores prdncentivos fiscales y de otro tipo para I+D; com-
inversion extranjera directa, citados). pra de productos con innovaciones locales; servi-
promocion de I+D local, otras  La transferencia de tecnologia enfrenta las imperfecciones @& de informacion sobre fuentes de tecnologia,
intervenciones para fortalecer el mercado internacional de tecnologia, proveedores monopolistamitrol selectivo de la I+D y negociacion para ase-

DIT u oligopolistas, informacion asimétrica. gurar el desarrollo local del conocimiento técni-
Absorcion de tecnologia importada limitada por las capacidades. Apoyo selectivo a proyectos de 1+D con gran-
locales, junto con otras fallas precitadas que impidenTel Ides beneficios y externalidades positivas potencia-

es.

Fuente:Lall (1993), traduccién libre.
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atribuir importancia fundamental a las capacidades yendmenos aislados o excepcionales. En esos nodos el
habilidades especificas, y en considerar necesaria urembio estructural es factible; sin embargo, la econo-
masa critica de esfuerzos para su aplicacion. La commia puede fallar al implementarlo. Para que tenga lu-
binacion de estos dos factores da lugar a una infraegrar, es necesario efectuar una reasignacion violenta de
tructura de habilidades especificas, en tanto que stecursos (“destruccién creativa”). La coordinacion, por
inexistencia propicia una asignacién de recursos por db tanto, es esencial para asegurar que la reasignacién
mercado que posiblemente sea ineficiente. Esta infradeseada tenga lugar y para que no conduzca a trastor-
estructura tal vez obligue a decidir entre senderos daos sociales y politicos excesivos. En los nodos de
desarrollo optativos, que pueden excluirse mutuameneambio estructural puede ser necesaria una masa criti-
te si los recursos son limitados y la masa critica requeca de mas de uno de los recursos (por ejemplo, habi-
rida por uno y otro es relativamente grande. No hayidades e inversion de capital). Sin un aumento de la
razones para que dicha eleccién sea eficiente si se hatwersién en capital fisico, podria no ser beneficioso
en forma descentralizada. Tal vez se necesita un esdquirir habilidades avanzadas, mientras que sin una
fuerzo coordinado entre diferentes agentes de la ecanasa critica de mano de obra capacitada, la rentabili-
nomia para seguir el sendero mas deseable. dad del capital invertido podria ser inadecuada. Las

Este enfoque estructuralista implica que la capaindivisibilidades sugieren que el mercado no siempre
cidad para generar un cambio estructural “impulsadaoordinard automaticamente en forma oOptima. Este
por la tecnologia” es en si misma una fuente de venebstaculo no es un problema sélo en las primeras fa-
tajas comparadas, y pone de relieve la importancia dses del desarrollo, sino que surge en todos los nodos
la acumulacion tanto de capital fisico como de recurde cambio estructural que requieren una acumulacion
sos intangibles. Ademas, sugiere que existe un nueveoncertada de masas criticas de recursos especificos.
y mas complejo rol para el gobierno en la blsquedd.a formacion de este tipo de infraestructura tecnolo-
del crecimiento industrial, que proviene de la posibili- gica es “estratégica”, porque las configuraciones par-
dad de generar ventajas comparativas a través de teculares pueden determinar el conjunto de industrias
promocion del cambio estructural. EI cambio estruc-en las cuales se estan generando futuras ventajas com-
tural, aunque es dificil, puede acelerar el crecimientgarativas. El problema que enfrenta la economia es el
econémico una vez que se materializa. Esta acelerale elegir programas de inversion indivisibles, cada uno
cion se asocia con una “reasignacion violenta” de logle los cuales conduce a un sendero de crecimiento
recursos que acomparfa al cambio estructural. distinto y esta asociado a economias de escala estati-

Para el enfoque estructuralista, la generacion deas y dinamicas. No hay razones para que el mercado
ventajas comparativas es un proceso complejo en dlija la alternativa mas apropiada. Pero esto no signi-
cual la acumulacién de capital fisico interactia con ldfica que el gobierno tenga la capacidad de hacerlo. Sin
acumulacion de habilidades especificas y el desarroembargo, esta cada vez mas claro que el gobierno debe
llo de elementos especificos de la infraestructura tecdesempefiar un papel en la coordinacién del cambio.
noldgica. La especificidad conduce a temas de politiEn primer lugar, puede proveer un foro para el debate
ca que van mas alla de la tasa de ahorro 6ptima o dentre las partes interesadas de la economia, y posible-
la tasa de crecimiento Optima de cualquier variablemente un medio de reforzar los compromisos mutuos
agregada: el de identificar los cambios estructuralepara embarcarse en un sendero de cambio. En segun-
deseables para la economia, y el de definir qué tipo ddo lugar, puede ser un enlace entre el analisis profe-
infraestructura (incluidas las capacidades) debe desa&ional y las fuerzas politicas, que es necesario para
rrollarse para inducir tales cambios. Estos temas soresolver los problemas de distribucion y equidad que
estratégicos y de largo plazo por naturaleza, e implitnvariablemente acompafan al cambio estructural.
can decidirse por uno de los tipos de senderos de de- EIl debate sobre las fallas del gobierno ocupa un
sarrollo, que son relativamente indivisibles. Las deci-lugar central en las publicaciones sobre politica indus-
siones de inversion consiguientes son practicamentgrial, pues tales fallas determinaran en gran medida el
irreversibles y afectan a un amplio espectro de agernresultado de las politicas que se adopten. Shapiro y
tes econémicos presentes y futuros. Taylor (1990) han efectuado una revisién de los argu-

Los autores estructuralistas sefialan que las fallamentos esgrimidos, en la que consideran las dificulta-
de mercado son caracteristicas del desarrollo, y que sies existentes, pero a la vez ponen de relieve los ca-
dan particularmente en los “nodos” de cambio estrucsos en que ha sido posible efectuar intervenciones en
tural, por lo que no pueden ser consideradas comta direccion sefialada.
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V

La interaccidbn macroeconomica y

microecondémica

Cuando se examinan las politicas que promueven dibrio es temporal y el problema de politica estara dado
desarrollo, los problemas de coordinacion macroecopor la busqueda de instrumentos que permitan dismi-
némica ocupan un lugar secundario, s6lo a modo dauir el periodo en que las economias se encuentran
contexto de politicas méas especificas. Sin embargo, lfuera de equilibrio. Pero, como sefialan Fanelli y Fren-
interaccion de las configuraciones macroeconémica el (1995), este enfoque no es el adecuado cuando se
microecondmica condiciona en gran medida la potenanaliza el problema macroeconémico en las economias
cialidad de crecimiento de una economia. latinoamericanas, debido a la magnitud, la duracion
En el andlisis de los problemas de coordinaciéntemporal y la recurrencia de sus desequilibrios a nivel
a nivel macro, el aporte de Leijonhufvud (1981) esmacro. Estas economias tienden a ubicarse sistema-
fundamental para intentar comprender algunos rasgagcamente fuera del corredor de Leijonhufvud, donde
que presenta el comportamiento de las economias €8s desequilibrios se potencian.
desarrollo en situaciones de desequilibrio. Su visiobn  Hay un rasgo que sintetiza la diversidad de fac-
puede resumirse asi: el sistema econémico se compofores que contribuyen a determinar la propension de
tard de manera diferente segin qué tipo de desplazana economia a generar fallas de coordinacién: el gra-
miento del sendero de “coordinacion compléteu-  do de volatilidad e impredictibilidad estocastica en la
rra. Si el desplazamiento es moderado y el sistema sgvolucién de las variables fundamentales. Cuanto
ubica dentro de un rango que Leijonhufvud denominamayor sea la volatilidad, mayor sera la dificultad de
“corredor”? los mecanismos homeostéaticos entraran emnticipar su evolucion y la propension de la economia
funcionamiento y corregiran las tendencias. Fuera dej generar desequilibrios macroeconémicos. Una eco-
corredor, estos mecanismos son mas debiles y el sisromia con tales caracteristicas causara conductas a
tema esta crecientemente sujeto a “fallas de demandgvel microeconémico que estaran ausentes cuando
efectiva’® Dentro del corredor las repercusiones mul- esos elementos no se dan y que incluso pueden orien-
tiplicadoras son débiles y estan dominadas por los ajusarse en sentido contrario al que cabria esperar si el
tes de mercado neoclasicos; fuera del corredor, ellagnémeno fuera esporadico. Una cosa es pasar por una
son suficientemente fuertes como para amplificarse d@tapa de desequilibrio y otra vivir en una economia
manera endégena como efecto de las perturbaciongopensa a generarlo en forma sistematica. En esta
(shocks sobre el estado anterior. Por lo tanto, l0Syjitima situacién la influencia de lo macro sobre la
multiplicadores aumentaran con la distancia que exisgstructura micro serd mucho mas permanente y visi-
ta en relacion al sendero ideal. ble. Hay rasgos de la estructura econémica que no
La macroeconomia convencional considera que ehyeden explicarse sélo en términos micro y sin hacer
desplazamiento del sendero lleva a las economias @ferencia al contexto macro en que se produjeron. Las
ubicarse dentro del corredor. Por lo tanto, el desequimytaciones que se observan estan de una u otra mane-
ra relacionadas con el hecho de que en una economia
3 La “coordinacion completa” implica que los mercados existentesd€ alta incertidumbre macroecondmica la flexibilidad
se limpian; se refiere a aquel estado en que todos los excesos ¢rara cambiar decisiones del pasado tiene un premio
gieen;tz(a;da y de oferta son eliminados. No implica “asignacion eﬁ'econémico. La “preferencia extrema por la flexibili-
4'La amplitud del corredor es variable y esta determinada principaldad” tiene consecuencias fundamentales sobre la asig-
mente por el acervo de activos liquidos que mantienen los agentesacion de recursos reales, sobre la morfologia finan-
econémicos. Estos acervos actiian como amortiguadores en’el Miera y, a través de sus efectos en la inversion y la
mento en que loshocksmpactan sobre la economia. Cuando éstos ; . ., -
son de gran magnitud y no han sido anticipados, los amortiguado€@Pacidad de innovacion, sobre el crecimiento.
res quedan exhaustos, agudizandose los problemas de coordinacién. ~ Al mismo tiempo que distintas configuraciones
5 La falla de demanda efectiva es la falla de los mercados parfmacroeconémicas determinan diferentes comporta-

transmitir mensajes sobre las transacciones deseadas, desde un Ilu- . . .
gar a otro. mientos y estructuras a nivel micro, las caracteristicas
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estructurales de cada economia (los factores micro) samegulacion de la economia depende del grado de de-
relevantes en la determinacién del grado de inestabilisarrollo de los mercados y las instituciones, que son
dad macroecondémica. Por un lado, cuanto mayor selms encargados de administrar la incertidumbre inhe-
el numero e importancia de las fallas de mercado yente a todas las actividades econémicas. Por otro lado,
menor el grado de desarrollo de las instituciones relacuanto menor sea la diversificacién y sofisticacion
cionadas con la actividad econémica, mayor sera lgroductivas, menor sera la capacidad de reasignar
debilidad —o ausencia— de mecanismos de mercadcdpidamente los recursos a nuevas actividades ante la
que amortiglien el desequilibrio, y mayor por lo tantoocurrencia de perturbaciones permanentes y, por lo
la tendencia de las economias a generar desequilibridanto, mayor el periodo durante el cual la economia
y seguir senderos de ajuste dinamico que tiendan funcionara en desequilibrio. Ambos hechos son carac-
reproducir o amplificar los desequilibrios en lugar deteristicos de las economias en desarrollo latinoameri-
corregirlos. Esto se debe a que la capacidad de autcanas.

Vi

El debate en el Banco Mundial

Durante los afios ochenta, la posicion adoptada por grimeros desafios a la postura del Banco provino de
Banco Mundial sobre el papel de las intervenciones gulos documentos elaborados por su Departamento de
bernamentales en la economia, y particularmente en éhdustria y Energia .

desarrollo industrial, estaba claramente expresada en Ejemplo de lo dicho es un estudio encargado a di-
el conjunto de politicas basadas en lo que Williamsorcho departamento y realizado por Atiyas, Dutz y
(1990) llamo el Consenso de Washington. Segun estgrischtak (1992), cuyo objetivo era establecer un marco
enfoque, se debian adoptar las medidas indicadas pebnceptual para los problemas de la reconversion in-
el modelo de crecimiento neoclasico, segun el cual lagustrial. EI marco analitico elaborado en dicho infor-
fuerzas de mercado por si solas permitirian una Optime se ofrece como herramienta para guiar las accio-
ma asignacion de los recursos, y dejar de lado el pares gubernamentales con el fin de crear un medio que
pel fundamental que los paises menos desarrolladasstimule la eficiente reconversion de la industria. Iden-
asignaban a las intervenciones selectivas del Estadgica los principales obstaculos para la adopcion de
como “motor de desarrollo”. De este modo, para €lyecisiones de reconversion convenientes y los agrupa
Consenso de Washington la politica industrial estabap, tres grandes categorias: disciplina, movilidad/ver-

definitivamente excluida como forma de mejorar cual-gayijigad y recursos. Los obstaculos a la disciplina son

quier situacion economica. Los criterios d,e polmca Seaquellos gue protegen a las empresas de las fuerzas de
articulaban a través de la apertura econémica, la de

regulacion y el proceso de privatizaciones que estab a competencia, prolongan su supervivencia y permi-
9 yep P 9 n que los gerentes pospongan las decisiones de
en la base de las reformas estructurales propuestas P conversion. Los obstaculos que restrinaen la movi
el Banco Mundial y que eran requisitos para la obten-. ' . q 9 .
cién de créditos lidad reducen la capacidad de las empresas para reasig-

Sin embargo, la propia operatoria del Banco Mun-nar los factores en respuesta a un entorno cambiante.

dial llevé a que poco a poco surgieran distintos pun_Sin embargo, se ha visto que la disciplina y la movili-

tos de vista dentro de la institucién acerca del papefidd No bastan para provocar reconversiones relativa-
del Estado en el desarrollo econémico, e hizo que Ian€nte eficientes cuando los recursos (experiencia,
vision neoclasica pura que dominaba las prescripciolnformacion yfinanciacion) no se encuentran disponi-
nes de la institucion se viera cuestionada tanto en sles. Para cada grupo de obstaculos el informe clasifica
sustento tedrico como en el empirico. Asi, dentro del@s acciones gubernamentales necesarias para eliminar
propio Banco Mundial aparecieron informes de funcio-distorsiones en las politicas aplicadas, presentar reglas y
narios que reexaminaban los argumentos del Banco; &lecanismos que compensen los fracasos del mercado,
mismo tiempo, se modificaron las condiciones quey crear instituciones para aplicar dichas reglas.

debian cumplir los paises para obtener préstamos y ser En otro informe, Frischtak (1993) sostiene que la
evaluados positivamente por la institucién. Uno de lodflexibilidad laboral y la capacidad de reubicar capita-
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les con rapidez son los requisitos mas importantes eque sefiala que en las economias del este asiatico, en
las fases iniciales o defensivas de la reconversién. Patana forma o en otra, el gobierno intervino —sistemati-
lograr flexibilidad laboral es necesario eliminar las camente y a través de mltiples canales— para promo-
regulaciones laborales restrictivas, introducir compen-ver el desarrollo. Clasifica las politicas aplicadas en dos
saciones adecuadas por desempleo y apoyar las acrandes grupos: equilibrios macroeconémicos basicos
vidades de reubicacion y readiestramiento de la mane intervenciones selectivas. De los primeros, entre los
de obra. Para reubicar capitales prontamente, la restricnds importantes estan la estabilidad macroeconémica,
cion que mas pesa suele ser la escasez de crédito, pgandes inversiones en capital humano, sistemas finan-
lo que son Uutiles los subsidios de salida de la activicieros estables y seguros, distorsiones de precios limi-
dad financiados con impuestos a las empresas quedas y apertura a la tecnologia extranjera. Las inter-
permanezcan o los subsidios por cambio de actividadenciones selectivas incluyen represion financiera
gue faciliten a las empresas el abandono de las lineasoderada (manteniendo tasas de interés positivas pero
de produccidon menos rentables. Si la reconversiéiajas), crédito dirigido, promocion industrial selecti-
resulta exitosa, suele aumentar la productividad y lava y politicas comerciales de empuje exportador.
rentabilidad de las firmas. Sin embargo, el manteni- El trabajo se centra en una clase de problemas
miento de la posicion lograda demanda bastante masconémicos, las fallas de coordinacién, que pueden
esfuerzo empresario y la aplicacion de diversas medieonducir a fallas de mercado, especialmente en las
das que conduzcan a una reconversion satisfactori@grimeras etapas del desarrollo, e interpreta algunas de
Esto incluye la adopcién de una postura agresiva en éhs politicas intervencionistas aplicadas por los paises
campo tecnolégico, la obtencién de financiamientodel este asiatico como respuestas a estos problemas de
para las inversiones y la innovacién y, fundamental-coordinacién. Tales politicas hacen hincapié en con-
mente, una nueva cultura organizacional que ponga aluctas cooperativas entre las firmas privadas y en
acento en los beneficios de largo plazo de dichas inestandares de éxito transparentes, basados en el des-
versiones e innovaciones. empefio.

El desempefio de varios paises del este asiatico Algunos de los paises del este asiatico considera-
durante el dltimo cuarto de siglo atrapé la atencién detlos en este estudio fueron un paso mas alla y crearon
mundo entero. Este conjunto de naciones alcanzé taertamenes econdémicosofitesty que combinan la
sas de crecimiento elevadas y sostenidas por largoompetencia con los beneficios de la cooperacion, tanto
tiempo, acompafiadas por una mejora apreciable en ehtre firmas como entre el gobierno y el sector priva-
ingreso de la poblacién y en la distribucion de estedo. La caracteristica clave de cada certamen es que el
ingreso. En los afios ochenta, el éxito alcanzado pagobierno distribuye recompensas (asignaciones) segun
estas naciones fue considerado una confirmacion de lad desempefio de las empresas, que es verificado por
prescripciones de raiz neoclasica que preconizaba &l gobierno y por las firmas que compiten. Tales cer-
Banco Mundial, contraponiéndolo con la experienciatdmenes necesitan jueces competentes e imparciales;
sufrida por aquellas naciones que emprendieron eés decir, instituciones fuertes. Por lo tanto, un servi-
camino de la sustitucidon de importaciones a través deio civil de alta calidad capaz de verificar desempe-
la proteccion del mercado interno y de una activa infios e inmune a interferencias politicas, es un elemen-
tervencion gubernamental. Sin embargo, las diferenciato esencial de la asignacion basada en certamenes como
percibidas entre las politicas aplicadas por los paisel®s descritos. Por supuesto que un servicio civil de alta
del este asiatico y las politicas prescritas por el Banceaalidad también refuerza las habilidades del gobierno
Mundial llevaron a que la Delegacién del Japén antepara disefiar e implementar politicas que no se basan
el Banco sugiriera realizar un estudio para reexaminaen certamenes.
el papel que le habia cabido al gobierno en el desarro-  El rdpido crecimiento de los paises del este asia-
llo econdmico, y particularmente industrial, de la re-tico tuvo dos elementos complementarios. El primero
gién (véaseoecr, 1991). —esencial— fue haber alcanzado equilibrios macro-

El estudio sugerido se efectu6 (Banco Mundial,econémicos basicos. La administracién de la macro-
1993)% Entre sus conclusiones mas importantes esta l@aconomia fue inusualmente buena y el desempefio
macroecondémico inusualmente estable, suministrando
e _ o _ asi el marco para las inversiones privadas. Las po_liti-

Asi surgio el estudidhe East Asian Miracle: Economic Growth - c55 encaminadas a incrementar la integridad del siste-
and Public Policyrealizado por el Banco Mundial en 1993 y diri- . , . .
gido por J. Page, que tuvo por objeto estudiar el proceso de desBl@ bancario y hacerlo mas accesible a los ahorristas
rrollo de las naciones del este asiatico. no tradicionales aumentaron los niveles de ahorro fi-
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nanciero. Las politicas educativas, que se focalizarofa Republica de Corea y de la provincia de Taiwan eran
en la educacion primaria y secundaria, generaron réde propiedad publica).
pidos incrementos en las habilidades de la fuerza de Lall, por su parte, creee que el estudio del Banco
trabajo. Las politicas agricolas forzaron el cambio erse inscribe en la vision facilitadora del funcionamien-
la productividad y no cargaron excesivamente de im+to del mercado elaborada enrfiorme sobre el desa-
puestos a la economia rural. Por ultimo, todos los pairrollo mundial (Banco Mundial, 1994). Luego de for-
ses mantuvieron las distorsiones de precios dentro deular un conjunto de criticas al trabajo a partir de su
limites razonables y se abrieron a las ideas y la tecnoision “estructuralista” vinculada a las capacidades
logia del exterior. El segundo elemento fueron lastecnolégicas (argumentos que ya desarrollamos mas
politicas intervencionistas cautelosas. Los requisitostras), indica que el éxito de las politicas industriales
previos para lograr el éxito, sin embargo, eran tan ride los paises del este asiatico debe ser juzgado en fun-
gurosos, que las politicas formuladas en otros paisesén de las diferentes estrategias que siguieron. Lo que
en desarrollo que buscan seguir senderos similares un gobierno considera falla de mercado depende de sus
menudo han fracasado. Al respecto, el estudio quebjetivos: 1o que puede haberse mirado como un pro-
comentamos realza la importancia que tuvo la basgreso satisfactorio en Hong Kong, puede ser visto
institucional para el desempefio alcanzado. como inadecuado (y por lo tanto propenso a fallas de
Las conclusiones a las que llegé el estudio deimercado) en la Republica de Corea. La valoracién de
Banco Mundial sobre las causas del milagro del estéas fallas de mercado requiere un examen del apren-
asiatico dieron inicio a un nuevo debate que aun hoylizaje tecnoldgico a nivel micro. Entre los paises
contindla y que se expresoé recientemente en una seestudiados hubo cruciales diferencias de objetivos tec-
cion especial dedicada al tema en la publicad¥@nld nolégicos. Las estrategias consiguientes conducen a
Developmen{1994). Alli aparece, editado por A. sustanciales diferencias en materia de estructuras in-
Amsdem, un conjunto de informes que resumen algudustriales, exportaciones en que se especializan, gra-
nas criticas que se le han hecho . dos de contenido local, capacidades tecnoldgicas
El primero de esos informes pertenece a la proenddgenas, dependencia de modos diferentes de trans-
pia A. Amsden, quien sefiala que al centrarse en loferencia tecnoldgica e involucramiento —continuo o
equilibrios macroeconémicos basicos, el trabajo deho— del gobierno. Los efectos de las politicas indus-
Banco Mundial sugiere que el crecimiento econémicatriales no pueden ser evaluados sin referencia a las
es un proceso bastante sencillo. Esto se contradice castrategias seguidas. Para juzgar adecuadamente tales
todos los nuevos modelos de crecimiento, los cualepoliticas habria que examinar, entre otras cosas, la
ponen de relieve que, debido a la imperfecta informacomplejidad de las actividades industriales dentro y a
cion, las rentabilidades crecientes, los equilibrios mdlti-través de las industrias, la composicion y sofisticacion
ples, la dependencia del sendero elegido, los mecanisecnoldgica de las exportaciones de manufacturas, la
mos que se autorrefuerzan, y otras propiedades din&xtensién de la integracion local y la profundizacion
micas, el proceso de crecimiento no tiene una explicatecnoldgica local. Estas fueron las facetas de la indus-
cion Unica. El desacuerdo surge del error del Bancdrializacién de los paises del este asiatico en las cuales
Mundial de creer que es posible que las variablesus estrategias se diferenciaron; sus fallas de mercado
macroecondémicas basicas (inversién, educacioén, expofueron identificadas y a ellas se dirigieron las interven-
taciones) se desentiendan de sus fundamentos microiones. Los paises que mas avanzaron fueron justamen-
econdémicos o instituciones que los sostienen. Cuandte los que aplicaron fuertes politicas de intervencion
tales variables y fundamentos estan integrados, y laselectiva, como Japén y la Republica de Corea, y que
variables macroecondmicas basicas se insertan en ekhibieron mayores distorsiones en los precios relati-
contexto en que se formulan e implementan las politivos, como muestran los datos del Banco Mundial.
cas, el crecimiento se hace complejo, como lo sugie-  En los Ultimos tiempos surgieron nuevos sintomas
ren los nuevos modelos formales. El intento del Ban-de cambio en el pensamiento econémico. En septiem-
co Mundial de atribuir la mayor parte del desarrollobre de 1996 se realiz6 en Washington la Conferencia
del este asiatico al “fundamentalismo de mercado” sesobre el Pensamiento y la Practica del Desarrollo, or-
vuelve engafioso. Por ejemplo, si el este asiatico hganizada por el Banco Interamericano de Desarrollo
tenido altas tasas de ahorro e inversion, éstas surgé€nip). En ese marco, John Williamson presento su tra-
s6lo en conjuncién con una particular estructura debajo “The Washington Consensus revisited”. Este nue-
empresa y de sistema financiero (todos los bancos evo estudio de Williamson no es una revisién oficial del
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consenso original, sino el resultado de un cambio el fomento de la competencia en los mercados; dere-
el escenario de la politica econdémica internacional. Teehos de propiedad bien definidos al alcance de todos
mas que antes estaban vedados aparecen ahora ern(reduccién de la desigualdad en la distribucién de las
centro de la controversia. Entre las nuevas ideas quierras); la creacién de instituciones estatales o mixtas
expresa Williamson estan: el aumento del ahorro, prepara realizar politicas sociales y de promocion, y el

servando la disciplina fiscal (que por si sola es insufi-mejoramiento de la educacién, aumentando el gasto y
ciente); la reorientacion del gasto publico hacia un gasredirigiéndolo hacia la ensefianza primaria y secun-

to social bien focalizado; una reforma tributaria quedaria. Finalmente, en un reciente articulo de Joseph
incorpore las externalidades del medio ambiente; Ia5tiglitz (1996) se resefia la reevaluacion de la experien-
supervisién bancaria por parte del Estado; una tasa dga de los paises del este asiatico, haciendo hincapié
cambio competitiva; el uso del poder de negociacion deen el papel cumplido por las intervenciones guberna-

los bloques econ6émicos en la liberalizacién comercialmentales.

1

El enfoque sistémico de la  cepaL

Un reciente documento dedaraL (1995) analiza los do las implicaciones de politica, los obstaculos para
factores exdgenos del escenario internacional y se cesuperar la diferencia de productividad y la justificacion
tra en la exploracion de politicas interrelacionadas: ieérica y empirica de una politica activa de desarrollo
la politica macroeconémica, en especial los flujos fi-productivo.

nancieros, ii) la politica comercial y iii) la politica Asimismo, Ramos (1996) plantea que, a medida

m|:c:roecon.on?|cz_a y mesoeconomica. Enfel marcohde UBlue las economias de América Latina se han ido esta-
enfoque sistemico, Intenta agrupar en forma ConereNg;;i, onqq ha resurgido en la region el interés por dise-

te los distintos pl_anteamlentos, sefialando las dlﬂcul-ﬁar estrategias de desarrollo a mas largo plazo, que

Faciliten el paso de una trayectoria de lento crecimiento

Las politicas mesoeconémicas y microeconémicad otra de creC|m|’ento mucho mas rap|d9, como la lo-
de desarrollo productivo planteadas pocdaac par- grada por los paises de desarrollo tardio exitosos del

ten de la base de que es necesario contar con politic§Ste asiatico. Su analisis subraya dos aspectos centra-
macroeconémicas, institucionales y comerciales adel®S: primero, el proceso de apertura y reestructuracion
cuadas, e indagar en las causas de la diferencia (br€D que se encuentran los paises latinoamericanos des-
cha) de productividad entre los paises latinoamericade mediados de los afios ochenta y, segundo, la enor-
nos y los paises desarrollados y en las recomendacitme diferencia de productividad que existe entre las
nes de politica que permitan superarla. El grafico lempresas de la region y las que utilizan las mejores
muestra el planteamiento actual dedaaL, sefialan-  practicas internacionales en el mundo desarrollado.

senta una enorme diversidad de situaciones.

VIl
Reflexiones finales

Toda nueva propuesta industrial requiere una adecuanvolucrado considerables acervos tecnolégicos, eco-
da evaluacion de los aspectos positivos de aprendizajgdomicos y de calificacion de los recursos humanos,

que se generaron en el pasado y de los problemas aguero, a la vez, es indispensable superar las insuficien-
ciados a los errores que se cometieron. Uno de losias y limitaciones de esas experiencias para avanzar
primeros grandes desafios es el de generar condicidracia la adquisicion de ventajas comparativas dina-

nes para aprovechar lo bueno de experiencias que hamicas.
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La posibilidad de alcanzar niveles cada vez matiempo, intensidad y cobertura— a los patrones de
yores de competitividad y de mantenerlos en el largcomportamiento de los distintos agentes econémicos.
plazo no puede circunscribirse a la accion de un agerkl disefio, formulacién y despliegue de politicas gu-
te econdémico individual. La experiencia internacionalbernamentales activas, explicitas y transparentes, asi
muestra que los casos exitosos se deben a un conjuntomo su necesaria inscripcion en una concepciéon es-
de variables, y que es el funcionamiento global del sistratégica de largo plazo, demandan armonia y coordi-
tema el que permite lograr una base sélida para el desaacién entre los organismos publicos, a la vez que
rrollo de la competitividad. De esta forma, la nocién requieren su articulacion con las politicas de corto pla-
sistémica de competitividad reemplaza a los esfuerzozgo. Por otra parte, surge como condicién ineludible la
individuales que, si bien son condicidén necesaria paraedefinicion de la “ingenieria institucional” necesaria.
lograr este objetivo, deben estar acompafnados neceslaa debilidad e incluso fragilidad técnica de las estruc-
riamente por innumerables aspectos que conforman éliras estatales obliga a focalizar los esfuerzos en ac-
entorno de las firmas (desde la infraestructura fisicagiones cuya transparencia facilite la necesaria evalua-
el aparato cientifico tecnolégico, la red de proveedo-ion posterior de sus resultados. En tal sentido, las
res y subcontratistas y los sistemas de distribucién yosibilidades de desarrollar politicas selectivas se ven
comercializacién, hasta los valores culturales, las instiacotadas y condicionadas por la fragilidad del sector
tuciones y el marco juridico). La competitividad soste-publico.
nible en el largo plazo se logra con esfuerzos sistema- Un marco macroecondémico consistente es condi-
ticos por adquirir ventajas comparativas y consolidarcion indispensable para implementar la politica indus-
un “proceso enddgeno continuo” que abarque los astrial, que a su vez debe tener claros algunos criterios
pectos sefialados, definiendo simultaneamente las rebasicos. En particular, estas politicas han de ser expli-
ponsabilidades del empresario dentro de su planta irgitas, activas, y lo mas generales y neutras posibles.
dustrial y las condiciones que conforman su entornoAsimismo, es preciso privilegiar las acciones que ten-
que incluye tanto a otros agentes privados como ajjan mayores efectos propulsores y difusores de exter-
sector publico. nalidades positivas en el conjunto de la economia . En

Esta nocion sistémica de la competitividad es per-este Gltimo punto, la consolidacién de la infraestruc-
tinente para cada uno de los mercados en que es consiira y el mejoramiento del capital humano son dos de
derada. Por lo tanto debe aplicarse tanto a los mercadéss aspectos mas importantes (Ffrench-Davis, 1990;
de exportacién como respecto a las importacione§eubal, 1990).
potenciales. La experiencia latinoamericana ha demos-  El planteamiento de una politica explicita esta
trado que varias producciones han podido expandirsggsociado necesariamente a una evaluacién secial
pero lo han hecho sobre bases de sustentacién clarantey ex posta la cuantificacion de las transferencias
mente endebles. Estas formas de competitividad fuepresupuestarias que pudieran estar involucradas (espe-
ron calificadas de espurias (Fajnzylber, 1990) porqueificando quién las recibe y quién las financia), a una
no avanzaban en la adquisicion de ventajas compardetal transparencia, a objetivos nitidamente expresados
tivas y estaban cimentadas en uno o varios de los sy cuantificados, asi como a una secuencia temporal
guientes factores: bajos salarios, procesamiento delara y con elementos de promocion que de preferen-
recursos naturales sin preservar el medio ambientesia sean decrecientes en el tiempo. Por lo tanto, es
tipos de cambio elevados, recesién en el mercado locahreciso contar con un sistema de premios, pero tam-
sobreproteccion contra las importaciones para sectordsién con uno de castigos si no se alcanzan los objeti-
ineficientes, elevados subsidios a las exportaciones, eteos comprometidos.

Estas formas viciosas de competencia derivaban en fra-  Estos aspectos tienen vital importancia para lograr
giles éxitos individuales de las firmas, pero eran incom4os objetivos deseados. Son innumerables las experien-
patibles con beneficios de caracter social. Tales avareias nacionales de apoyo al proceso de maduracién de
ces no podian sostenerse en el largo plazo y entrabaas industrias incipientes, pero sus resultados han sido
en crisis, tanto por el desempefio de la empresa conmoco exitosos. Sin duda los problemas que plantea la
por los elevados costos sociales involucrados. seleccion de los sectores y de las técnicas adecuadas

El progreso industrial y la consecucion de los no son menores. Sin embargo, la evaluacién de dichas
objetivos estratégicos perseguidos dependeran de kxperiencias ha demostrado que uno de los aspectos
capacidad y creatividad gubernamental para disefar gruciales esta asociado al hecho de que los procesos
llevar a cabo las acciones que mejor se adecuen —aie aprendizaje no surgen automaticamente con el trans-
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curso del tiempo. Por el contrario, resultan de esfuerempresas, sino también a acciones concretas para fa-
zos deliberados y explicitos orientados a generar acexorecer la cooperacion industrial entre las firmas y
vos tecnoldgicos y a capacitar a los recursos humanogermitir asi la especializacion individual en un contexto
Asi, se debe desarrollar una estrategia tecnoldgica gle complementariedad y extension del mercado.
productiva asociada a inversiones que se orienten ala Los regimenes de politica industrial ofrecen me-
generacion o adopcién de cambios técnicos permanercanismos de coordinacién que faltan en las economias
tes, para inducir una maduraciéon que no es automatde mercados libres. Como mecanismo de coordinacion,
ca ni instantdnea y que requiere esfuerzos permanete politica industrial puede ser mas eficiente alli don-
tes y deliberados. de la interdependencia y la especificidad de los acti-

Cuando los problemas econémicos se suman a lgos son importantes. La politica industrial debe ayu-
fragilidad institucional, de lo que se trata no es de “re-dar a coordinar el cambio econémico, a fomentar la ex-
tornar al mercado” sino de “construir el mercado”; esperimentacién y a preservar la diversidad. En el mun-
decir, de actuar sobre las instituciones de la vida codo real, muchos cambios involucran decisiones interde-
lectiva y proporcionar las capacidades que permitan @endientes. Al examinar la l6gica de la politica indus-
la mayoria de los sujetos participar efectivamente errial, cabe separar el papel que desempefia en dos di-
ella. Asimismo, las politicas publicas para el desarro-mensiones distintas: una estatica y otra dinamica. En
llo industrial deben apuntar no sélo a favorecer cam-ambos casos la funcién de la politica industrial es la
bios en el contexto institucional en el que operan lasnisma: evitar fallas de coordinacién.
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