Desarrolio Econdémico, vol. 37, N2 147 (octubre-diciembre 1997)

ALGUNAS ENSENANZAS DEL MILAGRO
DEL ESTE ASIATICO*

JOSEPH E. STIGLITZ**

El notable éxito alcanzado por las economias del Este asiatico plantea el interro-
gante: ;a qué puede atribuirselo? En la mayor parte de las ocho economias a las que
suele hacerse referencia al hablar del “milagro del Este asiatico” (Hong Kong, Indonesia,
Japdn, la Republica de Corea, Malasia, Singapur, Taiwan y Tailandia), el Estado asumi6
grandes responsabilidades en la promocion del crecimiento econémico. ¢ Cudles fueron
las medidas que contribuyeron al éxito de estas economias, y por qué? A menudo es
dificil saber qué habria pasado en ausencia de determinadas politicas especificas. Que
el Estado haya subsidiado a un sector que crecié rdpidamente no implica que dicho
crecimiento tenga que adjudicarse a la accion estatal, ya que tal vez ese sector podria
haber crecido de todos modos aunque el Estado no hubiese intervenido.

Este articulo constituye un ensayo de interpretacion basado en varios estudios de
casos, en datos econométricos y en la teoria econémica. Al formular una explicacion
coherente de la experiencia del Este asiatico no presentaré una férmula o una receta
sencilla, sino mas bien unalista de ingredientes. Dado que tales ingredientes interactian
reciprocamente y que fueron introducidos en conjuncién con otras medidas, el enfoque
adoptado por el Estado debe evaluarse en su conjunto. De hecho, el éxito alcanzado en
el Este asiatico se fundd en una combinacién de factores, en especial la alta tasa de
ahorro concomitante con los altos niveles de acumulacién de capital humano, dentro de
un contexto de estabilidad y orientado por el mercado, favorable a la transferencia de
tecnologia, pero con una activa intervencion estatal’.
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Cada una de las economias a las que aludimos es Unica y cada pais difiere de los
demas por su historia y cultura. Algunos, como Singapur y Hong Kong, son pequefias
ciudades-estados. Otros son de gran tamafo. Muchos presentan una homogeneidad
racial y cultural, en tanto que algunos, como Malasia, son culturalmente heterogéneos.
Pero parece poco conveniente atribuir el éxito logrado por cada uno a factores especia-
les; mas bien la tarea consiste en descubrir los denominadores comunes.

Por otro lado, los factores singulares a los que suele hacerse referencia remiten a
determinados aspectos culturales, como la herencia confuciana, sobre los cuales cabe
abrigar sospechas: no hace mucho se mencionaba esta misma herencia, con su
hincapié en los valores tradicionales, como explicacion de que tales paises no hubiesen
crecido. Hay, sin duda, factores culturales que pueden haber cumplido un papel
importante: el énfasis en la educacion contribuyd notablemente al éxito de estos paises.

Explicaciones estadisticas

Una vez expresadas estas reservas acerca de la utilidad de las explicaciones
culturales, importa advertir asimismo las limitaciones de las técnicas estadisticas co-
rrientes. Durante casi cuatro décadas (Solow, 1957), el enfoque habitual consistié en
preguntar hasta qué punto este crecimiento podia atribuirse a aumentos de los insumos,
o sea, del capital humano y fisico, y a las inversiones en adquisicién de tecnologia.
Segun este enfoque, el "milagro” es la proporcién de tal crecimiento que no puede
explicarse de esa manera (0 sea, el residuo). En varios de estos estudios se adujo que
la experiencia del Este asiatico es principalmente explicable en funcion del rapido
aumento de los insumos (altos niveles de inversién y cuantiosos gastos en educacion).
Krugman (1994) y Young (1993, 1995) sostienen que todo el crecimiento de Singapur
puede explicarse en esencia por estos factores. Otros autores, como Kim y Lau (1992),
asi como el Banco Mundial (1993), encuentran pruebas méas abundantes de un residuo
positivo, pero tampoco en esos casos su magnitud es inusual.

Existen varias razones técnicas para sospechar de la aplicabilidad de esta
metodologia al menos a varios de los paises del Este asiatico; pero sean cuales fueren
sus deficiencias, estos estudios no dejan de impartir esta importante leccién: las
politicas que incrementan la acumulacién de capital humano vy fisico probablemente
conduzcan a un crecimiento méas acelerado. El verdadero problema radica en todo lo
que estos estudios dejan sin responder. Las caracteristicas singulares y cambiantes de
cada pais, asi como la multitud de programas involucrados, todos los cuales tienen
varios rasgos potencialmente relevantes, implica que un estudio estadistico sélo permi-
te abordar las cuestiones mas generales: jlas tasas de ahorro fueron desusadamente
altas, o hubo restricciones financieras asociadas al ritmo mas veloz del crecimiento
econoémico? Tales estudios no identifican los rasgos que facilitaron lo que fue, visto en
retrospectiva, una notable transformacion econémica. A fin de entender dicha transfor-
macion, debe hallarse respuesta a los siguientes interrogantes.
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Primero: ¢por qué las tasas de ahorro alcanzaron niveles tan elevados? En otros
lugares, s6lo se obtuvieron tasas semejantes bajo las medidas compulsivas impuestas
por gobiernos como los de los paises comunistas. Si bien algunos estudios sugieren
que tales tasas pueden explicarse en parte por factores econdmicos -los altos indices
de crecimiento impulsan una alta tasas de ahorro, ya que el consumo queda a la zaga
del aumento de los ingresos (Carroll, Weil y Summers, 1993; Stiglitz y Uy, 1996)-, la
accion del Estado en la movilizacion del ahorro tuvo también un papel destacado (sin
desmerecer laimportancia del “circulo virtuoso” establecido entre crecimiento y ahorro).

Segundo: ;cémo fue posible invertir de manera eficiente a un ritmo tan rapido? Sila
vida no consistiera en otra cosa que en agregar capital homogéneo a un proceso de
produccion homogeéneo, el éxito del Este asiatico no tendria por cierto nada de llamativo;
pero en tal caso otros paises que intentaron invertir rapidamente habrian alcanzado un
éxito mucho mayor del que alcanzaron.

Tercero: ;como se pudo reducir tan velozmente la brecha tecnolégica? A todas
luces, intervino algo mas que la mera adquisicién de tecnologia. Para alentar la
transferencia tecnolégica de los inversores extranjeros, las economias del Este asiatico
hicieron enormes inversiones en capital humano, educando a un gran numero de
técnicos e ingenieros capaces de absorber y adaptar la mas avanzada tecnologia;
ademas, se mostraron dispuestas a aceptar la inversiéon extranjera y a generar una
atmdsfera econdmica favorable a su incorporacién?. Por otra parte, combinaron estos
esfuerzos haciendo hincapié en las inversiones més avanzadas tecnolégicamente.

Por ultimo: ;cémo consiguieron los paises del Este asiatico que los beneficios de
su rapido crecimiento se extendieran tan ampliamente entre sus habitantes? Las teorias
anteriores indicaban que un crecimiento rapido estaba asociado con una rapida
acumulacién del capital, que a su vez se asociaba a altos grados de desigualdad; el
crecimiento, entonces, debia ir acompafiado de un aumento en la inequidad (Kuznets,
1955). No sélo se demostrd que este supuesto era falso, sino que hay motivos para
pensar que las politicas estatales promotoras de una mayor igualdad contribuyeron en
no escasa medida al notable crecimiento de estos paises.

Metéforas del crecimiento econémico

Varias son las metéforas a las que suele recurrirse para describir el proceso de
crecimiento econémico, y sin lugar a dudas ellas influyen en nuestra manera de
concebir el asunto.

La metafora del motor

Tal vez la que goza de mayor popularidad sea la que alude al “motor" del
crecimiento, como si hubiera una fuerza motriz que impulsara el desemperfio econémico.
A menudo se considera que ese motor es la acumulacion de capital. Y por cierto los
paises del Este asiatico acumularon capital a un ritmo impresionante. A veces el
concepto de acumulacion de capital se amplia a fin de incluir el capital humano, o sea,

2El contraste entre la India y Singapur pone de relieve este punto con maxima claridad: la inversién externa
acumulada de la India es la quinta parte que la de Singapur, pese a que la poblacién del primero de estos paises es
trescientas veces mayor que la del segundo, y su producto interno bruto, diez veces mayor.
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el perfeccionamiento de las habilidades de la fuerza laboral. Y en ocasiones a estos dos
elementos se les acredita no sélo su contribucién directa, sino ademas el progreso
técnico que, en su ausencia, tal vez no habria ocurrido.

Una vez que se identifica cudl es el motor del crecimiento, se procura aumentar su
potencia. De este modo, si lo es la acumulacién de capital, la tarea consistiria en
incrementarla. El papel del Estado radicaria en hacer girar mas rapido al motor a fin de
alentar una mayor tasa de acumulacioén de capital.

La metafora del motor tiene importantes limitaciones: fomenta la busqueda de los
factores particulares que podrian dar cuenta del crecimiento, cuando éste tal vez derive
del sistema en su totalidad, incluidas las interacciones entre las partes. Si la acumula-
cién de capital humano es insuficiente, ni siquiera una rapida acumulacién de capital
fisico serd eficaz; ahora bien, si se necesitan ambas, ;cuél de ellas es el motor?

Una metéfora quimica

Prefiero concebir el proceso de crecimiento de acuerdo con otras dos metéaforas.
Una ha sido tomada de la quimica: el Estado como catalizador. El Estado puede obrar
como catalizador del crecimiento sin que ello implique necesariamente que suministre
grandes recursos. En rigor, ésa es la notable propiedad de los catalizadores: desenca-
denan una reaccién quimica, aungue no sean consumidos en el proceso. Al menos, esta
metafora nos advierte que el efecto de alguna politica oficial no debe medirse simple-
mente preguntando por la magnitud de un subsidio o la proporcién de los fondos
necesarios que suministré el Estado. Mas concretamente, las inversiones en infraestruc-
tura, fisica e institucional, y en capital humano pueden aumentar el rendimiento privado
de la inversion y por esa via promover el crecimiento.

Una metéfora biolégica

La segunda metafora a la que me refiero, la de los “sistemas adaptativos”,
proviene de la terminologia bioldgica. Las especies que sobreviven se adaptan a los
cambios de su entorno. Las mas avanzadas logran perdurar en parte gracias a su
capacidad de aprendizaje. Asi pues, la caracteristica méas destacada en lo que hace a
la supervivencia no es una politica particular, sino la capacidad de responder a los
cambios del medio y de aprender de los errores del pasado. Suele decirse que la
adaptabilidad es lo que distingue a las empresas del sector privado de la burocracig;
pero el Estado, a raiz de su poder monopdlico, es capaz de sobrevivir aunque no se
adapte bien o no lo haga rapidamente.

Las economias del Este asiatico demuestran que también el Estado puede tener
una gran capacidad de adaptacion. Cuando los cambios en su entorno hicieron
inapropiadas las politicas que habian adoptado previamente, estos gobiernos cambia-
ron de rumbo, y pronto aprendieron de sus errores. A medida que sus economias
crecian y se tornaban mas complejas, el papel del Estado evidentemente debia
cambiar: no habia necesidad ni capacidad para una intervencién activa de su parte en
la misma escala en que la habia asumido antes, y los funcionarios reconocieron el valor
de adoptar medidas para promover niveles méas altos de tecnologia e industrias con
mayor valor agregado.
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Una metafora de la fisica

Hemos omitido de esta lista una metafora que dominé de hecho la profesion
econdémica durante casi un siglo: aquella segun la cual la economia es un sistema en
equilibrio. Y la omisién es deliberada, ya que esta metafora no permite comprender
demasiado los cambios espectaculares que sobrevinieron en esas sociedades. La
metéfora del equilibrio sugiere que los individuos tienen expectativas (tal vez racionales)
concernientes a las tasas futuras de rendimiento, y que dichas expectativas determinan
su tasa de ahorro, mientras las empresas maximizadoras de beneficios exploran el
mundo entero en busca de los mejores productos y tecnologias, dados los costos del
ajuste. Segun esta metafora el Estado desempefiaria a lo sumo un papel auxiliar. Ella no
se formula ciertas preguntas fundamentales (y por ende las deja sin respuesta): ;qué es
lo que diferencia a los paises del Este asiatico de los deméas paises?, ipor qué su
experiencia fue tan distinta?

Complementar a los mercados en lugar de reemplazarlos

Antes del milagro del Este asiatico habia dos paradigmas del desarrollo dominan-
tes, uno centrado en los mercados, el otro en el Estado y la planificacién. El primero tenia
sus raices intelectuales en la “mano invisible” de Adam Smith: los mercados conducen
siempre a resultados eficientes. Todo lo que el Estado debe hacer para promover el
crecimiento es apartarse del camino. El axioma basico es “alcanzar los precios correc-
tos". Con precios correctos, todos tendrén incentivos para establecer una adecuada
asignacion de los recursos. Habia, empero, una observacion perturbadora que socava-
ba esta religion particular, a saber: que los paises que parecian haber alcanzado los
precios correctos -siguiendo los consejos de los predicadores de |a libertad de merca-
do que los visitaban- a menudo no lograban crecer. Por cierto, siempre podia alegarse,
como en la medicina medieval, que el paciente no habia acatado exactamente las
prescripciones del médico, y era esto lo que explicaba que el remedio hubiese fallado.

En el extremo opuesto estaban quienes tenian escasa fe en el mercado y confiaban
en que el Estado, a través del proceso de planificacion, asegurase una distribucién de
los recursos apropiada para promover el crecimiento econémico. La falta de éxito de los
paises que siguieron este Ultimo paradigma llevé a la virtual extincion de esta escuela de
pensamiento.

Irénicamente, casi ninguno de los paises industriales que tuvieron éxito siguieron
estas dos estrategias extremas. Se trata de economias mixtas en las que el Estado
desempefia un papel importante. La pregunta que corresponde formularse no es si el
Estado debe cumplir algtn papel, sino cudl y de qué manera puede desempefiarlo con
mayor eficacia.

Al mismo tiempo que el éxito de las economias del Este asiéticoy el colapso de las
economias socialistas ponian en tela de juicio el paradigma corriente, los avances de la
teoria econdmica ponian en tela de juicio los fundamentos intelectuales de estos dos
enfoques. A mediados de la década de 1950, Arrow y Debreu (1954) identificaron las
diversas condiciones que deben satisfacerse si se pretende que los mercados tengan
resultados eficientes. Entre ellas se incluyen, en primer lugar, la ausencia de externalidades
(economias externas o deseconomias que afecten la actividad en cuestién) y de bienes
publicos (bienes o servicios que, una vez proporcionados, pueden ser obtenidos por
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terceros sin ninguin pago); en segundo lugar, la presencia de competencia perfecta; y
en tercer lugar, un conjunto completo de mercados, incluyendo aquellos que se
extienden en forma indefinida hacia el futuro y que cubren todos los riesgos. Cuando
estas condiciones no se satisfacen, se dice que existe una falla del mercado. Este
enfoque establecia cudles eran las intervenciones especificas del Estado tendientes a
corregir cada falla del mercado; por ejemplo, impuestos a la contaminacién destinados
a compensar los dafios provocados al medio ambiente. El Estado retenia un papel muy
bien definido y circunscripto. .

Sin embargo, no fue sino treinta afios mas tarde que se comprendieron plenamen-
te las limitaciones del mecanismo del mercado. El marco de referencia de Arrow y
Debreu ocultaba fuertes supuestos acerca de la informacién y la tecnologia. En su
modelo la informacién no necesitaba ser perfecta, pero tampoco podia modificarse
como consecuencia de medidas tomadas dentro de la economia. Greenwald y Stiglitz
(1986) demostraron que cuando la informacién era imperfecta o los mercados incomple-
tos, el Estado podia intervenir de modo tal de subsanar tales imperfecciones y mejorar la
situacion de todos. Dado que la informacién nunca es perfecta y los mercados nunca
son completos, estos resultados minaban por completo las bases tedricas corrientes
para confiar en el mecanismo del mercado. Andlogamente, los modelos habituales
hacian caso omiso de los cambios en la tecnologia; por una variedad de razones, los
mercados pueden subinvertir en investigacioén y desarrollo (ver, por ejemplo, Stiglitz,
1987, 1988, y Arrow, 1962). Como las economias de los paises en desarrollo tienen
mercados subdesarrollados (inexistentes) e informacién imperfecta, y como el proceso
del desarrollo se asocia con la adquisicion de nueva tecnologia (nueva informacion), los
cuestionamientos a la adecuacién de los mecanismos del mercado tal vez sean
particularmente relevantes para dichos paises (Stiglitz, 1989).

No obstante, la teoria moderna de las fallas del mercado admite que las interven-
ciones del Estado pueden no mejorar las cosas. Las teorias sobre la captura de los
organismos regulatorios y la busqueda de rentas implican que tales intervenciones
quizé contribuyan a una ineficiente asignacion de recursos, y sean cuales fueren sus
puntos débiles, estas teorias son lo bastante razonables como para indicar que el
Estado debe obrar siempre con precaucion. Su manera de intervenir importa mucho.

El error fundamental de los paises de la ex Unién Soviética y de los paises en
desarrollo que confiaron en la planificacién fue haber querido corregir las fallas del
mercado reemplazandolo. En cambio, los gobiernos del Este asiatico reconocieron las
limitaciones de los mercados pero limitaron el papel del Estado a:

— Tomar medidas que procuraran activamente asegurar la estabilidad macroeco-
némica.

- Lograr que los mercados funcionasen con mayor eficacia, por ejemplo regulan-
do los mercados financieros.

— Crear mercados alli donde no existian.

- Colaborar con la inversion directa a fin de asegurar que los recursos se asigna-
ran de un modo que contribuyese al crecimiento econémico y la estabilidad.

- Generar un clima apto para la inversion privada y para la estabilidad politica.

En sintesis, en vez de reemplazar a los mercados, estos gobiernos los promovie-
ron y utilizaron. Sus intervenciones debian mantener un cuidadoso equilibrio; si resulta-
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ban exageradas, podian suprimir al mercado. Este curso de accién demandaba que los
gobiernos disefiasen sus intervenciones de manera de reducir la probabilidad de
comportamientos de busqueda de rentas y de aumentar su capacidad de adaptacion
ante las circunstancias cambiantes. Uno de los mecanismos utilizados fue una estructu-
ra de asignaciones basada en el desempefio que suministraba fuertes incentivos
orientados al crecimiento y servia de base para el otorgamiento de subsidios estatales.
Esta estructura estaba relativamente libre de corrupcién y contribuia a encaminar los
recursos hacia las areas que generaban elevados rendimientos econémicos. Otro paso
esencial fue disefiar un funcionariado basado en el mérito, con empleados publicos bien
remunerados y disposiciones tendientes a reducir los peligros de la corrupcion.

En este articulo examinaremos las intervenciones del Estado en cuatro grandes
ambitos: las politicas industriales, la cooperacién y competencia, la igualdad y el
crecimiento impulsado por las exportaciones. Algunas de las principales medidas
destinadas a promover el crecimiento econémico se dirigieron al mercado financiero;
estas intervenciones fueron objeto de otro estudio (Stiglitz y Uy, 1996).

Politicas industriales

Las politicas industriales tienen como objeto el desarrollo y estimulo de determina-
dos sectores de la economia. ;Cuéles fueron esas politicas? Por qué motivo se las
adoptd? ;Y funcionaron bien, ya sea encaminando los recursos a las areas deseadas o,
en términos mas generales, promoviendo el crecimiento econémico?

¢ Qué politicas se siguieron?

La mayoria de estos paises persiguieron tres objetivos comunes: desarrollar
capacidades tecnolégicas, promover las exportaciones y crear la capacidad instalada
nacional necesaria para fabricar una gama de bienes intermedios (como materiales
plasticos y acero). El apoyo a ciertas industrias y la importaciéon de la tecnologia
extranjera necesaria adopt6 diversas formas. En primer término, el estimulo a la educa-
cién (sobre todo a la cientifica y técnica) brindd una infraestructura intelectual que
facilito la transferencia de tecnologia. En segundo término, la decisién de desalentar
(merced a la regulacién del mercado financiero) la asignacion de capital a ciertas areas,
como la de bienes inmuebles, implicé disponer de mas capital para otros rubros con
mayores beneficios tecnolégicos, como las plantas y equipos. En tercer término, segun
veremos luego, el Estado foment6 las exportaciones. En cuarto lugar, en algunas
industrias (particularmente las que abarcaban a muchas empresas) se promovieron
programas de tecnologia, incluida la creacién de centros cientificos que ofrecian
diversos servicios, desde identificar productos nuevos hasta suministrar investigacion y
desarrollo a las empresas que careclan de facilidades para ello. Taiwan y Malasia
establecieron parques industriales para industrias de alta tecnologia, tanto con el fin de
que las empresas se apropiasen de algunas de las externalidades difusas asociadas a
dichas industrias como para disminuir las barreras al ingreso. (Las externalidades
difusas se presentan cuando la accién de una empresa beneficia a muchas otras -o
distribuye los costos entre ellas—, en lugar de beneficiar a una sola empresa situada
hacia arriba o hacia abajo en la cadena productiva.) Por Uitimo, el Estado proporcion6
subsidios explicitos e implicitos (a través del crédito barato) a las industrias a las que
deseaba apoyar.
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Un elemento importante en la expansién de ciertas industrias fue su receptividad
para la inversién extranjera directa. Las economias del Este asiatico no sélo lucharon
contra el rechazo xenéfobo contra las inversiones extranjeras sino que atrajeron el
capital externo al brindar una sélida administracién macroeconémica, un medio politico
estable y mercados laborales bien administrados e integrados por trabajadores de buen
nivel de instruccién. En muchos casos, el Estado dio pasos concretos para asegurar
que estos ingresos de capital fueran acompanados de transferencia de tecnologia y de
capital humano. Las inversiones externas aumentaron el ritmo de expansion, reducien-
do las limitaciones impuestas por la escasez de capital, de capacidad empresarial
interna y de conocimientos tecnolégicos.

¢ Por qué motivo se adoptaron estas politicas industriales?

Varias son las razones por las cuales es probable que las fallas del mercado
resulten particularmente significativas en los paises en desarrollo®. La comprensién de
estas fallas ayuda a explicar por qué se adoptaron ciertas politicas y los motivos de que
fueran tan eficaces.

MERCADOS DEBILES O INEXISTENTES. En las primeras etapas del desarrollo, con
frecuencia hay mercados que no existen o que funcionan mal, de modo tal que los
precios no suministran buenas sefiales para la asignacién de recursos. En el Este
asiatico los mercados de capital eran particularmente débiles, lo cual llevé a los
gobiernos a crear instituciones destinadas a promover el ahorro (las cajas de ahorro
postal) y a otorgar créditos de largo plazo (los bancos de desarrollo). Asimismo,
procuraron desarrollar la infraestructura financiera contribuyendo a crear mercados de
titulos y de capitales (Stiglitz y Uy, 1996).

Una vez que promovieron el ahorro, estos gobiernos debian decidir cémo asignar
tales fondos. Si hubiesen existido instituciones del mercado bien establecidas para la
asignacion de capital de largo plazo, habrian hecho uso de ellas; pero al tener que
resolver cémo asignar los recursos, era natural que encauzaran los fondos a los
proyectos que tuvieran el maximo rendimiento en materia de bienestar social.

EFECTOS DE DERRAME EN EL CAMPQO TECNOLOGICO. Los mercados privados tienen
escasos incentivos para invertir en la produccién y adquisicion de tecnologia, debido en
gran parte a las dificultades para apropiarse de los rendimientos del conocimiento
técnico. Lo caracteristico es que los paises en desarrollo operen en un nivel tecnolégico
muy inferior al de los paises industriales; el desarrollo es, en buena medida, el proceso
de adquisicion y adaptacion de las tecnologias existentes. La proteccién de las
patentes le asegura al vendedor exigir cierto pago por la nueva tecnologia, pero no

3 EI analisis realizado en esta seccion se centra en las fallas corrientes del mercado, asociadas a las
externalidades, la falta de mercados y la competencia. Los teoremas de Greenwald-Sliglitz van mas alla de tales
fallas corrientes y establecen que cuando la informacién es incompleta, puede existir una discrepancia entre el
rendimiento social y el privado. Una importante aplicacién de este principio se da en el contexto de los mercados de
capital: para quien aporta el capital, la proporcién entre el rendimiento privado y el social puede diferir en forma
marcada (aun en ausencia de las fallas de mercado tradicionales). Por ejemplo, los prestamistas privados pueden
hacer suya una fraccién mayor del rendimiento total si el préstamo se deslina a bienes inmuebles que a otros fines.
Para un andlisis mas cabal de las implicaciones que esto tiene, ver Stiglitz y Uy (1996).
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ofrece gran proteccion a la empresa que quiere transferir y adaptar la ya existente. La
adopcion y adaptacién de nueva tecnologia impone un riesgo. Si el éxito de una
empresa en este aspecto es rdpidamente imitado por otras, enfrentara una situacién en
la que sale perdiendo haga lo que haga: si logra éxito, su ganancia es minima a raiz de
la gran competencia; si fracasa, pierde dinero.

EFECTOS DE DERRAME EN EL CAMPO DE LA COMERCIAUZACION. Otro tipo de informacion
valiosa es la vinculada con la comercializacién. El hecho de conocer donde existe un
mercado para determinado producto no es una informacién que pueda guardarse en
secreto. Si una empresa gasta dinero para descubrir que a los norteamericanos les
gustan las camisas de madras, cualquier fabricante de estas prendas podra sacar
partido de dicha informacién. Sucede lo contrario cuando los productos de un pais
gozan de buena fama. Asi, la reputacion de alta calidad de los productos japoneses
beneficia a todos los productores japoneses.

Tales efectos de derrame en lo que hace a la comercializacién han hecho que
ciertos gobiernos implantasen programas destinados a promover los productos del
pais. (En Hong Kong, tales programas son financiados mediante un impuesto especial;
en Singapur, son administrados por el poderoso Consejo de Desarrollo Econémico.)
Ademas, los efectos de derrame han derivado en una serie de programas cuya finalidad
es mejorar la buena reputacién del pals. En este sentido, es notable el esfuerzo llevado
a cabo recientemente por Taiwan para alentar a las empresas nacionales a que
obtuvieran reconocimiento para sus marcas.

RENDIMIENTOS A ESCALA: una explicacién polémica. No obstante, no todos los
argumentos que se han ofrecido como fundamentacion de las politicas industriales son
igualmente persuasivos. En Japén parece haber tenido particular influencia el que
sostenia que era indispensable la intervencién del Estado para racionalizar la industria.
Se sostuvo que sin apoyo del Estado las empresas serian demasiado pequenas, y al
haber un gran nimero de tales pequenas empresas se reduciriala rentabilidad de todas
las que integraban el sector. (De este modo, el gobierno japonés no sélo dio el visto
bueno a la creciente concentracion de la industria siderurgica a fines de la década del
sesenta sino que ademas, en uno de sus mas célebres errores, traté de disuadir a la
empresa Honda -que a la sazon era una exitosa fabricante de motocicletas- de que
ingresara al mercado automotor.) Este argumento es poco convincente debido a que si
verdaderamente habia rendimientos crecientes a escala, una empresa se beneficiaria
incrementando su produccion, con el tiempo podria reducir sus costos y entonces
estaria en condiciones de socavar la posicion de sus rivales. La racionalizacion de la
industria se produjo como consecuencia de fuerzas economicas naturales, sin la
intervencién del Estado.

Hay, empero, una variante de esta argumentacion que posee cierta validez. Los
rendimientos crecientes combinados con la escasez de capital pueden ahogar a las
firmas pequefas. Estas no estan en condiciones de aprovechar tales rendimientos
crecientes ya sea porque no tienen acceso al capital, o porque la Unica forma de capital
a la que tienen acceso es el crédito, que impone un riesgo muy alto. En tal caso, la
intervencion estatal puede reducir los costos del capital y aumentar la eficiencia
econdémica.
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Los rendimientos crecientes, sobre todo si confluyen con imperfecciones en el
mercado de capitales, establecen los cimientos para una politica comercial estratégica.
Histéricamente, los argumentos en favor de la intervencion del Estado en el campo del
comercio se centraron en industrias que habian aprendido haciendo (learning by
doing). Si la produccion actual de la empresa reduce sus costos marginales futuros,
esto genera un tipo de rendimientos crecientes similar a los mas conocidos rendimientos
crecientes estaticos. Al ampliar su produccion, la firma reduce sus costos de produc-
cién futuros y su situacion mejora respecto de sus rivales. La argumentacion de la
industria incipiente afirma que la proteccién es importante a fin de que la empresa de
reciente creacion adquiera la experiencia requerida para disminuir sus costos de
produccidn y volverse viable. Los criticos de esta argumentacion sostienen que para
que la empresa sea rentable a largo plazo, debe incurrir en todas las pérdidas
necesarias en el momento actual. No obstante, esta premisa se basa en que los
mercados de capitales sean perfectos; si no lo son, la empresa tal vez no pueda
soportar pérdidas que le permitirian producir en un nivel que con el tiempo la volveria
rentable. Por otra parte, si la empresa es incapaz de apropiarse de todos los beneficios
que le deja su aprendizaje, los rendimientos sociales de la produccién superaran a los
privados (Dasgupta y Stiglitz, 1988). Ademas, es probable que en los paises industriales
las empresas dominantes saquen partido de la falta de competencia prevaleciente
cuando el aprendizaje es importante elevando los precios y aumentando sus ganancias.
Las politicas oficiales pueden procurar apropiarse de algunas de estas rentas (los
beneficios excedentes derivados de una posicion competitiva dominante).

FALLAS DE COORDINACION. La generalizada ausencia de mercados en |os paises en
desarrollo implica que los precios no pueden cumplir en ellos su funcién de coordina-
cion. Los ejemplos tradicionales se vinculan con el desarrollo de industrias con posibili-
dades de eslabonamientos hacia arriba o hacia abajo: el desarrollo de la industria
siderargica no es redituable a menos que exista alguna industria que utilice acero; y el
desarrollo de una industria que utilice acero no es redituable si no existe una industria
siderurgica. Si ambas industrias aguardan para iniciar sus actividades a que se
desarrolle la otra, no pasa nada. Segun este punto de vista, el Estado tiene una
importante funcién de coordinacién en estas dos actividades; y se afirma que probable-
mente tales fallas de coordinacién sean mas importantes alli donde los rendimientos a
escala son grandes. Por ejemplo, si se juzga conveniente fabricar acero, sera preciso
construir una gran planta siderurgica y una gran industria que utilice acero.

Otras fallas del mercado, como la ausencia de mercados de riesgo, interactian
con la que acabamos de mencionar: es probable que tales inversiones en gran escala
sean muy riesgosas, y el mercado no brinda mecanismo alguno para evitar estos
riesgos. Ademas, ningin empresario aislado es capaz de reunir el capital requerido, y
las imperfecciones del mercado de capitales significan que éste no puede suministrar
los fondos necesarios. En un pais en desarrollo, en comparacién con un pais industrial,
es menos probable que se cuente con la organizacién capaz de hacer frente a dichas
inversiones en un solo sector, y menos aun para emprenderlas tanto en las industrias
con integracion vertical hacia arriba como hacia abajo en la cadena productiva. Los
problemas de coordinacion pueden ser mayores en los paises en desarrollo, y menor la
capacidad para hacerles frente.
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Las primeras argumentaciones relativas a las fallas de coordinacion (Rosenstein-
Rodan, 1943 y Murphy, Shleifer y Vishny, 1989) fueron criticadas con justicia, conside-
randolas poco convincentes (Stiglitz, 1994a). Este problema es faciimente abordable a
través del comercio, y ésa fue en efecto una de las soluciones adoptadas por los paises
del Este asidtico -sin que la literatura tedrica sacara provecho de ello-. Puede desarro-
llarse una industria que utilice acero simplemente importando el acero, y desarrollarse
fabricas de acero sin industrias que utilicen acero simplemente exportandolo.

En muchos de los paises del Este asidtico, si no en todos, los subsectores
responsables del despegue (industria textil, del calzado, de indumentaria y equipos
deportivos, de juguetes) en las primeras etapas del crecimiento rapido no fueron
aquellos en los que parecian haber importantes economias de escala o problemas de
coordinacion. Pero hubo una forma mas sutil de rendimientos a escala, en la cual la
intervencién del Estado surtié efecto y gravité en el crecimiento de esas &reas: la
existencia de una amplia gama de bienes intermedios, a menudo bastante complejos,
adaptados a las necesidades de los productores de bienes finales. Los vendedores de
estos bienes intermedios no capturan todos los beneficios que les da su mayor
disponibilidad. El mejoramiento en el flujo bilateral de informacién entre productor y
usuario, que permite una mejor coordinacion en el desarrollo de los bienes intermedios
y finales, es un beneficio derivado de la proximidad. De ahi que laimportacién de bienes
intermedios no sirve como sustituto perfecto de la produccién nacional, y también da
motivos validos para la intervencion del Estado. En Malasia se afirma que los fabricantes
locales de automotores generaron importantes efectos de derrame en las empresas de
bienes intermedios, productoras de piezas y repuestos, y que estas empresas, a su vez,
beneficiaron a las productoras de otros bienes finales.

NEGOCIACIONES ESTRATEGICAS. En sus negociaciones con otros paises o con com-
pafias extranjeras, los gobiernos del Este asidtico con frecuencia reconocieron y
aprovecharon la naturaleza del mercado. El resultado de cualquier negociacion depen-
de de la fuerza que tenga la competencia en ambos bandos. Reduciendo la competen-
cia entre los adquirentes de tecnologia y tratando de aumentaria entre los vendedores,
estos gobiernos lograron apropiarse de una mayor porcién del excedente asociado a la
transferencia de tecnologia. En Japén, por ejemplo, a veces se le concedié a una sola
empresa el derecho de negociar un convenio de licencia, y luego se la oblig6 a
compartir la tecnologia con las demas empresas de esa industria.

¢ Funcionaron bien estas politicas?

Las politicas industriales han sido muy criticadas, aduciéndose (a veces en forma
algo contradictoria) que fueron ineficaces o distorsionadoras. La primera de estas
criticas sugiere que fueron mas formales que sustanciales. Sus impugnadores mencio-
nan estadisticas tales como el pequefio porcentaje de préstamos realizados por los
bancos de desarrollo. Sin embargo, estas estadisticas no son del todo convincentes, ya
que las consecuencias, digamos, de un préstamo del Banco Industrial de Japdn
pueden ser mucho mas importantes que la suma efectiva prestada, ya sea por su poder
de sefialamiento o sus efectos de diseminacion del riesgo (Stiglitz y Uy, 1996). Medidas
oficiales que incrementen el capital accionario de una empresa pueden surtir un
inmenso efecto por su efecto palanca. Por lo deméds, la gama de instrumentos aplicables
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para poner en practica las politicas industriales es muy amplia, y lo que importa es el
efecto acumulado de todos ellos. Esta critica se dirige, mas especificamente, a quienes
sugirieron que el Ministerio de Comercio Internacional e Industria (MITI) de Japén
controlaba por completo la asignacion de los recursos. Esta premisa es erronea en dos
aspectos. En primer lugar, la mayoria de las decisiones sobre asignacion de recursos
las tomaban las propias empresas -influidas, sin duda, por las politicas oficiales, pero
no controladas directamente por ellas-. Ninguna de las naciones del Este asiatico tiene
una economia dirigida y controlada. En segundo lugar, pensar que los gobiernos
tomaron decisiones por su cuenta es incorrecto, ya que se realizaban extensas consul-
tas entre el Estado y las empresas (y muchos de los principales ejecutivos de éstas
habian sido antes funcionarios publicos).

Algo mas preocupante es la objecion de que la politica industrial fue distorsionadora.
Por mas que la intervencion estatal esté justificada, esa concepcion alega que al Estado
no le conviene “elegir a los ganadores”. Se citan, tipicamente, algunos de los errores
cometidos. A veces el Estado desalenté a una empresa (Honda, verbigracia) y, vistas
las cosas en retrospectiva, no deberia haberlo hecho; en otras ocasiones alenté a
alguna industria (como la petroguimica) y, vistas las cosas en retrospectiva, probable-
mente tampoco deberia haberlo hecho.

Frente a esta critica pueden ofrecerse cuatro respuestas. La primera es que una
buena toma de decisiones por parte del Estado implica forzosamente cometer errores:
una politica que sélo hubiese apoyado a los ganadores seguros no habria asumido
ningun riesgo. Dado que los errores cometidos fueron relativamente pocos, esto habla
en favor de la capacidad del Estado para seleccionar a los ganadores. La segunda es
que el Estado no obré de manera autocratica. Aungue tuvo errores en sus juicios, no les
impuso su opinion a otros cuando eran éstos los que debian arriesgar su propio capital.
Esta es una de las ventajas de que la toma de decisiones sea descentralizada: con ello
se asegura que no predominen las concepciones equivocadas. La tercera es que las
medidas oficiales no estaban dirigidas, en su mayoria, a escoger a los ganadores, en el
sentido estrecho del término. Varios gobiernos resolvieron apoyar a industrias orienta-
das a la exportacién. En cierto sentido, eso equivalia a escoger una estrategia de
desarrollo ganadora; no entrafiaba necesariamente el microgerenciamiento. Aunque el
Estado estableciese a qué industria deseaba apoyar, los bancos parecen haber
contado con el arbitrio suficiente como para seleccionar, dentro de dicha industria, qué
empresas o proyectos serian los beneficiados. La cuarta respuesta es que las politicas
industriales no se centraron tanto en escoger a los ganadores como en identificar las
fallas del mercado -los casos en que los inversores no podrian captar grandes efectos
potenciales de derrame-. Esta preocupacion por los efectos de derrame explica por
qué el Estado alent6 a las industrias de alta tecnologia. Otro ejemplo lo dan las medidas
adoptadas en materia de capacitacion. A las empresas les conviene que la fuerza
laboral esté bien instruida, pero como una vez que el trabajador ha sido capacitado bien
puede ocurrir que deje su empleo por otro mejor, las empresas no tienen suficientes
incentivos para capacitar al personal. No obstante, una fuerza laboral calificada es
esencial para el crecimiento econdémico, de manera que el Estado emprendié la tarea de
mejorar la calidad de la fuerza laboral poniendo el énfasis en la educacion.

Por otra parte, la critica de las politicas industriales como intentos fallidos de
seleccion de los ganadores deja de lado una gama méas amplia de acciones del Estado,
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como el papel que le incumbe en promover la expansién de ciertos sectores de la
industria manufacturera. “Seleccionar a los ganadores” pareceria implicar que de un
conjunto fijo de candidatos se entresacan los que ofrecen los mayores rendimientos
sociales a largo plazo. En lugar de eso, los gobiernos del Este asiatico cumplieron un
papel empresarial. El espiritu de empresa es una combinacién de conocimientos
técnicos y de comercializacién, vision del futuro, disposicion a correr riesgos y capaci-
dad para conseguir capital. En las primeras etapas del desarrollo, lo caracteristico es
que estos ingredientes brillen por su ausencia. Los Estados del Este asiatico procuraron
salvar esta brecha, pero de un modo tal que promoviera el desarrollo de la iniciativa
privada en lugar de obstruirla.

El Estado cumplié ademas un papel eficaz en el control de los beneficiarios de su
apoyo asegurandose de que no se succionaran fondos publicos para uso privado.
Otras politicas oficiales, como las que condujeron a un mayor financiamiento del capital,
redujeron la magnitud del problema del control, al promover que las empresas tuvieran
incentivos méas adecuados. Finalmente, hubo medidas, como las que fortalecieron la
estabilidad del sistema bancario, que condujeron a una mejor supervision de las
instituciones financieras.

Cooperacién y competencia

En los debates populares sobre el éxito de Japdn y otras naciones del Este
asiatico, se ha puesto de relieve la cooperacidn entre el Estado y las empresas, entre los
trabajadores y los empleadores, y entre las pequefias y grandes empresas. A todas
luces, se ha exagerado la magnitud de esta cooperacién (a la que a veces se alude
irénicamente al decir que Japén es una “sociedad anénima”). Sin embargo, hay una
variedad de instituciones y de préacticas que favorecen la cooperacion, y este tipo de
cooperacion parece tener efectos beneficiosos.

Segun la *mano invisible” de la competencia perfecta de la que hablé Adam Smith,
como cada individuo, al perseguir su propio interés, maximiza también el bienestar co-
mun, la cooperacion no seria necesaria. Sin embargo, cuando existen fallas del merca-
do, no siempre la persecucién del interés personal conduce a resultados eficientes.

Los gobiernos del Este asiatico reconocieron que la comunidad de los negocios
tenia mejor informacion que ellos en lo tocante a las decisiones de inversién, pero
también que la base global de informacién podia ser mejorada. La creacién de consejos
formales e informales brindé a las empresas e industrias rivales una manera de
intercambiar informacion entre si y con el Estado. (A veces se describe este intercambio
de informacion diciendo que es semejante a una planificacién indicativa, pero la
analogia es, en el mejor de los casos, imperfecta.) Mediante dichos intercambios podia
transmitirse mucha mas informacién que siguiendo el formato tradicional de los cuadros
de insumo-producto para la planificaciéon sectorial. ;Qué fue lo que los volvié mas
significativos que en otros paises? ;Por qué motivo las empresas, o incluso el Estado,
dirian alli la verdad?

Un buen comportamiento es provocado, en gran medida, por relaciones y reputa-
ciones establecidas a lo largo de un periodo prolongado. En el proceso de desarrollo,
las sanciones sociales se vuelven menos eficaces para promover una conducta coope-
rativa, pero la creacion y mantenimiento de otras bases para que existan relaciones de
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cooperaciéon puede resultar dificil. Los beneficios de la cooperacién se basan en la
percepcion de que su rendimiento futuro supera a la ganancia inmediata derivada de la
persecucién del propio interés. No obstante, en un medio de réapido cambio, se
acrecentara la incertidumbre acerca del valor de la relacién futura y de la magnitud de
los beneficios que pueda brindar a largo plazo la cooperacién. Por otra parte, los
beneficios futuros tienen que ser “actualizados” (vale decir, como tal vez no se materia-
licen, su valor actual disminuye). Lo tipico es que en los paises en desarrollo la
incertidumbre sea mayor, y también las tasas de actualizacién. Ademas, la preocupa-
cion por la posible bancarrota de tal o cual empresa, que pondria fin a la relacion, realza
la probabilidad de que las relaciones de cooperacion no se concreten. En tales
circunstancias, los beneficios futuros de la cooperacion tienen que ser mayores, a fin de
compensar a las empresas por el sacrificio que hacen de las ventajas que les traeria
perseguir su propio interés en lo inmediato.

El estimulo a la cooperacion

A fin de alentar la cooperacién y el intercambio de informacién veraz, el gobierno
japonés recurrié tanto a las zanahorias como a los palos. Suele atribuirseles a las
caracteristicas culturales de este pais haber favorecido este armonioso resultado, pero
lo cierto es que otros paises con similares antecedentes culturales no desplegaron el
tipo de comportamiento cooperativo a que se asisti6 en Japdn. Parece mucho mas
probable que hayan sido las medidas del gobierno, y no la cultura, las que plasmaron
estas pautas de conducta.

Entre las instituciones y mecanismos que facilitaron la cooperacion, cumplieron un
papel importante los consejos de empresas, establecidos con el objeto de compartir
datos confiables y oportunos. Cabria preguntarse por qué razén las empresas no se
“aprovecharon” tratando de obtener la informacién proporcionada por otros al par que
no suministraban ninguin dato propio real. La respuesta es, en parte, que se hallaban
involucradas en una relacion de mas largo plazo, y la empresa que “engafiase” a las
otras seria desterrada del circulo. El hecho de que el Estado formara parte de éste era
importante: las empresas querian saber qué pensaba hacer el Estado respecto de
proyectos especificos 0 qué cambios de politica planeaba introducir. Por mas que los
instintos cooperativos de una empresa la llevasen por mal camino, el interés propio era
un fuerte incentivo. Ademas, al valorar estos consejos, el Estado aseguraba que los
beneficios de la cooperacion fuesen aun mayores.

El poder discrecional del Estado le permitia recompensar la cooperacion y la
honestidad, y al menos existia el temor de que tanto la falta de cooperacién como la
deshonestidad serian castigadas. La intervencién oficial en los mercados generaba
rentas que el Estado podia luego distribuir entre los participes mas cooperativos. Por
ejemplo, al restringir la creacion de filiales bancarias, se le atribuia un gran valor de
concesién al derecho a tener una filial. Analogamente, la restriccion del crédito implica-
ba asignar un valor al acceso al crédito. Y el Banco de Japén (el banco central) podia,
discrecionalmente, dar fondos adicionales a los bancos cuando lo estimare necesario.

La relativa estabilidad de los gobiernos del Este asiatico aumenté los incentivos
para establecer relaciones cooperativas de largo plazo. Al mismo tiempo, estas relacio-
nes incrementaron la eficacia de los incentivos (Stiglitz y Weiss, 1983). Si una empresa
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tenia un buen desemperio en un proyecto, podia esperar que se le retribuyese asignan-
dole otro proyecto.

Por afiadidura, los gobiernos del Este asidtico trataron de generar un clima
conducente a una estrecha cooperacion interempresarial. En Japdn, verbigracia, el
Estado alent6 las fusiones. En la medida en que estos programas tuvieron éxito (hay al
respecto grandes controversias), redujeron las dificultades propias de la cooperacion.
Cuanto menor es el grupo, mas facil es alcanzar la cooperacién. En este caso, el Estado
seguia un camino de delicado equilibrio: un grupo pequefio podia (y, de hecho, tal vez
haya sucedido) entrar en connivencia limitando la competencia. En ciertos casos, el
Estado aprobd¢ la formacién de los llamados “cérteles para la recesiéon”, que constituian
un intento expreso de abordar en forma cooperativa (y colusiva) los problemas provoca-
dos por una recesion cuando en una industria intensiva en capital hay capacidad
instalada excedente. En ciertas condiciones, al disminuir la demanda los precios caeny
las empresas no pueden recuperar sus costos de capital. Los carteles para la recesion
eran una forma de limitar la competencia con el objeto de permitir que la industria en
cuestion eludiera la caida de los precios, que habria perjudicado a todas las empresas.
No resulta claro, empero, si esos beneficios valian los costos derivados de la reducciéon
de la competencia, el alza de los precios y la existencia de recursos subuitilizados. A raiz
del fuerte incentivo que existe para trampear en tales convenios, los carteles rara vez
tienen éxito, sin que haya sanciones legales del Estado. En algunos casos, el gobierno
japonés pagé a las empresas para que destruyeran equipos o los sacaran de la
produccion. Ni siquiera estas tacticas fueron siempre eficaces: algunas firmas no
desmantelaron por completo sus equipos.

Los mercados de trabajo fueron disefiados, asimismo, para fomentar la conducta
cooperativa. La costumbre japonesa de que las personas mantengan un mismo empleo
alo largo de toda la vida fue importante, porque implicaba que los empleados entabla-
ban con sus empleadores relaciones duraderas, lo cual favorecia su conducta coopera-
tiva. El rapido aumento en el salario con la edad y la experiencia ofrecia a los
trabajadores un fuerte incentivo para que permanecieran en sus organizaciones. La
remuneracién promedio de cada cohorte de edad aumentaba drasticamente, aunque la
diferenciacion dentro de la cohorte seguia siendo menor que en Estados Unidos, por
ejemplo. El esquema de remuneraciones prevaleciente en Japon, por el cual gran parte
del sueldo se paga bajo la forma de una bonificacién anual basada en gran medida en
las utilidades del ejercicio anterior, también alenté la cooperacion, puesto que de hecho
los trabajadores tenian una participacion accionaria enla firma. Esta forma de diseminacién
del riesgo puede tener especial relevancia en las primeras etapas del desarrollo,
cuando aun no han surgido s6lidos mercados de capitales. Como el salario se basa en
el desemperio colectivo, el individuo se ve estimulado a controlar a sus comparfieros de
trabajo y asegurarse de que no escatimen sus esfuerzos (Arnott y Stiglitz, 1991; Stiglitz,
1990b). Hasta podria decirse que el hecho de basar el salario en el desempefio
individual fomenta el interés propio y un comportamiento no cooperativo, mientras que,
a la inversa, cuando los salarios se basan en el desempeno colectivo, se destaca la
importancia de la cooperacion.

Con respecto al mercado laboral de Japén, fue importante la creacién oficial del

Consejo de la Productividad, destinado a verificar el grado de desigualdad que podria
darse dentro de una empresa y limitar los sueldos de los principales ejecutivos a una
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suma que no fuera mas de diez veces superior al sueldo del trabajador peor remunera-
do?. Esta estructura salarial comprimida realzaba la sensacion general de que los
directivos no se aprovechaban de los obreros, y promovia un mayor esfuerzo y una
menor rotacion de la mano de obra.

La cooperacion entre las empresas y su personal es fundamental para facilitar el
cambio tecnolégico. A menudo los obreros son los que estan en mejor situacién para
identificar las posibles mejoras en la eficiencia de la empresa, aun cuando tales mejoras
no siempre redunden en beneficio de los trabajadores. Dado que las innovaciones que
ahorran mano de obra pueden provocar una menor demanda de trabajadores y
aumentar el desempleo, con frecuencia los trabajadores se rehisan a revelar sus ideas.
Sin embargo, si la empresa les garantiza el puesto de por vida, no veran contradiccién
alguna entre sus intereses y los de aquélla. Por otra parte, cuando los salarios se basan
parcialmente en la rentabilidad de la empresa, los intereses de ambos coinciden: en
caso de que la innovacion aumente la productividad y las utilidades a largo plazo, el
personal compartira esa ganancia. Por supuesto, si el crecimiento es rapido las empre-
sas estan en mejor situacion para prometer que las innovaciones que ahorran mano de
obra no desembocaran en una reduccion del personal, y esto a su vez vuelve aun mas
creible que todos los empleados (actuales) de la firma se beneficiaran de dichas
innovaciones.

En las operaciones de los mercados de capitales se puso asimismo en evidencia
la cooperacion entre las empresas y sus bancos. En Japon cada empresa mantiene una
antigua relacion con un Unico banco, que por lo comun cumplié un destacado cometido
en los asuntos de la empresa a lo largo de su historia. A los bancos japoneses, a
diferencia de lo que sucede con los norteamericanos, se les permite tener acciones en
las empresas de las que son acreedores, y cuando sus clientes se hallan en dificultades,
intervienen para ayudarlos. (El hecho de que el banco posea acciones en la empresa
hace que su coincidencia de intereses con ésta sea mayor que si sélo se tratase de una
entidad acreedora; ver Stiglitz, 1985.) Este mecanismo de involucracién activa entre
prestamistas y prestatarios se repite en otros paises del Este asiatico y fue vigorosamente
alentado por los gobiernos.

Otro rasgo saliente de la cooperacion entre las empresas y el Estado en Japén ha
sido el intento de reducir las quiebras comerciales, que fueron alli notablemente menos
ciclicas que en Estados Unidos y otros paises. Esta pauta no sélo habla del mejor
desempefio macroecondémico de Japén, y de que su estructura legal estimula a tomar
medidas que eviten las quiebras, sino que también trasunta una politica oficial activa
tendiente a eludir el desorden econémico causado por estas ultimas.

Combinar la competencia con la cooperacion

Los paises del Este asiatico lograron éxito (no siempre, pero si con notable
frecuencia) en lo que hace a aprovechar las ventajas de la cooperacién sin por ello
desdeniar los beneficios de la competencia. La cooperacion destinada a aumentar la

4 Comparese esto con lo que sucede en Estados Unidos, donde en los dltimos afios, por ejemplo, los altos
ejoculivos de una empresa percibieron con frecuencia un sueldo cien veces superior al personal recientemente
contratado. En ciertas regiones de China en rapido crecimiento, el grado de desigualdad es aun menor que en
Japén; alli los sueldos de los directivos son aproximadamente tres veces mayores que los de los obreros.
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eficiencia puede muy facilmente trocarse en connivencia para elevar los precios y limitar
la produccion y el ingreso al mercado. Peor aun, los poderes discrecionales necesarios
para la cooperacién pueden dar origen a la apropiaciéon de rentas publicas y a la
corrupcién. La competencia estimulé la eficiencia a la vez que redujo la posibilidad de
abusar de tales poderes. En su afan de promover una estructura industrial competitiva,
los gobiernos no sélo atendieron a la cantidad de empresas existentes en una industria
sino a la eficaz accién de la competencia; y ésta puede alcanzarse mejor si hay dos
empresas parejas que si una sola debe competir con muchos rivales de pequefa
envergadura (Nalebuff y Stiglitz, 1983).

Por el mismo motivo, el proceso de discernir a qué trabajadores debe promoverse
tal vez sea mas eficaz para alentar la competencia en las empresas japonesas que en
las norteamericanas. En Japoén, donde los trabajadores tienen menor movilidad, la
cohorte de los contratados a un mismo tiempo avanza de manera pareja. Todos trabajan
fuerte, y si dan sefiales de su adhesién a la empresa, todos siguen en carrera. En Esta-
dos Unidos, en cambio, las decisiones en cuanto a quiénes treparan por la escala sue-
len tener lugar mucho antes. En este sistema, tal vez haya fuertes incentivos en |as etapas
iniciales de la carrera profesional, pero tales incentivos se atenuan considerablemente
una vez que las decisiones han sido tomadas. Los que saben que no se van a encontrar
entre los "ganadores” no tienen demasiadas razones para seguir trabajando duro.

Uno de los métodos empleados para estimular la competencia fueron los concur-
sos. El Estado recompensaba a las empresas que habian tenido un buen desempefio
relativo en comparacién con las demas (v. gr., en materia de exportaciones) dandoles
acceso, por ejemplo, al capital y a las divisas. En muchos casos, el valor de la
recompensa surgia de la intervencién misma del Estado: si éste no hubiera creado una
escasez artificial de capital o de divisas, el aumento de su disponibilidad no habria
surtido efecto como incentivo.

Cuando funcionan bien, los concursos publicos se caracterizan por reglas que
fijan criterios claros para las recompensas (por ejemplo, el desempefio exportador),
especifican su naturaleza (la asignacion de créditos o divisas) y sefialan quién evaluara
el desemperio. Este sistema redujo los abusos arbitrarios del aparato burocrético al par
que brindd6 fuertes incentivos.

Irénicamente, los requisitos fijados en materia de licencias a fin de limitar la
competencia pueden dar origen a un comportamiento ain més competitivo. En diversas
oportunidades, el gobierno japonés impuso restricciones a la ampliacién de la capaci-
dad instalada de ciertas industrias. Otorgd licencias para ampliar dicha capacidad
sobre la base de la participacién previa de las empresas en el mercado. De este
manera, el desempenio (particularmente el crecimiento) logrado durante un afio puede
incrementar las utilidades no sélo en ese afio sino en los subsiguientes.

Crecimiento con igualdad

Las politicas industriales procuran encaminar la asignacion de recursos de mane-
ra tal de maximizar el crecimiento, en tanto que las politicas de distribucién del ingreso
tratan de instaurar una mayor igualdad. Histéricamente, el proceso de desarrollo se ha
caracterizado por acusados aumentos de la desigualdad (la curva de Kuznets). Se ha
sostenido que la gran acumulacion de capital necesaria sélo podria lograrse con un
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FIGURA 1
Desigualdad del ingreso y crecimiento del producto bruto interno, 1970-93
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(a) La desigualdad del ingreso se midié por el cociente entre la participacion
en el ingreso del 20 % maés rico y el 20 % mas pobre de la poblacién.

Fuente: Datos del Banco Mundial.

grado significativo de desigualdad, simplemente porque los pobres no pueden ahorrar
lo suficiente. Por otfra parte, el crecimiento genera ganadores (los duefios de las
empresas a las que les va bien) y perdedores (los trabajadores desplazados de las
industrias y sectores que quedan a la zaga, en especial la agricultura). Las economias
del Este asiatico supieron alcanzar un répido crecimiento sin un aumento de la desigual-
dad. De hecho, las politicas activas de promocién de la igualdad que alli se adoptaron
probablemente incrementaron el crecimiento (ver la figura 1).

En Corea, Japon y Taiwan, la reforma agraria -impuesta, al menos parcialmente,
desde el exterior- tuvo un papel importante en los estadios iniciales del desarrollo. Esto
a su vez surti6 tres efectos: aumentd la productividad y el ingreso rurales, dando origen
a un mayor ahorro; los mayores ingresos proporcionaron la demanda interna indispen-
sable para estas economias antes de que se expandieran los mercados de exportacion;
y la redistribucién del ingreso contribuy6 a |a estabilidad politica, factor crucial a la hora
de crear un ambiente adecuado para la inversién interna y externa.

En afos posteriores, las politicas destinadas a asegurar una distribucion del
ingreso mas equitativa continuaron contribuyendo al crecimiento econémico, con efec-
tos positivos que superaron con creces los posibles efectos negativos de la reduccién
en la acumulacion de capital, en los que se centraron los analisis anteriores. Tales
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politicas siguieron promoviendo la estabilidad politica. Los salarios altos y en aumento
redujeron la desigualdad e hicieron que los trabajadores no sélo se sintieran mas
satisfechos sino que también (de acuerdo con los argumentos corrientes relativos al
salario de eficiencia) fuesen mas productivos, amén de promover relaciones de coope-
racién entre ellos y las empresas. Las medidas tendientes a limitar la especulacion con
los bienes raices (limitando los créditos otorgados a tal fin) pueden verse como parte de
una politica industrial o como parte de una politica de distribucién del ingreso. Si por un
lado encauzaron los fondos hacia la industria, por el otro restringieron el aumento del
precio de la vivienda, en comparacién con lo que habria ocurrido de otro modo. Estos
aumentos de precios habrian originado ulteriores pedidos de aumentos de salarios y
podrian haber tenido efectos particularmente adversos en los sectores mas pobres, que
a menudo no pueden acceder en tales condiciones a una vivienda adecuada.
Ademas, las politicas que apuntaron a asegurar la alfabetizacién general aumen-
taron la productividad y a la vez promovieron una mayor igualdad. El énfasis en la
educacion de las mujeres redujo las tasas de fecundidad -mitigando los efectos
adversos de la presion demografica que tanto se hacen sentir en muchos paises en
desarrollo- y aument6 en forma directa la oferta de mano de obra instruida. La mayoria
de los estudios indican que el desemperio salarial de un trabajador esta mas relaciona-
do con factores ajenos a la escolaridad, como los antecedentes familiares, que a la
educacion formal. Puede decirse que la educacion de las mujeres constituye una forma
indirecta, pero de alto rendimiento, de aumentar |la productividad de la fuerza laboral.

En Tailandia, un programa puesto en marcha para suministrar créditos al sector
rural y que en gran medida estaba motivado por la preocupacion frente a las insurreccio-
nes comunistas no sélo promovié la igualdad sino que ademas parece haber dejado
como saldo un rédito econémico razonablemente alto. Y en Malasia, medidas que en
cualquier otro sitio habrian sido consideradas antidiscriminatorias* no sélo permitieron
aprovechar una reserva de talentos antes desaprovechados sino ademas mantener
unida a una nacién que ya habia revelado su propension a las luchas interétnicas.

Entre el crecimiento y la igualdad hay una relacién positiva. Las altas tasas de
crecimiento proporcionaron recursos que pudieron aplicarse a promover la igualdad, y
el alto grado de igualdad contribuy6 a sustentar esas altas tasas de crecimiento. Esto
puede parecer mero sentido comun, pero hasta la experiencia del Este asiatico el
“sentido comun” indicaba lo contrario: que el crecimiento genera desigualdad y que la
desigualdad es indispensable para el crecimiento.

Crecimiento orientado a las exportaciones

¢Por qué centrarse en las exportaciones? Los paises, ;no deberian producir sim-
plemente los bienes en los que tienen una ventaja comparativa, ya se trate de productos
exportables o de sustitutos de los articulos que en ese momento se importan?5. El éxito

* El autor se refiere a los planes antidiscriminatorios o de “accién afirmativa” [affirmative action] puestos en
préctica sobre todo en Estados Unidos para beneficiar a determinados grupos minoritarios. [N. def T']

5 Repérese en que varios de estos paises atravesaron una fase de sustitucion de importaciones, durante la
cual tuvieron gran éxito. Lo que se cuestiona es si dicha fase fue necesaria, si contribuyé al proceso de crecimiento
o lo entorpecid, o si fue primordialmente una consecuencia de las doctrinas econémicas que estaban de moda a la
sazon.
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exportador brindé a los gobernantes una forma objetiva de asignar créditos y divisas®.
Surgen estos dos interrogantes: s por qué razén habrian de ser las exportaciones una
mejor medida del desempefio que las utilidades? Y esta otra: ;los mercados estan en
condiciones de recompensar el éxito apropiadamente sin intervencion del Estado?

Al procurar medir el desempefio para determinar a qué empresas deben favorecer
con el crédito y otros recursos escasos, los gobiernos enfrentan un problema de
informacién. Todos enfrentan el mismo, pero en el contexto del desarrollo este problema
se torna especialmente grave por dos motivos. En primer término, son relativamente
pocas las empresas que se dedican a actividades similares, de modo tal que la base de
comparacién es limitada. En segundo lugar, hay que superar grandes inconvenientes,
como las nuevas relaciones con los abastecedores, los nuevos mercados, etcétera. En
tales circunstancias, los beneficios inmediatos pueden ser indicadores muy imperfectos
del desempefio a largo plazo.

Considérese, por ejemplo, las dos fuentes de los beneficios: los derivados de las
exportaciones y los provenientes de las ventas internas. Estos Ultimos pueden reflejar la
eficiencia de la empresa pero también su posicion monopdlica en la economia. Los
beneficios resultantes de la competencia imperfecta en el mercado interno se obtienen,
al menos parcialmente, a expensas de los consumidores y no deberian considerarse
una ganancia social. En contraste con ello, es més probable que una empresa exitosa
en el mercado de exportacion sea econdémicamente eficiente. Sin duda es capaz de
comercializar un producto a menor precio que sus competidoras extranjeras, o bien un
producto méas adecuado al mercado internacional. Es mas verosimil que los mercados
de exportacién sean competitivos, pero aunque no lo sean, eso no es motivo de
preocupacion: la empresa extrae sus beneficios de consumidores externos. De hecho,
desde la perspectiva del pais exportador, encontrar un nicho de mercado en el cual sea
posible ejercer cierto poder es algo que merece ser recompensado, en lugar de ser
condenado.

Las exportaciones traen aparejadas otras ventajas. En los mercados internacio-
nales las empresas aprenden mucho, beneficiandose de los efectos de derrame
vinculados con los conocimientos tanto sobre la comercializacion como sobre la
produccion. Por ejemplo, para tener éxito en la fabricacién de bienes intermedios hay
que producirlos de acuerdo con normas que, en el caso tipico, son mas rigurosas que
las prevalecientes en un pais en desarrollo. Esto genera una demanda de laboratorios
de pruebas. El reconocimiento de la importancia de tales normas, asi como el saber
vinculado a la produccion de bienes de mejor calidad, tienen consecuencias favorables
en una amplia gama de productos. Por lo demas, los contactos establecidos a través de
la actividad exportadora pueden ser valiosos cuando la empresa decida entrar en otros
mercados afines. Sabra entonces, digamos, adénde debe dirigirse para adquirir tecno-
logia avanzada.

Desde una perspectiva social, el éxito exportador de una empresa es quizas un
meijor indicador que su volumen de ventas en el mercado interno en cuanto a si la

6 Estos argumentos no son los suministrados entonces (ni tampoco después) por los funcionarios oficiales,
quienes hacian hincapié en las preocupaciones mas inmediatas. Por ejemplo, en la posguerra Japon tenia
sobrevaluado su lipo de cambio y padecia escasez de divisas. Hasla cierto punto, consideré la promocion de las
exportaciones como una manera de compensar las desventajas que sufrian los exportadores a raiz de dicha
sobrevaluacién del tipo de cambio.
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empresa merece 0 no que se le otorguen mas fondos; pero lo cierto es que en general
los bancos prefieren prestarles alas empresas que operan con el mercado interno, y ello
por una razén muy simple: a los bancos no les inquieta si la empresa obtiene rendimien-
tos sociales o privados, en tanto y en cuanto pueda reembolsar sus deudas. Como los
bancos disponen de menor informacién acerca de los mercados externos, consideran
mas riesgoso conceder préstamos para proyectos de exportacién que para proyectos
destinados al mercado interno.

Se ha aducido que la preferencia exportadora manifestada por los gobiernos del
Este asiatico tuvo como Unico propoésito compensar las desventajas de los aranceles
aduaneros y otras restricciones fijadas a las importaciones. Desde este angulo, el
Estado no promovia las exportaciones sino que simplemente procuraba “alcanzar los
precios correctos”. Sin embargo, ante un examen mas atento (y sin entrar en un analisis
minucioso de las estadisticas), este argumento parece endeble por dos razones.
Primero, se refiere a las exportaciones en su conjunto, tomandolas como promedio; pero
lo relevante es el subsidio efectivo otorgado a determinadas exportaciones; si se
estimularon ciertas exportaciones y (quizas sin proponérselo) se desalentaron otras, es
evidente que el Estado intervino en la asignacién de los recursos. Segundo, de hecho el
Estado particip6 en un amplio espectro de actividades, mas alla de los subsidios
directos, cuyo objetivo era promover las exportaciones.

Actividades de promocidn de las exportaciones

Hubo cuatro actividades muy importantes en lo tocante a promover el aumento de
las exportaciones: la provisién de infraestructura; el acceso preferencial al capital y las
divisas; el desarrollo de los mercados de exportacién; y, por Ultimo, las normas sobre
licencias y otras regulaciones destinadas a mejorar la reputacion de las exportaciones
del pais. Como ya se ha dicho, puede atribuirse el buen funcionamiento de estos
mecanismos a las antiguas y estrechas relaciones existentes entre los exportadores y el
Estado.

LA PROVISION DE INFRAESTRUCTURA. Dado que una infraestructura deficiente constitu-
ye una barrera importante para el comercio, los gobiernos del Este asiatico invirtieron en
infraestructura, incluidas buenas instalaciones portuarias y el mejoramiento de los
sistemas de transporte a fin de reducir el costo de los embarques al exterior. Pero el
transporte no fue el Unico aspecto de la infraestructura que merecié la atencién de las
autoridades. Singapur, por ejemplo, se empefid en lograr un buen abastecimiento de
energia eléctrica y un eficaz sistema de telecomunicaciones, vitales ambos para el
desarrollo del pals como centro financiero.

ACCESO PREFERENCIAL AL CAPITAL Y LAS DIVISAS. La mayoria de los paises del Este
asiatico impusieron algun tipo de restriccion financiera, o sea, los mercados de capitales
fueron controlados con el objeto de dar a las industrias prioritarias acceso preferente al
capital y las divisas (Stiglitz y Uy, 1996). Si bien en ciertos casos el Estado ofreci6
subsidios (incluida una menor tasa de interés) para alentar la expansion de las industrias
favorecidas, la mayor parte de los observadores coinciden en que el acceso al crédito
fue mucho mas importante.
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Los criticos de la forma en que se concedi6 este acceso plantean el tema de la
fungibilidad: ;qué importancia tiene que el Estado haya suministrado créditos y fondos
de inversién a las industrias exportadoras? Dado que el dinero es fungible (intercambia-
ble), los grandes conglomerados podrian simplemente dedicar a otros usos los fondos
que se les hubieran asignado para sus exportaciones. Consecuentemente, la financia-
cién de las exportaciones no tendria un gran efecto incremental sobre éstas. Desde
dicha perspectiva, la asignacion de capital al sector exportador carece de todo efecto
marginal: sélo ejerce un efecto inframarginal en las empresas que tienen éxito al
exportar. No obstante, esta manera de ver las cosas no tiene en cuenta el proceso
mediante el cual se asignan los fondos. Si para juzgar la solvencia del acreedor uno de
los criterios empleados es su desemperio exportador en el pasado, las empresas tienen
incentivos para aumentar sus exportaciones. Por otro lado, las que tuvieron éxito
exportador ya pusieron de manifiesto un conjunto de capacidades; si se correlacionaron
dichas capacidades con otras que aumentaban la probabilidad de altos rendimientos
marginales de la inversién, el criterio del desempefio exportador puede haber sido un
eficaz mecanismo de seleccion.

DESARROLLO DE NUEVOS MERCADOS DE EXPORTACION. Los problemas de informacién
asociados al desarrollo de nuevos mercados de exportacion trascienden las cuestiones
de la buena reputacion. Uno de ellos, ya apuntado, es que la informacién tiene la
naturaleza de un “bien publico”; y como en el caso de otros bienes publicos, hay fuertes
argumentos en favor de su provisién por el Estado. Muchas economias del Este asiatico
hicieron precisamente eso. Por ejemplo, el Consejo de Desarrollo Econémico de
Singapur tuvo un papel activo en el desarrollo de los mercados externos y se interesé
vivamente por establecer qué bienes debian producirse para la exportacion. Los
ejecutivos de las empresas privadas eran y son invitados a sumarse a los viajes de
autoridades oficiales al exterior y se les inculca que entablar buenas relaciones comer-
ciales con otros paises las puede beneficiar.

MEJORAR LA REPUTACION DE LAS EXPORTACIONES DEL PAIS. En la década de 1950 y
comienzos de la siguiente, los productos japoneses tenian fama de ser vulgares o de
mala calidad. Los posibles compradores norteamericanos y europeos contaban con
poca informacion individual acerca de los productores japoneses y tendian a formular
inferencias negativas en lo tocante a cualquier producto. Dado que para una empresa
que desea exportar forjarse una buena reputacion es oneroso (sobre todo si los
consumidores poseen fuertes preconceptos negativos previos), las empresas carecian
de incentivos para mejorar la calidad de sus articulos. El Estado llevé a cabo un esfuerzo
concertado para mejorarla y para que las marcas de las empresas japonesas cobraran
fama, de modo tal que luego éstas tuvieran incentivos privados para conservar dicha
fama. Este es un ejemplo de la interaccion existente entre un comportamiento coopera-
tivo y los incentivos individuales. Un proceso semejante tiene lugar ahora en Taiwan,
donde el Estado les ofrece a las empresas subsidios para que logren el reconocimiento
de sus marcas. El incentivo privado que tendran para mantener posteriormente su alta
calidad tendra efectos benéficos sobre la reputacion de los articulos taiwaneses en
general.
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Conclusiones

Uno de los motivos para tratar de establecer qué hicieron los gobiernos del Este
asiatico para alcanzar tasas tan altas de crecimiento es que otros paises puedan
reproducir su exitoso derrotero. Si imitaran a dichos gobiernos, ;podrian crecer también
a tasas tan rapidas? Muchos palses llevaron a cabo politicas similares, por cierto, pero
a menudo los efectos fueron mas bien adversos que favorables. Crearon bancos de
desarrollo sélo para descubrir luego que con ellos se encauzaban los escasos ahorros
existentes hacia proyectos de bajo rendimiento, y realizaron inversiones que en lugar de
mejorar el bienestar de la poblacion fueron a engrosar los bolsillos de los politicos. El
milagro del Este asiatico tuvo muchos aspectos: si bien se generaron rentas, se las
utilizé para fomentar el crecimiento y no se las disip6 en la apropiacion ilegal de los
funcionarios. El Estado y las empresas cooperaron estrechamente, pero sin entrar en
connivencia.

Muchas facetas de esta transformacion son explicables, y en la medida en que lo
son es dable reproducirlas. Una alta tasa de ahorro genera un alto nivel de crecimiento;
asignar los recursos sobre la base de concursos publicos y otras formas de medir el
desempeiio puede proporcionar grandes incentivos y reducir la magnitud de la corrup-
cion; las politicas igualitaristas, incluida la educacion activa, contribuyen a la creacién
de un medio politico y econémico méas estable y aceleran el crecimiento merced a la
mayor productividad de la fuerza laboral. Si el Estado utiliza el mercado y contribuye a
crearlo es mas probable que logre éxito en la promocién del crecimiento que si intenta
reemplazarlo.

¢ Qué generalizaciones pueden hacerse a partir de lo expuesto en este articulo?
No todas, por cierto, son sostenidas con igual grado de confianza. En algunos casos, los
datos y pruebas admiten diversas interpretaciones. No obstante, estas conclusiones se
ven avaladas por una combinacién de argumentos teéricos y empiricos. En lo que sigue
se incluye el andlisis de diversas intervenciones en el mercado financiero que sélo se
mencionan brevemente, porque en otro lugar nos hemos explayado al respecto (Stiglitz
y Uy, 1996). Dado que en los distintos paises sus respectivos gobiernos adoptaron
politicas algo diferentes, no todos estos enunciados poseen igual validez para todos los
paises; algunos ni siquiera son aplicables a todos los sectores de un mismo pais.

Hemos organizado estas conclusiones en torno de seis temas:

- Logro de un mejor funcionamiento de la sociedad. El crecimiento econémico
requeria mantener la estabilidad macroeconémica y politica. Las medidas que
tendian a una distribucion méas equitativa del ingreso -y que propugnaban exten-
der la educacion basica no sélo a todos los hombres sino también a las mujeres—
fomentaban el progreso econémico, al alentar la estabilidad politica y el comporta-
miento cooperativo en el sector privado. El resultado fue un mejor clima para los
negocios e inversiones y un uso mas eficaz de los recursos humanos.

- Flexibilidad de las politicas publicas. Las politicas publicas se adaptaron a las
cambiantes circunstancias economicas, en lugar de permanecer inmutables. A
medida que las economias del Este asiatico se fueron tornando méas complejas, el
Estado tuvo menor necesidad de asumir un papel activo y mayores dificultades
para actuar con eficacia en gran escala.



346 JOSEPH E. STIGLITZ

- Relacidn entre el Estado y los mercados. Los gobiernos desemperiaron un papel
activo en la creacion de instituciones de mercado, como los bancos de desarrolio
para créditos de largo plazo y los mercados de capitales para comerciar titulos y
acciones, asi como en el establecimiento de una infraestructura institucional que
permitiese a los mercados operar mas eficientemente. Estas instituciones y merca-
dos contribuyeron a asegurar que el alto volumen de ahorro fuera bien invertido.
Ademas, el Estado aplicé su control de los mercados financieros para reencauzar
los recursos de modo que estimulara el crecimiento. Es probable que este control
haya sido mas importante que los subsidios directos o las bajas tasas de interés. El
crédito no sdlo fue dirigido a las areas prioritarias, sino que fue sustraido de la
especulacion con bienes raices y del sector de bienes duraderos de consumo.

Las medidas tendientes a mejorar la cooperacion entre el Estado y las empre-
sas permitieron al Estado disefiar programas que satisficieran las necesidades de
la comunidad empresarial, creasen un clima favorable para los negocios y alenta-
sen a las empresas a encaminar sus energias de un modo que contribuyese a
obtener altos rendimientos sociales. El hecho de compartir la informacion mejoré la
calidad de las decisiones adoptadas.

Al utilizar, dirigir y suplementar a los mercados en vez de reemplazarlos, en la
mayoria de los paises del Este asiético el sector privado siguié siendo el centro de
la actividad econdmica; cuando discrepaba con el Estado, se le permitia seguir
adelante en la ejecucién de sus propias ideas y arriesgar su capital.

- Promocion de la acumulacion del capital fisico y humano. La creacion de las
instituciones del ahorro postal y de los fondos previsionales dio por resultado un
mayor ahorro interno. Al mismo tiempo, las medidas que establecieron regulacio-
nes prudentes (y, en algunos casos, restricciones para el acceso al mercado)
fortalecieron la seguridad y solidez de las entidades financieras y promovieron la
profundizacion financiera. Una variedad de programas incrementaron el rendi-
miento de la inversion privada y facilitaron el desarrollo y transferencia de tecnolo-
gia; entre ellos cabe mencionar los que promovieron la educacion y capacitacion,
proporcionaron infragstructura y generaron, en la mayoria de los paises, un clima
receptivo para la inversién extranjera.

- Modificacién de la asignacion de los recursos. Los gobiernos del Este asiatico
apelaron a las politicas industriales para alterar la asignacién de recursos de una
forma que estimulase el crecimiento econémico. Asumieron un rol empresarial en
la identificacién de las industrias en las que la investigacion y desarrollo rindiese
altos dividendos. El apoyo brindado a la industria (por ejemplo con la creacién de
centros cientificos y de investigacion y la fijacién de normas para el control de
calidad) contribuyd a atraer la inversién externa y a alentar a los inversores
nacionales. EL hecho de poner el acento en las industrias con fuertes eslabona-
mientos hacia atras y hacia adelante, y con grandes externalidades, puede haber
contribuido al crecimiento de largo plazo. En el corto plazo, la falta de rentabilidad
no brinda una buena medida del aporte potencial al crecimiento futuro, precisa-
mente porque lo que motiva la intervencion del Estado es la discrepancia entre los
rendimientos sociales y privados.

Los gobiernos alentaron intensamente la exportacién. El desemperio exporta-
dor fue el criterio para la asignacion del crédito; ademés, las exportaciones
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instaron a la adopcién de las normas de calidad internacionales y aceleraron la
difusion de la tecnologia. Se recurrié ampliamente a los concursos publicos entre
exportadores como medio de incentivacion; los elementos esenciales de dichos
concursos eran larecompensa (en este caso, la asignacion del crédito), las reglas
(medicién del desemperio) y los arbitros (que evaluaban dicho desemperio). Enun
mundo donde no hay competencia perfecta, estos concursos pueden suministrar
fuertes incentivos con escaso riesgo y, si las reglas estan bien estipuladas, reducir
los abusos burocraticos.

- Apoyo oficial a la inversion. Una moderada represion financiera tuvo un efecto
positivo en el crecimiento econémico. Es probable que también fueran positivos
los efectos sobre el ahorro interno y sobre la eficiencia con la que se asigné el
capital escaso; los efectos de incentivacion positivos pueden haber estado aso-
ciados a los concursos en procura del crédito escaso, y el incremento de capital
de las empresas y bancos (debido a las menores tasas de interés) aumenté su
capacidad para correr riesgos. No menos importantes fueron otros programas
estatales que tendieron a una mas eficaz diseminacion del riesgo dentro de la
economia. Esta redujo el costo efectivo del capital, estimulando asf la inversién. La
intervencion oficial en las relaciones econémicas internacionales (p.ej., en las
negociaciones para adquirir tecnologia extranjera, la obstruccién de ciertos movi-
mientos de capital y la insistencia en determinadas transferencias de tecnologia
como parte de las inversiones extranjeras) probablemente haya fortalecido el
interés nacional, promovido la estabilidad econémica e incrementado el ahorro.

Ninguna politica aislada aseguré el éxito por si sola; tampoco la ausencia de un
Unico ingrediente podria haber llevado al fracaso. Lo que hubo fue un entrelazamiento
de politicas, que variaron de un pais a otro, pero todas las cuales compartian algunos de
las caracteristicas que hemos destacado: los gobiernos intervinieron activamente en los
mercados, utilizandolos, complementandolos, regulandolos y hasta credndolos, pero
sin reemplazarlos. Generaron un clima en el cual los mercados podian prosperar.
Promovieron las exportaciones, la educacion y la tecnologia; alentaron la cooperacion
con laindustria y entre las empresas y sus trabajadores, sin dejar por ello de estimular la
competencia.

Quizés el verdadero milagro del Este asiatico haya sido politico mas que econémi-
co. ¢Por qué emprendieron los gobiemnos estas politicas? jPor qué los politicos o
funcionarios no las tergiversaron en beneficio personal? También en este punto la
experiencia del Este asiatico tiene muchas ensefianzas para impartirnos, en particular
en lo tocante al uso de los incentivos y del disefio organizacional del sector publico
tendiente a aumentar la eficiencia y reducir la posibilidad de la corrupcién. El reconoci-
miento de las fallas institucionales e individuales dio origen a una flexibilidad y una
capacidad de respuesta que, en definitiva, son las que constituyen las raices mismas de
un éxito sostenido.

Traducido por Leandro Wolfson
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RESUMEN

El rapido crecimiento econémico de ocho pai-
ses del Este asidtico, conocido a menudo como
‘el milagro del Este asiatico’, plantea dos cuestio-
nes: ;qué politicas y otros factores contribuyen a
dicho crecimiento? ;Pueden otros paises en de-
sarrollo replicar esas politicas a fin de promover
un crecimiento igualmente rapido? Este articulo,
basado en estudios de casos, datos econométri-

cos y teoria econoémica, ofrece una lista de ingre-
dientes que contribuyeron a esas experiencias
exitosas. Pero seriala ademas que es la combina-
cién de todos esos ingredientes -muchos de los
cuales incluyen un conjunto de intervenciones
gubernamentales coordinadas- y no la conside-
racién de cada uno de ellos por separado lo que
puede explicar estas experiencias exitosas.

SUMMARY

The rapid economic growth of eight East Asian
economies, often called the "East Asian miracle’,
raises two questions: What policies and other
factors contributed to that growth? An can other
developing countries replicate those policies to
stimulate equally rapid growth? This article, based

on case studies, econometric data, and economic
theory, offers a list of the ingredients that
contributed to that succes. But it is the combination
of these ingredients, many of which involve
government interventions acting together, that
accounts for East Asia's success.
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