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Resumen’

Se describe la historia del libre comercio con una perspectiva alternativa a la predominante en el
llamado consenso de Washington, segun el cual lo mejor que pueden hacer los paises para generar
riqueza y puestos de trabajo es eliminar las barreras arancelarias y abrirse al mercado mundial.
Los paises que hoy se consideran desarrollados usaron en épocas pasadas el proteccionismo para
defender su industria naciente y solo pasaron a predicar las virtudes del libre comercio cuando
se hallaban ya en una situacidn en la que eran capaces de competir internacionalmente con otros
paises que habian avanzado antes en el desarrollo industrial. Tanto Gran Bretafia como EE. UU.
Tuvieron practicaron el proteccionismo por largos periodos. Como dijo Friedrich List, una vez
alcanzada la cima, es una argucia comin dar una patada a la escalera por la que se ha subido,
privando asi a otros de la posibilidad de subir detras.
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Summary?

The history of free trade is described in an alternative perspective to the dominant view in the
so-called Washington Consensus, according to which the best that countries can do to generate
wealth and jobs is to remove tariff barriers and open up to the world market. The countries now
considered developed in the past used protectionism to defend their fledgling industry. Actually
they just went to preach the virtues of free trade when they were already in a situation in which they
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were able to compete internationally with other countries that had advanced before in the industrial
development. Both Britain and the U.S. used protectionism for long periods. As Friedrich List
said, after reaching the top it is a common ploy kicking away the ladder used to go upstairs, thus
depriving others of the possibility of climbing behind.

Keywords: Free Trade, Washington Consensus, industrial development, protectionism.
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Résumeé

On décrit I'histoire du libre-échange en point de vue prédominante nommé Consensus de
Washington, selon lequel le mieux que les pays peuvent faire pour générer des richesses et postes
de travail est d'éliminer les barriéres tarifaires et s'ouvrir au marché mondial. Les pays qui
aujourd’hui

sont considérées comme développés utilisé dans le passé le protectionnisme pour défendre leur
industrie naissante et seul sont passées a précher les vertus du libre-échange lors qu'ils étaient
déja dans une situation dans laquelle étaient capables de concurrencer internationalement avec
d'autres pays qui avaient avancé avant le développement industriel. Aussi bien la Grande-Bretagne
que les Etats-Unis ont pratiqué le protectionnisme par de longues périodes. Comme I'a dit Friedrich
List, une fois atteinte le sommet, est un stratageme commun de rejeter I'échelle avec laquelle on I'a
atteint, afin d’enlever aux autres le moyen d’y monter apres soi.

Mots-clés: Le libre-6change, Consensus de Washington, le développement industriel, le
protectionnisme.

n aspecto central del discurso neoliberal sobre la mundializacién o

«globalizacion» es la afirmacion de que el libre comercio, mas que

la libre circulacion del capital y el trabajo, es la clave de la prospe-
ridad general. Incluso muchos autores que no son entusiastas respecto de
todos los aspectos de la mundializacion —desde el economista tedrico del
libre comercio Jagdish Bhagwati que aboga por controles de capital, hasta
algunas organizaciones no gubernamentales que acusan a los paises desa-
rrollados de no abrir sus mercados agricolas— parecen estar de acuerdo en
que el libre comercio es el elemento mas benigno —o, al menos, el menos
problematico— del progreso hacia una economia mundializada.

Parte de la conviccion de la conveniencia del libre comercio de los partidarios de la mundia-
lizacion proviene de la creencia de que la teoria econdmica ha establecido irrefutablemente
la superioridad del libre comercio. O, bueno... casi, ya que hay algunos modelos formales
que muestran que el libre comercio puede no ser lo mejor (pero incluso los que han ideado
esos modelos, como Paul Krugman, arguiran que la liberalizacion del comercio es la mejor
politica porque es casi seguro que las politicas comerciales intervencionistas sufriran abu-
sos por parte de los politicos). Sin embargo, incluso mas poderosa es su creencia de que la
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historia esta de su parte, por decirlo de alguna manera. Al fin y al cabo, preguntan los parti-
darios del libre comercio, ¢no fue mediante el libre comercio como todos los paises desarro-
llados se hicieron ricos? ;Qué estaran pensando los paises en desarrollo —se preguntan—
que rechazan adoptar esa receta probada y demostrada para el desarrollo econémico?

Un examen mas atento de la historia del capitalismo revela sin embargo una historia muy
distinta (Chang, 2002). Como mostrara este trabajo, cuando eran paises en desarrollo, prac-
ticamente ninguno de los paises hoy desarrollados practicaba el libre comercio (ni una poli-
tica industrial de liberalizacién como contrapartida doméstica). Lo que hacian era promover
sus industrias nacionales mediante aranceles, tasas aduaneras, subsidios y otras medidas.
La mayor brecha entre la historia «real» y la historia «imaginaria» de la politica comercial es
la que se refiere a Gran Bretafia y EE. UU., que son considerados paises que alcanzaron
la cima de la jerarquia econémica mundial adoptando politicas de libre comercio cuando
otros paises bregaban aun con politicas mercantilistas obsoletas. Como veremos con cierto
detalle en este trabajo, en sus estadios iniciales de desarrollo esos dos paises fueron de
hecho los pioneros y, a menudo, los mas ardientes practicantes de medidas comerciales
intervencionistas y politicas industriales.

En este trabajo se desmitifica el libre comercio desde una perspectiva histérica y se muestra
la urgente necesidad de un replanteamiento global de ciertas ideas clave de la «sabiduria
convencional» en el debate sobre las politicas comerciales y, mas en general, sobre la
mundializacion.

II. Lo que falta en la <historia oficial del capitalismo»

La «historia oficial del capitalismo», de la que parte el debate actual sobre la politica comer-
cial, el desarrollo econdmico y la mundializacion, es algo asi como lo siguiente.

Desde el siglo XVIII Gran Bretafia demostré la superioridad de la politica de libre comercio
derrotando a la Francia intervencionista, su principal competidor en aquel momento, y esta-
bleciéndose como méaxima potencia econémica mundial. Especialmente una vez que hubo
abandonado el deplorable proteccionismo agricola (las leyes cerealeras) y otros restos de
las viejas medidas mercantilistas de proteccionismo en 1864, fue capaz de asumir la funcion
de arquitecto y figura hegemonica de un nuevo orden econémico mundial «liberal». Este or-
den mundial liberal o liberalizado, que hacia 1870 alcanzé un notable grado de perfeccion,
estaba basado en las politicas industriales de laissez faire en el interior, en la supresion de
barreras al flujo internacional de bienes, capital y trabajo, y en la estabilidad macroeco-
némica, tanto nacional como internacional, garantizada por el patrén oro y el principio del
equilibrio presupuestario. A todo ello siguid¢ una época de prosperidad sin precedentes.

Segun esta version de la historia, las cosas comenzaron a torcerse con la primera guerra
mundial. En respuesta a la inestabilidad subsiguiente del sistema econémico y politico mun-
dial los paises comenzaron otra vez a levantar barreras al comercio. En 1930 también los
EE. UU. abandonaron el libre comercio y establecieron barreras comerciales como el infame
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Arancel Smoot-Hawley, que el famoso tedrico del libre comercio Jagdish Bhagwati llamo «el
acto mas visible y llamativo de locura anticomercial» (Bhagwati, 1985, p. 22, nota 10). El
sistema mundial de libre comercio acabd finalmente en 1932, cuando Gran Bretafia, hasta
entonces campeona del libre cambio, sucumbié a la tentacién y reintrodujo los aranceles. La
contraccion y la inestabilidad de la economia mundial resultantes y luego la segunda guerra
mundial destruyeron los ultimos restos del primer orden liberal mundial.

Después de la segunda guerra mundial, sigue la historia, hubo algunos progresos signifi-
cativos en la liberalizacion del comercio mediante las primeras conversaciones del GATT
(General Agreement on Trade and Tariffs, Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio).
Desgraciadamente, sin embargo, los enfoques dirigistas de la gestion econémica domi-
naron en las esferas de decision politica hasta la década de los afios setenta en el mundo
desarrollado y hasta comienzos de los ochenta en el mundo en desarrollo (y en el mundo
comunista hasta su colapso en 1989).

Afortunadamente, se nos dice, las politicas intervencionistas han sido en gran medida aban-
donadas a lo ancho y largo del mundo desde los afios ochenta con el ascenso del neoli-
beralismo, que hace hincapié en las virtudes de un gobierno reducido, las politicas de no
intervencion y la apertura internacional. Especialmente en el mundo en desarrollo a finales
de los afios setenta el crecimiento econémico habia empezado a flaquear en la mayor parte
de los paises excepto Asia oriental y el Sudeste asiatico, que ya estaban siguiendo politicas
«buenas» (de libre mercado y libre comercio). Este fallo de crecimiento que a menudo se
manifesté en las crisis econdmicas de comienzos de los afios ochenta expuso las limitacio-
nes del intervencionismo y el proteccionismo de viejo cufio. La consecuencia ha sido que
la mayor parte de los paises en desarrollo se embarquen en reformas de sus politicas en
sentido neoliberal.

Combinadas con el establecimiento de nuevas instituciones de gobernacion y regulacion
representadas por la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), estos cambios de poli-
ticas a nivel nacional han creado un nuevo orden econémico mundial solo comparable en
su prosperidad (al menos potencial) a la previa «edad de oro» del liberalismo (1870-1914).
Renato Ruggiero, el primer Director General de la OMC, arguye asi que gracias a este nuevo
orden econdmico mundial existe ahora «el potencial para erradicar la pobreza mundial en
las fases iniciales del préoximo siglo [XXI], una nocién utépica incluso hace pocas décadas,
pero una posibilidad que hoy es real» (Ruggiero 1998, p. 131).

Como veremos mas adelante, esta historia describe un esquema general que en lo funda-
mental sirve para desorientar, aunque no por ello sea menos poderoso. Y hay que aceptar
que tiene cierto sentido decir que el final del siglo XIX puede describirse como una era de
laissez faire.

Ciertamente, hubo un periodo a finales del siglo XIX que, aunque corto, se caracterizo por
el predominio de regimenes comerciales liberalizados en grandes sectores de la economia
mundial. Entre 1860 y 1880 muchos paises europeos redujeron sus aranceles sustancial-
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mente (cuadro 1). Al mismo tiempo, la mayor parte del resto del mundo tuvo que practicar el
libre comercio a la fuerza, por el colonialismo y los tratados en condiciones de desigualdad
en el caso de unos pocos paises formalmente independientes, como los paises latinoame-
ricanos, China, Tailandia (la antigua Siam), Iran (Persia), Turquia (el Imperio Otomano de
entonces) e, incluso, el Japén hasta 1911. Por supuesto, la excepcion era EE. UU., pais
que mantenia tarifas muy altas incluso durante esta época (cuadro 1). Sin embargo, dado
que EE. UU. era entonces solo una pequefa parte de la economia mundial, tiene cierto
fundamento decir que esa fue la época histérica en la que se ha estado mas cerca de una
situacion de libre comercio.

Cuadro 1. Tasas arancelarias promedio sobre productos manufacturados aplicadas por algunos paises
desarrollados en sus fases iniciales de desarrollo (promedio ponderado; en porcentajes de valor)'

18202 18752 |1913 | 1925 | 1931 | 1950
Alemania® 8-12 4-6 13 20 21 26
Austria* R 156-20 |18 16 24 18
Bélgica® 6-8 9-10 9 15 14 11
Dinamarca 25-35 15-20 14 10 n.d. 3
EE. UU. 35-45 40-50 |44 37 48 14
Espafna R 15-20 |41 41 63 n.d.
Francia R 12-15 |20 21 30 18
[talia n.d. 8-10 18 22 46 25
Japén® R 5 30 nd. |[nd. |nd.
Paises Bajos® | 6-8 3-5 4 6 n.d. 11
Reino Unido 45-55 0 0 5 nd. |23
Rusia R 15-20 |84 R R R
Suecia R 3-5 20 16 21
Suiza 8-12 4-6 9 14 19 n.a.

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

Notas:

n.d. = no disponible.
R = tasas arancelarias promedio no significativas por la existencia de restricciones numero-
sas e importantes a las importaciones de productos manufacturados.

"En World Bank 1991 (p. 97, recuadro-tabla 5.2) puede hallarse un cuadro similar, en parte
basado en los estudios de Bairoch que forman también la base de los datos aqui presen-
tados. Sin embargo, las cifras del Banco Mundial, aunque en muchos casos son similares
a las de Bairoch, son promedios no ponderados, obviamente menos apropiados que los
promedios ponderados de Bairoch.

2 Esto son tasas arancelarias muy aproximadas y el intervalo que se indica es de tasas pro-
medio, no de extremos.
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S El dato de 1820 se refiere solo a Prusia.

4 Austria-Hungria antes de 1925.

5 Antes de 1911 el Japon fue obligado a mantener tasas arancelarias bajas (por debajo de
5%) mediante una serie de «tratados desiguales» con los paises europeos y EE. UU. Segun
los datos del Banco Mundial citados mas arriba, en la nota 1, las tasas promedio no ponde-
radas para todos los productos (no solo productos manufacturados) correspondientes a los
afios 1925, 1930 y 1950 son 13%, 19% y 4%.

8 En 1820 Bélgica y los Paises Bajos estaban unidos.

Més importante es, sin embargo, que antes de la primera guerra mundial el alcance de la
intervencion de los estados era bastante limitado si se compara con estandares modernos.
Los estados tenfan una capacidad presupuestaria limitada por la inexistencia de tributacion
sobre los ingresos (impuesto sobre la renta) en la mayor parte de los paises, y por la hege-
monia de la doctrina del equilibrio presupuestario.’® También tenian una capacidad limitada
para aplicar politicas monetarias, por carecer muchos de ellos de banco central y por la
vigencia del patron oro que limitaba en gran medida el margen de los gobiernos para aplicar
medidas e implementar politicas.! También era limitado su control de recursos de inversion,
ya que los Estados eran propietarios o reguladores de escasas instituciones financieras o
empresas industriales. Una consecuencia quizas paraddjica de todas esas limitaciones es
que, en el siglo xix, como instrumento de politica, la proteccion arancelaria era mucho mas
importante que en anos recientes.

15 Gran Bretafia fue el primer pais que introdujo un impuesto permanente sobre la renta, en
1842. Dinamarca lo implanté en 1903. En EE. UU. la ley del impuesto sobre la renta de 1894
fue derogada por inconstitucional por el Tribunal Supremo y hasta 1919 no se llevé a cabo
la 16 Enmienda Constitucional que permitié la introduccion de un impuesto sobre la renta.
En Bélgica el impuesto sobre la renta fue introducido en 1919. En Portugal se implanté el
impuesto sobre la renta en 1922, fue abolido en 1928 y luego reimplantado en 1933. Suecia,
pese a su fama de altas tasas impositivas, solo introdujo el impuesto sobre la renta en 1932
(cf. Chang, 2002, p. 101, para mas detalles).

16 El Riksbank de Suecia fue nominalmente el primer banco central del mundo (establecido en
1688), pero hasta mediados del siglo XIX no pudo funcionar propiamente como banco emisor
por carecer entre otras cosas de monopolio sobre la emision de papel-moneda, capacidad
que adquirié solamente en 1904. El primer banco central «real» fue el Banco de Inglaterra,
establecido en 1694. Hacia finales del siglo XIX los bancos centrales de Francia (1848),
Bélgica (1851), Espafia (1874) y Portugal (1891) se hicieron con el monopolio de emisién de
papel-moneda, que solo alcanzaron en el siglo XX los bancos centrales de Alemania (1905),
Suiza (1907) e Italia (1926). El Banco Nacional de Suiza solo se formé en 1907 por fusion de
cuatro bancos emisores. El sistema de la Reserva Federal de EE. UU. se formé en 1913y en
1915 solo 30% de los bancos (con 50% de todos los activos bancarios) estaban integrados
en el sistema. En 1929 todavia 65% de todos los bancos estadounidenses estaban fuera
del sistema de la Reserva Federal, aunque solo les correspondia 20% del total de activos
bancarios (cf. Chang, 2002, pp. 94-97 para mas detalles).
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A pesar de estas limitaciones, como veremos, practicamente todos los paises que son hoy
paises desarrollados aplicaron activamente politicas comerciales intervencionistas e indus-
triales dirigidas a promover —y no solo «proteger», hay que dejarlo claro— las industrias
nacientes durante el periodo de despegue.'?

Il Historia de las politicas comerciales e industriales de los paises hoy desarrollados
A) Gran Bretafia

Siendo Gran Bretafia la cuna de las modernas doctrinas de laissez faire y el Unico pais que
puede proclamar haber practicado el libre comercio absoluto al menos en un momento de
la historia, muy a menudo se considera que su desarrollo tuvo lugar sin intervencion estatal
significativa. En realidad, la verdad es muy distinta.

Cuando Gran Bretafia entré en su etapa posfeudal (siglos Xl 'y XIV), su economia relativa-
mente atrasada estaba basada en exportaciones a los Paises Bajos, entonces méas avanza-
dos. Se exportaba lana en bruto y, en menor medida, tejidos de lana de poco valor afiadido
(Ramsay, 1982, p. 59; Davies, 1999, p. 348). Se considera que Eduardo Il (1312-1377) fue
el primer rey que tomd medidas deliberadas para desarrollar las manufacturas locales de
tejidos de lana. Solo vestia ropas hechas en Inglaterra para dar ejemplo, trajo tejedores de
Flandes, centralizé el comercio de la lana y prohibié las importaciones de tejidos de lana
(Davies, 1999, p. 349; Davis, 1966, p. 281)."

La dinastia de los Tudor dio mayor impetu a esas politicas. El famoso comerciante y politico
Daniel Defoe, autor de la novela Robinson Crusoe, describe estas politicas en su obra ahora
casi olvidada, A Plan of the English Commerce («Un comercial de Inglaterra», 1728). Defoe
describe con cierto detalle cémo los monarcas de la dinastia Tudor, sobre todo Enrique VII
(1485-1509), transformaron Inglaterra de un pais exportador de lana bruta a un formidable
fabricante mundial de productos laneros (Defoe 1728, pp. 81-101). Segun Defoe, en 1489
Enrique VII puso en marcha medidas para promover las manufacturas laneras, enviando

12 Ademas, una vez alcanzada la frontera de desarrollo, los PAISES HOY DESARROLLADOS
usaron toda una gama de medidas y estrategias para distanciarse de los competidores
existentes y potenciales. Entre otras medidas se regulé la transferencia de tecnologia a
los potenciales competidores (controlando la emigracion de trabajadores calificados y las
exportaciones de maquinaria) y se obligd a los paises menos desarrollados a abrir sus
mercados mediante tratados desiguales y mediante la colonizacién. Sin embargo, las
economias en fase de despegue que no eran colonias (formales o informales) no aceptaron
estas restricciones cruzadas de brazos, sino que para contrarrestarlas pusieron en marcha
todo tipo de medidas «legales» e «ilegales», como espionaje industrial, captacion «ilegal»
de trabajadores y contrabando de maquinaria (Chang, 2002, pp. 51-9, para mas detalles).

13 También se dice que George Washington insistio en vestir ropas americanas de peor calidad
que las britanicas en su ceremonia de toma de posesion. Ambos episodios recuerdan las
politicas usadas por el Japén y Corea durante la posguerra para controlar el «consumo de
lujo», especialmente de bienes importados (cf. Chang, 1997).
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misiones reales para determinar localizaciones apropiadas para las manufacturas de lana,
trayendo trabajadores calificados de los Paises Bajos, aumentando los aranceles a las ex-
portaciones de lana bruta y prohibiendo incluso temporalmente la exportacion de lana bruta
(mas detalles en Ramsay, 1982).

Por razones obvias es dificil establecer la importancia exacta de estas medidas de promo-
cién de las industrias incipientes. Sin embargo, sin estas medidas hubiera sido dificil para
Gran Bretafia tener su éxito inicial en la industrializacion, sin el cual su revolucion industrial
hubiera sido practicamente imposible.

Sin embargo, el hecho mas importante en el desarrollo industrial de Inglaterra fue la reforma
introducida en 1721 por Robert Walpole, Primer Ministro durante el reinado de Jorge | (1660-
1727). Antes de esta fecha las politicas del gobierno britanico estaban en general dirigidas
a lograr posibilidades de comercio y generar recursos fiscales para el gobierno. Incluso la
promocion de las manufacturas laneras estaba en parte motivada por consideraciones de
recaudacion fiscal. Por el contrario, las politicas introducidas a partir de 1721 estaban deli-
beradamente dirigidas a promover las industrias manufactureras. Al presentar la nueva ley
mediante el discurso real ante el Parlamento, Walpole declaré que «es evidente que nada
contribuye tanto a la promocioén del bienestar publico como la exportacion de productos ma-
nufacturados y la importacion de materias primas extranjeras» (citado en List, 1885, p. 40).

La legislacion de 1721 y las politicas que se implementaron mas tarde incluyeron las si-
guientes medidas (Brisco, 1907, pp. 131-3, p. 148-55, pp. 169-71; McCusker, 1996, p. 358;
Davis, 1966, pp. 313-4). En primer lugar, se redujeron los aranceles sobre las materias pri-
mas usadas en las manufacturas e incluso fueron eliminados del todo. En segundo lugar,
se aumentaron las devoluciones de impuestos aduaneros a las materias primas importadas
para fabricar manufacturas exportadas. En tercer lugar, se abolieron los impuestos a la ex-
portacion de la mayor parte de las manufacturas. En cuarto lugar, se elevaron los aranceles
a las importaciones de productos extranjeros manufacturados. En quinto lugar, se ampliaron
los subsidios a la exportacion (llamados entonces bounties, 0 sea «primas» U «obsequios»)
a mas productos, como los tejidos de seda y la pdlvora, y se aumentaron los subsidios a
la exportacion de velas de navegacion y azucar refinado. En sexto lugar, se introdujeron
regulaciones para controlar la calidad de los productos manufacturados, especialmente
los textiles, para que los fabricantes faltos de escrupulos no dafiaran la reputacion de los
productos britanicos en los mercados extranjeros. Lo que es muy interesante es que estas
politicas y los principios que las inspiraban eran misteriosamente similares a las aplicadas
por paises como Japoén, Corea y Taiwan en la posguerra (véase mas adelante).

A pesar de que su ventaja tecnolégica sobre otros paises continuaba aumentando, Gran
Bretafia siguid sus politicas de promocién industrial hasta mediados del siglo XIX. Tal como
revela el cuadro 1, las tarifas britanicas sobre los productos manufacturados seguian siendo
muy altas incluso en la década 1820-1830, dos generaciones después del comienzo de la
Revolucion Industrial inglesa.
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Sin embargo, hacia el final de las guerras napolednicas, en 1815, los fabricantes cada vez
tenfan mas confianza en el mercado y la presion para liberalizar el comercio aumenté. Hubo
un recorte sustancial de tarifas en 1833, pero el cambio sustancial tuvo lugar en 1846, cuan-
do se derogaron las leyes cerealeras y se abolieron los aranceles sobre muchos productos
manufacturados (Bairoch, 1993, pp. 20-1).

La derogacion de las leyes cerealeras suele verse hoy como la victoria final de la doctrina
economica liberal clasica sobre el necio mercantilismo. No hay que subestimar el papel
de la teoria econdmica en este cambio de politica, pero probablemente es mejor enten-
derlo como un acto de «imperialismo librecambista» (free trade imperialism, el término es
de Gallagher y Robinson, 1953), dirigido a «bloquear el proceso de industrializacion en el
continente aumentando el mercado para los productos agricolas y las materias primas»
(Kindleberger, 1978, p. 196). De hecho, asi era como lo veian muchos lideres de la camparia
para derogar las leyes cerealeras, por ejemplo el politico Robert Cobden, y John Bowring,
de la Camara de Comercio (Kindleberger, 1975, Reinert 1998)." La vision de Cobden queda
claramente expuesta en este pasaje:

Seguro que el sistema fabril no se hubiera desarrollado en América y Alemania.
Seguro que no habria florecido tampoco, como lo ha hecho, en esos estados y en
Francia, Bélgica y Suiza, sin el acicate del botin que la comida cara del artesano
britanico ha ofrecido al trabajador alimentado barato de las manufacturas de esos
paises (The Political Writings of Richard Cobden, vol. 1, p. 150, Londres 1868, cita-
do en Reinert, 1998, p. 292).

Aunque la derogacion de las leyes cerealeras pudo tener un valor simbdlico, la abolicion
de la mayor parte de los aranceles tuvo lugar a partir de 1860. Sin embargo, la era del libre
comercio no duré mucho. Terminé cuando Gran Bretafia reconocié finalmente que habia
perdido su predominio manufacturero y reintrodujo los aranceles a gran escala en 1932
(Bairoch, 1993, pp. 27-28).

Asli, contrariamente a lo que suele creerse, el predominio tecnoldgico britanico que permitio
pasar al libre comercio fue conseguido «bajo la proteccion de aranceles duraderos y sus-
tanciales» (Bairoch, 1993, p. 46). Y, por esa razoén, Friedrich List, el economista aleman del
siglo XXI al que a menudo se presenta como padre de la moderna teoria de la «industria
incipiente» (erréneamente, véase la seccion 3.2 mas adelante), escribié lo siguiente.

Una vez que se ha alcanzado la cima de la gloria, es una argucia muy comun que
se le dé una patada a la escalera por la que se ha subido, privando asi a otros de
la posibilidad de subir detras. Aqui esta el secreto de la doctrina cosmopolitica de
Adam Smith y de las tendencias cosmopoliticas de su gran contemporaneo William
Pitt, asi como de todos sus sucesores en las administraciones del gobierno britanico.

14 En 1840, Bowring aconsej6 a los estados miembros del Zollverein aleman que cultivaran
trigo y lo vendieran para comprar manufacturas britanicas (Landes, 1998, p. 521).
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Para cualquier nacion que, por medio de aranceles proteccionistas y restricciones
a la navegacion, haya elevado su poder industrial y su capacidad de transporte
maritimo hasta tal grado de desarrollo que ninguna otra nacion pueda sostener una
libre competencia con ella, nada sera mas sabio que eliminar esa escalera por la
que subio a las alturas y predicar a otras naciones los beneficios del libre comercio,
declarando en tono penitente que siempre estuvo equivocada vagando en la senda
de la perdicion, mientras que ahora, por primera vez, ha descubierto la senda de la
verdad (List, 1885, pp. 295-6, cursivas anadidas, HJC).

B) Estados Unidos

Hemos visto que Gran Bretafia fue el primer pais que usé con éxito una estrategia proteccio-
nista de la industria naciente. Sin embargo, el mas ardiente practicante de esta politica fue
Estados Unidos, pais al que el eminente historiador econémico Paul Bairoch llamé «el pais
madre y el bastion del proteccionismo moderno» (Bairoch, 1993, p. 30). Es interesante que
esto sea raramente reconocido en las publicaciones modernas, sobre todo las que proce-
den de EE. UU."™ Sin embargo, la importancia de la proteccion de la industria incipiente en
EE. UU. es indudable.

Desde los primeros dias de la colonizacién la proteccion de la industria fue un tema con-
trovertido en el territorio de lo que luego seria EE. UU. De entrada, Gran Bretafia no queria
industrializar las colonias y puso en marcha politicas a tal efecto (como prohibir las manufac-
turas de alto valor afiadido). En el momento de la independencia los intereses agrarios del
sur se oponian a cualquier proteccionismo, mientras que los intereses de las manufacturas
del norte, representados entre otros por Alexander Hamilton, primer Secretario del Tesoro
(1789-95), estaban a favor del proteccionismo.

Fue de hecho Hamilton en su Reports of the Secretary of the Treasury on the Subject of
Manufactures («Informes del Secretario del Tesoro sobre el Asunto de las Manufacturas»,
1791), y no el economista aleman Friedrich List, como a menudo se piensa, quien presenté
sistematicamente por primera vez la defensa de la industria naciente (Corden, 1974, cap. 8;
Reinert, 1996). De hecho, List comenzé siendo partidario de la doctrina del libre comercio y
solo se convirtié en defensor de la industria incipiente tras su exilio en EE. UU. (1825-1830)
(Henderson, 1983, Reinert, 1998). Muchos intelectuales y politicos estadounidenses de la
época de crecimiento econdmico acelerado de los EE. UU. entendieron claramente que la
teoria del libre comercio promovida por los economistas clasicos britanicos no era apropia-

15 A menudo se reconoce la existencia de aranceles elevados, que se presentan como si
fueran de poca importancia. Por ejemplo, en lo que solia ser hasta recientemente la obra
general de revision de la historia econémica estadounidense, North menciona los aranceles
solamente una vez, y solo para desecharlos como factor sin interés alguno para explicar el
desarrollo industrial estadounidense. Sin preocuparse de presentar el caso y citando tan
solo una fuente secundaria totalmente sesgada (el estudio clasico de F. Taussig, 1892),
North sostiene que «aunque los aranceles se hicieron cada vez mas proteccionistas en
los afios que siguieron a la Guerra Civil, es dudoso que tuvieran mucha influencia en el
desarrollo de las manufacturas» (North 1965, p. 694).
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da para su pais. De hecho, los estadounidenses estaban protegiendo su industria contra los
consejos de grandes economistas como Adam Smith y Jean Baptiste Say.'®

En sus Reports, Hamilton afirmé que la competencia foranea y «la fuerza de la costumbre»
harfan que en EE. UU. no se establecieran nuevas industrias que pronto podrian ser inter-
nacionalmente competitivas («industrias nacientes»),'” a menos el gobierno garantizara las
potenciales pérdidas iniciales (Dorfman y Tugwell, 1960, pp. 31-32; Conkin, 1980, pp. 176-
177). Esa ayuda, decia Hamilton, podria ser en forma de tasas a la importacion o, en raros
casos, prohibicion de las importaciones (Dorfman y Tugwell, 1960, p. 32). Hamilton también
pensaba que los aranceles sobre materias primas debian ser generalmente bajos (p. 32).
El argumento es muy semejante al de Walpole (que se presentd en la seccion 3.1), lo que
no paso desapercibido para los contemporaneos, especialmente los enemigos politicos de
Hamilton en América (Elkins y McKitrick, 1993, p. 19).®

Inicialmente EE. UU. no tenia un sistema arancelario federal, pero cuando el congreso ad-
quirié el poder para imponer impuestos, pasé una ley liberal de derecho de aduanas (1789)
que impuso un arancel del 5% sobre todas las importaciones, con ciertas excepciones (Ga-
rraty y Carnes, 2000, pp. 139-140, p. 153; Bairoch, 1993, p. 33). Y a pesar de los Reports
de Hamilton, entre 1792 y la guerra con Gran Bretafia en 1812, el nivel arancelario promedio
sigui¢ alrededor del 12,5%, aunque durante la guerra todos los aranceles se doblaron para
suplir fondos para los gastos gubernamentales aumentados por las necesidades militares
(p. 210).

Hubo un cambio significativo de politica en 1816, cuando se introdujo una nueva ley para
mantener el nivel de los aranceles en cifras similares a las de tiempos bélicos, con especial
proteccién para los productos de las manufacturas algodoneras, laneras y metaltrgicas
(Garraty y Carnes, 2000, p. 210; Cochran y Miller, 1942, pp. 15-6). Entre 1816 y el final de
la segunda guerra mundial, el nivel de los aranceles estadounidenses a las importaciones
de productos manufacturados era uno de los mas altos del mundo (cuadro 1). Dado que el
pals disfrutaba de un grado excepcionalmente elevado de proteccion «natural» por los altos

21 En La riqueza de las naciones, Adam Smith escribi6: «Si los americanos bloquearan la
importacion de productos manufacturados europeos, bien por combinacion o por alguna
otra clase de violencia, y asi dieran un monopolio para que sus propias gentes pudieran
manufacturar esos bienes, habrian de invertir una considerable parte de su capital en este
usoy en vez de acelerar retardarian asi el incremento ulterior del valor de su producto anual,
obstruyendo el progreso de su pais hacia la riqueza y grandeza verdaderas» (Smith, 1973
[1776], pp. 347-8).

17 Segun Bairoch (1993, p. 17) fue Hamilton quien inventd el término infant industry [que
traducimos aqui como «industria naciente» o «incipiente». N. del t].

18 Segun Elkins y McKitrick (1993), «una vez que el progreso hamiltoniano se materializé [...] en
una deuda considerable financiada, un banco nacional poderoso, manufacturas nacionales
subsidiadas y, finalmente, incluso un ejército bien dispuesto, el paralelismo con Walpole se
hizo demasiado evidente para que fuera posible ignorarlo. Frente a estas medidas y frente
atodo lo que estas medidas parecian implicar se alzo “la persuasion jeffersoniana”» (p. 19).
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costes de transporte, al menos hasta la década 1870-1880, puede decirse que las industrias
estadounidenses fueron las mas protegidas del mundo hasta 1945.

Incluso el Arancel Smoot-Hawley de 1930, que Bhagwati pinta en el pasaje citado como una
ruptura radical con una posicion histérica de libre comercio, solo aumenté marginalmente
(si acaso) el grado de proteccionismo de la economia estadounidense. Como muestran los
datos (cuadro 1), el arancel promedio resultante de esa ley fue 48%, cifra que esta en el inter-
valo de aranceles promedios aplicados por EE. UU. desde la Guerra Civil, aunque sea en la
region superior de dicho intervalo. Solo en relacion con el breve interludio «liberal» de 1913
a 1929 puede interpretarse la tarifa de 1930 como un fortalecimiento del proteccionismo que,
de todas formas, tampoco fue exagerado (de un 37% en 1925 a un 48% en 1931, cuadro 1).

En este contexto es importante hacer notar que en la Guerra Civil el asunto de los aranceles
fue tan importantes, si no mas, que la esclavitud. De los dos problemas clave que dividian al
Norte y al Sur, el Sur tenfa mucho méas que perder en el frente arancelario que en el frente es-
clavista. Abraham Lincoln era un proteccionista famoso curtido en politica bajo el carismati-
co politico Henry Clay, del Whig Party, que favorecia un sistema basado en el desarrollo de
las infraestructuras y el proteccionismo, el llamado «sistema americano» (asi denominado
para indicar que el libre comercio era «britanico», por ser favorable a Gran Bretafa) (Luthin,
1944, pp. 610-611; Frayssé, 1986, pp. 99-100). Ademas, Lincoln pensaba que los negros
eran racialmente inferiores y consideraba que la emancipacién de los esclavos era una
propuesta idealista que no tenia ninguna posibilidad de ser puesta en préactica de inmediato
(Garraty y Carnes, 2000, pp. 391-2; Foner, 1998, p. 92). Se dice que la emancipacién de los
esclavos de 1862 fue simplemente una jugada estratégica de Lincoln para ganar la guerra,
sin que partiera de ninguna conviccion moral (Garraty y Carnes, 2000, p. 405).1°

EE. UU. liberalizé su comercio y comenzé a ser campeon de la causa del libre comercio
tras la segunda guerra mundial (aungue no tan inequivocamente como lo habia hecho Gran
Bretafia a mediados del siglo XIX), cuando su supremacia industrial era indisputable, pro-
bando una vez mas que List tenia razén en su metéfora de la «patada a la escalera».?° La
cita siguiente, de Ulysses Grant, héroe de la Guerra Civil y presidente de EE. UU. de 1868 a

19 Respondiendo a un editorial de un periédico que urgia la emancipacion inmediata de los
esclavos, Lincoln escribié: «Si pudiera salvar la Unién sin liberar ni un solo esclavo, lo harifa,
y si pudiera salvarla liberando a todos los esclavos, también lo harfa, y si pudiera hacerlo
liberando a algunos esclavos y dejando a otros en la esclavitud, lo haria también» (Garraty
y Carnes, 2000, p. 405).

20 Sin embargo, EE. UU. nunca practicé el libre comercio en la misma medida que Gran
Bretana lo hizo en su periodo librecambista (1860 a 1932). Nunca hubo un régimen de
aranceles cero como el del Reino Unido y las medidas proteccionistas «ocultas» de EE.
UU. eran mucho mas agresivas. Estas incluian, entre otras, restricciones voluntarias a la
exportacion, cuotas para textiles y ropa (en el Acuerdo Multifibras), proteccion y subsidios
para la agricultura (compérese con la derogacion de las leyes cerealeras en Gran Bretafia)
y sanciones comerciales unilaterales (especialmente mediante el uso de impuestos
antidumping).
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1876, muestra claramente que los estadounidenses no se hacian ilusiones sobre la patada
a la escalera del lado britanico y del suyo propio:

Durante siglos Inglaterra confio en las medidas de proteccion, las llevo al extremo
y obtuvo resultados satisfactorios. No cabe duda de que a ese sistema debe su
fortaleza actual. Tras dos siglos, Inglaterra ha encontrado conveniente adoptar el
libre comercio porque la proteccion ya no tiene nada que ofrecer. Muy bien, caba-
lleros, mi conocimiento de nuestro pais me lleva a pensar que en un par de siglos,
cuando América haya obtenido todo lo posible de la proteccion, adoptara el libre
comercio.?!

Aunque pueda haber sido importante, la proteccion arancelaria no fue la Unica politica apli-
cada por el gobierno estadounidense para promover el desarrollo econémico del pais du-
rante su fase de despegue. Desde la década de 1830, si no antes, se promovié una extensa
red de investigacion agricola cediendo tierra propiedad del gobierno a escuelas de agro-
nomia y estableciendo institutos de investigacion gubernamentales (Kozul-Wright, 1995, p.
100). En la segunda mitad del siglo XIX aumentaron las inversiones publicas en educacion
—en 1840 menos de la mitad del total de la inversién en educacion era inversion publica,
pero este porcentaje habia aumentado casi a 80%— y se elevo el porcentaje de alfabetiza-
cion a 94% en 1900 (p. 101, nota 37). También se impulso el desarrollo de la infraestructura
de transporte, especialmente mediante la cesion de tierra 'y la concesion de subsidios a las
compalfiias de ferrocarriles (pp. 101-2).

Es también importante sefialar que el papel del gobierno federal estadounidense en el de-
sarrollo industrial ha sido significativo incluso en la posguerra, gracias al gran volumen de
las adquisiciones en defensa y del gasto en investigacion y desarrollo (I + D), que tiene
enormes efectos de difusion (Shapiro y Taylor, 1990, p. 866; Owen, 1966, cap. 9; Mowery
y Rosenberg, 1993).22 La participacion del gobierno federal en el gasto total de | + D que
era solo 16% en 1930 (Owen, 1966, pp. 149-50), se mantuvo en una proporcion de entre la
mitad y dos tercios en los afios de la posguerra (Mowery y Rosenberg, 1993, cuadro 2.3).
También hay que sefialar el papel critico de los Institutos Nacionales de Salud (NIH, Natio-
nal Institutes of Health, una institucion del gobierno estadounidense) en el apoyo a la [+D
de la industria farmacéutica y biotecnolégica. Segun fuentes de la misma asociacion de la
industria farmacéutica estadounidense (http://www.phrma.org/publications), solo 43% de la
I+D farmacéutica es financiada por la misma industria, mientras que un 29% es financiado
por los NIH.

21 Agradezco a Duncan Green haberme mostrado esta cita.

22 Shapiro y Taylor (1990) resumen todo esto muy bién: «En lo militar y en lo comercial, ni
Boeing seria Boeing, ni IBM seria IBM sin los contratos y el apoyo a la investigacion civil del
Pentagono» (p. 866).
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C) Alemania

Hoy suele considerarse a Alemania como cuna de las medidas proteccionistas de la indus-
tria naciente, tanto en lo que hace a las teorias proteccionistas como en lo referente a las po-
liticas mismas de proteccion. Sin embargo, desde el punto de vista histérico, la proteccion
arancelaria tuvo realmente un papel mucho menor en el desarrollo econémico de Alemania
que en el del Reino Unido o los EE. UU.

La proteccion arancelaria para la industria en Prusia antes de la unién aduanera alema-
na de 1834, bajo liderazgo prusiano (Zollverein), y las medidas proteccionistas otorgadas
posteriormente a la industria alemana fueron en general moderadas (Blackbourn, 1997, p.
117). En 1879, el Canciller de Alemania, Otto von Bismarck, aumentd sustancialmente los
aranceles para fundamentar la alianza politica entre los junkers (terratenientes) y los empre-
sarios de la industria pesada, lo que se conocid entonces como «el matrimonio del hierro y
el centeno». Sin embargo, incluso tras establecer estas medidas proteccionistas conside-
rables, su aplicacion fue tan solo a las industrias pesadas clave, especialmente la industria
siderurgica, y las medidas de proteccion a la industria permanecieron en general a niveles
bajos (Blackbourn, 1997, p. 320). Como muestra el cuadro 1, el nivel de proteccién de las
manufacturas alemanas era uno de los menores entre paises comparables a lo largo del
siglo XIX'y durante la primera mitad del siglo XX.

La proteccion arancelaria relativamente escasa no significa sin embargo que el Estado ale-
man adoptara una actitud de laissez faire en lo que hace al desarrollo econémico. Especial-
mente bajo Federico Guillermo | (1713-1740) y Federico el Grande (1740-1786), el Estado
prusiano puso en marcha diversas medidas para promover nuevas industrias —especial-
mente textiles (lino sobre todo), metales, armamentos, porcelana, seda y azlcar refinado
—mediante la concesion de derechos de monopolio, proteccién comercial, subsidios a la
exportacion, inversiones de capital y captacion de trabajadores calificados en el exterior
(Trebilcock, 1981, pp. 136-52).

Desde comienzos del siglo XIX, el estado prusiano también invirti6 grandes cantidades en
infraestructura, siendo el ejemplo mas famoso la financiacion gubernamental de la construc-
cién de carreteras en el Ruhr (Milward y Saul, 1979, p. 417). También puso en marcha una
reforma educativa que no solo cred nuevas escuelas y universidades, sino que reorientd la
enseflanza desde la teologia hacia la ciencia y la tecnologia —en una época en la que estas
ni siquiera se ensefiaban en Oxford y Cambridge (Kindleberger, 1978, p. 191).2

La intervencion del gobierno prusiano tuvo algunos efectos que frenaron el crecimiento, por
ejemplo la oposicién al desarrollo de la banca (Kindleberger, 1978, pp. 199-200). Sin embar-
go, globalmente, hay que estar de acuerdo con Milward y Saul (1979, p. 418), que afirman
que «para los paises exitosos en el proceso de industrializacion la actitud tomada por los

23 Es interesante que esa reorientacion de la ensefianza fue similar a la que tuvo lugar en
Corea durante los afios sesenta (méas detalles en You y Chang, 1993).
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gobiernos alemanes de comienzos del siglo XIX parecia mucho mas cercana a la realidad
econdmica que el modelo idealizado y a menudo simplificado de lo que habfa pasado en
Gran Bretafia o Francia que les presentaban los economistas».

Tras la década 1840-1850, el desarrollo del sector privado conllevd una menor intrusion del
Estado aleman en el desarrollo industrial (Trebilcock, 1981, p. 77). Sin embargo, esto no su-
puso una retirada del Estado, sino una transicion de un papel directivo a un papel de orien-
tacion. Durante el Segundo Reich (1870 — 1914), hubo una erosioén ulterior de la capacidad
estatal y de su participacion en el desarrollo industrial, aunque el Estado todavia jugaba un
papel importante mediante su politica de aranceles y de asociaciones de fabricantes (Tilly,
1996).

D) Francia

Igual que en caso aleman, también hay un mito duradero en lo que se refiere a la politica
econdmica francesa. Es la idea, propagada sobre todo por la opinién liberal britéanica, de
que Francia ha sido siempre una economia con direccion estatalizada, una especia de anti-
tesis del laissez faire britanico. Esta caracterizacion puede ser vélida para el periodo prerre-
volucionario y la posguerra tras 1945, pero no para el resto de la historia del pals.

La politica econdmica francesa en el periodo prerrevolucionario, a menudo conocida como
colbertismo —por Juan-Bautista Colbert (1619-1683), famoso ministro de finanzas bajo Luis
XIV—, fue ciertamente muy intervencionista. Asi, por ejemplo, en el siglo XVIII el Estado
francés intentd reclutar trabajadores calificados en Gran Bretafia y promovié el espionaje
industrial.?*

Sin embargo, la Revolucién cambié drasticamente ese curso. Milward y Saul (1979, p. 284)
explican que la Revolucién trajo consigo un cambio muy marcado en la politica econémica
del gobierno francés, porque «la destruccion del absolutismo parecia conectada en las
mentes de los revolucionarios con la introduccion de un sistema mas liberal». Especialmente
tras la caida de Napoledn, el régimen de politicas de laissez faire quedo firmemente estable-
cido y se mantuvo hasta la segunda guerra mundial.

Por ejemplo, contra la idea convencional que enfrenta la Gran Bretafia librecambista contra
la Francia proteccionista durante el siglo XIX, Nye (1991, p. 25) examina detalladamente
los datos y concluye que «el régimen comercial de Francia era mas liberal que el de Gran
Bretafia a lo largo de la mayor parte del siglo XIX, incluso en el periodo 1840- 1860» (que
son los afios en los que suele situarse el inicio del libre comercio completo en Gran Bretafa)
El cuadro 2 muestra que si se cuantifica el proteccionismo mediante la recaudacion de
aduanas expresada como porcentaje del valor neto de las importaciones (una medida es-

24 Sin embargo, este tiro sali6 por la culata e hizo que los britanicos prohibieran la emigracion
de trabajdores calificados, especialmente cuando se intentaron reclutar trabajadores
calificados para trabajos en el extranjero en 1719 (véanse mas detalles en Chang, 2001).
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tandar de proteccionismo usada sobre todo por historiadores), Francia fue siempre menos
proteccionista que Gran Bretafia entre 1821 y 1875, especialmente hasta comienzo de la
década de 1860.

Cuadro 2. Proteccionismo en Gran Bretaiia y Francia, 1821-1913, medido por la recaudacion de
tasas aduaneras expresada como porcentaje del valor de las importaciones

Anos Gran Bretafia | Francia
1821-1825 53,1 20,3
1826-1830 47,2 22,6
1831-1835 40,5 21,5
1836-1840 30,9 18,0
1841-1845 32,2 17,9
1846-1850 25,3 17,2
1851-1855 19,5 13,2
1856-1860 15,0 10,0
1861-1865 11,5 59
1866-1870 8,9 3,8
1871-1875 6,7 53
1876-1880 6,1 6,6
1881-1885 59 7.5
1886-1890 6,1 8,3
1891-1895 55 10,6
1896-1900 53 10,2
1901-1905 7,0 8,8
1906-1910 59 8,0
1911-1913 54 8,8

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

Es interesante observar que la excepcion parcial en este siglo y medio de «liberalismo»
fue la Francia de Napoledn 11l (1848-1870), Unica época de dinamismo econdmico francés
durante este periodo (Trebilcock, 1981, p. 184). Bajo Napoleodn llI, el Estado francés apoyd
activamente el desarrollo de las infraestructuras y establecio diversas instituciones de inves-
tigacion y desarrollo (Bury, 1964, cap. 4). También modernizé el sector financiero del pais
permitiendo la responsabilidad limitada para las inversiones en este sector y actuando como
supervisor de las grandes instituciones financieras modernas (Cameron, 1953).

En el frente de la politica comercial, Napoledn IlI firmé en 1860 el famoso tratado comercial
anglofrancés Cobden-Chevalier, que fue el clarin del periodo de liberalismo comercial en el
continente (1860-79) (mas detalles en Kindleberger, 1975). Sin embargo, como muestra el
cuadro 2, el grado de proteccionismo en Francia era ya bastante bajo cuando se firmo el
tratado (era realmente menor que en la Gran Bretafia de esos afos) y, por lo tanto, el nivel
de proteccion resultante era relativamente pequefio.
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El tratado se dej6 caducar en 1892 y muchos aranceles, especialmente los de los pro-
ductos manufacturados, se incrementaron. Sin embargo, esto tuvo muy escasos efectos
positivos de la clase que veremos en politicas de tipo similar en paises como la Suecia de
ese entonces (véase la secciéon 3.5 mas adelante), porque tras ese aumento de aranceles
no habia una estrategia coherente de fortalecimiento industrial.?® Especialmente durante la
[Il Republica, la actitud del gobierno francés hacia la politica econémica era casi tan laissez
faire como la del gobierno britéanico, entonces campedn de libre comercio (Kuisel, 1981, pp.
12-3). Solamente después de la segunda guerra mundial la elite francesa se entusiasmo
en la reorganizaciéon de su maquinaria estatal para tratar el problema del atraso industrial
(relativo) del pais. Durante ese periodo, especialmente hasta finales de los afios sesenta, el
Estado francés utilizé la planificacion orientativa, las empresas publicas y lo que hoy se de-
nomina no muy apropiadamente politica industrial «estilo Este de Asia» para alcanzar a los
demas paises avanzados. El resultado fue que Francia asisti¢ a una transformacion estruc-
tural muy exitosa de su economia y finalmente sobrepasé a Gran Bretafia (véase Shonfield,
1965, y Hall, 1986).

E) Suecia

Suecia no entré a su modernidad con un régimen de libre comercio. Tras las guerras napo-
lednicas el gobierno sueco puso en vigor una ley arancelaria intensamente proteccionista
(1816) y prohibié las importaciones y las exportaciones de algunos articulos (Gustavson,
1986, p. 15). Sin embargo, hacia 1830 los aranceles fueron reducidos progresivamente (p.
65) y en 1857 se implanté un régimen arancelario muy reducido (Bohlin, 1999, p. 155; véase
también el cuadro 1).

Sin embargo, esta fase de libre comercio no duré mucho. Hacia 1880 Suecia comenz¢ a usar
tarifas para proteger su sector agricola contra la competencia americana. Después de 1892
también proporcioné proteccion arancelaria y subsidios al sector industrial, especialmente
al sector emergente de la ingenieria (Chang y Kozul-Wright, 1994, p. 869; Bohlin, 1999, p.
156). A pesar de este desplazamiento al proteccionismo, o quizas debido a él, la economia
sueca funciond muy bien en las décadas siguientes. Segun célculos de Baumol et al. (1990),
Suecia fue, después de Finlandia, la segunda economia en cuanto a rapidez del crecimiento
(en términos de PIB por hora de trabajo) entre las 16 naciones industriales principales entre
1890 y 1900 y la de crecimiento mas rapido entre 1900 y 1913 (p. 88, cuadro 5.1).2¢

25 Elnuevo régimen arancelario iba mas bien en contra de ese fortalecimiento. Su impulsor, el
politico Jules Méline, era contrario a la industrializaciéon a gran escala, ya que pensaba que
Francia debia seguir siendo un pafs de campesinos independientes y pequefios talleres
(Kuisel, 1981, p. 18).

26 Las 16 naciones —en orden alfabético— son Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada,
Dinamarca, EE. UU., Finlandia, Francia, Italia, Japén, Paises Bajos, Noruega, Reino Unido,
Suecia y Suiza.
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La proteccién arancelaria y los subsidios no fueron todo lo que Suecia utilizé para promo-
ver el desarrollo industrial. Mas interesante es que a finales del siglo XIX, Suecia desarrolld
una tradicién de cooperacion estrecha entre las iniciativas publicas y privadas que apenas
encuentra paralelo en otros paises de esa época, incluida Alemania con su larga tradicion
de empresas y actividades conjuntas entre los sectores publico y privado. Esta tradicion
surgié a partir de la participacion del Estado en planes agricolas de irrigacion y drenaje
(Samuelsson, 1968, pp. 71-76) y se aplicd luego al desarrollo de los ferrocarriles en los afios
1850-1959, telégrafos y teléfonos en 1880-1889, y la energia hidroeléctrica en la Ultima dé-
cada del siglo XIX (Chang y Kozul-Wright, 1994, pp. 869-70; Bohlin, 1999, pp. 153-155). La
colaboracioén entre los sectores publico y privado también se dio en industrias clave como la
siderurgia (Gustavson, 1986, pp. 71-72; Chang y Kozul-Wright, 1994, p. 870). Es interesante
que todo esto asemeja los esquemas de colaboracion entre el sector publico y el sector
privado por los que las economias del Este de Asia llegaron a ser famosas (Evans, 1995, es
un trabajo clésico sobre este tema).

El Estado sueco hizo grandes esfuerzos para facilitar la adquisicion de tecnologia extranjera
avanzada, incluso espionaje industrial patrocinado por el Estado. Sin embargo, mas notable
era su énfasis en acumular lo que la literatura moderna llama «capacidades tecnolégicas»
(Fransman y King, 1984, y Lall, 1992, son trabajos pioneros sobre el tema). El Gobierno sue-
co proporciond becas y ayudas de estadia en el extranjero para estudios e investigacion,
invirtio en educacion, ayudo al establecimiento de institutos de investigacion tecnologica y
dio financiacion directa a la investigacion industrial (Chang y Kozul-Wright, 1994, p. 870). La
politica econdmica sueca experimentd un cambio significativo desde la victoria electoral del
Partido Socialista (que ha estado fuera del gobierno menos de 10 afios desde entonces) en
1932y la firma del «pacto histérico» entre la central sindical y la asociacion patronal en 1936
(el acuerdo de Saltsjobaden) (Korpi, 1983). Desde el principio, las politicas que emergieron
tras el pacto de 1936 se centraron en la construccion de un sistema en el que las empresas
financiarian un estado del bienestar generoso e invertirian intensamente a cambio de mode-
racion salarial por parte de los sindicatos.

Después de la segunda guerra mundial se uso el potencial de este régimen para promover
la renovacion industrial. En los afios cincuenta y sesenta la central sindical Landsorgani-
sationen i Sverige (LO) adopté el denominado plan Rehn-Meidner (LO, 1963, describe esa
estrategia detalladamente), que introdujo la politica llamada de salario solidario, dirigida
explicitamente a igualar los salarios en las distintas industrias para el mismo tipo de traba-
jadores. Se esperaba que esta politica generaria presion sobre los capitalistas de los sec-
tores de bajo salario para que aumentaran su capital total o redujeran puestos de trabajo,
permitiendo que los capitalistas en el sector de salarios elevados mantuvieran los beneficios
adicionales y se expandieran mas rapidamente. Esto se complementdé con las llamadas poli-
ticas activas de mercado laboral, que proporcionaron formacién y ayudas para la relocaliza-
cion de los trabajadores desplazados en este proceso de renovacion industrial. Hoy pocos
discuten que esta estrategia contribuy6 a una exitosa renovacion de la industria sueca en
las primeras décadas de la posguerra (Edquist y Lundvall, 1993, p. 274).
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F) Paises Bajos

Como es sabido, gracias a sus regulaciones «mercantilistas» agresivas de la navegacion,
la pesca, y el comercio internacional establecidas desde el siglo XVI, los Paises Bajos eran
la potencia maritima y comercial dominante en el mundo del siglo XVII, el llamado «siglo de
oro» holandés. Sin embargo, el pais sufrié un declive marcado en el siglo XVIII, el llamado
«periodo Periwig», con la derrota de 1780 en la cuarta guerra angloholandesa que marco
simbdlicamente el fin de la supremacia internacional neerlandesa (Boxer, 1965, cap. 10).

El pais parece haberse sumido en una paralisis politica entre finales del siglo XVIlI y comien-
zos del siglo XX. La unica excepcion fue el esfuerzo del rey Guillermo | (1815-1840), que
establecié muchas agencias que proporcionaron financiamiento industrial subvencionado
(Kossmann, 1978, pp. 136-8; van Zanden, 1996, pp. 84-5). Este rey también apoyd mucho
el desarrollo de la moderna industria textil algodonera, especialmente en la region de Twente
(Henderson, 1972, pp. 198-200).

Sin embargo, a partir de mediados del siglo XIX el pais se convirtié a un régimen de libe-
ralismo comercial que duré hasta la segunda guerra mundial. Como muestra el cuadro 1,
a excepcion de Gran Bretafa a finales del siglo XIX y Japén antes de la restauracion de la
autonomia arancelaria, los Paises Bajos seguian siendo la economia menos protegida entre
los paises hoy desarrollados. En 1869 Holanda también derog¢ la ley de patentes (primero
introducida en 1817), inspirada por el movimiento antipatentes que se extendié por toda
Europa en ese entonces y que condend las patentes como simplemente una forma de mo-
nopolio (Schiff, 1971, Machlup y Penrose, 1950). A pesar de las presiones internacionales,
el pais rechazé reintroducir la ley de patentes hasta 1912.

En general, durante este periodo del liberalismo comercial extremo, la economia holandesa
tuvo un dinamismo escaso y un nivel de industrializacién no muy destacado. Segun esti-
maciones de una autoridad en la materia como Maddison (1995), incluso tras un siglo de
decadencia relativa Holanda era por su renta en 1820 el segundo pais mas rico del mundo,
a continuacion del Reino Unido (en délares de 1990, $1756 contra $1561). Sin embargo,
un siglo después (1913) ya habia sido alcanzado al menos por Australia, Nueva Zelanda,
EE.UU., Canada, Suiza y Bélgica y, casi, también por Alemania.

En gran parte por esta razoén al final de la segunda guerra mundial se consider¢ la intro-
duccion de politicas mas intervencionistas (van Zanden, 1999, pp. 182-4) y especialmente
hasta 1963 se pusieron en marcha politicas comerciales e industriales mas activas. Se die-
ron ayudas financieras para dos grandes empresas (una siderurgica, otra dedicada a la
producciéon de soda) y se aprobaron subsidios para industrializar sectores atrasados, se
estimulo la educacion técnica, se promovio el desarrollo de la industria del aluminio a través
del subvenciones y se desarrollaron las infraestructuras clave.
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G) Suiza

Suiza fue uno de los paises europeos en los que primero comenzo la industrializacion, casi
dos decenios antes que en Gran Bretafia (Biucchi, 1973, p. 628). Suiza era un lider tecno-
l6gico mundial por el nimero de industrias importantes (Milward y Saul, 1979, pp. 454-55),
especialmente en el sector textil algodonero que se consideraba mucho mas avanzado
tecnolégicamente que el de Gran Bretafia (Biucchi, 1973, p. 629).

Dada esta desventaja tecnolégica muy pequefia (o nula) con el pafs lider, la proteccion de
la industria naciente no era muy necesaria para Suiza. También, dado el reducido tamafio
del pals, la proteccion habria sido mas costosa que para los paises mas grandes. Por otra
parte, la estructura politica altamente descentralizada y la pequefiez del pais dejaban poco
espacio para la proteccion centralizada de la industria naciente (Biucchi, 1973, p. 455).

Sin embargo, la politica de laissez faire comercial de Suiza no significd6 necesariamente
que su gobierno no aplicara ninguna estrategia en sus politicas. Su negativa a implantar
una ley de patentes hasta 1907, a pesar de la intensa presion internacional, es un ejemplo
en ese sentido. Se arguye que esta politica contraria a las patentes contribuyo al desarrollo
del pais, permitiendo especialmente el «hurto» de ideas alemanas en la industria quimica
y farmacéutica y estimulando las inversiones directas extranjeras en el sector alimentario
(Schiff, 1971; Chang, 2001).

H) El Japdn y los nuevos paises industrializados del Este de Asia

Poco después de la apertura forzosa a los americanos en 1853, el orden politico feudal de
Japon se derrumbd y se establecio un régimen modernizador a partir de la llamada restau-
racion Meiji, en 1868. El papel del Estado ha sido desde entonces crucial en el desarrollo
del pais. Hasta 1911 Japdn no podia usar protecciones arancelarias debido a los «tratados
desiguales» que prohibian establecer aranceles aduaneros por encima del 5%. El Estado
japonés tuvo asi que utilizar otros medios para estimular la industrializaciéon. Para empezar
establecio «fabricas modelo» (0 «plantas piloto») propiedad del gobierno en cierto nimero
de industrias, particularmente en la construcciéon naval, la explotacion minera, el sector textil
y la industria militar (Smith, 1955; Allen, 1981). La mayor parte de estas empresas fueron pri-
vatizadas hacia la década de 1870, pero el Estado continué subvencionando las empresas
privatizadas, notablemente las del sector naval (McPherson, 1987, p. 31, pp. 34-5). Poste-
riormente establecio la primera fundicién siderdrgica moderna y desarrollé los ferrocarriles
y el telégrafo (McPherson, 1987, p. 31; Smith, 1955, pp. 44-5).

Cuando los tratados desiguales dejaron de estar en vigor en 1911, el Estado japonés co-
menzd a introducir toda una gama de las reformas arancelarias destinadas a proteger las
industrias nacientes, abaratando las materias primas importadas y controlando las importa-
ciones de productos de consumo de lujo (McPherson, 1987, p. 32). Durante los afios veinte,
bajo intensa influencia alemana (Johnson, 1982, pp. 105-106), el Japén comenzo a estimular
la «racionalizacion» de las industrias clave, dando el visto bueno a los consorcios industria-
les y animando las fusiones, destinadas a limitar «el derroche de la competencia», mediante
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las economias de escala, la estandarizacion y la introduccion de la gestion empresarial
cientifica (McPherson, 1987, pp. 32-3). Estos politicas se intensificaron en los afos treinta
(Johnson, 1982, pp. 105-115).

A pesar de estos esfuerzos de desarrollo, durante la primera mitad del siglo XX, consideran-
do todos los aspectos pertinentes Japdn no era de ninguna manera la estrella econémica
en la que se convirti¢ tras la segunda guerra mundial. Segun Maddison (1989), entre 1900 y
1950 la tasa de crecimiento de la renta per capita del Japén fue solamente un 1% anual. Esto
es algo menos del promedio de 1,3% anual en los 16 paises hoy desarrollados mas grandes
estudiados por este autor, aunque hay que hacer constar que en parte este desempeno
mediocre se debe al derrumbamiento desastroso de la produccion en los afios inmediatos a
la derrota en la segunda guerra mundial.?’

Tras esa época y el comienzo de los afnos setenta, el ritmo de crecimiento del Japdn no
tiene parangén. Segun datos de Maddison (1989, p. 35, tabla 3.2), entre 1950 y 1973, el
PIB per céapita de Japdn crecid a un vertiginoso 8%, mas del doble del 3,8% promedio de
los 16 paises hoy desarrollados antes mencionados (el promedio también incluye al Japén).
Los paises que siguieron a Japdn en cuanto a tasas de crecimiento son Alemania, Austria
(ambas con un 4.9%) e ltalia (4.8%). Ni siquiera se acercaron a los ritmos de crecimiento
japoneses los paises en desarrollo del «milagro» del Este de Asia como Taiwan (6,2%) o
Corea (5,2%), a pesar del efecto més grande de «convergencia» que podria esperarse,
dado su mayor atraso.

En los éxitos econémicos del Japon y de otros paises del Este de Asia (excepto Hong-
Kong), las politicas comerciales e industriales intervencionistas desempefiaron un papel
crucial.?® Son notables las semejanzas entre las politicas de estos paises y las usadas por
los otros paises hoy desarrollados antes de ellos, en concreto, sobre todo, la Gran Bretafia
del siglo XVIIl 'y los EE.UU. del siglo XIX. Sin embargo, es también importante observar que
las politicas aplicadas durante la posguerra en los paises del Este de Asia (y también en
algunos otros paises hoy desarrollados, por ejemplo Francia) eran mucho mas complejas y
calibradas que sus equivalentes historicos.

Estos paises utilizaron subsidios a la exportacion mas sustanciales y mejor disefiados (tanto
directos como indirectos) y gravamenes a la exportacion mucho mas ligeros que en las
experiencias histéricas anteriores (Luedde-Neurath, 1986; Amsden, 1989). Las reducciones
de aranceles para las importaciones de materias primas y maquinaria para las industrias
de exportacion fueron utilizadas mucho mas sistematicamente que, por ejemplo, en la Gran
Bretaria del siglo XVIII (Lueede-Neurath, 1986).

27 Los 16 paises son Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canad4, Dinamarca, EE. UU,,
Finlandia, Francia, Italia, Japén, Paises Bajos, Noruega, Reino Unido, Suecia y Suiza.

28 Hay muchas publicaciones sobre este tema. Véanse Johnson (1984) y Chang (1993) para
la primera fase del debate. Akyuz et al. (1998) y Chang (en prensa, 2003) recogen el debate
mas actual.
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La coordinaciéon de las inversiones complementarias, que en el pasado se habia hecho
casi siempre de forma fundamentalmente casual, fue sistematizada mediante la planeacion
orientativa y los programas estatales de inversion (Chang, 1993 y 1994). Las regulaciones
de la entrada y de la salida de empresas, de las inversiones y de la politica de precios para
«gestionar la competencia» eran mucho mas conscientes de los peligros de abuso mono-
polistico y més sensibles a su impacto en el funcionamiento de los mercados de exportacion
que sus contrapartidas histéricas, es decir, las politicas de asociaciones de fabricantes de
fines del siglo XIX y principios del XX (Amsden y Singh, 1994; Chang, en prensa 2003).

Los estados del Este de Asia también integraron las politicas de capital humano y de apren-
dizaje en su politica industrial mucho mas firmemente que sus precursores, mediante la
planificacion de la fuerza de trabajo (You y Chang, 1993). Las regulaciones de las licencias
de tecnologia y de la inversion extranjera directa eran mucho mas sofisticadas y generales
que en las experiencias histéricas anteriores (Chang, 1998). Los subsidios a la educacion,
a la formacion profesional y a la 1+D (y la provisiéon publica de estas actividades) fueron
también mucho mas sistematicos y extensos que en sus contrapartidas histéricas (Lall y
Teubal, 1998).2°

1) Resumen
Del examen de la historia de los paises hoy desarrollados surge el cuadro siguiente.

En primer lugar, casi todos los paises hoy desarrollados utilizaron alguna forma de promo-
cion de la industria naciente cuando estaban en fases iniciales de desarrollo. El Reino Unido
y EE.UU., los paises supuestamente cuna de la politica de libre comercio —no Alemania o el
Japoén que suelen considerarse como ejemplos de activismo estatal— fueron los que usaron
protecciones arancelarias de la forma méas agresiva.

29 Con la reciente crisis en Corea y la recesion prolongada en el Japén ha comenzado a oirse
mucho que las politicas comerciales e industriales activistas se han probado equivocadas.
Este articulo no es el lugar apropiado para esa discusion, pero si pueden hacerse algunas
precisiones (para una critica de esta vision, véase Chang, 2000, y Chang, en prensa 2003).
En primer lugar, pensemos o no que los apuros recientes del Japén y Corea son debidos
a las politicas activistas en materia industrial, tecnoldgica y comercial, no podemos negar
que estas politicas estuvieron tras el «milagro econémico» de estos paises. En segundo
lugar, Taiwan, a pesar de utilizar también politicas activistas industriales, tecnolégicas y
comerciales, no experimenté ninguna crisis financiera o0 macroeconémica. En tercer lugar,
todos los observadores informados de la economia japonesa, sea cual sea su vision
general, estan de acuerdo en que la recesion actual del pais no se puede atribuir a la
politica industrial del gobierno y tiene méas que ver con factores como un exceso estructural
de ahorro, la liberalizacion financiera inoportuna (que llevé la economia a una burbuja) y la
mala gestion macroeconémica. En cuarto lugar, en el caso de Corea, la politica industrial
fue en gran medida eliminada a mediados de los afios noventa, cuando comenzé la
acumulacion de deuda que condujo a la crisis reciente, asi que no se le puede echar la
culpa de la crisis. De hecho, puede arguirse que quizas el declive de la politica industrial
contribuyé a la gestacion de la crisis haciendo mas faciles las «inversiones duplicadas»
(Chang et al., 1998).
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Por supuesto que los datos de niveles de aranceles y tasas de aduana no proporcionan el
cuadro completo de las politicas de promocion industrial. Durante las ultimas décadas del
siglo XIX'y comienzos del XX, mientras que mantenia aranceles medios relativamente bajos,
Alemania protegi¢ con tarifas fuertes las industrias estratégicas del hierro y el acero. De
forma semejante, Suecia proporciond proteccion especifica para la siderurgia y las indus-
trias de la ingenieria, mientras que mantenia tarifas generalmente bajas. Alemania, Suecia
y Japon utilizaron activamente para promover sus industrias medidas no arancelarias tales
como «fabricas modelo» propiedad del gobierno, financiamiento estatal de empresas de
alto riesgo, ayudas para 1+D y desarrollo de instituciones para promover la cooperacion
entre los sectores publico y privado.

Las excepciones a este patron histérico son Suiza y los Paises Bajos. Sin embargo, éstos
eran los paises que estaban ya en la frontera del desarrollo tecnolégico en el siglo XVIIl y no
necesitaban mucha proteccion. También hay que sefalar que Holanda habfa desplegado
una gama impresionante de medidas intervencionistas hasta el siglo XVIl para asentar su
supremacia maritima y comercial. Ademas, Suiza no tuvo una ley de patentes hasta 1907,
lo que contradice el énfasis que la ortodoxia actual pone en la proteccion de los derechos
de propiedad intelectual. Mas interesante es que Holanda suprimié en 1869 su ley de pa-
tentes de 1817, basandose en que las patentes eran monopolios politicos contrarios a los
principios del mercado libre —idea que hoy parecen eludir la mayoria de los economistas
predicadores del libre comercio— y no establecié de nuevo una ley de patentes hasta 1912,

Aunque las protecciones arancelarias eran en muchos paises un componente dominante
de esta estrategia, no siempre eran la Unica medida proteccionista ya que a menudo iban
acompafiadas de otras medidas como subsidios a la exportacion, reducciones arancelarias
para los insumos usados en los productos para la exportacion, asignacion de derechos de
monopolio, asociaciones de fabricantes, créditos dirigidos, planeamiento de la inversion y
de la fuerza de trabajo, ayudas de 1+D y creacion de instituciones para facilitar la coopera-
cion entre los sectores publico y privado. Suele pensarse que estas politicas fueron inventa-
das por el Japdn y otros paises del Este de Asia después de la segunda guerra mundial, o
al menos por Alemania a finales del siglo XIX, pero muchas de ellas tienen un largo pedigri.

Finalmente, a pesar de compartir los mismos principios basicos, el grado de diversidad
entre el peso relativo de los componentes de las politicas de los paises hoy desarrollados es
muy considerable, lo que sugiere que no hay un modelo de «talla Unica» para el desarrollo
industrial.

IV. Comparacion con los paises en desarrollo de hoy

Los pocos economistas neoliberales que saben de los antecedentes de proteccionismo en los
paises hoy desarrollados intentan evitar la conclusion obvia —que el proteccionismo puede ser
muy Util para el desarrollo econémico— arguyendo que cierta proteccion arancelaria (minima)
puede ser necesaria, pero que la mayor parte de los paises en desarrollo tiene hoy barreras
arancelarias mucho mas altas que la mayoria de los paises hoy desarrollados en el pasado.
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Por ejemplo, Little et al. (1970) dicen que «aparte de Rusia, EE. UU., Espafia y Portugal, no
parece que los aranceles en los primeros 25 afios del siglo XX, cuando eran ciertamente
mas altos en casi todos los paises que en el siglo XIX, brindaran por lo general un grado de
proteccion mucho mayor que la promocion para la industria que (...) hoy seria quizas justi-
ficable para los paises en desarrollo» (pp.163-4) [y que, segun estos autores, seria como
mucho 20% incluso para los paises mas pobres y practicamente cero para los paises en
desarrollo mas avanzados]. De forma similar, el Banco Mundial (1991) afirma que «aunque
los paises industrializados se beneficiaron de una proteccién natural mayor antes de que los
costes de transporte declinaran, los aranceles promedio para doce paises industrializados®
fueron del 11% al 32% entre 1820 y 1980 (...) Esto contrasta con el nivel medio de aranceles
sobre los productos manufacturados en los paises en desarrollo que es actualmente 34%»
(p. 97, recuadro 5.2).

Esto suena bastante razonable, pero realmente es muy engafioso en un aspecto importante.
El problema es que la brecha de productividad actual entre los paises desarrollados y los
paises en desarrollo es mucho mayor que la que existié en épocas anteriores entre los mas
desarrollados y los menos desarrollados de los paises hoy ya desarrollados.

A lo largo del siglo XIX la renta per céapita en paridades de poder adquisitivo (PPA) de los
paises hoy desarrollados més ricos (digamos los Paises Bajos y el Reino Unido) era entre
dos y cuatro veces mayor que la de los paises hoy desarrollados mas pobres (por ejemplo,
Japon y Finlandia). Hoy, la renta per cépita en PPA de los paises mas desarrollados (por
ejemplo, Suiza, Japén, EE.UU.) es 50 o 60 veces mayor que la de los paises menos desarro-
llados (Etiopia, Malawi, Tanzania). Los paises en desarrollo de nivel medio como Nicaragua
(2060 dolares), la India (2230) y Zimbabwe (2690) tienen que afrontar enormes diferencias
con los paises hoy desarrollados cuya productividad es entre 10 y 15 veces mayor. Incluso
paises en desarrollo bastante avanzados, como el Brasil (6840) o Colombia (56580), tienen
una productividad casi cinco veces menor que l0s paises industrializados hegemonicos.
Esto significa que los pafses en desarrollo de hoy necesitan aranceles mucho mas altos que
los usados por los paises hoy desarrollados en épocas anteriores, si quieren proporcionar
un grado de proteccion real a sus industrias similar al que tuvieron las industrias de los pai-
ses hoy desarrollados en el pasado.

Por ejemplo, cuando los EE. UU. acordaron una proteccion media arancelaria del 40% a
sus industrias a fines del siglo XIX, su renta per capita en PPA se acercaba ya a 3/4 de la
de Gran Bretafia. Y esto ocurria cuando la «proteccion natural» brindada por la lejania,
especialmente importante en el caso de EE.UU., era considerablemente mas alta que hoy.
Comparado con esto, el nivel arancelario ponderado segun volumen de comercio que solia
aplicar la India poco antes del acuerdo de la OMC, 71%, a pesar de tener una renta per
capita en términos de PPA de una quinceava parte de la renta de EE.UU., hace de la India

30 Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espafa, EE. UU., Francia, Holanda, Italia, el Reino
Unido, Sueciay Suiza,
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un campeodn del libre comercio. Tras el acuerdo de la OMC la India redujo sus aranceles
ponderados segun volumen de comercio al 32%, nivel por debajo del cual nunca bajaron
los aranceles medios estadounidenses entre el final de la guerra civil en 1865 y la segunda
guerra mundial.

Un ejemplo menos extremo es el de Dinamarca que en 1875 tenia unos aranceles medios
de 15% a 20%, con una renta equivalente a poco menos de un 60% la de Gran Bretafa.
Después del acuerdo de la OMC, el Brasil redujo sus aranceles medios ponderados segun
volumen de comercio del 41% al 27%, nivel que no esta lejos del danés, aunque la renta per
capita brasilefia en PPA es apenas 20% la de EE.UU.

En esta perspectiva, dada la brecha de productividad, incluso los niveles relativamente
altos de proteccion que habian existido en los paises en desarrollo hasta los afios ochenta
parecen moderados comparados con los estandares histéricos de los paises hoy desarro-
llados. Con los niveles sustancialmente mas bajos que existen hoy tras dos décadas de
liberalizacion comercial extensa en estos pafses podria incluso afirmarse que los pafses en
desarrollo de hoy son realmente mucho menos proteccionistas de lo que lo fueron en épo-
cas anteriores los paises hoy ya desarrollados.

V. Lecciones para el presente

El cuadro histérico es bastante claro. Cuando los paises hoy desarrollados estaban en la
fase de crecimiento acelerado usaron politicas comerciales e industriales intervencionistas
para promover sus industrias nacientes y alcanzar las economias de primera linea. Las
formas concretas que adoptaron esas politicas y el énfasis que cada una ponfa en unos u
otros aspectos fueron diferentes de unos paises a otros, pero no se puede negar que los
paises hoy desarrollados utilizaron activamente ese tipo de politicas. Y, en términos relativos
(es decir, considerando la brecha de productividad con los paises méas avanzados), muchos
de ellos realmente protegieron sus industrias mucho mas que los paises hoy en desarrollo.

Si es asi, la ortodoxia actual que aboga por el libre comercio y las politicas industriales de
laissez faire estaria en desacuerdo con la experiencia histérica y los paises desarrollados
que propagan tal vision parecen estar de hecho dando «la patada a la escalera» que ellos
utilizaron para llegar a la posicion privilegiada que ahora ocupan.

La unica posibilidad de que los paises desarrollados contradigan la acusacion de la «pa-
tada a la escalera» serfa arguir que las politicas comerciales e industriales activistas que
utilizaron en el pasado fueron beneficiosas para su desarrollo econémico pero ya no lo son
porgue «los tiempos han cambiado». No parece que haya muchas razones para pensar que
tal sea el caso pero, por otra parte, la debilidad del crecimiento de los paises en desarrollo
en los ultimos veinte afios hace que esta linea de razonamiento sea indefendible. Los nu-
meros concretos dependen de los datos que se utilicen pero, en lineas generales, la renta
per capita de los paises en desarrollo crecid aproximadamente un 3% anual entre 1960 y
1980, y solo 1,5% entre 1980 y el afio 2000. Ademas, este 1,5% quedaria reducido al 1% si
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excluimos del promedio a India y China, que no han seguido las politicas de libre comercio
y las politicas industriales recomendadas por los paises desarrollados.

Si el lector es un economista neoliberal, ha de hacer frente a una paradoja. Cuando los
paises en desarrollo utilizaron politicas comerciales e industriales «malas», durante los afios
1960-1980, crecieron mucho mas rapido que cuando utilizaron politicas «buenas» (o al me-
nos «mejores») durante las dos décadas siguientes. La solucion obvia a esta paradoja es
aceptar que las politicas supuestamente «buenas» no son realmente buenas para los paises
en desarrollo, mientras que las politicas «malas» son realmente buenas para ellos. Esto re-
sulta confirmado ademas por el hecho de que esas politicas «malas» sean también las que
los paises hoy desarrollados aplicaron cuando eran paises en desarrollo.

En vista de todo lo anterior, lo Unico que se puede concluir es que en su recomendacion de
politicas supuestamente «buenas», los paises hoy desarrollados estan dandole en efecto
una patada a la escalera por la que subieron, poniendo asi la escalera fuera del alcance de
los paises en desarrollo. Puede aceptarse que esa «patada a la escalera» se haga con bue-
nas intenciones (aunque con mala informacion). Quizas hay politicos e intelectuales de los
paises hoy desarrollados que recomiendan el liberalismo comercial creyendo sinceramente
que sus propios paises se desarrollaron mediante politicas de libre comercio y laissez-faire,
y que desean que los paises en desarrollo se benefician de las mismas politicas. Sin em-
bargo, eso no es menos dafiino para los paises en desarrollo. De hecho, puede ser mas
peligroso que la «patada a la escalera» basada en el puro interés nacional, pues quien
defiende una idea por jactancia puede ser mas obstinado incluso que quien la defiende por
propio interés.

Sean cuales sean las intenciones que haya tras la «patada a la escalera», el hecho es que
estas politicas supuestamente adecuadas no han podido generar durante las dos décadas
pasadas el prometido dinamismo de crecimiento en los paises en desarrollo. De hecho, en
muchos paises en desarrollo el crecimiento simplemente se ha derrumbado.

Entonces, ¢qué hacer? Dar un plan detallado de accién esta fuera del alcance de este arti-
culo, pero si se puede apuntar lo siguiente.

Para empezar, la experiencia histérica del desarrollo de los paises desarrollados debe difun-
dirse mas extensamente. No se trata solo de escribir «la historia verdadera», sino de permitir
que los paises en desarrollo opten con conocimiento de causa. No es mi intencion dar la
idea de que cada pais en desarrollo debe adoptar una estrategia activa de la promocion de
la industria naciente como Gran Bretafa en el siglo XVIII, EE.UU. en el XIX o Corea en el XX.
Algunos paises pueden beneficiarse siguiendo el modelo suizo 0 el modelo de Hong-Kong.
Sin embargo, esa opcién estratégica debe hacerse sabiendo que casi todos los paises exi-
tosos utilizaron histéricamente la estrategia opuesta para hacerse ricos.

Ademas, las condiciones de politica comercial y econémica que exigen el FMI y el Banco
Mundial para brindar asistencia financiera deben cambiar radicalmente. Esas condiciones
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deben basarse en el reconocimiento de que muchas de las politicas que se consideran
malas de hecho no lo son y que no puede haber una politica «idénea» que todos deben uti-
lizar. Por otra parte, las reglas de la OMC y otros acuerdos comerciales multilaterales deben
reescribirse de manera tal que permitan un uso mas activo de medidas de promocién de la
industria naciente (por ejemplo, aranceles y subsidios).

Si los paises en desarrollo pueden adoptar politicas (e instituciones) mas apropiadas a su
etapa de desarrollo y a las condiciones a las que han de hacer frente, podran crecer mas
répidamente, como hicieron de hecho durante los afios sesenta y setenta. A largo plazo,
eso no solo beneficiaria a los paises en desarrollo, sino también a los paises desarrollados,
pues aumentarian las oportunidades de comercio y de inversion disponibles para los paises
desarrollados en los paises en desarrollo. La tragedia de nuestro tiempo es que los palses
desarrollados no son capaces de darse cuenta de esto.
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