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¢Cbémo, de verdad, se hicieron ricos los paises ricos? La respuesta a esta
pregunta se encuentra en las paginas de este provocativo libro, una original,
bien documentada y desmitificadora contribucion a los actuales debates sobre
el desarrollo. Tras examinar la importante presion que se esta ejerciendo
sobre los paises en desarrollo para que éstos adopten las que hoy se
consideran “buenas” politicas y establezcan determinadas “buenas”
instituciones, el autor demuestra como los paises libre-cambistas se
convirtieron en potencias gracias a un proteccionismo que ahora demonizan.
La conclusion a la que llega Ha-Joon Chang es convincente y perturbadora: al
impedir que otros adopten las politicas e instituciones que ellos mismos
habian utilizado, estos paises estan intentando “retirar la escalera” mediante la
cual han trepado hasta alcanzar la cima del desarrollo economico.
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PROLOGO A LA EDICION ESPANOLA

Este libro trata de uno de los temas mas acuciantes en la actualidad —a saber,
el de “como podemos promover el desarrollo econ6mico en los paises en
desarrollo”— a través del lente de la historia, es decir, de la historia de la
politica econémica y del desarrollo institucional de los paises actualmente
desarrollados. En la obra se pone de manifiesto que, cuando los actuales
paises desarrollados eran paises en desarrollo, usaban muy pocas de las
politicas e instituciones que recomiendan a los paises en desarrollo. Esto nos
permite cuestionar la validez de la receta para el desarrollo del “Consenso de
Washington” actualmente imperante y concebir nuevas posibilidades de
elaborar estrategias de desarrollo alternativas.

Espafia es uno de los paises desarrollados apenas tratado en el libro. En el
capitulo 3, en el que se explica la historia del desarrollo institucional, tiene un
papel mas destacado, pero casi no se le menciona en el capitulo 2, en el que se
explica la historia de la politica comercial y de la politica industrial. Puede
que a los lectores espafioles esto les resulte desconcertante: Espafia no es
precisamente un pais sobre el que falten episodios histéricos que relatar. La
razon no radica en mi desconocimiento de la lengua espafiola ni en que, a
causa de ello, mis conocimientos de la historia de Espafia sean limitados.
Después de todo, he empleado fuentes inglesas para explicar la historia de los
Paises Bajos o la de Suecia, cuyas lenguas también ignoro.

La principal razon tiene que ver con la inusual trayectoria de desarrollo
que Espafia ha seguido en los ultimos siglos, algo que hace dificil encajarla en
mi esquema global sin un estudio mucho mas serio que el que puedo realizara
partir de fuentes en lengua inglesa.

Habiendo liderado en un determinado momento la parte mas
industrializada de Europa (los Paises Bajos, o el territorio correspondiente a
los actuales Paises Bajos y Bélgica) y la mayor parte de las Américas, Espafia
fue en un tiempo uno de los paises mas ricos y poderosos del mundo. Los
motivos por los que no consiguio traducir las ventajas que le proporcionaba
ese estatus en un liderazgo industrial, tal como hicieron Inglaterra y Francia,
es una cuestion que ha suscitado intensas controversias entre los historiadores
de la economia.
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Espafia entr6 en el siglo XX con una de las economias europeas mas
pobres, a la par de las de paises como Finlandia y Noruega. Sin embargo, a
diferencia de éstos, que protagonizaron los “milagros” econémicos de esa
época, Espafia no tuvo un muy buen desempefio en la primera mitad del
siglo xX. La Guerra Civil, sobre todo, supuso un golpe fatal para ella, del que
s0lo empezo6 a recuperarse en la década de 1960. En consecuencia, Espafia
siguio siendo, en muchos aspectos, un pais en desarrollo hasta mediados de la
década de 1980, cuando seguia siendo bastante corriente clasificar al pais
como uno de los PRI (paises recientemente industrializados), junto con mi
nativa Corea (del Sur), Taiwan, Brasil o México.

La inusual trayectoria de desarrollo espafiola hace del pais un estudio de
caso sobre el desarrollo excepcionalmente interesante, pero dificulta su
inclusion en las detalladas explicaciones por paises que hago en el capitulo 2.
Me habria gustado realizar una investigacion mas exhaustiva sobre la
experiencia espafola, cuya naturaleza excepcional hubiera permitido extraer
algunas lecciones interesantes, pero el tiempo apremiaba, y por eso acabé por
descartar la idea de hacerlo.

Espero que este libro estimule a algunos de mis lectores espafioles a
reflexionar con mayor profundidad sobre los acertijos que plantea su pais a
mis tesis generales y contribuir asi al debate mas amplio sobre las estrategias
de desarrollo que he intentado considerar a lo largo de las paginas que siguen.

HA-JOON CHANG
Junio de 2004
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INTRODUCCION

Como en Cronica de una muerte anunciada de Gabriel Garcia Marquez, la
defuncién de la economia del desarrollo era de prever. Al igual que en una
buena novela, todos los elementos convergian hacia ese desenlace. Con la
revolucion monetarista, y los gobiernos de derechas de Reagan y Thatcher en
el poder, el clima intelectual de la década de los ochenta era propicio para una
revuelta contra la concepcion general de una disciplina especializada en la
economia del desarrollo de los paises pobres. El ataque fue iniciado por
autores como Little (1982) y Lal (1983), y quedo6 reforzado por la crisis
inminente de las economias planificadas de Europa Oriental y la Union
Soviética. El ajuste estructural y el Consenso de Washington fueron los
acontecimientos que, supuestamente, remacharon los clavos del ataid. Asi,
pues, durante un breve periodo en los afios noventa, el enfoque econémico
neoclasico parecio imbatible y, desde el punto de vista intelectual, la
economia del desarrollo se encontraba aparentemente ante un callejon sin
salida. No obstante, aunque durante un tiempo permanecié encubierto, el
analisis economico heterodoxo de los paises en desarrollo nunca desaparecio
por completo.

Aunque su obra todavia no se conozca bien en Espafia, las publicaciones,
cada vez mas prolificas, de Ha-Joon Chang son una buena prueba de ello.!]
La idea que subyace a esta obra en concreto es una idea que quienquiera que
tenga un minimo conocimiento de la historia, algun interés por el desarrollo y
cierta sensibilidad con respecto a las diferencias entre el Norte y el Sur
siempre habia sospechado que era cierta. Sin embargo, los tabues creados en
torno al terna de la obra son tales que ésta podria subtitularse: “Todo lo que
usted siempre quiso saber sobre el desarrollo econémico en perspectiva
historica... pero no se atrevio a preguntar”. En el seno de la comunidad de
estudiosos de la economia del desarrollo existen algunos sobreentendidos que
pocos se atreven a poner en duda, como por ejemplo, que “la liberalizacion
comercial es la manera de acelerar el crecimiento”; que “la democracia es una
precondicion para cualquier tipo de desarrollo”; que “el buen gobierno es
indispensable para la reduccién de la pobreza”, etcétera. Muchos criticos
asocian este tipo de discurso exclusivamente a las Instituciones de Bretton
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Woods (en concreto, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional)
—en adelante Instituciones Financieras Internacionales, IFI—, pero de hecho
también se ha impuesto de manera generalizada en las diversas agencias y
organismos de las Naciones Unidas, asi como en muchas ONG. El discurso
sobre el desarrollo se ha vuelto cada vez mas limitado y estereotipado, con su
insistencia en el “empoderamiento”, las “politicas proactivas”, la
“construccion de capacidades”, el “mainstremning de género”, etc., y cada
vez mas desprovisto de contenido analitico auténtico.

En este libro, Chang se atreve a cuestionar a muchas de estas vacas
sagradas. Su obra es un apasionado asalto a la ortodoxia econémica tal como
la conciben las IFI y tal como la apoyan la mayoria de nuestras principales
instituciones académicas. En su intento de poner en cuestion el lamento
hegeliano de que “lo unico que aprendemos de la historia es que no
aprendemos nada de la historia”, Chang reivindica la importancia de la
historia. El nicleo de la obra consiste en un analisis en profundidad del
historial de los paises actualmente industrializados durante su propio periodo
de transformaciones economicas, sociales y politicas, y, a partir de esas
experiencias, se extraen unas cuantas lecciones importantes para los paises en
desarrollo actuales. El principal mensaje que Chang transmite es que, en lo
fundamental, los consejos dados a los paises en desarrollo durante las dos
ultimas décadas no sé6lo han sido basicamente erroneos sino que también
ignoran la experiencia historica de los propios paises industrializados cuando
se esforzaban por alcanzar el desarrollo. En consecuencia, los consejos
recibidos por los paises en desarrollo no solo estan equivocados sino que son,
basicamente, hipdcritas.

A determinado nivel, los argumentos de Chang tienen poco de nuevo: el
principal mensaje puede leerse totalmente en obras clasicas, como The Age of
Capital de Eric Hobsbawm (1975) o Le Tiers Monde dans I’Impasse de Paul
Bairoch (1971). Pero aunque estos autores se ocupan de algunos de los
mismos temas, el mérito de la obra de Chang es la manera en que une los
argumentos de manera concertada por primera vez y pone el acento en la
relevancia de estas experiencias historicas para los debates contemporaneos
sobre los problemas del mundo en desarrollo. Chang sostiene que, de manera
intencionada o no, los consejos actuales sobre politicas que se dan a los paises
en desarrollo estan impidiendo el progreso econémico de los paises en
desarrollo mas pobres —al “retirar la escalera”, para decirlo de alguna forma
— de manera que los paises en desarrollo no puedan seguir sus huellas. En
una amplia gama de cuestiones, que van desde las politicas comerciales y
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tecnologicas al establecimiento de instituciones democraticas o el uso del
trabajo infantil, los paises industrializados estan obligando a los paises en
desarrollo a alcanzar unos determinados estandares y a adoptar unas
determinadas politicas que son incapaces de satisfacer o que, si lo hacen,
impediran su propio desarrollo.

Consideremos la cuestion del libre comercio. Chang dedica un espacio
considerable a deconstruir el mito segin el cual los paises actualmente
desarrollados adoptaron politicas de libre comercio durante sus propias
revoluciones industriales. No es una ironia menor el hecho de que Estados
Unidos (el pais que actualmente ensalza las virtudes de los regimenes de libre
comercio con mayor agresividad que cualquier otro) recurriera a una
proteccion arancelaria generalizada durante los momentos cruciales del
desarrollo de sus propias industrias emergentes. Pero Chang va mas alla y
demuestra que, de hecho, ninguno de los paises actualmente industrializados
adopto un régimen de libre comercio en el siglo xix, ni siquiera Inglaterra
(cuyo posterior viraje en la ultima mitad del siglo xix hacia el libre comercio
coincidio con el fin del liderazgo britanico mundial en la produccion de
manufacturas). Teniendo en mente que en esa época se carecia de otros
instrumentos politicos para promover la industria naciente. Chang argumenta
que “la proteccion arancelaria era una herramienta politica mucho mas
importante en el siglo XiXx que en nuestra época” (pag.55). Sin embargo,
mediante presiones bilaterales y las actuaciones de la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC), la proteccion arancelaria es una herramienta que los
paises industrializados niegan rotundamente a los actuales paises en
desarrollo.

Chang considera asimismo de manera global el disefio institucional y la
insistencia de las IFI en el “buen gobierno”. Para sus criticos, dificilmente
puede considerarse que las IFI sean las instituciones mas cualificadas para dar
lecciones a los paises en desarrollo sobre la gestion del gobierno. Sus propios
historiales dejan mucho que desear en cuanto a transparencia y toma de
decisiones democraticas, siendo un ejemplo de esto las famosas “Cartas de
intenciones” del FMI. cuyos contenidos no se divulgan al publico pero
obligan a gobiernos elegidos democraticamente a llevar a cabo toda una serie
de reformas y a tomar medidas sin ningtn tipo de consulta.[2] Ademas, la idea
de la importancia del “buen gobierno” siempre ha sido un poco coja (¢quién
habria de querer un “mal” gobierno?). La palabra “bueno” es, en cualquier
caso, una palabra cargada de connotaciones y tiende a definirse en términos
de concepciones hegemonicas de lo que se considera “bueno”. Esto es lo que
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ocurre, ciertamente, con respecto al disefio institucional, y Chang demuestra
de manera convincente que, para toda una gama de instituciones (por ejemplo
las de proteccion social, leyes de patentes, bancos centrales, leyes de quiebra,
regulacion del mercado de valores y, especialmente, sistemas politicos
democraticos), los niveles de los paises industrializados dejaron mucho que
desear en el transcurso de su propio proceso de desarrollo: muchas de esas
leyes eran o bien inexistentes o bien ineficaces, y la calidad de las
instituciones burocraticas solia ser bastante cuestionable.

Tal como seniala Chang, “muchas de las instituciones que actualmente se
consideran necesarias para el desarrollo econémico fueron, en gran medida, el
resultado, mas que la causa, del desarrollo econémico en los paises
actualmente desarrollados” (pag.45). En cambio, actualmente la calidad de
las instituciones predominantes en los paises en desarrollo suele ser mucho
mas alta que la que habia cuando los paises industrializados tenian un nivel de
desarrollo comparable. Por lo tanto, ¢por qué tanta insistencia ahora sobre el
“buen gobierno”? ;Acaso es porque se tiene la intencion de establecer unos
estandares tan altos que los paises en desarrollo fracasaran inevitablemente?
Ademas, la innecesaria insistencia en las actuales instituciones de los paises
pobres supone un despilfarro de los escasos recursos burocraticos de tiempo y
dinero que podrian usarse para unos fines mucho mejores.[3] De hecho, los
argumentos de Chang con respecto a los consejos politicos inapropiados y a
las exigencias excesivas que se les hacen a las instituciones de los paises en
desarrollo podrian llevarse un poco mas alla; podria sostenerse que la mayor
parte de los economistas ni siquiera aplican los principios de la economia
ortodoxa de manera coherente: se concentran en cuestiones especificas, como
el comercio internacional o la importancia de liberalizar los movimientos de
capitales, e ignoran otras cuestiones que se consideran, politicamente, mas
alla de los limites. Considérese, por ejemplo, la aplicacion incoherente de
restricciones a las migraciones. Siguiendo los principios de libre mercado, de
la misma manera en que las IFI y los economistas ortodoxos argumentan
apasionadamente a favor de los libres movimientos de capitales, se deberia
igualmente presionar con firmeza a favor del desmantelamiento de todas
restricciones sobre las migraciones. Recurrir a la igualacién del factor precio
apoyandose en el teorema de Stolpher-Samuelson (es decir, afirmar que el
comercio sustituye el libre movimiento del factor trabajo) resulta poco
convincente. 4

¢Qué implicaciones tiene todo esto para la manera en la que se dan y se
reciben consejos sobre politicas y estrategias de desarrollo? La ideologia neo

Pagina 12



liberal (aun cuando se enmascare mediante el uso de un lenguaje mas
progresista) impregna todo hasta tal punto que las instituciones y los paises se
ven cada vez mas limitados en su capacidad de actuar y, lo que es peor, en sus
opciones politicas. Para decirlo de otra manera, nuestro pensamiento esta
encorsetado y, excepto dentro de unos limites muy estrechamente definidos,
no esta permitido experimentar con politicas alternativas. Muchos elementos
que fueron fundamentales para el desarrollo de los paises industrializados,
como la elaboracion de la politica industrial o el proteccionismo de las
empresas nacionales, se han convertido, efectivamente, en inaplicables.

Sin embargo, una cosa que los defensores de este nuevo conjunto de
politicas no pueden esconder son los magros resultados econémicos que han
resultado de ellas. En las dos décadas transcurridas desde que estas politicas
se aplicaron por primera vez, los indices de crecimiento han disminuido
considerablemente en comparacién con el periodo anterior a las reformas.
Incluso el FMI se ha visto obligado a reconocer que “el progreso en el
aumento de los ingresos reales y en el alivio de la pobreza ha sido
decepcionantemente lento en muchos paises en desarrollo, y la brecha relativa
entre los paises mas ricos y los mas pobres ha seguido aumentando. En
Africa, el nivel de ingresos reales per capita es actualmente mas bajo que hace
treinta afios” (FMI, 2000: 113). Esto resulta especialmente curioso si se tiene
en cuenta que esas politicas se vendieron, en un principio, precisamente con
el argumento de que contribuirian a mejorar el desempefio econémico. Contra
este teléon de fondo, la evidente frustracién en los paises en desarrollo con
respecto a las politicas ortodoxas resulta comprensible. Al mismo tiempo, la
justificacion usada para explicar los pobres resultados estd empezando a
desgastarse: las politicas habrian funcionado —se argumenta a menudo— si
hubieran sido aplicadas con mas vigor y los gobiernos de los paises en
desarrollo hubieran es lado preparados para seguir el camino trazado. Este
tipo de argumento es corriente actualmente con respecto a Africa. En el
periodo que siguio a la independencia, la culpa de los males del continente
recaia invariablemente (y en la mayor parte de los casos con razén) en las
potencias coloniales. En la era posterior al Consenso de Washington, sin
embargo, el argumento se ha invertido. Una vez mas, se sugiere, toda la culpa
es de Africa: de sus gobiernos débiles, de su deficiente aplicacién de las
politicas, de su corrupcion. Poco importa que las politicas aplicadas
estuvieran generalmente disefiadas y construidas por expertos extranjeros y
por donantes y que la viabilidad de su puesta en practica no hubiera sido
comprobada.

Pagina 13



Todo esto podria sonar peligrosamente similar a una teoria de la
conspiracion del desarrollo economico. En el complejo mundo en que
vivimos, es cierto que muchas personas tienden a ver conspiraciones cuando
en realidad no existen: siempre que cierto tipo de pautas o un determinado
orden se hace evidente en nuestras vidas cotidianas, caemos en la tentacion de
creer que debe haber alguien moviendo los hilos. Paul Krugman observé una
vez que €l estaba poco dispuesto a creer en teorias conspirativas porque,
habiendo conocido a algunos lideres mundiales, lleg6 a la conclusion de que
“se parecen mucho al resto de nosotros: la mayor parte del tiempo no dan pie
con bola”. Sin embargo, en el mismo articulo Krugman reconoce que, de vez
en cuando, “las conspiraciones si existen” (citado por Basu, 2003: 887). Por
su parte, el propio Chang sostiene que uno no tiene por qué creer en las
teorias de conspiracion para entender como se ha producido la situacion
actual de malos consejos y malas politicas: puede que algunos de los que
hacen las recomendaciones estén realmente mal informados. Pero aclara que
la ignorancia “puede incluso que resulte aun mas peligrosa que el acto
interesado de retirar la escalera, ya que el fariseismo puede ser mucho mas
obstinado que la defensa de los propios intereses”!5],

En toda esta cuestion, lo mas dificil de entender es qué ganan los paises
industrializados con impedir el desarrollo de los paises pobres. Precisamente,
en su resefla de la obra de Chang, Paul Streeten (2003: 154) ha argumentado
que éste representa el punto flaco del libro. ;Acaso, pregunta Streeten, un
mundo mas prospero, rico y desarrollado no ofrece mayores ventajas
econdmicas, politicas, sociales y culturales que un mundo desgraciado, pobre,
plagado de enfermedades, sin educacién y subdesarrollado? Si existiera un
orden economico y social mas progresista a nivel internacional, puede que
Streeten estuviera en lo cierto. Desgraciadamente, esto no es lo que ocurre en
la actualidad. Resulta dificil evitar a la conclusion de que o bien a nuestros
lideres politicos les importan poco los problemas del mundo en desarrollo o
bien no estan preparados para aceptar los posibles costes politicos, en
términos de la pérdida de apoyos de determinados sectores (por ejemplo de
grupos de presion agricolas), de que los paises en desarrollo reciban un trato
mas justo y mejores consejos sobre las politicas a emprender. Ademas, la
época en que los lideres politicos occidentales se sintieron culpables por el
colonialismo (y en consecuencia suavizaron sus politicas hacia el mundo en
desarrollo) ya ha pasado hace mucho tiempo. Huelga decir que las memorias
de los politicos son convenientemente cortas.
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Asi, pues, los lideres politicos occidentales experimentan en la actualidad
pocas restricciones en cuanto a sus actitudes y politicas hacia el mundo en
desarrollo. En la medida en que los precios de las materias primas sigan
siendo bajos y mientras la inestabilidad politica en el mundo en desarrollo no
amenace los intereses occidentales, el mundo en desarrollo, sencillamente, no
se tendra en cuenta en los calculos politicos. ;De qué otra manera puede uno
interpretar, por ejemplo, la aparente arrogancia con la que Estados Unidos
ejerce unilateralmente su poder de veto efectivo sobre las decisiones del PMI,
o en la manera en que la UE exige la inclusion de los derechos de propiedad
intelectual en el marco de la OMC, claramente en detrimento de los paises en
desarrollo?!8] Desde exclusivamente el punto de vista de la presién politica,
las cartas estan marcadas contra los paises en desarrollo, y cualquier intento
de poner en practica politicas auténomas es firmemente rebatido en los foros
internacionales. Si alguien pone esto en eluda no tiene mas que fijarse en el
nerviosismo de los representantes de Estados Unidos y de la Union Europea
ante la formacion del grupo G20 de paises en desarrollo durante la reunion de
Cancun de la OMC en 2003.

A otro nivel, podria argumentarse que la situacion actual es, aunque
lamentable, totalmente comprensible. L.a imposicion hegemonica de las reglas
convenientes a los intereses de los Estados Unidos no es mas descarada que,
por ejemplo, la de los britanicos en la India, cuando suprimieron la industria
textil india, o en China, con las guerras del opio (Bairoch, 1993). De manera
significativa. Estados Unidos no adopt6 plenamente el libre comercio hasta
que no estuvo en una situacién lo suficientemente confortable como para
sacar ventajas de su posicion economica predominante tras la Segunda Guerra
Mundial, cuando sus principales competidores habian sido literalmente
destruidos. No es una coincidencia el que, en una época en la que el dominio
estadounidense del mundo es cada vez mas cuestionado (Todd, 2002),
Estados Unidos mismo esté empezando a mostrar una actitud ambivalente con
respecto a las ventajas del libre comercio. En diversas ocasiones, la
Administracion Bush se ha quitado la mascara con respecto a las cuestiones
comerciales, por ejemplo cuando impuso restricciones a las importaciones de
acero y otorgo subsidios a los productores de algodon estadounidenses. Asi,
pues, en los casos en que estan en juego los intereses de Estados Unidos, la
Administracion de Estados Unidos es decididamente menos entusiasta con
respecto al libre comercio. No es una coincidencia el que, para las elecciones
presidenciales de 2004, ambos candidatos hayan sido notoriamente cautelosos
en sus declaraciones sobre la cuestion comercial.
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Sin embargo, puede que exista una explicacion mas sencilla para los
desastrosos e hipdcritas consejos sobre politicas y para las obligaciones
institucionales que se les imponen a los paises en desarrollo. Y en este sentido
se echa en falta una gran dosis de autocritica por parte de los economistas
profesionales. Tal como el economista de Malaui Thandek Mkandawire
(2004: 2) ha sefialado:

En esta era de deconstruccion de esquemas intelectuales, y de
metodologias basadas en enfoques retoricos y sociolégicos, hemos
aprendido a, aceptar que las ideas que vencen en un momento dado
no son necesariamente “las mejores”, sino simplemente las que
“triunfan”.

De manera acertada, Mkandawire deduce que, para explicar el dominio de
una idea econémica concreta, debemos saber mas sobre cémo se forman y se
diseminan las ideas entre los profesionales de la economia y como estas ideas
estan vinculadas con las estructuras politicas de poder. En otra publicacion,
Chang (2003a) se ocupa de esta misma cuestion y sostiene que, en gran
medida, el resurgimiento de la economia neoclasica ha estado asociado a los
inmensos recursos a disposicion de las IFI y de los gobiernos de los paises
industrializados para propagar las ideas y teorias econémicas ortodoxas. L.os
importantes recursos presupuestarios de que disponen les han dado una
influencia especialmente poderosa en el pensamiento econémico. Chang
sugiere también que en el mundo académico existen presiones profesionales
perversas, que obligan al economista a que éste defienda ideas ortodoxas si
quiere prosperar en su carrera. Como ejemplo, Chang afirma que la
reputacion de un “buen” economista queda determinada en gran medida por
su numero de publicaciones en las “principales” revistas, la mayoria de las
cuales proceden de los paises industrializados (especialmente de Estados
Unidos), y tienen una vision muy estrecha de la economia. Ademas, los
salarios en el mundo académico son tan bajos en la mayor parte de los paises
en desarrollo que el ofrecimiento de una sola consultoria en el Banco Mundial
o en el FMI puede resultar irresistible. En suma, las presiones a las que los
profesionales de la economia estan sometidos para conformarse con lo que
Albert Hirshman denominé elocuentemente “monoeconomia” son enormes.

En este contexto, la critica de Chang es en realidad mas profunda que una
sencilla discrepancia sobre politicas: plantea un reto a la propia base
metodologica de la economia moderna y sugiere que, en lugar del enfoque
neocléasico basado en métodos abstractos y deductivos, seria mas fructifero

Pagina 16



adoptar un enfoque mas concreto e inductivo basado en la experiencia
histérica. Este “busca pautas historicas, construir teorias para explicarlas y
aplicar estas teorias a problemas contemporaneos, teniendo en cuenta al
mismo tiempo los cambios en las circunstancias tecnoldgicas, institucionales
y politicas” (pag. 39).

Usando esa metodologia radicalmente opuesta al tipo de enfoque
adoptado en la mayor parte de facultades de economia en la ultima década,
;seria posible conseguir unos resultados mejores en lo que respecta al
desempefio econémico que con la metodologia actual?l”l Hace mucho tiempo
se observd que no existe una correlacion evidente entre el éxito de una
economia nacional y la distincién intelectual y el prestigio de sus economistas
tedricos: paises como Alemania. Francia, Corea o Japon, que prosperaron en
el periodo de posguerra, produjeron pocos genios reconocidos en las ciencias
economicas (Hobsbawm, 1980). Esta observacion lleva a la conclusion de que
la teoria economica contemporanea no es solo erronea sino irrelevante. Desde
luego, tal como apunta Lawson (1997: 3):

El estado de salud de la economia académica contempordnea, no
es bueno. Desde hace muchos afios los problemas que se han
manifestado con regularidad plantean dudas considerables acerca de
la capacidad de muchas de sus ramas para explicar, o tan siquiera
tratar, acontecimientos del mundo real o facilitar la evaluacion de las
politicas.

En otra de sus obras, Chang (2003b) ha cuestionado la utilidad de los
economistas para hacer frente a los problemas del subdesarrollo, y sugirié que
en sus intentos de crear una buena burocracia econdémica y una buena gestion
los paises en desarrollo deberian hacer mas hincapié en contratar a buenos
profesionales en lugar de buscar especialistas en economia. La experiencia de
paises como Taiwan y Corea del Sur, donde la representacion de funcionarios
con preparacion técnica en carreras como la de ingenieria es mucho mas
frecuente que en los gobiernos occidentales, pareceria corroborar esta
argumentacion.

¢A qué se debe el fracaso tan lamentable de los economistas profesionales
en relacion a los paises en desarrollo? Puede que una razon sea la manera en
que los economistas dedican tanto tiempo y esfuerzos a materias de interés
marginal para los auténticos problemas del desarrollo. Prictchett y Woolcock
(2004: 192) estan sin duda en lo cierto cuando comentan:
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La mayoria esta de acuerdo en que el debate sobre el Consenso
de Washington se ha convertido en algo absolutamente
desproporcionado. En ocasiones, el 90 por ciento de la tinta que se
gasta tiene relevancia en un 10 por ciento para la lucha a favor del
desarrollo. Al fin y al cabo, aparte de la cuestion de quién estd en lo
cierto en lo que respecta a la politica comercial, los déficit fiscales y
otras cuestiones similares, estas politicas no suman nada parecido a
una agenda de desarrollo completa... las politicas, como la apertura
comercial, la probidad fiscal, etc., no deben concebirse como un
sustituto para una estrategia de desarrollo coherente. Incluso el
“Consenso de Washington ampliado”, que concede la importancia de
algunos servicios clave (tales como educacion) para la agenda, deja
totalmente abierto el interrogante acerca de como se pondrdn en
prdctica.

En este contexto, una de las debilidades mas llamativas de la moderna
teorla econdmica es su casi obsesiva concentracion en los precios, los
intercambios y la estabilidad macroeconémica y la escasa atencién que presta
a la cuestion de como incrementar las capacidades productivas. La
denominada —con ironia— “revolucion del lado de la oferta” de fines de la
década de los ochenta, liderada por los gobiernos de la sefiora Thatcher y de
Ronald Reagan, tuvo una influencia mas profunda en el pensamiento
economico de lo que suele pensarse: las ideas de Keynes sobre la importancia
de evitar fallos de coordinaciéon y de mantener un nivel alto de demanda
agregada han desaparecido, a pesar de las pruebas abundantes de que muchos
paises en desarrollo estan sufriendo precisamente las consecuencias de este
tipo de problema. Y, aunque la idea ha reaparecido timidamente en forma de
los Informes sobre Estrategias de Reduccion de la Pobreza (Poverty
Reduction Strategy Papers) y de los Marcos de Desarrollo Global
(Comprehensive Development Frameworks), también ha desaparecido todo
intento de dar una respuesta planificada y estratégica a los retos que plantea el
desarrollo.

Afortunadamente, las ortodoxias tienen la desagradable costumbre de
volverse contra sus promotores. La armadura intelectual del pensamiento
neoclasico chirria. El hecho de que un economista ortodoxo tan respetado
como Stiglitz se haya pasado al otro lado es un claro signo de que las cosas
estdn cambiando.[8] El giro sutil pero marcado en la posicion de instituciones
como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (que
actualmente, por ejemplo, reconocen que puede haber razones a favor de
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controlar los movimientos de capitales) también es ilustrativo de lo lejos que
ha ido el debate en los ultimos afios. Puede que los economistas del desarrollo
heterodoxos hayan perdido muchas batallas intelectuales en el pasado, pero
bien podria ser que acabaran ganando la guerra. Tal como revelan las
tensiones en Seattle, Doha y Cancun, el proyecto de globalizacion corre el
riesgo de deshacerse a si mismo.

Asi, pues, ¢hacia donde vamos? Esta claro que los consejos sobre politicas
que se desprenden del analisis de Chang consisten en que los paises en
desarrollo deben tener mas independencia para elaborar sus propias politicas.
La elaboracion de reglas a nivel internacional esta dominada en la actualidad
por el pensamiento neoliberal, que aplica el mismo conjunto de reglas a
practicamente todos los paises sin tener en cuenta su nivel de desarrollo. En
este sentido, los paises en desarrollo deben obtener una mayor autonomia en
los foros internacionales como la OMC y liberarse de la insoportable presion
externa que les imponen los donantes y las IFI. Y para que es to se convierta
en una realidad creible, esas mismas instituciones deberian experimentar un
proceso de democratizacion. El principio fundamental deberia ser que los
diferentes paises necesitan reglas diferentes segtin su nivel de desarrollo. Este
principio, desde luego, ya se acepta en cierta medida, por ejemplo en la regla
de Trato Especial y Diferenciado (Special and Differential Treatment) de la
OMC. Pero las excepciones que se conceden a los paises mas pobres se
consideran estrictamente periodos de transicion y extinguibles en un plazo de
cinco a diez afios. Chang sugiere que a los paises en desarrollo deberia
concedérseles un espacio politico mucho mayor para permitirles, por ejemplo,
proteger sus industrias nacionales, promover las adquisiciones tecnologicas y
controlar flujos de capital. Sélo entonces podran tener oportunidad de lograr
un nivel aceptable de desarrollo econémico y social (Chang, citado en
Madeley, 2003: 66-67).

¢Qué posibilidades hay de que se produzca ese cambio en la politica
econémica mundial? Pese a las fisuras en el pensamiento ortodoxo, no
capitulara facilmente. Hizo falta que se produjera la Gran Depresién para
sacudir a la teoria economica y hacerla salir de su complacencia y aplicar el
cambio drastico en la gestion economica de la industrializacion que
represent6 la revolucion keynesiana. ¢Hace falta una catastrofe similar en el
mundo en desarrollo para que los politicos y los académicos sean conscientes
de la urgencia de la situacion? A juzgar por la falta de progresos en la lucha
contra la pobreza y el subdesarrollo en décadas recientes, puede sostenerse
que esa catastrofe ya esta teniendo lugar. Con este telon de fondo, uno de los
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objetivos de Chang consiste en restaurar el equilibrio entre los debates
actuales sobre el desarrollo, reestablecer un sentido de la proporcion sobre
qué es lo importante para llegar al desarrollo. Sea cual sea el criterio con que
se la considere, la obra alcanza este objetivo de manera admirable.

¢Y la relevancia que tiene esta obra para los lectores de lengua espafiola?
En el caso de los lectores latinoamericanos, apenas hace falta explicar esa
relevancia: a excepcién del Africa subsahariana, su continente ha sufrido
como ningun otro las asperezas de la economia globalizada y la severidad del
discurso de la politica econéomica. No olvidemos que el Consenso de
Washington se escribié teniendo en mente, especificamente, a América
Latina. Tal como sefiala Palma (2003: 132):

En ninguna otra parte del mundo el neoliberalismo se extendio
con tanta rapidez, en una version tan unidimensional y con semejante
uniformidad y estandarizacion propias de un “fin de la historia™.

Pero en el caso de Espafia la relevancia es de una naturaleza diferente.
Espafia ha logrado llevar a cabo una de las transformaciones mas
sorprendentes de los ultimos cuarenta afios, s6lo comparable, quizas, a la de
un pais en desarrollo como la Corea nativa de Chang. La experiencia espafiola
pone de manifiesto las virtudes del gradualismo y de la autonomia. Sin
embargo, en los ultimos ocho afios también Espafia ha abrazado el tipo de
economia casera de la sefiora Thatcher, con presupuestos equilibrados y poca
conciencia sobre sus consecuencias sociales (Navarro, 2002). Esperemos que
también en Espafia esta obra contribuya a sacudir algunas conciencias y
contribuya a reavivar una concepcion mas critica de la politica econdmica, en
particular en lo que respecta a las relaciones de Espafia con el mundo en
desarrollo.

ANDREW MOLD

Comision Economica de las Naciones
Unidas para Africa, Addis Abeba.
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CAPITULO 1

INTRODUCCION: COMO, DE VERDAD, SE HICIERON RICOS
L.OS PAISES RICOS

1.1. INTRODUCCION

En la actualidad los paises en desarrollo sufren importantes presiones por
parte del mundo desarrollado y del establishment de la politica internacional
de desarrollo que éste controla para que adopten un conjunto de “buenas
politicas” y “buenas instituciones” que impulsen su desarrollo econémico.ll
Segun esta agenda, las “buenas politicas” son, en términos generales, las
prescritas por el llamado Consenso de Washington. Estas incluyen politicas
macroeconomicas restrictivas, liberalizacion del comercio internacional y de
la inversién, privatizaciones y desregulaciones.[?] Las “buenas instituciones”
son, basicamente, las que se encuentran en los paises desarrollados,
especialmente en los angloamericanos. Entre las instituciones clave se
incluyen la democracia, la “buena” burocracia, un poder judicial
independiente, unos derechos de propiedad bien protegidos (incluyendo los
derechos de propiedad intelectual) e instituciones de gestion gubernamental y
financiera transparentes y orientadas hacia el mercado (incluyendo un banco
central politicamente independiente).

Como veremos mas adelante en esta obra, han tenido lugar acalorados
debates acerca de si estas politicas e instituciones recomendadas son o no son
apropiadas para los actuales paises en desarrollo. Curiosamente, muchos de
los criticos que cuestionan la aplicabilidad de estas recomendaciones dan por
cierto, no obstante, que estas “buenas” politicas e instituciones se usaron en
los paises desarrollados cuando éstos estaban en fase de desarrollo.

Asi, por ejemplo, se suele aceptar que Inglaterra se convirtio en la primera
superpotencia industrial mundial debido a su politica de Ilaissez-faire,
mientras que Francia quedd rezagada a resuhas de sus politicas
intervencionistas. De manera similar, esta muy extendida la creencia de que el
abandono de Estados Unidos del libre comercio a favor del arancel Smoot-
Hawley a comienzos de la Gran Depresién (1930) fue, en palabras del famoso
economista del libre comercio Bhagwati, “el acto mas visible y mas
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impresionante de locura anticomercial”[3]. Otro ejemplo més de la creencia de
que los paises desarrollados alcanzaron su estatus economico a través de la
aplicacion de “buenas” politicas e instituciones es el manido argumento de
que, sin patentes y otros derechos de propiedad intelectual privados, estos
paises no habrian podido crear las tecnologias que los hicieron présperos. El
Centro Juridico Nacional para el Libre Comercio Interamericano sostiene que
“el historial de los paises industrializados, que empezaron como paises en
desarrollo, demuestra que la proteccion de la propiedad intelectual ha sido
uno de los instrumentos mas poderosos para el desarrollo econémico, el
crecimiento de las exportaciones y la difusién de nuevas tecnologias, arte y
cultura”l4l. Y asi sucesivamente.

Pero ¢es realmente cierto que las politicas e instituciones actualmente
recomendadas a los paises en desarrollo son las mismas que adoptaron los
paises desarrollados cuando ellos mismos estaban desarrollandose? Incluso a
un nivel superficial, parece haber indicios de hechos historicos que sugieren
que no fue eso lo que ocurrié. Puede que algunos de nosotros sepamos que,
contrariamente a lo que ocurrio en el siglo xviii o en el xix, el Estado francés
del siglo xix fue bastante conservador y poco intervencionista. Puede que
también hayamos leido algo sobre los altos aranceles en Estados Unidos, al
menos después de la Guerra Civil; o que hayamos oido en alguna parte que el
Banco Central de Estados Unidos, la Reserva Federal, no se creé hasta 1913.
Puede incluso que uno o dos de nosotros sepamos que Suiza se convirtio en
uno de los lideres tecnol6gicos mundiales en el siglo Xix sin contar con una
ley de patentes.

A la luz de estos contraejemplos, que cuestionan la concepcion ortodoxa
de la historia del capitalismo, resulta justo plantearse la pregunta de si los
paises en desarrollo estan, de alguna manera, intentando ocultar los “secretos
de su éxito”. Este libro aina varios elementos de informacién histérica que
contradicen la concepcién ortodoxa de la historia del capitalismo y nos
proporcionan un cuadro global, aunque conciso, sobre las politicas e
instituciones que los paises desarrollados usaban cuando eran paises en
desarrollo. En otras palabras, lo que plantea esta obra es: ;como, de verdad, se
hicieron ricos los paises ricos?

La respuesta corta a esta pregunta es que los paises desarrollados no
llegaron a donde ahora estan mediante las politicas y las instituciones que
recomiendan actualmente a los paises en desarrollo. En su mayor parte,
pusieron en practica politicas comerciales e industriales “malas”, tales como
politicas de proteccién a la industria naciente y subsidios a la exportacion,
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practicas que hoy en dia son desaprobadas, cuando no activamente
rechazadas, por la OMC (Organizacion Mundial del Comercio). Hasta que no
estuvieron bastante desarrollados (es decir, hasta finales del siglo xix o
principios del xx), los paises desarrollados contaron con muy pocas de las
instituciones consideradas esenciales para los paises en desarrollo actuales,
incluyendo instituciones tan “basicas” como los bancos centrales y las
sociedades de responsabilidad limitada.

Si esto es asi, ¢acaso no estan los paises desarrollados, bajo la apariencia
de recomendar “buenas” politicas e instituciones, dificultando en realidad a
los paises en desarrollo el uso de las politicas e instituciones que ellos mismos
habian usado para desarrollarse econémicamente en épocas anteriores? Esta
es la cuestion que queremos tratar en esta obra.

1.2. ALGUNAS CUESTIONES METODOLOGICAS, LAS LECCIONES DE LA HISTORIA

Al economista aleman del siglo xix Friedrich List (1789-1846) se le conoce
como el padre de la argumentacion sobre la industria naciente, a saber, la idea
de que, en presencia de paises mas desarrollados los paises atrasados no
pueden desarrollar nuevas industrias sin contar con la intervencion estatal,
especialmente con proteccion arancelaria. Su obra maestra, El sistema
nacional de la economia politica, fue publicada originariamente en 1841.[5]

List empieza su obra con una larga discusion histérica. De hecho, dedica
las primeras 115 paginas (de un texto de 435) a pasar revista al comercio y a
las politicas industriales de los principales paises del mundo occidental hasta
su época. En el estudio se incluyen las experiencias de Venecia (y otros
estados italianos), las ciudades hanseaticas (lideradas por Hamburgo y
Liibeck), los Paises Bajos, Inglaterra, Espafia y Portugal, Francia, Alemania y
Estados Unidos.

Mucho de lo que explica se opone casi por completo a lo que la mayoria
de nosotros sabemos (o creemos que sabemos) sobre las historias economicas
de esos paises.[®] Resultan especialmente llamativos para el lector
contemporaneo los analisis que hace List de Inglaterra y Estados Unidos, los
supuestos centros de la politica econdmica liberal.

List sostiene que Inglaterra fue en realidad el primer pais en perfeccionar
el arte de la promocion de la industria naciente, que segin su punto de vista es
el principio subyacente al camino hacia la prosperidad de la mayor parte de
los paises; y llega a decir que “[quienquiera que no esté convencido de la
validez del argumento de la industria naciente] deberia estudiar primero la
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historia de la industria inglesa”!”]. Merece la pena citar un amplio extracto de
su resumen sobre la via britanica hacia el éxito industrial:

Habiendo alcanzado cierto grado de desarrollo por medio del
libre comercio, las grandes monarquias [britdnicas] se dieron cuenta
de que el grado mas alto de civilizacion, poder y riqueza, solo puede
alcanzarse mediante una combinacion de manufacturas y comercio
con agricultura. Se dieron cuenta de que sus locales, recientemente
establecidos, no tenian ninguna posibilidad de éxito en situacion de
libre competencia con las viejas y asentadas industrias de los
extranjeros [los italianos, los hansedticos, los belgas y los
holandeses]... De ahi que intentaran, mediante un sistema de
restricciones, privilegios y apoyos, trasplantar a su propio terrurio la
riqueza, los talentos y el espiritu empresarial de los extranjeros.!8]

Esta caracterizacion del desarrollo industrial britanico se opone, en lo
fundamental, a la concepcion prevaleciente que describe a Inglaterra como
una valiente economia de libre comercio y libre mercado que lucha contra los
paises dirigistes del continente y que finalmente demuestra la superioridad de
sus politicas con un éxito industrial sin precedentes en la historia humana.

A continuacion, List argumenta que el libre comercio es beneficioso entre
paises con niveles similares de desarrollo industrial (razén por la cual
abogaba firmemente por una uniéon aduanera entre los Estados germanicos:
Zollverein), pero no entre paises con diferentes niveles de desarrollo. Como
muchos de sus contemporaneos de paises que estaban intentando alcanzar a
Inglaterra, sostiene que el libre comercio beneficia a Inglaterra pero no a las
economias menos desarrolladas. Reconoce, por supuesto, que el libre
comercio beneficia a los exportadores agricolas de esas economias, pero ello
en detrimento de sus fabricantes nacionales y, por lo tanto, en detrimento de
la prosperidad economica nacional a largo plazo. Para él, por ende, los
politicos y los economistas britanicos de su época que predicaban las virtudes
del libre comercio lo hacian por razones nacionalistas, por mas que estas
razones se expusieran en el lenguaje generalista de lo que List llama “doctrina
cosmopolita”. Merece la pena citar un largo extracto de este apartado:

Un ardid muy comun e inteligente que practica quien ha
alcanzado la cumbre de la grandeza es retirar la escalera por la que
ha trepado para impedir a otros trepar tras él. En ello reside el
secreto de la doctrina cosmopolita de Adam Smith y de las tendencias
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cosmopolitas de su gran contempordneo William Pitt, asi como de
todos sus sucesores en la administracion gubernamental britanica.
Toda nacion que mediante obligaciones y restricciones
proteccionistas sobre la navegacion haya llegado a un grado de
desarrollo tal en su capacidad industrial y en la navegacion que
ninguna otra nacion pueda mantener una libre competencia con ella,
no puede hacer nada mds sabio que retirar esa escalera de su
grandeza, predicar a las demds naciones los beneficios del libre
comercio y declarar en tonos penitentes que hasta entonces ella habia
estado deambulando por las sendas del error, y que ahora, por

primera vez, ha logrado descubrir la verdad.!® [El énfasis es mio].

En lo que respecta a Estados Unidos, List sefiala que el pais habia sido
previamente malinterpretado por los grandes tedricos econdmicos Adam
Smith y Jean Baptiste Say, quienes lo habian considerado “como Polonia”, es
decir, destinado a basarse en la agricultura.[1%] Efectivamente, en su obra La
riqueza de las Naciones, Adam Smith advirtio0 seriamente a los
estadounidenses contra cualquier intento de promocion de la industria
naciente:

Si los estadounidenses, ya sea por contubernio o mediante
cualquier otro tipo de violencia, frenan la importacion de las
manufacturas europeas y, dando asi un monopolio a aquellos
compatriotas suyos que pudieran fabricar bienes semejantes, dirigen
una parte considerable de su capital hacia ese fin, en lugar de
acelerarlo retardarian el aumento ulterior del valor de su producto
anual y obstruirian, en lugar de promover, el progreso de su pais

hacia una auténtica riqueza y grandeza.l11

Dos generaciones mas tarde, cuando List estaba escribiendo su obra,
muchos europeos seguian compartiendo el punto de vista de Smith.
Afortunadamente para ellos, sostiene List, los estadounidenses rechazaron
con firmeza el analisis de Smith en favor del “sentido comun” y “del instinto
de lo que era necesario para la nacién”, procediendo a proteger sus industrias
nacientes con gran éxito a partir de 1816.121

La observacién de List fue sobradamente justificada posteriormente,
cuando Estados Unidos paso a ser el mas ardiente practicante —y el centro
intelectual— del proteccionismo durante el siglo siguiente a la redaccion de
esos pasajes, pero también se convirtio en el lider mundial industrial hacia
finales de ese periodo (véase la seccién 2.2.2 del capitulo 2). También
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demostraron que List tenia razon en los siguientes acontecimientos historicos
en relacién a su comentario de “retirar la escalera”. Cuando su supremacia
industrial resultdé absolutamente clara tras la Segunda Guerra Mundial,
Estados Unidos no era diferente de la Inglaterra decimononica en su estrategia
de promocion al libre comercio, pese al hecho de que adquiri6 esa supremacia
mediante el uso nacionalista de un fuerte proteccionismo.

Estos son hechos histéricos importantes que explicaremos con mayor
detalle en el proximo capitulo. Por el momento, sin embargo, quisiera atraer
la atencién del lector a la metodologia de List, es decir, a su enfoque histérico
de la economia.

Este enfoque, si se aplica apropiadamente, no se limita a la recoleccion y
catalogacion de hechos historicos con la esperanza de que de ellos surgira
naturalmente una pauta. Lo que hace, mas bien, es buscar pautas histéricas
permanentes, construir teorias para explicarlas y aplicar estas teorias a
problemas contemporaneos, teniendo en cuenta al mismo tiempo los cambios
en las circunstancias tecnolégicas, institucionales y politicas.

Este enfoque, que es concreto e inductivo, contrasta visiblemente con el
enfoque neoclasico actualmente dominante, el cual esta basado en métodos
abstractos y deductivos. De hecho, este tipo de metodologia fue la baza
principal de la Escuela Histérica Alemana, que fue la principal escuela en
economia en muchos paises europeos continentales antes de la Segunda
Guerra Mundial y que esta presente en obras escritas en inglés por autores
como Polanyi o Shonfield!13]. La escuela incluia, entre sus principales
miembros, a autores como Wilhelm Roscher, Bruno Hildebrand, Karl Knies,
Adolph Wagner (el de la famosa Ley de Wagner)!14l Gustav Schmoller,
Werner Sombart y (discutiblemente) Max Weber. Weber, actualmente
conocido, de forma errénea, s6lo como sociologo, fue de hecho profesor de
Economia en las universidades de Freiburg y Heidelberg.[15]

En la actualidad rara vez se reconoce que la influencia de la Escuela
Historica Alemana antes de la Segunda Guerra Mundial trascendid
ampliamente a Europa continental. Sin embargo, la escuela caus6 una fuerte
impresion en uno de los padres fundadores de la economia neoclasica, Alfred
Marshall, quien sefialé que su obra “ha conseguido mas que casi ninguna otra
cosa ampliar nuestras ideas, aumentar nuestro conocimiento sobre nosotros
mismos y ayudarnos a entender el plan central, por asi decirlo, del gobierno
divino del mundo”l16],

A finales del siglo xix y principios del XX, importantes economistas

estadounidenses estuvieron directa e indirectamente influenciados por esta
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escuela.l’”l Aunque mas tarde se apartara de su influencia, el santo patrén de
la economia neoclasica estadounidense John Bates Clark, en cuyo nombre se
otorga el premio mas prestigioso concedido a los jovenes economistas
estadounidenses, fue a Alemania en 1873 y estudié con Roscher y Knies.[18]
Richard Ely, uno de los principales economistas estadounidenses de la época,
también estudi6 con Knies, y posteriormente influy6 en la escuela
institucionalista estadounidense a través de su discipulo John Commons.[19]
Ely fue uno de los padres fundadores de la Asociacion Econémica Americana
(American Economie Association, AEA). Hasta el dia de hoy, la principal
conferencia publica de la reunion anual de la asociacion se imparte en su
nombre, aunque son pocos los actuales miembros de la AEA que saben quién
era.

Tras la Segunda Guerra Mundial, cuando el desarrollo de los paises post-
coloniales pasé a ser un terna crucial, el enfoque histérico fue desarrollado
con gran éxito por muchos de los padres fundadores de la “economia del
desarrollo”.I120] Personas como Arthur Lewis, Walt Rostow y Simon Kuznets
formularon su teoria de las “etapas” del desarrollo econémico sobre la base de
su amplio conocimiento de la historia de la industrializacién en los paises
desarrollados.[21] También resulté influyente la tesis del “desarrollo tardio”
del historiador economico estadounidense nacido en Rusia Alexander
Gerschenkron, quien, basandose en las experiencias europeas de
industrializacion, sostuvo que el creciente desarrollo de la tecnologia haria
necesario que los paises que se embarcaban en la industrializacion
desplegaran vehiculos institucionales mas poderosos para movilizar la
financiacion industrial. La obra de Gerschenkron proporciona un importante
tel6n de fondo a la obra pionera de Hirschman sobre economia del desarrollo.
El clasico manual de Kindleberger sobre economia del desarrollo hace una
extensa referencia a las experiencias historicas de los paises en desarrollo,
también con numerosas referencias a Gerschenkron.[22]

En los afios sesenta, con el auge de la economia del desarrollo, se
publicaron, incluso, algunas colecciones de ensayos con el proposito explicito
de derivar lecciones para los paises actualmente en desarrollo de las
experiencias histéricas de los paises desarrollados.[?3] Ya en 1969, Gustav
Ranis, un importante economista del desarrollo neoclasico (aunque de una
cosecha mas antigua y mas amable), escribi6 un articulo titulado “El
desarrollo econémico en perspectiva histérica” para la American Economic
Review, publicacién clave de la escuela dominante.[24]

Pagina 29



Desafortunadamente, durante las ultimas dos décadas, la economia del
desarrollo y la historia econdmica —dos subcampos de la economia para los
cuales el enfoque histérico es muy relevante— han estado dominados por la
economia neoclasica de la escuela dominante, que rechaza categéricamente
este tipo de razonamiento inductivo. El desafortunado resultado de ello fue
que la actual discusién sobre politicas de desarrollo econémico resulta
sorprendentemente ahistorica.

La literatura del desarrollo esta, ciertamente, llena de proposiciones
basadas en la teoria (por ejemplo, que el libre comercio beneficia a todos los
paises) y puede, por lo tanto, basarse ampliamente en experiencias
contemporaneas (por ejemplo, la literatura sobre el “Estado desarrollista” de
Asia Oriental). Sin embargo, son muy poco frecuentes en la actualidad las
argumentaciones basadas en las experiencias historicas de los paises
actualmente desarrollados (en adelante PAD). Hay, ciertamente, algunas
referencias historicas dispersas, y que ademas suelen referirse inicamente a
Inglaterra y Estados Unidos. Las supuestas historias de libre comercio y libre
mercado de estos paises se sefialan como ejemplos para los paises en
desarrollo. Sin embargo, las explicaciones sobre los casos britanico y
estadounidense son extremadamente selectivas y, por ende, engafiosas, tal
como se vera con mayor claridad mas adelante en esta obra.

El caso es que, desafortunadamente y con unas pocas excepciones
notorias, son pocos los estudios serios realizados durante las décadas pasadas
que aplican el enfoque histérico para el estudio del desarrollo econémico.[25]
Esta es la razén por la cual uno de los propositos de este libro sea el de
reafirmar la utilidad del enfoque histérico mediante su aplicacion a la critica
de los actuales discursos populares sobre “buenas politicas” y “buen
gobierno”. Esta afirmacion, sin embargo, puede dar al lector la impresion
equivocada de que el principal propoésito de esta obra es probar la validez de
un enfoque concreto, usando el caso de la aplicacion de una politica como
mate ria prima. Ese no es el principal objetivo; lo es la discusién de un
problema contemporaneo con ayuda de la historia. Argumentaré ademas que,
dados los debates actuales sobre las “buenas™ politicas e instituciones, este
enfoque es particularmente relevante en este momento.

El libro se centra en el siglo Xix y principios del XX, aproximadamente
entre el fin de las Guerras Napoleo6nicas (1815) y el comienzo de la Primera
Guerra Mundial (1914), el periodo en el que la mayor parte de los paises
actualmente desarrollados estaban pasando por sus revoluciones industriales.
En algunos casos, sin embargo, ampliaremos nuestro mareo temporal.
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Inglaterra, por ejemplo, merece nuestra atencion desde el siglo xiv en
adelante, dada su condicion de pionera en muchos ambitos de la politica
econdmica y de la politica de desarrollo industrial. La Prusia del siglo xviii es
otro caso especial que merece nuestra atencion en lo que respecta a sus
reformas organizativas y al desarrollo de nuevos métodos de promocion
industrial guiados por el Estado. Otras excepciones que seran discutidas aqui
son las experiencias posteriores a la Segunda Guerra Mundial de paises como
Japon y Francia, que consiguieron generar un impresionante crecimiento
econémico sobre la base de la radical transformacion institucional que se
produjo tras la guerra.

Se ha hecho un esfuerzo para cubrir la mayor parte de paises posibles.
Aunque este intento de tratar un amplio espectro de ejemplos refuerza
nuestros principales hallazgos, también invita necesariamente a las criticas de
los especialistas en la historia economica de esos paises. Es de esperar y lo
aceptamos de muy buen grado. Porque no sélo esperamos incentivar a los
economistas del desarrollo a reconsiderar la base histérica de sus teorias, sino
que también querriamos que los historiadores de la economia se volvieran
mas conscientes de las implicaciones tedricas de sus obras. Si ésta logra dar
pie a un debate sobre los aspectos generales y las particularidades discutidas
en las paginas que siguen, entonces habra alcanzado su principal objetivo.

También se ha hecho un esfuerzo especial para incorporar al libro
ejemplos de fuera de los paises mas “importantes”, y por lo tanto mejor
conocidos (es decir, el Reino Unido, Estados Unidos, Alemania, Francia,
Japon), por lo que pueden sacarse conclusiones mas generales. Sin embargo,
la cobertura de otros paises es necesariamente mas restringida debido a la
importante carencia de estudios en lengua inglesa sobre esos temas. He
intentado en parte superar este problema con ayuda de asistentes de
investigacion que hablan otras lenguas, pero las limitaciones de semejantes
métodos son evidentes. Hay que sefalar, ademas, que sigue siendo muy
valioso examinar las experiencias de los paises supuestamente mejor
conocidos, en especial porque existen muchos mitos y concepciones erroneas
sobre sus historias.

La distincion entre politicas e instituciones que adopto en el libro es
necesariamente arbitraria. Segun el uso corriente, puede decirse que las
instituciones son arreglos mas permanentes, mientras que las politicas se
cambian con mayor facilidad. Por ejemplo, subir los aranceles de ciertas
industrias constituiria una “politica”, mientras que el propio arancel puede ser
considerado una “institucion”. Sin embargo, estas distinciones sencillas se
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derrumban con facilidad. Asi, el derecho de patentes puede ser considerado
como una “institucion”, pero un pais podria adoptar una “politica” de no
reconocer las patentes, como hicieron de hecho Suiza y Holanda hasta
principios del siglo xx. De la misma manera, cuando examinemos el derecho
de la competencia lo haremos en el contexto de las instituciones de control de
la gestion empresarial, pero también como parte de la politica industrial.

1.3. Los cariTuLOS

El capitulo 2 trata principalmente de lo que en la actualidad llamamos
politicas industriales, comerciales y tecnologicas (o politicas ICT para
abreviar). Esto es porque, en mi opinién, las diferencias en estas politicas
separan a los paises que han tenido mas éxito en la generacion de crecimiento
y cambio industrial de los demas paises. Las politicas ICT se han mantenido
en los ultimos cientos de afios en el centro de las controversias de la teoria del
desarrollo economico. Esto no supone, desde luego, que otras politicas no
sean importantes para el desarrollo.[?6] Tampoco supone que el crecimiento
economico (aun menos el crecimiento industrial) sea todo lo que importa,
aunque yo creo que el crecimiento es la clave para lograr un desarrollo
economico en sentido amplio.

El capitulo 2 se centra en un menor numero de paises que el capitulo
siguiente, que trata sobre instituciones. Esto se debe, sobre todo, a que las
politicas son mas dificiles de caracterizar que las instituciones, dado que son,
tal como las he definido, mas variables. Asi, por ejemplo, podemos facilmente
fechar la legislacion formal, la responsabilidad limitada o los bancos centrales
(aunque pueda ser mas dificil definir el punto exacto en que la institucion en
cuestion paso a ser ampliamente aceptada y efectiva), pero es mucho mas
dificil demostrar que, por ejemplo, Francia tuvo una politica de libre comercio
durante la dltima parte del siglo xix. Debido a la dificultad involucrada en
identificar con claridad la existencia y la entidad de unas politicas especificas,
senti que era necesario incluir mas explicaciones sobre paises, 1o que a su vez
me impidié poder cubrir tantos paises en el capitulo sobre politicas como en
el capitulo sobre instituciones (capitulo 3).

El capitulo 3 cubre un espectro mas amplio, tanto geografico como
conceptual. En parte por la complejidad institucional de las sociedades
modernas, y también porque nuestro entendimiento de instituciones son
realmente criticas para el desarrollo econémico es limitado, en el capitulo se
consideran un numero relativa-mente importante de instituciones. Incluyen la
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democracia, la burocracia, el poder judicial, los derechos de propiedad
(especialmente los derechos de propiedad intelectual), las instituciones de
control de la gestion empresarial (responsabilidad limitada, derecho de
quiebra, requisitos de auditoria/transparencia, derecho de competencia),
instituciones financieras (banca, banco central, regulacion de garantias,
instituciones de finanzas publicas), instituciones de proteccion social y de
trabajo (leyes sobre trabajo infantil, instituciones que regulan las horas de
trabajo de los adultos y las condiciones de trabajo). En la medida en que soy
consciente, esta obra es tnica en el sentido en que proporciona informacion
sobre una gama tan amplia de instituciones en un gran numero de paises.

El capitulo 4, el capitulo final del libro, vuelve a la pregunta central:
sestan tratando los paises desarrollados de “retirar la escalera” por la que han
trepado, impidiendo a los paises en desarrollo la adopcion de las politicas e
instituciones que ellos mismos usaron?

Sostendré que la actual ortodoxia politica equivale a “retirar la escalera”.
La promocion de la industria naciente (pero no solo la proteccion de
aranceles, me apresuro a afadir) ha sido la clave del desarrollo de la mayor
parte de las naciones, y las excepciones han estado limitadas a pequefios
paises situados en la cinta tecnologica mundial o muy cerca de ella, como por
ejemplo Holanda y Suiza. Impedir que los paises en desarrollo adopten estas
politicas constituye una seria limitaciéon a su capacidad de desarrollarse
econdmicamente.

En el caso de las instituciones la situacion es mas compleja. Mi principal
conclusion es que muchas de las instituciones que actualmente se consideran
necesarias para el desarrollo econémico fueron, en gran medida, el resultado,
mas que la causa, del desarrollo econémico en los paises actualmente
desarrollados. Esto no quiere decir que los paises en desarrollo no deban
adoptar las instituciones actualmente predominantes en los paises
desarrollados (aunque, en sentido opuesto, no deberian adoptar las politicas
industriales y comerciales que ahora se aplican en los paises desarrollados).
Puede, incluso, que algunas de estas instituciones sean beneficiosas para la
mayoria de los paises en desarrollo, si bien no necesariamente para todos,
aunque las formas exactas que deberian asumir son tema de controversia. Asi,
por ejemplo, se necesita un banco central para gestionar el riesgo financiero
sistémico, pero es debatible si el banco central debe tener una independencia
politica casi absoluta y centrarse exclusivamente en el control de la inflacién,
que es lo que sostiene la ortodoxia actual. Desde luego, dado que muchas
instituciones potencialmente benéficas sélo se han desarrollado después de
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dolorosas lecciones econdmicas y luchas politicas, seria estipido para los
paises en desarrollo renunciar a las ventajas de ser los dltimos en llegar que se
derivan de la posibilidad de la “actualizacion institucional”.

Sin embargo, no hay que exagerar los beneficios de la actualizacion
institucional, dado que no todas las instituciones de “nivel global” son
necesariamente beneficiosas para todos los paises en desarrollo. Por
mencionar algunos ejemplos que discutiré en profundidad mas adelante,
puede que unos derechos de propiedad intelectual rigurosos no sean
beneficiosos para la mayor parte de los paises en desarrollo. De la misma
manera, algunas otras instituciones, tales como la regulacion antitrust,
posiblemente no les sean tan necesarias, lo que supone que el resultado neto
de adoptar tales instituciones puede hasta ser negativo, dado que la creacion y
el mantenimiento de estas instituciones exigen recursos, en particular recursos
humanos cualificados, que suelen escasear. También se plantea la cuestion de
si la introduccion de instituciones “avanzadas” en paises que no estan
preparados para ellas supone que estas instituciones no funcionaran tan bien
como debieran. Ademas, no deberiamos perder de vista el hecho de que los
paises actualmente en desarrollo tienen en realidad unos niveles mucho mas
altos de desarrollo institucional en comparacion con los PAD cuando éstos
estaban en estadios equivalentes de desarrollo (véase el apartado 3.3.3 del
capitulo 3). Si esto es asi, puede que el espacio para la mejora efectiva de las
instituciones en estos paises a corto plazo sea relativamente reducido.

Desde esta perspectiva, también podriamos decir que hay un elemento de
“retirar la escalera” en el discurso dominante sobre el desarrollo en lo que
respecta a la mejora institucional, en la medida en que algunas de las
instituciones que se exigen a los paises en desarrollo son irrelevantes o
dafiinas dado su estadio de desarrollo y en la medida en que su gestion resulta
costosa.

1.4. UNA “ADVERTENCIA SANITARIA"

Lo que va a decirse en este libro molestara sin duda a mucha gente, tanto
intelectual como moralmente. Muchos de los mitos que han aceptado como
validos o en los que incluso han creido con fervor se pondran en duda, de la
misma manera en que yo tuve que poner en duda muchos de mis propios
supuestos en el proceso de la investigacion realizada para esta obra. Puede
que algunas de las conclusiones les resulten moralmente incomodas a algunos
lectores. No defiendo, desde luego, que los argumentos que expongo tengan

Pagina 34



ninguna superioridad moral. Espero, sin embargo, revelar algunas de las
complejidades que rodean estas cuestiones, oscurecidas durante mucho
tiempo por argumentaciones ahistoricas y a menudo moralistas.
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CAPITULO 2

POLITICAS PARA EL DESARROLLO ECONOMICO:
LA POLITICA INDUSTRIAL LA POLITICA COMERCIAL
Y LA POLITICA TECNOLOGICA EN PERSPECTIVA HISTORICA

2.1. INTRODUCCION

En el capitulo anterior sefialé que los intentos de aplicar las lecciones
aprendidas de la experiencia historica de los paises desarrollados a los
problemas del desarrollo contemporaneo han sido sorprendentemente pocos.
Ademas, como veremos mas tarde con mayor claridad, las escasas referencias
a estas experiencias historicas tienden a estar llenas de mitos que apoyan la
version ortodoxa de la historia de la politica econdmica de los PAD, la cual
hace hincapié en los beneficios del libre comercio y en la politica industrial
del laissez-faire. La historia, que esta en la base de practicamente todas las
recomendaciones dirigidas a aplicar politicas del tipo de las del Consenso de
Washington, es aproximadamente la siguiente.[!]

A partir del siglo xviii, el éxito industrial de la Inglaterra del laissez-faire
demostro la superioridad de las politicas de libre mercado y libre comercio.
Mediante estas politicas, que liberaron la energia empresarial de la nacion,
Inglaterra supero a la intervencionista Francia, su principal competidora en la
época, y se estableci6 como la principal potencia econémica mundial. Esta
pudo entonces desempefiar el papel de artifice y de potencia hegemonica del
nuevo orden economico mundial “liberal”, sobre todo tras abandonar, en
1846, su deplorable proteccion agricola (las Leyes del Trigo) y otros
remanentes de viejas medidas proteccionistas mercantilistas.

En su camino hacia ese orden mundial liberal, el arma definitiva de
Inglaterra fue un éxito econdmico basado en un sistema de libre mercado/libre
comercio. Esto hizo que otros paises se dieran cuenta de las limitaciones de
sus politicas mercantilistas, por lo que empezaron a adoptar el libre comercio
(o al menos un comercio mas libre) a partir, aproximadamente, de 1860. Sin
embargo, el proyecto de Inglaterra recibié una gran ayuda de las obras de sus
economistas clasicos, como por ejemplo Adam Smith y David Ricardo,
quienes demostraron tedricamente la superioridad de la politica del laissez-
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faire, en particular el libre comercio. Segun Willy de Clercq, comisario de
Relaciones Economicas Exteriores de las Comunidades Europeas durante las
primeras épocas de la Ronda Uruguay (1985-9):

Solo en tanto que resultado de la legitimidad tedrica del libre
comercio en comparacion con el extendido mercantilismo que
demostraron David Ricardo, John Stuart Mill y David Hume, Adam
Smith y otros autores provenientes de la Ilustracion escocesa, y a
consecuencia de la estabilidad relativa proporcionada por el Reino
Unido como la unica y relativamente benevolente superpotencia o
hegemon durante la sequnda mitad del siglo xix, el libre comercio
pudo desarrollarse por primera vez [a fines del siglo xix].I2]

Este orden mundial liberal, perfeccionado alrededor de 1870, estaba
basado en politicas industriales de laissez-faire dentro del pais, en barreras
débiles para con los flujos internacionales de bienes, capitales y trabajo, asi
como en una estabilidad macrocconémica, tanto nacional como internacional,
que estuvo garantizada por el Patron Oro y por el principio de los
presupuestos equilibrados. A ello le siguié un periodo de prosperidad sin
precedentes.

Desafortunadamente, segin esta historia, las cosas empezaron a torcerse
con el estallido de la Primera Guerra Mundial. En respuesta a la inestabilidad
del sistema econémico y politico mundial que siguio, los paises tuvieron, una
vez mas, que empezar a erigir barreras comerciales. En 1939, Estados Unidos
abandono el libre comercio y empez6 a aplicar el infame arancel Smoot-
Hawley. Segin De Clercq, este arancel “tuvo efectos desastrosos sobre el
comercio internacional y, tiempo después [...], en el crecimiento economico y
en el empico de Estados Unidos. Actualmente algunos economistas creen
incluso que la Gran Depresion estuvo causada principalmente por estos
aranceles”[3]. Hasta Alemania y Jap6n levantaron altas barreras comerciales, y
empezaron también a crear poderosos carteles, estrechamente vinculados con
el fascismo y con la agresion externa de estos paises en las décadas
siguientes.[4] Fl sistema de libre comercio mundial termin6 finalmente en
1932, cuando el Reino Unido, hasta entonces su principal impulsor, sucumbio
a la tentacion y reintrodujo los aranceles. La resultante contraccion e
inestabilidad de la economia mundial y, luego, la Segunda Guerra Mundial
destruyeron los tultimos remanentes del primer orden mundial liberal.

Tras la Segunda Guerra Mundial, dice la historia, se hizo algun progreso
significativo en materia de liberalizacién comercial mediante las primeras
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conversaciones sobre el GATT (General Agreement on Trade and Tariffs
“Acuerdo General sobre Comercio y Aranceles”). Sin embargo, los enfoques
dirigistes de la gestion econdmica dominaron la escena politica hasta la
década de los afios setenta en el mundo desarrollado, y hasta principios de la
de los ochenta en los paises en desarrollo (asi como en el mundo comunista
hasta su colapso en 1989). Segun Sachs y Warner, cierto nimero de factores
contribuyeron a la btisqueda del proteccionismo y al intervencionismo en los
paises en desarrollo.[5] Prevalecieron teorias “erréneas”, tales como el
argumento de la industria naciente, la teoria del “gran empujon” de
Rosensetin-Rodan (1943) y el estructuralismo latinoamericano, por no hablar
de las diversas teorias marxistas. Las politicas proteccionistas estuvieron
también motivadas por exigencias politicas, tales como la necesidad de
edificar la nacién y la necesidad de “agenciarse” a ciertos grupos de interés.
Hubo también legados del control en tiempos de guerra que persistieron en
tiempos de paz.

Afortunadamente, se sostiene, las politicas intervencionistas han sido
abandonadas en buena medida en todo el mundo desde la década de 1980 con
el surgimiento del neoliberalismo, que hace hincapié en las virtudes del
gobierno reducido de las politicas del laissez-faire y de la apertura
internacional. A fines de la década de 1970 el crecimiento econémico habia
empezado a debilitarse en la mayor parte de los paises del mundo
desarrollado, con la excepcion de los de Asia y Asia Oriental, que ya estaban
acometiendo “buenas” politicas. Este fallo de crecimiento, que a menudo se
manifestd en las crisis econdmicas de principios de la década de 1980, puso al
descubierto las limitaciones del intervencionismo y del proteccionismo al
viejo estilo.

A resultas de ello, la mayor parte de los paises en desarrollo han acabado
adoptando reformas politicas neoliberales. Las mas simbdlicas de estas
conversiones son, segun Bhagwati, la aplicacion por parte de Brasil de la
doctrina neoliberal bajo la presidencia de Fernando Henrique Cardoso, un
importante tedrico de la Dependencia hasta la década de 1980; la entrada del
tradicionalmente anti-estadounidense México en el TLCAN (Tratado de Libre
Comercio de América del Norte) y los avances hacia una economia mas
abierta y liberal por parte de la India, que en un tiempo fue el bastion del
proteccionismo y de la regulacién.[8! E1 momento de gloria de este avance
hacia la liberalizacién y la apertura econémica fue el de la caida del
comunismo en 1989, que finalmente acab6 con la “anomalia histérica” del
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sistema comercial cerrado que habia predominado en los primeros afios de
postguerra.l’]

Al combinarse con el establecimiento de las nuevas instituciones de
gobernanza global representadas por la OMC, estos cambios politicos a nivel
nacional han creado un nuevo sistema econémico global que es comparable
en su potencial prosperidad s6lo con la temprana “edad de oro” del
liberalismo (1870-1914).I81 Renato Ruggiero, el primer director general de la
OMC, sostiene que gracias a este nuevo orden mundial tenernos ahora “el
potencial para erradicar la pobreza global en los primeros afios del proximo
siglo [xx1], una idea utépica hasta hace unas pocas décadas, pero que hoy dia

es una posibilidad real”[9],

Como veremos mas adelante, esta historia describe un cuadro bien
construido pero basicamente erroneo. Hay que aceptar, desde luego, que
también, en cierto sentido, el periodo de finales del siglo xix puede
describirse con acierto como una era de laissez-faire

TABLA 2.1

ARANCELES MEDIOS DE PRODUCTOS MANUFACTURADOS
PARA UNA SELECCION DE PAISES DESARROLLADOS EN SUS ETAPAS
INICIALES DE DESARROLLO (medias ponderadas en porcentajes de valor)*]
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182001 187501 1913 1925 1931 1950

Austrial*] R[] 15-20 18 16 24 18
Bélgical*] 6-8 9-10 9 15 14 11
Dinamarca 25-35 15-20 14 10 s.d 3
Francia R 12-15 20 21 30 18
Alemanial™] 8-12 4-6 13 20 21 26
Italia s.d. 8-10 18 22 46 25
Japonl*] R 5 30 s.d. s.d. s.d.
Paises Bajos!*] 6-8 3-5 4 6 s.d. 11
Rusia R 15-20 84 R R R
Espafia R 15-20 41 41 63 s.d.
Suecia R 3-5 20 16 21 9
Suiza 8-12 4-6 9 14 19 s.d
Reino Unido 45-55 0 0 5 s.d. 23
Estados Unidos 35-45 40-50 44 37 48 14

Fuente: Bairoch, 1993, p. 40, tabla 3.3.

Para empezar, tal como puede observarse en la tabla 2.1, hubo un periodo
a fines del siglo xix, aunque breve, en el que en importantes sectores de la
economia mundial predominaron los regimenes de libre comercio. A partir de
1846, con la derogacion de las Leyes del Trigo, el Reino Unido dio un vuelco
decisivo hacia un régimen de libre comercio unilateral (completado en la
década de 1860), aunque esta iniciativa se basé en su superioridad econémica,
indiscutible en ese momento, y estuvo inextricablemente vinculada a su
politica imperial. Entre 1860 y 1880, muchos paises europeos redujeron
sustancialmente sus niveles de proteccion arancelaria. Al mismo tiempo, la
mayor parte del resto del mundo se vio obligada a practicar el libre comercio
mediante el colonialismo (véase el apartado 2.3.1) y en los casos de unos
pocos paises nominalmente “independientes” (como los paises
latinoamericanos. China, Tailandia —entonces Siam—, Iran —entonces
Persia— y Turquia —entonces el Imperio otomano—), a través de tratados
desiguales (véase el apartado 2.3.2), Sin lugar a dudas, la obvia excepcion a
esto fue Estados Unidos, que mantuvo barreras arancelarias muy elevadas
incluso durante este periodo. Sin embargo, dado que la economia de Estados
Unidos era aun una parte relativamente pequefia de la economia mundial,
puede que sea razonable decir que esto fue lo mas cercano al libre comercio
que el mundo ha conocido alguna vez (o, probablemente, que llegue a
conocer).
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Todavia mas importante es el hecho de que la intervencion estatal anterior
a la Primera Guerra Mundial (y quizas, incluso, a la Segunda Guerra
Mundial) era, segun los criterios modernos, bastante limitada. Antes de la
década de 1930, por ejemplo, tanto la hegemonia de la doctrina del
presupuesto equilibrado como el limitado alcance del sistema tributario
(debido, entre otras cosas, a la ausencia de personal y de impuestos a la renta
empresarial en la mayor parte de los paises) limitaron considerablemente las
posibilidades de aplicar una politica presupuestaria activa. La reducida base
impositiva restringia los presupuestos gubernamentales, por lo que era dificil
hacer grandes desembolsos para fines de desarrollo, aun en caso de que el
gobierno tuviera intenciones de hacerlos, los ferrocarriles son una excepcion
obvia en un buen numero de paises. En la mayor parte de los paises no existio
un banco central propiamente dicho hasta principios del siglo xX, por lo que
el alcance de la politica monetaria fue también muy limitado. En general, los
bancos eran de propiedad privada y estaban escasamente regulados por el
Estado, por lo que la posibilidad de usar “programas de crédito directo”, tan
usados y con mucho éxito en paises como Japén, Corea, Taiwan y Francia
durante el periodo de posguerra, fue extremadamente limitada. Medidas como
la nacionalizacion de la industria o los planes de inversion indicativos,
practicas que se aplicaron en muchos paises europeos, especialmente en
Francia, Austria y Noruega hasta bien avanzada la posguerra, se consideraban
impensables fuera de tiempos de guerra antes de la Segunda Guerra Mundial.
Una consecuencia de alguna manera paradojica de todas estas limitaciones
fue que la proteccién arancelaria fuera una herramienta politica mucho mas
importante en el siglo XIX que en nuestra época.

A pesar de estas limitaciones, y tal como he sefialado en el capitulo 1y
demostraré con mas detalle en el resto de éste, practicamente todos los PAD
aplicaron activamente politicas industriales, comerciales y tecnoldgicas (ICT)
intervencionistas con el objetivo de promover industrias nacientes durante sus
etapas de actualizacién.[191 Como veremos mds adelante, existieron algunas
aparentes excepciones a esto, como por ejemplo los casos de Suiza y de los
Paises Bajos, pero éstos eran paises que estaban en la frontera tecnolégica o
muy cerca de ella, por lo que, por definicién, no les hacia falta promover
demasiado sus industrias nacientes. Algunos paises usaron politicas ICT
activas aun tras conseguir actualizarse con éxito (Inglaterra a principios del
siglo x1x, Estados Unidos a principios del xx). La proteccion arancelaria era,

evidentemente, una herramienta politica muy importante en el paquete de
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politicas ICT que usaron los PAD, pero, como explicaremos después, no fue
en modo alguno la inica que usaron ni necesariamente la mas importante.

En el frente comercial, los subsidios y las primas a la exportacién en
insumos se usaron frecuentemente para promover las exportaciones. Los
gobiernos, ademas de otorgar subsidios a la industria, usaban diversos
programas de inversion publica, especialmente en infraestructura, pero
también en manufacturas. Los gobiernos apoyaron las adquisiciones de
tecnologia foranea, a veces por medios legales, tales como la financiacién de
viajes de estudios y estancias de aprendizaje, y otras a través de medidas
ilegales, que incluian el apoyo al espionaje industrial, la introduccion de
maquinas de contrabando y la negativa a reconocer las patentes extranjeras.
El desarrollo de las capacidades tecnoldgicas internas se incentivd mediante
la concesion de ayudas economicas para investigacion y desarrollo, educacion
y formaciéon profesional. También se tornaron medidas para aumentar el
conocimiento de las tecnologias avanzadas (por ejemplo, la creacion de
fabricas modelo, la organizacion de exposiciones, la exencién de impuestos a
la maquinaria importada por las empresas del sector privado). Ademas,
algunos gobiernos crearon mecanismos institucionales que facilitaban la
cooperacion publico-privada (por ejemplo, empresas de capital mixto y
asociaciones industriales estrechamente vinculadas al gobierno). Es
destacable que muchas de estas politicas se ven con muy malos ojos en la
actualidad, aun cuando no han sido declaradas explicitamente como ilegales
en los acuerdos bilaterales y multilaterales.

Cuando alcanzaron la frontera tecnologica, los PAD llevaron a cabo una
serie de politicas para ayudarse a avanzar en relacion a sus competidores
existentes y potenciales. El caso de Inglaterra, dado el largo tiempo en que
mantuvo su posicion de “economia frontera”, es muy claro a este respecto,
pero también otros paises usaron medidas similares segun sus posibilidades.
Inglaterra puso en practica medidas para controlar la transferencia de
tecnologia a sus competidores potenciales (por ejemplo, controles sobre la
migracion de mano de obra cualificada o la exportacion de maquinaria) y
presiono a los paises menos desarrollados para que abrieran sus mercados, en
caso necesario por la fuerza. Sin embargo, las economias que intentaban
actualizarse y que no eran colonias formales ni informales no se resignaron
sencillamente a aceptar estas medidas restrictivas, sino que emplearon una
amplia gama de medidas para intentar superar los obstaculos creados por esas
restricciones, recurriendo incluso a medios “ilegales”, tales como atraer a
trabajadores extranjeros o al contrabando de maquinaria.[11]
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2.2. LLAS ESTRATEGIAS DE ACTUALIZACION

En este apartado examino las experiencias de un buen ntimero de PAD —
Inglaterra, Estados Unidos, Alemania, Francia, Suiza, Bélgica, los Paises
Bajos, Suiza, Japén, Corea y Taiwan— y explico el tipo de politicas
industriales, comerciales y tecnolégicas (ICT) que usaron cuando eran paises
en desarrollo. Demostraré que, en la mayoria de estos paises, las politicas que
se usaron son casi las contrarias a las que la actual ortodoxia dice que
emplearon “y actualmente recomienda que los paises en desarrollo actuales
deberian usar también”.

2.2.1. INGLATERRA

Como fuente intelectual de las modernas doctrinas del laissez-faire y como el
unico pais que puede afirmar que practicé un libre comercio absoluto en un
determinado periodo de su historia, la opinién mayoritaria es que Inglaterra se
desarroll6 sin una intervencion estatal significativa. Sin embargo, esto no
podria estar mas lejos de la verdad.

Inglaterra entr6 en su era postfeudal (siglos X111 y XI1v) como una economia
relativamente atrasada. Antes de 1600 era una importadora de tecnologia
proveniente de la Europa continental.['?] Se basaba en exportaciones de lana
virgen y, en menor medida, de tejidos de lana de bajo valor afiadido (lo que
entonces se conocia como “tela corta”) a los entonces mas avanzados Paises
Bajos, especialmente a las ciudades de Brujas. Gante e Ypres en Flandes,
actualmente parte de Bélgica.['3] Los monarcas britdnicos de la época
gravaban estos productos principalmente por razones de recaudacion pero,
dado que los tejidos se gravaban menos que la lana virgen, esto alentaba la
sustitucion de importaciones en tejidos de lana y cierto grado de éxito en la
exportacion.[14l Se cree que Eduardo III (1327-77) fue el primer rey que
intentd deliberadamente desarrollar la fabricacion local de tejidos de lana.
Sélo usaba ropa confeccionada con tejidos ingleses para asi dar ejemplo al
resto del pais;!13] trajo tejedores flamencos, centraliz6 el comercio de la lana
virgen y prohibi6 la importacién de tejidos de lana.[16]

Los monarcas de la dinastia Tudor siguieron impulsando el desarrollo de
esta industria con lo que sdélo puede describirse como una politica de
promocion deliberada de la industria naciente. El celebrado mercader, politico
y novelista del siglo xviin Daniel Defoe describe esta politica en su obra,
actualmente casi olvidada. A Plan of the English Commerce [Un plan para el
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comercio inglés] (1728).1171 En ella describe con cierto detalle c6mo los
monarcas de la dinastia Tudor, especialmente Enrique VII (1485-1509) e
Isabel I (1558-1603), transformaron Inglaterra de ser un pais que se basaba
principalmente en la exportacion de lana virgen a los Paises Bajos en la
nacion mas importante del mundo en lo que respecta a la manufactura de la
lana.[18]

Segin Defoe, Enrique VII, antes de su coronacion en 1485, habia “sido
una especie de refugiado en la corte de su tia la duquesa de Burgundy [en
cursiva en el original]”[19. Alli quedé muy impresionado con la prosperidad
de los Paises Bajos, basada en la manufactura de la lana, y a partir de 1489
puso en practica maneras de promover la manufactura de la lana britanica.
Entre otras medidas, se enviaron misiones reales para identificar lugares
adecuados para la manufactura de la lana,[20] se trajeron trabajadores
cualificados de los Paises Bajos,[21] se aumentaron los impuestos y hasta se
prohibio temporalmente la exportacion de lana virgen. Ramsay también
documenta la legislacion de 1489, 1512, 1513 y 1536, que prohibia las
exportaciones de telas sin acabar, excepto en el caso de piezas rusticas por
debajo de determinado valor de mercado. Esto, observa Ramsay, reflejaba la
entonces “influyente opinion de que era preferible exportar lana en forma de
tejido mas que en estado virgen, por lo que era igualmente mejor exportar
tejido totalmente acabado y tefiido que en un estado semimanufacturado, con
pelo y sin cortar”[22],

Tal como insiste Defoe, Enrique VII se dio cuenta de que, dada la brecha
tecnolégica que existia entre Inglaterra y los Paises Bajos, esta transformacion
tomaria mucho tiempo, y por lo tanto actué de manera gradual.[23] Asi, pues,
subio los impuestos a la exportacion de lana virgen sdlo cuando la industria
estaba mejor asentada. Tan pronto como quedo claro que Inglaterra no tenia,
sencillamente, la capacidad necesaria para procesar toda la lana virgen que
producia, retir6 la prohibicion a la exportacion de lana virgen que habia
impuesto.[24] Segiin Defoe, no fue hasta la época de Isabel I (1587), casi cien
afios después de que Enrique VII empezara su politica de sustitucion de
importaciones (1489), que Inglaterra tuvo la suficiente confianza en la
competitividad internacional de su industria de manufactura de lana como
para prohibir por completo la exportacién de lana.[25] Esto condujo, al cabo de
un tiempo, a la ruina de los fabricantes de los Paises Bajos.

Segun el andlisis de Defoe, ademas de esta politica de sustitucion de
importaciones, hubo otros factores que contribuyeron a la victoria britanica en
la industria de la lana bajo el reinado de Isabel I. Algunos de estos factores
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fueron fortuitos, como por ejemplo la inmigracion de trabajadores textiles
flamencos protestantes tras la guerra de la independencia de Espafia en 1567.
Sin embargo, otros factores fueron creados deliberadamente por el Estado.
Para abrir nuevos mercados, Isabel I despach6 enviados comerciales al Papa y
a los emperadores de Rusia. Mongolia y Persia. Las inversiones masivas
britanicas para lograr la supremacia naval le permitieron irrumpir en nuevos

mercados y a menudo colonizarlos y mantenerlos como mercados cautivos.
[26]

Resulta dificil establecer la importancia relativa de los factores antes
mencionados para explicar el éxito britanico en la manufactura de la lana. Sin
embargo, si parece claro que, sin lo que no puede ser descrito de otro modo
que como el equivalente del siglo xvi a la moderna estrategia de promocién
de la industria naciente puesta en practica por Enrique VII y proseguida mas
tarde por sus sucesores, habria resultado muy dificil, si no necesariamente
imposible, que los britanicos lograran este éxito inicial en la industrializacion:
sin esta industria clave, que explica al menos la mitad de los ingresos
britanicos en concepto de exportaciones durante el siglo xvii, su Revolucion

Industrial podria haber resultado, como minimo, muy dificil.[27]

La reforma de 1721 del derecho mercantil introducida por Robert
Walpole, el primer primer ministro britanico durante el reinado de Jorge I
(1714-27), supuso un cambio sustancial en la manera de enfocar las politicas
industrial y comercial britanicas.

Anteriormente, las politicas gubernamentales britanicas estaban por lo
general enfocadas a la captura de comercio (sobre todo mediante la
colonizacion y las Leyes de Navegacion, que exigian que el comercio con
Inglaterra tuviera lugar en barcos britanicos)!28 y pretendian generar ingresos
gubernamentales. La promocion de la manufactura de la lana, tal como se
explicod mas arriba, fue la excepciéon mdas importante a estas politicas; pero
incluso esto fue en parte motivado por el deseo de generar mayores ingresos
gubernamentales. En cambio, las politicas introducidas después de 1721
tenian el objetivo deliberado de promover las industrias manufactureras. Al
introducir la nueva ley, Walpole afirmo, a través del discurso del rey al
Parlamento:

Es evidente que nada contribuye tanto al bienestar publico como
la exportacion de bienes manufacturados y la importacion de

materias primas extranjeras.[?9]
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La legislacion de 1721 y los subsiguientes cambios politicos
suplementarios incluian las siguientes medidas.[391 En primer lugar, se
rebajaron, e incluso se eliminaron por completo, los impuestos a la
importacién sobre materias primas usadas por los fabricantes.[311 En segundo
lugar, las primas a la importacién para las materias primas empicadas para las
manufacturas exportadas —una politica que habia sido bien establecida en el
pais desde los tiempos de Guillermo y Maria— se aumentaron.[32] Por
ejemplo, se redujo el impuesto sobre las pieles de castor y, en los casos de
exportacion, se concedia una exencién de la mitad del impuesto pagado.[33]
En tercer lugar, se abolieron los impuestos a la exportaciéon para la mayor
parte de las manufacturas.[3¥ En cuarto lugar, se subieron los mi puestos
sobre bienes manufacturados extranjeros significativamente. En quinto lugar,
los subsidios a la exportacién (“gratificaciones™) se extendieron a nuevos
articulos tales como productos de seda (1722) y pélvora (1731), mientras que
los ya existentes subsidios a la exportacion de lona para velas y azucar
refinado se aumentaron (en 1731 y 1733, respectivamente).[35] En sexto lugar,
se introdujo una regulacion para controlar la calidad de los productos
manufacturados, especialmente los productos textiles, de manera que los
fabricantes poco escrupulosos no pudieran dafar la reputacion de los
productos britanicos en los mercados extranjeros. 36!

Brisco resume el principio subyacente a esta nueva legislacion como
sigue:

[Los fabricantes] tenian que ser protegidos en casa de la
competencia de productos extranjeros acabados; la libre exportacion
de articulos acabados debia asegurarse y, cuando fuera posible,

habia que impulsarla mediante gratificaciones y subsidios.[37]

Algo que resulta muy interesante sefialar aqui es que las politicas
introducidas mediante la reforma de 1721, asi como los principios
subyacentes, eran curiosamente similares a los empleados por paises como
Japon, Corea y Taiwan durante el periodo de la posguerra, tal como veremos
mas adelante (apartado 2.2.7).

Con la Revolucion Industrial de la segunda mitad del siglo xvi,
Inglaterra empez6 a aumentar su liderazgo tecnologico sobre otros paises. Sin
embargo, aun asi prosiguiéo con su politica de promocion industrial, que
mantuvo hasta mediados del siglo xix. En aquel entonces su supremacia

tecnoldgica era abrumadora.[38]
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El primero y principal componente de esta politica era, claramente, la
proteccion arancelaria. Tal como vimos en la tabla 2.1, Inglaterra mantenia
unos aranceles muy altos en productos manufacturados atn en la década de
1820, unas dos generaciones después del comienzo de su Revolucion
Industrial, y cuando iba muy por delante de las naciones que competian con
ella en desarrollo tecnol6gico. Ademas de la proteccion arancelaria, también
se pusieron en practica otras medidas. En primer lugar, Inglaterra prohibio las
importaciones de productos de calidad superior de algunas de sus colonias en
caso de que éstos supusieran un peligro para las industrias britanicas. En 1699
la Ley de la Lana prohibi6 las exportaciones de productos de lana de las
colonias y acabé con la industria irlandesa de la lana, en ese entonces de nivel
superior (véase el apartado 2.3). En 1700 se impuso una prohibicion a las
importaciones de productos indios de algodon de calidad superior
(“percales”), debilitando el que en ese momento era, plausiblemente, el sector
de manufacturas de algodon mas eficiente del mundo. La industria del
algodon india fue destruida a continuacion con el fin del monopolio de la
Compaiiia de las Indias Orientales en el comercio internacional en 1813,
cuando Inglaterra se habia convertido en un productor mas eficiente que este
pais (véase el apartado 2.3). En 1873, dos generaciones después de este
hecho, se calculaba ya que el 40-45 por ciento de todas las exportaciones
textiles de algodoén britanicas se dirigian a la India.[39]

Hacia el final de las Guerras Napoleénicas de 1815, sin embargo, los
confiados fabricantes britanicos exigieron el libre comercio con una firmeza
cada vez mayor. Para ese entonces, la mayoria de los fabricantes britanicos
estaban firmemente asentados como los mas eficientes del mundo en la mayor
parte de las industrias, excepto en unas pocas areas limitadas en las que paises
como Bélgica y Suiza superaban en tecnologia a Inglaterra (véase el apartado
2.2.6). Aunque una nueva Ley del Trigo promulgada en 1815 (Inglaterra
habia tenido numerosas Leyes del Trigo, que se remontaban a 1463) supuso
un aumento en la proteccion agricola, la presion para un comercio mas libre
iba en aumento. 40!

Aunque hubo una ronda de reducciones arancelarias en 1833, el gran
cambio llegé en 1846, cuando la Ley del Trigo fue abrogada y los aranceles
sobre muchos bienes manufacturados se abolieron.[ll La abrogacién de la
Ley del Trigo se solia considerar por entonces como la victoria final de la
doctrina econdmica clasica-liberal sobre la erronea concepcion mercantilista.
Aunque no deberiamos subestimar el papel de la teoria econ6mica en este
cambio politico, muchos historiadores mas familiarizados con el periodo

Pagina 47



seflalan que probablemente deba entenderse como un acto de “imperialismo
de libre comercio”#2l que pretendia “frenar el avance hacia la
industrializacion en la Europa continental ampliando el mercado para los
productos agricolas y materias primas"[43],

Evidentemente, muchos de los lideres clave de la campafia para rechazar
la Ley del Trigo, como el politico Robert Cobden o John Bowring, de la Junta
de Comercio, concibieron su campafia precisamente en esos términos.[44] El
punto de vista de Cobden sobre esta cuestion se expone con claridad en el
siguiente pasaje:

El sistema de factorias no se habria arraigado, con toda
probabilidad, en América y en Alemania. Con la mayor certeza, no
podria haberse desarrollado, como lo ha hecho, en esos dos Estados
y en Francia, Bélgica y Suiza, mediante el fomento de las
gratificaciones que la comida cara del artesano britdnico ha ofrecido
al fabricante de esos paises, alimentado a un precio mds bajo.145]

Por muy simbdlica que fuera la abrogacion de la Ley del Trigo, el
verdadero vuelco hacia el libre comercio no tuvo lugar hasta la década de
1850. Solo con posterioridad a los presupuestos de Gladstone de la década de
1850, y especialmente en la década de 1860, en conjuncion con el tratado de
libre comercio anglo-francés (el llamado Tratado Cobden-Chevalier) firmado
ese mismo afio, fueron eliminados la mayor parte de los aranceles. El
siguiente pasaje describe de forma sucinta la magnitud de la liberalizacion
comercial que tuvo lugar en el Reino Unido durante la década de 1850:

En 1848, el Reino Unido tenia 1.146 articulos sujetos a derechos
arancelarios; en 1860 tenia 48, siendo todos ellos, menos 12,
articulos de lujo o de semi-lujo. Habiendo sido el mds complejo de
Europa, el sistema arancelario britdanico podria haberse impreso en

“media pdgina del Almanaque Whitaker 1461

Cabe sefialar en este sentido que el liderazgo tecnologico britanico que
permitio este vuelco hacia un régimen de libre comercio se habia obtenido
“detrds de unas altas y duraderas barreras arancelarias”’l. También cabe
sefialar que la liberalizacion generalizada de la economia britanica que tuvo
lugar a mediados del siglo xix, de la que la liberalizacion comercial era sélo
una parte, fue un tema muy controlado y supervisado por el Estado, y que no
se logré mediante un enfoque de laissez-faire.[*8! Es destacable que Inglaterra
“adoptd el Libre Comercio con una lentitud dolorosa: 84 afios hubieron de
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transcurrir desde la publicacion de La Riqueza de las Naciones hasta el
presupuesto de Gladstone de 1860; 31 desde Waterloo hasta la victoria ritual
de 184671491,

Ademas, el régimen de libre comercio no duré mucho tiempo. En la
década de 1880, algunos apremiados fabricantes britanicos estaban pidiendo
proteccion. A principios del siglo xx la reintroduccién del proteccionismo fue
uno de los temas mas candentes de la politica britanica, a medida que el pais
iba perdiendo rapidamente su ventaja manufacturera en relacion a Estados
Unidos y a Alemania: prueba de ello fue la influencia ejercida por la Liga
para la Reforma Arancelaria, formada en 1903 bajo el liderazgo del
carismatico politico Joseph Chamberlain.[5?] La era del libre comercio
termind cuando el Reino Unido reconocié finalmente que habia perdido su
preeminencia manufacturera y reintrodujo aranceles a gran escala en 1932.[51]

2.2.2. ESTADOS UNIDOS

Tal como sefialo List (véase el capitulo 1), Inglaterra fue el primer pais que
lanz6 con éxito una estrategia de promocion a la industria naciente. Sin
embargo, es probable que su usuario mas ferviente haya sido Estados Unidos:
el eminente historiador econémico Paul Bairoch lo llamé una vez “la madre
patria y bastién del moderno proteccionismo”[52],

Este hecho, sin embargo, rara vez se reconoce en la literatura moderna,
especialmente en la proveniente de Estados Unidos; incluso muchas personas
que en otros aspectos estan bien informadas no parecen estar al tanto. Nada
menos que el historiador econdmico Clive Trebilcock, una autoridad en la
Revolucion Industrial europea, al comentar la introduccion de aranceles en
1870 en Alemania, sostuvo que los aranceles estaban extendiéndose en todo
el mundo, incluso “hasta en la América del libre comercio”[53.

Aun en los casos en que se reconoce la existencia de aranceles elevados,
su importancia es muy poco valorada. Por ejemplo, de acuerdo con el que
hasta hace poco era el punto de vista convencional sobre la historia
economica estadounidense, North menciona los aranceles una sola vez, solo
para despacharlos como un factor insignificante en la explicacion del
desarrollo industrial estadounidense. Sostiene, sin molestarse en desarrollar la
cuestion y citando unicamente una fuente secundaria considerablemente
sesgada (el estudio clasico de F. Taussig, 1892), que “mientras que los
aranceles se volvieron cada vez mas proteccionistas en los afios posteriores a
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la Guerra Civil, es dudoso que resultaran tan influyentes como para afectar
seriamente la expansion de las manufacturas”[>41,

Sin embargo, una lectura mas cuidadosa y menos sesgada de la historia
revela que la importancia de la proteccion de la industria naciente en el
desarrollo de Estados Unidos no podria haber sido mayor. A partir de los
primeros tiempos de la colonizacion de lo que luego se convirtio en Estados
Unidos, la proteccion de la industria interna fue una cuestion politica
controvertida. Para empezar. Inglaterra no queria industrializar las colonias, y
aplico en consecuencia politicas para ese fin (véase el apartado 2.3 para mas
detalles). En torno a la época de la independencia, los intereses agricolas del
Sur se oponian a toda proteccion, mientras que los intereses manufactureros
del Norte —representados, entre otros, por Alexander Hamilton, el primer
secretario del Tesoro de Estados Unidos (1789-95)— querian imponerla.[5°]

Muchos sefialan, por cierto, que fue Alexander Hamilton, en sus Informes
del Secretario del Tesoro sobre la Cuestion de las Manufacturas (1791), y no
Friedrich List, como suele pensarse, quien construy0 sistematicamente por
primera vez el argumento de la industria naciente.[561 De hecho, tal como
seflalan Henderson y Reinert, List empez6 siendo un defensor del libre
comercio y solo se convirtio al credo de la industria naciente tras su periodo
de exilio en Estados Unidos (1825-30). Mientras estaba alli conoci6 las obras
de Alexander Hamilton y al entonces importante economista estadounidense y
gran defensor de la proteccién de la industria naciente, Daniel Raymond.[57]

En sus Informes, Hamilton sostenia que la competencia del extranjero y
las “fuerzas de la costumbre” harian que las nuevas industrias que pronto se
volvieran internacionalmente competitivas (“industrias nacientes”)[38] no
arrancarian en Estados Unidos a menos que sus pérdidas iniciales fueran
garantizadas por ayudas gubernamentales. Estas ayudas, dijo, podrian tomar
la forma de impuestos sobre las importaciones o, en casos raros, prohibiciones
a la importacién de determinados productos.[591 Cabe sefialar la gran similitud
entre esta concepcion y la abrazada por Walpole (véase el apartado 2.2.1), un
hecho que no pas6 desapercibido para los estadounidenses de la época, sobre
todo para los oponentes politicos de Hamilton.[8 A su vez, también deberia
sefialarse que tanto el punto de vista de Walpole como el de Hamilton son
considerablemente similares a la concepcién que subyace a la politica
industrial de la posguerra en Asia Oriental (véase el apartado 2.2.7).

En principio Estados Unidos carecia de un sistema arancelario a nivel
federal, y el intento de conceder al Congreso competencias arancelarias en
1781 fracas6.611 Cuando obtuvo competencias en materia impositiva, el

Pagina 50



Congreso aprob6 una ley arancelaria liberal (1789) que imponia un 5 por
ciento de arancel plano sobre todas las importaciones, por ejemplo cafiamo,
cristal y clavos. Muchos aranceles se aumentaron en 1792, aunque aun
siguieron estando muy por debajo de lo recomendado por Hamilton, quien
exigia un sistema generalizado de proteccion a la industria naciente y la
concesion de subsidios. Posteriormente, y hasta la guerra con Inglaterra de
1812, el nivel arancelario promedio se quedd en alrededor de un 12,5 por
ciento, pero para pagar los elevados gastos de guerra todos los aranceles se
duplicaron en 1812.162]

Un vuelco importante en la politica arancelaria tuvo lugar en 1816,
cuando, como sefald List (capitulo 1), se introdujo una nueva ley para
mantener el nivel arancelario cercano al que habia en tiempos de guerra
gracias a la considerable influencia politica de las industrias nacientes que
habian crecido bajo la proteccion “natural” acordada por la guerra contra
Inglaterra. Se procedio asi pese al hecho de que esa fuente de ingresos ya no
se necesitaba; el algodon, la lana y los productos manufacturados de hierro
recibieron una proteccién especial.[83] En la ley arancelaria de 1816 casi lodos
los bienes manufacturados quedaron sujetos a aranceles de alrededor del 35
por ciento.[64] La tabla 2.1 muestra que el nivel arancelario medio para los
productos manufacturados en Estados Unidos en 1820 era de alrededor del 40
por ciento. Inicialmente esta medida fue bien acogida por todos, incluidos los
Estados del Sur, que esperaban que contribuyera al crecimiento de las
industrias en sus territorios. Sin embargo, los Estados del Sur pronto se
pusieron en contra debido a su interés en importar productos manufacturados
britanicos de calidad superior y debido al fracaso del intento de hacer surgir
industrias en sus propios territorios.[65]

Los intereses agrarios del Sur, con la ayuda de las compafiias navieras de
Nueva Inglaterra (y especialmente de Nueva York), lograron derrotar
proyectos de ley que establecian aranceles mas elevados en 1820, 1821 y
1823.166] Sin embargo, en 1824, se establecié un arancel nuevo, atin mas
elevado. En 1828, el llamado Arancel de las Abominaciones dividié todavia
mas al pais. Esto ocurrio porque en esa época los intereses agricolas del Norte
y del Oeste llevaban a gravar con elevados aranceles las materias primas o las
manufacturas de bajo valor afiadido que producian (como lana, cafiamo, lino,
pieles y licor), creando asi tensiones con los estados manufactureros de Nueva
Inglaterra.[67]

Atin se promulgé otra ley arancelaria en 1832. Esta ofrecia un 40 por
ciento de descuento promedio para los bienes manufacturados —una
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reduccion mucho menor que la que los surefios habian solicitado— y otorgaba
una proteccion particularmente elevada a los productos de hierro y a los
textiles (por ejemplo, 40-45 por ciento para los productos manufacturados de
lana y 50 por ciento para los tejidos). Esto condujo a la llamada Crisis de la
Nulificacién, iniciada por la negativa de Carolina del Sur de aceptar la ley.
Una propuesta de compromiso se aprob6 en 1833; ofrecia pocas reducciones
inmediatas, pero preveia la reduccion gradual durante los diez afios siguientes
por debajo del 25 por ciento para los bienes manufacturados y del 20 por
ciento para todos los productos. Sin embargo, tan pronto como esta reduccién
de diez afios finalizo en 1842, se aprob6 una nueva ley arancelaria que subia
los derechos de aduana a niveles similares a los que tenian en 1832.[68]

Hubo una reduccion en la proteccion de la ley arancelaria de 1846, por
mas que el promedio ad valorem de los aranceles sobre las 51 categorias mas
importantes de productos importados seguia siendo del 27 por ciento. Hubo
una reduccion ulterior en 1857, posibilitada por la coalicion de los demaocratas
con los fabricantes de tejidos que querian que la lana virgen se situara en la
“lista libre” y los intereses de las compafiias ferroviarias, que querian
importar hierro extranjero libre de impuestos. Bairoch describe el periodo que
transcurrio entre los arios 1846 y 1861 como de “proteccionismo
modesto”[69], Sin embargo, este proteccionismo so6lo es “modesto” segun los
estandares historicos de Estados Unidos (véase la tabla 2.1). Cabe ademas
sefialar que, dados los altos costes de transporte del periodo, que se
mantuvieron al menos hasta la década de 1870, los aranceles de Estados
Unidos habrian sido una barrera mayor para el comercio internacional que los
europeos, aun en el caso en que ambos hubieran estado al mismo nivel.[70]

Sin embargo, la tension creada en torno tanto a la cuestion arancelaria
como a la de la esclavitud se mantuvo entre el Norte y el Sur, y finalmente
culmino en la Guerra Civil (1861-5). Se suele considerar que la causa de la
Guerra Civil fue unicamente la cuestién de la esclavitud, pero en realidad los
aranceles fueron otro tema importante. Garraty y Carnes afirman que:

... la mayoria de los nortefios no habrian apoyado una guerra
contra la esclavitud. La esclavitud fue la causa bdsica de la secesion,
pero no la de la determinacion del Norte a resistir la secesion, que

resulté en el compromiso del pueblo para con la unién.[71]

Dado que el Sur habia considerado que los aranceles eran el mayor activo
existente de la unién, en tanto que la abolicién de la esclavitud era s6lo una
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posibilidad teorica, la importancia de la cuestion arancelaria como causa de la
secesion no pudo haber sido mayor.

La victoria de Lincoln en las elecciones presidenciales de 1860 habria
sido muy dificil, si no imposible, si los principales estados proteccionistas de
Pensilvania y Nueva Jersey no hubieran traspasado su lealtad al Partido
Republicano gracias a su compromiso electoral de mantener niveles elevados
de proteccion.[72l E] compromiso (el “duodécimo punto” de la plataforma) fue
deliberadamente redactado de forma ambigua para apaciguar a los miembros
del partido que estaban a favor del libre comercio.[’31 Al mismo tiempo,
seguia siendo aceptable para los estados proteccionistas, puesto que Lincoln
era un “auténtico proteccionista oficial” y, por lo tanto, era considerado como
alguien que no mantendria, una vez elegido, el espiritu del compromiso.[74]

En los primeros tiempos de su carrera politica Lincoln habia sido un
destacado miembro del férreamente proteccionista Partido Liberal y un
seguidor entusiasta del carismatico politico Henry Clay. Clay abogaba por “el
sistema americano”, que consistia en la proteccion a la industria naciente
(“proteccion para las industrias nacionales”) y en el desarrollo de las
infraestructuras (“mejoras internas”) en oposicion declarada al “sistema
britanico” de libre comercio, y Lincoln compartia totalmente su punto de
vista.[”5] Aunque durante la campafia Lincoln se vio obligado a mantener un
perfil bajo en relacion a la mayor parte de los temas controvertidos,
incluyendo los aranceles, con el fin de mantener unido a un partido joven y
con corrientes diversas!”8l, manifestd con absoluta firmeza sus convicciones
proteccionistas siempre que lo consideré necesario.[77]

Aunque era coherentemente antiesclavista, Lincoln nunca habia abogado
antes por la abolicién forzosa de la esclavitud; consideraba que los negros
eran inferiores desde el punto de vista racial y estaba en contra de concederles
el derecho al sufragio. Teniendo esto en cuenta, resultaba probablemente
menos temible para los surefios en relacion al tema de la esclavitud que en el
frente arancelario tras su eleccion. En efecto, todavia en los primeros tiempos
de la Guerra Civil, Lincoln dej6 claro que era bastante partidario de permitir
la esclavitud en los estados del Sur para mantener unida a la Union. Puso en
practica la emancipacion de los esclavos en el otofio de 1864 mas como un
movimiento estratégico para ganar la guerra que a partir de sus convicciones
morales.[78]

En 1862 se promulg6é una nueva ley arancelaria. Estaba disfrazada de
“compensacion” por el aumento de los impuestos al consumo y por la
imposicion del impuesto a la renta de emergencia durante la Guerra Civil, de
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modo que el margen previo de proteccion pudiera mantenerse. Esto subio los
porcentajes a “sus niveles mas elevados en treinta afios, mucho mas elevados,
en muchos casos, que los nuevos impuestos indirectos acordados”!791, En
1864, los aranceles se subieron aun mas, alcanzando unos porcentajes mas
elevados que nunca, para satisfacer las demandas de los gastos de guerra.
Permanecieron en esos niveles tras la guerra, aunque otros impuestos internos
fueron eliminados.[8%] De este modo, la victoria del Norte en la Guerra Civil
permitié que Estados Unidos siguiera siendo el mas ardiente practicante de la
proteccion de la industria naciente hasta la Primera Guerra Mundial, incluso
hasta la Segunda Guerra Mundial, con la notoria excepcién de Rusia a
principios del siglo xx (véase la tabla 2.1).181]

En 1913, tras la victoria electoral del Partido Democrata, se adopto el
proyecto de ley sobre el Arancel Underwood, lo que llevo a “un importante
aumento en las categorias de productos a los que se permitia la libre entrada y
a una caida significativa de los impuestos a la importacién promedio”[82],
Esto redujo el arancel promedio sobre los bienes manufacturados desde el 44
por ciento al por ciento. Pero el estallido de la Primera Guerra Mundial anul6
la eficacia de esta ley, y en 1922, se promulgé una nueva legislacion
arancelaria de emergencia, tras la vuelta de los republicanos al poder en 1921.
En la ley de 1922, aunque los aranceles no volvieron a sus elevados niveles de
1861-1913, el porcentaje efectivamente pagado sobre los bienes
manufacturados de importacién subié un 30 por ciento.[83]

Tras el comienzo de la Gran Depresion se promulgo el arancel Smoot-
Hawley de 1930, segun Bhagwati “el acto mas visible y dramatico de locura
anticomercial”[84, Sin embargo, esta caracterizacion es muy engafosa.
Aunque el arancel Smoot-Hawley provoc6 una guerra arancelaria
internacional, debido a que se impuso en un momento poco oportuno —sobre
todo por la nueva posicion de Estados Unidos como la mayor nacion
acreedora tras la Primera Guerra Mundial—, no supuso una ruptura radical
con la tradicional posicién del pais en politica comercial.[85]

De hecho, el arancel Smoot-Hawley solo incrementé marginalmente el
grado de proteccionismo de la economia estadounidense. Tal como puede
comprobarse en la tabla 2.1, la tasa arancelaria media para bienes
manufacturados que result6 de esta ley fue de un 48 por ciento, lo que sigue
estando dentro de la gama de tasas promedio que habian predominado en
Estados Unidos desde la Guerra Civil, aunque en el estrato superior de esa
gama. Solo en relacion al breve interludio “liberal” de 1913-1929 la ley
arancelaria de 1930 puede interpretarse como un aumento del proteccionismo,
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por mas que incluso entonces no lo fuera mucho. La tabla 2.1 muestra que la
tasa arancelaria promedio sobre los productos manufacturados en 1925 era de
un 37 por ciento, y subi6 a un 48 por ciento en 1931.

S6lo después de la Segunda Guerra Mundial, Estados Unidos —con su
supremacia industrial sin competencia— acabd por liberalizar el comercio y
paso a liderar la causa del libre comercio. Sin embargo, cabe sefialar que
Estados Unidos nunca lo practico en la misma medida que lo hiciera el Reino
Unido durante su periodo de libre comercio (de 1860 a 1932). Nunca tuvo un
régimen de arancel cero como el del Reino Unido y fue mucho mas agresivo
en el uso de medidas proteccionistas “ocultas”. Entre éstas se incluian las
restricciones voluntarias a la exportacién, las cuotas sobre los productos
textiles y las prendas de vestir (mediante el Acuerdo Multifibras), las medidas
de proteccion y los subsidios a la agricultura (comparese esto con la
abrogacion de las Leyes del Trigo en el Reino Unido) y la aplicacion de
sanciones comerciales unilaterales (especialmente mediante el uso de
impuestos aduaneros anti-dumping).186]

Contrariamente a la actitud predominante una generacion atras,
representada por la obra de North antes mencionada, actualmente los
historiadores economicos reconocen cada vez mas la importancia del
proteccionismo en Estados Unidos, cuando antes solian ser extremadamente
cautelosos a la hora de hacer algiin comentario positivo al respecto. Ahora,
por lo menos, parece existir un consenso en cuanto a que la proteccion
arancelaria tuvo una importancia critica en el desarrollo de determinadas
industrias clave, tales como la industria textil a principios del siglo xix y las
industrias del hierro y el acero en la segunda mitad del siglo x1x.I871 Aunque
algunos comentaristas dudan de que el efecto del proteccionismo sobre el
bienestar nacional global haya sido positivo, los récords de crecimiento
alcanzados por Estados Unidos durante el periodo proteccionista hacen que
este escepticismo parezca excesivamente cauteloso, cuando no francamente
sesgado.

Bairoch sefiala que, durante el siglo xix y hasta la década de los veinte,
Estados Unidos fue la economia que mas crecié en el mundo, pese a ser la
més proteccionista durante todo el periodo.[88]

Tampoco hay pruebas de que la tunica reduccion significativa del
proteccionismo en la economia estadounidense, entre 1846 y 1861, haya
tenido algin impacto positivo perceptible en el desarrollo del pais. Aun mas
interesante resulta el hecho de que los periodos de mayor rendimiento en el
crecimiento per capita del PIB en veinte afios durante el periodo 1830-1910
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correspondieran a los periodos 1870-1980 (2,1 por ciento) y 1890-1910 (2 por
ciento), siendo ambos unos periodos de proteccionismo especialmente alto.[89]
Resulta dificil creer que esta asociacién entre el grado de proteccionismo y el
crecimiento global sea pura coincidencia. En este sentido, O’Rourke
proporciona algunas evidencias estadisticas sobre diez PAD, incluido Estados
Unidos, durante la “edad de oro liberal” de 1875-1914, que demuestran que la
proteccion (medida en tasas arancelarias medias) estuvo vinculada
positivamente al crecimiento.[90]

Evidentemente, tal como muchos sefialan, la proteccion arancelaria de
algunas industrias sobrevivio a su utilidad. Por ejemplo, pese al continuado
debate sobre esta cuestion,91] hay un acuerdo generalizado de que alrededor
de la década de 1830 los productores textiles de algodon estadounidenses no
necesitaban proteccion, particularmente en algunos segmentos del mercado de
bajo valor afiadido.[92] También es muy posible que incluso algunos de los
aranceles necesarios puedan haber sido fijados a niveles excesivamente altos
debido a las presiones de los grupos de interés y al complicado regateo que
caracterizaba a la torna de: decisiones politicas del pais. Pese a estos matices,
parece dificil negar que, sin proteccion a la industria naciente, la economia de
Estados Unidos no se hubiera industrializado ni desarrollado tan rapido como
lo hizo en su periodo de actualizacion.

Por mas importante que pueda haber sido, la proteccion arancelaria no fue
la unica politica que el gobierno de Estados Unidos puso en practica para
promover el desarrollo econémico del pais durante: su fase de actualizacion.
A partir de la Ley Morril de 1862, y probablemente ya desde la década de
1830, el gobierno apoy6 una amplia gama de medidas de investigacion
agricola. Las medidas empleadas incluian la concesion de tierra
gubernamental a colegios agricolas y el establecimiento de institutos de
investigacién gubernamentales, tales como la Oficina de la Industria Animal y
la Oficina de Quimica Agricola. En la segunda mitad del siglo xix el gobierno
aumento las inversiones publicas en educacion —en 1840 la mitad de la
inversion total en educacion era publica, mientras que en 1900 esta cifra habia
aumentado hasta llegar a casi el 80 por ciento— y aument6 la tasa de
alfabetizacion hasta el 94 por ciento para 1900. El papel del gobierno de
Estados Unidos en la promocion del desarrollo de la infraestructura del
transporte, sobre todo mediante la concesion de tierras y subsidios a las
compafiias ferroviarias, también fue determinante en la configuracion de la
via hacia el desarrollo del pais.[93]
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Hay que reconocer que el papel del gobierno federal de Estados Unidos en
el desarrollo industrial ha sido sustancial también en el periodo de la
posguerra, gracias a la importancia de las adquisiciones vinculadas a la
defensa y al gasto en [+D, que habia tenido importantisimas consecuencias en
otros terrenos adyacentes.[94] La parte del gobierno federal estadounidense en
el gasto total de I+D, que s6lo era del 16 por ciento en 1930,19] estuvo entre
la mitad y dos tercios durante los afios de posguerra.[%] Industrias tales como
la industria informatica, la aeroespacial e internet, donde Estados Unidos
sigue manteniendo un liderazgo internacional pese al declive de su liderazgo
tecnologico global, no habrian existido sin una financiacién de I+D vinculada
a la defensa por parte del gobierno federal del pais.[971 También hay que
mencionar el papel determinante de los Institutos Nacionales de Salud del
gobierno estadounidense en el apoyo a la I+D en las industrias farmacéutica y
biotecnologica, manteniendo asi el liderazgo de Estados Unidos en estas
industrias. Incluso, segun la informacién proporcionada por la asociacion de
la industria farmacéutica de Estados Unidos, sélo el 43 por ciento de la I+D
farmacéutica esta financiado por la propia industria, en tanto que el 29 por
ciento esta financiado por los Institutos Nacionales de Salud.[98]

Durante el siglo xix Estados Unidos no solo fue el bastion mas poderoso
de las politicas proteccionistas sino también su hogar intelectual. En esa
época la opinion mayoritaria de los intelectuales estadounidenses era que “el
nuevo pais necesitaba una nueva economia, una economia basada en
instituciones politicas y condiciones econémicas diferentes a las
prevalecientes en el Viejo Mundo”[99]. Algunos de ellos llegaron a sostener
que hasta las industrias estadounidenses internacionalmente competitivas
habrian de contar con proteccion arancelaria debido a la posibilidad de que las
grandes empresas pusieran en practica un dumping depredador para, tras
diezmar a las empresas estadounidenses, volver a fijar unos precios
monopolisticos.[100]

Bien entrado el ultimo cuarto del siglo xix, la mayor parte de los
economistas estadounidenses mas originales del periodo parecen haber sido
firmes partidarios de la proteccion de la industria naciente. Los bien
conocidos partidarios de la promocion de la industria naciente Daniel
Raymond (quien ejerci6 influencia sobre Friedrich List) y Mathew Carey
fueron los dos principales economistas de principios del siglo xix, en tanto
que los economistas estadounidenses de mediados y fines del siglo xix
estuvieron dominados por la influencia del hijo de Carey, Henry. Henry Carey
fue descrito como “el tnico economista estadounidense importante” por Marx
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y Engels a principios de la década de 1850111 y fue uno de los consejeros
econémicos (un tanto frustrado) de Lincoln.[192]1 Desgraciadamente, la
mayoria de estos economistas no habian escarbado en la historia del
pensamiento economico estadounidense, pero fueron ellos, mas que los
economistas clasicos estadounidenses (entonces considerados como de
segunda clase segun los parametros britanicos), las figuras intelectuales mas
prominentes de la época.

Lo que hay que destacar especialmente en este sentido es que muchos
intelectuales y politicos estadounidenses durante el periodo de actualizacion
comprendieron con claridad que la teoria del libre comercio defendida por los
economistas clasicos britanicos era inadecuada para su pais. Segun relata
Reinert, Thomas Jefferson, debido a esta preocupacion, intent6 (en vano)
impedir la publicacién de los Principios de Ricardo en Estados Unidos.[193]
Reinert cita también, de la obra de List, el comentario de un congresista
estadounidense, contemporaneo de List, quien observo que la teoria comercial
inglesa “como la mayor parte de los productos manufacturados ingleses, esta
concebida para la exportacién, no para el consumo interno”[104],

Tal como mencioné anteriormente, Henry Clay, el politico proteccionista
mas destacado de principios del siglo xix y mentor temprano de Abraham
Lincoln, llamo a su plataforma de politica econémica el “sistema americano”
en oposicion a lo que llamaba el “sistema britanico” de libre comercio. Algo
mas tarde, Henry Carey sostuvo incluso que el libre comercio era parte del
sistema imperialista britanico que relegaba a Estados Unidos a un papel de
exportador de malcrias primas.[19] También es sabido que durante la
campana electoral de 1860, en la que Carey desempeiidé un papel intelectual
clave, los republicanos de algunos estados proteccionistas se referian
despectivamente a los democratas como a un “partido surefo-britanico-
antiarancelario de-desunién”[1%6l [La cursiva es mia].

2.2.3. ALEMANIA

Alemania se identifica en la actualidad como el lugar de origen de la
proteccion de la industria naciente, tanto intelectualmente como desde el
punto de vista de las politicas puestas en practica. Sin embargo, en términos
histéricos, la proteccion arancelaria desempefié en realidad un papel mucho
menos importante en el desarrollo econémico de Alemania que en el del
Reino Unido o que en el de Estados Unidos.
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La proteccion arancelaria para la industria en Prusia antes de la union
aduanera alemana de 1831, bajo su liderazgo (Zollverein), y la acordada a
continuacion a la industria alemana en general, siguié siendo una proteccién
suave. Trebilcock, una autoridad en la industrializacion alemana de la época,
afirma categéricamente que “los aranceles de la Zollverein resultaron
insuficientes como para proporcionar una efectiva proteccion a la ‘industria
naciente’, los productores de hierro carecieron de aranceles hasta 1844, y no
tuvieron una proteccién eficaz hasta mucho més tarde”[1971, El estado
prusiano resisti6 de manera constante las presiones politicas para que se
impusieran aranceles mas elevados por parte de otros estados miembros de la
Zollverein. Aunque hubo incrementos de los aranceles en 1844 (sobre el
hierro) y en 1846 (sobre el hilo de algoddn), eran relativamente pequenios.
Después de ello, el arancel de la Zollverein manifest6 una tendencia general
decreciente hasta finales de la década de 1870, a partir de la celebracién de un
acuerdo bilateral de libre comercio con Francia en 1862 y de una reduccion en
los impuestos al acero en 1870.[108]

En 1879, sin embargo, Otto von Bismarck, el canciller aleman, introdujo
un importante incremento arancelario para cimentar la alianza politica entre
los Junkers (grandes propietarios) y la industria pesada, el llamado
“matrimonio del hierro y el centeno”.['09] Sin embargo, incluso después de
esto, se acordd una proteccion suplementaria sustancial sélo a la agricultura y
a las industrias pesadas clave, especialmente la industria del hierro y el acero,
y la proteccién industrial en general siguié siendo baja.[11%1 Tal como puede
comprobarse en la tabla 2.1, el nivel de proteccion de la industria alemana fue
uno de los mas bajos entre paises comparables durante el siglo xix y la
primera mitad del siglo xx

La proteccién arancelaria relativamente baja no significa que el Estado
alemdn tuviera un enfoque de Iaissez-faire con respecto al desarrollo
econdomico. Bajo los reinados de Federico Guillermo I (1713-40) y de
Federico el Grande (1740-86), el Estado prusiano, que mas adelante unifico a
Alemania, puso en practica algunas politicas para promover nuevas industrias.
Se usaron, ciertamente, medidas convencionales como la proteccion
arancelaria (que no era demasiado significativa en si misma, tal como he
sefialado antes), las concesiones de monopolios y los abastecimientos baratos
para las fabricas reales, pero mas importante fue la implicacion directa del
Estado en las industrias clave.[111]

Cuando Federico el Grande llegd al poder, Prusia era basicamente una
exportadora de materias primas, siendo los tejidos de lana y de lino los inicos
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productos manufacturados de exportacion. Prosiguiendo con las politicas
mercantilistas de su padre, Federico apoy6 a un buen nimero de industrias —
especialmente textiles (sobre todo de lino), metales, armamento, porcelana,
seda y azucar refinado—; concedid, entre otras cosas, derechos de monopolio,
proteccion comercial, subsidios a la exportacion e inversiones de capital,
ademds de atraer a trabajadores cualificados del extranjero.[1121 Mantuvo
también cierto numero de casas comerciales que funcionaban como
“consultorias de gestion” (asi podria llamarselas hoy dia) para obtener el
desarrollo pionero de nuevas industrias, especialmente las de cuberteria,
azucar refinado, metales y municiones. Estas “fabricas modelo” eran en
muchos aspectos plantas de invernadero que no habrian sobrevivido a una
exposicion a la competencia plena del mercado; sin embargo, fueron
importantes para introducir nuevas tecnologias y generar “efectos
demostracion”.[113]

Con su ambicion de transformar el pais en una potencia militar, Federico
también anexiono la provincia industrial de Silesia y empez0 a trabajar en su
desarrollo. En particular promovio las industrias del acero y del hilo,
instalando en la provincia el primer alto horno de Alemania y contratando
tejedores extranjeros cualificados, a cada uno de los cuales le ofreci6 un telar
gratuito. El desarrollo de Silesia como el “arsenal de Alemania” fue
promovido ademas, tras la muerte de Federico, por cierto numero de
dindmicos emprendedores-burdcratas.[114]

El mas importante de ellos fue probablemente Graf von Reden, quien
introdujo con éxito tecnologias avanzadas de los paises mas desarrollados
(especialmente de Inglaterra, de la cual obtuvo la tecnologia del pudelado de
hierro, el horno de hulla y el motor a vapor) mediante una combinacion de
espionaje industrial apoyado por el Estado y de caza furtiva de trabajadores
cualificados durante fines del siglo xvii y principios del siglo xix. Otro
personaje significativo fue Peter Beuth, quien en 1816 se convirtié en jefe del
Departamento de Comercio e Industria del Ministerio de Finanzas. Beuth cre6
el famoso Gewerbeinstitut (Instituto de Artesania) en 1820 para capacitar
trabajadores cualificados, financié viajes al extranjero para recoger
informacién sobre nuevas tecnologias, trajo maquinas extranjeras para
copiarlas (dandoles las piezas originales a empresas del sector privado) y dio
apoyos para iniciar negocios, especialmente en los campos de las industrias
de maquinaria, motor a vapor y de locomotoras.[115]

En 1842 Silesia estaba considerada casi en el mismo nivel que el Reino
Unido desde el punto de vista tecnologico, y era desde luego la region mas
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desarrollada del continente. Tal como se habia proyectado, el éxito de Silesia
estuvo confinado a un pequefio numero de industrias vinculadas a lo militar, y
no se expandi6 facilmente a otras regiones. Sin embargo, éste es un ejemplo
importante de como, en una economia de actualizacion, el Estado pudo
compensar la escasez de talento empresarial.[116]

Desde principios del siglo xix en adelante, el Estado prusiano también
encabez6 una forma de intervencionismo menos directa y mas sofisticada que
la empleada en Silesia. Un ejemplo importante es la financiacion de carreteras
por parte del gobierno en el Ruhr.l1171 Otro ejemplo importante es el de la
reforma educativa, que supuso no sélo la construccién de nuevas escuelas y
universidades, sino también la reorientacion de su ensefianza desde la teologia
a la ciencia y la tecnologia, y esto en una época en la que la ciencia y la
tecnologia no se ensefiaban ni en Oxford ni en Cambridge. La calidad de la
educacion superior alemana de la época queda demostrada por el hecho de
que, segun se calcula, entre 1820 y 1920 unos 9.000 estadounidenses fueron a
estudiar a Alemania.[118]

Hubo algunos efectos de crecimiento retardado en la intervencion del
gobierno prusiano en la primera mitad del siglo x1x, tales como la oposicion

al desarrollo de la banca.[1191 Sin embargo, en términos globales no podemos
estar en desacuerdo con la afirmacién de Milward y Saul de que:

... a los paises que experimentaron posteriormente el proceso de
industrializacion, la actitud asumida por los gobiernos alemanes de
principios del siglo xix les parecio mucho mds cercano o las
realidades economicas que el modelo mas bien idealizado Yy
frecuentemente simplificado de lo que habia pasado en Inglaterra o

en Francia que les presentaban los economistas.[120]

Después de la década de 1840, ante el crecimiento del sector privado, la
participacion del Estado aleman en el desarrollo industrial pasé a ser menos
pronunciada. Pero esto no significé una retirada del Estado, sino mas bien una
transicion desde un papel directivo a un papel guia. Los ejemplos de politicas
aplicadas en esta época incluyen la concesién de becas a innovadores
promisorios, subsidios a emprendedores competentes y la organizacion de
exposiciones de nueva maquinaria y de procesos industriales.[121]

Durante el Segundo Reich (1870-1914), un mayor desarrollo del sector
privado y el reforzamiento de la clase de los Junkers en la burocracia,
contrarios a un mayor desarrollo industrial, condujo a una erosion de la
autonomia y de la capacidad del Estado.['22] Trebilcock sostiene que, en
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términos de desarrollo industrial, el papel del Estado aleman en esta época
estuvo confinado en gran medida a la administracion de aranceles, e
informalmente a partir de fines de la década de 1890 y mas formalmente a
partir de la de 1920, a la supervisiéon de carteles (para mas detalles sobre los
carteles alemanes, véase el apartado 3.2.4.D del capitulo 3).[123]

A pesar del declive relativo de la capacidad estatal y a la participacién del
Estado en el desarrollo industrial durante este periodo, la importancia de la
politica arancelaria y de la politica de carteles para el desarrollo de las
industrias pesadas en la época no deberia, sin embargo, subestimarse. Tilly
seflala que los aranceles hicieron a los carteles mas eficaces en las industrias
pesadas, permitiendo asi a las empresas invertir e innovar de manera mas
agresiva.l1241 Ademads, durante este periodo. Alemania encabez6 la moderna
politica social, importante para mantener la paz social —y promover asi la
inversion— en un pais recientemente unificado que estaba muy dividido
politica, religiosa y regionalmente (las instituciones de proteccion social se
trataran mas adelante, en el capitulo 3, apartado 3.2.6.A).

2.2.4. FRANCIA

De la misma manera que en el caso de Alemania, la politica econémica
francesa es objeto de una mitificacion continua que consiste en la idea,
propagada principalmente por los liberales britanicos, de que Francia siempre
ha sido una economia dirigida por el Estado, una especie de antitesis de la
Inglaterra del laissez-faire. Esta caracterizacion puede aplicarse en buena
medida al periodo anterior a la Revolucion y al de la post Segunda Guerra
Mundial. En cambio, no es aplicable al resto de la historia de este pais.

La politica econémica francesa del periodo anterior a la Revolucion —a
menudo conocido como colbertismo por Jean-Baptiste Colbert (1619-83), el
célebre ministro de finanzas bajo el reinado de Luis XIV— fue ciertamente
muy intervencionista. Asi, por ejemplo, dado su relativo retraso tecnologico
en relacion a Inglaterra, a principios del siglo xvii el Estado francés intento

reclutar masivamente trabajadores cualificados britanicos.[125]1 Ademas, de
manera similar a otros Estados europeos de entonces, en el periodo
inmediatamente anterior a la Revolucion el Estado francés incentivo el
espionaje industrial, ofreciendo gratificaciones a los que obtuvieran las
tecnologias a las que se pretendia acceder y llegando incluso a nombrar un
funcionario que ostentaba el eufemistico titulo de Inspector General de
Manufacturas Extranjeras, cuya principal tarea era la de organizar el espionaje
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industrial (véase mas adelante, apartado 2.3.3). Estas acciones del gobierno
fueron en parte responsables de la desaparicion de la brecha tecnolégica entre
Francia e Inglaterra y de la exitosa industrializacion francesa en la época de la
Revoluci6n.[126]

La Revolucion perturb6é considerablemente esta tendencia. Milward y
Saul sostienen que se produjo un vuelco significativo en la politica econémica
gubernamental francesa porque “la destruccion del absolutismo parecia
vinculada, en las mentes de los revolucionarios, a la introduccion de un
sistema mds tendente al laissez-faire”!127], En los afios inmediatamente
posteriores a la Revolucion se hicieron algunos intentos de promover el
desarrollo de la industria, sobre todo el desarrollo tecnolégico, por parte de
diversos gobiernos, en especial el de Napoleon. Asi, por ejemplo, se
organizaron exposiciones industriales, competiciones publicas para inventar
maquinaria especifica y se crearon asociaciones comerciales para facilitar el
proceso de consultas con el gobierno.[128]

Tras la caida de Napoleén, la politica de laissez-faire estaba firmemente
implantada y se mantuvo hasta la Segunda Guerra Mundial. Muchos
historiadores consideran que las limitaciones de este régimen son una de las
principales causas del relativo estancamiento industrial del pais durante el
siglo x1x.[129]

La mejor ilustracion que puede hacerse al respecto es el caso de la politica
comercial. Desafiando el saber convencional, que contrapone la Inglaterra del
libre comercio a la proteccionista Francia decimondnica, Nye examina unas
detalladas evidencias empiricas a partir de las cuales concluye que “el
régimen comercial de Francia era mas liberal que el de Inglaterra a lo largo de
la mayor parte del siglo x1x, incluso en el periodo de 1840 a 1860 [el supuesto

inicio del libre comercio absoluto en Inglaterra]”[130], La tabla 2.2, que he
tomado de Nye, demuestra que cuando la medicion se hace considerando los
ingresos netos de aduana como porcentaje de los valores netos de importacion
(una medida estandar del proteccionismo, usada especialmente por los
historiadores), Francia siempre fue menos proteccionista que Inglaterra entre
1821 y 1875, en particular hasta principios de la década de 1860.1131 Tal
como podemos ver en la tabla, el contraste en el grado de proteccionismo
aplicado por los dos paises fue especialmente fuerte en los primeros periodos,
pero sigui6é siendo significativo en las décadas que siguieron al viraje
britanico hacia el libre comercio que se produjo en 1846 con la abrogacion de
las Leyes del Trigo.[132]
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TABLA 2.2

PROTECCIONISMO EN EL REINO UNIDO Y EN FRANCIA. 1821-1913
(medido en ingresos de aduanas netos como porcentaje
de los valores de importacion netos)
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ANOS REINO UNIDO FRANCIA
1821-5 53,1 20,3
1826-30 47,2 22,6
1831-5 40,5 21,5
1836-40 30,9 18,0
1841-5 32,2 17,9
1846-50 25,3 17,2
1851-5 19,5 13,2
1856-60 15,0 10,0
1861-5 11,5 5,9
1866-70 8,9 3,8
1871-5 6,7 5,3
1876-80 6,1 6,6
1881-5 5,9 7,5
1886-90 6,1 8,3
1891-5 5,5 10,6
1896-1900 5,3 10,2
1901-5 7,0 8,8
1906-10 5,9 8,0
1911-13 5,4 8,8

Fuente: Nye, 1991, p. 26, tabla 1.

Cabe destacar que la excepcion parcial a este largo periodo de siglo y
medio de liberalismo en Francia, a saber, el imperio de Napoleon IIT (1848-
70), fue el tnico periodo de dinamismo econémico experimentado en Francia
durante este lapso de tiempo. Con Napole6n III el Estado francés incentivé
activamente el desarrollo de las infraestructuras y cred diversas instituciones
de investigacion y de ensefianza. También contribuy6 a la modernizacion del
sector financiero del pais al conceder activos limitados e invirtiendo y
supervisando las modernas instituciones financieras a gran escala tales como
el Crédit Mobilier, el Crédit Foncier (el Banco de la Tierra) y el Crédit
Lyonnais.[133]

En el frente de la politica comercial, Napoleén III firm6 el famoso tratado
comercial anglo-francés (el tratado Cobden-Chevalier) de 1860, que redujo
los aranceles franceses de una manera sustancial y anuncié un periodo de
liberalismo comercial en el continente que dur6 hasta 1879.11341 Sin embargo,
tal como podemos ver en la tabla 2.2, el grado de proteccionismo en Francia
ya era bastante bajo (mas bajo que el del Reino Unido en la misma época)
cuando se empezo0 a aplicar el tratado y, por lo tanto, la reduccion en términos
de proteccionismo que resultd de este tratado fue relativamente menor.
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Se dejo que el tratado perdiera vigencia en 1892, y en los afios siguientes
se elevaron las tasas de muchos aranceles, principalmente de los aranceles a
los productos manufacturados. Sin embargo, esto tuvo pocos efectos positivos
del tipo de los experimentados por paises como Suecia durante el mismo
periodo (véase el apartado 2.2.5), ya que no habia una estrategia de mejora
industrial coherente subyacente a este incremento arancelario. En todo caso,
el nuevo régimen arancelario se oponia en realidad a ese designio: el autor del
régimen arancelario, el politico Jules Méline, era explicitamente contrario a la
industrializacion generalizada, a raiz de su conviccion de que Francia debia
seguir siendo un pais de granjeros independientes y de pequefios talleres.[135]

El gobierno francés abordaba los asuntos econdmicos con una tendencia
casi tan de laissez-faire, especialmente durante la Tercera Republica, como la
del gobierno britanico. Dadas sus divisiones politicas y su inestabilidad,
Francia estaba basicamente dirigida por una burocracia permanente, que a su
vez estaba dominada por el muy conservador y tecnocratico Ministerio de
Finanzas. El presupuesto gubernamental consistia en gran medida en gastos
de administracion central, ley y orden, educacion y transporte, las areas
clasicas de participacion del “Estado minimo”. El papel regulador del Estado
sigui6 siendo también minimo.[136]

El Ministerio de Comercio e Industria, que era el centro potencial de la
politica industrial, no fue creado en su forma moderna hasta 1886; aun
entonces el presupuesto que controlaba era el mas pequefio de todos los
ministerios. Se concentraba en gran medida en la promocion de la exportacion
y en el establecimiento de aranceles, y sus actividades de promocion
industrial “ademas de subsidios concedidos raramente, consistian en su mayor
parte en la organizacion de exposiciones, la supervision de las Camaras de
Comercio, la recogida de estadisticas economicas y la concesion de
condecoraciones a los empresarios”[37], Pero ni siquiera en estas &reas
limitadas resultaba muy eficaz. Ademas, en este periodo los aranceles tenian
sobre todo la funcién de proteger las estructuras industriales existentes
(especialmente la agricultura) y no eran del tipo proactivo que se aplicé en la
promocion del desarrollo industrial.[138]

Sélo tras la Segunda Guerra Mundial la elite francesa se vio obligada a
reorganizar su maquinaria estatal para enfrentarse al problema del relativo
retraso industrial del pais. En ese entonces, especialmente hasta fines de la
década de 1960, el Estado francés uso la planificacién indicativa, empresas
estatales y lo que en la actualidad se llama —no muy correctamente—
politica industrial “al estilo de Asia Oriental” para alcanzar a los paises mas
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avanzados. A resultas de ello, Francia experimenté una transformacién
estructural de su economia muy exitosa y acabo por superar al Reino Unido
tanto en términos de produccién como (en la mayor parte de los sectores)
tecnolégicos.[139]

2.2.5. SUECIA

Suecia, pese a su reputacién de haber sido la “pequefia economia abierta”
durante el periodo de la posguerra, no entr6 en su edad moderna con un
régimen de libre comercio. Tras el fin de las Guerras Napoleonicas, el
gobierno sueco promulg6 una ley arancelaria muy proteccionista (1816) que
prohibia las importaciones y exportaciones de algunos articulos. A resultas de
los elevados aranceles, de una prohibicion total a la importacion de los bienes
acabados de algodon y de unos aranceles sobre el algodén crudo
deliberadamente bajos, la produccion del tejido de algodén se incremento
considerablemente.[140] Una vez més, hay que destacar la similitud entre este
régimen arancelario y el empleado por Inglaterra en el siglo xvii (véase el
apartado 2.2.1), asi como el usado por paises como Corea y Taiwan en el
periodo de la posguerra (véase el apartado 2.2.7).

Sin embargo, a partir de 1830 la proteccion fue descendiendo
progresivamente.[141] Se mantuvo un régimen arancelario bajo hasta fines del
sigo XIX, especialmente tras la abolicién, en 1857, de los aranceles a los

productos alimenticios, materias primas y maquinaria.[¥42]1 Como muestra la
tabla 2.1, alrededor de 1875 Suecia tenia una de las tasas arancelarias mas
bajas de todas las principales economias del listado.

Esta fase de libre comercio fue, sin embargo, breve. Alrededor de 1880
Suecia empez06 a usar los aranceles como medio de proteger el sector agricola
de la emergente competencia estadounidense. Después de 1892, (cuando fue
obligada por muchos tratados comerciales) también proporciond proteccion
arancelaria y subsidios al sector industrial, en particular al emergente sector
de la ingenieria.[143] Tal como podemos ver en la tabla 2.1, para 1913 su tasa
arancelaria media sobre los productos manufacturados estaba entre las mas
altas de Europa. Es destacable que, segtin un estudio llevado a cabo en la
década de 1930, Suecia ocupaba el segundo lugar después de Rusia entre los
14 paises europeos estudiados en relacion a su grado de proteccion a las
manufacturas.[144]

El resultado de este viraje hacia el proteccionismo fue que la economia
sueca tuvo unos resultados considerablemente buenos en las décadas
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siguientes. Segun algunos calculos, entre 1890 y 1900 Suecia era, después de
Finlandia, la segunda economia en términos de rapidez de crecimiento
(medida en funcion del PIB por hora de trabajo) de las 16 principales

economias industriales, y la que mas rapidamente crecio entre 1900 y 1913.
[145]

La proteccion arancelaria de fines del siglo xix sobre todo tuvo éxito
porque estuvo combinada con la concesion de subsidios industriales y con el
apoyo a la I[+D, con el objeto de impulsar la adopcion de nuevas tecnologias.
Los historiadores economicos suelen estar de acuerdo en que los esfuerzos de
promocion de esa época dieron un impulso considerable al desarrollo de
determinadas industrias nacientes, aunque tuvo como efecto secundario

negativo la proliferacion de pequefias empresas relativamente ineficientes.
[146]

La proteccion arancelaria y los subsidios no fueron las tnicas
herramientas que Suecia emple6 para promover el desarrollo industrial.
Resulta mas interesante el hecho de que a fines del siglo Xix Suecia
desarrollara una tradicion de estrecha cooperacion publico-privada en una
medida sin paralelo en otros paises durante el mismo periodo, ni siquiera en
Alemania, con su larga tradicion de asociaciones publico-privadas (véase el
apartado 2.2.3).

Esta relacion cooperativa se desarrolld en primer lugar a partir de la
participacion estatal en los planes de irrigacion y drenaje agricolas. L.a misma
pauta fue aplicada entonces al desarrollo de los ferrocarriles a partir de la
década de 1850. En contraposicion al modelo entonces dominante de
desarrollo de ferrocarriles liderado por el sector privado (especialmente en el
Reino Unido) el gobierno construyo las lineas principales (acabadas en 1870)
y permitio al sector privado construir lineas secundarias. La construccion y la
gestion de las lineas secundarias estaban sometidas al visto bueno del
gobierno y, a partir de 1882, se hacia un control de precios. En 1913, la
compafiia ferroviaria estatal controlaba el 33 por ciento del kilometraje de las
vias férreas y transportaba el 60 por ciento de los productos.[147]

Métodos similares de cooperacion publico-privada se aplicaron al
desarrollo de otras infraestructuras, como el telégrafo y el teléfono en la
década de 1880 y la energia hidroeléctrica en la de 1890. También se suele
argumentar que esta cooperacion técnica a largo plazo con las empresas de
propiedad estatal en las industrias de infraestructura fue determinante para
que compaiias como Ericsson (teléfonos) y ASEA (actualmente parte de la
firma sueco-suiza ABB, que fabrica equipamiento ferroviario y productos de
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ingenieria eléctrica) se convirtieran en empresas mundialmente reconocidas.
[148]

La colaboracion publico-privada existio también fuera del sector de las
infraestructuras. En 1747 se cre6 una Oficina del Hierro semiautonoma. Sus
directores eran elegidos por la Asociacion de Maestros del Hierro (la
asociacion patronal), y mantuvo un cartel de precios, desembolso préstamos
subsidiados, proporcioné informacion tecnolégica y geologica, concedid
bolsas de viaje para la busqueda de tecnologia y promovio la investigacion
metalurgica. La industria fue liberalizada a mediados del siglo Xix, a partir de
la liberalizacion del comercio de lingotes de hierro dentro del pais (1835), y
en 1858 se habian eliminado la mayor parte de las restricciones. Pero después
la asociacion de empleado res siguié colaborando con el gobierno en el
impulso a la mejora de los niveles técnicos y de la capacitacion. Es destacable
el parecido de todas estas iniciativas con los esquemas de colaboracion
publico-privada que hicieron mas tarde famosas a las economias de Asia
Oriental.[149]

El Estado sueco realizé importantes esfuerzos para facilitar la adquisicién
de tecnologia extranjera avanzada (incluyendo el espionaje industrial; véase el
apartado 2.3.3, en el que se trata esta cuestion). Sin embargo, el esfuerzo que
dedico en la acumulacion de lo que la moderna literatura llama “capacidades
tecnologicas” fue todavia mas notorio.[150] Para impulsar la adquisicién de
tecnologia el gobierno sueco concedio bolsas y ayudas de viaje para estudios
e investigacion. Se cred un Ministerio de Educacion en 1809 y la educacion
primaria pasO a ser obligatoria antes de la década de 1840. Los Institutos
Populares se crearon en la década de 1860, y en 1878 se introdujo un periodo
de seis afios de educacion obligatoria. A niveles mas altos, el Estado sueco
contribuyd al establecimiento de institutos de investigacion tecnoldgica,
siendo el mas famoso de ellos el Instituto Chalmers de Tecnologia en
Gotemburgo, y concedid a la industria —sobre todo a la metaldrgica y a las
industrias vinculadas a la madera— una financiacion directa para la
investigacion.[151]

La politica econémica sueca experimenté un cambio significativo tras la
victoria electoral del Partido Socialista en 1932 (que desde entonces solo ha
estado apartado del poder menos de diez afios) y la firma del “pacto histérico”
entre los sindicatos y la asociacion patronal en 1936 (el acuerdo
Saltsjobaden). El régimen politico que surgio tras el pacto de 1936 estuvo
inicialmente centrado en la construccion de un sistema en el que los patronos
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financiarian un generoso Estado del Bienestar y realizarian importantes
inversiones a cambio de moderacion salarial por parte del sindicato.[152]

Tras la Segunda Guerra Mundial se hizo uso del potencial del para
promover el desarrollo industrial. En las décadas de 1950 y 1960, el sindicato
centralizado LO (Landsorganisationen i Sverige) adoptd el llamado Plan
Rehn-Meidner.[153] Este introdujo la llamada politica salarial “solidaria”, que
tenia el fin explicito de igualar los salarios en las diferentes industrias para la
misma clase de trabajadores. Se esperaba que esta medida ejerciera presion
sobre los capitalistas de los sectores de bajos salarios y que los incentivara a
aumentar su capital social para no perder trabajadores, permitiendo al mismo
tiempo a los capitalistas de los sectores de salarios altos mantener beneficios
extraordinarios y mas rapidos de lo que seria posible de otro modo. Esto fue
completado con una activa politica de mercado de trabajo, que apoyo la
recalificacion profesional y la recolocacion de los trabajadores desplazados
por este proceso de desarrollo industrial. Suele aceptarse que esta estrategia
contribuy¢ al éxito del desarrollo industrial de Suecia en los primeros afios de
la posguerra.[154]

La estrategia sueca de desarrollo industrial en la posguerra, basada en la
combinacion de una negociacion salarial solidaria y una politica activa hacia
el mercado de trabajo, difiere mucho de las estrategias adoptadas por otros
paises y analizadas en esta obra. Pese a sus diferencias, ambos tipos de
estrategia se basan de hecho en una comprension similar de cémo operan las
economias en el mundo real. Comparten la creencia de que efectuar un viraje
hacia actividades da alto valor afiadido resulta crucial para la prosperidad de
una nacion y que, si se abandona a las fuerzas del mercado, puede que este
viraje no se cié a un ritmo deseable desde el punto de vista social.

2.2.6. OTRAS PEQUENAS ECONOMIAS EUROPEAS

A. BELGICA

Ya nos hemos referido al dominio de los Paises Bajos en la industria de la
lana en el siglo xv. La industria, concentrada en lo que mas tarde paso a ser
Bélgica, inicio luego un declive relativo, causado en no poca medida por la
competencia de los protegidos productores britanicos. Sin embargo, Bélgica
mantuvo sus capacidades industriales y fue la segunda nacién —después de
Inglaterra— en iniciar una revolucion industrial.
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A principios del siglo xix Bélgica era una de las regiones mas
industrializadas de la Europa continental, por mas que estuviera en
significativa desventaja por su tamafio relativamente pequefio y su debilidad
politica en relacion a Francia y a Alemania. En esa época era el lider mundial
en tecnologia en determinadas industrias, especialmente las manufacturas de
lana. Aunque parte de su liderazgo tecnologico se habia perdido en favor de
sus competidores, a mediados del siglo Xix seguia siendo uno de los paises
mas industrializados y mas ricos del mundo, sobre todo en industrias como la
textil, el acero, los metales no ferrosos y los productos quimicos.[155]

A causa, en buena medida, de su superioridad tecnologica, Bélgica sigui6
siendo una de las economias menos protegidas durante la mayor parte del
siglo x1x y principios del siglo xx (tabla 2.1). Hens y Solar sostienen que el
pais siguio siendo un “ardiente librecambista”, especialmente entre 1860 y la
Primera Guerra Mundial.[156]

Sin embargo, antes de este periodo Bélgica era considerablemente mas
proteccionista que los Paises Bajos o Suiza (véase mas adelante). Durante las
primeras tres cuartas partes del siglo xviii, el gobierno austriaco, que entonces
gobernaba lo que mas adelante se convertiria en Bélgica, la protegio con
firmeza de la competencia britanica y holandesa e invirti6 en infraestructura
industrial.[1571 A principios del siglo Xix estuvo sometida a unas politicas
activas ICT como parte del Reino Unido de los Paises Bajos (1815-30) bajo el
reinado de Guillermo I. Ademas, hasta la década de 1850 algunas industrias
estuvieron muy protegidas: los aranceles llegaron al 30-60 por ciento para el
algodon, lana y la fibra de lino, y al 85 por ciento para el hierro. La Ley del
Trigo belga no fue abolida hasta 1850.[158]

B. LOS PAISES BAJOS

Durante el siglo xvii los Paises Bajos fueron la potencia mundial dominante
en las esferas naval y comercial. Durante este periodo, su “siglo de oro”, la
Compaiiia Holandesa de las Indias Orientales superé incluso a la Compafiia
Britanica de las Indias Orientales. Sin embargo, su capacidad naval y
comercial experimenté un importante declive en el siglo xvii, el llamado
“periodo Periwig” (Pruikentijd), con la derrota en la cuarta guerra anglo-
holandesa en 1780, que marcé simbolicamente el final de la supremacia
internacional.[159]

Pagina 71



No resulta facil explicar por qué los Paises Bajos no consiguieron que su
capacidad naval y comercial les diera el dominio econémico global industrial.
La razén posiblemente reside en que eso era lo que debia ocurrir
naturalmente: cuando tienes una base comercial mundial como, digamos,
Hong Kong en la actualidad, ;por qué molestarse con la industria? Sin
embargo, el gobierno britanico explot6 similares capacidades hasta el limite
cuando desarrollo sus industrias (por ejemplo, promulgé diversas leyes de
navegacion que obligaron a transportar productos dentro y fuera del pais en
barcos britanicos). Asi, pues, ;por qué los Paises Bajos no hicieron lo mismo?
El que no lo hayan hecho es especialmente intrigante, dado que el Estado
holandés no habia sido nada timido en su uso de reglamentos agresivamente
“mercantilistas” en los terrenos de la navegacion, la pesca y el comercio
internacional cuando estaba intentando establecer su supremacia comercial en
el siglo xv1 y a principios del siglo xvir.[160]

Se han postulado muchas explicaciones para esto: los altos salarios fruto
de los elevados impuestos al consumo, la escasez de depositos de carbon y
acero, el declive de la capacidad empresarial y la generalizacion de una
mentalidad rentista o la importancia del consumo, por nombrar solo algunas.
Algunos historiadores han sugerido también que la capacidad industrial de
Bélgica fue siempre un obstaculo para el desarrollo industrial de los vecinos
Paises Bajos.['611 M4s interesante es la sugerencia que hace List, segtin la cual
el declive relativo de los Paises Bajos se debi6 a que no consiguieron
construir el conjunto de politicas e instituciones publicas necesarias para el
desarrollo industrial. Asimismo, Wright propone que los aranceles bajos
obstaculizaron el desarrollo de las industrias holandesas.[162]

Sea cual sea la causa, los Paises Bajos no consiguieron industrializarse en
la misma medida que sus competidores: Inglaterra, Alemania y Bélgica. No
obstante, gracias a las posibilidades de su red comercial, sigui6 siendo uno de
los paises mas ricos del mundo hasta principios del siglo xx.[163]

Una excepcion a la paralisis politica que parece haber aquejado a los
Paises Bajos entre finales del siglo xvii y principios del xx fueron las
iniciativas tomadas por el rey Guillermo I (1815-40). Guillermo I establecio
muchas agencias que proporcionaban financiacion industrial subsidiada; la
mas importante fue la Compafila Comercial Holandesa (Nederlandsche
Handels-Maatschappij), establecida en 1824. La Compaiiia apoyaba a las
industrias holandesas mediante politicas de abastecimiento definidas
(especialmente en relacion al aztcar refinado, los astilleros y los textiles)
usando los beneficios de su comercio monopolistico con la colonia de Java,
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que a partir de 1831 fue obligada a producir cosechas rentables como café,
azicar e indigo.l164l Guillermo I fund6 también el Fondo para la Industria
Nacional (1821), el Sindicato de Amortizacion (1822) y la Sociedad General
para la Promocién de la Industria Nacional (1822). Durante la década de 1830
el Estado también apoy6 con firmeza el desarrollo de la moderna industria
textil del algoddn, sobre lodo en la regién de Twente.[165]

Sin embargo, a partir de fines de 1840 el pais regres6 a un régimen de
laissez-faire que se mantuvo hasta la Primera Guerra Mundial y, en cierta
medida, hasta la Segunda Guerra Mundial. En primer lugar, tal como puede
verse en la tabla 2.1, los Paises Bajos siguieron siendo la economia menos
protegida de los PAD, con la excepcion del Reino Unido a fines del siglo xix
y de Japon antes de la restauracion de la autonomia arancelaria. En segundo
lugar, en 1869 el pais abolio la ley de patentes (introducida por primera vez
en 1817) con el argumento de que creaba un monopolio artificial. Esta
iniciativa estuvo parcialmente inspirada en el movimiento antipatentes que
recorria Europa en esa época, que de hecho tuvo una importante vinculacion
con el movimiento a favor del libre comercio (véase el apartado 3.2.3.B para
mas detalles). Pese a las presiones internacionales, el pais se negd a
reintroducir la ley de patentes hasta 1912.[166]

En tercer lugar, el gobierno holandés cre6 deliberadamente una compaiiia
privada para gestionar los ferrocarriles nacionales, que organizé y financio,
para competir con las dos compaifiias privadas del sector.[167] Esta practica era
muy rara en esa €poca, y, aunque en términos estrictos no es una politica de
laissez-faire, es, no obstante, una precursora de la moderna politica industrial
activa y pro-competitiva.

Durante este periodo de laissez-faire extremo, la economia holandesa
siguio siendo en términos globales mas bien lenta, y su industrializacion
relativamente poco desarrollada. Segun las reputadas estimaciones de
Maddison, medidas en dolares de 1990, los Paises Bajos seguian siendo el
segundo pais mas rico del mundo en 1820 tras el Reino Unido, aun después
de un siglo de declive relativo (1.756 dolares frente a 1.561), Un siglo
después (1913), sin embargo, habian sido superados por nada menos que seis
paises —Australia, Nueva Zelanda, Estados Unidos, Canada, Suiza y Bélgica
— vy casi por Alemania. El ingreso per capita de Alemania era solo el 60 por
ciento del de los Paises Bajos en 1820 (1.561 ddlares frente a 1.112,), pero en
1913 estaba a penas por debajo (3.950 dolares frente a 3.833).[168] (Véanse las
cifras detalladas de ingresos en la tabla 3.7 del capitulo 3.)
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Fue sobre todo por esta razon que el fin de la Segunda Guerra Mundial
fue testigo de la introduccién de unas politicas mas intervencionistas. Se
practicé una politica industrial activa, especialmente en los afios anteriores a
1963. Esta incluia medidas tales como la concesién de apoyo financiero a dos
grandes empresas (una de acero y otra de sosa caustica), subsidios a las
regiones industrialmente atrasadas, impulso a la educaciéon técnica,
promocion del desarrollo de la industria del aluminio mediante subvenciones
al gas y desarrollo de infraestructuras clave.[1691169

C. SUIZA

Suiza fue uno de los primeros paises industrializados de Europa. Biucchi
sostiene que la Revolucion Industrial suiza comenzo apenas veinte anos
después que la britanica. En 1850 Suiza, como Bélgica, era una de las
economias mas industrializadas del mundo, aunque la naturaleza heterogénea
y descentralizada del pais llevé a que el grado de industrializacion fuera
desigual en los diferentes cantones.[1701170

En concreto, la industria del algodon experimento un increible desarrollo
durante las décadas de 1820 y 1830. Segun Milward y Saul, “entre una tercera
parte y la mitad del hilo de algodon tejido en Suiza en 1822 era importado del
Reino Unido. Sin embargo, en 1835 las importaciones de hilo britanico casi
habian cesado”.[171] Suiza era un lider tecnolégico mundial en un buen
numero de industrias importantes, especialmente en la industria textil del
algodon, en tanto que en muchos sectores se la consideraba tecnolégicamente
més avanzada que el Reino Unido.[172]

Dado que la brecha tecnoldgica con el pais lider era tan pequefia (si es que
existia), la protecciéon de la industria naciente no fue muy necesaria en Suiza.
Ademas, dado su pequeiio tamafio, la proteccion le habria resultado mas
costosa que a los paises mayores. Asimismo, dada la estructura politica
fuertemente descentralizada del pais, y su tamafio tan pequefio, quedaba poco
espacio para la proteccion centralizada de la industria naciente.[173]

Biucchi sostiene que el libre comercio fue el aspecto mas importante de la
politica econdmica suiza ya en el siglo xvi. Admite, sin embargo, que la
proteccion “natural” de la competencia britanica acordada por la intervencion
de Napole6n dio a la industria textil suiza un respiro crucial, sobre todo si
tenemos en cuenta la brecha tecnoldgica que estaba surgiendo a resultas del
éxito britdnico en la mecanizacién de la industria textil en esa época.[174]
Ademas, la politica de laissez-faire suiza no supuso necesariamente una falta
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de sentido estratégico por parte del gobierno en las politicas que ponia en
practica. Su negativa a introducir una ley de patentes hasta 1907, pese a la
importante presion internacional, es un ejemplo en este sentido. Esta politica
antipatentes ha contribuido, segtin se dice, al desarrollo de un buen nimero de
industrias. Especialmente afectadas por esto estuvieron las industrias quimica
y farmacéutica, que rob6 activamente tecnologias alemanas, y la industria
alimentaria, en la que la ausencia de patentes impulsé en realidad la inversién
extranjera directa (este asunto se trata con mas detalle en los apartados 2.3.3 y
3.2.3.B).1175]

2.2.7. JAPON Y LOS NUEVOS PAfSES INDUSTRIALIZADOS DE ASIA ORIENTAL

Japon llegé bastante tarde a la escena industrial. Los estadounidenses lo
obligaron a abrirse a la fuerza en 1854 (el infame incidente del “Buque
Negro”). Aunque habian vislumbrado algunas cosas del mundo europeo antes
del incidente —a través de sus contactos con comerciantes portugueses y
alemanes—, al quedar mas expuestos a Occidente, los japoneses sufrieron una
gran conmocion cuando tomaron conciencia del atraso relativo de su pais.
Poco después el orden politico feudal se colaps6, y, tras la llamada
Restauracion Meiji de 1868, se establecié un régimen modernizador. Desde
entonces, el papel del Estado japonés ha sido determinante para el desarrollo
del pais.

En las primeras épocas de su desarrollo Japon no pudo usar proteccion
comercial, dado que el conjunto de “tratados desiguales” que fue obligado a
firmar en 1858 le prohibian imponer aranceles por encima del 5 por ciento.
Por ejemplo, tal como puede comprobarse en la tabla 2.1, la tasa media de los
aranceles sobre productos manufacturados en Jap6én en 1875 era del 5 por
ciento en una época en que Estados Unidos, pese a tener una brecha
tecnologica mucho menor con el Reino Unido, se vanagloriaba de su tasa
arancelaria industrial promedio superior al 50 por ciento. El gobierno japonés
tuvo que recurrir, por consiguiente, a otros medios para impulsar la
industrializacion hasta que recuperd la autonomia arancelaria, algo que no
tuvo lugar hasta 1911.

Para empezar, de manera similar a lo ocurrido con el Estado prusiano a
principios del siglo xix en ausencia de iniciativas empresariales en el sector
privado (véase el apartado 2.2.3), el Estado japonés establecié unas fabricas
modelo de propiedad estatal (o “plantas piloto”) para un buen numero de
industrias, especialmente las de astilleros, mineria, textiles (algodon, lana y
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seda) y militar.[1761 Aunque la mayor parte de estas industrias pronto se
traspasaron al sector privado, que las obtuvo a precios de saldo, esto no
supuso el fin de la participacion estatal en la industria. En las décadas de 1870
y 1880, por ejemplo, la mayor parte de los astilleros del Estado fueron
privatizados, pero se les siguido otorgando importantes subsidios incluso
después de su privatizacion. Junto con la industria de la marina mercante,
vinculada a ella, la industria de la construccion naviera recibi6 entre el 50 y el
99 por ciento de todos los subsidios del Estado antes de 1924. El primer
molino de acero moderno (la Fabrica Estatal de Hierro Yawata) fue también
creado por el gobierno en 1901.1177]

Sin embargo, la participacion estatal en grandes proyectos no acabd con
las fabricas modelo, sino que se ampli6 al desarrollo de las infraestructuras.
El Estado Meiji construy6 la primera via férrea del pais en 1881. Tuvo que
proporcionar concesiones generalizadas a inversores privados para
interesarlos en los ferrocarrilesl78l y, durante las décadas de 1880 y 1890,
otorg6 subsidios a las compafiias ferroviarias del sector privado; de hecho, en
la década de 1880 el 36 por ciento de todos los subsidios estatales fueron a
parar a los ferrocarriles. En 1906 se nacionalizaron las lineas principales mas
importantes. El gobierno japonés también empez6 a construir infraestructuras
telegraficas en 1869, y en 1880 todas las principales ciudades estaban
conectadas telegraficamente.[179]

¢;Como podemos valorar el papel de las empresas de propiedad estatal en
la industria y en las infraestructuras en el Japén de la primera modernidad?
Muchos comentaristas no son muy entusiastas al respecto, dado que, por lo
general, las empresas no rindieron beneficios.[18] En cambio, otros
estudiosos ven aspectos mas positivos. Por ejemplo, en su estudio clasico,
Thomas Smith resume de esta forma su veredicto sobre el papel de las
empresas estatales japonesas a principios del periodo Meiji:

¢cQué obtuvo la empresa gubernamental entre 1686 y 18807
Cuantitativamente, no mucho: una veintena o algo asi de fdbricas
modernas, unas pocas minas, un sistema de telégrafos, menos de cien
millas de vias férreas. Por otro lado, se habia iniciado una andadura
en un terreno nuevo y dificil: se habian formado gestores e
ingenieros, una pequefia pero cada vez mds importante fuerza de
trabajo industrial habia recibido cualificacion, se habian encontrado
nuevos mercados. Quizds lo mds importante fue que las empresas
existentes se habian desarrollado para que sirvieran de base para un
mayor crecimiento industrial.[181]
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Ademas, el gobierno japonés puso en practica politicas destinadas a
facilitar la transferencia de tecnologias e instituciones avanzadas. Asi, por
ejemplo, contrat6 muchos consejeros técnicos extranjeros; su maximo numero
fue el de 527 en 187511821 pero decay6 rapidamente a 155 en 1885, lo que
sugiere una rapida absorcion de conocimientos por parte de los japoneses. El
Ministerio de Educacion se establecié en 1871, y a fines del siglo afirmaba
haber logrado una tasa de alfabetizacién del cien por cienl1831,

El Estado Meiji también tratd6 de importar y adaptar de los paises mas
avanzados aquellas instituciones que consideraba necesarias para el desarrollo
industrial. No es facil adscribir exactamente las “plantillas” de las diferentes
instituciones japonesas de la época a paises extranjeros especificos, pero esta
claro que lo que surgi6 inicialmente fue un patchwork institucional.['84] E]
Derecho penal recibio la influencia del Derecho francés, en tanto que los
Derechos comercial y civil eran, en gran medida, alemanes, con algunos
elementos britanicos. El ejército se construyo segun el modelo aleman (con
alguna influencia francesa) y la marina segtin el modelo britanico. El banco
central se estableci6o segun el modelo belga y el sistema bancario general
segun el estadounidense. Las universidades eran estadounidenses y las
escuelas, que también lo eran inicialmente, cambiaron rapidamente para
adaptarse a los modelos francés y aleman; y asi sucesivamente.

No hace falta decir que hubo de pasar un tiempo para que estas
instituciones se arraigaran. Sin embargo, los historiadores consideran que la
velocidad con la que los japoneses las asimilaron y las adoptaron fue
extraordinaria. También destacan diversas innovaciones institucionales, tales
como el empleo de por vida y las redes durables de subcontratacion, que
surgieron durante el periodo de la posguerra.

Tras el fin de los tratados desiguales en 1911, el Estado japonés post-
Meiji empez6 a introducir cierto nimero de reformas arancelarias con el fin
de proteger a las industrias nacientes, hacer mas asequibles las materias
primas importadas y controlar los bienes de consumo de lujo.[185] Una vez
mas, podemos ver grandes similitudes entre estas politicas y las que usaron
anteriormente otros paises durante sus periodos de desarrollo.

Tal como puede apreciarse en la tabla 2.1, en 1913 Japén se habia
convertido en uno de los paises mas proteccionistas, aunque seguia siendo
menos proteccionista que Estados Unidos en relacion a sus industrias
manufactureras. En 1926 se incrementaron los aranceles para algunas nuevas
industrias, tales como los textiles de lana. Pese a ello, los aranceles “no fueron
nunca otra cosa que un arma secundaria en el arsenal de la politica
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economica”l186]  aqunque algunas industrias clave estaban, desde luego,
fuertemente protegidas (por ejemplo, el hierro y el acero, el azucar, el cobre,
los colorantes textiles y los textiles de lana). Aqui podemos encontrar algunos
paralelismos entre Japén después de 1911, por un lado, y Alemania y Suecia a
fines del siglo x1x y principios del xX, por otro. Todos ellos usaron proteccion
arancelaria “focalizada”, con lo cual, el régimen arancelario general se
mantuvo moderadamente protector, pero se acordé una fuerte proteccion a
algunas industrias clave, en lugar de la proteccion “manto” usada por paises
como Estados Unidos, Rusia y Espafia en esa época.

En la década de 1920, bajo una poderosa influencia alemana, Japén
empezO a impulsar la racionalizacion de industrias clave sancionando los
acuerdos de carteles e impulsando fusiones con el fin de restringir la
“competencia despilfarradora”, lograr economias de escala, llevar a cabo una
equiparacion de normas e introducir la gestién cientifica.['87] Estos esfuerzos
se intensificaron, y el control de los gobiernos sobre los carteles se intensifico
en la década de 1930 en respuesta a la crisis econémica mundial que sigui6 a
la Gran Depresion y a los esfuerzos de guerra, especialmente con la
promulgacion de la Ley del Control de las Industrias Importantes de 1931.
Asi quedo establecida la pauta basica de la politica industrial de posguerra.
[188] Como en muchos otros PAD, el rearme japonés de la década de 1930
contribuyd, segun se cree, al desarrollo de las industrias pesadas (aunque con
un resultado politico que acabé siendo desastroso) al estimular la demanda y
crear una expansion tecnolégica.[189]

Pese a estos esfuerzos desarrollistas, durante la primera mitad del siglo xx
Japon no fue, en términos generales, la superestrella econémica en la que se
convirtio tras la Segunda Guerra Mundial. Segun el reputado estudio de
Maddison, la tasa de crecimiento per capita de Japon fue solo de un 1 por
ciento anual entre 1900 y 1950. Esto queda algo por debajo del promedio de
las 16 economias de paises de la OCDE actualmente mas importantes
estudiados por Maddison, que era de un 1,3 por ciento anual.[190] aunque hay
que seflalar que parte de este desempefio, mas bien pobre, se debi6 al
profundo colapso de la produccién tras la derrota de Japén en la Segunda
Guerra Mundial.[191]

Tras la Segunda Guerra Mundial, sin embargo, el crecimiento récord de
Japon no tenia rival, particularmente hasta la década de 1970. Entre 1950 y
1973, el PIB per capita de Japon crecié a un asombroso 8 por ciento anual,
mas del doble del 3,8 por ciento de media logrado por los 16 PAD arriba
mencionados (el 3,8 por ciento de media incluye a Japon). Los siguientes
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mejores desempefios entre los PAD fueron los de Alemania y Austria (ambos
a un 4,9 por ciento) y el de Italia (4,8 por ciento); ni siquiera los paises en
desarrollo “milagrosos” de Asia Oriental, como Taiwan (6,2 por ciento) o
Corea (5,2 por ciento), se acercaron a los resultados de Japon, pese al mayor
efecto de “convergencia” que podian esperar dado su mayor retraso.[192]

Desde hace mucho tiempo ha habido un debate ideol6gicamente cargado
sobre las causas del “milagro” economico del Japon y de los Nuevos Paises
Industrializados de Asia Oriental durante las ultimas dos o tres décadas. Pese
a algunos desacuerdos, actualmente hay un amplio consenso de que el
crecimiento espectacular de estos paises, con la excepcion de Hong Kong, se
debe fundamentalmente a la puesta en practica de unas politicas industriales,
comerciales y tecnoldgicas (ICT) activas por parte del Estado.[193]

Al pasar revista a las experiencias de posguerra de los paises de Asia
Oriental, una vez mas nos llaman la atencion las similitudes entre sus politicas
ICT y las de otros PAD anteriores: Inglaterra en el siglo xviii, Estados Unidos
en el siglo xix y Alemania y Suiza a finales del siglo x1x y principios del xx.
Sin embargo, también hay que destacar que los paises de Asia Oriental no han
copiado exactamente las politicas que los paises mas avanzados habian usado
antes. Las politicas ICT que ellos, y algunos otros PAD como Francia, usaron
durante el periodo de la posguerra fueron mucho mas sofisticadas y afinadas
que sus equivalentes historicos. Los paises de Asia Oriental usaron subsidios
a la exportacion mas sustanciosos y mejor disefiados (tanto directos como
indirectos) y, de hecho, impusieron muy pocos impuestos a la exportacion en
comparacién con los casos anteriores.[194 Tal como he sefialado
repetidamente, se emplearon extensamente las rebajas de impuestos para
materias primas importadas y maquinaria destinada a industrias de
exportacion, un método que muchos PAD, especialmente el Reino Unido,
habian usado para impulsar las exportaciones.[195]

La coordinacion de inversiones complementarias, que previamente se
habia hecho de una manera bastante erratica, si es que se habia hecho, quedo
sistematizada mediante la planificacion indicativa y los programas de
inversién gubernamentales.[196] La regulacién de las entradas, las salidas, las
inversiones y los precios de las empresas se puso en practica para “gestionar
la competencia” de tal manera que se redujera la “competencia
despilfarradora”.[197] Una vez mads, estas regulaciones imitaron en parte a las
politicas sobre carteles de finales del siglo xix y principios del xx, pero
hicieron gala de una conciencia mucho mayor que sus equivalentes historicas
sobre los peligros del abuso del monopolio y una mayor sensibilidad en
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cuanto a su impacto sobre la actuacion del mercado exportador. También se
concedieron subsidios y se aplicaron restricciones a la competencia con el fin
de contribuir al desarrollo tecnol6gico y a una suave reduccion de las
industrias en declive.[198]

Los gobiernos de Asia Oriental también integraron, mucho mas
estrechamente que sus antecesores, politicas vinculadas al capital humano y al
aprendizaje a sus politicas industriales mediante la “planificacion de la fuerza
de trabajo”[1991 Las licencias a la exportacién de tecnologia y a las
inversiones extranjeras directas se regularon en un intento de maximizar la
expansion del saber tecnoldgico de manera més sistematica.[200] Hubo serios
intentos de mejorar la base de cualificacion del pais y sus capacidades
tecnoldgicas mediante subsidios (y suministro publico) a la educacion,
formacion profesional e I+D.[201]

Con la reciente crisis de Corea y la prolongada recesion de Japon, se ha
vuelto popular el argumento de que queda demostrado que las politicas ICT
activas han sido un error. Aunque no es éste el lugar para entrar en el debate,
cabe hacer algunas consideraciones.[2021 En primer lugar, creamos o no que
los problemas recientes de Japon y Corca se deben a la aplicacion de unas
politicas ICT activas, no podemos negar que estas politicas estuvieron detras
del “milagro” de estos paises. En segundo lugar, hay que sefialar que Taiwan,
que uso6 unas politicas ICT activas, no experiment6 ninguna crisis financiera
ni macroeconémica. En tercer lugar, todos los observadores informados de
Japén, sean cuales sean sus opiniones, estan de acuerdo en que la actual
recesion del pais no puede atribuirse a la politica industrial del gobierno; tiene
que ver mas bien con factores como el excedente de ahorros estructural, una
liberalizacion financiera emprendida a destiempo (que condujo a la economia
de burbuja) y una mala gestién macroeconémica. En cuarto lugar, en el caso
de Corea la politica industrial habia sido practicamente desmantelada a
mediados de la década de 1990, cuando empezo6 la crisis de la deuda que
condujo a la crisis reciente, por lo que no puede culparsela por la crisis.
Evidentemente, podria sostenerse que, en todo caso, la desaparicién de la
politica industrial contribuyé a la crisis al facilitar las “inversiones
duplicadas”.[203]

2.3. LA ESTRATEGIA DE ADELANTAMIENTO DEL LIDER Y LAS RESPUESTAS DE LOS
PAISES QUE INTENTAN ALCANZARLO: INGLATERRA Y SUS SEGUIDORES
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Una vez que un pais se adelanta a otros paises, tiene un incentivo natural para
usar sus capacidades economicas y politicas para adelantarse atin mas. Las
politicas britanicas, especialmente las aplicadas en los siglos Xviil y XIX, son
el mejor ejemplo de ello. Lo que resulta desconcertante es que estas politicas
tengan tantos paralelismos con las que en nuestra época los paises
desarrollados ponen en practica en relacion a sus contrapartes en desarrollo.

2.3.1. LAS COLONIAS

Inglaterra instituy6 un poderoso conjunto de politicas con el fin de impedir el
desarrollo de las manufacturas en las colonias, especialmente en Estados
Unidos. List informa que, en 1770, William Pitt el Viejo (entonces conde de
Chatham), “molesto por los primeros intentos de los habitantes de Nueva
Inglaterra de crear fabricas, declar6 que no debia permitirse a las colonias
fabricar ni siquiera el clavo de una herradura”[204l, La caracterizacién de
Brisco de la politica colonial bajo Walpole describe la esencia de esta
estrategia:

Mediante regulaciones comerciales e industriales, se intento
relegar a las colonias a la produccion de materias primas que
Inglaterra se encargaria de elaborar, con el objeto de desincentivar
cualquier tipo de manufactura que compitiera de alguna manera con
las de la madre patria y para confinar sus mercados a los

comerciantes y fabricantes ingleses.!205]

Entre las politicas aplicadas por Inglaterra se cuentan las siguientes. En
primer lugar, se aplicaron politicas para incentivar la produccion de materias
primas en las colonias. Por ejemplo, en la década de 1720 Walpole concedi6
subsidios de exportacion (“gratificaciones™) y abolio6 los aranceles britanicos a
la importacion de materias primas producidas en las colonias americanas
(como canamo, madera y madera para construccion). Eso se hizo en la
creencia de que, al incentivar la produccion de materias primas, se las
“apartaria de proseguir con manufacturas que interfirieran con las de
Inglaterra”[206]. Notese que ésta es exactamente la misma 16gica que Cobden
usO para justificar la abrogacion de las Leyes del Trigo, por entender que,
puesto que dificultaban las exportaciones agricolas de Europa continental y
Estados Unidos, con ellas se contribuia involuntariamente a industrializarlos
(véase el apartado 2.2.1). En segundo lugar, algunas actividades
manufactureras fueron ilegalizadas. Asi, por ejemplo, quedd prohibida la
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construccion de nuevos molinos de acero rodantes y abiertos, lo que obligé a
los estadounidenses a especializarse en el aluminio y en el hierro en barras, de
bajo valor afiadido, en vez de en productos de acero, de alto valor afiadido.
[207] Algunos historiadores sostienen que, en realidad, este tipo de politica no
provoco unos dafios significativos en la economia estadounidense de la época,
dado que el pais no tenia ventajas comparativas en manufacturas.[208] Parece
razonable argumentar, sin embargo, que tal politica se habria convertido en un
importante obstaculo, si no en una barrera insuperable, para el desarrollo
industrial de Estados Unidos si el pais hubiera seguido siendo una colonia
britdnica mas alld de los estadios tempranos (principalmente agricolas y
comerciales) de desarrollo.[2091 En tercer lugar, se prohibieron las
exportaciones de las colonias que competian con productos britanicos. Ya
hemos mencionado que la industria textil del algodon de la India recibié un
duro golpe en el siglo xviir con la prohibicion britanica de importar textiles de
algodon de la India (“percales”), pese a que los productos de esta ultima eran
de calidad superior a los britanicos (véase apartado 2.2.1).12101 Otro ejemplo
de esto se dio en 1699, cuando los britanicos prohibieron la exportacion de
tejidos de lana de sus colonias a otros paises (la Ley de la Lana), con lo que
practicamente se destruy6 la industria irlandesa de la lana. Esta ley sofocé
también el surgimiento de la industria de manufacturas de lana en las colonias
americanas.[211] Un ejemplo suplementario es el de la ley que se introdujo en
1732, que tenia como principal punto de mira la industria de los sombreros de
piel de castor que se habia desarrollado en Ameérica; esta ley prohibi6 las
exportaciones de sombreros de las colonias, ya fuera a paises extranjeros o a
otras colonias.[212] En cuarto lugar, se prohibi6 el uso de aranceles por parte
de las autoridades coloniales o, si se consideraba necesario por razones
presupuestarias, se minimizaba su influencia de diversas maneras. Cuando en
1859 el gobierno colonial britanico de la India impuso unos pequefios
aranceles a la importacion de productos textiles (de entre el 3 y 10 por ciento)
por razones puramente fiscales, los productores locales tuvieron que pagar el
mismo nivel de impuestos para obtener un “campo de juego nivelado”[213],
Aun con esa “compensacion”, los fabricantes de algodon britanicos ejercieron
constantes presiones sobre el gobierno para la eliminacion de los aranceles, lo
que finalmente obtuvieron en 1882.12141 En la década de 1890, cuando el
gobierno colonial de la India intent6 una vez mas imponer aranceles a los
productos de algodén —esta vez para proteger a la industria india del
algodon, mas que por razones de presupuesto—, los grupos de presion de los
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textiles de algodon lograron que fracasara el intento. Hasta 1917 no hubo
aranceles a las importaciones de productos de algodén hacia la India.[215]

2.3.2. LOS PAISES SEMIDEPENDIENTES

Aparte de las colonias formales, los intentos britanicos (y de otros PAD) de
impedir el desarrollo de las manufacturas en paises menos desarrollados
tomaron la forma, principalmente, de la imposicion del libre comercio a
través de los llamados “tratados desiguales” durante el siglo xix. Estos
tratados solian imponer techos arancelarios, normalmente a la tasa uniforme
de 5 por ciento, y eliminaban la autonomia arancelaria.[216]

Resulta muy desconcertante comprobar que la vinculacion de los
aranceles a una tasa baja y uniforme (aunque no necesariamente por debajo
del 5 por ciento) es exactamente lo que los actuales economistas modernos
partidarios del libre comercio recomiendan a los paises en desarrollo. La obra
clasica de Little et al. sostiene que el nivel apropiado de proteccion es, como
maximo, del 20 por ciento para los paises mas pobres y de virtualmente cero
para los paises en desarrollo mas avanzados. El Banco Mundial sostiene que
“los indicios sugieren que es ventajoso hacer desaparecer de manera
progresiva y rapida las restricciones cuantitativas y reducir los aranceles a
niveles razonablemente bajos y uniformes, por ejemplo dentro de una gama
de entre 15 y 25 por ciento [énfasis afiadido]”[217],

El Reino Unido usé los tratados desiguales por primera vez en América
Latina, empezando con Brasil en 1810, a medida que los paises del continente
adquirian la independencia politica. Empezando por el Tratado de Nanking
(1842), que sigui6 a la Guerra del Opio (1839-42), China fue obligada a
firmar una serie de tratados desiguales durante las dos décadas siguientes.
Estos tratados dieron lugar al cabo de un tiempo a una pérdida completa de
autonomia arancelaria, y, simbélicamente, un britanico fue el jefe de aduanas
durante 45 afios, desde 1863 hasta 1908. A partir de 1824, Siam (actualmente
Tailandia) firmé diversos tratados desiguales, hasta llegar al mas completo en
1855. Persia firmo tratados desiguales en 1836 y en 1857, y también lo hizo el
Imperio otomano en 1838 y 1861.1218]

Hasta Japon perdio su autonomia arancelaria con los tratados desiguales
firmados tras su apertura en 1854 (véase apartado 2.2.7). Mas adelante
consiguio poner fin a los tratados desiguales, pero esto no ocurriria hasta
1911.12191 En este contexto también es interesante destacar que cuando Jap6n
forz6 la apertura de Corea en 1876 imit6 con exactitud a los paises
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occidentales, obligando a Corea a firmar un tratado desigual que la privaba de
su autonomia arancelaria, pese al hecho de que el propio Japon carecia atuin de
autonomia.

Los paises latinoamericanos mas importantes consiguieron recuperar la
autonomia arancelaria a partir de la década de 1880, antes que Japon. Muchos
otros la recuperaron tan solo tras la Primera Guerra Mundial, pero Turquia
tuvo que esperarla hasta 1923 (a pesar de que su tratado desigual habia sido
firmado en una época tan temprana como 1838) y China hasta 1929.[220]
Amsden muestra como la industrializacion en estos paises sélo pudo empezar

en serio cuando recuperaron su autonomia arancelaria (y la de otras politicas).
[221]

2.3.3. LAS NACIONES COMPETIDORAS

En relacion a otras naciones competidoras europeas (y mas tarde en relacion a
Estados Unidos), Inglaterra no pudo usar las descaradas medidas
mencionadas anteriormente para tomar distancia. En lugar de ello, se
concentro sobre todo en impedir la salida del pais de sus tecnologias de nivel
superior, aunque esas medidas no siempre resultaron eficaces.[222]

Hasta mediados del siglo Xix, cuando la maquinaria empez6 a incluir
tecnologias clave, el medio de transferencia tecnolégica mas importante era el
movimiento de trabajadores cualificados, que encarnaban la mayor parte de
los conocimientos tecnologicos. En consecuencia, los paises menos
avanzados intentaban contratar trabajadores cualificados de los paises mas
avanzados, especialmente de Inglaterra, y también hacian regresar a los suyos
que estaban empleados en establecimientos en esos paises. Esto a menudo se
hacia mediante un esfuerzo concertado, orquestado y apoyado por los
gobiernos de los paises menos avanzados, en tanto que los gobiernos de los
mas avanzados hacian todo lo posible por impedir esas migraciones.

Tal como se ha mencionado (apartado 2.2.4), fue gracias a los intentos de
Francia y de otros paises europeos de contratar trabajadores cualificados a
gran escala por lo que en 1719 Inglaterra se vio finalmente obligada a
introducir una prohibicién a la emigracién de trabajadores cualificados,
particularmente a los sometidos a “soborno” o a los intentos de contratar
trabajadores cualificados para empleos en el exterior. Segun esta ley, el
soborno era punible con multas e incluso con la carcel. Los trabajadores
emigrantes que no volvieran a casa en un plazo de seis meses tras haber sido
advertidos al respecto por un funcionario britanico acreditado (generalmente
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un diplomatico establecido en el extranjero) perdian sus derechos a poseer
tierras y bienes en Inglaterra, y se les retiraba la ciudadania. La ley
mencionaba especificamente industrias tales como la lana, el acero, el hierro,
el cobre y otros metales, asi como la relojeria; en la practica, sin embargo,
cubria todas las industrias.[?23] La prohibicion a la emigracién de trabajadores
cualificados y al soborno se mantuvo hasta 1825.[224]

Posteriormente, a medida que las tecnologias se materializaban cada vez
mas en magquinaria, la exportacion de maquinas pasé a estar sometida al
control gubernamental. En 1750 Inglaterra introdujo una nueva ley que
prohibia la exportacion de “herramientas y utensilios” de las industrias de la
lana y de la seda, reforzando al mismo tiempo los castigos al soborno de
trabajadores cualificados. Mas tarde se amplio y reforzo esta prohibicion a
través de la legislacion. En 1774 se introdujo otra ley para controlar las
exportaciones de maquinaria de las industrias del algodon y del lino. En 1781
se revisO la ley de 1774, y la expresion “herramientas y utensilios” se
sustituyo por “cualquier maquina, motor, herramienta, prensa, papel, utensilio
o implemento”, lo que reflejaba la creciente mecanizacion de las industrias.
En 1785 se promulgo la Ley de Herramientas para prohibir las exportaciones
de muchos tipos de maquinaria diferentes, incluyendo también una
prohibicion al soborno. Esta prohibicién se relajo en 1828, cuando William
Huskisson, un destacado partidario del libre comercio, era presidente de la
Oficina de Comercio, y fue finalmente abolida en 1842.[225]

Hasta el siglo xvii, cuando se convirtieron en uno de los lideres
tecnologicos mundiales, los Paises Bajos asumieron una actitud
extremadamente abierta en relacion al acceso de los extranjeros a sus
tecnologias. Sin embargo, esta actitud, tanto a nivel de empresas como de
gobierno, cambid cuando su predominio tecnolégico empezo a estar cada vez
mas erosionado, y en 1751 el gobierno acabd por promulgar una ley que
prohibia las exportaciones de maquinaria y la emigracion de trabajadores
cualificados. Desafortunadamente, la ley tuvo mucho menos éxito que la del
Reino Unido, y prosigui6 la salida de trabajadores cualificados y de
maquinaria.[226]

Frente a estas medidas, con las que los paises avanzados intentaban
impedir la salida al exterior de sus tecnologias, los menos desarrollados
pusieron en practica todo tipo de medios “ilegitimos” para obtener acceso a
las tecnologias avanzadas. Los empresarios y los técnicos de estos paises, a
menudo con el consentimiento explicito del Estado y hasta con el apoyo
activo de sus gobiernos (incluyendo ofertas de gratificaciones para los que
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dominaran tecnologias especificas), eran rutinariamente reclutados para
ejercer actividades de espionaje industrial.[227] Landes, Harris y Bruland,
entre otros, documentaron una amplia gama de actividades de espionaje
industrial dirigidas hacia Inglaterra por parte de paises como Francia, Rusia,
Suecia. Noruega, Dinamarca, los Paises Bajos y Bélgica.[2281 Muchos Estados
también organizaron y/o apoyaron la contratacion de trabajadores britanicos y
de otros paises mas avanzados. El intento francés con John Law (véase el
apartado 2.2.4) y el intento prusiano con Federico el Grande (véase el
apartado 2.2.3) son sélo algunos de los ejemplos mas conocidos.

Pese a todos estos esfuerzos, legitimos e ilegitimos, la actualizacién
tecnologica no resultaba facil. Tal como la reciente literatura sobre
transferencia tecnoldgica ilustra, la tecnologia incluye muchos conocimientos
tacitos que no pueden transferirse facilmente. Este problema no pudo
resolverse ni siquiera mediante la importacion de trabajadores cualificados, ni
siquiera en la época en que éstos encarnaban a la mayor parte de las
tecnologias clave. Estas personas debian enfrentarse a barreras lingiiisticas y
culturales y, lo que era mas importante, no tenian acceso a la misma
infraestructura tecnoldgica que en sus paises de origen. Landes documenta
como a los paises de la Europa continental les llevo décadas asimilar las
tecnologias britanicas, aun importando, como importaron, algunos
trabajadores cualificados y, quizas, maquinaria clave.[229]

Por lo tanto, igual que ocurre con los modernos paises en desarrollo, estas
transferencias de tecnologia resultaban mas efectivas cuando se hacian con el
apoyo de politicas cuyo objetivo era impulsar lo que la moderna economia de
la tecnologia llama “capacidades tecnoldgicas”.[2301 Tal como he mencionado
en diferentes lugares del apartado anterior, muchos gobiernos establecieron
instituciones de ensefianza (por ejemplo, escuelas técnicas) y de investigacion
(por ejemplo, diversas academias de ciencias no dedicadas a la ensefianza).
También he sefialado que tomaron medidas para aumentar el conocimiento
sobre las tecnologias avanzadas mediante la creacion de museos, la
organizacion de exposiciones internacionales, la concesién de maquinaria
nueva a empresas privadas y estableciendo “fabricas modelo” que usaban
estas tecnologias avanzadas. Los incentivos financieros que los gobiernos
daban a las empresas para que éstas emplearan tecnologias mas avanzadas,
especialmente rebajas y exenciones de impuestos a las importaciones de
equipamiento industrial, también se usaron mucho.[?311 Hay que destacar que
las rebajas de aranceles o la exencion de impuestos a ciertos bienes de capital
importados (que, curiosamente, coexistian con las restricciones a las
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importaciones de otros bienes de capital) fueron hasta hace poco unas de las
principales herramientas de la politica industrial de Asia Oriental.

A mediados del siglo xix las tecnologias clave se habian vuelto tan
complejas que la importacion de trabajadores cualificados y de maquinaria no
bastaba para lograr el dominio de una tecnologia. Esto queda reflejado en el
hecho de que las prohibiciones del gobierno britanico a la emigracion de
trabajadores cualificados y a las exportaciones de maquinaria habian sido,
para entonces, abolidas. Desde entonces, la transferencia activa de los
conocimientos tecnolégicos por parte de sus propietarios mediante la
concesion de patentes pasé a ser un canal clave de transferencia tecnoldgica
en un buen nimero de industrias, lo que hizo que las politicas e instituciones
que controlaban la proteccion de los derechos de propiedad intelectual (en
adelante DPI) pasaran a ser mucho mas importantes que anteriormente. Esto
culmindé mas adelante en el surgimiento del régimen de DPI, tras la
Convencion de Paris de 1883 sobre Patentes y la Convencion de Berna de
1886 sobre Derechos de Autor, elaboradas a partir de las presiones de los
paises tecnologicamente mas avanzados, especialmente Estados Unidos y
Francia.

Entre 1790 y 1850 la mayor parte de los PAD promulgaron leyes de
patentes (véase el apartado 3.2.3.B del capitulo 3 para mas detalles). Sin
embargo, todas estas primeras leyes de patentes resultaron muy deficientes, a
juzgar por los estandares modernos que se exigen incluso a los paises en
desarrollo tras el acuerdo TRIPS (Trade-Related Intellectual Property Rights
“derechos de propiedad intelectual vinculados al comercio”) de la OMC.[232]

En relacion al que es nuestro principal centro de interés en este capitulo,
hay que sefialar que estas leyes apenas acordaron una proteccién muy
inadecuada a los DPI de ciudadanos extranjeros.[233] En la mayor parte de los
paises, incluyendo el Reino Unido (antes de la reforma de 1852), los Paises
Bajos, Austria y Francia, patentar invenciones importadas por parte de sus
nacionales estaba a menudo permitido explicitamente. En Estados Unidos,
antes de la ley de patentes revisada de 1835, las patentes se concedian sin
tener que presentar ninguna prueba de originalidad, posibilitando asi que se
patentaran tecnologias importadas. Como ya dijimos, Suiza no tuvo un
sistema de patentes hasta 1907, y, aunque los Paises Bajos promulgaron una
ley de patentes en 1817, ésta fue abolida en 1869 y no fue reintroducida hasta
1912.

Lo que resulta destacable es que, pese al surgimiento de un régimen de
DPI en los ultimos afios del siglo XiX, incluso los paises mas avanzados
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seguian violando rutinariamente los DPI de los ciudadanos de otros paises
hasta bien entrado el siglo xx. Tal como se menciono6 antes, Suiza y los Paises
Bajos no tuvieron una ley de patentes hasta 1907 y 1912, respectivamente.
Incluso Estados Unidos, que era un firme defensor de los derechos de los
propietarios de patentes, no reconocio los derechos de propiedad de los
extranjeros hasta 1891.12341 Todavia en las tltimas décadas del siglo xix,
cuando Alemania estaba a punto de superar tecnolégicamente al Reino Unido,
existia una gran preocupacion en el Reino Unido sobre la generalizada
violacion por parte de Alemania de sus marcas registradas.[?35] Al mismo
tiempo, los alemanes se quejaban de la ausencia de una ley de patentes en
Suiza y del consiguiente robo de propiedad intelectual alemana por parte de
empresas suizas, principalmente de la industria quimica.

Aunque el Reino Unido careciéo de una ley de marcas registradas hasta
1862, Kindleberger sefiala que “ya en la década de 1830 un buen numero de
fabricantes britanicos estaban continuamente inmersos en litigios para
proteger sus marcas registradas”[236], En 1862, el Reino Unido promulgé una
ley de marcas registradas (la Ley de Mareas de Mercaderias), que prohibia el
“robo comercial”, como por ejemplo la falsificacién de marcas registradas y
el etiquetado de cantidades falsas. En la revision de la ley en 1887, ante la
preocupacion que despertaban las infracciones extranjeras —sobre todo
alemanas— a la ley britanica de marcas registradas, el Parlamento britanico
afladié explicitamente el lugar o pais de fabricacion como parte de la
necesaria “descripcion comercial”. Esta ley revisada prohibiéo no sélo las
descripciones notoriamente falsas sino también las descripciones engafiosas,
como por ejemplo la entonces extendida practica alemana de vender vajilla de
Sheffield falsificada con falsos logos. Segun esta ley:

[era] un delito penalmente castigado vender un articulo fabricado
en el extranjero que contenga cualquier palabra marca que conduzca
al comprador a creer que estd hecho en Inglaterra, en ausencia de

otras palabras que denoten el lugar de origen real.[237]

Segun Kindleberger, la ley también contenia disposiciones especificas que
exigian que “los bienes extranjeros marcados con el nombre de un
comerciante inglés lleven también la indicacion o el nombre del lugar de su
origen extranjero”[238],

Sin embargo, las empresas alemanas pusieron en practica un buen nimero
de medidas para eludir esta ley. Asi, por ejemplo, colocaban el sello del pais
de origen en el paquete y no en los articulos individuales, por lo que, una vez
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que el objeto se desempaquetaba, los clientes no podian conocer el pais de
origen del producto (una tactica corriente, segun se dice, en las importaciones
de relojes y de archivadores). Otra alternativa era enviar algunos articulos en
piezas separadas y hacerlas ensamblar en Inglaterra (por lo que parece, un
método corriente para los pianos y las bicicletas) o, también, colocar el sello
del pais de origen en un lugar en el que quedara practicamente invisible.
William documenta:

Una empresa alemana, que exporta a Inglaterra un gran ntimero
de maquinas de coser claramente denominadas “Singers” 'y
“Maquinas de Coser Nor-Britanicas” pone el sello de “Hecho en
Alemania” en pequefias letras por debajo del pedal. Harian falta
media docena de costureras para dar la vuelta a la maquina y leer la
leyenda; de otro modo no se podria leer.[239]

2.4. POLITICAS PARA EL DESARROLLO INDUSTRIAL:
ALGUNOS MITOS HISTORICOS Y ALGUNAS LECCIONES

En este capitulo he examinado la historia de las politicas industriales,
comerciales y tecnoldgicas (ICT) en un buen numero de PAD cuando éstos
eran paises en desarrollo: el Reino Unido, Estados Unidos, Alemania,
Francia, Suecia, Bélgica, los Paises Bajos, Suiza, Japon, Corea y Taiwan. El
panorama que surge de esta revision historica es basicamente contradictorio
con el que describen los comentaristas neoliberales, y también, desde luego,
con el de muchos de sus criticos.

En este ultimo apartado del capitulo comienzo por resumir mi explicacion
del papel de las politicas ICT en el desarrollo de un buen numero de PAD
clave (apartado 2.4.1). Luego dibujo un cuadro global de estos perfiles de
paises y concluyo que, aunque virtualmente todos los paises usaron medidas
de promocion de la industria naciente, hubo una considerable diversidad entre
los paises en relacion a la exacta combinacion politica (apartado 2.4.2).
Comparo después las politicas ICT de los PAD de épocas anteriores con las
de los actuales paises en desarrollo y sostengo que, una vez que consideramos
la brecha de productividad que necesitan superar, los actuales paises en
desarrollo son en realidad mucho menos proteccionistas que los propios PAD
en el pasado (apartado 2.4.3).

2.4.1. ALGUNOS MITOS HISTORICOS Y ALGUNOS HECHOS SOBRE
LAS POLITICAS PUESTAS EN PRACTICA EN EPOCAS ANTERIORES
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A. CASI TODOS LOS PAISES EXITOSOS APLICARON MEDIDAS DE PROTECCION
DE LA INDUSTRIA NACIENTE Y OTRAS POLITICAS ICT CUANDO ERAN ECONOMIAS
QUE ESTABAN INTENTANDO “ACTUALIZARSE”

La argumentacion que desarrollo en este capitulo deja claro que casi todos los
PAD habian adoptado alguna forma de estrategia de promocion de la industria
naciente cuando estaban intentando actualizarse. En muchos paises la
proteccion arancelaria era un componente clave de esta estrategia, pero no fue
ni el dnico ni necesariamente tampoco el componente mas importante de la
estrategia. Es destacable que fueran el Reino Unido y Estados Unidos, los
supuestos lugares de origen de la politica de libre comercio, los que usaran la
proteccion arancelaria mas agresiva (véanse los apartados B y C).

Las aparentes excepciones a este patron historico entre los paises a los que
he pasado revista son Suiza, los Paises Bajos y, en menor medida, Bélgica,
aunque aun en estos casos se han de hacer algunos matices. Suiza se beneficio
de la proteccion “natural” acordada por las Guerras Napoleodnicas en un
momento critico de su desarrollo industrial. El gobierno de los Paises Bajos
uso, por un lado, unas politicas agresivas para alcanzar su supremacia naval y
comercial en los siglos xvi y xvii, y por otro lado estableci6 agencias de
financiacion industrial y promovié la industria textil del algod6n en la década
de 1830. Bélgica pudo haber tenido una tasa arancelaria media baja en el siglo
XIX, pero el gobierno austriaco que la elimino durante la mayor parte del siglo
XvIil era mucho mas proteccionista, y determinados sectores estuvieron muy
protegidos hasta mediados del siglo xix. Dicho todo esto, sigue siendo
razonable describir estas tres economias, o al menos la de Suiza y la de los
Paises Bajos, como economias que se desarrollaron mediante unas politicas
ICT bastante liberales.

Se puede argumentar que los gobiernos de estos dos paises se contuvieron
a la hora de adoptar politicas comerciales proteccionistas debido al pequefio
tamafio de sus economias, puesto que hubiera conllevado unos costes de
proteccion relativamente elevados. Sin embargo, ésta no es una explicacion
convincente. En primer lugar, Suecia, otro pais pequefio, usé con €éxito
medidas de proteccion de la industria naciente a finales del siglo xix y
principios del cuando estaba intentando alcanzar a los paises mas
desarrollados en un buen numero de industrias pesadas. Una razon mas
plausible para explicar la ausencia de proteccion de la industria naci ente en
nuestro trio de pequefios paises europeos es que, a diferencia de Suecia, ya
eran paises muy avanzados tecnologicamente a principios del siglo xix. Se
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mantuvieron muy cerca de la frontera tecnol6gica mundial durante el periodo
de la Revolucién Industrial europea, lo que quiere decir que, sencillamente,
no necesitaban demasiada proteccién para sus industrias nacientes (véase la
seccion 2.2.6 para mas detalles).

Evidentemente, a todos estos argumentos se les puede contraponer el de
que los PAD consiguieron industrializarse independientemente de, o incluso a
pesar de carecer de unas politicas ICT activas. Muchos acontecimientos
histéricos estan “sobredeterminados”, en el sentido de que hay mas de un
factor explicativo plausible subyacente a ellos; es inherentemente dificil
demostrar que las politicas ICT activas, o cualquier otro factor determinado,
fueran la clave del éxito de esos paises.[?4%] Sin embargo, llama la atencién la
coincidencia de que tantos de los paises que usaron esas politicas, desde la
Inglaterra del siglo xvii hasta la Corea del siglo xx, hayan tenido una
industrializacion exitosa, especialmente si se considera que, segun la
argumentacion ortodoxa, esas politicas son muy dafiinas.

B. EL MITO DE INGLATERRA COMO ECONOMIA DE LIBRE COMERCIO
Y DE LAISSEZ-FAIRE

Contrariamente al mito popular, Inglaterra fue una usuaria agresiva, y en
algunos casos pionera, de politicas ICT activas concebidas para promover las
industrias nacientes hasta que alcanzé una clara hegemonia industrial a
mediados del siglo x1x y adopt6 el libre comercio.

Tales politicas, aunque limitadas en su alcance, datan del siglo x1v
(Eduardo III) y del siglo xv (Enrique VII) en relacion al comercio de la lana,
la principal industria de la época. Entre la reforma de la politica comercial
emprendida por Walpole en 1721 y la abrogacién de las Leyes del Trigo en
1846, Inglaterra habia puesto en practica los tipos de politicas ICT que
alcanzaron celebridad con su uso en los “Estados de politica industrial” de
Asia Oriental: Japon, Corea y Taiwan tras la Segunda Guerra Mundial.
Muchas politicas que solemos considerar invenciones de Asia Oriental —
como los subsidios a la exportacion y los descuentos arancelarios a las
importaciones sobre productos usados para la exportacion— eran muy usadas
en Inglaterra en este periodo. Ademas, hay que sefialar que incluso la politica
de libre comercio britanica estaba motivada en parte por el deseo de Inglaterra
de promover sus industrias. Muchos de los partidarios mas acérrimos del libre
comercio, incluyendo a su lider Richard Cobden, creian que las importaciones
libres de productos agricolas por parte de Inglaterra desincentivarian las

Pagina 91



manufacturas de paises competidores, las cuales no se habrian desarrollado
sin la existencia de las Leyes del Trigo britanicas.

C. ESTADOS UNIDOS COMO “LA MADRE PATRIA Y EL BASTION
DEL PROTECCIONISMO MODERNO”

Fue Estados Unidos, y no Alemania, como suele creerse, el pais que
sistematiz6 por primera vez la logica de la promocion de la industria naciente
que Inglaterra habia usado tan eficazmente para planificar su ascensién
industrial. Los primeros argumentos sistematicos a favor de la industria
naciente fueron desarrollados por pensadores estadounidenses tales como
Alexander Hamilton y Daniel Raymond, en tanto que Friedrich List, el
supuesto padre intelectual de los argumentos a favor de la proteccion de la
industria naciente, se familiariz6 con ellos durante su exilio en Estados
Unidos.

El gobierno estadounidense puso en practica esta logica con mayor
diligencia que ningun otro pais durante mas de un siglo (1816-1945). Durante
este periodo. Estados Unidos habia tenido una de las tasas arancelarias medias
sobre las importaciones de manufacturas mas elevadas del mundo. Dado que
el pais disfrutaba de un grado excepcionalmente elevado de proteccién
“natural” debido a los altos costes del transporte, al menos hasta la década de
1870, parece razonable afirmar que durante su actualizacién industrial las
industrias estadounidenses fueron las mas protegidas del mundo. Cuando Pat
Buchan, politico populista e inconformista de derechas estadounidense,
afirma que el libre comercio es una cosa “antiamericana”, en cierto modo
tiene razon.

Es ciertamente verdadero que las industrias de Estados Unidos no
necesariamente requerian todas las medidas de proteccion arancelaria que se
pusieron en practica y que muchos aranceles siguieron manteniéndose cuando
ya habian dejado de ser utiles. Sin embargo, también estd claro que la
economia estadounidense no habria llegado a donde esta hoy en dia sin una
importante proteccion arancelaria, al menos en algunas industrias nacientes
clave. El papel del gobierno de Estados Unidos en el desarrollo de las
infraestructuras y en el apoyo a la [+D, que se mantiene en la actualidad, es
también de destacar.

D. EL MITO DE FRANCIA COMO CONTRAPUNTO DIRIGISTE A LA INGLATERRA
DEL LAISSEZ-FAIRE
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El Estado francés anterior a la Revolucion estuvo activamente involucrado en
la promocién industrial. Sin embargo, esta tradiciéon “colbertiana” quedd
practicamente suprimida debido a las ideologias libertarias de la Revolucion
Francesa y al posterior estancamiento politico que durante el siguiente siglo y
medio produjo una serie de gobiernos débiles y faltos de visién (cuando no
activamente retrégrados).

Asi, pues, pese a su imagen publica de pais inherentemente dirigiste,
Francia gestion6 un régimen politico que en muchos aspectos era mas de
laissez-faire que el de Inglaterra, y sobre todo que el de Estados Unidos a lo
largo de la mayor parte del siglo xix y la primera mitad del siglo xx. Asi, por
ejemplo, entre las décadas de 1820 y 1860, el grado de proteccionismo fue en
realidad mas bajo en Francia que en el Reino Unido.

E. EL USO LIMITADO DE LA PROTECCION COMERCIAL EN ALEMANIA

Pese a que se la suela identificar como el lugar de origen de la proteccién de
la industria naciente, Alemania nunca uso realmente la proteccion arancelaria
de manera extensiva. Hasta finales del siglo Xix tenia uno de los regimenes
comerciales mas liberales del mundo, aunque algunas industrias pesadas clave
si recibian una proteccion arancelaria sustancial.

Sin embargo, esto no significa que el Estado aleman aplicara el laissez-
faire de la manera en que su contraparte francesa lo aplicé durante la mayor
parte del siglo xix y la primera parte del xx. Tal como ilustra la temprana
experiencia de Prusia a partir del siglo xvii, las industrias nacientes podian
ser —y lo eran— promovidas por medios diferentes a los aranceles,
incluyendo la inversion estatal, la cooperacion publico-privada y diversos
subsidios.

Aunque el desarrollo posterior del sector privado, en parte debido al éxito
de esos esfuerzos, hiciese que la intervencion estatal directa resultara
innecesaria e impopular, el Estado continu6 desempefiando un importante
papel de “guia”. Este fue el caso, en particular, en relacién a algunas
industrias pesadas de fines del siglo xix y principios del XX (que durante esta
época también recibieron una importante proteccion arancelaria). Este fue
también el periodo en el que el Estado aleman se convirtio en pionero en el
establecimiento de instituciones de proteccion social, en su intento de
amortiguar la agitacion revolucionaria y de establecer la paz social (véase el
apartado 3.2.6.A del capitulo 3 para mas detalles).
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Por lo tanto, mientras que Alemania dificilmente puede ser descrita como
el mismo tipo de Estado de laissez-faire que Francia en e] siglo XIX y
principios del XX, la intervencion estatal en el principal periodo de
actualizacion industrial de Alemania no fue tan importante como algunos
piensan, sobre todo en lo relacionado a la proteccion arancelaria.

F. SUECIA NO SIEMPRE FUE LA “PEQUENA ECONOMIA ABIERTA”
QUE MAS ADELANTE PASO A REPRESENTAR

Aunque la experiencia sueca no exige una revision tan drastica como los
casos que acabamos de discutir, si contiene algunos mitos que hace falta
disipar.

En general, la proteccion arancelaria sueca durante el periodo de
actualizaciéon industrial no fue generalizada, pese al atraso economico del
pais. Sin embargo, el Estado sueco parece haber usado la proteccion
arancelaria de manera estratégica: para promover la industria textil a
principios del siglo Xix y para reforzar las industrias mecanica y eléctrica en
el siglo xix. Hay que destacar que el régimen arancelario sueco para la
industria textil a principios del siglo xix fue, de hecho, una clasica estratégica
de promocion asiatico-oriental” de fines del siglo xx (y también de la
Inglaterra del siglo xvii), que incluia aranceles altos sobre los productos
finales y aranceles bajos sobre las materias primas importadas.

Otro aspecto que debemos sefialar es que desde un estadio temprano
Suecia desarroll6 también unas formas interesantes de cooperacion publico-
privada en el desarrollo de infraestructuras y en algunas industrias clave,
especialmente la del hierro. Esta colaboraciéon es notoriamente similar a la
que encontramos en Asia Oriental durante el periodo de posguerra. La
importancia temprana que dio a la educacion, a la formacion profesional y a
la investigacion también es destacable.

G. EL ACTIVISMO ESTATAL EN EL JAPON DE LA PRIMERA MODERNIDAD
FUE LIMITADO DEBIDO A CONSTRICCIONES EXTERNAS

Cuando se abrio al mundo por primera vez y se embarcé en su moderno
desarrollo industrial, Japén no pudo usar medidas de proteccion arancelaria
para promover nuevas industrias debido a los tratados desiguales que se vio
obligado a firmar, los cuales limitaban sus aranceles a tasas inferiores al 5 por
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ciento. Tuvo que buscar otros medios de promocion industrial y, asi, el Estado
japonés establecié fabricas modelo en industrias clave (que pronto fueron
privatizados por razones de presupuesto y de eficiencia), proporcioné
subsidios a industrias clave e invirtio en infraestructuras y educacion. Sin
embargo, dada la importancia de los aranceles como herramienta para la
promocion industrial en esa época (cuando otras herramientas politicas no
habian sido inventadas aun y/o fueron consideradas “demasiado radicales™),
su falta de autonomia arancelaria le supuso un impedimento considerable.

Tan solo a principios del siglo xX, con el fin de los tratados desiguales en
1911, pudo Japon establecer una estrategia de desarrollo industrial mas
global, la cual incluia la proteccion arancelaria como elemento clave. El
considerablemente superior desempefio de Japon durante el periodo de
posguerra, cuando puso en practica una impresionante coleccion de
“innovaciones” en sus herramientas de politicas ICT, muestra también como
la capacidad de usar un mayor numero de herramientas politicas puede hacer
que la intervencion estatal resulte mas eficaz.

H. “CAZADORES FURTIVOS CONVERTIDOS EN GUARDABOSQUES”:
LAS POLITICAS CAMBIAN CON EL DESARROLLO

Un hecho importante que surgio de la argumentacion que desarrollé en este
capitulo es que los PAD modificaron sus posiciones politicas de acuerdo con
su posicion relativa en la competencia internacional. Parte de esto es el acto
deliberado de “retirar la escalera”, pero también parece deberse a la natural
tendencia humana a reinterpretar el pasado desde el punto de vista del
presente.

Cuando estaban en situaciones de actualizacion industrial, Jos PAD
protegieron sus industrias nacientes, se apropiaron furtivamente de
trabajadores cualificados extranjeros, se hicieron con maquinas de
contrabando provenientes de los paises mas desarrollados, ejercieron
actividades de espionaje industrial y violaron, a sabiendas, patentes y marcas
registradas. En cambio, una vez que pasaron a formar parte de la liga de las
naciones mas desarrolladas, se convirtieron en defensores del libre comercio e
impidieron la salida de trabajadores cualificados y de tecnologias; también se
convirtieron en firmes protectores de patentes y marcas registradas. De esta
manera, los cazadores furtivos parecen haberse vuelto guardabosques con
inquietante regularidad.
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El Reino Unido del siglo xix molestd6 a muchos paises, especialmente a
Alemania y a Estados Unidos: éstos consideraban que la prédica britanica de
las virtudes del libre comercio era una hipocresia, ya que durante el siglo xvii
Inglaterra habia usado medidas de proteccion de la industria naciente con mas
intensidad que ningun otro pais. El mismo sentimiento podria expresarse hoy
dia cuando los negociadores comerciales estadounidenses predican las
virtudes del libre comercio a los paises en desarrollo; o cuando las empresas
farmacéuticas suizas piden una gran proteccion de los derechos de propiedad
intelectual.

2.4.2.“NO SOLO MEDIANTE ARANCELES”: DIVERSOS MODELOS DE PROMOCION DE LA
INDUSTRIA NACIENTE

Tal como se ha visto antes, practicamente todos los PAD exitosos usaron
medidas de proteccion de la industria naciente durante sus periodos de
actualizacion industrial. Pero esto, desde luego, no significa que podamos
concluir que esas politicas garanticen automaticamente el éxito econémico.
Conocemos demasiados ejemplos de la historia y de la experiencia
contemporanea que contradicen una proposicion tan ingenua. Existe, sin
embargo, un patron historico notoriamente persistente que se extiende de la
Inglaterra del siglo xviin a la Corea de fines del siglo xx segtn el cual el
desarrollo econémico exitoso se alcanzo mediante medidas de proteccion de
la industria naciente. Este patron es, sencillamente, demasiado poderoso como
para ser considerado una mera coincidencia. Por consiguiente, quienes creen
en las virtudes del libre comercio y de politicas ICT laissez-faire para los
paises actualmente en desarrollo tienen que explicar por qué creen que este
patron historico ha dejado de ser relevante. (Trataremos de nuevo esta
cuestion en el capitulo 4).

Por mas importante que haya sido la proteccion arancelaria en el
desarrollo de la mayor parte de los PAD, ésta no fue en modo alguno —lo
repito— la unica herramienta politica, y ni siquiera necesariamente la mas
importante, empleada por estos paises al promover industrias nacientes.
Existieron otras muchas, tales como los subsidios a la exportacion, las rebajas
arancelarias sobre insumos usados para exportaciones, la concesion de
derechos de monopolio, el establecimiento de carteles, los créditos dirigidos,
la planificacién de inversiones, la planificacion de mano de obra, el apoyo a la
I+D y la promocion de instituciones que facilitaban la cooperacién publico-
privada. Los aranceles ni fueron ni son la unica herramienta politica
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disponible para un Estado que intenta desarrollar nuevas industrias o mejorar
industrias viejas. En algunos paises, como Alemania hasta fines del siglo xix
o Japon antes de la restauracién de su autonomia arancelaria en 1911, la
proteccion arancelaria ni siquiera fue la herramienta mas importante para la
promocion de la industria naciente.

Hubo, evidentemente, un grado de diversidad considerable entre los PAD
en cuanto a sus recetas politicas, dependiendo de sus objetivos y de las
condiciones a las que se enfrentaban. Asi, por ejemplo, Estados Unidos uso6 la
proteccion arancelaria mas activamente que Alemania, pero el Estado aleman
desempefié6 un papel mucho mas amplio y directo en la promocion de la
industria naciente que su contraparte estadounidense. Otro ejemplo es el de
Suecia, cuya politica se baso en acuerdos de actividades conjuntas publico-
privadas mas que, por ejemplo, la de Reino Unido.

Asi, pues, a pesar de algunos patrones historicos notoriamente claros,
también hay una diversidad considerable en la receta exacta de la mezcla de
herramientas politicas usadas para la promocién industrial en los diferentes
paises. Esto, a su vez, supone que no hay un modelo “de talla inica” para el
desarrollo industrial; s6lo amplios principios directores y diferentes ejemplos
de los cuales aprender.

2.4.3. COMPARACION CON LOS ACTUALES PAISES EN DESARROLLO

Las argumentaciones sobre politicas comerciales de quienes se muestran
escépticos ante la puesta en practica de politicas ICT activas rara vez
reconocen la importancia de la proteccion arancelaria en el desarrollo
econémico de los PAD.[?#11 Y Jos pocos que si lo hacen desprecian la
relevancia de los indicios historicos sefialando que los niveles de proteccion
de los PAD en épocas anteriores son considerablemente mas bajos que los
que se han ciado en los actuales paises en desarrollo.

Little et al. sostienen que “aparte de Rusia, Estados Unidos, Espafia y
Portugal, no parece que los niveles arancelarios en el primer cuarto del
siglo xX, cuando eran ciertamente mas altos en la mayor parte de los paises
que en el siglo XiX, permitieran en general unos niveles de proteccion mucho
mas altos que el tipo de niveles de promocion a la industria que hemos visto,
en el capitulo anterior, que son justificables para los paises en desarrollo
actuales [que, segun sostienen, eran de como mucho un 20 por ciento para los
paises mas pobres y de practicamente o para los paises en desarrollo mas
avanzados]”[242], De manera similar, el Banco Mundial sostiene que “aunque
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los paises industriales contaron con una proteccion natural mas alta antes del
descenso de los costes del transporte, el arancel medio en doce paises
industriales iba del 11 al 32 por ciento entre 1820 y 1980 [...] En cambio, el
arancel medio a los productos manufacturados en los paises en desarrollo es
de un 34 por ciento”[243],

Este argumento suena suficientemente razonable, sobre todo si
consideramos el hecho de que las cifras de los aranceles pueden hacernos
subestimar el grado de promocion de la industria naciente en los actuales
paises en desarrollo cuando se los compara con las cifras correspondientes a
los PAD de otros tiempos. Tal como he sefialado al comienzo de este capitulo
(apartado 2.1), las limitadas competencias fiscales y la falta de competencias
regulatorias del Estado limitaron seriamente el alcance de las politicas ICT
diferentes a la politica arancelaria en los PAD en tiempos pasados. Los
gobiernos de los actuales paises en desarrollo tienden a usar un espectro mas
amplio de herramientas politicas para la promocion de la industria naciente,
aunque algunas de estas herramientas (como por ejemplo los subsidios a la
exportacion, excepto en el caso de los paises mas pobres) hayan sido puestas
“fuera de la ley” por la OMC.[244]

No obstante, este argumento es muy engafioso en un importante sentido.
El problema es que la brecha de productividad entre los actuales paises
desarrollados y los paises en desarrollo es mucho mayor que la que existia
entre los PAD mas desarrollados y los menos desarrollados en épocas
pasadas. Esto significa que los actuales paises en desarrollo deben imponer
unas tasas arancelarias mucho mas elevadas que las usadas por los PAD en el
pasado para proporcionar el mismo grado de proteccion real a sus industrias
que el acordado anteriormente a las industrias de los PAD.[245] En otras
palabras, dada la mayor brecha en productividad a la que deben hacer frente,
los actuales paises en desarrollo deben usar unos aranceles mucho mas
elevados en comparacion con los PAD de otros tiempos simplemente para
obtener los mismos efectos de proteccion.

Antes de que pasemos a demostrar esta afirmacién, debemos admitir que
no es sencillo medir las brechas de productividad internacionales. Las cifras
de ingresos per capita son maneras evidentes de aproximacion, por mas que
resulten toscas, pero vale la pena discutir si cabe usar los ingresos medidos en
dolares actuales o en paridad de poder de compra (PPP). Puede afirmarse que
los ingresos medidos en dolares actuales son un mejor reflejo de la brecha de
productividad en el sector comercializable, que es mas relevante en la
determinacion en los niveles arancelarios. Sin embargo, los ingresos medidos
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en dolares estan sujetos a las excentricidades de las fluctuaciones de los tipos
de cambio, que pueden no tener nada que ver con los diferenciales en
productividad. Las cifras de ingresos PPP son un mejor reflejo de la
productividad global de un pais, pero tienden a subestimar, a menudo
considerablemente, los diferenciales de productividad en el sector
comercializable. En lo que sigue he usado cifras de ingresos PPP, en parte
debido a que proporcionan una mejor medida de la productividad global de
una economia y en parte porque las mejores estimaciones historicas
disponibles de ingresos de los PAD realizadas por Maddison se sirven de
ellas.[246]

Segun las estimaciones de Maddison, durante el siglo xix la proporcion de
los ingresos per capita en términos de PPP en los PAD mas pobres (como
Japon y Finlandia) y los PAD mas ricos (como los Paises Bajos y el Reino
Unido) era de alrededor de dos o cuatro a uno.l?471 En ningiin caso era tan
importante como la brecha entre los actuales paises en desarrollo y los
desarrollados. Datos recientes del sitio web del Banco Mundial muestran que
en 1999 la diferencia de ingresos per capita en términos PPP entre los paises
mas desarrollados (por ejemplo Suiza, Japon o Estados Unidos) y los menos
desarrollados (por ejemplo, Etiopia, Malawi o Tanzania) esta en torno a 50 o
60 a 1.1248] Pajses en vias de desarrollo medios como Nicaragua (2.060
dolares), la India (2.230 dolares) o Zimbabwe (2.690 ddélares) deben
enfrentarse a brechas de productividad en torno a 10 o 15 a 1. Incluso para los
paises en desarrollo bastante avanzados como Brasil (6.840 ddélares) o
Colombia (5.580 ddlares), la brecha de productividad con respecto a los
principales paises industriales es de una proporcion de alrededor de 5 a 1.

Cuando a fines del siglo xix Estados Unidos acord6 una proteccion
arancelaria media de mas del 40 por ciento a sus industrias, sus ingresos per
capita medidos en PPP ya llegaban a las tres cuartas partes de los del Reino
Unido (2.599 dolares frente a 3.511 délares en 1875).12491 Y esto ocurria
cuando la “proteccion natural” que acordaba la distancia, especialmente
importante en el caso de Estados Unidos, era considerablemente mayor que
en la actualidad, como incluso la cita del Banco Mundial que sefialabamos
antes reconoce.[250] Comparada con esto, la tasa arancelaria media ponderada
segun el comercio exterior del 71 por ciento que tenia la India justo antes del
acuerdo de la OMC —pese al hecho de que su ingreso per capita medido en
PPP es solo de alrededor de una quinceava parte del de Estados Unidos—
hace parecer a ese pais como un verdadero campeon del libre comercio. Tras
el acuerdo de la OMC, la India redujo su arancel medio ponderado segun el
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comercio exterior al 32 por ciento, un nivel por debajo del cual el arancel
medio de Estados Unidos nunca descendio en el periodo transcurrido entre el
fin de la Guerra Civil y la Segunda Guerra Mundial.

Para considerar un ejemplo menos extremo, en 1875 Dinamarca tenia una
tasa arancelaria media de alrededor del 15-20 por ciento, cuando su ingreso
per capita era visiblemente menor al 60 por ciento del del Reino Unido (2.031
ddlares frente a 3.511). Tras el acuerdo de la OMC, Brasil redujo su arancel
medio ponderado segun el comercio exterior desde el 41 por ciento hasta el
27 por ciento, un nivel que no esta muy por debajo del nivel danés, pero su
ingreso medido en PPP es apenas del 20 por ciento que el de Estados Unidos
(6.840 ddlares frente a 31.910)[251]

Dada esta brecha de productividad, los niveles de proteccion
relativamente elevados que predominaban en los paises en desarrollo hasta la
década de 1980 no parecen excesivos segun los niveles historicos de los PAD.
En lo que respecta a los niveles considerablemente mas bajos que se han
generalizado tras dos décadas de liberalizacion comercial generalizada en
esos paises, se puede sostener, incluso, que los actuales paises en desarrollo
estan en realidad menos protegidos de lo que lo solian estar los PAD.
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CAPITULO 3

INSTITUCIONES Y DESARROLLO ECONOMICO:
EL “BUEN GOBIERNO” EN PERSPECTIVA HISTORICO

3.1. INTRODUCCION

La cuestion del desarrollo institucional ha pasado a ocupar, bajo el lema de
“buen gobierno”, el centro del escenario del debate sobre la politica de
desarrollo. Desde hace aproximadamente una década, el establishment, de la
politica internacional de desarrollo (en adelante EPID) ha empezado a
reconocer las limitaciones de su politica anterior, la cual hacia hincapié en
“mejorar los precios” a través de “buenas politicas". Actualmente ha aceptado
también la importancia de la estructura institucional que apuntala el sistema
de precios.lll De manera especial tras la reciente crisis asidtica, que en
términos generales se interpretd como la consecuencia de unas estructuras
institucionales deficientes, el EPID ha empezado a hacer un énfasis cada vez
mayor en “la mejora de las instituciones” y a incluir lo que Kapur y Web
llaman “condicionalidades vinculadas a la gobernanza”!2l.

La ofensiva proviene actualmente de quienes creen que todo pais habria
de adoptar un conjunto de “buenas instituciones” (que, desgraciadamente,
suelen equipararse de manera implicita a las instituciones de Estados Unidos),
con algunos periodos transitorios minimos (de cinco a diez afios) para los
paises mas pobres; diversos acuerdos en la OMC constituyen el mejor
ejemplo de esto. En apoyo de esta argumentacion existe una literatura cada
vez mas abundante, especialmente la elaborada por el Banco Mundial y sus
acolitos, que intenta establecer correlaciones estadisticas entre variables
institucionales y desarrollo economico, con la supuesta causalidad yendo de
las primeras al segundo.!3!

La respuesta al interrogante de exactamente qué instituciones deberian
incluirse en el paquete del “buen gobierno” varia de una recomendacion a
otra, siendo una de las causas de importancia no menor el hecho de que no
entendamos completamente la relacion entre unas instituciones concretas y el
desarrollo econémico. Sin embargo, este paquete de “buenas instituciones”
suele incluir un sistema democratico, una burocracia y un poder judicial
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eficientes y libres de corrupcion; una firme proteccion de los derechos de
propiedad (privada), incluyendo los derechos de propiedad intelectual; unas
buenas instituciones de control de la gestién empresarial —que cumplan en
particular con los requisitos de transparencia informativa y leyes de quiebra—
y unas instituciones financieras bien desarrolladas. Aunque se los incluye con
menos frecuencia, se considera que también es importante contar con un buen
sistema financiero publico y con un buen sistema de proteccion social y de
instituciones laborales que proporcionen “redes de seguridad” y proteccion de
los derechos de los trabajadores. 4!

Los criticos sostienen que, aparte del hecho de que las instituciones
financieras internacionales (IFI) no tienen un mandato oficial para intervenir
en la mayor parte de las cuestiones de “gobernanza”,[®] puede que las
instituciones de los paises desarrollados sean demasiado exigentes en relacion
a los requisitos financieros y de recursos humanos exigidos a los paises en
desarrollo. Algunos criticos sostienen también que algunas de estas
instituciones pueden actuar contra las normas sociales y los valores culturales
de algunos de los paises implicados. Muchos ponen el acento en la dificultad
de realizar trasplantes institucionales, y cuestionan el intento de imponer una
pauta institucional comun a paises que se encuentran en diferentes
situaciones.

Los argumentos de estos criticos son buenos, pero en ausencia de ideas
sobre qué instituciones son necesarias y/o viables y en qué condiciones, se
corre el peligro de usarlos para justificar, sencillamente, cualquier statu quo
existente en los paises en desarrollo. ;Cual es, entonces, la alternativa?

Un posible enfoque consiste, evidentemente, en descubrir directamente
cuales de las instituciones con “mejores practicas” resultan adecuadas para
paises en desarrollo especificos trasplantandolas y observando cémo
funcionan. Sin embargo, tal como puede comprobarse a partir de los fracasos
de las politicas de ajuste estructural en muchos paises en desarrollo y de la
transicion economica en muchos paises ex comunistas, esto no suele
funcionar y puede resultar muy costoso.

Otra alternativa para los paises en desarrollo es esperar a que las
instituciones evolucionen de manera espontanea. Podria argumentarse que la
mejor manera de obtener instituciones que convengan a las condiciones
locales es permitirles evolucionar con naturalidad, como ciertamente ocurrié
en los paises actualmente desarrollados (PAD) cuando eran paises en
desarrollo. Sin embargo, esa espontanea evolucion puede llevar mucho
tiempo. Ademas, dada la naturaleza del proceso evolutivo, no tenemos
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garantias de que esa manera de proceder acabe dando lugar a las mejores
instituciones posibles, aun considerandolas desde la perspectiva de las
exigencias nacionales especificas.

Estas cuestiones, por lo tanto, nos sefialan la tercera via alternativa —mi
preferida—, que consiste en aprender de la historia. De Ja misma manera que
en el capitulo anterior hemos considerado la cuestion de las “buenas politicas”
desde una perspectiva historica, podemos, y deberiamos, extraer lecciones de
la historia y no del actual estado de los paises desarrollados en lo que
concierne al desarrollo institucional. De este modo, los paises en desarrollo
pueden aprender de las experiencias de los paises desarrollados sin tener que
pagar todos los costes asociados al desarrollo de nuevas instituciones (una de
las pocas ventajas de “llegar tarde”). Esto es importante porque, una vez
puestas en pie, las instituciones pueden ser mas dificiles de cambiar que las
politicas. Esto ayudara también a los donantes que quieren incentivar la
adopcion de instituciones especificas por parte de los receptores de su apoyo
financiero a decidir si los argumentos especificos del tipo “atin no estamos
preparados” que les transmiten algunos de los gobiernos de Jos paises
receptores son argumentos razonables.

Tal como sefialé en el capitulo 1, a pesar de la evidente relevancia del
enfoque historico para entender los problemas del desarrollo en nuestra época,
resulta sorprendente lo poco que se ha escrito desde esta perspectiva. Esta
aberracién es atin mas seria en el &mbito del desarrollo institucional.l6] Con
este capitulo intento llenar ese importante vacio.

En el apartado 3.2 examino como determinadas instituciones que
actualmente se consideran como componentes fundamentales de la estructura
del “buen gobierno” evolucionaron en los PAD cuando éstos eran paises en
desarrollo, principalmente entre principios del siglo xix y principios del xx.
Examino seis grandes areas: democracia (apartado 3.2.1), burocracia y poder
judicial (3.2.2), derechos de propiedad (3.2.3), control de la gestion
empresarial (3.2.4), instituciones financieras privadas y publicas (3.2.5) e
instituciones de proteccion social y laborales (3.2.6).

En el apartado 3.3 me ocupo de la cuestion de en qué medida la evolucion
institucional lograda por los PAD en el pasado es comparable a la de los
actuales paises en desarrollo en niveles similares de desarrollo. En el primer
subapartado (3.3.1) se muestra a los PAD en el proceso de evolucion
institucional de épocas pasadas mediante tres “fotos fija” (1820, 1875, 1913);
en el 3.3.2 se muestra que el proceso de desarrollo institucional de los PAD
fue “largo y tormentoso”; en el 3.3.3 se compara el nivel de desarrollo
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institucional de los PAD en el pasado con el de los actuales paises en
desarrollo y se demuestra que, en unos estadios de desarrollo comparables, los
primeros tienen en realidad unos niveles mucho mas altos de desarrollo
institucional que los alcanzados por los actuales PAD.

3.2. LA HISTORIA DEL DESARROLLO INSTITUCIONAL DE LOS PAISES
DESARROLLADOS

3.2.1. DEMOCRACIA

El debate sobre la relacion entre democracia y desarrollo econémico ha sido
particularmente intenso.[’l En los primeros afios de posguerra se habia
popularizado el argumento de que los paises en desarrollo no pueden
permitirse unas instituciones democraticas “caras”. Hoy dia, el punto de vista
dominante del EPID es que la democracia contribuye al desarrollo econémico
y que, por lo tanto, debe ser promovida como una precondicion del desarrollo.
[8] Sin embargo, otros autores sefialan que la democracia es mds bien un
producto del desarrollo y no una precondicion del mismo, y que, por lo tanto,
no es en realidad una variable que podamos manipular, tanto en el caso de que
consideremos que es buena para el desarrollo como en el caso contrario.

No se hace aqui ningtin intento de resolver es te dificil y largo debate. Sin
embargo, la experiencia histérica de los paises desarrollados a este respecto
nos cuenta una historia interesante que deberia llevar al lector a detenerse
antes de aceptar sin mas la actual concepcion ortodoxa segun la cual la
democracia es una precondicion del desarrollo.

Cuando se introdujo por primera vez el voto en los PAD, éste estaba
limitado a una pequefia minoria de propietarios hombres (generalmente con
mas de 30 afios de edad), que solian tener un numero desigual de votos
ponderados de acuerdo a una escala basada en la propiedad, el nivel educativo
o la edad. Por ejemplo, en Francia, entre 1815 y 1830, la posibilidad de votar
solo la tenian los hombres mayores de 30 afios que pagaran al menos 300
francos de impuestos directos, lo que significaba que sélo entre 80.000 y
100.000 personas de una poblacion de 32 millones (es decir, el 0,25-0,30 por
ciento de la poblacion) podia votar. Entre 1830 y 1848 hubo cierta relajacion
de los requisitos de voto, pero aun asi sélo el 9,6 por ciento de los franceses
estaban habilitados para votar.[®] Muchos analistas contemporéneos coinciden
en sefialar que en Inglaterra, antes de la Ley de Reforma de 1832, que fue el
punto de inflexién en la extension del sufragio en el pais, los propietarios de
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tierras podian decidir 39 de 40 elecciones municipales mediante la influencia
que ejercian sobre sus arrendatarios, el soborno y el clientelismo.l1%1 Después
de esta ley, los derechos de voto sdlo se ampliaron del 14 al 18 por ciento de
los hombres, en parte porque a muchos artesanos y trabajadores con poca o
ninguna propiedad se les retiraron sus derechos politicos a resultas de esta ley,
la cual establecia un vinculo mas directo entre propiedad y derechos politicos.
En Italia, incluso después del descenso de la edad del voto a 21 afios y de la
reduccion de los requisitos impositivos en 1882, solo alrededor de dos
millones de hombres (el equivalente al 7 por ciento de la poblacion) podia
votar, debido a los requisitos impositivos mas bajos pero atin existentes y a
los requisitos de alfabetizacion.[11]

TABLA 3.1
INTRODUCCION DE LA DEMOCRACIA EN LOS PAD
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SUFRAGIO
PAIS UNIVERSAL %ﬁgﬁ%&
MASCULINO

Alemania 18491 1946
Australia 1903[*] 1962
Austria 1907 1918
Bélgica 1919 1948
Canada 19201*1 1970
Dinamarca 1849 1915
Espafia s.d. 1977 (1931)"
Estados Unidos 1965 (1870)["] 1965
Finlandia 19190*1 1944
Francia 1848 1946
Italia 1919[*1 1946
Japon 1925 1952
Noruega 1898 1913
Nueva Zelanda 1889 1907
Paises Bajos 1917 1919
Portugal n.d. 1970
Reino Unido 1918!* 1928
Suecia 1918 1918
Suiza 1879 1971

Fuentes: Therborn (1977) y Silbey (1995) para los indicadores de democracia.
Informacién adicional de Foner (1998) sobre Estados Unidos y de Carr (1980) sobre Espafia.
Para mas detalles sobre la introduccion del sufragio universal véase la tabla 3.2.

No fue hasta 1848, afio en que Francia introdujo el sufragio universal
masculino, cuando unas formas limitadas de democracia empezaron a darse
en los PAD. Tal como vemos en la tabla 3.1, la mayor parte de los PAD
introdujeron el sufragio universal masculino entre mediados del siglo XiX y
las primeras dos décadas del xx. Aun asi, sin embargo, el proceso no careci
de retrocesos.

Asi, por ejemplo, a finales del siglo xix, cuando se vislumbr6 la
posibilidad de que el Partido Socialdemocrata ganara las elecciones, al menos
las locales, Sajonia abandono el sistema de sufragio universal masculino que
habia adoptado anteriormente y adoptdé un sistema de voto estilo prusiano
basado en tres estamentos (que la propia Prusia usé de 1849 a 1918).112]
Segun este sistema, cada uno de los tres estamentos (identificado segin sus
ingresos) elegia el mismo numero de delegados al Parlamento, lo que
significaba que los dos estamentos principales (que representaban al 3-5 por
ciento y al 10-15 por ciento de la poblacion, respectivamente) siempre podian
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superar en la votacién al estamento mas pobre. En 1909 Sajonia se alejaba
aun mas de la democracia al conceder a los votantes entre uno y cuatro votos
segun sus ingresos y su posicion social. Asi, por ejemplo, los propietarios de
una granja de gran tamafio obtenian tres votos adicionales, en tanto que se
adjudicaban votos suplementarios a quienes tenian mas estudios y a los
mayores de 50 afios.

En Estados Unidos, a los negros de sexo masculino se les permiti6é votar a
partir de 1870, tras la Decimoquinta Enmienda a la Constitucion, que prohibio
a los estados negar el voto a ninguna persona “por razones de raza, color o
anterior condicion de servidumbre”, Sin embargo, los estados del Sur los
volvieron a dcspopr de sus derechos entre 1890 (Mississippi) y 1908
(Georgia). Al no poder introducir abiertamente medidas racistas, adoptaron en
lugar de ello métodos tales como requisitos impositivos y de propiedad (que
también motivaron la pérdida de los derechos politicos de algunos blancos
pobres) o examenes de alfabetizacion (que se aplicaban a los analfabetos
blancos con gran indulgencia). Después de esto, s0lo unos pocos negros de
los estados del Sur pudieron votar. Asi, por ejemplo, en Luisiana se emitieron
130.000 votos en las elecciones de 1896, pero s6lo 5.000 en las de 1900.113]
Ademas, la amenaza de violencia provocd que muchos de los pocos votantes
negros cualificados no se registraran y que de entre los registrados muchos no
votaran. Esta situacion perdur6 hasta la Ley del Derecho de Sufragio de 1965,
introducida tras las movilizaciones del Movimiento de Derechos Civiles.

En Espafia, cuando la introduccion del sufragio universal en 1931 dio
lugar a una serie de gobiernos republicanos de izquierda o centro-izquierda,
las fuerzas conservadoras reaccionaron contra ello con un golpe militar en
1936, suspendiendo asi la democracia hasta el fin de la dictadura de Franco en
1977.04]

Aunque el sufragio universal masculino de la mayoria de la poblacion
(blanca) se generaliz6 en los PAD al final de la Primera Guerra Mundial,
estos paises dificilmente podian llamarse democracias en el sentido
puramente formal del término, dado que las mujeres y las minorias étnicas
carecian de derechos politicos. No fue hasta 1946 que la mayoria de los 19
PAD relacionados en la tabla 3.1 alcanzaron el sufragio universal.

Australia y Nueva Zelanda fueron los primeros paises que otorgaron el
voto a las mujeres (en 1903 y en 1907, respectivamente), aunque Australia
denegd derechos politicos a los no blancos hasta 1962. Noruega otorgo el
voto a las mujeres que pagaban impuestos o a las mujeres casadas con
hombres que pagaban impuestos en 1907, aunque el sufragio universal solo se
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introdujo en 1913.151 En Estados Unidos las mujeres sélo obtuvieron el
derecho al voto en 192,0 y en el Reino Unido en 1928. En muchos otros
paises (por ejemplo en Alemania, Italia, Finlandia, Francia y Bélgica) las
mujeres no obtuvieron el derecho al voto hasta después de la Segunda Guerra
Mundial. En el caso de Suiza, el sufragio femenino se concedi6 casi cien afios
después de la introducciéon del sufragio universal masculino (1879 y 1971,
respectivamente).

Algunos paises impusieron también restricciones al voto basadas en
credos politicos: Finlandia prohibié votar a los comunistas hasta 1944. En
paises con minorias no blancas importantes, como por ejemplo Australia, se
impusieron restricciones raciales. En el caso de Estados Unidos, incluso en
los estados del Norte, el sufragio de los negros estuvo permanentemente
limitado hasta la Guerra Civil. En 1821, por ejemplo, el estado de Nueva
York elimind el requisito de poseer propiedades para los votantes blancos,
pero para los votantes negros lo aument6 a 250 délares, “una suma fuera del
alcance de casi todos los residentes negros del Estado”. En 1860 los negros
(Gnicamente los hombres, desde luego) podian votar en las mismas
condiciones que los blancos en sélo cinco estados de Nueva Inglaterra.[16]
Después de la Decimoquinta Enmienda (1870), diversos obstaculos, tanto
formales (por ejemplo, los requisitos de alfabetizacion, de “caracter” y de
posesién de propiedades) como informales (por ejemplo, las amenazas de

sufrir represalias violentas), mantuvieron a los negros alejados de las urnas.
[17]

Aun cuando los PAD alcanzaron la democracia formal, a menudo era de
una calidad muy pobre, como en el caso de muchos de los actuales paises en
desarrollo. Ya hemos mencionado el problema de “calidad” en relacién a la
concesion de derechos selectiva segun la raza, el sexo y la posesion de
propiedades. Pero eso no era todo.

En primer lugar, el voto secreto no se generalizo hasta el siglo xx,
Noruega, que estaba relativamente avanzada en términos de instituciones
democraticas.['8] sélo introdujo el voto secreto en 1884. En Prusia los
patronos podian presionar a sus trabajadores para votar en un sentido
determinado hasta la reforma electoral de 1919 porque las votaciones no se
hacian en secreto. Francia solo introdujo el sobre y la cabina de votacion y la
cabina en 1913, varias décadas después de la introduccion del sufragio
universal masculino.!19]

En segundo lugar, la compra de votos y el fraude electoral eran también
moneda corriente. Asi, por ejemplo, los sobornos, las amenazas y las
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promesas de empleo a los votantes fueron practicas corrientes en las
elecciones britanicas hasta finales del siglo xix. El primer intento serio de
controlar la corrupcion electoral fue la Ley de Practicas de Corrupcion de
1853-4. Esta ley defini6 por primera vez actividades como sobornos,
“invitaciones”, influencia indebida e intimidacién, estableciendo al mismo
tiempo los procedimientos para el recuento electoral y las auditorias. Las
medidas resultaron, no obstante, ineficaces.[??] La Ley de Pricticas Corruptas
e Ilegales promulgada en 1883 consigui6 reducir de manera significativa la
corrupcion electoral, pero el problema seguia existiendo bien entrado el
siglo xx, sobre todo en las elecciones locales.[?1] En las décadas posteriores a
la introduccion del sufragio universal masculino en Estados Unidos, se dieron
numerosos casos en los que se usaba a funcionarios publicos en las campafias
politicas de los partidos (incluyendo donaciones forzosas a la financiacién de
campaifias electorales), asi como fraudes electorales y compra de votos.[22]

Con unas elecciones tan caras no es de sorprender que los funcionarios
electos fueran corruptos. A fines del siglo xix la corrupcién legislativa en
Estados Unidos, especialmente en los Parlamentos estatales, era tan
importante que el futuro presidente Theodore Roosevelt lamentaba que los
asamblearios de Nueva York, que vendian abiertamente sus votos a los
grupos de presion, “tuvieran la misma idea sobre la Vida Publica y el Servicio
Civil que la que tiene un buitre sobre una oveja muerta”[23],

Asi, el camino hacia la democracia de los PAD fue duro. Sélo tras varias
décadas de campafias politicas (por ejemplo, las campafias a favor del
sufragio femenino o el de los negros) y de reformas electorales, esos paises
adquirieron los atavios basicos de la democracia —sufragio universal y
votacién secreta—, e incluso entonces su practica estuvo anegada de fraudes
electorales, compra de votos y violencia.

Es destacable el hecho de que, comparados con los PAD en sus primeros
estadios de desarrollo, en realidad los actuales paises en desarrollo parecen
tener un mejor historial en este sentido. Tal como podemos ver en la tabla 3.2,
ningun PAD acordo6 el sufragio universal por debajo de un nivel de ingresos
per capita de 2.000 dolares (en ddlares internacionales de 1990), pero la
mayor parte de la amplia seleccion de paises actualmente en desarrollo de la
tabla 3.2 lo hicieron muy por debajo de ese nivel de desarrollo.

Evidentemente, muchos de estos paises han experimentado retrocesos en
sus avances democraticos de la misma manera en que ocurrié con los PAD.
sobre todo mediante golpes militares. Sin embargo, cabe destacar que, aun en
los casos en que se suspendian por completo las elecciones, ninguno de los
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gobiernos no democraticos de los paises actualmente en desarrollo
reintrodujera una pérdida de derechos politicos selectiva basada en factores
como la posesion de propiedades, el género o la raza, factores que habian sido
ampliamente aceptados como criterios legitimos para la pérdida de derechos
politicos en los PAD en épocas pasadas. Esto demuestra que la idea, si no
necesariamente la practica, del sufragio universal esta mucho mas aceptada en
los actuales paises en desarrollo que en los PAD cuando estaban en estadios
similares de desarrollo.

3.2.2. LA BUROCRACIA Y EL PODER JUDICIAL

A.LA BUROCRACIA

Pocas personas, incluso aquellas que suelen mostrarse escépticas ante las
actividades del Estado, estarian en desacuerdo con la idea de que una
burocracia eficaz y transparente es determinante para el desarrollo
economico.[?4] Actualmente tiene lugar, sin embargo, un serio debate sobre
como deberiamos definir exactamente la eficacia y la transparencia y sobre
como deberiamos disefiar un sistema de incentivos burocraticos para
desarrollar estas caracteristicas.

TABLA 3.2
INGRESOS PER CAPITA AL ADOPTAR EL SUFRAGIO UNIVERSAL
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PIB P.C. (EN
DOLARES
INTERNACIONALES
DE 1990)

PAD EN DESARROLLO (ANO EN
QUE SE ADOPTO EL SUFRAGIO
UNIVERSAL: PIB P.C.)

PAISES (ANO EN QUE SE
ADOPTO EL SUFRAGIO
UNIVERSAL PIB P.C.)

< 1.000 délares

Bangladesh (19117: 585 délares)
*]

Birmania (1948: 393 délares)*]

Egipto (1952, 542 ddlares)

Etiopia (1955: 295 do6lares)

India (1947: 641 dolares)

Indonesia (1945: 511, délares)

Kenia (1963, 713 dolares)

Pakistan (1947, 631 délares)!*]

Corea del Sur (1948, 777 délares)

Tanzania (1962, 506 délares)

Zaire (1967, 707 dolares)

1.000-1.999 ddlares

Bulgaria (1945, 1.073 d6lares)

Ghana (1957, 1.159 do6lares)

Hungria (1945, 1.721 délares)

México (1947, 1.182 ddblares;

Nigeria (1979: 1.189 délares)

Turquia (1946, 1.129 ddlares)

2.000-2.999 délares

Austria (1918: 2.572 do6lares)

Colombia (1957, 2.382 délares)

Alemania (1946, 2.503 dolares)

Perti (1956, 2.732 ddlares)

Italia (1946, 2.448 ddblares)

Filipinas (1981: 2.526 dolares)

Japén (1952: 2.277 délares)[*]

Noruega (1913: 2.275 ddlares)

Suecia (1918, 2.533 dolares)

3.000-3.999 dblares

Dinamarca (1915, 3.635 ddlares)

Taiwan (1972: 3.313 ddblares)

Finlandia (19/14, 3.578 ddlares)

Chile (1949, 3.715 do6lares)

Francia (1946, 3.819 délares)

4.000-4.999 dolares

Bélgica (1948, 4.917 ddlares)

Brasil (1977, 4.613 ddlares)

Paises Bajos (1919: 4.022 délares)

5.000-9.999 ddlares

Australia (1962, 8.691 dolares)

Argentina (1947: 5.089 ddlares)

Nueva Zelanda (1907: 5.367 ddlares)
[*]

Venezuela (19117, 6.894 ddlares)

Portugal (1970, 5.885 ddlares)

Reino Unido (1928: 5.115 do6lares)

> 10.000 délares

Canada (1970: 11.758 délares)*]

Suiza (1971: 17.142 do6lares)

Estados Unidos (1965, 13.316 ddlares)

Fuentes: Therborn (1977); Elecciones (1989); Maddison (1995).
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La opinion dominante durante el siglo pasado fue la abrazada por el
economista-sociologo aleman Max Weber. Segtn él, la burocracia moderna
se basa en el reclutamiento meritocratico, en unas carreras profesionales
generalistas y cerradas y en la coherencia empresarial salvaguardada por una
gestion reglamentista.[25] M4s recientemente, sin embargo, la literatura sobre
la “Nueva Gestion Publica” (NGP) ha planteado un reto a la ortodoxia
weberiana. Defiende una reforma burocratica basada en carreras profesionales
disefiadas a mas corto plazo, especializadas y “abiertas”; incentivos
monetarios mas importantes y un estilo de gestion mas “empresarial” (o
impersonal) basado en una actuacién cuantificable y transparente.[26]

Aunque algunos de los cambios defendidos por la NGP pueden ser ttiles
para afinar la burocracia ya existente en los paises desarrollados, que
basicamente es una burocracia weberiana, las cuestiones mas relevantes para
la mayor parte de los paises en desarrollo es como podrian llegar a tener sus
burocracias al menos la “weberianidad” mas elemental.[2”] Esta es también la
tarea que los PAD debieron asumir en sus primeros estadios de desarrollo.

Es bien sabido que hasta el siglo xviir las ventas declaradas de cargos y
honores publicos —algunas veces con etiquetas de precios muy publicitadas
— eran una practica corriente en la mayor parte de los PAD. Antes de la
importante reforma burocratica emprendida en Prusia bajo Federico
Guillermo I (1713-40), aunque los cargos no se vendian formalmente, a
menudo se otorgaban a quienes estuvieran dispuestos a pagar la cantidad mas
alta en concepto del impuesto que habitualmente se imponia sobre el salario
del primer afio.[28]

En parte porque se los compraba y vendia sin tapujos, los cargos publicos
fueron considerados formalmente como propiedad privada en muchos de
estos paises. En Francia, por ejemplo, fue muy dificil introducir medidas
disciplinarias para los burdcratas hasta la Tercera Republica (1873)
precisamente por esta razon.[291 En Inglaterra, antes de la reforma llevada a
cabo a principios del siglo xix, los ministerios gubernamentales eran
establecimientos privados que no rendian cuentas al Parlamento, pagaban
honorarios en lugar de salarios a sus empleados y mantenian muchas oficinas
obsoletas como sinecuras.[301 Vinculada a la venta de empleos ptblicos estaba
la cesion a particulares de la funcion recaudatoria, que se practico
fundamentalmente en la Francia anterior a la Revoluciéon pero también en
otros paises, incluyendo Inglaterra y los Paises Bajos (véase el apartado
3.2.5.D para mas detalles).
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El sistema de spoils, por el cual los cargos publicos se otorgaban a
personas leales al partido gobernante, se convirtio en un componente clave de
la politica estadounidense desde el surgimiento del sistema bipartidista en
1828 tras la eleccion del presidente Jackson. Esta situacién empeoré mucho
en las décadas posteriores a la Guerra Civil.[31] Hubo intensos llamamientos a
la reforma de la funcion publica durante el siglo x1x para crear una burocracia
profesional y no partidista, pero no se hicieron progresos en ese sentido hasta
la Ley Pendleton de 1883 (véanse mas detalles sobre esta ley mas adelante).
[32] Por su parte, Italia y Espafia mantuvieron el sistema de concesion de
cargos a partidarios del gobierno durante todo el siglo xi1x.[33]

Ademas de la venta de cargos publicos, el nepotismo era también una
practica extendida. Aunque los datos histdoricos concretos sobre esta cuestion
son, evidentemente, dificiles de obtener —y todos los datos de los que si
disponemos han de ser interpretados con cautela—, Armstrong sefiala que una
proporcion significativa de los administradores de elite en Francia y Alemania
tenian padres que también eran altos funcionarios, lo que sugiere un grado
significativo de nepotismo.l34l Asi, por ejemplo, de los burdcratas de alto
rango de la Francia preindustrial (principios del siglo xix), alrededor del 23
por ciento tenian padres que eran administradores de elite. Cuando se produjo
el despegue industrial del pais a mediados del siglo xix, la proporcion
alcanzaba todavia el 21 por ciento. Las cifras correspondientes a Prusia eran
de 31 y 26 por ciento, respectivamente.[33] Feuchtwanger sostiene que,
incluso tras la importante reforma burocratica emprendida bajo Federico
Guillermo I (véase mas adelante), “el nepotismo seguia siendo corriente y
muchos cargos eran virtualmente hereditarios”[36l. En Prusia se eliminé de la
competencia a los hombres instruidos de clase media baja cambiando los
requisitos de entrada, de manera que en la década de 1860 “un proceso de
reclutamiento cuidadosamente controlado cre6 una elite administrativa
compuesta de individuos provenientes de la aristocracia y de la clase media
acomodada”[37],

Con la venta de cargos publicos, la concesién de éstos a personas fieles al
partido gobernante y el nepotismo, no debe sorprender que la mayor parte de
las burocracias de los PAD se caracterizaran por una evidente falta de
profesionalidad, al menos hasta fines del siglo xix. En Estados Unidos los
jacksonianos despreciaban el conocimiento de los expertos, y estaban en
contra de la profesionalizacién de la burocracia alegando que el mayor
numero posible de ciudadanos deberia poder participar en la actuacion del
gobierno. Incluso tras la Ley Pendleton de 1883, que establecié la Comision
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del Servicio Civil para gestionar el sistema de concursos competitivos para
formar parte de la burocracia federal, solo se accedia por concursos
competitivos a alrededor del 10 por ciento de los puestos de trabajo en la
funcion publica. Los burdcratas italianos de finales del siglo Xix no tenian
“garantias legales, y ni siquiera consuetudinarias, sobre la ocupacion de
cargos publicos, despidos, pensiones, etc., y no podian recurrir a los
tribunales”. Hasta principios del siglo xx las carreras en la funcion publica en
Espafia estaban poderosamente determinadas por lo que se conocia como
padrinazgo. Incluso en Bélgica, que en el siglo Xix era el segundo pais mas
industrializado después de Inglaterra, la funcion publica no pasé a estar
totalmente profesionalizada hasta 1933.138]

S6lo tras un prolongado proceso de reformas se consiguié la
modernizacién de las burocracias de los PAD. Prusia fue una pionera en este
sentido. Federico Guillermo I puso en practica una amplia reforma
burocratica a partir de 1713, afio de su ascension al trono. Entre las medidas
clave se incluia la centralizacion de autoridades, desparramadas en dos
docenas de entidades territoriales separadas (muchas de ellas ni siquiera
fisicamente contiguas) y en departamentos solapados; la transformacion del
estatuto de los burdcratas, que pasaron de ser sirvientes privados de la familia
real a ser sirvientes del Estado; los pagos regulares en metalico (y no en
especies como antes) de unos salarios adecuados y la introduccion de un
estricto sistema de supervision.[39 Gracias a estas medidas y a las medidas
adicionales introducidas por su hijo. Federico el Grande (1740-86), a
principios del siglo Xix se podia decir que Prusia habia instalado los
elementos clave de una burocracia moderna (weberiana): un examen de
ingreso, una organizacion jerarquica, sistemas de pensiones, un procedimiento
disciplinario y la seguridad del mantenimiento del puesto de trabajo. Otros
estados alemanes como Bavaria, Baden y Hesse también hicieron progresos
importantes en este sentido duran te los primeros afios del siglo x1x.[40]

En Inglaterra las sinecuras fueron eliminadas mediante una serie de
reformas que fueron emprendidas entre 1780 y 1834. La remuneracion
burocratica experiment6 una transformacién en la primera mitad del siglo xix,
pasando de un sistema de honorarios a uno de salarios. Solo en torno a esta
época el estatus de los ministerios de gobierno del Reino Unido cambid, y
pasaron de ser establecimientos privados a convertirse en ministerios
modernos en el sentido actual. S6lo después de 1860 la funcion publica
britdnica fue modernizada de manera sustancial.[4!l Estados Unidos hizo
progresos importantes en el terreno de la profesionalizacion de la burocracia
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en las dos ultimas décadas del siglo Xix, elevandose la proporcién de cargos
gubernamentales federales sujetos a examenes de ingreso competitivos del 10
por ciento en 1883, cuando se promulg6 la Ley Pendleton, hasta alrededor del
50 por ciento en 1897.1421

B. EL PODER JUDICIAL

En el discurso contemporaneo sobre “buen gobierno” se hace gran hincapié
en que un poder judicial politicamente independiente administre “el imperio
de la ley”I43]. Sin embargo, tenemos que ser algo cuidadosos al adoptar esta
retorica sobre el “poder judicial independiente™.

Podria argumentarse que un poder judicial con un grado elevado de
independencia politica (por ejemplo, el poder judicial aleman o el japonés) no
es necesariamente deseable, dado que carece de un control democratico
suficiente. Esta es la razon que lleva a algunos paises a elegir a algunos de sus
funcionarios judiciales, siendo los ejemplos mas conocidos los de Estados
Unidos en la actualidad y el Reino Unido en el siglo xix.[44l En el Reino
Unido el limite entre el poder judicial y el legislativo es, ademas, difuso, dado
que los jueces mas importantes ocupan un escafio en la Camara de los Lores.
Sin embargo, son pocos quienes sostendrian que esto constituye un problema
importante.

Asi las cosas, debemos valorar la calidad del poder judicial no
simplemente en funciéon de su independencia politica, sino en relacién a
muchas dimensiones: la profesionalidad de los funcionarios Judiciales, la
calidad de sus juicios (y no a partir de una concepcion estrecha del “imperio
de la ley”, sino también desde una perspectiva social mas amplia) y el coste
de la administracion del sistema.

De la misma manera que los poderes judiciales de los actuales paises en
desarrollo, los poderes judiciales de muchos PAD padecieron una excesiva
influencia politica y casos de corrupcién en los nombramientos (o, en los
casos aplicables, en las elecciones) hasta el siglo XiX, aunque también
posteriormente. También era frecuente que sus ocupantes fueran
exclusivamente hombres de un extracto social reducido y privilegiado con
poca formacion en Derecho, si es que tenian alguna, a resultas de lo cual la
justicia se dispensaba a menudo de manera sesgada y sin profesionalidad.

En el Reino Unido ni siquiera las leyes anticorrupcion de 1853-4, y 1883
(véase arriba) afectaron a la eleccién de los oficiales de justicia de la corona
(coroners), sujeta a una extendida corrupcion y a maniobras politicas
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partidistas. Las elecciones comarcales para los cargos de oficiales de justicia
de la corona se abolieron en 1888, y sb6lo en 1926 se les impusieron
cualificaciones profesionales obligatorias.[4>]

Durante fines del siglo xix Alemania hizo progresos impresionantes hacia
el “imperio de la ley”, y a finales de siglo habia obtenido un poder judicial
muy independiente. Sin embargo, siguié faltando igualdad ante la ley; los
delitos de los militares y, de la clase media se llevaban con menos diligencia
ante los tribunales y se castigaban con menor severidad. Este problema de
“justicia de clase” afect6é a otros PAD con la misma intensidad en esa época,
incluyendo al Reino Unido, Estados Unidos y Francia.[48] En Italia, al menos
hasta fines del siglo xix, los jueces no solian tener formacion en Derecho y
“no podian protegerse a si mismos, y mucho menos a los demas, contra los a
usos politicos”.[47]

3.2.3. REGIMENES DE DERECHOS DE PROPIEDAD

En el discurso sobre el “buen gobierno”, la “calidad” de los regimenes de
derechos de propiedad se considera igualmente fundamental, dado que se la
considera un determinante clave de los incentivos a la inversion y, por lo
tanto, de la creacion de riqueza. Sin embargo, no resulta facil medir la
“calidad” de un régimen de derechos de propiedad, ya que tiene numerosos
componentes: derecho de contratos, derecho empresarial, derecho de quiebra,
derecho de herencia, derecho tributario y legislacion sobre el empleo de la
tierra (por ejemplo, leyes de establecimiento de zonas urbanas, requisitos
medioambientales y regulaciones antiincendios), por nombrar s6lo unos
pOCos.

En muchos estudios empiricos se evita este “problema de agregacion”
pidiendo a las personas que responden a las encuestas que otorguen un valor
numeérico a la calidad global de las instituciones de proteccion de los derechos
de propiedad (por ejemplo, “seguridad de contratacion y derechos de
propiedad” o “cumplimiento de los contratos o derechos de propiedad”).l48]
Sin embargo, ni siquiera esta “solucion” tan inadecuada al problema esta
disponible para la comparacion historica que estamos haciendo en este
capitulo.

Por consiguiente, a diferencia de otros aspectos del desarrollo
institucional discutidos aqui que son mas “mensurables” (por ejemplo, la
democracia medida por la existencia de un sufragio universal; el desarrollo de
instituciones financieras medido por, entre otras cosas, la existencia de un
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banco central), resulta imposible hacer una comparacion general de la calidad
de regimenes de derechos de propiedad a lo largo de la historia y en diferentes
paises.

Un aspecto del sistema de derechos de propiedad que si se presta
facilmente a este tipo de analisis es el de los derechos de propiedad
intelectual, que estan definidos por un numero reducido de leyes claramente
identificables (por ejemplo la ley de patentes y, en menor medida, la ley de
derechos de autor y la de mareas). En este apartado hacemos, por lo tanto, un
analisis empirico detallado de la evolucion de los derechos de regimenes de
propiedad intelectual de los PAD. Pero antes creo necesario hacer una serie de
comentarios tedricos generales sobre el papel de los derechos de propiedad en
el desarrollo econémico (con algunas referencias histéricas).

A. ALGUNAS CONCEPCIONES ERRONEAS SOBRE 1.OS DERECHOS DE PROPIEDAD Y EL
DESARROLLO ECONOMICO

De acuerdo con el discurso ortodoxo predominante en la actualidad, se suele
considerar que cuanto mas importante sea la proteccion de los derechos de
propiedad, tanto mejor para el desarrollo economico, dado que esta proteccion
incentiva la creacion de riqueza. Aunque puede ser razonable argumentar que
la persistente incertidumbre sobre la seguridad de los derechos de propiedad
es dafiina para las inversiones a largo plazo y para el crecimiento, el papel de
los derechos de propiedad en el desarrollo econémico es mucho mas complejo
que lo que sugiere este tipo de argumento.

La seguridad de los derechos de propiedad no puede considerarse como
algo bueno en si mismo. Existen muchos ejemplos en la historia en los que la
preservacion de determinados derechos de propiedad ha resultado ser dafiina
para el desarrollo economico y en los que la violacién de determinados
derechos de propiedad existentes (y la creacion de otros nuevos) resultd en
realidad beneficiosa para el desarrollo econémico.

El ejemplo mejor conocido es probablemente el de los cercamientos
(enclosures) en Inglaterra; éstos violaban los derechos de propiedad
comunitaria existentes al cercar las tierras comunales, pero contribuyeron al
desarrollo de la industria tic la lana al promover el establecimiento de granjas
de ganado ovino en las tierras confiscadas. Para dar otros ejemplos. De Soto
documenta como el reconocimiento de los derechos de ocupacién cuando se
producian violaciones de los derechos de los propietarios fue determinante
para el desarrollo del Oeste estadounidense. Upham cita el famoso caso

Pagina 117



Sanderson de 1868, en el que el Tribunal Supremo de Pensilvania pasé por
alto el derecho que tenian los latifundistas de exigir el acceso a aguas limpias
en favor de la industria del carbon, que era una de las principales industrias
estatales en esa época.l*9l La reforma agraria en Japon, Corea y Taiwén tras la
Segunda Guerra Mundial violaba los derechos de propiedad de los
latifundistas, pero contribuy6 al desarrollo que se produjo a partir de entonces
en esos paises. Muchos autores sostienen que la nacionalizacion de las
empresas industriales tras la Segunda Guerra Mundial en paises como Austria
y Francia contribuyo a su desarrollo industrial por medio de la transferencia
de determinadas propiedades industriales pertenecientes a una clase
capitalista industrial conservadora y no dindmica a unos gestores
profesionales del sector publico bien dispuestos hacia las modernas
tecnologias y a la realizacion de inversiones agresivas.

Por consiguiente, lo que importa para el desarrollo econémico no es
simplemente la proteccion de todos los derechos de propiedad existentes sin
tener en cuenta su naturaleza, sino qué derechos de proteccion, se protegen y
en qué condiciones. Si hay grupos que pueden utilizar determinadas
propiedades mejor que sus duefios actuales, puede que sea mejor para la
sociedad no proteger los derechos de propiedad existentes y, en lugar de ello,
crear nuevos derechos que transfieran las propiedades en cuestion a los
grupos anteriores. Con esta consideracion general en mente, observemos
detalladamente las instituciones de proteccion de los derechos de propiedad
intelectual.

B. DERECHOS DE PROPIEDAD INTELECTUAL

El primer sistema de patentes se inventd en Venecia en 1474, cuando se
concedieron diez afios de privilegios a los inventores de nuevas artes y
maquinas. En el siglo xv1 algunos estados alemanes, principalmente Sajoma,
usaban patentes, aunque no de manera completamente sistematica. La Ley de
Patentes britanica se cre6 en 1623 con el Estatuto de Monopolios, aunque
muchos investigadores[50 sostienen que no fue merecedora verdaderamente
del nombre de “Ley de Patentes” hasta su reforma en 1852. Francia adopt6
una ley de patentes en 1791, Estados Unidos en 1793 y Austria en 1794.

Tal como se ha mencionado en el capitulo 2, la mayor parte de los demas
PAD establecieron sus leyes de patentes en la primera mitad del siglo xix:
Rusia (1812), Prusia (1815), Bélgica y los Paises Bajos (1817), Espafa
(1820), Bavaria (1825), Cerdefia (1826), el Estado Vaticano (1833), Suecia
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(1834), Wiirttemberg (1836), Portugal (1837) y Sajonia (1843). Japén
promulgé su primera ley de patentes en 1885.511 Estos paises empezaron a
desarrollar otros elementos de sus regimenes de proteccién de derechos de
propiedad intelectual, tales como los derechos de autor (introducidos por
primera vez en Inglaterra en 1709) y las leyes de marcas registradas
(introducidas por primera vez en Inglaterra en 1862), en la segunda mitad del
siglo XIX.

Llegados a este punto, cabe sefialar que todos estos primeros regimenes de
proteccion de los derechos de propiedad intelectual (DPI) eran muy
“deficientes” segtn los criterios de nuestra época.l52] Los sistemas de patentes
de muchos paises carecian de requisitos de demostracion del descubrimiento,
obligaban a hacer frente a costes muy altos en la cumplimentacién y
procesamiento de los formularios de solicitud de patentes y otorgaban un
nivel de proteccion inadecuado a los poseedores de las patentes. L.a mayor
parte de las leyes de patentes eran muy laxas a la hora de comprobar la
originalidad del invento. En Estados Unidos, por ejemplo, antes de la revision
de la ley de patentes de 1836, las patentes se concedian sin tener que presentar
ninguna prueba de originalidad. Esto no sélo conducia al patentado de
tecnologias importadas sino que también incentivaba a los timadores a
“financiarse” patentando productos ya usados (“falsas patentes”) y exigiendo
din~:0 a sus usuarios bajo la amenaza de demandarlos por infraccién.[53!
Pocos paises autorizaban patentes de sustancias quimicas y farmacéuticas (si
autorizaban las de procesos), aunque esta practica ha sido “ilegalizada” por el
acuerdo TRIPS (Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights
“Derechos de propiedad intelectual vinculados al comercio”) de la OMC.
excepto para los paises mas pobres (e incluso en ese caso solo estan exentos
hasta 2006).[54]

Estas leyes concedian una proteccion muy inadecuada, sobre todo en
relacion a la proteccion de los DPI extranjeros, algo que se esta convirtiendo
en un punto importante de controversia tras el acuerdo TRIPS (para mas
detalles, véanse las diferencias citadas en el apartado 2.3.3). Como ya
dijimos, la mayor parte de las leyes de patentes del siglo xix eran muy laxas a
la hora de comprobar la~nrrinalidad del invento. Ademas, tal como se
menciond en el capitulo 2, en la mayor parte de los paises, incluyendo el
Reino Unido (antes de 1852), los Paises Bajos, Austria y Francia, el patentado
por parte de sus nacionales de invenciones importadas se solia permitir
abiertamente. Los casos de Suiza y de los Paises Bajos en relacion a sus leyes
de patentes merecen una mayor atencién.[55]
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En el capitulo 2 (apartado 2.2.6.B) ya sefialarnos que los Paises Bajos
abolieron su ley de patentes entre 1817 y 1869, a resultas tanto de la
naturaleza bastante deficitaria de la ley (incluso para los parametros de la
época)l58l como de la influencia del movimiento antipatentes que recorria
Europa en ese entonces. Estrechamente vinculado a los movimientos a favor
del libre comercio, este movimiento condenaba a las patentes por
considerarlas similares a otras practicas monopolisticas.[57]

Suiza no reconocio el DPI sobre invenciones hasta 1888, cuando se
promulgd una ley de patentes que protegia Unicamente los inventos
mecanicos (“inventos que puedan representarse por medio de modelos
mecanicos”)[>8], Sélo en 1907, y en parte debido a la amenaza de Alemania
de imponer sanciones comerciales como represalia al uso que hacia Suiza de
sus inventos quimicos y farmacéuticos, empez6 a existir una ley de patentes
merecedora de tal nombre. Sin embargo, la ley adolecia de numerosas
carencias, en particular, la negativa a conceder patentes a sustancias quimicas
(en contraposicién a procesos quimicos). Solo en 1954, la ley suiza de
patentes pasO a ser comparable a la de otros PAD, aunque las sustancias
quimicas siguieran siendo impatentables hasta 1978.[59]

Con la promulgacion de leyes de DPI en un numero cada vez mayor de
paises, las presiones para establecer un régimen internacional de DPI
comenzaron a crecer naturalmente a partir de fines del siglo xix.[601 Se
celebraron una serie de reuniones sobre la materia, empezando por el
Congreso de Viena de 1873, y el Convenio de Paris de la Union Internacional
para la Proteccion de la Propiedad Industrial fue finalmente firmado por 11
paises en 1883. Los signatarios originales fueron Bélgica, Portugal, Francia,
Guatemala, Italia, los Paises Bajos, San Salvador, Serbia, Espafia y Suiza.

El Convenio cubria no sélo las patentes sino las leyes de marcas
registradas (lo que posibilitd6 que Suiza y los Paises Bajos lo pudieran firmar
pese a carecer de una ley de patentes). En 1886 se firmé el Convenio de
Berna sobre derechos de autor. El Convenio de Paris fue posteriormente
revisado varias veces (sobre todo en 1911, 1925, 1934, 1958 y 1967),
protegiendo cada vez mas los derechos de los poseedores de patentes. Junto
con el Convenio de Berna, éste constituyo la base del régimen internacional
de DPI hasta el acuerdo TRIPS.[61] Sin embargo, tal como hemos visto en el
capitulo 2 (apartado 2.3.3), pese al surgimiento de un régimen internacional
de DPI, los PAD mas desarrollados continuaron violando con regularidad los
DPI de ciudadanos de otros paises hasta bien entrado el siglo xx.
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Lo anterior deberia mostrarnos cuan deficientes eran los regimenes de
DPI de los PAD (cuando eran paises en desarrollo) segun los criterios que se
exigen a los paises en desarrollo actuales. Se produjeron violaciones
generalizadas e importantes incluso por parte de los PAD mas avanzados
hasta finales del siglo xix y, posteriormente, especialmente en lo que

coneernia a la proteccion de los DPI de extranjeros.

3.2.4. CONTROL DE LA CESTIUN EMPRESARIAL

A. RESPONSABILIDAD LIMITADA

En nuestros dias tendemos a dar por sentado el principio de responsabilidad
limitada. Sin embargo, siglos después de su invencion en el siglo xvi para
proyectos comerciales arriesgados e importantes (siendo la Compafia
Britanica de las Indias Orientales el mejor ejemplo temprano), era por lo
general objeto de gran desconfianza.

Muchos creian que el principio de responsabilidad limitada conducia a
una asuncion de riesgos excesiva (0 a lo que hoy dia llamamos “riesgo
moral”) por parte tanto de los propietarios como de los gestores.
Consideraban que era una institucion que socavaba lo que entonces se
consideraba —junto con la codicia— uno de los mecanismos disciplinarios
clave del capitalismo, a saber, el temor al fracaso y a la indigencia, en
especial teniendo en cuenta la dureza de las leyes de quiebra de ese entonces
(véase apartado 3.2.4.C).

Adam Smith sostuvo que la responsabilidad limitada daria lugar a que los
gestores hicieran el vago. El influyente economista de principios del siglo xix
John McCulloch argumentd que relajaria el control de los propietarios sobre
los gestores contratados.[621 También se creia, con cierta justificacion, que era
una causa importante de la especulacion financiera. E1 Reino Unido prohibio
la formacién de nuevas sociedades de responsabilidad limitada con estos
argumentos mediante la Ley Bubble de 1720, aunque tras la abrogacion de la
ley en 1825 se autorizaron de nuevo.[63]

Sin embargo, tal como ha sido demostrado repetidamente en los ultimos
siglos, la responsabilidad limitada proporciona uno de los mecanismos mas
potentes para “socializar el riesgo”, lo que ha posibilitado inversiones a escala
sin precedentes. Esa es la razén por la cual, pese a su potencial para crear
“riesgo moral”, todas las sociedades han pasado a aceptar la responsabilidad
limitada como piedra angular de la gestion empresarial moderna.[64]
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En muchos paises europeos, las sociedades de responsabilidad limitada —
o sociedades anénimas, que es como se las conocia en aquella época— habian
existido bajo la regulacién de cartas reales ad hoc desde el siglo xv1.I65] Sin
embargo, no fue hasta mediados del siglo XiX que empezaron a autorizarse de
manera corriente, no como un privilegio.

La responsabilidad limitada generalizada se introdujo por primera vez en
Suecia en 1844. El Reino Unido le siguié de cerca con la Ley de Sociedades
Anonimas de 1856, aunque la responsabilidad limitada para bancos y
compafiias de seguros se introdujo algo mas tarde (en 1857 y 1862,
respectivamente), lo que reflejaba la preocupacién, entonces muy extendida,
de que pudieran causar serios “riesgos morales”. Hosenbergy Birdzell
documentan cOmo, unas décadas después de la introduccion de la
responsabilidad limitada generalizada (fines del siglo xix), los pequefios
comerciantes, “quienes, estando activamente a cargo de un negocio tanto
como sus propietarios, intentaban limitar la responsabilidad por sus deudas

por el mecanismo de constituirse en sociedades”, eran vistos con malos 0jos.
[66]

En Bélgica, la primera sociedad de responsabilidad limitada se fundé en
1822, y la década de 1830 fue testigo de la formacion de un gran nimero de
sociedades semejantes. Sin embargo, hasta 1873 no se generalizd la
responsabilidad limitada. Durante la década de 1850, en varios estados
alemanes se introdujo en forma restringida, de modo que los principales
propietarios tenian responsabilidad ilimitada pero podian comercializarse
acciones que otorgaban limitada. Solo en la década de 1860 varios estados
alemanes recortaron o debilitaron las tradicionales leyes de los gremios,
abriendo asi la puerta a la total institucionalizacion de la responsabilidad
limitada (Sajonia en 1861, Wiirttemberg en 1862 y Prusia en 1868-9). En
Francia la responsabilidad limitada solo se generalizé en 1867, pero en
Espafia, aunque las sociedades an6nimas empezaron a surgir ya en 1848, no
quedo totalmente asentada hasta 1951. Es destacable que en Portugal la
responsabilidad limitada ya se hubiera generalizado en 1863 a pesar del
retraso econémico del pais en ese entonces.[67]

En Estados Unidos, la primera ley de responsabilidad limitada general se
promulgo en el estado de Nueva York en 1811. Sin embargo, la ley cayo en
desuso alrededor de 1816 debido a la apatia general con respecto a las
sociedades de responsabilidad limitada, y otros estados no permitieron la
creacion de sociedades de responsabilidad limitada hasta 1837. Incluso
después, como ocurria en los Estados europeos en ese entonces, los prejuicios
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contra las sociedades de responsabilidad limitada se mantuvieron al menos
hasta la década de 1850. Todavia en la década de 1860 la mayor parte de las
manufacturas eran producidas por empresas no constituidas en sociedad, y no
existia una ley federal que concediera una responsabilidad limitada
generalizada.l68]

B. LEYES DE QUIEBRAS

Las leyes que regulan las quiebras han sido objeto de una atencion cada vez
mayor durante las dltimas dos décadas. Las importantes quiebras de empresas
que tuvieron lugar tras las diversas crisis econémicas de este periodo han
vuelto a las personas mas conscientes de la necesidad de contar con unos
mecanismos efectivos para reconciliar demandas que entran en colision: la
transferencia de fondos y la preservacion del empleo. Las crisis industriales
de los paises de la OCDE durante las décadas de 1970 y 1980, el colapso del
comunismo, el desgraciado fracaso de la “transicion” desde fines de la década
de 1980 y la crisis asiatica de 1997 fueron especialmente importantes en este
sentido.

Aunque el debate en torno al contenido de la ley de quiebras mas
adecuada —Ila ley favorable a los deudores en Estados Unidos, la ley
favorable a los acreedores en el Reino Unido o la ley que protege a los
trabajadores en Francia— sigue sin resolverse, son pocos quienes niegan que
resulte deseable contar con una ley de quiebras eficaz.[69]

En la Europa preindustrial, la ley de quiebras era considerada sobre todo
como un medio de establecer los procedimientos para que los acreedores
valoraran los activos de empresarios deshonestos y despilfarradores y para
castigarlos. En el Reino Unido, la primera ley de quiebras, aplicable a
comerciantes con determinado montante de deuda, fue introducida en 1542,
aunque sélo quedd consolidada con la legislacion de 1571. Sin embargo, la
ley era muy dura con los comerciantes en bancarrota, y establecia que todas

sus futuras propiedades debian destinarse a la cobertura de deudas anteriores.
[70]

Con el desarrollo industrial se pasé a aceptar cada vez mas que los
negocios puedan fracasar debido a circunstancias que estan mas alla del
control individual, y no so6lo a consecuencia de la deshonestidad y el
despilfarro. A resultas de ello, las leyes de quiebras empezaron a considerarse
como un modo de hacer borron y cuenta nueva tras las bancarrotas. Esta
transformacion de la leyes de quiebras fue, Junto con la generalizacion de la
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responsabilidad limitada, uno de los elementos clave en el desarrollo de
mecanismos para “socializar el riesgo” que permitieron asumir riesgos
mayores, necesarios para las grandes industrias modernas. En 1705-6, por
ejemplo, se introdujeron medidas en el Reino Unido que permitian a los
empresarios en quiebra que cooperaran mantener el 5 por ciento de sus
activos e, incluso, liberaban a algunos de la obligacion de hacer frente a las
deudas en el futuro si los acreedores lo consentian.[71]

Sin embargo, la ley de quiebras del Reino Unido sigui6é siendo muy
deficitaria segtn los criterios modernos hasta mediados del siglo xix. Hasta
entonces, recuperarse de una quiebra fue privilegio de una pequefia clase de
negociantes, la responsabilidad de entablar acciones judiciales correspondia
totalmente a los acreedores y el sistema no era uniforme en todo el pais.
También habia problemas relacionados con la concesion de la liberacion de
las deudas, que sOlo podia ser concedida por los acreedores, no por los
tribunales, lo que negaba a muchos negociantes la oportunidad de empezar de
nuevo. También existia la falta de profesionalidad y una tendencia a la
corrupcion en los funcionarios que gestionaban las quiebras.[72]

La época victoriana fue testigo de una serie de reformas de la ley de
quiebras, empezando con el establecimiento del Tribunal de Quiebras en
1831. En la enmienda de 1842, la liberacion de las deudas se convirtié en un
derecho otorgado por los tribunales, no por los acreedores, lo que facilité que
los empresarios en quiebra tuvieran una segunda oportunidad. Sin embargo, la
cobertura de la ley fue limitada hasta 1849, cuando pas6 a ser aplicable a todo
aquel que se ganara la vida por “la fabricacién de bienes o mercancias”l73]. En
Estados Unidos las primeras leyes de quiebra se modelaron segtn la primera
ley inglesa (favorable al acreedor) y fueron administradas a nivel estatal. Sin
embargo, hasta fines del siglo xix s6lo unos pocos estados tenian algun tipo
de ley de quiebras, y éstas divergian de unos a otros. Cierto numero de leyes
de quiebras federales se introdujeron durante el siglo xix (1800, 1841 y
1867), pero tuvieron una vida corta debido a su naturaleza defectuosa, y
fueron abrogadas en 1803. 1841 y 1878 respectivamente. La ley de 1800, por
ejemplo, liberaba a muchos de sus justas deudas contraidas a través de
especulaciones de tierras y barreras de portazgo a fines de la década de 1790,
y el alivio que provoco solo condujo a una mayor especulacion. La ley de
1841 fue criticada porque daba a los acreedores sélo el 10 por ciento de la
propiedad, y la mayor parte de este porcentaje quedaba absorbido por los
costes legales y administrativos. También se la critico por la regla de que la
propiedad debia venderse inmediatamente para obtener dinero en metalico,
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por lo que resultaba desventajosa para los acreedores desde el punto de vista
financiero. Ademas, los tribunales no daban abasto con el gran nimero de
casos; durante los primeros cuatro afios posteriores a la promulgacion de la
ley en 1867 se presentaron 25.000 casos por afio. Otro punto controvertido
vinculado a la ley era la relajacion de la exigencia de que los comerciantes en
quiebra pagaran al menos la mitad de las deudas contraidas antes de la Guerra
Civil, lo que provoco criticas de los acreedores en el sentido de que la
concesion protegia la irresponsabilidad.[74]

Hasta 1898 el Congreso no consiguié adoptar una ley de quiebras federal
duradera. Las disposiciones de esta ley incluian la liberacién de todas las
deudas, no so6lo las contraidas después de 1898; permiso de quiebras
involuntarias y voluntarias; exencion a todos los granjeros y asalariados de
quiebras involuntarias; proteccion de todas las propiedades exentas de
adjudicacion bajo la ley estatal y concesion de un periodo de gracia a los
insolventes para reorganizar sus asuntos o llegar a compromisos con los
acreedores.

C. AUDITORIAS. INFORMES FINANCIEROS Y DIVULGACION DE INFORMACION

La importancia de las auditorias financieras y de los informes ha sido objeto
de gran atencion desde la reciente crisis de las economias asiaticas. Muchos
lideres extranjeros culpan a la opacidad de las cuentas de las empresas, a la
laxitud de los reglamentos sobre auditoria y divulgacion de informacion en
los paises que sufrieron la crisis por sus malas decisiones sobre empréstitos.
Un contraargumento obvio es que, incluso antes de la crisis, se aceptaba
abiertamente que la informacién a nivel de empresas en estos paises tenia
estos problemas. En semejantes situaciones, el curso natural de la accion para
un prestamista prudente habria sido no prestar a estas compafiias. Teniendo
esto en cuenta, el argumento sobre “falta de informacién” de los lideres
internacionales parece, en gran medida, autoexculpatorio.[7>]

Dicho esto, pocas dudas caben acerca de la necesidad de contar con
instituciones que mejoren la calidad y la divulgacion de la informacién
empresarial. Aun asi, debemos considerar, sin embargo, los costes en recursos
humanos y financieros que supone desarrollar estas instituciones frente a sus
beneficios, especialmente en paises en desarrollo que carecen de tales
recursos.

Si examinamos la historia de los PAD nos llama la atencion el hecho de
que, incluso en esos paises, las instituciones encargadas de regular los
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informes financieros y los requisitos de divulgacion de informacion seguian
siendo de una calidad muy baja bien entrado el siglo xx.

El Reino Unido empez6 a exigir auditorias externas a las empresas con la
Ley de Empresas de 1844, pero el requisito volvid a convertirse en optativo
con la Ley de Sociedades Andnimas de 1856 debido a las recomendaciones
de criticos como John Stuart Mill.[?61 Dado que las sociedades de
responsabilidad limitada exigen una mayor transparencia para controlar el
comportamiento oportunista por parte de sus accionistas dominantes y de sus
gestores contratados, esto constituy6 un importante retroceso.

Con la promulgacion de la Ley de Empresas de 1900, las auditorias
externas volvieron a ser obligatorias para las compafiias britanicas. Sin
embargo, aun no existia una exigencia directa de que las empresas prepararan
y publicaran informes anuales para los accionistas, aunque fuera un requisito
implicito, dado que el auditor tenia la obligacion de informar a los
accionistas. Hasta la promulgacion de la Ley de Empresas de 1907 no fue
obligatorio publicar el balance, y tras ello muchas compaiias explotaron un
vacio de la ley, pues no especificaba el plazo de tiempo para presentar el
informe, y llenaban el mismo balance afio tras afio. El vacio sélo se llené con
la Ley de 1928, por la cual las compafiias se vieron obligadas a rellenar y a
hacer circular antes de las reuniones generales anuales los balances
actualizados y a divulgar informacion mas detallada, como por ejemplo la
composicion de los activos.[77]

No obstante, hasta la Ley de Compafiias de 1948, las regulaciones sobre
divulgacién de informacion seguian siendo insuficientes, convirtiendo el
mercado de los ultimos tiempos de la época victoriana en un “mercado de
segunda mano” [market for lemons].[78] Crafts concluye que:

... el desarrollo de mercados de capital basados en unos derechos
importantes para los accionistas y en la amenaza de una toma de
poder hostil es un fenémeno relativamente reciente en el Reino
Unido, aun cuando los britdnicos fueron los pioneros de los
modernos informes financieros y éstos estaban presentes en la

tradicién del Derecho Comiin (Common Law).[79]

En Alemania so6lo a partir de la promulgacion de la Ley de Empresas de
1844, se empezaron a aplicar las disposiciones sobre el listado de compafiias
que cotizaban en Bolsa. En Noruega, la legislacion promulgada ya en 1910
oblig6 alas empresas a informar sobre sus presupuestos y ganancias dos veces
al afio para que sus accionistas y el Estado tuvieran mas datos sobre el Estado
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de los negocios. Estados Unidos convirtio en obligatoria la divulgacion plena
de la informacion empresarial a los inversores en relacion a ofertas publicas
de emision de valores solo tras la promulgacion de la Ley federal de Valores
de 1933. En Espafa, el escrutinio de las cuentas realizado por auditores
independientes s6lo pasé a ser obligatorio en 1988.80]

D. LEYES DE LA COMPETENCIA

Contrariamente a lo que se da por supuesto en gran parte de la literatura
actual sobre la materia, el control de la gestion empresarial no es simplemente
una cuestion interna de la empresa en cuestion. Las acciones de empresas
muy grandes con poder importante en el mercado pueden tener consecuencias
para toda la economia (por ejemplo, si quiebran, pueden crear situaciones de
panico financiero) o socavar la base de la propia economia de mercado (por
ejemplo, mediante la explotacion socialmente dafiina de una posicion de
monopolio). En este contexto, el control de la gestion empresarial se convierte
en un problema de la sociedad en su totalidad, no so6lo de los accionistas de
una empresa en particular.

La gestion empresarial asi entendida no involucra simplemente la
legislacion a nivel de empresa, como por ejemplo, las leyes que especifican
las obligaciones de la junta directiva para con los accionistas; también
involucra muchas otras regulaciones —por ejemplo, regulaciones sectoriales,
regulaciones sobre el comercio exterior e inversiones— y normas informales
que rigen las practicas comerciales, tales como los convenios sobre el trato
que debe darse a los subcontratistas.

En este apartado consideramos la evolucién de la institucion mas
facilmente identificable del control de la gestién empresarial “social”, a saber,
las leyes de la competencia (legislacion antimonopolio y/o antitrust) en cierto
numero de PAD. También hago hincapié en que mi explicaciéon no comparte
la ortodoxia actual, que asume que los actuales paises en desarrollo necesitan
una politica antitrust al estilo de la de Estados Unidos.[81]

Ya en 1810 Francia adopto el articulo 4.19 de su Codigo Penal, el cual
ilegalizaba las coaliciones de vendedores. Estas asociaciones habian
provocado la subida o la bajada de precios por encima o por debajo de los de
la “competencia natural y libre”. Sin embargo, la ley se aplico irregularmente,
y en 1880 habia caido en desuso. A partir de la década de 1890, los tribunales
franceses empezaron a aceptar combinaciones “defensivas” (carteles) y a

Pagina 127



apoyar sus acuerdos. No fue hasta 1986 que Francia anul6 el articulo 419 y
adoptd una ley antitrust “moderna” y més abarcadora.[82]

Estados Unidos fue el pionero en la elaboracion de las leyes de la
competencia “modernas”. La Ley antitrust Sherman se promulg6 en 1890,
aunque cinco afios después el Tribunal Supremo la paralizé en el célebre caso
del Trust del Azucar. Hasta 1902, cuando el presidente Theodore Roosevelt la
uso contra el holding ferroviario de J. P. Morgan, la Compafiia de Valores del
Norte (Northern Securities Company), fue usada, de hecho, mas contra los
sindicatos que contra las grandes corporaciones. Roosevelt cre6 la Oficina de
Corporaciones en 1905 para investigar las malas practicas empresariales; la
Oficina fue ascendida de categoria, convirtiéndose en la Comision Federal
para el Comercio con la Ley antitrust Clayton de 1914 que también prohibia
el uso de legislacion antitrust contra los sindicatos.[83]

Durante el siglo xx el Estado britanico ni apoy6 ni condené los trusts ni
otras practicas contrarias a la competencia. Sin embargo, hasta la Primera
Guerra Mundial, los tribunales estuvieron bastante dispuestos a apoyar la
validez de acuerdos comerciales restrictivos. La primera iniciativa antitrust
que se tom6 fue la Ley sobre Ganancias Excesivas (1919, suspendida en
1921), creada para hacer frente a la escasez de la posguerra. Durante la
depresion de la década de 1930, el Estado apoyo la racionalizacion y la
cartelizacion. Hubo que esperar hasta 1948 para que, con la Ley sobre
Monopolios y Practicas Restrictivas, se intentara promulgar la primera
legislacion seria antimonopolio/antitrust, pero ésta resultd en gran medida
ineficaz. La Ley de Practicas Restrictivas de 1956 se opuso con eficacia a los

carteles, pero tuvo menos éxito contra la monopolizacién mediante fusiones.
[84]

Tal como ya se ha mencionado en el capitulo 2 (apartado 2.2.3), el Estado
aleman apoy¢ inicialmente con firmeza a los carteles, y reforzé sus acuerdos
durante los primeros tiempos de éstos (fines del siglo x1x y principios del xx).
El punto culminante de esta practica fue una reglamentacion de 1897 del
principal tribunal del pais segtn la cual los carteles eran legales. A partir de la
Primera Guerra Mundial la cartelizacion pasoé a ser una practica extendida y el
medio a través del cual el gobierno planificaba las actividades econémicas. La
Ley de Carteles de 1923, que daba al tribunal el poder de eliminar carteles,
fue la primera ley general de la competencia en Europa. Sin embargo, la ley
no result eficaz, al definir a los carteles con mucha rigidez, y aquellos a
quienes esta ley daba la potestad de controlar a los carteles —a saber, el
Ministerio de Economia y el Tribunal de Carteles— de todos modos solo la
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usaban de vez en cuando. El Tribunal de Carteles fue abolido en 1930, cuando
una serie de leyes de emergencia dieron al Estado la potestad de disolver
cualquier cartel que considerara necesario. En 1933 el ministro para Asuntos
Econdémicos recibié la potestad de anular cualquier cartel o de decretar la
formacion de carteles obligatorios.[85]

En Noruega la primera ley antitrust fue promulgada en 1926, pero la
comision antitrust que se encargaba de ella partia del supuesto de que su
deber era controlar los comportamientos monopolisticos, no impedirlos
categoricamente. Aunque la ley fue posteriormente reemplazada por la Ley de
Precios y la Ley de la Competencia en 1953, que contenian unas
disposiciones algo mas estrictas (por ejemplo, las empresas debian informar
sobre las principales fusiones y adquisiciones), la base principal de la politica
antitrust noruega siguio siendo la publicidad y el control mas que la
imposicion de prohibiciones categoricas. La Ley de la Competencia danesa de
1955 (la Ley sobre Monopolios y Practicas Restrictivas) funcionaba de
acuerdo con el mismo principio de “publicidad y control”.[86]

3.2.5. INSTITUCIONES FINANCIERAS

A. BANCA Y REGULACION BANCARIA

Dado el importante incremento de crisis bancarias en el mundo en las dos
ultimas décadas, aproximadamente, el establecimiento de un buen sistema de
regulacion bancaria se ha convertido en un tema fundamental en los esfuerzos
del EPID para la promocion del desarrollo industrial. En la historia de los
PAD, sin embargo, el establecimiento de instituciones encargadas de regular
la banca no se considero una cuestion importante hasta bastante tarde, puesto
que el desarrollo de la propia banca fue un proceso lento y desigual, con la
posible excepcion de Inglaterra.

El sistema bancario de los PAD se fue construyendo lentamente.[871 En
Inglaterra, el pais con el sistema bancario mas avanzado del mundo hasta
mediados del siglo xx, la integracion financiera completa se alcanzo
unicamente en la década de 1920, cuando los intereses de los depositos en las
ciudades y en el campo se homologaron. En Francia, el desarrollo del sistema
bancario sufrié6 mayores retrasos atn. A mediados del siglo xix tuvo lugar la
generalizacion del uso de los billetes de banco (cuando en Inglaterra habia
tenido lugar en el siglo xvi) y, en 1863, las tres cuartas partes de la
poblacion todavia no tenian acceso a los servicios bancarios. Prusia conto
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apenas con unos pocos bancos hasta el siglo xvii, mientras que el primer
banco con capital social no se fund6 hasta 1848. En Suecia los bancos sdlo
aparecieron a fines del siglo xix. Experimentaron una importante expansion
en 1870, antes de la cual los créditos a productores y exportadores eran
proporcionados por casas de comercio mercantiles, y sélo pasaron a asentarse
por completo en la década de 1890. En Portugal la industria de la banca so6lo
experiment6 un importante desarrollo en las décadas de 1860 y 1870, una vez
que se permitié crear bancos con capital social.[88]

En los PAD los bancos no se convirtieron en instituciones profesionales
de préstamo hasta principios del siglo xx. Anteriormente, las vinculaciones
personales influian poderosamente en las decisiones sobre los préstamos
bancarios. Durante el siglo xix, por ejemplo, los bancos estadounidenses
prestaban el grueso de su dinero a sus directores, a los parientes de éstos y a
sus conocidos.[89] Los bancos escoceses del siglo xviii y los bancos ingleses
en el siglo xix eran basicamente asociaciones de ayuda mutua para
comerciantes que necesitaban un crédito mas que bancos en el sentido
moderno.[® Las regulaciones bancarias eran muy inadecuadas. Estados
Unidos permitia “practicas bancarias salvajes”, que eran “poco diferentes, en
principio, de las operaciones de falsificacion”[91, Las pricticas bancarias
salvajes resultaron especialmente problematicas durante el periodo de treinta
afios que fue testigo de la eliminacion del poco duradero banco semicentral, el
Segundo Banco de Estados Unidos, entre 1836 y 1865 (véase el apartado
3.2.5.B). Aunque el coste global de las quiebras de bancos no regulados en la
época fue, segiin se ha calculado, pequefio, esos colapsos eran corrientes.[92]
En 1929, el sistema bancario estadounidense estaba constituido por “miles y
miles de bancos y corredurias pequefios, gestionados con poca
profesionalidad y escasamente supervisados”. Esto suponia que durante el
periodo de prosperidad de la presidencia de Coolidge (1923-9), 600 bancos
daban quiebra cada afio.[93]

En Italia hubo un gran escandalo a fines del siglo xix (1889-92), cuando
la quiebra de uno de los seis bancos emisores de billetes, la Banca Romana,
puso al descubierto una red de corrupcion (concesion de crédito a importantes
politicos y a sus parientes, incluyendo dos ex primeros ministros), un
deficiente sistema contable y la emision “irregular” de billetes de banco (por

ejemplo, billetes duplicados) en el corazon de la industria bancaria del pais.
[94]

En Alemania la regulacion directa de los bancos comerciales no se
introdujo hasta 1934 con la Ley de Control del Crédito, en tanto que en
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Bélgica las regulaciones bancarias solo se promulgaron en 1935, con el
establecimiento de la Comision de Banca.[9°]

B. BANCOS CENTRALES

Actualmente, el banco central —con su monopolio de emision de moneda, su
intervencion en el mercado del dinero y su funcion de prestamista de dltimo
recurso— es considerado como la piedra angular de una economia capitalista
estable. Hay un acalorado debate sobre cuan politicamente independiente
habria de ser el banco central, asi como cuales deberian ser sus objetivos,
metas e instrumentos mds apropiados.[%! Por mas acalorado que sea el
debate, son pocos los que niegan la necesidad de tener un banco central. Sin
embargo, esto no era asi en los primeros tiempos del capitalismo.

Ya desde el siglo xvii, los bancos dominantes, como el Banco de
Inglaterra o los grandes bancos de Nueva York, estuvieron obligados a
desempeniar el papel de prestamista de ultimo recurso en tiempos de crisis
financiera. La cada vez mayor habilidad de esas instituciones para tratar con
panicos financieros sistémicos a corto plazo, y la consiguiente estabilidad que
esto ayudaba a producir a largo plazo, condujeron naturalmente hacia la
creacion de un banco central propiamente dicho.

No obstante, eran muchos los que en ese entonces creian que crear un
banco central incentivaria una excesiva asuncion de riesgos en épocas de
agitaciéon financiera (o lo que actualmente llamamos “riesgo moral”).[97]
Quien mejor resumio este sentimiento fue Herbert Spencer, quien observo que
“el resultado ultimo de proteger al hombre de los efectos de la tonteria es
poblar el mundo de tontos”[98l. A resultas de ello, el desarrollo de los bancos
centrales fue un proceso muy lento y pausado en los PAD.[%9]

El Riksbank sueco (creado en 1688) fue nominalmente el primer banco
central oficial del mundo. Sin embargo, no pudo funcionar como un
verdadero banco central hasta mediados del siglo xix porque carecia, entre
otras cosas, del monopolio de la emision de billetes, que no obtuvo hasta
1904.[100]

El Banco de Inglaterra fue creado en 1694, y, a partir del siglo xviii,
empezo6 a asumir el papel de prestamista de ultimo recurso (aunque hay quien
sugiere que esto solo ocurri6 a partir de la primera mitad del siglo xix). Sin
embargo, no se convirtié en un banco central completo hasta 1844. El banco
central francés, el Banque de France, se cre6 en 1800, pero sélo obtuvo el
monopolio de la emision de billetes en 1848. Hasta 1936, sin embargo, el
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Banque de France estuvo controlado fundamentalmente por los propios
bancos mas que por el gobierno. El banco central de los Paises Bajos, el
Nederlandsche Bank, fue creado en 1814 por el rey Guillermo I, siguiendo el
modelo del Banco de Inglaterra. Sin embargo, luch6 para hacer circular sus
billetes de manera generalizada hasta la década de 1830 y sigui6 siendo un
banco “local” con sede en Amsterdam hasta la década de 1860.[101]

El Banco de Espafia fue creado en 1829, pero no obtuvo el monopolio
sobre la emision de billetes hasta 1874, y hasta 1962 era un banco privado. El
Banco de Portugal fue creado en 1847, pero su monopolio sobre la emision de
billetes estaba restringido a la region de Lisboa. Obtuvo legalmente el
monopolio completo de la emision de billetes en 1887, pero, debido a la
resistencia de los demas bancos emisores de billetes, s6lo en 1891 obtuvo el
monopolio en la practica. El Banco de Portugal sigue siendo totalmente
privado y no puede intervenir en el mercado del dinero.[102]

El banco central belga, la Banque Nationale de Belgique, no se cre6 hasta
1851; fue, sin embargo, uno de los primeros bancos centrales auténticos con
monopolio de la emision de billetes, algo que le fue conferido en el momento
de su creacion.[193] De los once paises que tratamos en este apartado, solo los
bancos centrales britdnico (1844) y francés (1848) obtuvieron el monopolio
de la emision de billetes antes que Bélgica. El banco central aleman no se
creo hasta 1871, obteniendo el monopolio de la emision de billetes en 1905.
En Italia el banco central no se establecio hasta 1893 y no obtuvo el
monopolio de la emision de billetes hasta 1926. El banco nacional suizo,
fundado en 1907, se formo a partir de la fusién de cuatro bancos emisores de
billetes.

En Estados Unidos el desarrollo de los bancos centrales fue atin mas lento.
Los primeros intentos de introducir aunque no fuera mas que un grado
limitado de centralizacion bancaria fracasaron de maneras bastante
espectaculares. El Primer Banco de Estados Unidos (First Bank of the USA),
que era privado en un 80 por ciento, fue creado en 1791 con el firme apoyo de
Alexander Hamilton, entonces Secretario del Tesoro, en contra de la
oposicion del entonces Secretario de Estado Thomas Jefferson. Sin embargo,
no consiguié que su carta fuera renovada por el Congreso en 1811, y el
Segundo Banco de Estados Unidos (Second Bank of the USA), creado en
1816, conocié el mismo destino veinte afios mas tarde. En 1863 Estados
Unidos acabd por adoptar una moneda unica mediante la Ley Nacional de
Banca, pero seguia sin verse un banco central en ninguna parte.[104]
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Dada esta situacion, y tal como se mencion6 anteriormente, los grandes
bancos de Nueva York se vieron obligados a desempefiar la funcion de
prestamistas de ultimo recurso para garantizar la estabilidad del sistema, pero
esta solucion tenia limitaciones evidentes. Finalmente, en 1913, el Sistema de
Reserva Federal de Estados Unidos vio la luz mediante la Ley Owen-Glass,
que fue impulsada por el espectacular panico financiero de 1907. Hasta 1915,
sin embargo, sélo el 30 por ciento de los bancos (con 50 por ciento de todos
los activos bancarios) estaban en el sistema, y todavia en 1929 el 65 por
ciento seguian estando fuera del sistema, aunque para ese entonces suponian
solo el 20 por ciento del total de los activos bancarios. Esto hizo que en 1929
la ley “dejara a 16.000 pequefios bancos fuera de su jurisdiccion. Casi cada
afio cientos de ellos iban a la quiebra”[05], Asimismo, durante la Gran
Depresion la Comision de la Reserva Federal estaba controlada de hecho por
Wall Street.[106]

A continuacion, presentamos en la tabla 3.3 un resumen de las anteriores
descripciones de la evolucion de los bancos centrales en los PAD. La primera
columna representa el afio en el que diversos bancos centrales se
establecieron; la segunda indica cuando se convirtieron en bancos centrales
propiamente dichos mediante la obtencion del monopolio de la emision de
billetes y otras competencias legales. La tabla muestra que la mayoria de los
once paises reseflados tenian nominalmente bancos centrales a fines de la
década de 1840. Sin embargo, hasta principios del siglo XX estos bancos no se
convirtieron en auténticos bancos centrales en la mayoria de estos paises.
Solo en 1891, con la concesion del monopolio de la emision de billetes al
Banco de Portugal, la mayoria de los once bancos centrales incluidos en la
tabla pasaron a obtener ese monopolio.

TABLA 3.3
DESARROLLO DE LOS BANCOS CENTRALES EN LOS PAD
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i ] ANO EN QUE SE OBTUVO
ANO DE CREACION EL MO’NOPOLIO DE
EMISION DE BILLETES
Suecia 1688 1904
Reino Unido 1694 1844
Francia 1800 18480*1
Paises Bajos 1814 Después de la década de 1860
Espafia 1829 1874
Portugal 1847 18911
Bélgica 1851 1851
Alemania 1871 1905
Italia 1893 1926
Suiza 1907 1907
Estados Unidos 1913 Después de 192911

C. REGULACION DEL MERCADO DE VALORES

En la actual fase de globalizacion financiera dirigida por Estados Unidos, el
mercado de valores se ha convertido en el simbolo del capitalismo. Cuando el
comunismo se derrumb0O, muchas economias de transicion se apresuraron a
crear bolsas de valores y enviaron a jovenes promesas a capacitarse en el
extranjero como corredores de bolsa, aun antes de crear otras instituciones
capitalistas mas basicas. De la misma manera, muchos gobiernos de paises en
desarrollo se han esforzado mucho por crear e impulsar sus mercados de
valores y por abrirlos a inversores extranjeros, creyendo que ello les ciaria
acceso a unos recursos financieros hasta entonces fuera de su alcance.[107]
Evidentemente, muchas personas, la mas famosa de las cuales fue John
Maynard Keynes en la década de 1930, sostuvieron que el capitalismo
funciona mejor cuando el mercado de valores desempefia un papel
secundario. Como se sabe, desde la década de 1980 ha tenido lugar un
acalorado debate sobre los méritos relativos de los sistemas financieros con
primacia del mercado de valores de los paises angloamericanos y los sistemas
con primacia de la banca de Japén y de los paises de Europa continental.[108]
Sin embargo, la concepcion ortodoxa sigue siendo la de que un mercado de
valores que funcione bien es una institucion necesaria para el desarrollo
econdmico, concepcion que recientemente ha ganado adeptos gracias al auge
del mercado de valores en Estados Unidos, aunque este auge esta decayendo
rapidamente debido a la rapida ralentizacion de la economia estadounidense.
Sea cual sea la importancia que se otorgue a la Bolsa y a otros mercados
de wvalores, establecer instituciones que los regulen eficazmente es
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indudablemente una tarea importante. Dado que las bolsas se convirtieron
recientemente en una fuente suplementaria de inestabilidad financiera en los
paises en desarrollo, sobre todo cuando estaban abiertas a flujos exteriores, el
establecimiento de instituciones para regularlas es ahora una tarea urgente.
Por lo tanto, ;como gestionaron los PAD el desarrollo de esas instituciones?

El desarrollo temprano del mercado de valores en Inglaterra (creado en
1692) condujo al surgimiento igualmente temprano de la regulacién del
mismo. El primer intento, que data de 1697, limit6 el nimero de corredores
de bolsa mediante la concesion de autorizaciones e impuso un limite a sus
honorarios. En 1734, el Parlamento aprob6 la Ley de Barnard, que intentaba
limitar los fines mas especulativos del mercado de valores prohibiendo las
opciones de compra, prohibiendo a las partes el establecimiento de contratos
mediante el pago de diferenciales de precios y estipulando que las acciones
deberian ser efectivamente poseidas para que los contratos que habian llevado
a su venta fueran refrendados por un tribunal. Sin embargo, esta ley no se
aplicé y fue finalmente abrogada en 1860.[109]

Posteriormente, excepto por la Ley de Compafiias Bancarias (Acciones)
que prohibia la venta al descubierto de acciones bancarias —y que, de todos
modos, no se aplico—, hubo pocos intentos de regular el mercado de valores
hasta 1939, cuando la Ley de Prevencion del Fraude (Inversiones) fue
promulgada. La ley introducia un sistema de autorizaciones para individuos y
empresas que trabajaran con acciones que habian de ser concedidas por el
Ministerio de Comercio, el cual tenia el poder de revocar o de rechazar la
renovacion de una autorizacion si la parte implicada daba informacion falsa o
inadecuada al solicitarla o negociarla. La ley fue reforzandose con el tiempo,
dandose al Ministerio de Comercio la potestad de establecer reglas
concernientes a la cantidad de informacién que los corredores debian dar en
las ofertas de ventas (1944) y de nombrar inspectores encargados de
investigar la administracion de las sociedades inversoras por obligaciones
(1958).1110]

No fue hasta la promulgacién de la Ley de Servicios Financieros de 1986
que el Reino Unido introdujo un sistema global de regulacion del mercado de
valores (que entro en vigor el 29 de abril de 1988). Esta ley exigia el listado
oficial de las inversiones en Bolsa y la publicacién de los detalles con
anterioridad a la elaboracion del listado; también establecia la responsabilidad
penal de aquellos que dieran informaciones falsas o engafiosas y prohibia la
gestion de negocios de inversion a todo aquel que no estuviera autorizado a
hacerlo.[111]
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En Estados Unidos los mercados de valores organizados datan de la
década de 1770. Los primeros intentos de regularlos se encaminaron a
impedir la participacion de personas con informacion privilegiada. En 1789,
por ejemplo, el Congreso promulg6 una ley que prohibia a los funcionarios
del Tesoro especular en el mercado de valores; al introducir esta legislacion,
Estados Unidos iba incluso por delante del Reino Unido. Aunque el gobierno
federal amenazo periodicamente con introducir la regulacion del mercado de
valores, tal regulacion quedé en manos de los estados individuales durante
todo el siglo xix. Pero no todos los estados tenian leyes que regularan las
transacciones del mercado de valores (el mejor ejemplo es el de Pensilvania,
uno de los estados mas importantes en ese entonces desde el punto de vista
economico), y las leyes que si existian eran débiles en la teoria y todavia mas
débiles en su aplicacién practica.[112]

El fraude en las transacciones del mercado de valores, especialmente las
informaciones falseadas, se convirti6 en un delito contra la propiedad a
mediados del siglo xiX, pero hasta la Ley federal del Mercado de Valores de
1933 no paso6 a ser obligatorio el que se revelara la informacion completa. A
principios del siglo xX, veinte estados instituyeron leyes reguladoras de
valores que exigian a los banqueros dedicados a la inversion el registro de
valores ante las autoridades estatales antes de venderlos y que penalizaban la
falsedad informativa; pero las leyes resultaron ineficaces y contenian muchos
vacios. La primera regulacion federal eficaz del mercado de valores fue la de
la Ley federal del Mercado de Valores de 1933, que dio a la Comision Federal
de Comercio la potestad de regular las transacciones del mercado de valores,
una potestad que posteriormente se transfirié a la nueva Comision de Valores
y Cambio en 1934.1113]

D. INSTITUCIONES DE FINANZAS PUBLICAS

La continua crisis fiscal en muchos paises en desarrollo ha sido un gran
obstaculo al desarrollo al menos desde la década de 1970. El EPID considera
que la naturaleza del problema fiscal en estos paises radica en el despilfarro,
pero en la mayor parte de los casos existe un problema mas profundo, a saber,
la incapacidad de cobrar impuestos.[114] Este argumento también se apoya en
el hecho de que los desembolsos presupuestarios en los paises en desarrollo
son proporcionalmente mucho menores que en los paises desarrollados, cuyos
gobiernos pueden gastar —y cobrar impuestos— en una medida mucho
mayor.
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La capacidad de cobrar impuestos exige, al nivel mas profundo, la
capacidad de suscitar legitimidad politica, tanto en relacion al propio gobierno
como en lo que concierne a los impuestos especificos implicados. Por
ejemplo, el impuesto per capita (Poll Tax) que Margaret Thatcher intent6
introducir en el Reino Unido fracas6 porque la mayor parte de los
contribuyentes britanicos lo consideré “injusto” (y, por ende, ilegitimo) mas
que porque pensaran que el impuesto era demasiado elevado o porque
pensaran que el gobierno de Thatcher fuera ilegitimo.

Sin embargo, no basta con asegurar la legitimidad politica de un régimen
y de los impuestos especificos para aumentar la capacidad de cobrar
impuestos. También hace falta que se desarrollen unas instituciones
determinadas, tales como nuevos mecanismos impositivos y administrativos
para mejorar el cobro de impuestos. ;Como hicieron los PAD, pues, para
gestionar este proceso?

En los primeros tiempos de su desarrollo, los PAD tenian unas
capacidades fiscales muy limitadas; a este respecto, probablemente
padecieron aun mas que la mayoria de los paises en desarrollo en la
actualidad. Su capacidad de cobrar impuestos era tan limitada que la cesion
del cobro de impuestos a particulares se aceptaba de manera generalizada
como un medio eficaz desde el punto de vista de los costes para aumentar los
ingresos gubernamentales en los siglos xviI y xviil. Muchos contemporaneos
la justificaron como un modo de ahorrar gastos administrativos, estabilizar los
ingresos y reducir la corrupcién en el cobro de impuestos; no eran,
probablemente, argumentos irracionales si tenemos en cuenta cuan
pobremente desarrolladas estaban las instituciones de finanzas publicas en
esos paises en aquel entonces.[115]

Sobre todo, en muchos PAD las finanzas gubernamentales —en particular
las finanzas de los gobiernos locales— eran un caos durante la mayor parte
del periodo en cuestion. Un ejemplo muy significativo es el de los impagos
por parte de un buen nimero de gobiernos de estados de Estados Unidos de
préstamos britanicos en 1842. Tras estos impagos, los financieros britanicos
presionaron al gobierno federal estadounidense para que asumiera la
responsabilidad del pago (algo que nos recuerda los hechos ocurridos en
Brasil tras el impago del estado de Minas Gerais en 1999). Cuando estas
presiones fracasaron. The Times se burlo del intento del gobierno federal de
Estados Unidos de obtener un nuevo préstamo mas tarde en ese mismo afo
argumentando que “el pueblo de Estados Unidos puede estar totalmente
persuadido de que existe un determinado tipo de garantias a las cuales la
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abundancia de dinero, por mayor que sea, no puede otorgar valor, y que
dentro de esta clase sus propias garantias ocupan un lugar preeminente”[116],

Lo que exacerbo especialmente los problemas en las finanzas publicas de
la época fue la combinacion de guerras frecuentes, que exigio una
financiacion publica sustancial extraordinaria, y la incapacidad de cobrar
impuestos directos, especialmente el impuesto sobre la renta.l117]1 La
inexistencia del impuesto sobre la renta (algunos paises habian tenido
impuestos sobre la propiedad y/o sobre la riqueza desde épocas relativamente
tempranas) reflejaba en parte la escasa representacion politica de las clases
mas pobres, pero también la limitada capacidad administrativa de la
burocracia. Esta restringida capacidad burocratica era, sin lugar a dudas, una
de las razones por las que los aranceles (los impuestos mas faciles de cobrar)
fueron tan importantes como fuente de ingresos en los PAD en épocas
anteriores, y también para muchos de los actuales paises en desarrollo mas
pobres.

El impuesto sobre la renta se us6 en principio como un impuesto de
emergencia que tenia como objetivo la financiacién de la guerra. Inglaterra
introdujo el impuesto sobre la renta proporcional en 1799 para financiar la
guerra con Francia, pero lo elimind cuando la guerra termind en 1816;
Dinamarca lo usé para la financiacién de emergencia durante la guerra
revolucionaria de 1789 y las Guerras Napolednicas de 1809; Estados Unidos
introdujo un impuesto sobre la renta temporal durante la Guerra Civil, pero lo
abolié tan pronto como la guerra terminé en 1872.[118]

En 1842 el Reino Unido se convirtio en el primer pais que impuso este
impuesto de forma permanente. Sin embargo, la oposicion al impuesto fue
importante, ya que se le consideraba una medida desigual y una intromision;
John McCulloch, uno de los economistas mas influyentes de la época, sostuvo
que los impuestos sobre la renta “exigen una constante interferencia e
inquisicion en los asuntos de los individuos, por lo que, independientemente
de su desigualdad, provocan un sentimiento permanente de irritacion”[119], Ya
en 1874, la abolicién del impuesto sobre la renta fue un importante punto en

la plataforma electoral de Glastone, quien sin embargo perdié las elecciones.
[120]

Dinamarca introdujo un impuesto sobre la renta permanente y progresivo
en 1903. En Estados Unidos, la Ley del Impuesto sobre la Renta de 1894, fue
anulada por “inconstitucional” por el Tribunal Supremo. Una propuesta de ley
posterior fue derrotada en 1898, y la Decimosexta Enmienda, que autoriza el
impuesto sobre la renta federal, no se adopt6 hasta 1913. Sin embargo, el
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impuesto era de s6lo un 1 por ciento para los ingresos netos sujetos a
impuestos por encima de los 3.000 dolares, subiendo al 7 por ciento para
ingresos superiores a los 500.000 ddlares. En Bélgica se introdujo en 1919; en
Portugal, en 1922, pero fue abolido en 1928, para reinstaurarse tan solo en
1933. Pese a que mas tarde alcanzo6 relevancia por su voluntad de imponer
elevados porcentajes en su impuesto sobre la renta, Suecia no lo introdujo
hasta 1932. En Espafia, el primer intento de introducirlo por parte del ministro
de Finanzas Calvo Sotelo en 1926 fracas6 debido a una campafia en contra
“liderada por la aristocracia del mundo bancario”.[121]

3.2.6. INSTITUCIONES DE PROTECCION SOCIAL Y DE TRABAJO

A. INSTITUCIONES DE PROTECCION SOCIAL

Con el progreso en la liberalizacion y desregulacion que puede resultar en un
trastorno econdmico a gran escala, asi como la frecuencia cada vez mayor con
que se producen crisis econdmicas, existe una mayor preocupacion por
proporcionar medios de vida a los mas afectados por estos procesos en los
paises en desarrollo. Incluso el FMI y el Banco Mundial, que anteriormente
estaban en contra de introducir en los paises en desarrollo unas instituciones
de proteccion social que consideraban “prematuras” (sobre todo debido a su
preocupacion por los déficit presupuestarios), estan refiriéndose actualmente a
la necesidad de proporcionar una “red de seguridad”. Por lo tanto, aunque los
niveles exigidos tienden a ser bastante bajos, en la actualidad se ejerce presion
sobre los paises en desarrollo para que adopten algunas instituciones de
protecciéon social minimas, aunque esta presion es mucho mas débil que la
que se ejerce en relacion a la mayoria de los demas elementos de la agenda
del “buen gobierno”.

Las instituciones de proteccion social son, sin embargo, mucho mas que
“redes de seguridad”; si se las disefia y aplica cuidadosamente, pueden
aumentar la eficiencia y el crecimiento de la productividad.[122] E] suministro
eficaz —desde el punto de vista de los costes— de servicios de salud y
educacion puede dar lugar a mejoras en la calidad de la fuerza de trabajo que
pueden, a su vez, aumentar la eficiencia y acelerar el crecimiento de la
productividad. Las instituciones de proteccion social reducen tensiones
sociales y aumentan la legitimidad del sistema politico, proporcionando asi un
entorno mas estable para las inversiones a largo plazo. Apuntalar
provisionalmente el consumo mediante mecanismos tales como el seguro de
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desempleo pueden incluso contribuir a evitar el recalentamiento del ciclo
comercial. Y asi sucesivamente.

Todos estos beneficios potenciales de las instituciones de proteccion
social deben compararse con sus costes potenciales. En primer lugar estan los
efectos potencialmente corrosivos de las instituciones de proteccion social en
la ética del trabajo y el sentido del propio valor que sienten los receptores de
ayudas. En segundo lugar, unas cuestiones aparentemente técnicas pueden
determinar significativamente la eficacia y la legitimidad de estas
instituciones. Estas incluyen la valoracién de si los beneficios y los niveles de
contribucién se establecen de manera adecuada, si la administracion del
sistema se considera justa y eficiente y si hay un mecanismo efectivo para
comprobar los fraudes en el sistema. En tercer lugar, intentar cobrar mas
impuestos para financiar un programa de proteccion social en un contexto en
el que su legitimidad politica no esté firmemente establecida puede llevar a
“huelgas de inversion” por parte de los ricos, o incluso al apoyo a un
retroceso violento, tal como ocurrié en Chile con Allende.

Sean cuales sean los costes y los beneficios exactos de una institucion de
proteccion social especifica, el hecho de que todos los PAD hayan
desarrollado un conjunto comun de instituciones de proteccion social a lo
largo del tiempo (excepto en lo que respecta a la persistente y preocupante
ausencia de una asistencia sanitaria global en Estados Unidos) sugiere que
hay algunas necesidades comunes que deben ser satisfechas en los diferentes
paises. Sin embargo, hay que destacar que las instituciones de proteccion
social tienden a establecerse en un estadio bastante tardio de desarrollo en la
mayor parte de los paises.

Las instituciones que dan cierta proteccion a los sectores mas débiles de
una sociedad siempre han sido necesarias para garantizar la estabilidad social.
Antes de la industrializacién, estos cuidados los proporcionaban la familia
extendida, las comunidades locales y las organizaciones religiosas. En los
PAD, con el debilitamiento de estas instituciones que sigui6 a la
industrializacion y a la urbanizacion durante el siglo Xix, empezaron a
aumentar las tensiones sociales, tal como demuestra el constante temor a la
revolucion que sufrieron muchos de estos paises en el transcurso del siglo.

Sin embargo, antes de la década de 1870, las instituciones de proteccion
social de los PAD eran muy pobres y se basaban en una legislacion del tipo de
la Ley de Pobres britanica. Las leyes de alivio a la pobreza de la época
estigmatizaban a los receptores de ayuda estatal, y muchos paises los privaban
de los derechos de voto. Asi, por ejemplo, Noruega y Suecia introdujeron el
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sufragio universal masculino en 1898 y 1918 respectivamente, pero hasta
entonces, aquellos que habian recibido asistencia estatal no podian votar.[123]

Tal como puede comprobarse en la tabla 3.4, las instituciones de
proteccion social de los PAD s6lo empezaron a surgir a fines del siglo xix. Su
desarrollo estuvo espoleado por la creciente fuerza politica de las clases
populares tras la importante extensién del sufragio durante este periodo
(véase apartado 3.2.1) y por el activismo sindical. No hubo, sin embargo,
ninguna relacion fundamental entre la extension del sufragio y la extension de
las instituciones de proteccién social. Mientras que en paises como Nueva
Zelanda existe un claro vinculo entre la temprana extension del sufragio y el
desarrollo de instituciones de proteccion social, en casos como el de
Alemania éstas crecieron rapidamente cuando el sufragio estaba relativamente
limitado.

TABLA 3.4
INTRODUCCION DE INSTITUCIONES DE PROTECCION SOCIAL EN LOS PADI"
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ACCIDENTES
INDUSTRIALES SALUD |PENSIONES DESEMPLEO

Alemania 1871 1883 1889 1927
Suiza 1881 1911 1946 1924
Austria 1887 1888 1927 1920
Noruega 1894 1909 1936 1906
Finlandia 1895 1963 1937 1917
Reino Unido 1897 1911 1908 1911
Irlandal*] 1897 1911 1908 1911
Italia 1898 1886 1898 1919
Dinamarca 1898 1892 1891 1907
Francia 1898 1898 1895 1905
Nueva Zelanda 1900 1938 1898 1938
Espafia 1900 1942 1919 s.d.
Suecia 1901 1891 1913 1934
Paises Bajos 1901 1929 1913 1916
Australia 1902 1945 1909 1945
Bélgica 1903 1894 1900 1920
Canada 1930 1971 1927 1940
Estados Unidos 1930 No 1935 1935
Portugal 1962 19841 |19841" 19840"

Fuentes: Pierson, 1998, p. 104, tabla 4.1.
La informacién sobre Espafia procede de Voltes (1979), Maza (1987) y Soto (1989);
la de Portugal procede de Wiener (1977) y Magote (1997).

Alemania fue, de hecho, la pionera en este ambito. Fue el primer pais en
introducir seguros de accidentes industriales (1871), seguros de salud (1883)
y pensiones estatales (1889), aunque Francia fue el primer pais que introdujo
el seguro de desempleo (1905).[124] Las primeras instituciones de proteccién
social de Alemania tenian ya un caracter muy “moderno” (daban, por
ejemplo, cobertura universal) y, aparentemente, suscitaron gran admiracion
por parte de la izquierda francesa en esa época. Es destacable que bajo el
liderazgo de Gustav Schmoller, los estudiosos de la Escuela Histérica
Alemana (véase el capitulo 1) constituyeran la importante Verein fiir
Sozialpolitik (Sindicato para la Politica Social) e impulsaran con firmeza la
promulgacion de leyes de proteccién social en Alemania.[125]

Las instituciones de proteccion social lograron progresos impresionantes
en los PAD durante el periodo de cincuenta afios que transcurrio entre el
ultimo cuarto del siglo xixX y el primer cuarto del siglo xx. En 1875 ninguno
de los 19 paises relacionados en la tabla 3.4 tenia ninguna de las cuatro
instituciones de proteccion social indicadas en la tabla, con excepcién de
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Alemania, que habia introducido el seguro de accidentes industriales en 1871.
Sin embargo, en 1925, 16 paises tenian seguros de accidentes industriales, 13
tenian seguros de salud, 12 tenian un sistema de pensiones y 12 tenian
seguros de desempleo.

B. INSTITUCIONES DE REGULACION DEL TRABAJO INFANTIL

El trabajo infantil ha dado lugar a un debate especialmente acalorado desde
los primeros tiempos de la industrializacion, tal como pronto veremos. Mas
recientemente, sin embargo, el debate ha tomado una nueva dimension
internacional. Actualmente se exige que los paises desarrollados presionen a
los paises en desarrollo para eliminar el trabajo infantil. Particularmente
controvertida es la propuesta de reducir el trabajo infantil mediante la
imposicion de sanciones comerciales a través de la OMC a paises que violen
los “estandares laborales internacionales”, incluyendo en especial los
estandares sobre trabajo infantill126],

Existe una preocupacion generalizada de que esas sanciones impongan
estandares institucionales que los paises en desarrollo no puedan asumir,
aunque resulta dificil de determinar exactamente qué es lo “asumible”. A
algunos les preocupa que pueda abusarse de esas medidas en interés del
proteccionismo encubierto “injusto”; otros sostienen que, sean 0 no
econémicamente viables, cuestiones como la regulacion del trabajo infantil no
deberian sancionarse a nivel internacional. Algunos comentaristas sefialan que
es poco razonable esperar una rapida erradicacién del trabajo infantil en los
actuales paises en desarrollo cuando a los PAD les llevo siglos alcanzarla.

El trabajo infantil se extendié en los PAD durante los primeros tiempos de
la industrializaciéon. Segun algunos informes, en la década de 1820 los nifios
britanicos trabajaban entre 12,5 y 16 horas al dia. Entre 1840 y 1846 los nifios
menores de 14, afios suponian mas del 20 por ciento de la fuerza de trabajo de
las fabricas en Alemania. En Suecia todavia se empleaba a nifios de cinco o
seis afios en 1837.1127]

En Estados Unidos el trabajo infantil era un fendmeno generalizado a
principios del siglo xix: en la década de 1820 alrededor de la mitad de los
obreros textiles del algodén eran menores de 16 afios. En esa época era muy
comun que las familias fueran contratadas como una unidad completa. En
1813, por ejemplo, un fabricante de algodén anunciaba en un periddico
provincial del estado de Nueva York, el Utica Patriot, que “se buscan
familias serias e industriosas con al menos cinco hijos, todos mayores de ocho
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afos, en la Fabrica de Algod6n”!128], En 1900 el niimero de nifios menores de
16 afos que trabajaban a tiempo completo (1,7 millones) superaba el nimero
total de miembros de la Federacion Americana del Trabajo (American

Federation of Labour, AFL), en ese entonces el principal sindicato del pais.
[129]

En el Reino Unido, los primeros intentos de introducir instituciones de
regulacion del trabajo infantil fueron duramente resistidos. En el debate sobre
la Ley de Regulacion de Fabricas de Algodén de 1819, que prohibia el
empleo de nifios menores de nueve afnos y limitaba las horas de trabajo de los
nifios, algunos miembros de la Camara de los Lores sostuvieron que “el
trabajo deberia ser libre”, en tanto que otros argumentaron que los nifios no
son “agentes libres”. Las primeras leyes (1802, 1819, 1825 y 1831) se
aplicaron muy débilmente, en parte porque el Parlamento no votaba para
comprometer el dinero necesario para su puesta en practica. La ley de 1819,
por ejemplo, s6lo habia dado lugar a dos condenas en 1825.[130]

El primer intento serio de regular el trabajo infantil en el Reino Unido fue
la Ley de Fabricas de 1833, pero ésta solo cubria las industrias del algodon, la
lana, el lino y la seda.[131] Esta ley prohibia emplear a nifios menores de
nueve afos. También limitaba la jornada de trabajo de los nifios entre 9 y 13
afios a ocho horas y la de “personas jovenes” (entre 13 y 18 afios) a doce
horas. Los nifios no podian trabajar por las noches (entre las 20.30 y las 5.30).
En 1844 otra Ley de Fabricas redujo el horario de trabajo de los nifios
menores de 13 afios a seis horas y media (o siete en circunstancias especiales)
y dispuso tiempos de descanso para comer obligatorios. Sin embargo, esto se
contrarresté parcialmente reduciendo la edad minima de trabajo de 9 a 8 afios.
La Ley de Fabricas de 1847 (la “Ley de las Diez Horas”) redujo la jornada
laboral de los nifios de entre 13 a 18 afios a diez horas.

A partir de 1853 otra serie de industrias pasaron a ser incluidas en las
diferentes leyes que se aplicaron de manera simultanea, siendo la ley de 1867
la mas significativa a este respecto. El horario laboral de los nifios empleados
en las minas, sin embargo, no se contemplo en la Ley de Fabricas hasta 1872.
No obstante, incluso en la Ley de Fabricas y Talleres de 1887, los nifios de
mas de 10 afios estaban obligados a trabajar hasta treinta horas a la semana,

en tanto que las condiciones eran todavia mas duras en las fabricas no textiles.
[132]

En Alemania, Prusia introdujo la primea ley sobre trabajo infantil en
1839. Esta ley prohibio el empleo “regular” de nifios menores de 9 afios y de
nifios analfabetos menores de 16 en fabricas y minas. En 1853-4, cuando se
instituy6 la inspeccion fabril y la edad minima legal fue elevada a 12 afios, la
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ley paso a aplicarse en alguna medida. Sin embargo, s6lo en 1878, cuando la
ley reforz¢ la inspeccion, el trabajo infantil de nifios menores de 12 afios paso
a ser ilegal. En Sajonia el trabajo infantil de los nifios menores de 10 fue
ilegalizado en 1861, y cuatro afios después la edad minima de trabajo para
nifios fue elevada a 12 afios. Francia estableci6 una regulacion sobre el trabajo
infantil en 1841, y al afio siguiente Austria elevd la edad laboral en las
fabricas de 9 afios (una edad que se habia establecido en 1787) a 12.1133]

En Suecia se promulg6é en 1846 una ley que prohibia el trabajo de los
nifios menores de 12 afios, en tanto que una ley de 1881 restringio la jornada
laboral infantil a seis horas. Sin embargo, estas leyes se incumplieron de
manera generalizada hasta 1900, cuando se cre6 una agencia especial de
inspeccion para ponerlas en practica; el mismo afio, el maximo namero de

horas de trabajo para nifios de entre 13 y 18 afios fue reducido a diez horas.
[134]

En Dinamarca la primera regulacion del trabajo infantil se aprob6 en
1873. Prohibia emplear a nifios menores de 10 afios en la industria,
estableciéndose la cantidad maxima de horas de trabajo de los grupos de edad
10-14 y 14-18 en seis y medio y doce, respectivamente. En 1925 se decreto
que los nifios menores de 14 afios que no hubieran concluido legalmente su
escolaridad no podian ser contratados. No obstante, esta ley hacia una
excepcion para el trabajo agricola, forestal y pesquero, y para la navegacién.
La promulgacién de esta ley fue relativamente facil, dado que el Parlamento
danés estaba en ese entonces controlado por los intereses agricolas, cuyos
representantes no pusieron objeciones a una legislacion que no afectaba a su
sector.[135]

En Noruega la primera legislaciéon para regular el trabajo infantil se
promulg6 en 1892.11361 [ 3 ley prohibia emplear a nifios menores de 12 afios
en establecimientos industriales, en tanto que el trabajo de los nifios de entre
12 y 14 afios paso a estar muy regulado; la jornada laboral para los de entre
14 y 18 afios quedo limitada a diez horas. Se prohibieron los turnos nocturnos
para los menores de 18, excepto en las fabricas que funcionaban las
veinticuatro horas del dia.

En 1873 el gobierno espafiol promulgé una ley que prohibia el empleo de
nifios menores de 10 afios, pero result6 ineficaz. Una nueva ley, promulgada
en 1900, limitaba la jornada laboral de los nifios de entre 10 y 14 afios a seis
horas en los establecimientos industriales y a ocho horas en los comercios. En
Holanda el trabajo infantil se regulé por primera vez en 1874, y, en Suiza, en
1877.1137]
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En Bélgica el primer intento de regular el trabajo infantil fue la ley de
1878 vinculada al empleo infantil en las minas. En 1909 los nifios mayores de
12 afios vieron limitada su jornada laboral a doce horas al dia y seis dias a la
semana. El empleo de nifios menores de 12 afios quedd prohibido. En 1914 la
edad minima de trabajo infantil se elevo a 14 afios. En Italia una ley que
prohibia el empleo de nifios menores de 12 afios no se introdujo hasta 1902,
mientras que en Portugal las regulaciones sobre las horas de trabajo de los
nifios (y de las mujeres) sélo se adoptaron en 1913.[138]

TABLA 3.5
INTRODUCCION DE LA REGULACION DEL TRABAJO INFANTIL EN LOS PAD
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PRIMER IN"{'ENTO DE PRIMERA REGULACION
REGULACION REGULACION RELATIVAMENTE
(MAYORITARIAMENTE «SERIA" GENERAL Y BIEN
INEFICAZ) APLICADA

Austria 1787 18427 ?

Reino

Unido 1802 1833 1878

Prusia 1839 1853-4 1878

Francia 1841 ? ?

Estados 1, g po121 1904-14 1938

Unidos

Suecia 1846 1881 1900

Sajonia 1861 ? ?

Dinamarca (1873 1925 ?

Espafia 1873 1900 ?

g?;)is 1874 ? ?

Suiza 1877 ? ?

Bélgica 1878 1909 19142

Noruega |1892 ? ?

Italia 1902 ? ?

Portugal  [1913 ? ?

Fuente: el texto.

En Estados Unidos algunos estados adoptaron regulaciones sobre trabajo
infantil ya en la década de 1840: Massachusetts en 1842, New Hampshire en
1846 y Mame y Pensilvania en 1848.11391 A] estallar la Primera Guerra
Mundial, casi todos los estados habian adoptado leyes que prohibian el
empleo de nifios pequefios y que limitaban los horarios de los mayores.
Durante este periodo de transicion, la iniciativa tomada por el Comité
Nacional sobre Trabajo Infantil se considera crucial. Desgraciadamente, las
leyes seguian aplicandose de manera inadecuada. El Congreso aprobo una
Ley de Trabajo Infantil federal en 1916, pero dos afios después el Tribunal
Supremo la declar6 inconstitucional. Otro intento, esta vez en 1919, sufrio el
mismo destino. Hubo que esperar hasta 1938 para que, con la promulgacion
de la Ley de Pautas sobre Trabajo Justo, se adoptara una legislacion federal
que prohibia el trabajo infantil.[140]

La tabla 3.5 proporciona un resumen de la informacion presentada
anteriormente sobre la evolucién de la regulacion del trabajo infantil en los
PAD durante los siglos xix y xX. Por mas que la informacién contenida en la

tabla sea incompleta y las fechas de los acontecimientos aproximadas, parece
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claro que hasta mediados de la década de 1870 ni siquiera existia una
legislacion cosmeética sobre trabajo infantil en la mayoria de los 15 paises que
aparecen en la lista. Hasta principios del siglo xx no hemos tenido ni siquiera
unas regulaciones sobre trabajo infantil “razonablemente serias”
generalizadas en los PAD.

C. INSTITUCIONES QUE REGULAN LA JORNADA DE TRABAJO y LAS CONDICIONES
LABORALES DE LOS ADULTOS

Las instituciones que regulan la jornada de trabajo y las condiciones laborales
de los trabajadores adultos no atraen, desde luego, tantos comentarios como
las que regulan el trabajo infantil. Sin embargo, las cuestiones fundamentales
involucradas en su aplicacion son basicamente las mismas que las que tienen
que ver con las instituciones que regulan el trabajo infantil.

Durante el siglo xix, en la mayor parte de los PAD eran corrientes las
jornadas de trabajo prolongadas. Antes de la Ley de Fabricas de 1844, la
jornada laboral normal en el Reino Unido superaba las doce horas. En Estados
Unidos, todavia en la década de 1890 so6lo un pequefio numero de patronos
ilustrados estaban dispuestos a aceptar jornadas de trabajo inferiores a las
habituales de diez horas. Muchos trabajadores inmigrantes recientes
trabajaban mas de dieciséis horas al dia en el siglo xix.['411 En Alemania la
semana laboral media era de setenta y cinco horas entre 1850 y 1870, de seis
horas en 1890 y de cincuenta y cuatro en 1914, en tanto que la jornada laboral
de los panaderos en Noruega en las décadas de 1870 y 1880 era a menudo de
dieciséis horas. La jornada laboral media en Suecia era de once o doce horas
hasta la década de 1880, y la de 1900 podia durar hasta diecisiete horas en
determinadas ocupaciones, especialmente en la panaderia. Mgrch calcula que
en 1880 la semana laboral danesa era de unas setenta horas, extendidas en una
semana laboral de seis dias y medio.[142]

Pese a estos horarios extremadamente prolongados, hasta mediados del
siglo XIX no existi6 una legislacion que regulara la jornada laboral de los
adultos (recuérdese que en algunos paises habia habido algunos intentos de
regular el trabajo infantil desde fines del siglo xviii y principios del Xix).

Uno de los primeros intentos de controlar la Jornada laboral de los adultos
fue la Ley de Fabricas britanica de 1844. Entre otras cosas, esta ley limitaba
las jornadas laborales de las mujeres mayores de 18 afios a doce horas y les
prohibia el trabajo nocturno.[431 Aunque no estaba estipulado legalmente, la
jornada laboral socialmente aceptable de los trabajadores adultos hombres
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también se redujo a doce horas tras la promulgacion de esta ley. La Ley de
Fabricas de 1847, que entr6 en vigor al afio siguiente, limitaba la jornada
laboral de las mujeres y los nifios a diez horas. Sin embargo, muchos patronos
explotaron diversos vacios legales para minimizar el impacto de esta
legislacion. Muchos, por ejemplo, no permitian hacer pausas para comer
durante la jornada laboral, entre las 9.00 y las 19.00 h.[144]

En Estados Unidos se introdujeron limitaciones a la jornada laboral a
nivel de los distintos estados. Massachusetts fue el primero en promulgar una
ley, en 1874, que limitaba las jornadas laborales de las mujeres y de los nifios
a diez horas diarias.[145] Hasta la década de 1890 esta legislaciéon no se
generalizé en todo el pais. Hacia principios de siglo algunos estados limitaron
ademas la duracion de la jornada laboral en industrias especificas (como los
ferrocarriles y las minas), en las que el cansancio provocaba graves
accidentes. Sin embargo, antes de 1900, “el impacto colectivo de tal
legislacion no era gran cosa”, sobre todo porque muchos jueces conservadores
intentaron limitar su aplicacién. En 1905, por ejemplo, el Tribunal Supremo
de Estados Unidos declaro, en el famoso caso Lochner contra Nueva York,
que la ley que establecia una jornada laboral de diez horas para los panaderos,
que habia sido promulgada por el estado de Nueva York, era inconstitucional
porque “privaba al panadero de la libertad de trabajar tanto como deseara”. En
1908 una ley de Oregon que limitaba la jornada laboral de las lavanderas a
diez horas diarias fue impugnada ante el Tribunal Supremo, aunque en este
caso el tribunal mantuvo la ley en vigor.

Hubo que esperar hasta aproximadamente 1910 para que la mayor parte
de los estados de Estados Unidos:

modificaran la tradicion de derecho comun de que el
trabajador aceptaba el riesgo de sufrir un accidente como una de las
condiciones del empleo y que no tenia, derecho a recibir
compensaciones si sufria heridas, a menos que se pudiera demostrar

que el patrono habia tenido una conducta negligente.[146]

Sin embargo, en esa época las leyes sobre riesgos laborales se aplicaban
muy débilmente, y los seguros de accidentes industriales no se crearon hasta
1930 (véase la tabla 3.4).

La informacién disponible sobre otros PAD es mas fragmentaria, pero
parece razonable afirmar que las regulaciones minimas de la Jornada laboral y
las condiciones de trabajo de los adultos no existieron en muchos PAD hasta
fines del siglo xix o, incluso, principios del siglo xx.

Pagina 149



Ya en 1848, en Francia se promulgdé una ley que limitaba la jornada
laboral femenina a once horas diarias. Sin embargo, a principios del siglo xx
la elite francesa seguia oponiéndose con firmeza a toda regulacion del trabajo
de los hombres adultos. Ninguno de los paises escandinavos tenia leyes que
regularan el trabajo de las mujeres adultas antes del comienzo de la Primera
Guerra Mundial. En Italia la jornada laboral femenina fue limitada a once
horas diarias en 1902, aunque el dia de descanso semanal obligatorio no se
introdujo hasta 1907. En Espafia, hasta 1904, no se establecio el dia de
descanso semanal (el domingo), en tanto que Bélgica no introdujo el dia de
descanso en las empresas industriales y comerciales hasta 1905.1147]

Hasta bien entrado el siglo XX no se realizaron las primeras regulaciones
“modernas” de las jornadas laborales. En Espafa se introdujo una jornada
laboral de ocho horas a niveles regionales en 1902 —relativamente pronto,
dado su nivel de desarrollo—, pero ésta no se generalizo hasta 1919. En
Suecia se introdujo una semana laboral de cuarenta y ocho horas en 1920.
Dinamarca también convirtio en obligatoria la jornada laboral de ocho horas
en 1920, pero la agricultura y la industria maritima, que entre ambas
empleaban en torno a un tercio de la fuerza de trabajo, quedaron exceptuadas
de la ley. Bélgica introdujo una semana laboral de cuarenta y ocho horas en
1921 y una semana laboral de cuarenta horas en 1936. S6lo con la Ley de
Normas Laborales Justas de 1938 la semana laboral de un maximo de
cuarenta horas pas6 a aplicarse en Estados Unidos.[148]

3.3. EL DESARROLLO INSTITUCIONAL EN LOS PAfSES EN DESARROLLO: ANTES Y
AHORA

Tras la argumentacion que hemos hecho en este capitulo, ;qué puede decirse
sobre el desarrollo institucional de los paises actualmente desarrollados
(PAD) en el pasado? Me doy cuenta de que, en este contexto, generalizar
resulta aventurado, dada la escasez de los registros historicos (especialmente
en lo que respecta a los paises mas pequefios) y a las diferencias que se dan
entre los diferentes paises. Sin embargo, tal generalizacion es necesaria para
los propositos de esta obra e intentaré hacerla en este apartado.

Para ello empiezo por presentar unas fotos fija de tres diferentes etapas
del desarrollo de los PAD (apartado 3.3.1). Considero las siguientes: a) 1820,
para referirme a los primeros tiempos de la industrializacion, incluso en
relacion a los PAD madas avanzados; b) 1875, para referirme al punto
culminante de la industrializacion de los PAD mas avanzados y al principio
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de la industrializacion en los PAD menos avanzados; e) 1913, para referirme
a la madurez industrial de los PAD mas desarrollados y el punto culminante
del proceso de industrializacion de los PAD menos desarrollados. En el
siguiente apartado sefialo que el proceso de desarrollo institucional de los
PAD ha sido lento y desigual (apartado 3.3.2). Luego comparo los niveles de
desarrollo institucional de los PAD de los primeros tiempos con los que se
dan en los actuales paises en desarrollo (apartado 3.3.3). Mi conclusion es que
los paises en desarrollo actuales tienen en realidad unos niveles mucho mas
altos de desarrollo institucional que el que tenian los PAD en estadios
comparables de desarrollo.

3.3.1. UNA VISTA PANORAMICA DEL DESARROLLO INSTITUCIONAL DE LOS PAD

1820: LA INDUSTRIALIZACION EN SUS PRIMEROS TIEMPOS

En 1820 en ningtin PAD habia siquiera sufragio universal masculino. Cuando
el voto se generalizd, en los casos en que se generalizo, s6lo podian votar las
personas de sexo masculino con propiedades importantes, y muchas veces
debian ser también mayores de 30 afios. En todos estos paises el nepotismo,
las prebendas, las sinecuras y la venta de cargos publicos eran corrientes en
relacion a los nombramientos burocraticos. En muchos casos la funcion
publica tenia el caracter formal de propiedad privada, y en la mayor parte de
los paises no existia una burocracia profesional asalariada en el sentido
moderno (Prusia y algunos otros estados alemanes constituyeron importantes
excepciones a esta regla).

Los derechos de propiedad existentes debian violarse rutinariamente para
crear espacios para los nuevos derechos de propiedad, sobre todo en paises
nuevos como Estados Unidos. S6lo unos pocos paises tenian leyes de patentes
(el Reino Unido, Estados Unidos, Francia y Austria) y la calidad de esas leyes
seguia siendo muy baja, sin que practicamente se hiciera ninguna
comprobacion sobre la originalidad de los inventos que se pretendian
patentar. La promulgacion de una ley que al menos se acercara a la
“moderna” ley de patentes tuvo que esperar otra década y media, hasta la
revision de 1836 de la ley de patentes estadounidense.

La responsabilidad limitada, una condicién institucional clave para el
desarrollo de la empresa moderna, no era una institucion generalizada en
ningun pais, constituyendo, por ende, un privilegio mas que un derecho. Ni
siquiera los paises con los sistemas financieros corporativos mas
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desarrollados en ese entonces contaban con regulaciones que exigieran la
realizacion de auditorias externas o la divulgacion de informacion completa.
Las leyes de quiebra, en caso de que existieran, eran muy deficitarias y
cubrian s6lo una clase limitada de negocios. Ademas, estaban limitadas en su
capacidad de “socializar el riesgo” haciendo “borrén y cuenta nueva” para
quienes fueran a la quiebra. Las leyes de la competencia ni siquiera existian;
el articulo 419 del Cédigo Penal francés de 1810 constituye un ejemplo
limitado e inadecuadamente aplicado.

Los bancos seguian siendo, en términos generales, una novedad, excepto
quizas en algunas regiones del Italia (Venecia y Génova, entre otros lugares),
el Reino Unido y, en una medida menor, Estados Unidos; sin embargo,
ninguno de los paises estudiados tenia un banco central propiamente dicho
con el monopolio de la emisién de billetes y funciones formales de
prestamista de ultimo recurso. La regulacion de los mercados de valores
existia en algunos paises, pero era muy inadecuada y poco aplicada. En
ningun pais existia el impuesto sobre la renta excepto como medida de
“urgencia” durante las guerras (por ejemplo, en Inglaterra para el periodo
1799-1816 o en Dinamarca durante las Guerras Napoleodnicas).

Ademas, ninguno de los PAD tenia instituciones de proteccion social o
regulaciones laborales sobre las jornadas de trabajo, trabajo infantil o salud y
seguridad en el empleo. Las tnicas excepciones eran una o dos leyes minimas
e ineficaces que regulaban el trabajo infantil en unas pocas industrias textiles
del Reino Unido (la ley de 1802 y la de 1819), y la limitacion de la edad
laboral legal a los mayores de 9 afios en Austria, por medio de una ley
promulgada en 1787.

1875: LA INDUSTRIALIZACION EN SU APOGEO

En 1875 ante los progresos de la industrializacion, los PAD experimentaron
un considerable desarrollo institucional, pero la calidad de sus instituciones
era, sin embargo, muy inferior a la que exigimos a los paises en desarrollo
actuales con un nivel de desarrollo comparable al de los PAD de entonces
(sobre esta comparacion, véase el apartado 3.3.3).

En ninguno de estos paises habia sufragio universal, aunque unos pocos
—por ejemplo Francia, Dinamarca y Estados Unidos— si habian logrado, al
menos en teoria, el sufragio universal masculino, si bien posteriormente se dio
un paso atras a este respecto en Estados Unidos. Pero incluso en estos paises,
algunas instituciones democraticas basicas, como por ejemplo el voto secreto,
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no existian y el fraude electoral era un fendémeno generalizado. Las
burocracias apenas habian empezado a adoptar caracteristicas modernas, tales
como el reclutamiento en base a los méritos y las medidas disciplinarias, y
esto solo en unos pocos paises pioneros como Prusia y el Reino Unido (pero
no, por ejemplo, en Estados Unidos), en tanto que el sistema de venta de
cargos publicos seguia vigente en muchos paises.

La mayor parte de los PAD habian instituido leyes de patentes en esta
época (Suiza y los Paises Bajos constituian unas notorias excepciones), pero
la calidad de esta legislacion era baja. La proteccion de los derechos de
propiedad intelectual de los ciudadanos extranjeros era particularmente mala,
en parte porque no existia un sistema internacional de proteccion de la
propiedad intelectual. Asi, por ejemplo, pese a ser un firme defensor de un
sistema de patentes internacional, Estados Unidos no reconocia aun los
derechos de autor de los extranjeros, y muchas empresas alemanas seguian
ocupandose de la fabricacion de productos ingleses falsificados.

Puede que la generalizacion de la responsabilidad limitada fuera un
fenémeno ya existente en varios paises (Suecia, el Reino Unido, Portugal,
Francia y Bélgica) en ese entonces, pero hasta estos paises carecian de
regulaciones sobre los procedimientos de auditoria y divulgacion de
informacién de las sociedades de responsabilidad limitada. Apenas habian
transcurrido tres décadas desde que el Reino Unido habia establecido una ley
de quiebras relativamente “moderna” por la que se daba cierta oportunidad de
“comenzar de nuevo” a los que habian quebrado (1849) y Estados Unidos
carecia aun de una ley federal de quiebras. Las leyes de la competencia
seguian siendo inexistentes, pese al rapido ascenso de las grandes empresas y
de las actividades de los trusts (para entonces, el articulo 419 del Codigo
Penal francés de 1810 habia caido en desuso).

Los bancos seguian siendo instituciones nuevas en muchos PAD, algunos
de los cuales —especialmente Italia, Suiza y Estados Unidos— no contaban
aun con un banco central. Incluso en los paises que si tenian nominalmente
bancos centrales (por ejemplo Portugal, Suecia y Alemania), la eficacia de
éstos estaba a menudo muy limitada porque no tenian el monopolio de la
emision de billetes. La regulacion bancaria seguia siendo una rareza; era
habitual conceder préstamos a los “amigotes” y las quiebras bancarias eran
frecuentes. Incluso el Reino Unido, el pais con el mercado de valores mas
desarrollado, carecia de una regulacién adecuada del mismo, a resultas de lo
cual las intervenciones de personas con informaciéon privilegiada y la
manipulacion de los precios abundaba. El impuesto sobre la renta
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permanente, introducido por primera vez en el Reino Unido en 1842, seguia
siendo una novedad.

En esta época ninguno de los PAD contaba con estructuras de proteccién
social modernas, siendo la unica excepcién en este sentido el seguro de
accidentes industriales introducido en Alemania en 1871. En cierto numero de
paises —como por ejemplo en el Reino Unido, en Prusia y en Suecia—
existian instituciones que regulaban el trabajo infantil, pero la aplicacion de
las normativas dejaba mucho que desear. En muchos paises seguia estando
permitido emplear a nifios relativamente pequefios, de entre 9 y 12, afios de
edad. Otros paises, como por ejemplo Bélgica, Italia y Noruega, no tenian
ningun tipo de regulacion del trabajo infantil en ese entonces. En ningtin PAD
se habian limitado las jornadas de trabajo de los hombres adultos, aunque
algunos paises promulgaron leyes que restringian las jornadas laborales
femeninas; aun asi, estas leyes fijaban un umbral relativamente alto, de diez a
doce horas al dia. Las leyes de seguridad en el empleo, si existian,
practicamente no se aplicaban.

1913: EL COMIENZO DE LA MADUREZ INDUSTRIAL

En 1913, cuando el mas rico de los PAD alcanzé el nivel de los paises en
desarrollo mas ricos de la actualidad (Brasil, Tailandia, Turquia, México,
Colombia), a los que se exigen instituciones “de nivel mundial”, las
instituciones de los PAD que estaban entonces en proceso de desarrollo eran,
de acuerdo a estos parametros, de bajo nivel.

El sufragio universal seguia siendo una novedad —existia sé6lo en
Noruega y en Nueva Zelanda— y ni siquiera era habitual el sufragio universal
masculino auténtico, en el sentido de “un hombre, un voto”. Estados Unidos y
Australia, por ejemplo, imponian restricciones raciales, en tanto que los
alemanes tenian acordado un numero diferente de votos seguin sus
propiedades, educacion y edad. El voto secreto acababa de introducirse en
Francia (1913); Alemania todavia no lo tenia. La modernizacion burocratica
habia progresado de manera muy significativa, sobre todo en Alemania, pero
el sistema de concesion de cargos publicos a los seguidores politicos
continuaba siendo un fendmeno generalizado en muchos paises (en particular
en Estados Unidos y en Espafia); al mismo tiempo, el proceso de
profesionalizacion de la burocracia apenas estaba empezando a surgir, incluso
en paises como Estados Unidos, sélo tres décadas antes (en 1883) se habia
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pasado a exigir un nivel minimo de accesos mediante procesos de
reclutamiento competitivo en la burocracia federal de Estados Unidos.

Incluso en el Reino Unido y en Estados Unidos, las instituciones de
control de la gestion empresarial estaban muy por debajo de los estandares
modernos. El Reino Unido habia empezado a aplicar las auditorias
obligatorias para las sociedades de responsabilidad limitada s6lo una década
antes (1900), pero, debido a un vacio legal, los balances que hacian publicos
las empresas no tenian por qué estar actualizados. En ambos paises, la
divulgacién completa de informacion en las ofertas de emision de valores
seguia sin ser obligatoria. La ley de la competencia era inexistente: aunque se
habia abordado en Estados Unidos con la Ley Sherman de 1890, no fue hasta
la Ley Clayton de 1914, que el pais paso a tener una ley antitrust merecedora
de ese nombre. Europa tuvo que esperar otra década mas antes de tener su
primera ley de la competencia, que se materializo en la Ley de Carteles
alemana de 1923.

La banca seguia siendo subdesarrollada, en Estados Unidos, por ejemplo,
las filiales bancarias auin no estaban permitidas. La regulacion bancaria seguia
siendo desigual en la mayor parte de los paises. Los bancos centrales se
estaban convirtiendo en una institucion muy habitual, pero su calidad seguia
estando muy lejos de lo que esperariamos en nuestros dias. En Estados
Unidos, por ejemplo, la centralizacion bancaria era embrionaria (1913) y
cubria sd6lo el 30 por ciento de los bancos del pais. El banco central italiano
seguia luchando por el monopolio de la emision de billetes. L.as operaciones
realizadas por personas con informacion privilegiada y la manipulacion del
precio de las acciones carecian aun de una regulacion adecuada. Ni el Reino
Unido ni Estados Unidos, los dos paises que tenian entonces los mercados de
valores mas desarrollados, existia una regulacion que contemplara esas
practicas (tuvieron que esperar hasta 1939 y 1933, respectivamente). El
impuesto sobre la renta seguia siendo una novedad. Estados Unidos no lo
introdujo hasta 1913, tras dos décadas de luchas politicas y disputas legales,
en tanto que Suecia, pese a que posteriormente lo aplicO de manera
generalizada, seguia sin implantarlo en absoluto en el momento al que nos
referimos.

Es posible que el unico sector en el que los PAD iban bien, en
comparacion con los paises en desarrollo actuales con niveles similares de
desarrollo, fuera el de las instituciones de proteccion social, que
experimentaron un crecimiento bastante impresionante a partir de la década
de 1880. En 1913 la mayor parte de los PAD (con la excepcion de Canada,
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Estados Unidos y Portugal) tenian implantados los seguros de accidentes
industriales (aunque muy incompletos), los seguros de salud (exceptuando a
los Paises Bajos, Nueva Zelanda, Espafia, Finlandia, Australia y Portugal) y
unas pensiones estatales (con la excepcion de Noruega. Finlandia, Suiza,
Espafia y Portugal). El seguro de desempleo seguia siendo, sin embargo, una
novedad: se introdujo por primera vez en Francia en 1905, y en Irlanda, el
Reino Unido. Dinamarca y Noruega hacia 1913. Sin embargo, paises como
Noruega y Suecia seguian privando de derechos politicos a los receptores de
ayudas sociales.

Asimismo, para entonces se habian promulgado numerosas leyes laborales
sobre las jornadas de trabajo, la seguridad en el mantenimiento del puesto de
trabajo, el trabajo femenino y el trabajo infantil, pero sus niveles eran mas
bien bajos, su cobertura era limitada y su aplicacion, débil. En Estados
Unidos, por ejemplo, incluso el limite de diez horas a la jornada laboral diaria
fue fieramente combatido por los patronos y por los jueces conservadores, y
tuvo que pasar otro cuarto de siglo antes de que se prohibiera el trabajo
infantil a nivel federal (1938). Ningin pais habia llegado a imponer ni
siquiera una semana laboral de cuarenta y ocho horas (por no hablar de la de
cuarenta) para aquel entonces.

3.3.2. EL LARGO Y TURBULENTO CAMINO HACIA EL DESARROLLO INSTITUCIONAL

Lo primero que se desprende de la detallada argumentacion del apartado 3.2 y
del resumen del subapartado 3.3.1 es que a los PAD les llevé décadas, si no
siglos, desarrollar instituciones a partir del momento en que se empez0 a
percibir su necesidad. También deberia sefialarse que los PAD
experimentaron frecuentes retrocesos en este proceso. Permitasenos dar
algunos ejemplos para ilustrar este punto.

La democracia tarddé mucho en desarrollarse. Para dar s6lo un par de
ejemplos, a Francia y a Suiza les llevo casi cien afios (de 1848 a 1946 y de
1879 a 1971, respectivamente) pasar del sufragio universal masculino al
sufragio universal. La necesidad de una burocracia profesional moderna se
sentia de manera generalizada ya en el siglo xviii, pero en muchos PAD esta
burocracia sélo se implantd realmente en el siglo xix. El valor de las
instituciones de responsabilidad limitada ya se habia reconocido a fines del
siglo xvI1, cuando las cartas reales que otorgaban responsabilidad limitada se
concedian a empresas grandes y riesgosas (por ejemplo, la Compafia
Britanica de las Indias Orientales); sin embargo, no empezd a usarse de
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manera generalizada hasta mediados del siglo xix incluso en los paises mas
avanzados. La necesidad de implantar bancos centrales se reconocia en
algunos circulos ya desde el siglo xvii, pero el primer banco central “real”, el
Banco de Inglaterra, no fue instituido hasta 1844. Estados Unidos sintio la
necesidad de tener al menos cierto grado de centralizacion bancaria desde los
primeros tiempos de su existencia, tal como se desprende del establecimiento
del (poco duradero) Primer Banco de Estados Unidos en 1971, pero sélo en
1913 se instaurd el sistema de la Reserva Federal, e incluso entonces su
cobertura seguia siendo muy limitada.

La difusion de nuevas instituciones desde paises innovadores al resto de
los PAD también llevé un tiempo considerable. La tabla 3.6 ilustra, en los
casos en que es posible, donde y cuando surgieron por primera vez las
diferentes instituciones, cuando fueron adoptadas por la mayor parte de los
PAD y en qué punto fueron aceptadas por todos ellos. La tabla muestra que,
aun si excluimos el caso excepcional de la ley de patentes “pre-moderna”,
transcurrieron desde un minimo de veinte afos, en los casos de las pensiones
estatales y el seguro de desempleo, hasta 150 afios (por ejemplo, la
centralizacion bancaria moderna) entre el establecimiento de una innovacion
institucional y su adopcion por parte de la mayoria de los PAD. La tabla
también muestra que, en lo que respecta al periodo temporal transcurrido
entre una innovacién institucional y su adopcion como un “estandar
internacional” por parte de los PAD (por ejemplo, cuando la gran mayoria de
paises la adoptan), no estamos hablando en términos de décadas sino de
generaciones. Este ritmo pausado en el desarrollo institucional de los PAD se
debid a diversas razones.

En primer lugar, sobre todo en sus primeros estadios de desarrollo,
muchas instituciones no fueron adoptadas, o siguieron siendo ineficaces
cuando se adoptaron, porque eran “incosteables”. La ausencia de regulaciones
laborales y de proteccion social es el ejemplo mas evidente al respecto, pero
muchas instituciones financieras y de control de la gestion empresarial
siguieron siendo ineficaces en los primeros tiempos porque no habia
suficientes recursos para su gestion y puesta en practica.

En segundo lugar, en muchos casos las instituciones no fueron aceptadas,
aun cuando habian pasado a ser “costeables”, debido a la resistencia de
aquellos que iban a salir perdiendo (al menos a corto plazo) con la
introduccion de esas instituciones. La resistencia a la democracia, a la
regulacion laboral o al impuesto sobre la renta por parte de las clases
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propietarias son probablemente los mejores ejemplos en lo que a esto
respecta.

En tercer lugar, algunas veces las instituciones no se adoptaron porque la
l6gica economica que las subyacia no habia sido adecuadamente entendida
por sus contemporaneos. La resistencia a la responsabilidad limitada o a la
centralizacién bancaria, aun por parte de quienes habrian resultado
beneficiados con el establecimiento de tales instituciones, son un buen
ejemplo de esto.

En cuarto lugar, también hubo instituciones que no fueron adoptadas
debido a ciertos “prejuicios de la época”, aun cuando habian pasado a ser
claramente “costeables” y se habia entendido la légica que las subyacia. La
tardia introduccion de la burocracia profesional en Estados Unidos, debida al
prejuicio jacksoniano contra la profesionalidad, o la tardia introduccion del
sufragio femenino en Suiza son, probablemente, los mejores ejemplos.

En quinto lugar, el desarrollo institucional se retrasé en algunas ocasiones
debido a la interdependencia entre determinadas instituciones, por lo que se
hizo necesario que las instituciones vinculadas entre si se desarrollaran
simultaneamente. Asi, por ejemplo, sin el desarrollo de instituciones de
finanzas publicas que cobraran impuestos, resultaba dificil pagar salarios
apropiados a una burocracia profesional moderna; pero sin una burocracia
impositiva desarrollada, resultaba dificil desarrollar instituciones de finanzas
publicas. No es ninguna coincidencia que el desarrollo de la burocracia
moderna discurriera mano a mano con el desarrollo de la capacidad fiscal del
Estado.

Se necesitan mas conocimientos histéricos detallados para explicar por
qué una institucion determinada no fue adoptada en un pais determinado en
un momento determinado; desgraciadamente, no hay espacio en esta obra
para entrar en ese debate. Sin embargo, lo que parece desprenderse
claramente de nuestro analisis es que las instituciones han tardado
normalmente décadas, si no generaciones, en desarrollarse. En este contexto,
la actual exigencia popular de que los paises en desarrollo deben adoptar
instituciones de “nivel mundial” ahora mismo, o al menos en los préximos
cinco o diez afios, so pena de sufrir castigos por no hacerlo, parece entrar en
contradiccion con las experiencias historicas de los PAD que estan planteando
precisamente esas exigencias.

TABLA 3.6
RESUMEN DE LA EVOLUCION INSTITUCIONAL DE LOS PAD
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PRIMERA ADOPCION I'JLTIMA’ REINO ESTADO!
ADOPCION |MAYORITARIA/ADOPCION|UNIDO UNIDOS
DEMOCRACIA
Sufragio masculinol™! |1848 (Francia) (190712 [13?25 (Japén) 1918 1870
Sufragio universal |00/ (Nueva g cral 1971 (Suiza) [1928 1965
Zelanda)
Principios del Med,iados de Principios
BUROCRACIA siglo XIX la deca@a de del siglo
MODERNA (Prusia) 1800-década XX
de 1930 (?)
PODER JUDICIAL
MODERNO
DERECHOS DE
PROPIEDAD
INTELECTUAL
Ley de patentes 1474 (Venecia) [Década 1840[b] ]gijlssgﬁfluses 1623 1793
Década de
Lg; geerflzt??lt = %ﬁggmdos Década 19601] (1E9§;(>)aﬁa, 1852 1836
Canada)[b!
Ley de derechos de 1891
autor modernal?! (1988)131
Ley de marcas 1862 (Reino 1862
registradas Unido)
INSTITUCIONES DE
CONTROL DE LA
GESTION
EMPRESARIAL
Responsabilidad .
1imi];:[)ada generalizada 1844 (Suecia) [148};56 (1962
Ley de quiebras 1542 1800
Ley de quiebras
P 1849 1898
Auditoria y
S 948 1933
“modernas”6]
Ley de la competencia Iljii;go(gstados 1919 1890
Ley de la 1914 (Estados
cor}rllpetencia eficaz Unido(s) 1956 1914
INSTITUCIONES
FINANCIERAS
Mediados de la Mediados de
Banca “moderna”l”!l |década de 1920 la década de
(Reino Unido) 1920
1913
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Bancos centrales 1688 (Suecia) |1847l¢ (Estados 1694 1913
Unidos)!<l [9]
) 1929
B;r;ﬁ;s:t[r,;les %Ji‘:go()Remo 18911cl (Estados  |1844 1929
Unidos)lel [9]
Media dos
Regulacion del 1679 (Reino 1679 de la
mercado de valores  |Unido) década de
1800
Repgutlacion
“moderna” de
mercado de 1939 1933
valores”[10]
Impuesto sobre la 1842 (Reino
Renta Unido) 1842 1913
INSTITUCIONES DE
TRABAJOY
PROTECCION SOCIAL
1930
Seguro de accidentes 1871 [d] (Estados
industriales (Alemania) 1898 Unidos, 1897 1930
Canad4)ld]
Aun ausente ,
Seguro de Salud 1883 . 19111dl en Estados  |1911 Aun
(Alemania) Unidosld] ausente
Pensiones estatales 1889 . 1909(d] 1946 (Suiza) 1908 1946
(Alemania) [d]
S ded leo (1905 (Francia) |1920ldl 1945 1911 1935
eguro de desempleo (Francia) (Australia)ld]
Regulacion del . [e] 1913
trabajo infantil 1787 (Austria) (1873 (Portugal)fel 1802 1904
Regulacion “moderna” {1878 (Reino
de trabajo infantill11l  |Unido/Prusia 1878 1938

3.3.3. COMPARACIONES CON PAfSES EN DESARROLLO ACTUALES

Hemos visto que el desarrollo institucional de los PAD en épocas pasadas fue
un proceso largo y turbulento. Lo que resulta mas pertinente en este sentido es
el hecho de que, en general, los PAD estaban mucho menos avanzados desde
el punto de vista institucional en aquel entonces que los paises actualmente en
desarrollo en estadios similares de desarrollo.

Para elaborar este argumento debernos, en primer lugar, comparar los
niveles de desarrollo de los PAD entonces en desarrollo con los de los paises
en desarrollo actuales. En la tabla 3.7 comparamos los ingresos per capita de
los PAD durante los siglos XiX y principios del xx (en délares internacionales

de 1990) con los ingresos de los paises en desarrollo actuales de 1992.

Pagina 160



Evidentemente, ésta es so0lo una comparaciéon muy rudimentaria, dado que
hay problemas bien conocidos con el uso de cifras de ingresos para medir el
nivel de desarrollo de un pais, especialmente si ello supone el uso de
estadisticas historicas que abarcan mas de dos siglos. Sin embargo, la tabla si
nos da una idea aproximada de dénde estaban los PAD cuando estaban en
proceso de desarrollo en relacion a los paises en desarrollo actuales.

La comparacion demuestra que, en la década de 1820, la mayor parte de
los PAD estaba, en sentido genérico, en un nivel de desarrollo que iba desde
el nivel actual de Bangladesh (270 ddlares de ingresos per capita) al de Egipto
(1.927 dolares de ingresos per capita), incluyendo ese grupo a paises como
Birmania (Myanmar), Ghana, Costa de Marfil, Kenia, Nigeria, India y
Pakistan. En 1875 la mayor parte de los PAD habia superado el nivel de
ingresos de Nigeria-India, pero incluso los mas ricos (el Reino Unido, Nueva
Zelanda y Australia) estaban al nivel de China (3.098 dolares) o Peru (3.232
dolares) en la actualidad. El resto, incluyendo a Estados Unidos, Alemania y
Francia, estaban entre los niveles actuales de Pakistan (1.642 dolares) e
Indonesia (2.749). En 1913 los PAD mas ricos (el Reino Unido, Estados
Unidos, Australia y Nueva Zelanda) habian alcanzado el nivel de los paises en
desarrollo mas ricos en la actualidad (por ejemplo Brasil, México. Colombia y
Tailandia). Sin embargo, la mayoria, desde Finlandia hasta Francia y Austria,
estaban todavia al nivel de los actuales paises en desarrollo de ingresos
medios (como Filipinas, Marruecos, Indonesia, China y Pert).

Cuando hacemos encajar estas comparaciones de ingresos con las tres
fotos fija histéricas de los PAD que hemos hecho antes (apartado 3.3.1),
podemos ver inmediatamente que en épocas anteriores los PAD tenian unos
niveles de desarrollo institucional relativamente bajos en comparacion a los
de los paises que tienen unos niveles de desarrollo semejante en la actualidad.
El Reino Unido, por ejemplo, en 1820 estaba a un nivel de desarrollo algo
mas elevado que el de la India en la actualidad, pero no contaba siquiera con
muchas de las instituciones mas “basicas” que existen en la India, tales como
el sufragio universal (en el Reino Unido no existia en aquel entonces ni
siquiera el sufragio universal masculino), un banco central, el impuesto sobre
la renta, la responsabilidad limitada generalizada, una ley de quiebras
“moderna”, una burocracia profesional o regulaciones significativas del
mercado de valores. Exceptuando un par de regulaciones minimas y poco
aplicadas sobre trabajo infantil en unas pocas industrias, en 1820 el Reino
Unido no poseia ni siquiera unas regulaciones laborales minimas.
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De manera semejante, en 1875 Italia tenia un nivel de desarrollo
comparable al de Pakistan en la actualidad. Sin embargo, no tenia sufragio
universal masculino ni burocracia profesional, ni siquiera un poder judicial
remotamente independiente y profesional, un banco central con el monopolio
de la emisién de billetes ni una ley de la competencia, unas instituciones que
Pakistan tiene desde hace décadas. (La democracia es una excepcion evidente,
pero, pese a la frecuente suspension de la politica electoral, en Pakistan el
sufragio, cuando esta permitido, ha mantenido su universalidad.)

Para dar otro ejemplo, Estados Unidos en 1913 estaba en un nivel de
desarrollo similar al de México en la actualidad, pero su nivel de desarrollo
institucional iba muy retrasado: las mujeres carecian ain formalmente de
derechos politicos, como de facto ocurria con los negros y otras minorias
étnicas en muchas regiones del pais. Solo habia pasado algo mas de una
década desde la promulgacién de una ley de quiebras federal (1898) y apenas
dos décadas desde que el pais reconociera los derechos de autor de los
extranjeros en 1891. En esta etapa, ademas, Estados Unidos seguia teniendo
un sistema de centralizacion bancaria muy incompleto, en tanto que el
impuesto sobre la renta apenas habla empezado a existir (1913) y el
establecimiento de una ley de competencia significativa tuvo que esperar
hasta la Ley Clayton de 1914. Tampoco habia regulaciones federales sobre el
mercado de valores o sobre el trabajo infantil, y la escasa legislacion estatal
que habia en estas areas era de baja calidad y se aplicaba muy poco.

A partir de los anteriores ejemplos, podemos concluir que, en los primeros
tiempos de su desarrollo economico, los PAD contaban con unas estructuras
institucionales mucho menos desarrolladas que las que existen en los paises
en desarrollo actuales con niveles comparables de desarrollo. No hace falta
decir que el nivel de desarrollo institucional de los PAD estaba muy por
debajo de los todavia mas altos “niveles globales” que se exigen de los
actuales paises en desarrollo.

TABLA 3.7

¢(DONDE ESTABAN LOS PAISES ACTUALMENTE DESARROLLADOS (PAD)
CUANDO ESTABAN EN PROCESO DE DESARROLLO?
(Las cifras corresponden a délares de 1990)
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PAISES

1131\? glll)]?sl())]; PAD . PAD PAD PAD EN
PER CAPITA EN 17501 |[EN 1820 EN 1875 EN 1913 DESARROLLCQC
(1992)
. Francia Jap6n Etiopia
Por debajo de 1.000 (921) (784) (30013
Finlandia Bangladesh
(759) (720)
Canada Birmania
(893) (748)
Irlanda
(954)
Reino Unido [Noruega Finlandia Jap6n Ghana
1.000-1.500 (1.328) (1.002? (1.176) (1?334) (1.007)
Espafia Noruega Portugal Kenia
(1.063) (1.469) (1.354) (1.055)
Italia Costa de Marfil
(1.092) (1.134)
Alemania Nigeria
(1.112) (1.152)
Suecia India
(1.198) (1.348)
Francia
(1.218)
Dinamarca
(1.225)
Estados Unidos
(1.287)
Bélgica
(1.291)
Austria
(1.295)
Australia Italia Grecia Pakistan
1.500-2.000 (1.528) (1.516) (1.621) (1.642)
Paises Bajos  |Canada Egipto
(1.561) (1.690) (1.927)
Reino Unido  |Austria
(1.756) (1.986)
Dinamarca Finlandia Filipinas
2.000-3.000 (2.031) (2.050) (2.2p13)
Francia Espafia
(2.198) (2.255)
Alemania Noruega Marruecos
(2.198) (2.275) (2.327)
Estados Unidos |Italia Indonesia
(2.599) (2.507) (2.749)
Bélgica Irlanda
(2.800) (2.733)

Paises Bajos
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(2.829)
Nueva Zelanda |Suecia Pertu
3.000-4.000 (3.707) (3.096) (3.232)
Reino Unido  |Francia China
(3.511) (3.452) (3.098)
Austria
(3.488)
Dinamarca
(3.764)
Alemania
(3.833)
Paises Bajos
(3.950)
Australia Bélgica Turquia
4.000-5.000 (4.433) (4.1g30) (4.4%2)
Suiza Tailandia
(4.207) (4.422)
Canada Brasil
(4.231) (4.862)
Reino Unido  |México
5.000-6.000 (5.032) (5.098)
Nueva Zelanda |Colombia
(5.178) (5.359)
Estados Unidos
(5.307)
Australia
(5.505)

Fuente: Maddison, 1995.

Pagina 164



CAPITULO 4
LECCIONES PARA EL PRESENTE

4 1. INTRODUCCION

La argumentacion que hemos desarrollado hasta el momento nos demuestra
como las politicas e instituciones usadas por los paises actualmente
desarrollados en los estadios tempranos de su desarrollo difieren
significativamente de las que cominmente se supone que han usado, y atn
difieren mas de las directrices recomendadas o —mas bien y con mayor
frecuencia— exigidas a los actuales paises en desarrollo.

En los proximos dos apartados de este capitulo resumo las principales
conclusiones de los capitulos 2 y 3, y también abordo la cuestion de si
realmente podernos llegar a la conclusion de que el actual impulso a las
“buenas politicas” y al “buen gobierno” por parte de los paises desarrollados
significa de hecho el acto de “retirar la escalera".

A continuacion, en el apartado 4.4 me detengo a analizar algunas de las
posibles objeciones a mi argumentacion. Y, finalmente, en el apartado 4.5
saco algunas conclusiones y sugiero nuevas sendas de investigacion que han
surgido del presente estudio.

4 2. UNA RECONSIDERACION DE LAS POLITICAS ECONOMICAS PARA EL DESARROLLO

En el capitulo 2 consideré las politicas que habian usado los paises
actualmente desarrollados (PAD) durante su proceso de desarrollo,
empezando por la Inglaterra del siglo xiv hasta llegar a los Nuevos Paises
Industrializados de Asia Oriental de finales del siglo xx.

Mi argumentacion confirma en una medida considerable la observacion
que hizo List hace 150 afios, en una época en la que muchos se hubiesen
tomado a risa la idea de que, en el plazo de dos generaciones, Alemania
estaria desafiando econdmicamente a Inglaterra, o que Estados Unidos se
convertiria en la principal potencia industrial del mundo. De la argumentacion
surge una pauta coherente segun la cual todas las economias en proceso de
actualizacion emplean unas politicas industriales, comerciales y tecnologicas
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(ICT) activas —pero no simplemente proteccién arancelaria, tal como he
seflalado repetidamente— para promover el desarrollo econémico, como ha
ocurrido desde antes de los tiempos de List. Puede que las herramientas
politicas involucradas en esos esfuerzos promocionales se hayan vuelto mas
variadas, complejas y eficaces desde los tiempos de List, pero la pauta general
ha seguido siendo notoriamente semejante.

Sea cual sea el método politico exacto empleado, parece haber un
determinado ntimero de principios comunes que se repiten en la larga serie de
estrategias de desarrollo exitosas, comenzando por las estrategias puestas en
practica por Eduardo III en el siglo x1v, pasando por las de Robert Walpole,
Federico el Grande y Alexander Hamilton en el siglo xvii, hasta llegar a las
de los decisores politicos estadounidenses, alemanes o suecos del siglo Xix y
las de sus homologos de Asia Oriental o Francia en el siglo xx.

Tal como se ha observado repetidamente a lo largo de los ultimos siglos,
el problema comun al que se enfrentaban todas las economias en proceso de
actualizacion es que el viraje hacia actividades de valor afiadido mas alto, que
constituye la clave del proceso de desarrollo econémico, no ocurre
“naturalmente”.l!l Esto es asi porque, por diversas razones, existen
discrepancias entre los beneficios sociales y los beneficios individuales de las
inversiones en actividades de alto valor afiadido o en industrias nacientes en
las economias en proceso de desarrollo.[?]

Dadas estas discrepancias, se hace necesario establecer algunos
mecanismos para socializar el riesgo que las inversiones suponen.
Contrariamente a la creencia popular, esto no tiene por qué involucrar una
intervenciéon politica directa, como por ejemplo proteccion arancelaria o
subsidios, sino que el riesgo que suponen estos proyectos puede socializarse
mediante el establecimiento de instituciones (mas adelante se desarrolla este
punto, véase el apartado 4.3). Sin embargo, la solucion institucional tiene
unas limitaciones importantes. En primer lugar, las instituciones son, por
naturaleza, la materializacion de unas reglas generales y, por lo tanto, puede
que no resulten eficaces para enfrentarse a los problemas vinculados a
industrias especificas. En segundo lugar, el establecimiento de nuevas
instituciones puede llevar largo tiempo, tal como sostuvimos en el capitulo 3,
y es probable, por lo tanto, que esto limite la capacidad de los paises de
responder rapidamente a nuevos retos. A resultas de ello, puede que una
intervencion politica mas focalizada y mas agil sea preferible, en muchos
casos, a las soluciones institucionales.
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Sin embargo, el hecho de que la intervencion estatal directa,
especialmente en forma de politicas ICT, a menudo sea necesaria para
socializar los riesgos involucrados en el desarrollo de las industrias nacientes,
no significa que haya una tinica manera de llevarla a cabo, es decir, mediante
la proteccion arancelaria.l3l Tal como demuestra mi argumentacién del
capitulo 2, en los diferentes paises se usaron muchas herramientas politicas
diferentes con ese fin, debido a las diferencias en el retraso tecnoldgico
relativo de cada uno, de la situacion internacional, de la disponibilidad de
recursos humanos, y asi sucesivamente. No hace falta decir que incluso en el
mismo pais centrarse en la promocion puede —y desde luego debe—
evolucionar con el tiempo en funcion de la cambiante situacion interna e
internacional. Con mucha frecuencia los paises exitosos han sido aquellos
capaces de adaptar con habilidad su foco politico a unas condiciones
cambiantes.

Evidentemente, el hecho de que el uso de unas politicas ICT activas sea
necesario no supone que todos los paises que usen esas politicas vayan a tener
el éxito economico garantizado. Tal como sabemos a partir de las
experiencias de un buen numero de paises en desarrollo durante el periodo de
la posguerra, el éxito de estas politicas esta determinado de manera
fundamental, por un lado, por las formas especificas que asumen esas
politicas y, por otro, por la capacidad y voluntad del Estado de ponerlas en
practica.l4!

El panorama que surge de nuestra revision histdrica parece
suficientemente claro. Al tratar de ponerse a la par con las economias
pioneras, los PAD emplearon politicas industriales, comerciales y
tecnologicas intervencionistas para promover sus industrias nacientes. Puede
que las formas y los énfasis de estas politicas hayan variado segun los
diferentes paises, pero no puede negarse que ellos usaron activamente estas
politicas. En términos relativos (es decir, teniendo en cuenta la brecha de
productividad con los paises mas avanzados), muchos de ellos protegieron en
realidad sus industrias con una mayor intensidad que los paises actualmente
en desarrollo.

Si éste es el caso, el paquete actualmente recomendado de “buenas
politicas” que hace hincapié en los beneficios del libre comercio y otras
politicas ICT de laissez-faire parece contradecir a la experiencia historica.
Salvo una o dos excepciones (por ejemplo los Paises Bajos y Suiza), los PAD
no alcanzaron el éxito sobre la base de ese paquete de politicas. Las politicas
que habian usado para llegar a donde estan ahora —es decir, politicas ICT
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activas— son precisamente aquellas que, segin los PAD, los paises en
desarrollo no deberian usar debido a sus consecuencias negativas en el
desarrollo econoémico.

Por consiguiente, ¢estan los paises desarrollados —y el establishment de
las politicas internacionales de desarrollo (EPID) que ellos controlan—
recomendando unas politicas que consideran beneficiosas para si mismos mas
que beneficiosas para los paises en desarrollo? ;Existe algun paralelismo
entre esto y el impulso britanico al libre comercio contra las politicas
proteccionistas de Estados Unidos y otros PAD que estaban intentando
alcanzar su nivel de desarrollo en el siglo xix? ;Es justo decir que el acuerdo
de la OMC que impone restricciones a la capacidad de los paises en desarrollo
para que desarrollen unas politicas ICT activas es s0lo una version moderna y
multilateral de los “tratados desiguales” que el Reino Unido y otros PAD
usaron para imponerse a paises semiindependientes? En otras palabras, ;estan
los paises desarrollados “retirando la escalera” por la que treparon hasta lo
alto para que los paises en el desarrollo no puedan conseguirlo? La respuesta
a todos estos interrogantes es, desgraciadamente, afirmativa.

La unica manera posible que tienen los paises desarrollados de negar la
acusacion de que estan “retirando a la escalera” seria sostener que las
politicas ICT activas que habian puesto en practica anteriormente eran
beneficiosas para el desarrollo econémico pero que han dejado de serlo
porque “los tiempos han cambiado”. En otras palabras, puede sostenerse que
las “buenas politicas” de ayer puedan no ser “buenas politicas” para hoy.

Aparte de la escasez de razones convincentes que demuestren por qué esto
habria de ser asi,[5! el pobre historial en materia de crecimiento de los paises
en desarrollo durante las dos ultimas décadas sugiere que esta linea de
argumentacion es sencillamente insostenible. Durante este periodo la mayor
parte de los paises en desarrollo han emprendido “reformas de politicas” y
han puesto en practica unas “buenas” —o al menos “mejores”— politicas, las
cuales, supuestamente, promoverian el crecimiento. Para decirlo con
sencillez, el resultado ha sido muy decepcionante.

La cruda realidad es que las “reformas de politicas” neoliberales no han
sido capaces de cumplir con su promesa fundamental, a saber, obtener el
desarrollo economico. Cuando se estaban poniendo en practica se nos dijo
que, en tanto que esas “reformas” podrian incrementar la desigualdad a corto
plazo y posiblemente también a largo plazo, producirian un crecimiento mas
rapido y en ultimo término darian lugar a una mejora generalizada con mayor
eficacia que las politicas intervencionistas de los afios de la posguerra. El
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historial de las ultimas dos décadas demuestra que so6lo la parte negativa de
esta prediccion se ha cumplido. La desigualdad de las rentas crecio tal como
se predijo, pero la prometida aceleracion del crecimiento nunca se hizo
realidad. De hecho, el crecimiento se ha desacelerado considerablemente
durante las dos ultimas décadas, especialmente en los paises en desarrollo, en
contraste con el periodo 1960-1980, en el que predominaban las “malas”
politicas.

Segun los datos proporcionados por Weisbrot et al. para los 116 paises
(desarrollados y en desarrollo) sobre los que tenian informacion el indice de
crecimiento del PIB per capita fue del 3,1 por ciento anual entre 1960 y 1980,
en tanto que solo fue de un 1,4 por ciento anual entre 1980 y 2000. Sélo en 15
de los 116 paises de la muestra —13 de los 88 paises en desarrollol6l— el
indice de crecimiento fue mayor a un 0,1 por ciento anual entre estos dos
periodos.[7]

Mas precisamente, segun Weisbrot et al. el PIB per capita crecié un 2,8
por ciento anual en los paises latinoamericanos durante el periodo 1960-1980,
en tanto que quedo estancado entre 1980 y 1988, creciendo a un 0,3 por
ciento anual. El PIB per capita cay6 en el Africa subsahariana en un 15 por
ciento (o su indice de crecimiento fue de -0,8 por ciento anual) entre 1980 y
1988, cuando habia subido un 36 por ciento en el periodo 1960-1980 (o su
indice de crecimiento habia sido del 1,6 por ciento anual). Los historiales de
las economias de los paises ex comunistas (las “economias de transicién”) —
exceptuando a China y a Vietnam, que no siguieron las recomendaciones
neoliberales— son atin mas lugubres. Stiglitz sefiala que, de las 19 economias
en transicién de Europa Oriental, incluyendo a la ex Unién Soviética,[8] s6lo
el PIB de Polonia de 1997 super6o al de 1989, afio en que comenzd la
transicion. En los restantes 18 paises, el PIB per capita de 1997 era menor en
un 40 por ciento que el de 1989 en cuatro paises (Georgia, Azerbaiyan,
Moldavia y Ucrania). En so6lo 5 de ellos el PIB per capita de 1997 era superior
al 80 por ciento del nivel de 1989 (Rumania, Uzbekistan, la Republica Checa,
Hungria y Eslovaquia).

Por consiguiente, tenemos aqui una aparente “paradoja”, al menos si uno
es un economista neoliberal. Todos los paises, pero de manera especial los
paises en desarrollo, crecieron mucho mas rapidamente cuando usaron
“malas” politicas durante el periodo 1960-1980 que cuando usaron “buenas™
politicas durante las dos décadas siguientes. La respuesta evidente a esta
paradoja es aceptar que las politicas supuestamente “buenas”, de hecho, no
son beneficiosas para los paises en desarrollo, y que lo que ocurre en realidad
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es que las “malas™ politicas tienen posibilidades de mejorar su situacion si se
aplican con eficacia.

Ahora bien, lo interesante es que estas “malas” politicas son basicamente
las que los PAD pusieron en practica cuando ellos mismos eran paises en
desarrollo. Ante esto, sO0lo podemos concluir que, al recomendar las
supuestamente “buenas” politicas, los PAD estan, efectivamente, “retirando la
escalera” por la que subieron para alcanzar la cima del crecimiento.

4 3. UNA RECONSIDERACION DEL DESARROLLO INSTITUCIONAL

El proceso de desarrollo institucional y el papel que desempefia en el
desarrollo economico global sigue siendo un tema mal entendido. Si bien es
cierto que hace falta contar con mas investigaciones sobre el papel de las
instituciones en el desarrollo economico para llegar a unas conclusiones mas
definitivas —algo que esta mas alla del alcance de esta obra—, de la
argumentacion desarrollada en el capitulo 3 destacan los siguientes puntos.

La mayor parte de las instituciones que actualmente se recomiendan a los
paises en desarrollo como partes del paquete del “buen gobierno” fueron, de
hecho, los resultados, mas que las causas, del desarrollo economico de los
PAD. En este sentido, no esta claro cuantas de ellas son verdaderamente
“necesarias” para los actuales paises en desarrollo. ;Resultan tan necesarias
que, segun el punto de vista del EPID, deben imponerse a estos paises
mediante unas poderosas presiones externas bilaterales y multilaterales?

Ademas, aun si aceptamos que ciertas instituciones son “buenas” o,
incluso, “necesarias”, debemos ser cuidadosos a la hora de especificar las
formas exactas que deben asumir. En el capitulo 3 he explicado que casi sobre
cada institucion existe un debate sobre qué forma exacta deberia tomar. ;Qué
tipo de burocracia es buena para el desarrollo? ;Cuan firmemente se deberian
proteger los regimenes de derechos de propiedad existentes? ;En qué medida
las leyes de quiebra deberian favorecer a los deudores? ;Cuan independiente
deberia ser el banco central? Podriamos seguir haciendo preguntas. Decidir
con exactitud qué variedad de qué institucion es necesaria para un
determinado tipo de pais es algo que supera el alcance de esta obra. Sin
embargo, espero que la argumentacion que he desarrollado en el capitulo 3
haya demostrado que el punto de vista actualmente dominante de que existe
un unico conjunto de instituciones de “mejores practicas” (lo que
generalmente significa instituciones angloamericanas) que tocio el mundo ha
de adoptar es una cuestion muy problematica.
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Sin embargo, el argumento de que muchas de las instituciones
actualmente recomendadas por el discurso sobre el “buen gobierno” puedan
no ser necesarias, ni tan siquiera beneficiosas, para los actuales paises en
desarrollo no deberia interpretarse como que las instituciones no importan o
como que los paises en desarrollo no necesitan mejorar sus instituciones. Por
el contrario, las mejoras de la calidad de las instituciones parecen haber
estado histéricamente asociadas con un mejor desempefio en el crecimiento,
observaciéon que podemos apoyar con facilidad con ejemplos historicos y
contemporaneos.

Tal como puede observarse en la tabla 4,1, los indices de crecimiento de
los ingresos anuales per capita de los once PAD sobre los que tenemos datos
para el periodo 1820-75 van desde el 0,6 por ciento (Italia) al 2 por ciento
(Australia), siendo tanto la media no ponderada como la mediana de 1,1 por
ciento. La tabla también muestra que entre, 1875 y 1913 los indices de
crecimiento de los ingresos per capita estuvieron entre el 0,6 por ciento
(Australia) y el 2,4 por ciento (Canada), con una media no ponderada del 1,7
por ciento y una mediana del 1,4 por ciento. Dado que los PAD
experimentaron un desarrollo, significativo de sus instituciones desde
mediados del siglo xix (véase el apartado 3.3.1 del capitulo 3), es muy
plausible que, al menos en parte, esa aceleracion del crecimiento se debiera a
las mejoras de la calidad de sus instituciones.

El desempefio econémico considerablemente superior de los PAD durante
la llamada “edad de oro del capitalismo” (1950-1973), si se compara con el de
los periodos anteriores y posteriores, también resalta la importancia de las
instituciones para generar crecimiento economico y estabilidad. Durante la
edad de oro, los PAD crecieron normalmente un 3-4, por ciento anual per
capita, contrastando con el indice de 1-2 por ciento que habia predominado
anteriormente (véase la tabla 4.1) y también a diferencia del indice de 2-2,5
por ciento, que ha sido el usual desde que la edad de oro terminé (véase la
tabla 4.3; mas detalles sobre esta cuestion mas adelante). Segun las
estimaciones realizadas por Maddison (1989), el ingreso per capita de los 16
mayores PAD tuvo un indice de crecimiento del 3,8 por ciento anual durante
este periodo, dandose en paises como Japon (8 por ciento), Alemania y
Austria (ambos a 4,9 por ciento) e Italia (4,8 por ciento) unos indices de
crecimiento anteriormente inimaginables.[¥ La mayor parte de los
comentaristas atribuyen la edad de oro de los PAD a la creacion de unas
mejores instituciones tras la Segunda Guerra Mundial, tales como
instituciones presupuestarias activas (keynesianas), Estados del Bienestar
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plenos, regulacion mas estricta de los mercados financieros, instituciones
empresariales de negociacion salarial, instituciones de coordinacion de
inversiones y, en algunos casos, de nacionalizacion de industrias
(especialmente en Francia y Austria). Suele haber un amplio acuerdo en que
estas instituciones ayudaron a los PAD a crecer rapidamente, al
proporcionarles una mayor estabilidad macroeconémica y financiera, unas
asignaciones de recursos mas adecuadas y mayor paz social.[10]

TABLA 4.1
CRECIMIENTO ANUAL PER CAPITA DE LOS PAD EN EL PASADO
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1820-75 1875-1913
(PORCENTAJE) (PORCENTAJE)
Alemania 1,2 1,5
Australia 2,0 0,6
Austria 0,8 1,5
Bélgica 1,4 1,0
Canada 1,2 2,4
Dinamarca 0,9 1,6
Estados Unidos 1,3 1,9
Finlandia 0,8 1,5
Francia 1,1 1,2
Italia 0,6 1,3
Noruega 0,7 1,2
Paises Bajos 1,1 0,9
Reino Unido 1,3 1,0
Suecia 0,8 1,4
Media ponderada 1,1 1,7
Mediana 1,1 1,4

Fuente: calculado a partir de Maddison (1995).

La comparacion del crecimiento de los PAD en el pasado con la de los
paises en desarrollo durante el periodo de posguerra también nos brinda
importantes elementos para valorar la relacion entre politicas, instituciones y
crecimiento economico.

Yo diria que los paises en desarrollo pudieron crecer mas rapidamente en
los primeros afios de posguerra (1960-1980) que los PAD en estadios
comparables de desarrollo en parte porque tenian unas instituciones mucho
mejores que las que estos ultimos habian tenido (véase el apartado 3.3.3 del
capitulo 3).[111 La tabla 4.2 muestra que durante el periodo 1960-1980 los
actuales paises en desarrollo crecieron en torno al 3 por ciento anual en
términos per capita. Este es un indice de crecimiento muy superior al obtenido
por los PAD durante su “siglo de desarrollo” (1820-1913), cuando los indices
de crecimiento medio de los PAD estaban en torno al 1-1,5 por ciento anual,
tal como muestra la tabla 4.1.

TABLA 4.2
CRECIMIENTO DEL PIB PER CAPITA DE LOS PAISES EN DESARROLLO. 1960-1980!"]
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1960-1970 1970-1980 1960-1980
(PORCENTAJE) |(PORCENTAJE) [(PORCENTAJE)
Paises de ingresos bajos 1,8 1,7 1,8
Africa subsahariana 1,7 0,2 1,0
Asia 1,8 2,0 1,9
Paises de ingresos medios 3,5 3,1 3,3
Asia Oriental y Pacifico 49 5,7 5,3
América Latina y Caribe 2,9 3,2 3,1
Oriente Medio y Norte de Africa 1,1 3,8 2,5
Africa subsahariana 2,3 1,6 2,0
Europa del Sur 5,6 3,2 4,4
Todos los paises en desarrollo 3,1 2,8 3,0
Paises industrializados 3,9 2,4 3,2

Fuente Banco Mundial, 1980, tabla apéndice de la parte 1.

Todas las cifras anteriores apuntan a que la mejora de la calidad de sus
instituciones es una tarea importante para los paises en desarrollo que
pretendan acelerar su crecimiento economico y su desarrollo. Sin embargo,
hay que hacer dos matizaciones importantes. En primer lugar, al impulsar la
mejora de las instituciones de los paises en desarrollo, deberiamos aceptar que
es un proceso largo y ser mas pacientes con €l. L.a argumentacion expuesta en
el capitulo 3 muestra que a los PAD les llevo décadas, cuando no siglos,
desarrollar sus instituciones, y que hubo frecuentes contrariedades y
retrocesos en el transcurso del proceso. Contemplados desde esta perspectiva,
los periodos de transicion de 5 a 10 afios que actualmente se les estan dando a
los paises en desarrollo para mejorar sus instituciones de acuerdo con
estandares globales resultan muy inadecuados. Ademas, dado que los paises
en desarrollo actuales ya estan mas avanzados desde el punto de vista
institucional que los PAD en estadios de desarrollo semejantes, pedir a estos
paises que instalen toda una gama de nuevas instituciones segun “estandares
globales” en cortos periodos de tiempo parece poco realista. Lo que no
significa, claro esta, necesariamente que los paises en desarrollo deban
adoptar estandares institucionales del siglo pasado; ni que los paises
desarrollados acepten el argumento de “atin no estamos preparados” que usan
los gobiernos de los paises en desarrollo (sobre esta cuestion, véase mas
adelante el apartado 4.4). No obstante, es evidente que tendria que haber ideas
mas claras sobre la velocidad —o la falta de ella— con la que puede
alcanzarse el desarrollo institucional en los paises en desarrollo.
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La segunda matizacion que me gustaria hacer es que las “buenas”
instituciones producen crecimiento sélo cuando se las combina con “buenas”
politicas. Tal como el lector puede probablemente adivinar, cuando digo
“buenas” politicas quiero decir las politicas que la mayor parte de los PAD
usaban cuando se estaban desarrollando, y no las que estan recomendando
actualmente a los paises en desarrollo. El hecho es que, pese a las mejoras
continuas y presumiblemente cada vez mas rapidas de la calidad de sus
instituciones, los paises en desarrollo actuales han experimentado
significativas ralentizaciones en su crecimiento en las dos ultimas décadas
(véase el apartado 4.2). En mi opinion esto ocurrio porque la capacidad de
estos paises de poner en practica las “(auténticamente) buenas” politicas
estuvo muy restringida a resultas de las “reformas de politicas” llevadas a
cabo durante este periodo.

La tabla 4.3 muestra que el indice de crecimiento per capita medio de los
paises en desarrollo ha caido desde alrededor del 3 por ciento anual en el
periodo 1960-1980 (véase la tabla 4.1) hasta el 1,5 por ciento anual en el de
1980-1999.[121 Este tiltimo es, basicamente, el indice de crecimiento que los
PAD alcanzaron a fines del siglo Xix y principios del xx (1875-1913), cuando
estuvieron obstaculizados por unas condiciones institucionales menos
favorables que las experimentadas por los paises en desarrollo de la
actualidad (véase la tabla 4.2). Los unicos subgrupos que alcanzaron indices
de crecimiento superiores a ese nivel en este periodo fueron Asia Oriental (y
el Pacifico) y Asia del Sur, cuyos indices de crecimiento estan dominados por
los de China e India, respectivamente. .o que resulta interesante es que esos
dos paises son a menudo reprendidos por el EPID por la mala calidad de sus
instituciones y politicas. Si hubiéramos excluido a estos dos paises de
nuestros calculos de las medias de los paises en desarrollo, el resultado final
habria sido el de un indice de crecimiento atiin mucho menor.[13]

TABLA 4.3

INDICES DE CRECIMIENTO DEL PIB PER CAPITA (PORCENTAJES) EN PAISES
EN DESARROLLO DURANTE LA “ERA DE LA REFORMA INSTITUCIONAL”["]
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1980-1990 1990-1999 1980-1999

Paises en desarrollo 1,4 1,7 1,5

Asia Oriental y Pacifico 6,4 6,1 6,3

Europa y Asia Central 1,5 -2,9 0,6

América Latina y Caribe -0,3 1,7 0,6

Oriente Medio y Norte de Africa -1,1 0,8 0,2

Asia del Sur 3,5 3,8 3,6

Africa subsahariana -1,2 -0,2 -0,7
Paises desarrollados 2,5 1,8 2,2

Por consiguiente, parece bastante plausible e] argumento de que, durante
el periodo 1960-1980, en parte gracias a unas bases institucionales mejores en
comparaciéon con las de los PAD en estadios comparables de desarrollo, los
paises en desarrollo actuales crecieron mucho mas rapido que los PAD porque
se les permitio aplicar “malas politicas”. Sin embargo, cuando esas politicas
dejaron de aplicarse en la década de 1980, unas instituciones mejores —y
presumiblemente cada vez mejores— no bastaron para que pudieran anotarse
mas tantos que los PAD en los primeros tiempos de su desarrollo, por no
hablar de mejorar su propia actuacién del periodo 1960-1980.114]

¢Qué significa todo esto en relacion al argumento de “retirar la escalera™?
Yo estaria de acuerdo en que, si se ejercen de una manera realista y se
combinan con las politicas adecuadas, las presiones internacionales para
realizar mejoras institucionales pueden desempefiar un papel positivo en el
proceso de desarrollo. No obstante, el actual impulso a las mejoras
institucionales en los paises en desarrollo no se esta haciendo de esta manera
y es probable que termine como otro ejercicio de “retirar la escalera”.

Al exigir de los paises en desarrollo unos niveles institucionales que ellos
mismos nunca habian alcanzado en niveles compara-bles de desarrollo, los
PAD estan, efectivamente, adoptando un doble rasero y dafiando a los paises
en desarrollo cuando les imponen muchas instituciones que ni necesitan ni
pueden costearse.l151 Asi, por ejemplo, mantener unos derechos de propiedad
“de nivel global” y unas instituciones de control de la gestion empresarial
exigiria a los paises en desarrollo formar (o peor, contratar del extranjero) un
gran ejército de abogados y auditores de cuentas de elite. Esto significa que
inevitablemente tendran menos dinero (propio o de los donantes) para gastar
en, por ejemplo, la preparacion de maestros de escuda o de ingenieros
industriales, que pueden ser mas necesarias dado su nivel de desarrollo. En
este sentido, los PAD “retiran la escalera” no solo en el terreno de las
politicas sino también en el de las instituciones.
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Sin embargo, el cuadro en relacion a las instituciones es mas complejo
que el de las politicas. A diferencia de lo que ocurre con las politicas, muchas
de las instituciones que se recomiendan pueden otorgar beneficios a los paises
en desarrollo, aunque es importante determinar sus formas exactas. Sin
embargo, estos beneficios potenciales s6lo pueden materializarse plenamente
cuando se combinan con las politicas “correctas”. Existen también unos
costes genuinos de las mejoras institucionales. Por lo tanto, el que la campafia
a favor de las “buenas instituciones” dé efectivamente lugar a un acto de
“retirar la escalera” depende en gran medida de las formas exactas y de la
calidad de las instituciones exigidas, asi como de la velocidad con la que se
espere que esas exigencias sean satisfechas. En ambos aspectos el actual
impulso a favor de la reforma institucional no parece muy positivo para los
paises en desarrollo.

4 4. POSIBLES OBJECIONES

Podrian plantearse al menos tres objeciones a la argumentacion que he
desarrollado en esta obra. La primera, y mas evidente, es el argumento de que
los paises en desarrollo necesitan adoptar las politicas e instituciones
recomendadas por los paises desarrollados, les guste o no, porque asi funciona
el mundo, los fuertes llevan la voz cantante y los débiles cumplen sus
ordenes.

A cierto nivel es dificil negar la fuerza de este argumento. En este sentido,
el debate que planteé en el apartado 2.3 del capitulo 2 sobre las tacticas para
“tomar distancia” empleadas por los PAD en tiempos pasados (colonialismo,
tratados desiguales o prohibicion de exportaciones de maquinaria) respalda
este argumento. Hay, ademas, multiples pruebas de que incluso en los
tiempos actuales, cuando el colonialismo y los tratados desiguales han dejado
de ser aceptables, los paises desarrollados pueden ejercer una enorme
influencia sobre los paises en desarrollo. Los PAD ejercen una influencia
bilateral directa mediante la ayuda al desarrollo y las politicas comerciales.
También tienen una influencia colectiva sobre los paises en desarrollo
mediante su control de las instituciones financieras internacionales de las que
dependen los paises en desarrollo. Y tienen una influencia desproporcionada
en la gestion de diversas organizaciones internacionales, entre ellas, la
ostensiblemente “democratica” OMC, que se rige por el principio de un pais-
un voto (a diferencia de la ONU, en la que los miembros permanentes del
Consejo de Seguridad tienen poder de veto; o del Banco Mundial o del FMI.
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en los que el poder de voto corresponde, a grandes rasgos, al capital
aportado). Ademas, aproximadamente durante las ultimas dos décadas, el
colapso de la Unién Soviética, que habia proporcionado cierto contrapeso al
poder de los paises desarrollados, y el desvanecimiento del llamado
movimiento de los “no alineados” de los paises en desarrollo han debilitado
aun mas las posiciones negociadoras de los paises en desarrollo.

Pero, a otro nivel, el argumento de que los paises en desarrollo deberian
seguir las “nuevas reglas” de la economia mundial porque esto es lo que
quieren los paises desarrollados, y el EPID que controlan, esta fuera de lugar.
Lo que estoy sosteniendo es, precisamente, que estas “nuevas reglas”
deberian cambiarse. Estoy de acuerdo con que la posibilidad de que estas
reglas se cambien en un futuro préximo es muy pequefia. Sin embargo, esto
no es motivo para que no valga la pena discutir como deberian cambiarse. Si
pensarnos que estas reglas deben cambiarse necesitamos debatir cual es la
mejor manera de hacerlo, por mas pequefia que sea la posibilidad de cambio.
Al identificar las “reglas” mediante las cuales se han desarrollado los PAD,
esta obra pretende contribuir precisamente a ese debate.

La segunda objecion posible consiste en el argumento de que las politicas
y las instituciones recomendadas por el EPID a los paises en desarrollo deben
adoptarse porque eso es lo que quieren los inversores internacionales. Puede
argumentarse que resulta irrelevante el que a los paises en desarrollo les
gusten o no esas “nuevas reglas”, aun si el EPID esta dispuesto a cambiarlas,
porque en esta era globalizada son los inversores internacionales los que
llevan la voz cantante. L.os paises que no adopten las politicas e instituciones
que quieren los inversores internacionales seran evitados por ellos y, en
consecuencia, resultaran perjudicados.

Sin embargo, este argumento presenta muchos problemas. En primer
Jugar, no esta claro que a los inversores internacionales les importen tanto las
politicas e instituciones promovidas por el EPID. China, por ejemplo, ha
conseguido atraer una gran cantidad de inversion extranjera pese a la
proliferacion de lo que, segun la definicion actual, son “malas politicas” e
“instituciones débiles”. Esto sugiere que lo que los inversores realmente
quieren a menudo es diferente de lo que dicen que quieren o de lo que el
EPID dice que quieren, siendo la democracia y el imperio de la ley los
mejores ejemplos en este sentido. Los estudios empiricos demuestran que la
mayor parte de las variables institucionales tienen una importancia mucho
menor que factores tales como el tamafio del mercado y el crecimiento para
determinar las decisiones de inversi6n internacionales.[16]
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En segundo lugar, incluso si la conformidad de politicas e instituciones
con los estandares internacionales condujera efectivamente a un aumento de
la inversion extranjera, la inversion extranjera no seria el elemento clave en la
mayor parte de los mecanismos de crecimiento de la mayoria de los paises.
En otras palabras, el valor potencial de una politica o de una instituciéon para
un pais deberia determinarse mas por lo que contribuiran a la promocion del
desarrollo interno que por lo que pensaran sobre la cuestion los inversores
internacionales. Esta obra demuestra que es posible que muchas de las
instituciones que estan siendo promovidas actualmente por los que defienden
el marco del “buen gobierno” no resulten necesarias para el desarrollo. Puede
que algunas de ellas (por ejemplo, la proteccion de determinados derechos de
propiedad) ni siquiera sean buenas para impulsarlo. En concreto, si tenemos
en cuenta los costes de creacion y mantenimiento, la creacion de tales
instituciones puede tener facilmente un impacto global negativo, aun en el
caso de que elevara el monto de la inversion extranjera.

En tercer lugar, y especificamente en relacion a las instituciones, yo
sostendria que, aun si determinadas “buenas” instituciones se introducen bajo
presion global, puede que éstas no produzcan los resultados esperados si no
pueden ponerse en practica con eficacia. Es posible argumentar que
deberiamos aceptar de buen grado cierto grado de presion externa en las
situaciones en que el gobierno de un pais en desarrollo se resiste a la
introduccion de determinadas instituciones que son evidentemente
“costeables” 'y compatibles con las normas politicas y culturales
predominantes en su sociedad. Sin embargo, también deberiamos reconocer
que la introduccion de instituciones en paises que no estan “preparados” para
recibirlas puede significar que las instituciones no funcionaran bien o que se
colapsaran completamente. Entre otros ejemplos tenemos los de las
democracias colapsadas por golpes militares, fraudes electorales y compra de
votos o0 impuestos sobre la renta evadidos rutinaria y abiertamente por los
ricos. También plantearan problemas los cambios institucionales impuestos
desde afuera sin “apropiacién local” (local ownership), para usar los términos
de la jerga actual. Si esto es asi, los inversores internacionales inteligentes
seran conscientes de que poseer determinadas instituciones sobre el papel no
es lo mismo que tenerlas realmente, lo que significa que la introduccion
formal de instituciones conformes a “estandares globales” supondra de hecho
pocas diferencias en lo que respecta al atractivo del pais para los inversores
extranjeros.
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En cuarto lugar, en la medida en que el establishment de la politica
internacional de desarrollo es capaz de influir en la manera en que se definen,
se interpretan y se promueven las “buenas politicas” y las “buenas
instituciones”, la discusion sobre qué politicas y qué instituciones deberian
exigirse a los diferentes paises desarrollados sigue teniendo algun valor. El
argumento de “siga las normas globales o perezca” presupone que el EPID es
una veleta que se mueve ciegamente segun los vientos de los sentimientos de
los inversores internacionales. No obstante, este establishment puede decidir,
y en una gran medida lo hace, con qué intensidad impulsar determinadas
politicas e instituciones.

La tercera objecion posible a mi argumento, que tiene que ver en concreto
con la cuestion del desarrollo institucional, es que el “estandar mundial” de
las instituciones se ha elevado durante, aproximadamente, el ultimo siglo vy,
por lo tanto, los actuales paises en desarrollo no deberian considerar como
modelos de comportamiento a los PAD de hace 150 afios.

Debo decir que estoy totalmente de acuerdo con este argumento. A cierto
nivel seria absurdo sostener otra cosa. En términos de ingresos per capita,
puede que India tenga un nivel de desarrollo similar al que tenia Estados
Unidos en 1820, pero esto no tiene por qué significar que deberia reintroducir
la esclavitud, abolir el sufragio universal, desprofesionalizar a su burocracia,
abolir la responsabilidad limitada generalizada, abolir el banco central, abolir
el impuesto sobre la renta, abolir la ley de competencia y asi sucesivamente.

Evidentemente, en muchos aspectos el hecho de que el estandar global de
las instituciones se haya elevado ha sido algo positivo para los paises en
desarrollo, o al menos para quienes han emprendido las reformas en ellos. A
diferencia de sus homdlogos de los PAD de antafio, los reformadores de los
actuales paises en desarrollo no tienen que luchar demasiado contra la idea de
que la introduccion de elementos como el sufragio universal, el impuesto
sobre la renta, las restricciones a las jornadas de trabajo y las instituciones de
proteccion social llevaran al fin de la civilizacion tal como la conocemos.
Tampoco tienen que reinventar determinadas instituciones como la
centralizacion bancaria o la responsabilidad limitada, cuando en los PAD de
antafio hubo dificultades para que se entendiera la 16gica subyacente a esas
instituciones.

Asi, pues, los paises en desarrollo deberian explotar al maximo las
ventajas de ser los ultimos en llegar e intentar alcanzar el nivel mas elevado
posible de desarrollo institucional. Ademas, tal como he sefialado antes en
este mismo capitulo (apartado 4.2), puede que los niveles mas elevados de
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desarrollo institucional sean la razon por la cual los paises en desarrollo de la
actualidad pudieron, cuando se les permiti6 usar “malas politicas” durante las
décadas de 1960 y 1970, tener unos indices de crecimiento mas altos que los
de los PAD en estadios de desarrollo comparables.

Lo que me preocupa, sin embargo, es la creencia de que las instituciones
son simplemente una cuestion de eleccion y que, por lo tanto, todos los paises
deberian intentar llegar al “estandar minimo global” (fijado bastante alto)
ahora mismo o tras un minimo periodo de transicién. Aunque aceptemos que
los paises mas retrasados no tienen que gastar tanto tiempo como el que
tuvieron que gastar los paises pioneros para desarrollar nuevas instituciones,
no deberiamos olvidar que a los PAD les llevé por lo general décadas, y en
algunos casos incluso generaciones, la creacion de unas instituciones cuya
necesidad ya habia sido percibida. Normalmente les llevo algunas décadas
mas hacerlas funcionar adecuadamente y mejorar su administracion, cerrar
diversos vacios legales y reforzar las practicas. Asimismo, no deberiamos
olvidar que, en comparacion con los PAD de antafio, los paises en desarrollo
actuales tienen unos altos niveles de desarrollo institucional, niveles que en
las décadas de 1960 y 1970 demostraron ser bastante capaces de contribuir a
unos indices elevados de crecimiento economico. Teniendo esto en cuenta,
puede que resulte poco razonable pedirles que eleven la calidad de sus
instituciones considerablemente y en un periodo de tiempo reducido.

4 5. COMENTARIOS FINALES

¢Por qué el establishment de la politica internacional del desarrollo y los PAD
que lo controlan no recomiendan las politicas que usaron durante los ultimos
siglos la mayor parte de los desarrollistas exitosos? ;Por qué intentan imponer
hoy dia a los actuales paises en desarrollo determinadas instituciones de
“mejores practicas” que no se habian usado en los PAD en estadios
comparables de desarrollo?

¢Por qué, entonces, los paises avanzados son tan ignorantes de su propio
desarrollo histdrico? ;Se debe a la tendencia natural de las personas a
interpretar la historia desde el punto de vista de su actual agenda intelectual y
politica, que a menudo puede oscurecerla perspectiva historica? ;O es porque,
tal como ha ocurrido repetidamente, los paises actian de acuerdo a sus
propios intereses cuando imponen politicas e instituciones que ellos mismos
no habian usado durante su propio desarrollo pero que les resultan
beneficiosas una vez que han llegado a la frontera tecnologica? En pocas
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palabras, ;estan intentando los paises desarrollados “retirar la escalera” con su
insistencia en que los paises en desarrollo adopten politicas e instituciones
que no son las que ellos usaron para alcanzar el desarrollo?

La argumentacion desarrollada en esta obra propone que, sin lugar a
dudas, eso es lo que estan haciendo. Acepto que posiblemente este acto de
“retirar la escalera” se haga a partir de una genuina (aunque mal informada)
buena voluntad. Puede que algunos de los decisores politicos de los PAD y de
los estudiosos que hacen las recomendaciones crean realmente, por estar mal
informados, que sus propios paises se desarrollaron mediante el libre
comercio y otras politicas de laissez-faire y que quieran que los paises en
desarrollo se beneficien de esas mismas politicas. Sin embargo, esto no lo
hace menos dafiino para los paises en desarrollo. Puede, incluso, que resulte
aun mas peligroso que el acto de “retirar la escalera” basado en intereses
nacionales declarados, dado que el fariseismo puede ser mucho mas obstinado
que la defensa de los propios intereses.

Sea cual sea la intencion subyacente a este “retirar la escalera”, la cuestion
es que estas supuestamente “buenas” politicas e instituciones no han sido
capaces de producir el prometido dinamismo en el crecimiento de los paises
en desarrollo durante, aproximadamente, las dos ultimas décadas, es decir, el
periodo en que han sido promovidas por el EPID. Es evidente que en muchos
paises en desarrollo el crecimiento, sencillamente, se ha colapsado.

Por lo tanto, ;qué hay que hacer? Aunque desarrollar una agenda
detallada para la accion es un objetivo que supera el alcance de esta obra, se
puede sostener lo siguiente. Para empezar, se deberian dar a conocer mas los
hechos historicos sobre las experiencias de desarrollo de los paises
desarrollados. No se trata solo de una cuestion de “corregir la historia”, sino
también de permitir a los paises en desarrollo que hagan elecciones bien
informadas sobre las politicas e instituciones que pueden resultarles
apropiadas. Deberia haber un mayor esfuerzo intelectual para entender mejor
el papel de las politicas e instituciones —especialmente de estas ultimas— en
el desarrollo econémico, eliminando los mitos histéricos y las teorias
excesivamente abstractas que ciegan a muchos teoricos y decisores politicos.

Mas en concreto, en términos de politicas, las “malas politicas” que la
mayor parte de los PAD usaron con tanta eficacia cuando ellos mismos eran
paises en desarrollo deberian estar permitidas, si no activamente impulsadas,
por los paises desarrollados y por el EPID que ellos controlan. Aunque es
verdad que las politicas ICT activas pueden algunas veces degenerar en una
red de papeleo y corrupcién, esto no tiene por qué significar que por ello esas
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politicas no deban usarse nunca. Después de todo, no dejamos de volar en
aviones porque existan posibilidades de que se estrellen, ni abandonamos
todos los programas de vacunacion porque algunos nifios mueran debido a
reacciones alérgicas.

El resultado de todo esto es que necesitamos abordar las politicas
internacionales de desarrollo de una manera muy diferente a la empleada por
los paises desarrollados y el establishment de las politicas internacionales de
desarrollo.

En lo que respecta a las politicas, en primer lugar yo defenderia un
cambio radical de las condicionalidades politicas vinculadas a la asistencia
financiera del FMI y del Banco Mundial o de los gobiernos de los paises
desarrollados. Estas condicionalidades deberian basarse en el reconocimiento
de que muchas de las politicas que se consideran “malas” de hecho no lo son,
y que, por lo tanto, no puede haber una politica de “mejores practicas” a la
que todos deberian adherirse. En segundo lugar, las reglas de la OMC y de
otros acuerdos comerciales multilaterales deberian reescribirse de modo que
se permitiera un uso mas activo de herramientas de promocion a la industria
naciente (por ejemplo, aranceles y subsidios).

La mejora de las instituciones deberia impulsarse particularmente por el
enorme potencial de crecimiento que una combinacion de (verdaderas) buenas
politicas y buenas instituciones puede producir. Sin embargo, esto no deberia
suponer la imposicion de un conjunto fijo de instituciones contemporaneas
angloamericanas en todos los paises. También debe haber un esfuerzo mayor,
tanto en el nivel académico como en el practico, de explorar cuales son
exactamente las instituciones necesarias o beneficiosas para segin qué tipos
de paises, teniendo en cuenta sus estadios de desarrollo y sus situaciones
concretas en términos econémicos, politicos, sociales e, incluso, culturales.
Sobre todo, debe procurarse no exigir una mejoria excesivamente rapida de
las instituciones por parte de los paises en desarrollo, especialmente teniendo
en cuenta que ya tienen unas instituciones bastante desarrolladas en
comparacion con las de los PAD en estadios comparables de desarrollo, y
puesto que la creacion y la gestion de nuevas instituciones son muy costosas.

Si se permite que los paises en desarrollo adopten politicas e instituciones
mas adecuadas en relacién a sus estadios de desarrollo y a sus situaciones
concretas, esto les facilitara crecer a una mayor velocidad, como esta
comprobado que ocurri6 durante las décadas de 1960 y 1970. Esto beneficiara
no solo a los paises en desarrollo sino también, a largo plazo, a los paises
desarrollados, ademas de incrementar el comercio y las oportunidades de
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inversion disponibles.[171 El hecho de que los paises desarrollados no sean
capaces de verlo es la tragedia de nuestros tiempos. Para usar un clasico
proverbio chino, puede que estén “perdiendo ganancias mayores y a largo
plazo por buscar con demasiada urgencia ganancias mas pequefias y a corto
plazo”. Es tiempo de volver a plantearse qué politicas y qué instituciones
contribuiran al desarrollo mas rapido de los paises en desarrollo actuales;
esto, a su vez, aportara mayores beneficios también a los paises desarrollados.
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[11 Véase por ejemplo, ademds de esta obra, Chang (2001), Chang (2003a),
Chang (2003b) y Chang (2004). <<
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[21 Evidentemente, la propia manera en que estan constituidas las IFI
dificilmente casa con los principios democraticos. El jefe de la secretaria del
grupo de los paises en desarrollo en el FMI y en el Banco Mundial
recomendo, en este sentido, que el préoximo director del FMI fuera elegido
mediante un proceso transparente y participativo (Raghavan, 2004). Tal como
era de prever, sin embargo, la peticién no se tuvo en cuenta, confirmandose al
ex ministro de Finanzas espanol Rodrigo Rato como el nuevo director
gerente. <<
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131 Easterly (2002) proporciona un ejemplo interesante en este sentido,
documentando la carga burocratica excesiva y contraproducente impuesta al
gobierno etiope por los donantes y las IFI. <<
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[41 E] argumento es especialmente débil por dos motivos, en primer lugar, la
convergencia entre paises se aceleraria mucho mas mediante el libre
movimiento del factor trabajo; en segundo lugar, el teorema de Stolpher-
Samuelson debilita significativamente la argumentacion en favor del libre
movimiento de capitales, que los economistas ortodoxos consideran como la
piedra angular del sistema internacional porque conduce inevitablemente a la
pregunta de “;por qué tener uno pero no el otro?”. <<
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[51 Recuerdo al respecto las observaciones del psiclogo Oliver James (1998,
xii) sobre la naturaleza poco funcional del capitalismo moderno. La hipotesis
que propugna James es que en el capitalismo avanzado hay una tendencia
inherente a hacer dinero a partir de la miseria y la insatisfacciéon, desde el
momento en que se incentiva a las personas a consumir bienes materiales para
satisfacer necesidades y apetencias creadas artificialmente. Sin embargo, nos
advierte, no hace falta creer en:

... una conspiracion para hacernos desgraciados por parte de una sociedad
secreta o de banqueros con sombreros de copa y trajes negros y negociantes
ciegamente materialistas. Escribir sobre el “capitalismo avanzado” como si
tuviera uno voluntad propia es antropomorfizar una entidad abstracta que no
la tiene (no tiene una mente y no puede “hacer” nada), de la misma manera
que carece de sentido describir a los genes como “egoistas”. Pero debe
reconocerse que, dado el modo en que ha evolucionado, el capitalismo
avanzado se desemperia muy bien en ambos extremos (creando y aliviando la
miseria) y son nuestras vidas interiores las que pagan la factura. <<
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61 En ocasiones se argumenta que, dado que los contribuyentes
estadounidenses sufragan los préstamos de miles de millones de délares del
FMI, es de justicia que las autoridades estadounidenses tengan el derecho de
decidir qué destino se da al dinero y en qué condiciones. Pero eso es
incorrecto, el dinero proviene, en ultimo término, de los trabajadores y de
otros contribuyentes de los paises en desarrollo, porque al FMI casi siempre
se le devuelve lo pagado (Stiglitz, 2001: 226). <<
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[7] Al menos en Espafia, el pensamiento econémico se ha vuelto resueltamente
ortodoxo. En la mayor parte de las facultades la interdisciplinariedad se ve
con malos ojos y existe una poco saludable admiracion por la economia
anglosajona. Hace unos diez afios, en una conferencia sobre relaciones Norte-
Sur en Madrid, fui testigo de un cambio de opiniones entre Amartya Sen, el
premio Nobel de Economia, y un eminente economista espafiol. Ante diversas
declaraciones de Sen en favor de un enfoque mas interdisciplinario de la
economia, el economista espafiol insisti6 en que los estudios
interdisciplinarios nunca estarian presentes en su facultad, y que los
estudiantes deberian ser conscientes de que estaban alli para estudiar con rigor
los “fundamentos basicos de la economia”. Cuando se le insistié en ese punto,
aceptd que los estudiantes de economia podian estudiar historia, “pero,
evidentemente, solo en su tiempo libre”. <<
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81 En colaboracién con Stiglitz, Chang (2001) ha editado una coleccién de
articulos muy interesantes que muestran la evolucion en el pensamiento de
Stiglitz. Otros economistas del Banco Mundial también estan dando sefales
cada vez mas claras de rebelion contra la linea oficial. Milanovic (2002: 1),
por ejemplo, sostiene que “solo debido a unas importantes interpretaciones
erroneas de los acontecimientos recientes los partidarios de la globalizacion
consiguen argumentar a favor de su munificencia sin limites”. <<
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[11 Asi, ademas de las “condicionalidades econémicas” usuales vinculadas a la
ayuda financiera multilateral y bilateral a los paises en desarrollo, tenemos
ahora “condicionalidades vinculadas a la gobernanza” (véase Kapur y
Webber, 2000). <<
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[2] williamson (1990) constituye la exposicién cldsica de esta cuestion.
Véanse algunas criticas recientes en: Stiglitz, 2001a; Ocampo, 2001. <<
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3] Bhagwati, 1985, p. 22, n. 10. <<
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[4] National Law Center for Inter-American Free Trade [Centro Juridico
Nacional para el Libre Comercio Interamericano], 1997, p. 1. <<
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[51 E] libro se tradujo en Estados Unidos ya en 1856 (Henderson, 1983,
p. 214), lo que reflejaba la estrecha afinidad intelectual existente en esa época
entre Estados Unidos y Alemania, los dos centros de economias
“nacionalistas” (véase también Dorfman, 1955; Balabkins, 1988; Hodgson,
2001). Sin embargo, la traduccion inglesa, que es la version que he usado para
esta obra, no apareci6 hasta 1885, lo que refleja el dominio de la doctrina del
libre comercio en el Reino Unido a mediados del siglo xix. <<
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[6] También resultan interesantes por el sorprendente grado de sofisticacién en
su explicacion del papel de las politicas publicas y de las instituciones en el
desarrollo economico. Asi, por ejemplo, List afirma: “Por mas industriosos,
ahorrativos, creativos e inteligentes que sean los individuos, no pueden
compensar la falta de instituciones libres. La historia también ensefia que la
mayor parte de las capacidades productivas de los individuos provienen de las
instituciones sociales y de las condiciones bajo las cuales se sitdan” (p. 107).
<<
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[711 ist, 1885, p. 39. <<
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8] Prosigue luego afirmando: “Esta politica se aplicé con un éxito mayor o
menor, mas rapido o mas tardio, justamente en proporcion a si las medidas
adoptadas se adaptaban mas o menos adecuadamente al objetivo perseguido,
y a si eran aplicadas y continuadas con mayor o menor energia y
perseverancia” (p. 111). <<
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[917 ist, 1885, pp. 295-6. <<
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(1011 ist, 1885, p. 99. <<
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(111 Smith, 1937 (1776), pp. 347-8. <<
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(1211 ist, 1885, pp. 99-100. <<
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[13] Polanyi, 1957 (1944); Shonfield (1965). También se encuentra en algunas
variantes del marxismo (por ejemplo, en la teoria de la historia de Marx mas
que en su teoria del valor de la mano de obra). <<
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[14] 1.a Ley de Wagner sostiene que hay una tendencia natural segtin la cual el
tamafio relativo del gobierno crece con el desarrollo de la sociedad humana.
<<
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[15] yéase Balabkins, 1988, capitulo 6, Tribe, 1995, Hodgson, 2001. <<
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[16] Marhsall: Principies of Economics (Principios de la Economia), 8.2
edicion. p. 768; citado en Hutchison, 1988, p. 529. <<
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[171 Balabkins, 1988, capitulo 6; Hodgson, 2001, Dorfman, 1955, Balabkins
(1988, p. 95) cita una investigacion realizada en 1906 que demuestra que la
mitad de los estadounidenses que estudiaron ciencias sociales en Europa
estudiaron en Alemania. <<
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[18] Balabkins, 1988, p. 95, Conkin, 1980, p. 311. <<
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[191 Balabkins, 1988, p. 95; Cochran y Millar, 1942, p. 260, Conkin, 1980, p.
311; Garraty y Carnes, 2000, p. 562. <<
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[20] Véase una seleccién de las primeras obras clave en este terreno en
Agarwala y Singh (1958). <<
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[21] véase la explicacién de estas teorias en Lewis, 1955; Rostov, 1960,
Kuznets, 1965, id., 1973. <<
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[22] Gerschenkron, 1962; Hirschman, 1958, Kindleberger, 1958. <<
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[23] v éase, por ejemplo: Supple, 1963; Falkus, 1968. <<
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[24] Fei y Ranis, 1969. <<
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[25] Tales como Senghaas, 1985, Bairoch, 1993; Weiss y Hobson, 1995;
Amsden, 2001. Sin embargo, los tres primeros estudios resefiados no son tan
abarcadores como esta obra. Bairoch, aunque cubre una amplia gama de
paises, se centra principalmente en la politica comercial. Senghaas considera
una gama incluso mas amplia de paises, pero sus observaciones sobre ellos,
exceptuando los paises escandinavos, son mas bien sucintas. Weiss y Hobson
cubren una amplia gama de politicas —industrial, comercial y fiscal—, pero
cubren una gama de paises relativamente limitada: el Reino Unido, Francia,
Prusia, Japon, Rusia y Estados Unidos. El estudio de Amsden contiene
muchas referencias puntuales a las experiencias historicas de los paises
desarrollados, pero se centra principalmente en la experiencia historica de los
paises en desarrollo. <<
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[26] Por ejemplo, pocas personas discutiran el hecho de que alcanzar una
estabilidad macroeconémica mediante politicas presupuestarias y monetarias
apropiadas es un prerrequisito para el desarrollo, aunque no estoy de acuerdo
con definir la estabilidad macroeconémica en un sentido estrecho, limitado a
la obtencion de unas tasas muy bajas de inflacion (digamos, de menos del 5
por ciento), como hace la actual ortodoxia (véase también Stiglitz, 2001a,
pp. 23-5). <<
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[11 La de Sachs y Warner (1995) es una de las versiones de esta cuestién méas
equilibradas y mejor informadas, pero en ultimo término equivocada.
Bhagwati (1985, 1998) ofrece una version menos equilibrada pero
probablemente mas representativa. Pueden encontrarse estudios de
importantes decisores politicos internacionales que exponen este punto de
vista en Bhagwati y Hirsch (1998), un volumen de ensayos recopilados en
honor de Arthur Dunkel, quien supervis6 la Ronda Uruguay (1986-93)
cuando era director general del GATT (General Agreement on Tariffs and
Trade “Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio”). Los articulos de De
Clercq y Ruggiero arriba citados forman parte de esta recopilacion. <<
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casos, poco concluyente. <<
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6] Weisbrot et al. (2000) no definen “paises en desarrollo” como categoria,
pero yo los defino (con cierta arbitrariedad) como paises con menos de 10.000
délares de ingresos per capita en dolares estadounidenses de 1999. Ello
significa que paises como Chipre, Taiwan, Grecia, Portugal y Malta (que
ocupan las posiciones 24 a 28) quedan incluidos en la categoria de paises
desarrollados, mientras que paises como Barbados, Corea, Argentina,
Seychelles y Arabia Saudi (que ocupan las posiciones 29 a 33) estan
clasificados como paises en desarrollo. <<
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[7] Los dos tinicos paises desarrollados en los que el crecimiento se acelerd
entre los dos periodos son Luxemburgo e Irlanda. Los 13 paises en desarrollo
en los que el crecimiento se aceler6 son Chile, Mauricio, Tailandia, Sri
Lanka, China, India, Bangladesh, Mauritania, Uganda, Mozambique, Chad,
Burkina Faso y Burundi. Sin embargo, en el caso de Burundi lo que ocurrid,
mas que una aceleracion del crecimiento auténtica, fue una desaceleracion de
la reduccion de los ingresos (25 por ciento frente al 7 por ciento de reduccion
de los ingresos). Ademas, la aceleracion del crecimiento en al menos tres
paises —Uganda, Mozambique y Chad— puede explicarse en buena medida
por el fin de las guerras civiles (o al menos por una significativa reduccién de
su virulencia) mas que por cambios en las politicas. Teniendo esto en cuenta,
en realidad solo en nueve paises en desarrollo tuvo lugar una aceleracion del
crecimiento que puede atribuirse, en teoria, a un cambio hacia “buenas
politicas”. Es evidente que aun asi no deberiamos olvidar que el mejor
desempefio de las dos mayores de estas nueve economias, es decir China
(desde 2,7 por ciento anual a un 8,2 por ciento anual) y la India (desde un 0,7
por ciento anual a un 3,7 por ciento anual), no puede atribuirse a unas “buenas
politicas” tal como las define el Consenso de Washington. <<

Pagina 647



8] Stiglitz, 2001b. En orden ascendente en funcién del indice de crecimiento
(o mas bien el indice de contraccion, en todos los casos exceptuando a
Polonia) son: Georgia, Azerbaiyan, Moldavia, Ucrania, Letonia, Kazajistan,
Rusia, Kirguizistan, Bulgaria, Lituania, Bielorrusia, Estonia, Albania,
Rumania, Uzbekistan, Republica Checa, Hungria, Eslovaquia y Polonia. <<
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1 10s 16 paises son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada,
Dinamarca, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Italia, Japén, Noruega, los
Paises Bajos, el Reino Unido, Suecia y Suiza. <<
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[10] Marglin y Schor, 1990; Armstrong et al., 1991; Cairncross y Cairncross,
1992. <<
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111 Otra razén subyacente a este crecimiento rdpido es que la economia
mundial estaba creciendo mas rapido en términos globales gracias al rapido
crecimiento de los paises desarrollados, que suponen el grueso de la economia
mundial. Agradezco a John Grieve Smith por sefialarme este punto. Sin
embargo, deberia destacarse que, tal como se ha sefialado antes, este
crecimiento rapido de las economias desarrolladas también tuvo que ver con
las mejoras de sus instituciones. Sobre el papel de la demanda mundial en el
crecimiento de los paises en desarrollo durante la década de 1960 y 1970,
véase Kravis, 1970; Lewis, 1980. <<
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[12] Las cifras de las dos tablas no son absolutamente comparables, dado que
la categoria de “paises en desarrollo” comprende conjuntos ligeramente
diferentes de paises en cada tabla. <<

Pagina 652



[13] Este indice de crecimiento se asemeja mas a los de los PAD de principios
y mediados del siglo xix (cuando tenian muy pocas de las instituciones
recomendadas actualmente por el EPID) que a los de fines del siglo xix y
principios del xx (cuando habian experimentado importantes mejoras en la
calidad de sus instituciones). <<
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[14] Otro elemento de prueba de que las “buenas instituciones” no bastan para
producir crecimiento es el hecho de que las principales economias asiaticas en
desarrollo quedaron practicamente estancadas en la primera mitad del
siglo xx, pese al hecho de que se introdujeran muchas instituciones modernas
bajo el dominio colonial (formal o informal). Segtn los calculos de Maddison
(1989), el indice de crecimiento medio per capita del PIB de los nueve
principales paises en desarrollo asiaticos (Bangladesh, China, Corca del Sur,
Filipinas, India, Indonesia, Pakistan, Tailandia y Taiwan) en el periodo 1900-
50 fue del o por cien to anual. En el mismo periodo, Taiwan y Filipinas
crecieron un 0,4 por ciento anual, Corea y Tailandia a un 0,1 por ciento anual.
China crecio6 un -0,3 por ciento anual; los paises de Asia del Sur e Indonesia a
-0,1 por ciento. Sin embargo, estos paises pudieron crecer con mucha mayor
rapidez tras el fin del dominio colonial. El indice de crecimiento per capita
del PIB del periodo 1950-87 en estos paises fue del 3,1 por ciento anual. En
parte esto se debio a las mejoras en la calidad de sus instituciones, pero el
cambio mas importante fue que pudieron poner en practica las politicas
“correctas”, es decir, politicas ICT activas. Véase una exposicion mas
detallada de este punto en Amsden, 2001. <<
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[15] Una anécdota mas bien triste en apoyo de este argumento es que, justo
después del colapso del socialismo en Mongolia, el gobierno estadounidense
otorgd una gran cantidad de dinero a la Universidad de Harvard para que
entrenara a docenas de jovenes y brillantes mongoles como corredores de
bolsa, dinero que podria haberse usado para financiar muchos objetivos de
desarrollo ttiles. <<
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[16] Chang, 1998a. <<
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[17] Esto no implica, desde luego, que todos vayan a beneficiarse de ello. Asi,
por ejemplo, algunos trabajadores de los paises desarrollados pueden sufrir a
consecuencia de un incremento de las oportunidades de inversion en los
paises en desarrollo que resulte en la transferencia de ciertas actividades de
produccion a los paises en desarrollo, a menos que exista un mecanismo
interno apropiado de transferencias de ingresos. <<
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[*1 E1 Banco Mundial (1991, p. 97, cuadro 5.2) proporciona una tabla similar
que en parte se basa en los propios estudios de Bairoch, los cuales constituyen
la base de la tabla reproducida mas arriba, sin embargo, aunque en la mayor
parte de los casos las cifras del Banco Mundial son muy similares a las cifras
de Bairoch, son medias no ponderadas, por lo que resultan, evidentemente,
menos adecuadas que las cifras medias ponderadas proporcionadas por
Bairoch. <<
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[*] Estas son tasas muy aproximativas, y se refieren al rango de las tasas
medias, no a los extremos. <<
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[*] Estas son tasas muy aproximativas, y se refieren al rango de las tasas
medias, no a los extremos. <<
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[*I Austria-Hungria antes de 1925. <<
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[*] Existieron numerosas y significativas restricciones a las importaciones de
productos manufacturados, por lo que las tasas arancelarias medias no son
significativas. <<
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[*] En 1820 Bélgica se unificé con los Paises Bajos. <<
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[*11.a cifra de 1820 corresponde sélo a Prusia. <<

Pagina 664



[*1 Antes de 1911 Japén fue obligado a mantener tasas arancelarias bajas (de
hasta un 5 por ciento) mediante una serie de “tratados desiguales” con los
paises europeos y con Estados Unidos. En la tabla del Banco Mundial citada
arriba (nota 1) consta la tasa arancelaria media no ponderada de Japon para
todos los bienes (no sélo los manufacturados) para los afios 1925, 1930 y
1950, del 13, 19 y 4 por ciento respectivamente. <<
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[*] En 1820 Bélgica se unificé con los Paises Bajos. <<
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[*1 Con excepciones vinculadas a la propiedad. <<
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[*1 Con excepciones vinculadas a la raza. <<
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[*1 Con excepciones vinculadas a la propiedad. <<
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[*1 E] sufragio universal se introdujo en 1931, pero se eliminé tras el golpe de
estado militar del general Franco en 1936. No fue restablecido hasta 1975.
Véase el texto para mas detalles. <<
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[*1 E] sufragio universal masculino se introdujo en 1870 pero se eliminé entre
1890 y 1908 debido a la pérdida de derechos de los negros en los Estados del
sur. No fue restablecido hasta 1965. Para mas detalles véase el texto. <<
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[*] Comunistas excluidos. <<
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[*] Con restricciones. <<
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[*1 Todos los hombres y mujeres de més de 30 afios. <<
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[*] PIB P. C. en 1948. <<

Pagina 675



[*I PIB P. C. en 1950. <<
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[*1 E] sufragio universal se concedié en 1946 con la Constitucién redactada
por las fuerzas ocupantes tras la Segunda Guerra Mundial, pero no entr6 en
vigor hasta 1952, cuando concluy6 el gobierno militar de Estados Unidos. <<
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[*] PIB P. C. en 1948. <<
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[*] Cuando se obtuvo el estatuto de dominio. <<
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[*] Cuando la ley de elecciones de ese afio concedié derechos politicos plenos.
<<

Pagina 680



[*I Controlada por los propios banqueros hasta 1936. <<
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[*1' E1 monopolio de la emisién de billetes se establecié legalmente en 1887,
pero el monopolio de facto solo se logro en 1891 debido a la resistencia de
otros bancos emisores de billetes. El banco sigue estando totalmente en
manos privadas y no puede intervenir en el mercado del dinero. <<
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[*1 E] 65 por ciento de los bancos, que suponian el 20 por ciento de los activos
bancarios, quedaron fuera del sistema de la Reserva Federal hasta 1929. <<
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[*1 Los paises estan colocados en el orden en el que introdujeron los seguros
de accidentes industriales (empezando por Alemania en 1871). Si se introdujo
en el mismo afio en mas de un pais, colocamos primero el pais que introdujo
antes el seguro de salud. Las cifras incluyen algunos mecanismos que fueron
inicialmente voluntarios pero con ayuda estatal, asi como los mecanismos
obligatorios. <<
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[*] Irlanda era una colonia del Reino Unido durante los afios de referencia. <<
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[*I' Aunque en Portugal se establecieron algunas instituciones de proteccién
social a partir de la década de 1960, eran unos sistemas muy fragmentarios
que consistian en regimenes parciales que regulaban los seguros sociales de
determinados grupos sociales hasta 1904. <<
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[*I' Aunque en Portugal se establecieron algunas instituciones de proteccién
social a partir de la década de 1960, eran unos sistemas muy fragmentarios
que consistian en regimenes parciales que regulaban los seguros sociales de
determinados grupos sociales hasta 1904. <<
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[*I' Aunque en Portugal se establecieron algunas instituciones de proteccién
social a partir de la década de 1960, eran unos sistemas muy fragmentarios
que consistian en regimenes parciales que regulaban los seguros sociales de
determinados grupos sociales hasta 1904. <<
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[*1 Cuando Massachusetts aprobé su regulacién estatal. <<
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[*] Las instituciones que figuran en cursiva se refieren a variedades “pre-
modernas”, que estan tan por debajo de los estandares modernos en términos
de cobertura y aplicacion que suelen considerarse como pertenecientes a una
diferente categoria que sus descendientes “modernas”. <<
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[a] De los 19 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
Australia, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos,
Finlandia, Francia, Italia, Japon, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos,
Portugal, Reino Unido, Suecia y Suiza). <<

Pagina 691



[a] De los 19 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
Australia, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos,
Finlandia, Francia, Italia, Japon, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos,
Portugal, Reino Unido, Suecia y Suiza). <<
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[a] De los 19 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
Australia, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos,
Finlandia, Francia, Italia, Japon, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos,
Portugal, Reino Unido, Suecia y Suiza). <<
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bl De los 17 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos, Finlandia,
Francia, Italia, Japon, Noruega, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido, Suecia y
Suiza), en ese entonces, los Estados alemanes que tenian una ley de patentes
eran Prusia, Bavaria, Wiirttemberg y Sajonia. Los Estados italianos que la
tenian eran Cerdefia y el Estado Vaticano. <<
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bl De los 17 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos, Finlandia,
Francia, Italia, Japon, Noruega, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido, Suecia y
Suiza), en ese entonces, los Estados alemanes que tenian una ley de patentes
eran Prusia, Bavaria, Wiirttemberg y Sajonia. Los Estados italianos que la
tenian eran Cerdefia y el Estado Vaticano. <<
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11 La Ley de Patentes “moderna” se define como una ley de patentes que
contiene disposiciones tales como la verificacion estricta de la originalidad
del invento, la proteccién igualitaria de los inventos de ciudadanos extranjeros
y la posibilidad de patentar sustancias quimicas y farmacéuticas. <<
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bl De los 17 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos, Finlandia,
Francia, Italia, Japon, Noruega, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido, Suecia y
Suiza), en ese entonces, los Estados alemanes que tenian una ley de patentes
eran Prusia, Bavaria, Wiirttemberg y Sajonia. Los Estados italianos que la
tenian eran Cerdefia y el Estado Vaticano. <<
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bl De los 17 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos, Finlandia,
Francia, Italia, Japon, Noruega, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido, Suecia y
Suiza), en ese entonces, los Estados alemanes que tenian una ley de patentes
eran Prusia, Bavaria, Wiirttemberg y Sajonia. Los Estados italianos que la
tenian eran Cerdefia y el Estado Vaticano. <<
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2] La Ley “moderna” de derechos de autor se define como una ley de
propiedad intelectual que, sobre todo, da una proteccion igualitaria a los
derechos de autores de los ciudadanos extranjeros. <<
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[3] Hasta 1988 Estados Unidos no reconocid los derechos de autor de los
ciudadanos extranjeros, a menos que el material se hubiera impreso en
Estados Unidos. <<
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4] Los bancos solo obtuvieron responsabilidad limitada en 1857 y las
compafiias de seguros en 1862. <<
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[51 La ley de quiebras “moderna” se define como la ley de quiebras que se
aplica a todos sin ningin umbral de activos y que otorga una segunda
oportunidad a los deudores. <<
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6] Las reglas “modernas” sobre auditorias y divulgacién de informacién
incluyen auditorias externas, publicacion de balances actualizados y la
divulgacion de informacion detallada. <<
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[71 La banca “moderna” se define como una banca con una cobertura muy
amplia, pocos préstamos a las personas vinculadas a la casa y la aplicacién
del mismo precio en regiones diferentes. <<
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[c] De los 11 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
Bélgica, Espafia, Estados Unidos, Francia, Italia, Paises Bajos, Portugal,
Reino Unido, Suecia y Suiza). <<
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[c] De los 11 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
Bélgica, Espafia, Estados Unidos, Francia, Italia, Paises Bajos, Portugal,
Reino Unido, Suecia y Suiza). <<
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[91 Aunque Estados Unidos estableci6 el sistema de Reserva Federal en 1913,
en 1915 tan solo el 30 por ciento de los bancos (que suponian el 50 por ciento
del total de los activos bancarios) estaban incluidos en el sistema hasta 1929.
El sistema de Reserva Federal seguia sin cubrir al 65 por ciento de los bancos
(aunque con so6lo un 20 por ciento de los activos bancarios totales). <<
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8] 1.a centralizacién bancaria “moderna” se aplica a bancos centrales con el
monopolio de emision de billetes, que acttian como prestamistas de dltimo
recurso y que tienen control sobre todos los bancos. <<
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[c] De los 11 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
Bélgica, Espafia, Estados Unidos, Francia, Italia, Paises Bajos, Portugal,
Reino Unido, Suecia y Suiza). <<
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[c] De los 11 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
Bélgica, Espafia, Estados Unidos, Francia, Italia, Paises Bajos, Portugal,
Reino Unido, Suecia y Suiza). <<
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[91 Aunque Estados Unidos estableci6 el sistema de Reserva Federal en 1913,
en 1915 tan solo el 30 por ciento de los bancos (que suponian el 50 por ciento
del total de los activos bancarios) estaban incluidos en el sistema hasta 1929.
El sistema de Reserva Federal seguia sin cubrir al 65 por ciento de los bancos
(aunque con so6lo un 20 por ciento de los activos bancarios totales). <<
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[101 T.a regulacién “moderna” del mercado de valores se define como una
regulacion que exige la presentacion fiel de informacion. La divulgacion
plena de informacion, las concesiones de autorizacion a los corredores y la
potestad de la autoridad reguladora para iniciar investigaciones. <<
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[dl De los 17 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
Australia, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Estados Unidos, Finlandia,
Francia, Irlanda, Italia, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Reino Unido,
Suecia y Suiza). <<
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[dl De los 17 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
Australia, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Estados Unidos, Finlandia,
Francia, Irlanda, Italia, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Reino Unido,
Suecia y Suiza). <<
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[dl De los 17 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
Australia, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Estados Unidos, Finlandia,
Francia, Irlanda, Italia, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Reino Unido,
Suecia y Suiza). <<
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[dl De los 17 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
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[dl De los 17 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
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[dl De los 17 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
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Francia, Irlanda, Italia, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Reino Unido,
Suecia y Suiza). <<

Pagina 718



[dl De los 17 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
Australia, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Estados Unidos, Finlandia,
Francia, Irlanda, Italia, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Reino Unido,
Suecia y Suiza). <<
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[dl De los 17 paises de los que disponemos de informacién (Alemania,
Australia, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Estados Unidos, Finlandia,
Francia, Irlanda, Italia, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Reino Unido,
Suecia y Suiza). <<
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[e] De los 15 paises de los que disponemos de informacién (Austria, Bélgica,
Dinamarca, Espafia, Estados Unidos, Francia, Italia, Noruega, Paises Bajos,
Portugal, Prusia, Reino Unido, Sajonia, Suecia y Suiza). <<
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[e] De los 15 paises de los que disponemos de informacién (Austria, Bélgica,
Dinamarca, Espafia, Estados Unidos, Francia, Italia, Noruega, Paises Bajos,
Portugal, Prusia, Reino Unido, Sajonia, Suecia y Suiza). <<
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[11] Regulacién “moderna” de trabajo infantil se define como una regulacién
del trabajo infantil with comprehensive. coverage and effective enforcement.
<<
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[*1 Las cifras de 1750 son extrapolaciones de datos de 1820, considerando
unos indices de crecimiento anual de 0,4 por ciento tanto para el Reino Unido
como para Francia. El 0,4 por ciento es la media ponderada de las
estimaciones realizadas por los estudiosos de la historia econdmica de
Inglaterra (De Vries, 1984). Esta ampliamente aceptado por los historiadores
de la economia que el indice de crecimiento de Francia en esa época era
similar al de Inglaterra (Crouzet, 1967). <<
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I Las cifras de 1979 y 1980 no son definitivas, sino estimaciones del Banco
Mundial dado que las estimaciones eran supuestamente optimistas, las cifras
de crecimiento auténticas para los periodos 1970-1980 y 1960-1980 deben de
ser ligeramente mas bajas que las que figuran en esta tabla. <<
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"I Los datos provienen de Banco Mundial (2001). Las cifras son sélo
aproximaciones, dado que se construyeron sustrayendo los indices de
crecimiento de la poblacién de los indices de crecimiento del PIB. Esto tuvo
que hacerse asi porque el Banco Mundial dejé de publicar los indices de
crecimiento del PIB per capita de los ultimos diez afios a partir de su Informe
sobre el Desarrollo Mundial de 1990. Véase una clasificacion de los paises en
la tabla de la pagina 334 del Informe. <<
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