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Resumen

podrian los gobiernos cambiar una trayectoria de desarrollo para

insertarse en la dindmica de la economia capitalista mundial? El
planteamiento considera discutir sobre tres elementos bdsicos: el rol del
Estado, una burocracia capacitada asi como las acciones y politicas que
generen innovacion y desarrollo econdémico; tales elementos se plantean
necesarios discutirlos para la planificacion del Estado.

E | presente ensayo intenta dar respuesta a la pregunta: écomo
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Abstract:

This essay attempts to answer the question of how governments could
change a development path for insertion into a dynamic in the world
capitalist economy? The approach considers discuss three basic elements:
the role of the state, a trained bureaucracy and the actions and policies that
generate innovation and economic development. Such elements are raised
discuss necessary for planning the state.
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1. Introduccion

El siguiente texto abordara tres cuestionamientos:
el rol del estado, una burocracia capacitada asi
como las acciones y politicas que generen
innovacién y desarrollo econémico, tomando
como fondo el planteamiento de Kattel (2011) en
su texto Small States, Innovation and Techno-
Paradigms sobre la consideracion de los
paradigmas tecno-econémicos como un elemento
clave del capitalismo actual y un asunto a explorar
para estados pequefios (Kattel, 2011, p.190).

Un Estado pequefio se define por ser la parte débil
en una relacién asimétrica. Segun Kattel (2011,
p.189) presenta las siguientes restricciones para
llevar adelante procesos de innovacién vy
desarrollo econémico: los estados pequefios —
especialmente los menos desarrollados— tienen
pequefios mercados nacionales lo que limita las
posibilidades para economias a escala; la
existencia de pequefios mercados nacionales y su
dependencia sobre exportaciones amenazan con
super-especializacién —se encierran—y adquieren
una baja diversificacién de su estructura
econdmica; vy, la falta de capacidades financieras
0 recursos humanos para invertir en ciencia,
innovacién e investigacion exige un tipo de
priorizacion, selectividad y adaptabilidad en el
disefio de acciones y politicas.

Sin embargo, Kattel (2011) plantea que algunos
estados pequefios han superado tales problemas
derivados del tamafio. Adicionalmente, los nuevos
cambios en la economia internacional han
transformado la idea de tamafio de Estado hacia
un tipo de caracteristica dindmica temporal-
espacial; es decir, un Estado pequefio no estd
atado a un contexto espacial-temporal especifico
ni tampoco a una caracterizacion general de
Estado —un Estado pequefio no esta definido por
indicadores tales como cantidad de poblacion
absoluta o PIB, en relacion a otros estados— sino
que el tamafio es una caracteristica dinamica de
un pais y su impacto cambia en funcion del
tiempo. Con éste presupuesto el autor sugiere
que estados pequefios —desarrollados o en vias de
desarrollo— deberian reconsiderar sus
innovaciones, industrias, politicas monetarias y
fiscales en contrapeso a las dindmicas negativas
experimentadas; también plantea la necesidad de
reinventar regimenes de politicas publicas para
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crear condiciones que puedan sostener el
crecimiento en un paradigma tecno-econémico.

Evans (1996) observé en los casos de Japon, Corea
y Taiwan trayectorias de estados pequefios! que
les dotaron de sus capacidades actuales; es decir,
como aptos para funcionar en forma auténoma
asi como para proporcionar bienes colectivos y
que han intervenido profundamente en varios
sectores, siendo selectivos en sus intervenciones
y en donde la burocracia ha funcionado a modo de
mecanismo de filtrado, con el fin de dirigir a los
ejecutores de las politicas publicas y del sector
privado hacia productos y procesos decisivos para
el crecimiento industrial (Evans, 1996, p. 546).

El rol del Estado se discute sobre los
planteamientos que Evans (1996) hace sobre
Estado y desarrollo, donde identifica que los
estados desarrollistas contemporaneos son el
resultado de la accion estatal y que sus clases
industriales requirieron del apoyo vy la
participacion activa del Estado. Sobre el texto de
Acemogluy Robinson (2013) que sugieren analizar
los caminos divergentes que Corea del Norte y
Corea del Sur tomaron, confirmando la
importancia del rol del Estado.

La necesidad de una burocracia capacitada se
discute tomando los planteamientos de Evans
(1996) y Mazzucato (2013) que coinciden en la
importancia de la capacidad del Estado reflejada
en una burocracia profesionalizada para una
puesta en marcha de politicas publicas.

Las acciones y politicas que generen innovacion y
desarrollo econdmico, se discute con Evans
(1996), Chang (2009), Kattel (2011) y Mazzucato
(2013) quienes sitdan en sus respectivos analisis,
qué decisiones acertadas de politica econémica
han sido la base para una trayectoria de
crecimiento econémico, sugieren que una captura
de la logica del actual paradigma econdmico
permitiria  generar innovacion y desarrollo
economico.

9. Desarrollo

El rol del Estado

En los conocidos como tigres asidticos —Japén, Corea y
Taiwan— se crearon primero los grupos empresariales
basados en la existencia de un aparato estatal coherente
y auténomo; en una segunda etapa, el Estado expuso a
los nuevos industriales a la competencia industrial; v,

1 Estos paises mencionados, en alglin momento de su historia,
compartian  varios  paralelismos con algunos paises
latinoamericanos.
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como etapa final, les proporciond asistencia estratégica,
de informacién y asesoramiento para responder a un
programa de ajuste estructural.

Una trayectoria contraria a ésta identifica Evans (1996)
en su estudio: plantea que paises que no consiguieron
crear una industria nacional tampoco lograron garantizar
crecimiento con un programa de ajuste estructural —
como por ejemplo los paises africanos— mientras
aquellos paises que implementaron transformacion
industrial, si fueron exitosos en abordar los problemas de
ajuste —como por ejemplo paises del este asidtico—.
Considero que el estudio de Evans (1996) puntualiza dos
aspectos relevantes para definir una trayectoria de
desarrollo, donde el rol del Estado ha sido decisivo para
el desarrollo:

La capacidad del Estado como un factor importante para la
eleccion de politicas y resultados: el Estado tiene una
funcién central en los procesos de cambio estructural en
relacién a las cuestiones vinculadas con la capacidad del
estado, no solamente implementando politicas correctas
sino en la institucionalizaciéon de las mismas como un
complejo conjunto de mecanismos politicos, es decir la
respuesta no estd en el desmantelamiento del estado sino
en su reconstruccion (Evans, 1996, p.530).

Una capacidad de Estado transformadora requiere de una
mezcla de coherencia interna y de conexiones externas: en
el estudio del modelo japonés, Evans (1996) identifica varias
instituciones oficiales que cumplieron un rol decisivo en la
obtencion del capital de inversion para la industria. A suvez
el Estado central suministrd capitales para que el MITI?
consolidara una funcién fundamental en la politica
industrial. El MITI se encargaba de movilizar recursos con
fines industriales y licencias de importacién tecnoldgica
(Evans, 1996, p.538) y se constituyd en la mayor
concentracién de talentos (los cargos publicos de alto nivel
de Japdn son los mas prestigiosos de ese pais).

Asi el Estado japonés ilustra la importancia de las redes
informales externas e internas, donde los elementos no
burocraticos de la burocracia refuerzan la estructura
organizativa del Estado, de forma similar a los
“elementos no contractuales del contrato” que
Durkheim plantea que refuerzan al mercado (Evans,
1996, p.539).

Un caso contrario al Estado japonés para Evans (1996) es
un Estado que se sitla entre un estado depredatorio? y
uno desarrollista, donde su estructura interna se
asemeja a la forma weberiana pero sus vinculos con la
estructura social no ha permitido una completa
capacidad de accion; es decir, donde el repliegue del
Estado por no asumir una postura desarrollista fue uno
de los factores importantes de un crecimiento lento, esto
hace dificil que el Estado se pueda identificar con el

2 Ministerio de Comercio Internacional e Industria.

3 La corrupcion es la apropiacion de las rentas publicas de forma
primitiva. Evans sugiere que en los estados de paises
latinoamericanos dicha practica es consabida. Lo mas
importante es notar que esta practica consume el excedente que
extraen y alienta a agentes privados a pasar de actividades
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sector privado para una posible puesta en practica de
una politica industrial (Evans, 1996, p.552-554).

Es necesario puntualizar que existe una enorme
diferencia entre paradigma de produccion en masay los
actuales mercados financieros y globalizados. En este
panorama, el rol de estados pequefios para generar
politicas y ampliar sus enfoques en emprendimientos en
redes locales y escalares, puede ser una empresa exitosa
para el crecimiento de forma opuesta al paradigma de
produccion en masa.

El ritmo de crecimiento de la capacidad del Estado es mas
lento que el aumento de tareas; por ello, Evans (1996)
admite que este tépico puede llevar a un desempefio
deficiente incluso socavar la legitimidad del Estado. Los
estados del llamado tercer mundo procuran hacer mas
de lo que pueden (Evans, 1996, p.556), pero la brecha
entre la capacidad requerida y la disponible de un Estado,
pone en peligro la ejecucién oportuna y eficaz de los
deberes.

Acemoglu y Robinson (2013) sostienen que mientras
Corea del Sur construyd una economia de mercado en la
que se reconocia la propiedad privada, en Corea del
Norte se introdujo formas estrictas de economia
planificada central donde se prohibieron la propiedad
privada y los mercados; en Corea del Sur, la inversion en
educacidon se revirtid en talento humano capacitado
orientado a la actividad productiva, a diferencia de Corea
del Norte que retird los incentivos para invertir o
esforzarse en mantener la productividad.

El texto de Acemoglu y Robinson (2013) sugiere analizar
las instituciones de dichos paises, para generar una
respuesta sobre la explicacion de las trayectorias
divergentes que tomaron Corea del Norte y Corea del
Sur, confirmando la importancia del rol del Estado por
orientar y seleccionar acciones.

Corea del Norte y Latinoamérica, segin Acemoglu y
Robinson (2013), son sociedades donde una amplia
mayoria no tuvieron la posibilidad de tomar las
decisiones econdmicas para intervenir en un proceso de
desarrollo; es decir, en estas sociedades existen
instituciones econdmicas de corte extractivo opuestas a
instituciones inclusivas que implican instituciones de
derechos de propiedad segura y oportunidades
economicas, no solamente para la élite sino también
para la mayor parte de la sociedad. De manera adicional
sostienen que el capital no es el ingrediente faltante en
paises de Latinoamérica sino la capacidad empresarial o
la decisién de arriesgar el excedente disponible en
actividades productivas (Evans, 1996, p.535).

productivas a rent-seeking improductivo que no proporciona
bienes colectivos. A esta forma designa como un Estado
“predatorio”. El autor en su estudio ejemplifica a la India de los
afios cincuenta y sesenta, como un Estado entre predatorio y
desarrollista.
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Se puede llamar estados “desarrollistas” a aquellos que
extraen excedentes pero también ofrecen bienes
colectivos. Es posible que no sean inmunes a la rent-
seeking o al uso de parte del excedente social en
beneficio de los funcionarios y amistades, pero en
general promueven el ajuste econdmico y la
transformacidn estructural.

La existencia de estados desarrollistas fue el elemento
esencial para el desarrollo tardio de algunos paises,
donde el Estado desempefidé un rol estratégico sobre el
dominio de fuerzas del mercado interno e internacional
y en su acoplamiento al interés econémico nacional; es
decir, un Estado enraizado en la sociedad antes que
aislado (Evans, 1996, p. 535).

Acemoglu y Robinson (2013) plantean que el éxito
econdmico de los paises difiere debido a las diferencias
entre sus instituciones; a las reglas que influyen en cémo
funciona la economiay a los incentivos que motivan a las
personas. Coincido con los autores en aseverar que
cualquier plan de accién en el Tercer Mundo, sobre
Estado y desarrollo, tiene que ver con el rol del Estado
como requisito para llevar adelante una politica
economica eficaz.

3. Una burocracia

capacitada

Sobre la relaciéon de Estado y desarrollo, Evans (1996)
plantea la importancia de la capacidad del Estado, en el
sentido de una estructura institucional perdurable y
eficaz; es decir, burocracia profesionalizada y estabilidad
perdurable (Evans, 1996, p.530). Sugiere la necesidad de
una burocracia que tenga la capacidad de perseguir
metas colectivas de modos predecibles o coherentes, en
sentido weberiano.

Evans (1996) puntualiza que las burocracias necesitan
aun mas cuidado y atencién. Weber pensaba que la
capacidad burocrética era decisiva para una puesta en
marcha de una orientacién de politicas publicas. La
capacidad del Estado para apoyar a los mercados y a la
acumulacién capitalista depende de que la burocracia
fuese una entidad corporativamente vinculada, donde
las metas individuales personales sean el reflejo por
conseguir las metas corporativas. Es decir, burocracia
caracterizada por funcionarios aislados de las demandas
de la sociedad circundante; burdcratas en un status
distinto y recompensador (Evans, 1996, p. 534).

Evans (1996) plantea el “enraizamiento” como una
solucion a la escasez de capacidad burocratica, debido a
las politicas publicas deben responder a los problemas de
los actores privados —privado tomado en un sentido mas
amplio—. Las conexiones con la sociedad civil pasa a ser
una parte de la solucion, no como una relacién clientelar
o donde se da relaciones de corrupcidén, sino un
“enraizamiento combinado con autonomia”, con el
ejercicio de interlocutores apropiados que permitan
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tender lazos entre Estado y sociedad civil. En Corea,
Japon y Taiwan surgieron grupos empresariales que se
mostraron con una autonomia enraizada (Evans, 1996,
p.558).

Los estados desarrollistas no solo han tenido un alto nivel
de capacidad, sino también han ejercido un rol selectivo
en las tareas que acometieron; es decir, la selectividad
funciond para que el Estado asuma un papel productivo
directo.

En Corea las iniciativas que facilitaron la transformacion
industrial tuvieron sus raices en una organizacion
burocratica coherente e idénea. El cardcter enraizado de
la autonomia del Estado coreano fue un proceso
organizado desde arriba, orquestado por Park Chung Hee
(1970) quien emprendié una reestructuracion de la
funcion publica, asistido por un grupo —jovenes de
creencias reformistas y de vinculos personales intimos
forjados en academias militares— de fuertes convicciones
ideoldgicas y estrechos lazos personales y organizativos.
Park logro un total dominio del capital privado: capacidad
estatal mas capacidad empresarial (Evans, 1996, p.541-
542).

Mazzucato (2013) habla del Estado en términos
administrativos como activo y audaz, que rastree
inversiones emprendedoras y capitalmente intensivas,
cuyos retornos reporten econémicamente al Estado; vy,
apoya sus argumentos en la necesidad de convertir al
Estado de un simple facilitador a un socio clave en el
sector privado, con la voluntad de asumir riesgos.
Previene también que el Estado no puede caer en los
grupos de interés que buscan privilegios o rent-seeking,
sino enfocarse en cambio tecnoldgico y crecimiento.

Evans (1996) anota como un rasgo estructural de un
Estado desarrollista la coherencia corporativa; es decir,
que se conforme la burocracia por medio de
reclutamiento meritocratico selectivo y capacidad
administrativa. En Taiwan al igual que en Corea, la
existencia de una tradicién burocratica permitié
construir los cimientos sobre los cuales se pudo edificar
uno de los sectores publicos mas grandes del todo el
mundo no comunista (Evans, 1996, pp. 543-544).

El caso taiwanés pone en relieve la relacion simbidtica
entre la autonomia estatal y la preservacién de la
competencia en el mercado (Evans, 1996, p. 545), de
forma muy semejante a las medidas adoptadas por la
mayoria de paises latinoamericanos en su momento.

4. Acciones y politicas

que generen innovacién y
desarrollo econémico
Las decisiones de politica econdémica acertadas son la

base suficiente para que un plan de estabilizacion y
ajuste econdmico tengan éxito, sostiene Evans (1996).
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En Taiwan, discipulo de Japdn, el Estado tuvo un papel
central en la acumulacion industrial, movilizando el
capital hacia inversiones de riesgo, mejorando empresas
privadas con objetivos internacionales y asumiendo
funciones empresariales a través de empresas publicas.
De igual manera, Chang (2009) identifica que son
factores politicos los que permiten crecer y competir a
los paises; por ejemplo, plantea que detras de la gestion
del general Park (1961) en Corea, fueron decisiones
politicas las que posibilitaron el “milagro econdmico”.

Boone (2013) en su reflexion sobre la construccién del
Estado plantea que una perspectiva politica y estratégica
de ver el territorio nacional como un espacio geopolitico,
permitiria al Estado crear orden politico y promover una
incorporacion diferencial de los territorios dentro de un
sistema de rasgos politicos y econémicos; es decir, el
poder infraestructural del Estado es un proceso politico,
configurando al Estado como producto de la negociacion
entre actores locales y centrales (Boone, 2013, p.627).

Kattel (2011) subraya que, en el caso de Corea, el trazo
de planes quinquenales de desarrollo permitid un
proceso de cambio y crecimiento evolutivo —incrementar
salarios reales y estdndares de vida que garanticen
patrones de consumo estable como parte efectiva de ese
sistema de planificacion—. Enumera que se propicio la
industrializacién quimica y pesada, la industria del hierro
y el primer astillero moderno; esto permitié que se
produjeran los primeros automoviles.

También relata que se promovio la creacion de nuevas
empresas electrénicas, quimicas, mecatronicas y
similares de sectores innovadores. Aqui se puede ampliar
el planteamiento de Kattel (2011) en relacién a como
estados pequefios como Taiwan, Corea y Japon se
sumaron a una revolucién de los ICT (Information and
Communication Technologies); también emplaza como
ejemplo a estados como los nérdicos que promovieron
una enorme reformulacién de sus industrias y crearon
amplias redes locales y escalares, basadas en cambios
tecnoldgicos e innovaciones, en definitiva acciones y
politicas dirigidas por el Estado. De manera paralela se
hicieron evidentes desarrollos en educacién y se
generalizaron fuertes sentidos nacionalistas que permitia
control del Estado sobre gasto de divisas, importaciones,
aranceles e impuestos.

Kattel (2011) sostiene que el actual paradigma
econdmico dominante supone una produccién en masa;
por ende, un consumo en masa que se alimenta sobre el
empleo en masa. Con esta trayectoria los paises
desarrollados han alcanzado un crecimiento econémico
a partir de la industrializacion: el Reino Unido tardé mas
de dos siglos —entre finales del siglo XVIIl y hoy— mientras
Estados Unidos uno y medio —desde la década de 1860
hasta ahora—. Por otro lado, Chang (2009) sostiene que
en el caso de Corea un crecimiento acelerado se dio en
menos de un siglo y medio y paso de ser un pais de bajos
ingresos per capita a un pais con mayores ingresos.

Al mismo tiempo observa que se experimentaron bajos
indices de mortalidad infantil, disminucién de pobreza,
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seguridad alimentaria, mejora en la calidad de la
educacion; en resumen, mejoro la cobertura y dotaciéon
de servicios sociales. Chang (2009) afirma que fue
fundamental para lograr un desarrollo econémico que el
Estado tome en cuenta medidas de proteccion y
subvenciones, antes que medidas de libre comercio.
Mazzucato (2013) es mas rotunda al manifestar que la
participacién del Estado no solo puede ser vista como el
aparato burocratico pesado que intenta cumplir con lo
bésico, sino mas bien como el motor dindmico en pro del
fortalecimiento de una economia competitiva.

Kattel (2011) coincide con Chang (2009) en que los
estados pueden encontrar una via o una trayectoria hacia
el crecimiento econémico, si experimentan un cambio al
paradigma tecno-econdmico donde unidades de
produccion y empleo de masas son sustituidas por redes
altamente especializadas que operen y produzcan
fuentes de trabajo, principalmente basadas en la
produccion de conocimiento de alcance supra-nacional o
global. En Corea, por ejemplo en fases iniciales de
innovacién se facilité copiar disefios electrénicos (retro-
ingenieria) o marcas famosas para consolidar los
procesos industriales para luego insertarse en el
mercado supra-nacional o global.

Estos procesos de cambio, Kattel (2011) los identifica
como aspectos de innovacién o cambios tecnolégicos
gue necesitan ser conducidos por el Estado para
acometer su finalidad; a esto lo llama gerenciamiento de
“destruccion creativa” —idea original de Joseph
Schumpeter, 1942— donde las politicas publicas soportan
la creacién de nuevos conocimientos, compafiias y
trabajos y, a su vez, mitigan los efectos destructivos.
Sobre los efectos destructivos que pueden generarse,
Chang (2009) propone que la accion del Estado se
enfoque en proteccién arancelaria, mediante el control
del sistema crediticio que permita alimentar industrias
nuevas, identificadas por el Estado y el sector privado
conjuntamente con el objetivo primordial de que
consigan crecer y competir en el mercado internacional.

Chang (2009) circunscribe al anterior fendmeno como un
proceso de cambio y crecimiento de forma evolutiva y
anota como ejemplo la empresa coreana Samsung que
empezd como exportador de alimentos, refinador de
azUcar vy textiles; y, en seguida, como fabricante de
semiconductores y televisores, para finalmente producir
sus propios disefios de microprocesadores. Lo que
sugiere que tales acciones y politicas permitiria a los
estados planificar sus ciclos de inversién en funcién del
tiempo; y, como lo anota Mazzucato (2013): el Estado
como un actor con un rol que permita formar y crear
mercados, no solo invierte sino también dinamiza la
economia.

La vinculacién: innovacion-competencia se puede
convertir en crucial para desarrollos econémicos en
estados pequefios; Mazzucato (2013) define como
“estado empresarial”, aquel que se ha enfocado en ser
proactivo y emprendedor en el desarrollo vy
comercializacién de nuevas tecnologias. Ademas,
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plantea

la necesidad de reinventar regimenes de

politicas publicas que creen condiciones para sostener
un crecimiento en un nuevo paradigma tecno-
econdmico.
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