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Introduccion

En los dltimos treinta afios los paises nérdicos, al igual que los llamados tigres
del Este asiético, lograron consolidar una estrategia de desarrollo que les
permiti6 transformar su estructura productiva, transitando de economias
agrarias a prosperas economias industrializadas y con integracion social. Por el
contrario, América Latina no fue capaz de responder a las demandas del nuevo
paradigma tecnoldgico, ni revertir los problemas de desigualdad social. En este
escenario, cobra relevancia identificar y analizar las posibles causas de las
trayectorias divergentes. En particular, resulta importante considerar como
determinados paises lograron definir una estrategia de insercion internacional
en la nueva economia del conocimiento, su relacién con las capacidades
estatales, el rol de las politicas publicas y la dimensién politica de dicho
proceso.

Se plantea la hipétesis que la capacidad estratégica de los Estados y la
coordinacion de politicas de innovacion y politicas sociales, asi como la
legitimidad social alcanzada son factores relevantes en dicha evolucién
divergente.

Con el fin de profundizar en esta tematica, en primer lugar, se analizan los
nuevos enfoques sobre el rol del Estado y las politicas publicas para lograr
sociedades mas innovadoras y con altos niveles de integracion social. En
segundo lugar, se esbozan algunas practicas para entender cémo y por qué
ciertos paises han logrado responder a los desafios del nuevo milenio,
especialmente los casos de los paises nérdicos y del sudeste asiatico. En
tercer lugar, se sugieren las lecciones que debemos considerar si queremos
construir una nueva teoria y practica del Estado en América Latina.

Hacia un nuevo Estado desarrollista

El debate sobre el rol del Estado y del mercado en los procesos de desarrollo
se bifurcé en los ultimos afios en dos concepciones. Por un lado, los estudios
que han puesto el relieve en la importancia del mercado, la estabilizacion
macroecondmica, los derechos de propiedad privada, la competencia interna y
la competencia economica internacional para el fomento de la innovacion y el
crecimiento. El “Consenso de Washington", que resume estas medidas, ha sido
ampliamente aplicado en una alta gama de contextos institucionales y
econdémicos, teniendo ejemplos tanto en América Latina como hasta en Europa
Oriental y Asia Oriental®.
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Por otra parte, otra forma de economia politica del desarrollo se impulsé en el
sudeste de Asia, logrando excepcionales tasas de crecimiento econdémico con
equidad social. El rdpido crecimiento de estos paises es explicado por el rol
desempefiado por el Estado desarrollista. Johnson® argumenta que el Estado
actud no solo como agente central de la planificacion estratégica del desarrollo,
sino también en el control de divisas para alentar el crecimiento de un namero
reducido de grandes conglomerados en sectores estratégicos elegidos, con
una gran inversion en la dltima tecnologia®.

Autores posteriores como Peter Evans® plantean que el Estado desarrollista fue
particularmente favorecido por una burocracia autbnoma y enraizada en una
densa red de instituciones que le permitioé vinculase al sector privado (consejos
deliberativos, grupos de estudios de politicas, etc.). Estos espacios proveyeron
de relevante informacién y un aprendizaje interactivo para la elaboracién e
implementacion de politicas®.

Los adjetivos que mejor describen al Estado desarrollista asiatico son
“flexibilidad”, “gobierno en red” y “autonomia enraizada”. Este modelo sugiere
que un Estado, para apoyar un desarrollo industrial en sectores de uso
intensivo de tecnologia, debe cultivar una intensa interaccion con la industria
local. Mas que planificacion a largo plazo, el Estado necesita de una estructura
flexible que permita poner en practica las diferentes politicas y cambiar tan
pronto como sea posible ante un cambio de las condiciones del contexto’.

El éxito de los paises asiaticos y los limitados logros alcanzados en los paises
que implementaron las recomendaciones pro-mercado condujeron a una
reformulacion de las mismas. El “Consenso de Washington” se amplié con
consideraciones tales como el papel de la intervencién del Estado, el rol de las
instituciones, la regulacion financiera y las politicas sociales para mitigar la
pobreza. Sin embargo, tales recomendaciones tuvieron limitados alcances por
proponer una reforma centrada en fortalecer las capacidades de los Estados,
poniéndoles al servicio del funcionamiento de los mercados y transfiriendo
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instrumentos de gestion, sin tener en cuenta la dimensién politica, los procesos
histéricos y las caracteristicas particulares de cada pais®.

En la actualidad, nuevas ideas, practicas politicas y enfoques de teorias del
desarrollo estan surgiendo. Estamos frente a un nuevo contexto internacional
caracterizado por una economia mucho mas globalizada, con un rol
preponderante de las nuevas tecnologias de la informacion; un crecimiento de
la economia del conocimiento, una relevancia de las cadenas mundiales de
valor, asi como la aparicién de grandes potencias en el mundo en desarrollo,
tales como Brasil, Rusia, India y China. Estos paises operan en el mercado
mundial no s6lo como competidores de productos primarios sino también como
productores de bienes y servicios de alto contenido tecnoldgico.

En la medida en que los mercados estan mas abiertos que nunca, tanto los
paises en desarrollo como los desarrollados, estan sujetos a las presiones de
la competencia mundial, lo que implica una constante necesidad de innovar.
Para responder a estos desafios es cada vez mas relevante un papel activo del
Estado y un nuevo disefio de politicas publicas.

La nueva economia politica del desarrollo revaloriza el papel del Estado y hace
hincapié en su capacidad estratégica como elemento clave para alcanzar el
desarrollo. El gran énfasis debe estar en la innovacion de productos y procesos
para lograr y mantener la competitividad a nivel internacional, asi como en la
accion del Estado capaz de fomentar dicha innovacion. En este sentido, tener
ventajas comparativas no solo depende de la dotacion inicial de cada pais, sino
gue también entran en juego factores a construir. Es por ello que se requiere
de una politica estratégica, de experimentacién y de la colaboracién publico-
privada, con el fin, entre otros objetivos, de buscar nichos rentables de la
economia mundial®.

En el siglo XXI se necesita un nuevo Estado y nuevos enfoques de politicas de
desarrollo. Las politicas pueden ser muy variadas™®, pero lo relevante es que
sean suficientemente flexibles como para permitir variedad de esfuerzos y de
marcos regulatorios; lo suficientemente revisables para que los frutos del
aprendizaje se puedan incorporar facilmente y lo suficientemente cooperativas
entre el sector publico y privado para disponer de informacién y legitimidad en
las decisiones adoptadas.'* El Estado debe organizar un didlogo entre las
empresas para el suministro de los insumos publicos identificados por este tipo
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de colaboracion, fomentar la mejora continua con el fin de crear un sistema que
permita supervisar los proyectos que surjan de las deliberaciones, y garantizar
que los frutos del aprendizaje a través de estos procesos compartidos se
difundan. Para tal fin es necesaria la creacion de "consejos deliberativos”
publico-privados, modelo del este de Asia que dio lugar a la retroalimentacion
de politicas y proyectos.

En consecuencia, un analisis sobre el rol del Estado en los procesos de
desarrollo deberia centrarse en el proceso politico y no solo preocuparse si el
instrumento es el adecuado. Se necesita saber mas como disefiar un marco
que posibilite que los actores publicos y privados estén en contacto para
resolver los problemas de la esfera productiva, cada lado aprendiendo sobre
las oportunidades y restricciones enfrentadas por el otro?.

Estas innovaciones institucionales tienen importantes implicaciones para el
Estado. El desarrollismo clasico suponia que el Estado podria, mas o menos
por si mismo, desarrollar el conocimiento necesario para lograr una inversion
eficaz, creando los ministerios de planificacion y los planes quinguenales, y con
la idea de la necesidad de que las empresas estatales debian ser creadas en
muchas areas de la industria y las finanzas. Por el contrario, el neoliberalismo
tomo la posicién contraria, afirmando que los Estados siempre - o casi siempre
- se equivocan. La solucion consistia en prohibir a los Estados la toma de
decisiones de inversion en la mayoria de los sectores de la economia por lo
qgue el mercado podria encontrar el camino correcto por si mismo. La "politica
industrial" se convirtié6 en una mala palabra.

Actualmente se abandonalafe en el desarrollismo clasico del Estado y la
planificacion central detallada. Varios autores reconocen que las sefiales del
mercado son importantes y los actores privados tienen la informacién
necesaria para definir estrategias eficaces. Al mismo tiempo ellos asumen que
sinlos insumos y las directrices del Estado, los  sectores privados
no podran obtener el cuadro  completo necesario  para haceruna buena
inversién o ser capaces de sacar provecho de lo que saben. En tal caso, una
politica eficaz del desarrollo requiere de una estrecha coordinaciéon entre los
actores publicos y privados, de la experimentacion y de la adaptacion de la
accion publica a las necesidades y los contextos especificos.'®
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Por ello se rechaza la idea de “una talla para todos”, y se subraya que no existe
una politica o un modelo que llevara al progreso econdémico en todos los
paises, en todo momento. Los nuevos enfoques subrayan la idea de que las
politicas deben ser construidas a través de la experimentacion y adaptadas a
las necesidades de determinados sectores y regiones, variando dentro de cada
nacién’®. Por su parte, ésta concepcién sefiala la necesidad de formas abiertas
y transparentes de gobierno. Esto plantea dudas sobre la viabilidad de los
Estados mas autoritarios y se le da importancia a las formas democraticas de
participacion.

En este nuevo contexto, las nuevas concepciones del Estado de Bienestar
plantean que la prosperidad econdémica y seguridad social no tiene por qué ser
antagonicos o ideales mutuamente excluyentes. Diversos autores sugieren,
que tanto los paises nordicos como los asiaticos, pudieron mantener el
bienestar social al lograr un disefio de politicas sociales articuladas con un
patron de acumulacion basado en una economia del conocimiento en un
contexto globalizado. La inversion en educacion superior, educacion continua,
capacitacion laboral y otros programas para obtener la reincorporacion de los
desempleados al trabajo es mas que recuperado que a través de la reduccién
del gasto en prestaciones por desempleo y costos sociales.

En el caso de los paises nordicos, los estudios han caracterizado estos paises
como “Estados schumpeterianos de Bienestar’'®, “Estados desarrollistas de
Bienestar”’’, “Estados de bienestar desarrollista de insercién productiva”®,
“Estados activos™®. En los mismos tiene lugar una fuerte valorizacién del
capital humano, se hace hincapié en las politicas de pleno empleo, educacion y

formacién continua.

En los paises asiaticos el rasgo mas distintivo es la articulacion de las politicas
sociales a la estrategia de desarrollo econémico. Es asi que estos Estados han
sido tipificados como “Estados productivos de bienestar® o “Estados
desarrollistas de bienestar’ (Developmental Welfare State)*. El énfasis esta
puesto en la proteccion de la capacidad de trabajo y su articulacion con el

modelo de produccion mas que en la seguridad laboral de los trabajadores.

Estos cambios en la teoria y la practica plantean la necesidad de repensar el
rol del Estado y las politicas de desarrollo en América Latina. Para ejemplificar
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estas transformaciones se torna relevante considerar la estrategia de desarrollo
en paises nordicos y asiaticos, analizando una serie distintiva de politicas de
esta nueva corriente del desarrollo y, al mismo tiempo, divergentes con las
recomendaciones del “Consenso de Washington”. En términos generales, se
constata que los responsables politicos pudieron responder a los nuevos
desafi0252 del contexto internacional por confiar en el rol "experimental” del
Estado™.

Aprendiendo del rol “experimental” del Estado en los paises nérdicos

Desde 1990, los paises nordicos han superado no sélo a los paises de Europa
continental, sino también a los modelos del Reino Unido y los Estados Unidos.
En el Foro Econémico Mundial (2011) los paises nérdicos ocupan cinco de
las nueve posiciones superiores. Entre los paises de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), estas naciones muestran
superdavit en sus cuentas publicas y balanzas de pagos asi como la mas baja
deuda publica. En el afio 2011, Noruega, Suecia y Finlandia aparecen como
los paises de menor riesgo financiero para invertir, seguidos por Holanda y
Dinamarca.

Asimismo, los paises nordicos han alcanzado en la OCDE los mejores niveles
de PBI con bajas tasas de desempleo, menos horas de trabajo por habitante y
una significativa tasa de participacion de la mujer en la fuerza de trabajo. Uno
de los logros mas importantes ha sido reducir la tasa de desempleo sin la
introduccién de una estructura dual del mercado de trabajo como en los
EE.UU. Esto también se refleja en los coeficientes mas bajos de desigualdad
(de 22 a 24) entre los paises de la Unién Europea®.

El interrogante que se plantea es cdmo y por qué estos paises han tenido
avances significativos en su desarrollo econémico y social y qué se puede
aprender de ello. Un ejemplo claro es Finlandia que pas6, en treinta afios, de
ser una de las economias menos intensivas en tecnologia en la OCDE, basada
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en la produccién de madera y metal, a ser un lider mundial en comunicaciones
inalambricas y produccién intensiva de conocimientos®.

En este proceso es importante resaltar la capacidad estratégica y de
coordinacion de mas alto nivel que ha desarrollado el gobierno finlandés. La
gran crisis de los afios 90 plante6 enormes desafios al pais, frente a la cual los
responsables politicos consideraron que una economia pequefia y abierta
necesitaba disefiar nuevas politicas de desarrollo para estimular al sector
privado y diversificar la base productiva. La primera redefiniciébn de la politica
industrial se encuentra en el afio 1990 con la revision que realiza el Consejo de
Ciencia y Tecnolégica®, él cual introduce el concepto de un Sistema Nacional
de Innovacién (SNI) como piedra angular de la politica de desarrollo. Este
consenso tuvo como consecuencia la alta prioridad que el gobierno le dio a las
inversiones en capital humano, en educacion y en Investigacién y Desarrollo (|
+ D).

Este consejo, con la maxima representacion politica y social, emergié como un
importante instrumento para dar prioridad a la innovacién, lograr una
coordinaciéon con los departamentos de los Ministerios de Educacion y de
Comercio e Industrias, asi como entre los actores principales del sistema de
innovacion® #’.  Sin embargo, el desarrollo de la politica de innovacién no
implic6 que Finlandia siguiese un "plan maestro”, sino un gobierno que
desempefio un fuerte liderazgo, un énfasis en las politicas de largo plazo para
mejorar las condiciones generales para las empresas, especialmente en el
desarrollo del conocimiento de sectores de alto valor agregado.

24 Koski, Heli and Pekka Yla-Anttila (2006) "Structural Changes in the Finnish Economy: From
Agriculture to High-Tech.", en Finland as a Knowledge Economy: Elements of Success and
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En este sentido, la capacidad prospectiva del Estado ha tenido un papel
importante en dicho proceso. Los primeros trabajos fueron iniciados por el
Ministerio de Comercio e Industria, llevado a cabo en cooperacion con TEKES
(Finnish Funding Agency for Technology and Innovation) en 1996-1997.
Posteriormente, se ha convertido en una préactica habitual de todos los actores
del SNI. La Academia de Finlandia y Tekes han finalizado el proyecto
“FinnSight 2015”. SITRA (Finnish Innovation Fund) también ha llevado a cabo
la primera ronda de prospectiva en cinco areas tematicas que incluyen el
bienestar y la vida cotidiana, la vida laboral, el sector publico, el
multiculturalismo, y la tecnologia del medio ambiente. Los primeros resultados
fueron publicados en agosto de 2006. Por su parte, los Centros de Empleo y
Desarrollo Econdémico (TE-Centros) han desempefiado un papel activo en la
prospectiva regional, asi como otros institutos de investigacion del sector,
investigadores académicos y consultores privados?®.

Ademas, una serie de estudios de prospectiva se han llevado a cabo bajo los
auspicios del Ministerio de Trabajo y el Ministerio de Educacién, a menudo co-
financiado por fondos estructurales de Europa. EI Consejo Nacional Finlandés
de Educacion también administra una base de datos de prevision y basada en
Internet de servicios de conocimientos de prospectiva (ENSTI) con el foco en la
educacion y las demandas a futuro de trabajo. Un amplio alcance de
perspectivas estan presentes en los informes que prepara el “Comité para el
Futuro” del Parlamento para cada periodo electoral®®.

Por su parte, el consenso politico y la participacion publico-privada en todos los
niveles de decisién fue determinante en este proceso. Los representantes de
las empresas fueron muy bien representados en el Consejo y con fuertes el
TEKES. Los empresarios se basaron a su vez en sus propias redes para
difundir ideas sobre la importancia de la investigacion en los procesos
productivos. Estas redes crearon una credibilidad a nivel empresarial y
presionaron a las empresas a participar activamente en los programas de
nuevas tecnologias.

En correspondencia con la literatura reciente, la experimentacion y los ajustes
flexibles estan presentes en el Estado finlandés®. Se destaca la relevancia de
la capacidad estratégica y prospectiva, orientada a la construccion de una
vision de futuro y mecanismos de consensos entre los actores claves de la
sociedad (gobierno, sector productivo y academia), lo que ayuda a la
coordinacion de politicas. Por su parte, la creciente importancia del
conocimiento como una ventaja competitiva de activos se expresa en la
construccion de diagnoésticos compartidos, la cooperacion publico-privada, la
coordinacién entre agencias del sector publico y la cooperacién entre
empresas-universidades. Estos espacios ayudan a responder a los cambios y

%8 Andersen et. Al (2007) Op Cit.

% |bid.

% Leiponen, Aija (2004) "Knowledge Services in the Finnish Innovation System.", en Embracing
the Knowledge Economy: The Dynamic Transformation of the Finnish Innovation System, edited
by G. Schienstock (Ed.). Cheltenham, UK: Edward Elgar; Luukkonen, Terttu (2006) The Venture
Capital Industry in Finland (2003). Helsinki, ETLA; Maula, Markku and Gordon Murray (2003)
Finnish Industry Investment Ltd: An International Evaluation. Helsinki: Ministry of Trade and
Industry



al disefio de nuevas politicas. Todo ello refuerza un enfoque sistémico de
formulacion de politicas, basado en la idea de simultaneidad no secuencial de
las distintas etapas del proceso de innovacion.

Es destacable del proceso, tanto en Finlandia como en el resto de los paises
nordicos, el haber sido capaz de mejorar sus habilidades para la creaciéon no
s6lo de crecimiento economico, sino también de altos niveles de integracion
social en un contexto globalizado. Se ha hecho compatible en estos paises una
economia competitiva y tecnolégicamente avanzada, con un fuerte Estado de
bienestar, en un sistema democratico, al tiempo que se conserva su identidad
cultural. Diversos autores sugieren que los paises nordicos pudieron mantener
el bienestar social al lograr un disefio de politicas sociales orientadas a
compartir riesgos, al expandir la educacion a la mayoria de la poblacion, con
nuevos formatos institucionales basados en la experimentacion y la innovacién
en forma dindmica y colaborativa. Esto explica las distintas denominaciones
que diversos autores se han atribuido a estos Estados, mencionadas
anteriormente, derivadas del hecho que le asignan igual valor a los objetivos
econdémicos y sociales.

Con otras palabras, promover el pleno empleo y valorizar la inversion en capital
humano son politicas sociales que no afectaban Unicamente la redistribucion
de la riqueza sino que desempefian un importante papel productivo. Es asi que
cobran relevancia en estos paises las politicas activas de empleo y la
formacion profesional continla, orientadas a desarrollar habilidades basicas
que permitan a las personas insertarse en un mercado laboral en permanente
transformacién. Los servicios publicos, el acceso a la educacion y la capacidad
de dominar la nueva economia parecen generar un circulo virtuoso.

Es asi que Dinamarca y Finlandia han transformado los planes sociales en
instrumentos para la activacion, centrado en la formacion mas profesional que
permite a las personas tener y explorar competencias mas alla del alcance
actual. Finlandia también en la ultima década, ha creado un sistema regional
de centros de formacion profesional como herramientas para la gradual
transformacién econdmica que se han convertido en herramientas de politicas
activas del mercado laboral en el futuro. Simultdneamente, Dinamarca con su
reforma estructural administrativa, fusion de los municipios y el establecimiento
de cinco regiones en lugar de los condados, ha organizado foros regionales de
crecimiento con la intencién de fortalecer la | + D y la colaboracién entre
universidades, instituciones de formacion, y empresas de las comunidades.

La educacion continua se ha convertido en la columna vertebral de las
sociedades modernas. Sin embargo, el éxito de los paises nordicos no se
basa solo en una mayor inversion del gasto publico, sino en el aspecto
cualitativo. La educacion no sélo es considerada un privilegio, sino también
como un derecho y un deber. Es el fundamento de la vida de la gente. Los
resultados positivos del principio de igualdad de derechos y acceso a la
educaciéon son reflejados directamente en el know-how y la productividad de la
mano de obra. Este asegura un alto grado de competitividad en tiempos de
cambio y la capacidad de adaptarse a nuevas condiciones y circunstancias.



Es, ademdas, una responsabilidad que debe ser compartida por
diferentes actores y la estrecha cooperacion publico-privada®”.

La palabra "flexiseguridad" expresa esta realidad, es decir, la combinacion de
mercados laborales flexibles y la seguridad individual y social. Los paises
nordicos se desarrollan sobre la base de a) la seguridad social sélida y
disposiciones generales de bienestar, b) politicas educativas activas, y c) un
mercado laboral altamente movil, donde los actores sociales (sindicatos y
asociaciones de empresarios) son los actores clave con un alto grado de
responsabilidad para la competitividad y la sostenibilidad social.

Esto sugiere que no hay evidencia que la competencia global socava los
Estados de bienestar. Estas experiencias, por tanto, pueden inspirar a otros
paises a cambiar sus mercados de trabajo y sus fundamentos, y, si se adaptan
a los contextos locales, hacer una diferencia en la competitividad, el empleo y
el crecimiento en un pais.

El Estado desarrollista asiatico®

El Este asiatico fue una de las regiones mas dinamica de la economia mundial
en el siglo XX y comienzos del siglo XXI. Los rapidos logros econémicos y
sociales se expresan en las altas tasas de crecimiento. En la década del 50, el
ingreso per céapita de estos paises alcanzaba tan solo la cifra de 500 dolares,
en los afios 90 se elevd a 3.500 dodlares®. Por su parte, los niveles de
desigualdad son menores que en América Latina, con indices de Gini menor a
35 (Corea del Sur con un 31y Taiwan con un 32).3

En términos generales, el éxito de estos paises se vincula a la capacidad
estratégica de los Estados, su fuerte vinculacion con el sector empresarial, asi
como la matriz de politicas macroeconémicas, comerciales, industriales y
educativas implementadas por los gobiernos.®** Chang® argumenta asimismo
que el éxito estuvo también asociado al desarrollo de politicas realistas
(seleccion de sectores prioritarios en funcién de diferentes factores como las
condiciones del mercado internacional y el Estados de las capacidades
tecnologicas locales) y flexibles (los decisores de politicas fueron capaces de
reconocer errores y re-direccionar las politicas).

Taiwan, es un ejemplo de estos paises, que logré transformar su estructura
productiva desarrollando una industria de alta tecnologia en el area de la
informatica, al mismo tiempo que logré mejorar la inclusién social. En este
proceso fue central el papel desempefiando por el Departamento de Desarrollo

1 OECD (2010) Education at a Glance 2010: OECD Indicators. OECD

%2 Se hace referencia a Japon, Corea del Sur, Taiwan, Hong Kong y Singapur.

% Maddison, Angus (2001) The World Economy: A Millennium Perspective, OECD Development
% Bases de datos Banco Mundial http://datos.bancomundial.org/

% Johnson (1982) Op Cit., Amsden, Alice (1989) Asia's Next Giant: South Korea and Late
Industrialization. Oxford: Oxford University Press; Wade (1990) Op Cit. , Evans (1995) Op Cit;
Woo-Cummings, M. (1999) The Development State. Ithaca, NY: Cornell University Press; Woo-
Cunnings 1999, Chang Ha-Joon (2010) “The East Asian Development Experience”, en Chang
Ha-Joon. Rethinking development economics. Anthem Press

% Chang Ha-Joon. Op Cit.
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Industrial (DDI), en el Ministerio de Asuntos Econdémicos, responsable de la
politica industrial. Dichas politicas industriales, insertas en un plan estratégico
de desarrollo, se centraron en subsidiar iniciativas privadas innovadoras,
regular las licencias tecnologicas y controlar las inversiones extranjeras
directas. El éxito se explica no solo por disponer de una burocracia capacitada
y un conjunto de instrumentos claves sino también por elegir “una practica de
gobernar el mercado” caracterizada por fuertes redes de articulacion publico-
privadas®’.

La esencia del proceso politico del desarrollo nacional fue un intenso dialogo
entre los componentes organizativos del Estado desarrollista, el gobierno y tres
actores centrales: las asociaciones industriales por sectores, los laboratorios de
investigacion y el Instituto de Investigacion de Tecnologia Industrial (Industrial
Technology Research Institute (ITRI). En particular, gran parte de la lluvia de
ideas se da entre los laboratorios, el ITRI y las asociaciones industriales lo cual
ayuda a construir las redes entre las firmas con una
colaboracién responsable entre los miembros®.

El rol experimental del gobierno se expresa en la flexibilidad del Estado para
adaptarse a los cambios del entorno. Hacia 1995, el Directorio de Planificacion
Econdmica, agencia piloto desde comienzos de los afios 60, fue abolido, y el
mercado de capital se abrié para los préstamos extranjeros y las empresas de
servicio financiero extranjeras. Esta flexibilidad del gobierno se manifiesta
también en la nueva estrategia, creando nuevos organismos e instituciones,
para desarrollar el sector de biotecnologia. Con tal fin se crearon parques
cientificos, como el de Hsinchu (HSP) e instituciones de investigacion, tales
como el ITRI*.

Las caracteristicas distintivas de esta estrategia de politica difieren de las
anteriores, dado que el impulso proviene del gobierno, con una importante
inversion en parques cientificos y la utilizacion de una variedad de fondos de
capital riesgo nacionales. También se ha dado un cambio sustancial en las
rutinas y objetivos de la colaboracion en la investigaciébn. Se pasa de un
proceso de innovacion basado en la importacion de tecnologia del extranjero a
la creacién de su propia capacidad nacional de innovacién. Asimismo, la
preocupacion por la propiedad intelectual, la regulacién de la fabricacién, la
comercializacién y la distribucién se convierten en aspectos centrales®.

Otro ejemplo de la flexibilidad de los Estados para responder a las demandas
del nuevo contexto internacional es Corea con la liberalizacion de las
telecomunicaciones. En este pais una unica empresa del gobierno
suministraba los servicios de telecomunicaciones. En la década de los noventa
los avances tecnologicos en telecomunicaciones moviles digitales y la presion

" Weiss, L. and Thurbon, E. (2004):"Where there's a will there's a way: Governing the Market in
Times of Uncertainty", en Issues and Studies, 40, 1, March 2004, p. 63

% Wade (2005) Op Cit.

% Dodgson, Mark, John Mathews, Tim Kastelle & Mei-Chih Hu (2008) “The Evolving Nature of
Taiwan's National Innovation System: The Case of Biotechnology Innovation Networks”, en
Research Policy, 37(3) 430-445

% Ibid.
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de Estados Unidos a través de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC)
obligaron a este pais a privatizar y liberar el sector. Sin embargo, la
liberalizacion fue gradual y conducida por el Estado en relacion con los
objetivos de desarrollo nacional®*.

El gobierno reconocié que las telecomunicaciones serian un "sector lider" a
escala mundial en las siguientes décadas y que Corea tenia que mantener una
fuerte presencia de las empresas coreanas. Primero, comenzO el proceso
creando otra empresa publica para competir con la primera; privatizandolas
luego; después invitd a unas pocas empresas coreanas a que solicitaran las
licencias; luego invité a algunas empresas extranjeras de telecomunicaciones a
entrar como socios minoritarios en las empresas coreanas (para asi obtener la
tecnologia); y solamente entonces permiti6 que algunas empresas totalmente
extranjeras compitieran, bajo condiciones que restringian sus posibles
proveedores de equipos y sus estandares en tecnologia, pautados en ambos
casos por el gobierno.*?

Al mismo tiempo, se desarrollo una asociacién publica-privada para desarrollar
la tecnologia de transmisién digital para el Cddigo de Division de Acceso
Multiple, considerando que las empresas de telecomunicaciones extranjeras no
venderian la tecnologia de avanzada a los coreanos. El Ministerio de Industria
y Comercio formé una red con el gobierno con el patrocinio del Instituto de
Investigacion en Telecomunicaciones y Electrénica, relacionado con la antigua
compafia de telecomunicaciones publica y un numero de fabricas privadas
coreanas. Gran parte de los fondos para esta red vienen de la venta de
acciones de las empresas publicas privatizadas. Lo recaudado también se uso
para subsidiar la respuesta a la demanda de los servicios de
telecomunicaciones, incluyendo el acceso a internet, lo que hace un circulo
virtuoso entre el suministro y la demanda. Los resultados fueron muy buenos
convirtiéndose Corea en un importante jugador en el &rea y con la penetracion
de banda ancha més alta en el mundo.*?

Estos ejemplos ilustran que el rapido desarrollo alcanzado por los paises
asiaticos se debié en gran parte al papel estratégico del Estado, un Estado
enraizado y flexible adaptandose a las transformaciones del contexto
internacional, donde las redes de articulacion publico-privado jugaron un papel
importante en estas adaptaciones y al mismo tiempo se convierten en un
elemento de legitimacién politica, generando consenso social.

Sin embargo, no fue solo la politica econémica sino también el papel de la
politica social que se institucionalizé con el fin de ser capaz de desempefar un
papel en la estrategia global de desarrollo econémico. Los autores Hort y
Kuhnle** muestran que los paises asiaticos pusieron en marcha programas de
seguridad y de bienestar social como instrumentos de politica para el desarrollo
econdémico. El rasgo mas distintivo de las politicas es que desalientan la

“L Wade (2005) Op Cit

*2 Ibid

*® Ibid

** Kuhnle, Stein and Hort, Sven. (2004) Op Cit.
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dependencia del Estado, promueven fuentes privadas de bienestar y canalizan
recursos de la seguridad social hacia las inversiones en infraestructura.
Estos Estados han sido tipificados como “Estados productivos de bienestar’® o
“Estados desarrollistas de bienestar’*®. Kwon*’ distingue entre el tipo de
“Estados de bienestar desarrollista inclusivo”, propio de Corea y Taiwan, y el
“bienestar desarrollista selectivo” de Singapur y Hong Kong. El primero es mas
inclusivo socialmente, protege a la mayoria de la poblacion y se apoya en
programas predominantemente universales. El segundo restringe la proteccion
social a los trabajadores del mercado formal del trabajo y focaliza las acciones
asistenciales tan solo en los segmentos mas pobres de la poblacion.

Por su parte, las politicas han cambiado en funcion de las transformaciones
productivas. Asi el transito producido por el pasaje de una politica econémica
de crecimiento extensivo, basado en mano de obra barata, a la competitividad
econdémica basada en la alta productividad, provocé nuevas definiciones
de politicas sociales. El énfasis es puesto mas sobre la proteccion de la
capacidad de trabajo que en la seguridad laboral de los trabajadores, como
ocurre también en los paises nordicos. Especialmente en Corea y Taiwan se
creo el espacio suficiente para acomodar las demandas politicas de mayores
derechos sociales a partir de un dialogo nacional.

Los desafios pendientes para América Latina

América Latina ha tenido una estrategia divergente. Si bien la regién ha
crecido a una tasa media del 3,4% anual en los ultimos 20 afios, desde una
perspectiva de largo plazo, el crecimiento ha quedado rezagado con respecto a
las economias emergentes y, por supuesto, de las desarrolladas. El ingreso
anual promedio en 1960 en la regién era una cuarta parte del de Estados
Unidos, mientras que en la actualidad es un sexto. En comparacion, varios
paises del sudeste asiatico que comenzaron mas atras en la misma época se
encuentran cerca de ser calificados como paises de altos ingresos.

La region continla con su especializacion en productos primarios y
manufacturas de bajo contenido tecnolégico. En los afios 70, el 50% de PBI era
explicado por los recursos naturales, treinta afios después tales recursos
componen el 51% del PBI. Los sectores intensivos en conocimientos
aumentaron en dicho periodo tan solo del 21% al 28%, mientras que en el
Sudeste Asiatico representan el 60% del PBI. La inversion en 1+D, si bien llegé
al 0,62% del PBI en 2008, esta lejos del rango de 1,5% a 3% usual en las
naciones desarrolladas o en las economias emergentes de mayor crecimiento.
En Finlandia y Corea dicha inversion alcanza el 3,6% del PBI (Ricyt, 2010)*.

> Holliday, 1. (2000) Op Cit.

“® Gough (2001) Op Cit; Kwon, Huck-Ju (ed.) (2005) Transforming the Developmental Welfare
State in East Asia. Londres, Palgrave, Macmillan

" Kwon, Huck-Ju (2005) Op Cit.

8 Por su parte, los niveles de productividad son muy bajos debido entre otros factores a los
altos costos de transporte y logistica, a la informalidad empresarial y laboral, al bajo acceso al
crédito.
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Tampoco logra la region revertir los altos niveles de desigualdad. El 20% mas
rico tiene un ingreso promedio 14 veces mayor que el ingreso promedio del
20% mas pobre, mientras que en paises como Japon, Finlandia o Bélgica el
20% de la poblacion perteneciente al quintil mas alto tiene un ingreso promedio
de entre cuatro y cinco veces el promedio del quintil mas pobre. Por su parte,
el indice de desigualdad en la regidn esta por encima de 50, siendo por
ejemplo 59,3 para Brasil y 44,6 para Uruguay, uno de los mas bajos. En
contraste, dicho indice es de 31,6 para Corea del Sur y 26,9 para Finlandia*
(CEPAL, 2010).

Por su parte, asistimos a una “transformacion silenciosa” del Estado, la cual
cre6 un nuevo tipo de capacidades, orientadas a la “comoditizacion” de la
economia, al flujo de capitales externos, asi como a la implementacion de
politicas sociales focalizadas para bajar los altos niveles de pobreza. Estas
reformas inspiradas en el modelo neoliberal fortalecieron las capacidades
institucionales para que los mercados funcionen, al mismo tiempo que
debilitaron las capacidades estratégicas de los Estados para lograr un
desarrollo integrado, que apuesta a la nueva economia del conocimiento con
integracion social.

Del analisis y el debate de los casos de estudio analizados se plantea como
interrogante qué lecciones podemos aprender para América Latina. En los
paises de reciente industrializacion, el Estado ha desempefiado un papel
relevante, fortaleciendo las capacidades estratégicas, la capacidad de
experimentaciéon y los espacios de colaboracion publico-privado en los
procesos de innovaciéon. En el caso de los paises asiaticos se plantea que las
capacidades tecnologicas, es decir, la habilidad para crear y usar el
conocimiento comercialmente, no reside solo en las firmas, sino también en
cOmo se organizan las redes publico-privados y las formas en que estan
reguladas las mismas para explotar el conocimiento, las capacidades de
financiamiento, asi como los factores estructurales y el entorno socio-politico
institucional (Kim, 1997).

Por su parte, es de descatar la forma sistémica de definir una estrategia de
desarrollo que se expresa, por ejemplo, en el disefio de politicas sociales
articuladas al nuevo modelo de crecimiento basado en el conocimiento. Las
politicas sociales estan centradas en la educacion y en la formacion técnico-
profesional con el fin de preparar a los ciudadanos para los nuevos
requerimientos del mercado laboral. Estas acciones del Estado, a su vez,
dependen de los procesos politicos detras de su accionar. El desarrollo
econdmico debe ser visto como parte del proyecto de construccién nacional.>

No hay un uUnico modelo, ni una sola trayectoria, sino que hay varias. Sin
embargo si hay ciertos aprendizajes sobre el proceso politico. La politica
importa. Las sociedades a través del proceso de elaboracion y seleccion de
modos alternativos de accién, pueden seguir caminos diferentes y lograr al
mismo tiempo el éxito industrial y la integracion social.

49

*% Gerschenkron, A. (1968) El atraso econdmico en su perspectiva histérica. Barcelona, Ariel
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En consonancia con ello, diferentes estudios recientes muestran la fuerte
correlacion entre capacidades tecnoldgicas, regulacidon empresarial y factores
socio- culturales en el desarrollo. En este sentido, cobra gran relevancia
considerar otros factores en la capacidad de innovar una sociedad, es decir, el
sistema de educacion, la gobernanza o regulacién empresarial (regulacion
propiedad intelectual, mercado de trabajo). Asi como los altos niveles de
corrupcion y la exclusion social que se convierten en limitantes importantes de
dicho proceso.

En consecuencia, es preciso pensar integralmente el desarrollo y la correlacion
entre factores econdmicos, tecnologicos y socio-politicos. Se necesita una
mirada mas sistémica del desarrollo y desarrollar politicas publicas en
consecuencia, Un proceso de transformacién productiva no se debe
concentrar solo en politicas de innovacion especificas orientadas a las
empresas, sino también deben estar integradas con politicas relacionadas con
las condiciones sistémicas, educacion empleo, etc.

Al mismo tiempo cobran relevancia las politicas de innovacion mas centradas
en el proceso y formulacion, explorando la forma de fortalecer los mecanismos
innovativos, los canales de comunicacion entre asociaciones publico-privadas,
con otras palabras en los mecanismos institucionales no de mercado. Por
ejemplo, como fortalecer los espacios de didlogo publico-privado, cémo
financiar redes de aprendizaje, cOmo crear centros de transferencia
tecnoldgicas, como desarrollar habilidades que estan fuertemente asociadas a
la educacion formal y no formal.

Tanto en los paises nérdicos como asiaticos, la educacion se convertido en un
importante valor social de la sociedad y de gran utilidad para el desarrollo y la
promocion de las personas en los ambitos sociales y laborales, asi como un
elemento de crecimiento econémico y de prevencion de la exclusion social.
Esta importancia se refleja en los esfuerzos que realizan tanto los paises
asiaticos como nordicos para apoyar el sistema educativo y las acciones de
formacién continua y formacién a lo largo de la vida (desde la alfabetizacion a
la formacién profesional ocupacional y continua).>

Esta influencia positiva de la educacion depende también del modelo
econdémico del pais y de los ciclos de la economia, lo que resalta la
importancia de la vision sistémica y no tomar las politicas aisladas. Asi, es
evidente que en paises, donde el modelo econdémico se centra en el 1+D este
efecto protector de la educaciéon es mas evidente, mientras que en paises
donde la construccion o el turismo han sido sectores fundamentales, el efecto
es menos claro (dado que la generacién de puestos de trabajo no cualificados
es mayor que en los paises nordicos o asiaticos, por ejemplo).

Las experiencias de los paises noérdicos y asiaticos pueden ser utilizadas para
inspirar el proceso de reforma de América Latina y pensar de una forma mas
integral el desarrollo no como politicas sectoriales aisladas. Esto exige
también la creacién un nuevo "contrato" con los ciudadanos que entran en

1 OECD (2010). Op Cit.
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contacto con el sistema - que obliga a una solucibn mutua. Un contrato,
basado en los derechos y deberes. Se necesita de mas recursos que defiendan
la dignidad de cada ciudadano, restaure su confianza en si mismo, y los motive
a buscar nuevos retos en sus vidas. De esta manera, la educacion en un
modelo de desarrollo basado en la innovacion puede ser un trampolin para
nuevas oportunidades, en lugar de fomentar un esquema de dependencia
pasiva como lo han generado las politicas sociales focalizadas en América
Latina.

Estos aprendizajes deberian ser un punto de partida para iniciar un debate en
América Latina sobre el rol del Estado en las estrategias de desarrollo, y
debatir sobre las fuertes tensiones no resueltas entre crecimiento, equidad y
gobernabilidad, que son los tres componentes de la ecuacion capitalismo (en
tanto modo de crecimiento econdmico), social (en tanto modo de redistribucion
equitativa del excedente) y democratico (en tanto modo de gobernabilidad).*
América Latina deberia generar un nuevo pacto social para lograr un
crecimiento econémico con equidad en democracia. Entre ellos seria relevante
llegar a un consenso basico sobre una estrategia de desarrollo a seguir. La
evidencia empirica muestra que un crecimiento basado en una economia en
recursos naturales no integra. Por el contrario, la experiencia internacional
muestra que los paises que han basado su modelo de crecimiento en la
innovacion han logrado construir sociedades mas igualitarias.

Sin embargo, los debates en la region hasta el momento han sido limitados y
se han centrado mas en la reforma administrativa del Estado (funcionarios
capacitados, carreras burocraticas, nuevos instrumentos de gestion, etc.), sin
responder a otras preguntas centrales como: ¢ para qué generar capacidades
estatales?, ¢ qué modelo de desarrollo queremos? Asimismo, la mayoria de los
andlisis han sido mas bien compartimentados en segmentos sectoriales
(politicas econdémicas, sociales, etc.), o bien en efectos concretos positivos o
negativos (crecimiento, pobreza, desigualdad).

Por lo que se necesita un analisis integrado de las politicas publicas a
desarrollar. En consecuencia, para un mayor entendimiento del papel del
Estado en la sociedad del conocimiento, hay que partir de una comprension
mas sistémica del desarrollo, un papel mas activo y estratégico del Estado,
entendiendo la importancia de la desigualdad como limite al desarrollo para
América Latina y la centralidad del proceso politico. En este sentido, no solo
cobra relevancia aprender de las nuevas politicas en innovacion y las nuevas
politicas sociales de los paises de reciente industrializacion, sino también de la
importancia del proceso de toma de decisiones basado en la negociacion y el
didlogo, dado que la mayoria de las politicas se toman en contexto
relativamente cerrados.®

°2 Oszlak, Oscar y Ernesto Gantman (2007) “La agenda estatal y sus tensiones”, en Ibero-
Americana2, Nordic Journal of Latin American Studies vol. XXXVII, 1/2007, Estocolmo

*% Grindle, M. (2009) “La brecha de la implementacion”, en Marifiez Navarro F. et al. (coords.),
Politica publica y democracia en América Latina. Del analisis a la implementacién. México D.C.
Porrda, pags. 33 a 51
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Con este foco mas amplio se pueden identificar los vinculos entre politicas
publicas, instituciones del Estado, estrategias macroecondémicas y sociales y su
contribucion en el fortalecimiento de un desarrollo equitativo y sostenible. Es
posible realizar una lectura desde América Latina que apoya la idea de que
algunos Estados estan experimentando con nuevos enfoques del desarrollo.
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