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INTRODUCCION

Las economias del Este asiatico han mostrado un excelente desempefio
econdmico durante los ultimos veinticinco afios. La tasa de crecimiento del
area supera, durante ese periodo, a la de las demas regiones del mundo y
fue acompanada por importantes cambios estructurales en los respectivos
patrones de especializacién internacional.

Existe un profundo debate dentro del campo econémico acerca de las
razones del éxito alcanzado por estos paises. Este debate adquiere unagran
relevancia para las economias periféricas dado el caracter de industriali-
zaciéon tardia que muestran los paises del sudeste asiatico. EI amplio
espectro de posiciones varia desde aquellas que atribuyen el éxito de estos
paises a la fijacion de un vector de precios correcto o acorde a las reglas
del mercado hasta las que enfatizan los altos niveles de ahorro alcanzados
o la intervencion del estado para favorecer tanto al desarrollo global como
al de ciertas industrias especificas.

Las fuertes especificidades que presentan estos paises nos plantean
desde el inicio la imposibilidad de que los mismos puedan ser tomados como
modelos. Sin embargo, esto no impide que del analisis de estas experiencias
puedan obtenerse reflexiones Gtiles para las economias latinoamericanas.!

Este trabajo apunta, entonces, a evaluar las caracteristicas asumidas
por el proceso de desarrollo de distintas economias del sudeste asiatico a
los efectos de encontrar respuestas sobre las razones que explican su
trayectoria exitosa. Para ello se aborda un analisis comparativo de las
experiencias de cuatro naciones, dos de las cuales han alcanzado ya un alto
grado de industrializacion: Corea del Sur y Taiwan, y dos que pueden ser
consideradas como economias “emergentes”: Malasia y Tailandia.

La diferencia en el comportamiento de estas economias respecto a las
latinoamericanas para el periodo 1965-90 es dramatica. En los cuadros 1
y 2 del anexo se aprecian los mayores niveles que muestran los paises
considerados (Malasia en menor medida) respecto de Argentina y Brasil,
en relacion tanto al crecimiento del producto y de las exportaciones como
al cambio estructural en la composicion de las mismas. Son especialmente

1. En un trabajo recientemente premiado en Europa, se sefiala que una de las razones de la
prosperidad de los paises del este de Asia fue la influencia de ideas provenientes de paises
vecinos exitosos. En otras regiones en desarrollo, en cambio, hubo pocos modelos que jugaran
un rol positivo. (Dasgupta, 1993).




marcadas las diferencias que presentan estos dos grupos de paises en
cuanto a la relacion entre las exportaciones de manufacturas y el PBI, lo
que refleja un patréon de inversion mas orientado hacia los sectores
comercializables de tipo manufacturero por parte de los paises asiaticos.

Cabe destacar que, en un marco de fuerte dinamismo de las cuatro
economias, Coreadel Sur (en adelante Corea) y Taiwan muestran esfuerzos
mas avanzados para fortalecer sus capacidades de adaptacion y generacion
de tecnologias, lo que se manifiesta en una insercion internacional que
tiende a apoyarse -en mayor medida- en sectores tecnolégicamente mas
avanzados.

El estudio se divide en 5 partes. En la primera se sintetizan y analizan
los principales factores determinantes del éxito de las economias del
sudeste asiatico sefialando las similitudes y diferencias que se encuentran
al interior de dicha regidon en términos de estrategias de desarrollo y
resultados econdmicos. En las restantes cuatro partes se puede encontrar
un analisis mas detallado de cada una de las experiencias estudiadas. En
todos los casos, se especificaran los aspectos estructurales de las economias
en cuestion y las modalidades que asumieron sus politicas macroeconémi-
cas y microeconomicas en las distintas fases de desarrollo.
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I. REFLEXIONES GLOBALES.

A. CARACTERISTICAS DE LAS ECONOMIAS ESTUDIADAS.

Las economias estudiadas presentan ciertas especificidades (marco
institucional, organizacion industrial, conformacion social, etc.) que cons-
tituyen factores fundamentales para entender la naturaleza y el éxito de
las estrategias de industrializacién adoptadas por estas economias.

Una primera diferenciacion debe ser realizada en cuanto a la dotaciéon
de recursos naturales. Corea y Taiwan son naciones densamente pobladas
y presentan una gran escasez de recursos naturales. Su especializacion en
la produccién de manufacturas se vio potenciada, a su vez, por importantes
bases industriales heredadas de un largo periodo de coloniaje japonés que
finalizé con la Segunda Guerra Mundial.

Malasia y Tailandia, por el contrario, poseen abundantes recursos
naturales. Esto determindé que su especializacion en la produccion y
exportacidon de manufacturas debiera competir con una insercion interna-
cional basada histéricamente en la exportaciéon de materias primas.

Un segundo aspecto a mencionar lo constituye el contexto geopolitico de
estos paises. Tanto Corea como Taiwan presentan desde el inicio de la
estrategia exportadora regimenes autoritarios y relativamente estables
que recién se flexibilizan hacia fines de la década del ochenta. Estos
regimenes se enfrentaron ante la necesidad de consolidar el crecimiento
industrial para asegurar la capacidad de defensa nacional frente a paises
vecinos conflictivos. Esta situacion les ha deparado una relacion preferencial
tanto con Japon como con Estados Unidos. En particular, de este ultimo pais
recibieron una sustancial ayuda externa -especialmente importante en el
primer periodo de la industrializacion-.

En menor medida, y fundamentalmente por su ubicacion en un area de
conflicto y de intensos flujos comerciales intrarregionales, Tailandia y
Malasia también han gozado de una vinculacién estrecha con Estados
Unidos y Japon. Por otro lado, la proximidad y cercana relacidon de estas
dos economias con los cuatro tigres asiaticos también ha conducido en los
ultimos tiempos a fuertes inversiones de estos ultimos para aprovechar
salarios mas bajos y recursos naturales.

11



En tercer lugar, cabe sefialar el alto grado de autonomia relativa
respecto de los intereses sectoriales que lograron desarrollar los estados
de Corea y Taiwan.? Esto hizo posible la implantacién de mecanismos
institucionales que permitieron no solamente tomar decisiones politicas
con rapidez sino también realizar una gestién eficaz de los incentivos
selectivos incorporando en todos los casos criterios de estricta reciproci-
dad. Es decir que, el Estado ejercio un fuerte poder de disciplina sobre las
empresas y sectores involucrados, exigiendo a cambio de los incentivos
ofrecidos al sector privado un conjunto de metas (de exportacién, de
precios, etc.) que debian ser estrictamente cumplidas.

En este rubro surge un claro contraste con los otros dos paises
analizados. En efecto, Tailandia contd con una fuerte burocracia estatal al
estilo de Corea y Taiwan, pero menos efectiva y menos aislada de las
presiones politicas. Por su parte, Malasia presenta una configuracion
politica que si bien es muy estable, ha sido muy influenciada por la
conformacién multirracial de su poblacion. El partido politico que represen-
ta a los malayos nativos ha ejercido su predominancia en el poder desde
la independencia (en 1957). La autonomia relativa del gobierno malayo ha
sido, precisamente, minada por la consolidacién de sectores influyentes
malayos (que se han fortalecido bajo el auspicio de las mismas politicas
publicas que discriminaron en su favor) (Bruton, 1992).

Otra caracteristica diferencial de gran importancia es que Corea y
Taiwan comenzaron su estrategia de industrializacién hacia afuera en un
contexto econdmico internacional sumamente favorable que promovia la
deslocalizacion de ciertas manufacturas intensivas en mano de obra y que
ofrecia escasas restricciones a la penetracién de los mercados de los paises
desarrollados. El hecho de que la entrada de Malasia y Tailandia en el
mercado internacional de manufacturas sea posterior (a partir de los
setentas y, fundamentalmente, en los ochentas) y se enmarque en un
contexto mundial mas recesivo y proteccionista puede haber contribuido a
qué estas economias hayan recurrido masivamente a la inversiéon extran-
jera como via de industrializacidon exportadora.

Una quinta caracteristica a destacar la constituye la organizacién
industrial de estas economias. En el caso de Corea, el gobierno llevé
adelante una politica deliberada de desarrollo de grandes conglomerados
-los chaebol- generando, por un lado, un fuerte proceso de concentracién

2. No es ajeno a este punto los procesos de reforma agraria que eliminaron sectores
influyentes potencialmente renuentes a la industrializacion, y la instalacion en el poder de
cupulas militarizadas especialmente interesadas en el desarrollo industrial de sus naciones
(Ams-den, 1989).
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econdémica, y posibilitando, por el otro, el acceso de empresas y marcas
coreanas a los mercados internacionales.

La estructura industrial taiwanesa se presenta, en cambio, polarizada
entre grandes empresas (en muchos casos publicas) y una gran cantidad
de pequerias y medianas empresas (PyMES) con fuerte presencia exporta-
dora. La importancia de las PyMES determiné que las relaciones directas
entre el gobierno y el sector privado fueran menos fuertes que en el caso
coreano (Haggard, 1990). El acceso a los mercados internacionales se logré
gracias a la intermediacién de tradings japonesas, la activa politica de
marketing internacional desarrollada por el gobierno, y en menor medida,
por la actividad de tradings de origen taiwanés.

Marcando un claro contraste, Malasia y Tailandia presentan una
estructura industrial bastante concentrada donde las grandes empresas de
capital nacional (en el caso de Malasia en proporcion importante de
propiedad publica) se ven acompafiadas por una presencia muy significa-
tiva de empresas transnacionales. El predominio de estas ultimas en el
sector manufacturero moderno ha determinado muy frecuentemente
escasos niveles de integracién industrial, lo que llevo a que la productividad
que presentan las PyMES sea relativamente baja en ambas economias si
bien son estas empresas las que generan la mayor cantidad de empleo.

B. POLITICAS MACROECONOMICAS.

La macroeconomia de los paises estudiados presenta dos caracteristicas
claramente diferenciadas de otras experiencias de desarrollo. En primer
lugar, se destaca el manejo de las politicas cambiaria, monetaria y fiscal
que le dieron al tipo de cambio real una dinamica compatible con las
necesidades competitivas de sus economias. En segundo lugar, cabe
mencionar las altas tasas de ahorro e inversién que estos paises han
alcanzado y mantenido por largos periodos (ver cuadro 3 del anexo).

B.1 LA POLITICA CAMBIARIA.

Los niveles de tipo de cambio real en las economias consideradas han
sido relativamente altos y estables. El cuadro 6 muestra, por ejemplo, como
su variabilidad durante el periodo 1980-1988 ha sido mucho menor en los
paises estudiados que en las economias latinoamericanas. Un factor
favorable para la estabilidad del tipo de cambio real ha sido la capacidad
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de mantener tasas de inflacion relativamente bajas en un contexto que
presenta niveles controlables de déficit fiscal (véase cuadro 4 del anexo).3
En el caso de Corea, se aprecia, asimismo, una coordinacién entre las
politicas cambiariay comercial a los efectos de compensar los movimientos
del tipo de cambio real con modificaciones en los niveles de incentivos a la
exportacion. Esa coordinacion se observa también entre las politicas
cambiarias y los procesos de apertura comercial. La liberalizacion de las
importaciones se ha realizado en forma gradual y generalmente acompa-
fada de devaluaciones del tipo de cambio a los efectos de aliviar la carga
sobre las industrias previamente protegidas

Por otro lado, el férreo control sobre los flujos de capital mantenido por
Corea y Taiwan hasta fines de la década del ochenta contribuyé a aislar a
estas economias de la inestabilidad de los mercados financieros internacio-
nales. Y cuando la combinacion de balances comerciales positivos y la
entrada de capitales presioné a la revaluacion del tipo de cambio (hacia
principios de los noventa) se intenté neutralizar esta tendencia a través de
politicas de esterilizacion monetaria (via operaciones de mercado abierto)
o del repago anticipado de deuda externa, limitando los niveles de
apreciacion del tipo de cambio real. Aldn asi, para algunos autores esta
reciente tendencia a la apreciacién cambiaria constituye uno de los desafios
mas serios que enfrentan actualmente las economias de Corea y Taiwan
(Corbo y Hernandez, 1993).

Es necesario aclarar que la revaluacion cambiaria de estos paises, que
coincide con procesos recientes de apertura comercial y financiera, tiene
lugar en un contexto en el que los mismos ya habian alcanzado altos niveles
de competitividad en sectores de alta tecnologia. Esto es muy claro en el
caso de Taiwan que a fines de los ochenta enfrenté problemas
macroecondmicos muy especificos derivados de un superavit comercial
estructural.

B.2. LA PROMOCION DEL AHORRO.

El marcado aumento en los niveles de ahorro que presentan estas
economias solo puede tener lugar en un contexto de altas tasas de
crecimiento del producto y de estabilidad macroeconémica. Pero al mismo

3. Cuando los déficit presupuestarios aumentaron los gobiernos mostraron capacidad para
reducirlos con rapidez. En el Uinico caso en el que se presenta un déficit fiscal estructuralmen-
te alto (Malasia), el alto coeficiente de ahorro doméstico, una politica de financiamiento
crediticio (en parte a partir del ahorro forzoso de los fondos de pensiéon) y una politica
monetaria restrictiva han impedido que dicho déficit origine presiones infla-cionarias
significativas (ver Malasia, punto B.3.1.).
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tiempo es el resultado de un conjunto de politicas explicitas dirigidas a
incrementarlo.®

En primer lugar, la injerencia del estado en los sistemas financieros
apunté a mantener tasas de interés real con niveles positivos (con la
excepcién de Tailandia y Corea en la década de los setenta). Por otro lado,
si bien existia una limitacion de la competencia en el sector financiero (a
partir de barreras a la entrada de nuevas instituciones) la misma no
condujo a la generacion de bolsones de renta debido a una estricta
regulacion de los spreads bancarios (Banco Mundial, 1993). Asimismo, el
sector publico brindé apoyo al sistema financiero generando confianza en
los ahorristas a través del sistema de seguros sobre los depdésitos o
actuando como prestamista de ultima instancia. En segundo lugar, estas
economias han tendido a promover el ahorro a partir de politicas
impositivas que penalizaban el consumo (en los casos de Corea, Taiwan y
Tailandia), o de politicas crediticias que lo limitaban (a partir de tasas de
interés mas elevadas, o del racionamiento en los créditos), y de medidas
que estimularon el ahorro financiero (como la desgravacion de las
ganancias de interés sobre los depésitos bancarios). En tercer lugar, cabe
destacar que en todos los casos se destacan tasas de ahorro publico
relativamente elevadas reduciendo el efecto crowding-out de la inversion
publica. En el caso de Malasia se privilegio el uso del mecanismo de ahorro
forzoso a través de los fondos de pensiones, lo que contribuy6 a incremen-
tar el nivel de ahorro agregado debido a que fue solo parcialmente un
sustituto del ahorro voluntario (Crane, 1991).

B.3 LA PROMOCION DE LA INVERSION.

Las naciones estudiadas no solamente han sido capaces de generar altas
tasas de ahorro sino que ademas lograron que dichos ahorros fueran
canalizados hacia la inversién productiva. Nuevamente el marco
macroeconémico general jugoé un rol esencial al garantizar la estabilidad
de las variables ligadas al posicionamiento competitivo de la economia. Sin
embargo, es necesario sefialar también el marcado esfuerzo realizado por
el sector publico de estas economias a los efectos de lograr una canalizacién
efectiva del ahorro financiero hacia la inversion productiva. La injerencia
publica en los sistemas financieros tuvo en todos los casos este objetivo,

4. Es importante tener en cuenta que un incremento real en el ahorro puede provocar, en el
corto plazo, problemas de demanda efectiva en aquellos sectores mas sensibles a la caida
correspondiente del consumo. A los efectos de evitar el consiguiente efecto recesivo debe
operarse un cambio en el destino de las ventas de esos sectores desde el mercado interno hacia
la exportacion. Por eso el aumento de la compe-titividad internacional de las economias
asiaticas facilitd la fuerte elevacion de las tasas de ahorro.
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aunque con modalidades diferenciadas. Mientras que Corea y Taiwan
tendieron, hasta los afios ochenta, a ejercer un control mas directo sobre
el destino del crédito (a partir de la propiedad publica de las instituciones
financieras), Malasia y Tailandia implementaron directivas mas generales
dejando en mano de los bancos la evaluacién de proyectos concretos. La
participacion del sector publico en la intermediacion entre el ahorro y la
inversion incluyé también al ahorro externo. Al ser el gobierno uno de los
principales agentes del endeudamiento externo y al canalizar el mismo
hacia la inversidon domeéstica, se hizo posible una marcada elevacion en los
niveles de inversién y su permanencia en valores muy superiores a los del
ahorro doméstico como ocurrid en Corea hasta mediados de la década del
ochenta y en Malasia y Tailandia, en los primeros afios de dicha década
(Bae Kim, 1993).°

La canalizacion del ahorro hacia la inversién estuvo. A su vez, ligada
a distintas formas de organizacién industrial en cada uno de los paises. En
el caso de Corea, el fomento explicito de la concentracién industrial tendié
a consolidar grandes grupos econdémicos con una capacidad de inversion
suficiente como para encarar fuertes inversiones en sectores nuevos. En
los restantes paises, cuando los agentes privados domésticos no tenian un
tamafo adecuado como para encarar dichas inversiones, se recurrio a la
inversion publica y a la inversién extranjera directa. La inversién publica,
ha sido fundamental para todos los paises en el area de infraestructura.
Pero en los casos de Taiwan y Malasia el Estado ha tenido también una
fuerte participacion en la produccion manufacturera. En Taiwan, la
participacion publica se concentré en las industrias pesadas y se fundamen-
t6 en la limitada capacidad de inversion en sectores capital intensivos por
parte de las predominantemente pequefias y medianas empresas privadas
(ver Taiwan, punto B.3.). Si bien existen opiniones encontradas sobre la
eficiencia de los emprendimientos publicos, parece claro que constituyeron
bases compatibles con la competitividad internacional de las empresas
demandantes. La asistencia crediticia otorgada por las empresas publicas
taiwanesas productoras de insumos intermedios a las PyYMES exportadoras
constituyd, por ejemplo, un importante mecanismo de complementacion
por el cual la inversion publica tornaba, a su vez, mas rentable la inversion
privada. En el caso de Malasia, la participacion publica en la industria
manufacturera (que a partir de 1980 también se concentra en la industria
pesada) tuvo principalmente un objetivo redistribucionista (y solo en
menor medida de desarrollo industrial). En este sentido, existe cierto
consenso en que, salvo ciertas excepciones, los niveles de eficiencia fueron

5. En el caso de Taiwan el control sobre la sa-lida de capitales hacia el exterior tendié, en
cambio, a agudizar la brecha entre ambas variables en favor de mayores niveles de ahorro.
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relativamente bajos, desestimulando por lo tanto la inversién privada (ver
Malasia, punto B.3.1.). Como sefialamos mas arriba el aumento de la
inversion en los paises considerados se canalizé fundamentalmente hacia
los sectores comercializables. De alli que el crecimiento y direccionamiento
de la inversion guarda una estrecha relacion con las politicas industriales
y comerciales desarrolladas por estos paises que pasamos a analizar en la
seccién siguiente.

C. POLITICAS COMERCIALES, INDUSTRIALES
Y TECNOLOGICAS.

A continuacién sefialaremos los principales instrumentos utilizados por
los paises del sudeste asiatico a los efectos de promover una estrategia
exportadora. Sin embargo, la clave del éxito de estos paises reside, mas alla
de los instrumentos en si, en la forma en que fueron gestionados. Corea y
Taiwan se destacan por haber implementado integralmente las distintas
politicas (comerciales, industriales y tecnolégicas) a partir de los objetivos
que los organismos de planificacion fijaban para cada periodo de desarrollo
econdmico. Ambos paises no sélo llevaron adelante politicas funcionales
dirigidas a solucionar las fallas de mercado mas generales (como las
relacionadas con problemas de desarrollo de la infraestructura, educacion,
Investigacion y Desarrollo -lyD-, etc.) sino que también desarrollaron
politicas fuertemente selectivas. El aspecto mas importante es, sin
embargo, el hecho de que todas las politicas de incentivos se acompafaron
de requerimientos en términos de precios de venta, contenido local, vy,
fundamentalmente, exportaciones. En la medida en que, a través de las
politicas de incentivo o proteccion, se aliviaba la disciplina proveniente del
mercado internacional, el estado ocup6 un rol de disciplinador exigiendo
una performance competitiva a las industrias que promovia.® Como sefiala
el Banco Mundial (1993) las intervenciones gubernamentales en estos dos
paises fueron en ciertos casos exitosas en tanto dieron lugar a un
crecimiento mas rapido y mas igualitario del que hubiera tenido lugar sin
las mismas. Pero como plantea dicho informe, y como se desprende del
estudio de estos paises, el éxito de las politicas comerciales e industriales
esta estrechamente ligado al grado de fortaleza institucional y de autono-
mia relativa alcanzado por las oficinas publicas encargadas de
implementarlas.” En esta gestion de la disciplina sobre los capitales

6. Este disciplina-miento publico fue incluso mas alla que el de mercado cuando Taiwéan, por
ejemplo, imponia controles de calidad publicos a las exportaciones de bienes intentando
impedir que exportadores ineficientes dafiaran la confiabilidad mundial en los productos de
la nacion.

7. Para una discusion tedrica sobre la capacidad del estado para llevar adelante politicas
comerciales e industriales eficaces, ver Bekerman y Sir-lin, 1994.
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privados tuvo un papel fundamental la fijacion, junto a los distintos
incentivos otorgados, de metas de exportacion. Ello significo para Corea 'y
Taiwan poder someter a sus industrias a la competencia internacional en
los mercados de exportacion al mismo tiempo que se regulaba su exposicion
en el mercado interno. Asimismo, y cumpliendo con los preceptos basicos
de la promocién de industrias incipientes, los incentivos tendieron a ser
temporales y los sectores promovidos fueron cambiando con el tiempo a
medida que lograban alcanzar niveles de eficiencia adecuados (o que se
evidenciaba la incapacidad para lograr este objetivo y se intentaban
politicas alternativas).® De esta manera, las politicas selectivas no se
difundieron aun conjunto inmanejable de sectores, lo que permitié un mejor
control de cada proyecto, un menor costo fiscal, y menores distorsiones de
precios para el resto de la industria. Se podria decir que la intervencion
publica en Malasia y Tailandia fue menos activa y también menos eficaz
en términos de los criterios especificados mas arriba. Efectivamente, no
siempre hubo una coordinacidn satisfactoria entre las distintas esferas de
politica. Particularmente débiles fueron los intentos de asegurar, a través
de la politica dirigida hacia la inversion extranjera directa, una transferen-
cia mas fluida de tecnologia hacia los productores domésticos. En el caso
de Malasia, el determinante redistributivo a favor de los malayos nativos
que subyacia en todas las politicas industriales fue origen de muchas
ineficiencias (tanto en las empresas publicas como en los emprendimientos
privados promocionados). Por otro lado, el hecho de que ambos paises
tuvieran dotaciones abundantes de recursos naturales, sumado a un
contexto geopolitico menos conflictivo, hizo que la industrializacion y
exportacién de manufacturas no tuviera un caracter tan fuertemente
estratégico. Estos elementos, sumados a la entrada mas reciente de estos
paises al mercado internacional de manufacturas en un contexto menos
expansivo, tal vez ayuden a explicar su menor performance comparativa
en términos de crecimiento econdmico y, fundamentalmente, la menor
transmisioén de capacidad tecnolégica hacia el conjunto del sector industrial
(ver Tailandia, punto B.3. y Malasia, punto C.).

C.1.LOS INSTRUMENTOS DE POLITICA COMERCIAL E INDUSTRIAL.

Los cuatro paises estudiados realizaron una primera fase de sustitucion
de importaciones. Mientras que en Corea y Taiwan dicho proceso se baso

8. El problema clave que se presenta en este contexto esté ligado a las secuencias o decisiones acerca
de: a) cuando es el momento de restringir la libre importacion de productos de alta tecnologia para
permitir que los productores domésticos puedan aprender a producirlos a costos y calidad
internacional y b) cuando es el momento de terminar con la proteccién de esos productos de alta
tecnologia y abrir el mercado de los mismos a la competencia internacional. (Amsden, *93).
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fundamentalmente en politicas comerciales de proteccion, en Malasia y
Tailandia se combinaron en un primer momento politicas comerciales
restrictivas con incentivos fiscales a la inversién.

Problemas de balanza comercial, de saturacion del mercado interno,
etc., llevaron a las autoridades publicas a replantearse el régimen de
politica (en los sesenta en Corea y Taiwan, y en los setenta en Malasia y
Tailandia), incorporando al esquema de sustitucién de importaciones un
fuerte régimen de promocion de exportaciones. Los procesos de liberaliza-
cion comercial tuvieron, por lo tanto, un caracter gradual en los que se
combiné mayores niveles de apertura para los sectores mas competitivos
con una proteccion selectiva para las industrias infantiles. Es decir que se
fueron estableciendo a lo largo del proceso criterios selectivos y transitorios
de proteccién, en coordinacién con otros instrumentos, a los efectos de
orientar la produccién y las exportaciones hacia sectores de mayor valor
agregado. Por otro lado, es importante sefialar que hacia principios de los
afios ochenta, cuando la acumulacion de deuda externa tornd necesario
para estos paises (con la excepcion de Taiwan) realizar un fuerte ajuste
externo, los mismos no recurrieron a aumentar masivamente las barreras
alaimportacion. Esto resguardoé la coherencia de la politica comercial como
estrategia competitiva y evité un retraso en la capacidad productiva y
tecnolégica de dichos paises.® Marcando un radical contraste, las econo-
mias de América Latina (y especialmente la de Brasil) tendieron a relegar
en esos momentos a un segundo plano los aspectos relacionados con la
competitividad internacional y apuntaron a resolver las mayores restric-
ciones externas a través de un aumento en los niveles de proteccion
(Bekerman, 1993). Este tal vez sea un aspecto que ayude a explicar la
diferente perfomance competitiva que muestran las economias de América
Latina y el sudeste asiatico durante los afios ochenta. La base de los
esquemas iniciales de promocidn de exportaciones era igualar los incenti-
vos a las ventas al mercado doméstico y al mercado internacional. La
eliminacién del sesgo anti-exportador derivado de la proteccién, se dio a
través de un conjunto de instrumentos de politica comercial, crediticia y
fiscal dirigidos a otorgar condiciones virtuales de librecomercio para los
sectores exportadores. Si bien en todos los paises se utilizaron los
instrumentos clasicos de promocidon de exportaciones (exenciones sobre
tarifas de importaciéon de insumos y sobre impuestos indirectos, draw-
9. Tanto Corea como Malasia y Tailandia acumularon importantes deudas externas entre
mediados de las décadas del setenta y ochenta. Sin embargo, la carga de la misma y los
esfuerzos de ajuste externo han sido mucho menores que en otros paises en vias de desarrollo.
Ello se debié basicamente a dos factores: en primer lugar, la activa intervencién publica en
la intermediacién del ahorro y la inversion aseguré la canalizacion de los recursos externos
hacia la actividad productiva; en segundo lugar, el mayor grado de apertura exportadora llevé

a que la relacién entre servicio y amortizacion de deuda y exportaciones sea relativamente
baja (ver cuadro 5).
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backs, financiamiento a la exportaciéon a tasas subsidiadas, zonas de
promocion de exportaciones etc.), cada caso nacional muestra un perfil
especifico en el mix de incentivos otorgados. En el caso coreano algunos
autores consideran que la financiacién del comercio exterior fue el
instrumento que mas contribuyd al éxito de la estrategia exportadora
(Rhee, 1989). Este financiamiento fue basicamente canalizado a través del
sistema bancario mediante mecanismos de redescuento instrumentados
por el Banco de Corea que se extendieron también a los exportadores
indirectos (ver Corea, punto C.2.2.). Mientras que el financiamiento de
corto plazo (de pre y post-embarque) apunt6 a asegurar un acceso facil a
la exportacién ya programada, el de largo buscé la diversificacion
industrial a través del desarrollo de la inversion en nuevos productos o
sectores definidos como prioritarios (Kim, 1993). El financiamiento de las
exportaciones también fue un instrumento importante en Taiwan. En este
caso, una proporcion significativa de las facilidades crediticias provino de
las grandes empresas publicas proveedoras de insumos intermedios. La
concertaciéon de metas anuales de exportacién entre el estado y las
empresas privadas fue otro factor importante en la expansion exportadora
coreana y taiwanesa. En ambos paises, las metas de exportacién fueron
establecidas como requisito para el acceso a los distintos tipos de incentivos
fiscales o de proteccién que el estado brindé a las industrias infantiles.

En Malasia y Tailandia el principal instrumento para la promocién de
exportaciones fue la creacién de zonas de procesamiento de exportaciones
o de promocioén de inversiones para la radicacién de empresas transnacionales
orientadas al mercado externo.'® Ademas se otorgé una variada gama de
incentivos fiscales a la inversion que incluian exenciones a la renta,
esquemas de depreciacién acelerada, etc (ver Malasia y Tailandia, punto
B.2.). Respecto del direccionamiento de la inversion hacia sectores
estratégicos, cada uno de los paises estudiados fijaron explicitamente (en
muchos casos en sus planes plurianuales) una gama de sectores donde se
debia acentuar el esfuerzo inversor. En efecto, junto a los incentivos
generales a la inversidn, se montaron incentivos adicionales y temporales
para estos sectores. Esta modalidad permitié concentrar los esfuerzos
privados, y apuntdé a lograr la generacion de externalidades positivas
(tecnoldgicas, de formaciéon de recursos humanos, etc.) asociadas a la
incursion de varias empresas en los sectores seleccionados (ver Taiwan,
puntos B.2. y B.4.1.). Por ejemplo, Taiwan en la década del cincuenta
fomento los sectores de productos textiles y accesorios, cueros y bicicletas;
en la década del sesenta avanz6 sobre la electrénica de consumo, relojeria

10. Tal es asi que, en el caso de Malasia, existe comun acuerdo que fuera de estas zonas el
sesgo anti-exportador siguié siendo muy elevado (Bruton, 1992).
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y bienes de consumo duradero; en la década del setenta concentré esfuerzos
en la industria pesada (petroquimica, siderurgia, astilleros) y en la del
ochenta orientd los incentivos hacia los sectores de mayor contenido
tecnoldgico (fundamentalmente la informatica). Corea también fue modi-
ficando los sectores promocionados a lo largo de las distintas décadas, pero
a partir de los afios ochenta hace explicita una estrategia mas horizontal
orientada a ofrecer un apoyo uniforme a todos los sectores industriales y
a atacar las imperfecciones mas generales del mercado (como las relacio-
nadas con el desarrollo tecnolégico y la formacién de recursos humanos).
Precisamente el apoyo al desarrollo tecnoldgico se convirtiéo en el eje
principal en reemplazo del crédito asignado en forma directa. Sin embargo,
el rol del gobierno en la reestructuracion de sectores productivos especifi-
cos continud siendo activo (ver Corea, punto B.3.). Otro aspecto al que
debieron hacer frente los paises considerados para promover la industria-
lizacién exportadora fueron las fallas de mercado derivadas de la imper-
fecta informacién sobre los mercados de exportacion. Ademas de crear una
infraestructura institucional para apoyar la insercion en los mercados
externos, Corea se convirtié en el Unico pais periférico que desarrollo
compafiias de trading privadas, que exportan mas del 50% del total de ese
pais, y que cuentan con la escala y los recursos suficientes como para
incursionar con marcas propias en los mercados internacionales. En el caso
de Taiwan, y constituyendo un aspecto central en la politica de promocion
de exportaciones, se destaca la agresiva actividad de marketing interna-
cional puesta en marcha por las oficinas comerciales que el gobierno instal6
en los principales centros del comercio mundial (ver Taiwan, punto B.3.).

C.2. POLITICAS HACIA LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA (IED).

La IED tuvo un rol fundamental en los procesos de desarrollo exportador
de Malasia y Tailandia y en menor medida y diferente forma en el de
Taiwan. Corea, por el contrario, tuvo con respecto a la IED una politica
sumamente restrictiva durante los primeros afios del proceso de industria-
lizacién. Eso hizo que la misma tuviera un escaso impacto en este ultimo
pais hasta que esas restricciones se fueron liberalizando durante los afios
ochenta, para comenzar a crecer marcadamente hacia fines de esa década.
La IED impacta en el proceso de industrializacion exportadora a partir de
tres aspectos: la contribucién al ahorro doméstico, la provision de la
tecnologia y experiencia productiva necesarias para alcanzar niveles
adecuados de competitividad, y el acceso a los mercados internacionales.
La participacion de la IED ha alcanzado un nivel relativamente importante
en la inversién total de Malasia y Tailandia. Pero la contribucion
fundamental de la misma no se vincula tanto con el acceso al ahorro externo. El
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rol fundamental de la IED en Malasia y Tailandia se relaciona, mas bien,
con la implementacidon de proyectos orientados hacia la exportacién que
requieren de cierta capacidad tecnoldgica. En efecto, los sectores exportadores
de manufacturas de tecnologia relativamente avanzada fueron mayorita-
riamente desarrollados por empresas transnacionales. La politica de
incentivo a la IED de estos paises se baso6 en un tratamiento igual -y a veces
hasta mas ventajoso- que el correspondiente a los capitales nacionales, lo
que permiti6 a los inversores externos aprovechar los importantes
incentivos fiscales ofrecidos por esos paises. La forma que asumié la IED
en Malasia y Tailandia generd, sin embargo, estructuras productivas
relativamente desintegradas debido a que las empresas transnacionales
privilegiaron modalidades productivas con pocos encadenamientos hacia el
resto de la economia. Ademas, si bien sus plantas operan con tecnologias
avanzadas, la acumulacion de acervo tecnolégico local parece haber sido
baja hasta el momento (ver Malasia y Tailandia, punto C.).1*

En el caso de Taiwan, la IED también fue promovida pero la gestion de
la misma fue mucho mas controlada que en los dos casos anteriores. El
estado particip6 directamente en los acuerdos de inversién promoviendo
clausulas que asegurasen una efectiva transferencia de tecnologia hacia las
firmas locales (en muchos casos publicas). La exigencia de participacion de
empresas nacionales a través de joint-ventures con empresas extranjeras
facilit6 el aprendizaje por parte de los directivos taiwaneses de las técnicas
de gestion de las grandes empresas americanas y japonesas que invirtieron
en su territorio.>? En la opinién de algunos autores, esta gestién de la IED
habria producido un proceso de crowding-in entre la misma y la inversiéon
domeéstica a partir de un conjunto de externalidades asociadas a la difusién
del conocimiento tecnoldgico y del aprendizaje industrial (Wade, 1990). En
sintesis, en Corea y Taiwan se hace mucho mas énfasis en asegurar que
la IED, orientada hacia sectores especificos, permita cristalizar transferen-
cias de tecnologia y acumular capacidad tecnoldgica interna. EI menor
caracter de enclave que ha tenido la IED en estos dos paises se demuestra
por el hecho de que mientras que el promedio mundial de valor agregado
local en las zonas de procesamiento de exportaciones es del 25%, en el caso
de las ubicadas en Taiwan y Corea llega al 50% (Banco Mundial, 1993).

CiSpBOLITICA TECNOLOGICA Y. DE FORMAC

que un pais maximice 10s béneticiosS economicos Jé)th'l]a transferencia de tecnologia
desde el exterior, esa tecnologia debe difundirse al resto de la economia. En otras palabras,
si unatecnologia es importada por una firma determinada y su uso se limita sélo adicha firma,
el beneficio econdmico, derivado de la transferencia de esa tecnologia, se limita considerable-
mente (Kim y Dahlman, 1992).
12. En este aspecto surge una diferencia notable con la exigencia de participaciéon nacional
gque imponia Malasia y que estaba determinada basicamente por fines de redistribucién en
favor de la fraccién de la poblacién malaya nativa.
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DE RECURSOS HUMANOS.

En la trayectoria tecnoldgica coreana y taiwanesa se pueden distinguir
dos etapas principales.'® Una, inicial, que abarca un proceso de industria-
lizacién sustentado en sectores de tecnologia madura y la etapa actual que
arranca en los ochenta y que se apoya en sectores cuya competitividad
depende en forma creciente del cambio tecnoldgico.

En ambos paises el instrumento fundamental durante la primera etapa
para la adquisicion de tecnologia extranjera y aprendizaje fueron las
importaciones de bienes de capital y el reverse engineering. En Taiwan,
a diferencia de Corea, se promovié, ademas la incorporacién de tecnologia
via contratos de licenciamiento y radicacién de inversién extranjera. La
activa participacion publica en la negociacion de ambas modalidades busco
de manera de asegurar una efectiva transferencia tecnoldgica. En esta
etapa, la falta de una demanda local por innovaciones rest6 efectividad en
ambos paises a aquellos instrumentos orientados a la constituciéon de un
sistema de investigacion y desarrollo propio. A mediados de los setenta se
comenz6 a perfilar en los dos paises el agotamiento del modelo exportador
basado en industrias maduras. Esto planteo la necesidad de constituir una
infraestructura cientifica y tecnolégica de manera de anticipar futuras
demandas en esa materia. Corea se embarcé entonces en la construccién
de la Ciudad Cientifica de Daedok, mientras que en Taiwan se crearon un
diversos de institutos publicos de investigacion entre los que se destacé el
Servicio de Organizacién e Investigaciéon Electronica. La década de los
ochenta marcé un punto de inflexidon respecto de la etapa anterior (ver
Corea, punto C.1. y Taiwan, punto C.). El creciente proteccionismo de los
paises industrializados en materia de transferencia de tecnologia unida y
la exigencia de suscribir acuerdos de respeto a la propiedad intelectual
obligé a un replanteo de la politica tecnolégica en el sentido de reforzar la
generacioén de innovacioén propia. En Taiwan, se implementaron una serie
de medidas, entre las que cabe resaltar la constitucion del Parque Industrial
Cientifico de Hsinchu. En este parque, orientado hacia empresas de alta
tecnologia, el estado otorga, para fomentar la lyD, facilidades crediticias
y fiscales adicionales a las que recibe el resto del sector privado. En Corea
fueron levantados los controles sobre las licencias y la IED, se reforzo la
inversion publica en investigacion y desarrollo y se fomentd, con un éxito

13. Mas alla de las similitudes en la estrategia tecnoldgica de estas dos naciones, cabe destacar
que las mismas reflejan una diferencia basica que proviene de la distinta estructura de
organizacion industrial prevaleciente en cada nacién. Mientras que en Corea la consolidacién
de grandes grupos econdémicos permitio generar unidades econémicas capaces de afrontar
individualmente los esfuerzos de lyD, en Taiwan (donde predominan las PyMES) el estado
debi6é asumir un rol mucho mas activo.
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remarcable, la inversidon privada en ese campo. En ambos paises se
brindaron también crecientes estimulos para el desarrollo tecnoldgico en
las PYMES. Estas estrategias de oferta tecnolégica fueron acompafiadas por
medidas que procuraron incentivar la demanda de nuevas tecnologias por
parte del sector privado y que tendieron a crear los mecanismos
institucionales adecuados para reforzar los nexos entre oferta y deman-
da.'* La demanda de tecnologia se incentivé a través de compras del estado
(como la decision del gobierno coreano de incorporar masivamente equipos
de computacién), de la apertura comercial (que obligd a las empresas
locales a fortalecer su competitividad frente a sus competidores) y del
estimulo a las exportaciones de bienes con mayor requerimiento tecnolé-
gico. En cuanto al nexo entre oferta y demanda de tecnologia, ambos
gobiernos tendieron a imprimirle una orientacién fuertemente comercial a
sus institutos de investigacion. Tal es el caso, por ejemplo, de la Corporacion
de Tecnologia Avanzada de Corea, que fue creada por el gobierno
precisamente para comercializar los productos y procesos desarrollados
por sus organismos de investigacion. Las trayectorias tecnoldgicas de
Malasia y Tailandia son radicalmente diferentes a las de Corea y Taiwan
(ver Tailandia, punto B.3. y Malasia, punto C.). En estos casos, el modelo
exportador de manufacturas se basd en la utilizacion de tecnologias
provistas por las empresas transnacionales. La transferencia de tecnologia
hacia las firmas locales ha sido mucho menor que la experimentada en los
casos anteriores (en parte por su mayor caracter de enclave). A su vez,
distintos autores coinciden en que las politicas tendientes a generar
capacidad tecnoldgica local han sido débiles y relativamente ineficaces
(Bruton, 1992; Dahlman y Brimble, 1990; Noland, 1990). En estos paises
el gasto en investigacion y desarrollo es una pequefia proporcién del
producto y se concentra en su mayor parte en el sector publico. La
participacién de los gastos en 1&D en el PBI no superaba, hacia fines de los
ochenta, el 0,2% y el 0,6%, en Tailandia y Malasia respectivamente,
comparada con el 2% en Corea. A su vez, la contribucién del sector privado
tailandés en el total de I1&D represent6 apenas el 3% en 1987, mientras que
en Corea dicho porcentaje ascendié a 80%.

Una de las razones por la cual Corea y Taiwan han podido asimilar la
tecnologia extranjera y desarrollar una capacidad propia de generar
innovaciones ha sido su gran dotacion de recursos humanos técnicos
altamente calificados. Dichos recursos fueron desarrollados a partir de

14. En efecto, por politica tecnolégica en sentido estricto se entiende Unicamente a los
instrumentos directos utilizados para estimular la capacidad tecnoldgica. Sin embargo, para
que una politica tecnoldgica sea eficaz es necesario tener en cuenta ademas de las estrategias
que apuntan a estimular la oferta de tecnologia, otros factores que inciden sobre la demanda
de tecnologia y la articulacion entre ésta y su oferta . (Kim y Dahlmanm, 1992).
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politicas educativas en las que una planificacion activa de la oferta
educativa incorporaba los requerimientos presentes y futuros de del sector
productivo. De esta manera se verificé que en las primeras etapas de
desarrollo industrial de estos paises se puso fuerte énfasis en la formacion
de técnicos y luego en una fase mas avanzada la atencion se focaliz6 en la
educacion de profesionales cientificos, basicamente ingenieros. En Tailandia
y, en menor medida, en Malasia, el esfuerzo de formacion de recursos
humanos ha sido mucho mas reducido. El enrolamiento universitario es
marcadamente inferior respecto de Corea y Taiwan con el agravante de que
la educacion se halla sesgada hacia carreras humanisticas y de escasa
inserciéon laboral (ONUDI, 1992).

D. CAUSAS DEL “MILAGRO” ECONOMICO ASIATICO
Y DESAFIOS FUTUROS.

El fuerte dinamismo de las economias del sudeste asiatico en las ultimas
décadas ha sido uno de los fendmenos mas salientes en la economia
internacional en este periodo. Partiendo de niveles de ingreso per-capita
bajisimos en la inmediata posguerra, estas naciones han logrado superar,
en muchos casos, a las economias latinoamericanas. Reflejando este
espectacular crecimiento, la region del “Pacifico” se ha constituido en un
eje de la economia mundial con un peso cada vez mayor. Como hemos visto
a lo largo del trabajo existen diferencias entre Corea y Taiwan por un lado
y Malasia y Tailandia por el otro en cuanto al momento en que el proceso
de industrializacién exportadora tuvo lugar, en cuanto a ciertas caracte-
risticas del mismo, asi como el escenario internacional al que se enfrenta-
ron. Sin embargo las cuatro economias alcanzaron altos niveles de
crecimiento y de diversificacion exportadora. ¢Cuales son las razones del
éxito alcanzado por estos paises?

La principal conclusién que se desprende de este trabajo es que el éxito
de estas economias es el resultado de politicas macroeconémicas orientadas
a lograr la estabilidad y a incentivar el ahorro y la inversion combinadas
con incentivos microeconémicos especificos (con distintos niveles de
selectividad) basados en politicas comerciales, industriales y tecnologicas.
En primer lugar, puede observarse la busqueda del equilibrio macroeconémico
a través de bajos niveles de inflacion y la coordinacion frecuente de las
politicas cambiarias y comerciales a los efectos de dar estabilidad al tipo
de cambio efectivo real. Un aspecto clave fue la neutralizacion de las
diferencias en los tipos de cambio de exportacion e importacion (sesgo anti-
exportador), aun en aquellos casos de bienes que contaban con altos niveles
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de protecciéon comercial. Por otro lado las altas tasas de ahorro que
muestran estos paises fueron impulsadas por politicas activas a nivel
impositivo y financiero, mientras que su canalizacién hacia la inversion
también fue promovida desde el estado. A nivel microeconémico puede
observarse en estos paises la utilizacion de politicas comerciales e
industriales como verdaderas estrategias competitivas donde la capacidad
de disciplinamiento del sector privado jug6 un rol muy importante. Puede
observarse también un impulso decisivo a politicas orientadas a eliminar
las fallas de mercado mas relevantes que pueden trabar el proceso de
industrializacion exportadora como la falta de conocimiento sobre merca-
dos del exterior, las externalidades asociadas a la formacion de recursos
humanos calificados, etc. Un elemento fundamental del éxito alcanzado por
Corea y Taiwan ha sido el desarrollo de una capacidad tecnolégica propia
a través de politicas tecnoldgicas que construyeron la oferta de tecnologia
y de politicas industriales y comerciales que alimentaron la demanda de las
mismas. A pesar del éxito alcanzado los afios noventa constituyen para
estas naciones una década de enormes desafios. Por un lado, Corea y
Taiwan estan sufriendo nuevos embates resultantes de su propio éxito
exportador. Los mercados internacionales estan imponiendo crecientes
barreras proteccionistas a los productos menos avanzados tecnolégicamen-
te, al mismo tiempo que los paises industrializados les restringen el acceso
a las dltimas tecnologias necesarias para competir en los nichos de
productos mas sofisticados. Un interrogante fundamental es, pues, en qué
medida estos paises podran consolidar su especializacion en productos de
mayor contenido tecnoldgico a partir de esfuerzos propios de investigacion
y desarrollo. A esta situacion se agregan nuevas demandas de reciprocidad
internacional por las cuales se les exige el desmantelamiento de los
distintos mecanismos institucionales que les permitieron a sus estados
impulsar y controlar el sendero de expansion productiva. Por ultimo,
ambas naciones enfrentan el desafio de asegurar una apertura politica que
no afecte las bases de funcionamiento de la economia y que no menoscabe
la gran autonomia relativa y capacidad de gestién que caracteriz6 a los
estados autoritarios de las pasadas décadas. Tailandia y Malasia también
se enfrentan a crecientes desafios. Su esquema industrial-exportador se ve
actualmente desafiado por una doble competencia. Por un lado, la que
resulta de las distintas economias de la region (Indonesia, Sri Lanka, y
fundamentalmente China) que cuentan con una mano de obra aun mas
barata y que se ofrecen como locaciones muy atractivas para los nuevos
flujos de inversion directa. Por otro lado, sufren también la competencia
de las mismas economias industrializadas que en el pasado han deslocalizado
distintas industrias en paises en vias de desarrollo y que actualmente estan
recuperando ventajas comparativas en algunos sectores gracias a la
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masiva introduccién de nuevos métodos automatizados de produccion. La
continuacion del proceso de desarrollo exportador de estas naciones parece
tener como requisito insoslayable el avance hacia sectores de mayor valor
agregado, menos dependientes de la mano de obra barata como fuente de
competitividad. Los desafios son, pues, crear mecanismos institucionales
que permitan la acumulacion de capacidades tecnolégicas propias, e
impulsar la consolidacion de sectores industriales locales que tornen menos
dependientes a estas economias de la inversion extranjera directa (tanto
en términos de provision de tecnologia como de comercializacion interna-
cional de la produccion local). Para Malasia y Tailandia, estos desafios
significan, también, superar la vieja dicotomia entre la especializacion
basada en recursos naturales versus especializacién industrial, de manera
de aprovechar las ventajas naturales incorporando a los productos
primarios un creciente valor agregado industrial. 34% anual y desde
mediados de los ochenta las firmas han canalizado sus esfuerzos hacia la
produccidon de computadoras de alta tecnologia -con gran éxito, telecomu-
nicaciones y automatizacién industrial.
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Il. POLITICA ECONOMICA E INSERCION
INTERNACIONAL DE COREA DEL SUR.

INTRODUCCION.

Corea del Sur ha mostrado durante los Ultimos veinticinco afios tanto un
crecimiento espectacular de sus niveles de producciéon y exportaciones
como una significativa transformacién de su estructura econémica. La tasa
de crecimiento promedio de su Producto Bruto Interno (PBI) supera el 9%
anual mientras que el producto per capita crecio de 87 délares (US$) en
1962 a 5.523 en 1990 (ver Cuadro 1 del anexo). Sus exportaciones pasan
-durante ese periodo- de 55 millones de US$ a 65 mil millones en 1990 (se
multiplican por mas de mil) por lo que la tasa promedio de crecimiento de
las mismas duplica a la de Japdn. De ser el niumero 101 entre los paises
exportadores paso6 actualmente a ocupar el lugar 14. El crecimiento de las
exportaciones estimulé el aprendizaje asi como la incorporacion y difusion
de tecnologia, contribuyendo a aumentar los niveles de productividad. La
consolidacién de su estrategia exportadora generé una significativa
transformacién en la estructura productiva. La participacion del sector
manufacturero en el PBI pasa del 18% en 1965 al 31% en 1990 (ver cuadro
2 del anexo). Los cambios estructurales que muestra la economia coreana
se reflejan ademas en la composicion de sus exportaciones. La participacion
de los productos manufacturados en el total pasa del 59% en 1965 al 94%
en 1990. Muy remarcable, como en el resto de los paises considerados, es
el aumento de las exportaciones de manufacturas en relacion al PBI,
reflejando una importante orientacién de la inversion hacia estos sectores.
Dentro de esas exportaciones se destaca las participacion de la industrias
quimicas y pesadas que crece en ese periodo del 15% al 55% gracias al
comportamiento de las exportaciones de acero, electronicos, quimicos y
maquinariay equipo de transporte (Amsden, 1989). A nivel macroeconémico
Corea muestraa lo largo del periodo una tasa de inflacién moderada (si bien
mayor que la internacional) junto a una fuerte expansion en los niveles de
ahorro e inversion.

Comenzaremos por sefalar ciertas particularidades que presenta la
economia coreana (seccion A), para luego referirnos a las estrategias de
promocién de exportaciones (B). En la seccion C nos detendremos a
analizar la politica tecnolégica y ciertos instrumentos de politica comercial,
para realizar finalmente algunas reflexiones
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A. CARACTERISTICAS DE LA ECONOMIA COREANA.

Corea es un pais densamente poblado (57.000 km?, 43,3 millones de
habitantes) y con pocos recursos naturales. Pertenecid al imperio japonés
desde 1910 hasta fines de la segunda guerra mundial cuando la peninsula
fue dividida en dos partes. El periodo de dominacion japonesa ofrecio a los
coreanos posibilidades de desarrollar un aprendizaje tecnolégico y
organizativo. La formacion del capital humano tal vez sea uno de los
legados mas importantes del periodo colonial (Westphal, 1982). La guerra
de 1950-53 entre el Norte y el Sur terminé reestableciendo las fronteras
originales pero dej6 a ambas regiones desbastadas y en una situacién de
fuerte dependencia econémica y militar con respecto a las dos superpoten-
cias. La Republica de Corea, que ocupa la parte Sur, fue gobernada en forma
autoritaria por Syngam Rhee desde el final de la guerra hasta el
derrocamiento del régimen en 1960. Durante ese periodo recibié importan-
tes flujos de ayuda econdmica y militar de Estados Unidos, Entre 1953 y
1960 ese flujo fue del orden de los 2.000 millones de délares (mas del 8%
del PBN), monto muy superior al recibido por los principales paises de
América Latina. Sin embargo este pais gastaba en defensa una parte mayor
de su PBN que otros paises en desarrollo. Por otro lado esa ayuda tendio
a reducirse durante los afios sesenta y no estuvo nunca exenta de costos
desde el punto de vista de su condicionalidad sobre la politica econémica.
Por lo tanto si bien la ayuda fue un elemento politico importante para
consolidar el régimen y sentar las bases de la estabilidad econémica en los
cincuenta, la misma no parece explicar el rapido crecimiento industrial de
los afios posteriores (Jenkins, 1992). La reforma agraria que tuvo lugar
en los afios 50 abrié nuevas oportunidades econémicas y sociales en las
areas rurales, permitio aliviar cuellos de botella en la oferta de alimentos
y cred las condiciones iniciales para una distribucién del ingreso mas
equitativa Sin embargo con el avance del proceso de industrializacion se
desarrollaron niveles muy altos de concentracion econdémica que pueden
haber actuado en contra de esa tendencia. En contraste con Taiwan, que
no incentivé el desarrollo de empresas grandes de capital privado, el
gobierno coreano fomenté intencionalmente la emergencia de los chaebol'®
tanto para el desarrollo de economias de escala en tecnologias maduras
como para impulsar a las industrias estratégicas. Para ello no s6lo apoyé
la formacion de capital y la diversificacion de estos conglomerados sino que
contribuyé a su consolidacion a través del incentivo al desarrollo de

15. Los chaebol son grandes grupos conglomerados cuyas actividades se extienden a
diferentes sectores pero se concentran especialmente en las actividades industriales y en la
construccion.
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compafiias de trading integradas. Pudieron, en consecuencia, desarrollar
su propia capacidad de marketing, lo que les permitio insertarse en los
mercados internacionales e imponer marcas propias. Pero la diferencia con
otros paises periféricos que promovieron el desarrollo de grandes empre-
sas fue la disciplina que el estado ejercid sobre los chaebol penalizando los
malos resultados e incentivando su actuacion en industrias nuevas y
riesgosas. Es asi que solo tres de los diez mayores chaebol de 1965
quedaron en lalistaen 1975 (Samsung, Goldstar y Sangyong) (Kim, 1993).
La incorporacion de la banca privada al sector publico en 1960, con el fin
de subordinar el sector financiero al proceso de industrializacion, marca
una clara diferenciacién con el camino seguido en este campo por Japén,
donde los grandes bancos pertenecieron desde un comienzo a los grandes
conglomerados industriales. Por otro lado la debilidad estructural que
muestra el sector financiero coreano llevé a una situacion de déficit crénico
y creciente en el sector publico en la medida en que el mismo respondié
durante los afios sesenta y setenta a la creciente demanda de fondos para
el desarrollo industrial. Hacia comienzos de los afios sesenta asume el
gobierno Chung Hee Park. Luego de un largo proceso de cambio social, el
estado coreano muestra entonces un poder consolidado, sin manifestacio-
nes relevantes de oposicidon por parte de las distintas clases sociales. La
aristocracia fue disuelta por la reforma agraria, el sector financiero fue
subordinado al estado, los trabajadores eran aln un porcentaje pequefio de
la poblacién y los campesinos quedaron atomizados en pequefias propieda-
des (Amsden, 1989). Para algunos autores, esta consolidacion del poder del
estado frente a los distintos actores econémicos jugé un rol importante en
asegurar el éxito de la estrategia exportadora. Permitio la implantacion de
mecanismos institucionales que hicieron posible tomar decisiones politicas
con rapidez y disponer de la informacion necesaria para llevar adelante y
modificar las politicas de incentivos. (Rhee, Ross-Larson and Pursell,
1984). Es decir que permitié al estado ejercer un poder de disciplina sobre
los gerentes y propietarios de empresas (Amsden, 1989). Pero muy
especialmente posibilito el desarrollo de una estrategia en donde -como ya
sefialamos para el caso de los chaebol- los incentivos ofrecidos por el estado
al sector privado estaban sujetos a metas que las empresas debian lograr
en términos de mayores exportaciones o de sustitucidon de importaciones.
Otro aspecto particular de la estrategia coreana fue las politicas restricti-
vas seguidas en relacién a la inversion extranjera directa (IED) y a las
licencias de tecnologia durante los primeros afios del proceso de industria-
lizacion Esto hizo que las mismas tuvieran un impacto minimo sobre la
economia coreana hasta el comienzo de los afios ochenta. La participacion
de la IED alcanz6 al 1,3% del PBN durante el periodo 1972-80 (ver cuadro
1, de la secciéon C.1.2.)
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La proximidad geografica y las relaciones histdricas con Japdén han
generado una fuerte influencia del modelo de desarrollo japonés sobre
la economia coreana a través de la adopcién -en algunos casos- de
politicas similares y de la adquisicién de tecnologia. Una diferencia
importante entre ambas economias es que Corea -a diferencia de Japén
que llegé a los mercados internacionales a partir de empresas bien
constituidas internamente- se volcé a los mercados externos con muy
poca experiencia doméstica, apoyandose en fuertes importaciones de
maquinaria y tecnologia. Por eso Petri (1988) sefiala que las fuertes
potencialidades desarrolladas a nivel de la expansion comercial y de la
adquisicién tecnolégica fueron las que determinaron los cambios en la
estructura productiva de Corea y de alli la importancia que adquirié su
estrategia comercial.

B. LAS POLITICAS DE PROMOCION DE EXPORTACIONES.

Durante la segunda mitad de los afios cincuenta Corea llevé adelante una
politica de sustitucion de importaciones de bienes de consumo no duradero
a través de instrumentos arancelarios y no arancelarios y de tipos de
cambio multiples. Si bien estos afios muestran un crecimiento industrial
considerable, el proceso encuentra sus limitaciones hacia principios de los
afios sesenta. Con la caida del Presidente Rhee, comienzan a efectuarse
profundas reformas orientadas a promover el crecimiento de las exporta-
ciones. Pueden distinguirse tres etapas en las politicas llevadas adelante
atal finen Corea. - Un periodo inicial de expansion exportadora, entre 1961
y 1973. -Una fase que apunta a promover cambios en las ventajas
comparativas a través de una fuerte intervencién selectiva en favor de la
industrias quimica y pesada, entre 1973 y 1979.- Un proceso de liberali-
zacion iniciado en 1979.

B.1. EL PERIODO INICIAL DE EXPANSION EXPORTADORA.

El periodo 1961-73 muestra la combinacion de una agresiva orientacion
exportadora con una estrategia de sustitucion de importaciones de caracter
selectivo. Esto se hizo posible a través del uso de un amplio sistema de
incentivos orientados a neutralizar los efectos adversos de la proteccion
sobre las actividades exportadoras. Esta etapa esta marcada por cambios
importantes en la esfera macroeconémica que hicieron posible que los
instrumentos de politica cambiaria, comercial y financiera actuaran de
manera integrada. En 1965 se produjo una devaluacién del 100%, se
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duplicaron las tasas de interés sobre depositos y créditos locales (hacia
fines de la década esas tasas se tornaron positivas en términos reales); y
se establecieron créditos preferenciales para los programas de exporta-
cion. El control que el gobierno ejercia sobre la banca, le permitié asegurar
a los exportadores una financiacion adecuada para su capital de trabajo.
Es decir que el sistema de estimulos directos e indirectos para la
exportacion establecido entonces apunt6 a asegurar un sistema virtual de
libre comercio para los exportadores asi como a asegurarles un rapido
financiamiento para su capital de trabajo. El esquema incluia los siguientes
incentivos (Bekerman, 1986):

Acceso automatico a créditos bancarios subsidiados para el capital de
trabajo y para las importaciones de insumos necesarios para producir
los bienes exportados.

Acceso irrestricto y libre de aranceles para las importaciones de
insumos requeridos para exportar.

- Exencién de impuestos indirectos a la compra de bienes importados o
nacionales destinados a la exportacion o a la producciéon de bienes
exportables.

Reduccion de los impuestos al ingreso generado por las actividades
exportadoras.

- Tarifas preferenciales de energia para la produccién y el transporte de
productos exportables.'®

La mencionada devaluacion y el sistema de incentivos a los exportadores
produjo un fuerte aumento en la tasa de cambio efectiva que después tendio
a estabilizarse en términos reales hasta fines de la década Costos
adicionales para los exportadores generados durante periodos temporarios
de sobrevaluacién fueron compensados por cambios en el nivel de ciertos
incentivos como las tasas preferenciales de interés. Durante 1970-73
nuevos aumentos en la tasa de cambio efectiva llevaron al gobierno a
eliminar las exenciones de impuestos sobre el ingreso proveniente de
exportaciones y a reducir los subsidios sobre las tasas de interés. Es decir
que las politicas de incentivos se fueron modificando a los efectos de
compensar a los exportadores por posibles distorsiones resultantes de
politicas aplicadas con otros fines -como la proteccion o la sobrevaluacion

16. Para un analisis mas detallado de estos instrumentos ver el punto C.2.
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del tipo de cambio-.1” Existen diferencias de opinién entre algunos autores
en cuanto al grado de selectividad que asumi¢ la intervencion durante este
periodo. Para Hyun fue un tipo de intervencién esencialmente no diferen-
ciada entre las distintas industrias, con un modesto sesgo en favor de las
exportaciones, por lo que la estructura exportadora resultante refleja -a
pesar de la proteccidon a las importaciones- las ventajas comparativas
existentes. (Hyun, 1992). Para Westphal (1992), en cambio, la interven-
cién tuvo un caracter neutral para las industrias ya establecidas® y no
neutral y de caracter selectivo para ciertas industrias nacientes. Al
comienzo de los afios sesenta el autor incluye en esta Ultima categoria a
sectores como el cemento, fertilizantes y refinerias de petréleo, mientras
que entre 1968 y 1973 la intervencion selectiva se concentr6 en bienes
intermedios como acero y petroquimica. Esta posicién es compartida por
Amsden (1989) quien sefiala que cada cambio importante en la
diversificacion industrial de las décadas de los sesenta y setenta fue
instigado por el estado ya sea a través de medidas de proteccién o de la
promocidn de proyectos que sustituyeran compras en el exterior. Los
resultados econémicos de este periodo fueron altamente exitosos. Durante
los dos primeros planes quinquenales de 1962-66y 1967-71 el crecimiento
anual del PBN alcanza a un promedio del 9% liderado por el crecimiento
de las exportaciones -que alcanza en el periodo una tasa anual promedio
en términos reales del 40%- y de la inversién, que de representar el 13%
del PBN en 1962 pasa al 25% en 1971.

La tasa de ahorro -que era muy baja en etapas anteriores- se mantiene
en el periodo en niveles cercanos al 16% del PBN lo que obliga a obtener
préstamos externos para cubrir la brecha con la inversion. El dinamico
comportamiento de las exportaciones hizo posible este acceso a los fondos
externos a la vez que el caracter trabajo-intensivo de las mismas elevé
rapidamente los niveles de ocupacién en el sector manufacturero: hacia
1971 este sector empleaba el doble de personas que en 1963. Las
principales exportaciones manufactureras pertenecian a la industria
liviana, especialmente textiles, madera, calzado y pelucas.

B.2. EL DESARROLLO DE LA INDUSTRIA PESADA
Y QUIMICA. ENTRE 1973 Y 1979.

Hacia el principio de los afios setenta el gobierno llega al convencimiento

17. Por ejemplo para 1968 los niveles de subsidio alcanzaron al 8% del valor de las
exportaciones, nivel muy cercano al de sobrevaluacion de la moneda que se estimé en un 9%
con respecto a una situacion de libre comercio (Wesphal, 1992).

18. Una politica neutral en relacion a las exportaciones significa que la produccion orientada
hacia los mercados externos no sea menos rentable que la destinada al mercado interno.
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de que la estructura industrial coreana necesitaba ser diversificada hacia
nuevos sectores y que las inversiones en gran escala requeridas para ello
no serian asumidas por los empresarios a menos que el sector oficial
tomara un liderazgo decisivo. Con el inicio del tercer plan quinquenal
(1972-78) se intensifica la sustitucion de importaciones a través de una
estrategia de desarrollo sectorial orientada hacia la industria pesada y
quimica.® Es un periodo de fuerte intervencion selectiva en favor de estos
sectores a través de medidas de proteccion, créditos subsidiados de largo
plazo y regulaciones que afectan la entrada de empresas en los mismos. En
febrero de 1973 se realizé una reforma tarifaria tendiente a estimular la
sustitucién de importaciones en industrias nacientes y a reducir la
proteccidn en las ramas tradicionales. Por otro lado si bien los créditos para
capital de trabajo eran accesibles para todos los exportadores, el acceso
subsidiado al capital de largo plazo fue solo asignado a las primeras
(Amsden 1989). En el caso de bienes de capital -cuya importacién gozé de
distintas facilidades durante los afios 1960- no sb6lo se aumentaron los
aranceles, sino que también se eliminaron las exenciones impositivas a su
importacion, mientras que se otorgaron créditos subsidiados de largo plazo
para la produccién y compra interna de maquinaria. La proteccion fue el
incentivo principal de las industrias nacientes, pero la misma afect6 soélo
alas ventas internas. En estas ventas podian aplicar precios discriminatorios
lo que les permitié sustentar la expansion inicial de las exportaciones. Pero
un sistema de objetivos de exportacién determinaba que proporciones
crecientes de su produccion debia ser colocada en los mercados externos
a precios internacionales. Y esto las obligaba a reducir permanentemente
el costo marginal a través de aumentos en la productividad (Westphal,
1992). El gobierno incentivé ademas un desarrollo industrial verticalmen-
te integrado a nivel nacional, al determinar -para ciertos sectores- la
utilizacion de proporciones crecientes de insumos procedentes de produc-
tores locales. A los efectos de financiar a las industrias nacientes se
establecié un Fondo Nacional de Inversiones que incorporo los fondos de
pension de los empleados publicos y los ahorros privados del sector
bancario. Si bien este periodo muestra una fuerte elevacion en la tasa de
ahorro (28,8% del PBN en 1979) la misma sigue siendo insuficiente para
financiar los altisimos niveles de inversién (35,6%). El gobierno recurrié
a los prestamos externos para financiar las inversiones en la industria
pesada por lo que la deuda externa crecio de 4.300 millones de US$en 1973
a 20.500 millones en 1979. Sin embargo la proporcion entre la deuda y el
PBN se mantuvo constante (en alrededor del 31%) durante la década,
demostrando el impacto positivo del fuerte impulso exportador sobre el

19. En Corea estas industrias incluyen los productos intermedios basicos como el acero y la
petroquimica, la maquinaria eléctrica y no eléctrica y el equipo de transporte.
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crecimiento (Amsden, 1993). En efecto, el crecimiento de las exportaciones
alcanzé al 28% anual, en un contexto de fuerte expansion y profunda
transformacion estructural del sector industrial, que se trasladé hacia la
composicion de las ventas externas. La participacién de las industrias
pesadas y quimicas en las exportaciones totales pasé del 21,3% en 1972
al 40% en 1980 y al 60% en 1984 (Amsden. 1989). Se dan casos de
particular crecimiento como el de los barcos cuya participacion en las
exportaciones totales pasa del 0,06% en 1973 al 16% en 1984. La
expansion anual promedio del PBN fue ain mayor que en el periodo
anterior: alcanzé al 10,8% entre 1972 y 1978. Pero esta estrategia tuvo
también sus efectos negativos: las bajas tasas de interés de los créditos
otorgados a los proyectos promocionados, -en general de larga maduracion-
junto a proyecciones demasiado optimistas sobre las perspectivas del
comercio mundial generaron niveles excesivos de inversion en sectores
capital-intensivos como equipos de generacién, maquinaria pesada y
motores diesel. El déficit fiscal aumentdé al igual que la inflaciéon, mientras
que el gran auge de las inversiones junto a un ambicioso plan de desarrollo
del gobierno contribuyeron a generar, hacia fines de la década, una fuerte
presion sobre la balanza de pagos.

B.3. PROGRAMA DE LIBERALIZACION DESDE 1979.

El déficit externo -agudizado por los efectos del segundo shock petrolero
y por la recesién internacional- llevo a un fuerte ajuste durante el periodo
1979-81. En 1980, Corea sufre la peor situacién econdémica en 20 afios
dada por una caida del 5,2% de su PBN, una inflacién anual del 38%, y el
mayor déficit de su historia en la cuenta corriente. Es entonces cuando el
gobierno abandona la estrategia en favor de las industrias promovidas en
el periodo anterior y se embarca en un programa de liberalizacion
econdmica. Las reformas comprenden al sector financiero, a través de la
privatizacion de los bancos y la elevaciéon de las tasas de interés, y una
fuerte liberalizaciéon de las importaciones: la participacion de los productos
que pueden ser importados sin licencia previa pasa del 68% en 1980 al 95%
en 1988 (Allgeier, 1988) mientras que las tarifas sobre productos
manufacturados caen de un promedio del 32% en 1980 al 12% en 1989.
La politica cambiaria pasa del sistema fijo a un sistema flotante controlado
que permite fluctuaciones del won frente al dolar, dentro de un rango
definido. La liberalizacién se extendio a las regulaciones sobre inversiones
extranjeras. Desde 1980 estas inversiones pueden llegar a tener hasta el
100% de la propiedad en varias industrias. En 1984 el gobierno pasé de
una lista positiva (Unicas actividades en las que era posible la inversion
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extranjera) a una lista negativa (actividades que mantenian restricciones)
y esta ultima fue gradualmente reducida desde el 34% al 20% de todas las
industrias en 1988 (Korean Overseas Information Office, 1990).2° Desde
1981 se llevaron a cabo medidas dréasticas para reducir el déficit fiscal,
entre ellas se trat6 de limitar los gastos a la disponibilidad de recursos y
los mismos fueron presupuestados a niveles inferiores a las tasas
esperadas de crecimiento. Como resultado el déficit fiscal crénico se
transformd en pequefio superavit para el periodo 1987-89. A partir de
entonces la cuentas publicas volvieron a mostrarse negativas (K.O.l1.S,
1990). El fuerte crecimiento de los conglomerados y del poder econémico
de los mismos llevé al gobierno a establece en 1980 una ley de regulacion
de los monopolios y de prohibicion de acciones que limiten la competencia.
Al mismo tiempo se llevdé adelante una politica de promocion de las
empresas pequefias y medianas aumentando su acceso al crédito, promo-
viendo tranferencias de tecnologia hacia las mismas, mejorando la red de
informacién sobre los mercados e incentivando una mayor fluidez en sus
canales de distribucion y marketing. Los lineamientos explicitos de la
nueva estrategia apuntan a atacar las imperfecciones del mercado en
campos tales como el desarrollo tecnolégico y la formacion de recursos
humanos, y plantean un apoyo uniforme a todos los sectores industriales.
La ley de desarrollo industrial de 1985 deja de lado la promocién de tipo
selectivo. El apoyo al desarrollo tecnoldgico se convierte en la directriz
principal de politica en reemplazo de la asignacion directa del crédito.

Sin embargo, Amsden (1993) sefiala que durante el Sexto Plan
Quinquenal (1987-1991) el proceso de liberalizacion tomo crecientemente
dos vias. Una a la que denomina de fast-track que incluye una gran cantidad
de productos que quedan bajo proteccién nula porque ya son claramente
competitivos. La segunda es la tecnolégica o tech-track que incluye medidas
de proteccion y subsidio para una cantidad pequefia, pero critica, de
productos de alta tecnologia en la que la industria coreana esta aprendiendo
a producir competitivamente. Las medidas de proteccion son basicamente
de caracter no tarifario. Incluyen a la politica de diversificacion de
importaciones que restringe las importaciones de determinados bienes
desde Jap6n y desde empresas japonesas que operan en economias de bajos
salarios (bajo el argumento de que es necesario reducir el fuerte déficit con
ese pais). Ciertos productos (farmacéuticos, quimicos, telecomunicaciones)
se encuentran comprendidos dentro de regulaciones de proteccion del

20. Los niveles de liberalizacién fluctuan ampliamente entre los distintos sectores. La
agricultura tiene una tasa de liberalizacion del 22.5%, los servicios del 58% Yy las industria
manufacturera del 92,5%. Pero aun en los sectores mas liberalizados se mantiene una fuerte
influencia del gobierno en cuanto a los parametros de la inversién a ser aprobada.
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consumidor y del medio ambiente que actian de hecho como barreras no
tarifarias. Por otro lado, en 1987 se establecid un nuevo esquema de
sustitucién de importaciones que abarca rubros pertenecientes a maquina-
rias y partes y a materias primas (Kim y Dahlman, 1991). Pero ademas
de las medidas de proteccién en favor de sectores de alta tecnologia, el
gobierno en los hechos continu6 teniendo un rol activo en la reestructura-
cion de sectores productivos en declinacion. Participo en la racionalizacion
de industrias como barcos, construcciones, y fertilizantes determinando
estrategias ligadas a fusiones o cierres. Asimismo concedio al sector textil
créditos subsidados a tres afios de plazo para modernizarse (Leipziger y
Petri, 1992). El gobierno mantuvo también un rol activo en ciertos aspectos
de la politica crediticia. Ayudé por un lado a mantener la solvencia del
sector financiero comprometido por la situacion de algunas industrias
claves. Por otro lado, llevé adelante distintas regulaciones crediticias ad
hoc para restringir la participacion de los grandes conglomerados . Estas
regulaciones tendieron a limitar a un maximo del 65% la participacion de
los chaebol en los créditos bancarios nuevos y a evitar que éstos sean
usados para especular con tierras. Sin embargo, a los efectos de promover
la especializacién se establecieron créditos adicionales para aquellos
conglomerados que seleccionaran tres actividades centrales. Leipziger y
Petri (1992) critican el apoyo a industrias en declinacion porque las
mismas no presentan las externalidades -economias de escala o de
aprendizaje- que podrian justificar una politica industrial activa. Para estos
autores esa intervencion se basa sobre todo en consideraciones politicas y
en temores a los efectos de posibles quiebras en cadena sobre el sistema
financiero. En ese sentido sefialan que el gobierno coreano ha tenido mas
éxito en desligarse de las industrias nacientes que de aquellas en
declinacién. En cambio Hyun (1992) justifica esa estrategia por la
existencia de fuertes imperfecciones del mercado ligadas en Corea a la
inmadurez de los mecanismos privados de asignacion de recursos. Pero
sefiala que la misma no es sustentable mas alla del corto plazo por lo que
debe ser considerada como una transicion gradual hacia una intervencion
menor. Corea pudo recuperarse rapidamente de la recesién de 1980
alcanzando en los afios siguientes niveles de crecimiento muy superiores
a los de las economias latinoamericanas. Para el periodo 1980-89 el PBN
muestra una tasa de expansion del 10% anual que pasa al 7.5% durante
1990-91. El crecimiento de la productividad parece haber sido un factor
critico para esta recuperacion y fue estimulado por la expansién de las
exportaciones que permitié un mayor uso de la capacidad instalada. El
comportamiento dindmico de las exportaciones esta ligado a la puesta en
marcha de proyectos de la industria pesada iniciados durante los afios
setenta como es el caso de la industria electronica. El crecimiento de las
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exportaciones de este sector alcanzo6 al 36,6% anual durante 1970-88 y
hacia fines de ese periodo Corea se convirtié en uno de los seis mayores
productores mundiales de productos electrénicos (K.0.1.S., 1990).% EIl
fuerte superdvit en la cuenta corriente mostrado por la economia coreana
durante 1986-88 sumado a mayores flujos externos de capital llevaron a
una apreciacion de la tasa de cambio -que alcanza al 40% para el periodo
1985-91-. Este proceso fue agudizado por crecientes demandas salariales
que coincidieron con el reciente proceso de democratizacion. Se estima que
el sector manufacturero ha registrado una pérdida considerable de
competitividad desde el comienzo de la presente década (Corbo y Hernandez,
1993). En 1991 la balanza comercial coreana fue deficitaria mostrando
una posicién negativa tanto frente a E.U., como a Japén y a la CEE. El
gobierno trat6 de atenuar los efectos de la mayor liquidez derivada de la
entrada de capitales a través de operaciones de mercado abierto y del pago
de deuda externa. Como consecuencia la proporcién de esta ultima con
respecto al PBN se redujo en 1991 a un tercio del nivel alcanzado en 1985.

Durante los afios ochenta se consolidé un cambio importante -yainiciado
en la década anterior- en las ventajas comparativas reveladas de la
economia coreana. Este cambio implicé una nueva declinaciéon de las
industrias tradicionales, -trabajo intensivas- y la emergencia de industrias
capital intensivas entre las que se destacan, ademas de la electrénica, las
de equipos eléctricos, barcos, productos metalicos y siderurgicos.

C. POLI"[ICA TECNOLOGICA E INSTRUMENTOS
DE POLITICA COMERCIAL.

C.1. LA POLITICA TECNOLOGICA.

Uno de los aspectos claves de la industrializacion coreana fue la rapida
adquisicion de capacidad tecnolégica. Que hizo posible su transformacién
de pais basicamente agricola durante los afios cincuenta a importante
exportador de computadoras y chips durante los afios ochenta. Una parte
importante del éxito coreano en la adquisicion y difusion de tecnologia se
debe a la fuerte inversion realizada en recursos humanos. Corea ha
superado a otros paises de industrializacién reciente en casi todos los
indices correspondientes a educacién. Los gastos en esta materia crecieron

21. Dentro de estos productos sobresale el comportamiento de los electrénicos de consumo
(42% de de las exportaciones del sector en 1988) seguidos por partes y componentes (39%)
y por equipos industriales (20%). EIl nivel tecnolégico de estos ultimos es aun bajo si se lo
compara con el de los electronicos de consumo. Sin embargo desde 1981 su produccién creci6
al 34% anual y desde mediados de los ochenta las firmas han canalizado sus esfuerzos hacia
la produccion de computadoras de alta tecnologia -con gran éxito- , telecomunicaciones y
automatizacion industrial.
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del 2,5 del total del presupuesto publico en 1951 al 22% en los afios ochenta.
Kim y Dahlman (1992) distinguen dos etapas?? en la trayectoria tecnolé-
gica coreana las que se corresponden con distintas medidas de politica. La
primera abarcé un proceso de industrializacién basado fundamentalmente
en sectores de tecnologia madura. La segunda etapa se extendié a sectores
en los que la tecnologia de proceso cambia rapidamente, es decir en los que
la competitividad depende crecientemente del cambio tecnoldgico.

C.1.1. LAETAPA INICIAL.

La falta de capacidad tecnoldgica que mostré Corea en las etapas
iniciales de su estrategia exportadora la obligé a recurrir al empleo de
tecnologia extranjera. Sin embargo -como sefialamos mas arriba- durante
los primeros afios del proceso de industrializacion las politicas relacionadas
con la IED y las licencias internacionales fueron muy restrictivas. La
actitud frente a la IED respondia a la idea de que si se permitia una
saturacion del mercado en ciertas areas por parte de firmas extranjeras,
éstas podrian liderar en el largo plazo el desarrollo tecnologico de esas
areas, limitando el acceso al mismo para las firmas nacionales (Asian
Development Bank, 1985). Por otro lado, las tecnologias maduras pudieron
ser adquiridas con relativa facilidad a través de otros medios: la adquisi-
cion de plantas llave en mano -como en el caso de las plantas de cemento,
acero, y papel durante los afios sesenta y setenta- o las importaciones de
bienes de capital, realizadas a los efectos de aumentar la competitividad de
las industrias usuarias de los mismos.

Las importaciones de bienes de capital y el proceso de reverse
engineering se convirtieron en esta etapa en la fuente principal de
adquisicion de tecnologia extranjera y aprendizaje. Como puede verse en
el cuadro 1 de la seccion C.1.2., la participacion en valor de las
importaciones de bienes de capital es abrumadoramente mayor que la
correspondiente a la IED y a las licencias externas. El uso de este
mecanismo -que algunos autores denominan informal- como medio de
incorporar tecnologia extranjera fue mucho mayor en Corea que en otros
paises de industrializacion reciente. Esto se debi6é a la disponibilidad de
recursos humanos y capacidad empresarial, que permitieron desarrollar
un rapido proceso de aprendizaje a partir de los bienes de capital
importados. Por otro lado la expansion del mercado resultante de las
politicas gubernamentales de promocioén de exportaciones y sustituciéon de

22. Esa trayectoria tecnologica tiene rasgos en comun con otros paises de industrializacion
reciente como Taiwan, Hong Kong y Singapur.
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importaciones jug6 un papel importante en la difusidon de las tecnologias
adquiridas porque dio lugar a la entrada de nuevas firmas y a una mayor
movilidad del personal gerencial y técnico.?® La participaciéon de las
agencias gubernamentales de investigaciéon se limitd a ser de tipo consul-
tivo y de identificacion de fuentes tecnolégicas. Esto permitié mejorar la
capacidad negociadora de las industrias locales frente a los proveedores
externos Es que la ausencia de una demanda por innovaciones quito
efectividad -en esta etapa- a aquellos instrumentos que apuntaran a
fortalecer un sistema propio de investigacion y desarrollo (Kim y Dahlman,
1992). Sin embargo se va previendo la necesidad de largo plazo de crear
una infraestructura cientifica y tecnoldgica. En 1974 se comienza la
construccién de la Ciudad Cientifica de Daedok, cuya etapa inicial ya ha sido
completada. Funcionan alli nueve institutos de investigacion financiados
por el gobierno, cinco privados y tres universidades que se han trasladado
hacia dicha ciudad. Los institutos de lyD sean publicos o privados estan
siendo incentivados a trasladarse hacia alli para aprovechar las facilidades
de informacién y personal calificado y aunar los esfuerzos oficiales,
privados y académicos para el desarrollo cientifico (K.O.1.S., 1990).

C.1.2. LAETAPA DE INNOVACION.

Con el inicio de los afios ochenta los paises del norte van consolidando
posiciones proteccionistas en relacion a la transferencia tecnolégica y
favorables a la suscripcidén de patentes de propiedad intelectual. Esto fija
serios limites a la adquisicién de tecnologia a través del reverse engineering.
Por otro lado la creciente competencia de paises con niveles salariales
inferiores, vuelve crecientemente dificil para la economia coreanabasar su
crecimiento exportador en industrias maduras. Por lo tanto el esfuerzo
tecnoldgico debié trasladarse desde el reverse engineering hacia la
innovacion propia. La nueva situacién obligd a Corea a modificar su politica
tecnoldgica. Las mayores dificultades en el acceso a la tecnologia extranjera
por medios informales plantearon la necesidad de eliminar los controles
sobre los contratos de licencias con proveedores tecnolégicos del exterior
y de otorgar mayor control sobre la propiedad a los inversores extranjeros.
En consecuencia la IED y los contratos de licencias crecieron drasticamente
en los afios ochenta, especialmente hacia el final de dicha década (ver
cuadro A en pag. 49).

Al mismo tiempo el gobierno aumentoé drasticamente la inversion en lyD

23. Las fuertes importaciones de bienes de capital tuvieron el costo de retardar el desarrollo
interno de esta industria que hasta mediados de los afios setenta presentaba niveles de
proteccién relativamente bajos.
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y otorgé incentivos para el desarrollo de estas actividades por parte del
sector privado. La participacion en el PBN de los gastos en lyD crecié del
0.32% en 1971 al 1.90% en 1988 alcanzando los 3.300 millones de dolares
(K.0.1.S, 1990).%* Es remarcable el aumento en la participacién del sector
privado en el total que pasa del 32% al 82% en ese periodo. Esta
participacion fue incentivada por el financiamiento preferencial otorgado
a las actividades de lyD, y por deducciones impositivas otorgadas sobre
gastos en las mismas, en la formacion de recursos humanos, y en la
comercializacion de tecnologias desarrolladas localmente. Por ejemplo se
establecid el Fondo de Reserva del Desarrollo Tecnolégico por el cual una
empresa puede destinar hasta el 20% de sus ganancias previas al pago de
impuestos de un afio determinado para ser usadas durante los cuatro afios
siguientes. Ademas se permitio realizar una depreciacion acelerada sobre
inversiones destinadas a lyD. El gobierno brindé incentivos a las grandes
empresas para que establezcan por lo menos un centro de investigacién
propio, y a las PYMES para que organicen consorcios de lyD. Como
resultado del sistema de incentivos, el nUmero de institutos privados de
investigacion aument6 desde 52 en 1980 a 749 en 1990. Por otro lado el
gobierno esta llevando adelante proyectos tecnoldgicos que no pueden ser
realizados por el sector privado. Estos proyectos son elegidos por el grado
de intensividad tecnolégica, ventaja comparativa potencial, conservacion
de energia, potencial de crecimiento y contribucién al desarrollo social. Una
de las mayores direcciones actuales en materia de politica tecnoldgica se
relaciona con la descentralizacién regional. Con vistas al desarrollo de
complejos industriales el gobierno esta promoviendo el establecimiento de
industrias de alta tecnologia en torno a la Ciudad Tecnoldgica de Daedok.
Al mismo tiempo se estan construyendo otros parques cientificos en las
mayores areas industriales respondiendo a las necesidades de las mismas
y formando una red de desarrollo tecnoldgico con el complejo de Daedock
(K.O.1.S., 1990). Se establecieron ademas, servicios de extension técnica
para las PYMES a cargo de seis agencias publicas. Estos servicios incluyen
desde asistencia para mejorar la calidad del producto hasta ayuda para
implementar procesos de automatizaciéon basados en la microelectrénica.
Un aspecto a remarcar de la politica tecnoldgica es que las estrategias
desarrolladas por el gobierno apuntaron no solo a estimular la oferta sino
también la demanda de tecnologias nuevas por parte de las empresas a
través de compras publicas -como en el caso de computadoras personales-
de la liberalizacion comercial del mercado doméstico para incentivar la
competencia, y del continuo énfasis en las exportaciones. Las politicas de
promocion de lyD tuvieron un fuerte impacto en los afios ochenta, cuando
la innovacién fue realmente percibida como una de las variables mas

importantes para aumentar la competitividad.
24. El objetivo es alcanzar el 5% del PBN para el afio 2001.
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C.2.INSTRUMENTOS DE POLITICA COMERCIAL.

El gobierno coreano utilizé una serie de instrumentos para promover las
exportaciones®® de manera de compatibilizar un rapido proceso de
crecimiento con un mercado interno pequefio. Aqui haremos referencia a
los mas importantes.

C.2.1 SISTEMA DE LIBRE COMERCIO PARA LOS EXPORTADORES.

Hacia mediados de los sesenta, cuando se define en Corea una estrategia
de industrializacién orientada hacia las exportaciones, se llevan adelante
diversas medidas de liberalizacién de la economia. Pero esto no fue
acompafiado de una liberalizacién general del comercio exterior. Las
importaciones destinadas al mercado interno permanecieron sujetas a
tarifas y cuotas. Sin embargo los exportadores -tanto directos como
indirectos- fueron colocados en un sistema virtual de libre comercio, de
manera que enfrentaran precios internacionales no sélo para los productos
destinados a los mercados externos, sino también para los insumos
importados. Para ello se implementé en ese momento un sistema de
exencion tanto de tarifas como de impuestos indirectos para aquellos
insumos importados que fueran destinados a la produccion de bienes
exportables. Y a los efectos de aumentar la eficacia administrativa se
empled un sistema pretabulado de coeficientes fisicos de insumo producto.
Hacia mediados de los afios setenta los problemas de balance de pagos
llevaron a cambiar el sistema de exencién de tarifas por el de draw-back.
En este caso una vez realizada la exportacién los empresarios obtienen la
devolucién de las tarifas e impuestos indirectos pagados sobre insumos
importados. Dado que el draw back ofrecia desventajas financieras con
respecto al mecanismo anterior, se introduce mas tarde un sistemade pago
diferido de tarifas e impuestos indirectos. Posteriormente se adoptdé un
sistema de draw-back en dos etapas que permite devolver inmediatamente
los fondos una vez que la exportacion fue realizada y luego, en un periodo
de tres meses, realizar una segunda liquidacion en base a una evaluacion
mas cuidadosa (Rhee, 1989).

C.2.2. FINANCIACION DEL COMERCIO.

25. Ademas de aquellos destinados a incentivar el desarrollo tecnolégico a los que no referimos
en el punto anterior.
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La experiencia coreana es considerada por algunos autores como un
ejemplo exitoso de financiamiento al comercio exterior canalizado a través
del sistema bancario. Mas aun, para Rhee (1989), este es el instrumento
que mas contribuy6 al éxito de la estrategia exportadora coreana. Sobre la
base de ordenes de exportacién confirmadas, el sistema cubre tanto al
financiamiento de pre-embarque (compra de insumos importados o nacio-
nales y capital de trabajo en general), como al de post embarque (para las
ventas ya realizadas al exterior). Y esto fue basicamente canalizado a
través del sistema bancario®® mediante mecanismos de redescuento y de
financiamiento automatico instrumentados por el Banco de Corea. Por otro
lado se otorgaron seguros de riesgo sobre los préstamos a los exportadores
coreanos a través del Fondo Coreano de Garantia al Financiamiento de Pre-
embarque, y sobre los compradores externos a través del Banco Coreano
de Exportaciones e Importaciones. Rhee (1989) sefiala que la financiacion
de exportaciones de corto plazo (para prey post-embarque) ha demostrado
ser mucho mas efectivo para desarrollar el potencial exportador que el
financiamiento a la inversion y aun que el financiamiento comercial post
embarque de largo plazo. Y que este instrumento apunta -mas que a brindar
un subsidio via tasas bajas de interés- a asegurar un acceso facil al
financiamiento sobre la base de érdenes de exportacion ya existentes. Sin
embargo, Kim (1993) enfatiza también el rol de los créditos bancarios de
largo plazo para establecer nuevos senderos de exportacion e incentivar la
diversificacion comercial. Los incentivos a la exportacién fueron potencia-
dos por el empleo de ciertos mecanismos especificos como letras de crédito
y aceptaciones bancarias. Estos mecanismos probaron ser especialmente
efectivos para la implementacion del financiamiento comercial de corto
plazo, de las exenciones de impuestos indirectos y del draw back.

C.2.3. METAS DE EXPORTACION.

Los instrumentos de promocion fueron acomparfiados por mecanismos
institucionales tales como la fijacibn de metas de exportaciéon y la
realizacion de reuniones mensuales de promocidén del comercio. Las metas
de exportacién iniciadas en los afios sesenta establecian montos anuales
por empresas, sectores industriales y mercados externos. Las empresas
debian determinar cada afio sus metas de exportacion e informar al
gobierno sobre sus requerimientos financieros para llevarlas a cabo. En

26. Segun la estructura de sus economias otros paises asiaticos han recurrido a otros
mecanismos para financiar su comercio exterior. Por ejemplo en Taiwan y Hong Kong tiene
un fuerte peso el financiamiento entre firmas para hacer frente a las necesidades de
numerosos exportadores pequefios, mientras que Singapur recurrié en gran medida al crédito
entre empresas multinacionales.
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general encontraban conveniente establecer valores altos como base para
tener acceso a un financiamiento mayor (Rhee, et-al, 1984) . Las metas de
exportacién se iban ajustando en reuniones mensuales entre funcionarios
publicos y empresarios para responder a distintos imprevistos de indole
interna o externa. Esas reuniones, que ayudaron a mejorar la coordinacion
entre el sector publico y el privado, han influido significativamente en la
expansion exportadora de las firmas (Rhee et-al, 1984)

C.2.4. TRADING COMPANIES

Teniendo en cuenta la existencia de informacion imperfecta y de
economias de escala en la comercializacién internacional los coreanos
desarrollaron una infraestructrura institucional orientada a apoyar la
colocacién de las exportaciones en los mercados externos. A nivel publico
se cred en 1962 la Corporacion Coreana de Promocién del Comercio. Por
otro lado Corea es el Unico pais periférico que pudo desarrollar Compafias
Generales de Trading privadas, similares a las japonesas, y que fueron
sujetas a requerimientos especificos de capitalizacion, volimenes de
exportacién y numero de oficinas en el exterior. Esto fue posible gracias
a la relacion cercana entre el gobierno y los conglomerados. En algunos
casos los propios chaebol se convirtieron en compafias de trading. Estas
compainiias fueron apoyando crecientemente las posibilidades exportadoras
no solo propias sino que también ofrecieron servicios comerciales y técnicos
a los exportadores pequefios tanto directos como indirectos. Esto les
permitié entrar en los mercados internacionales y adquirir el know how
suficiente para diversificar mercados y para imponer en los mismos los
productos coreanos. Desde 1975 se han convertido en un instrumento
importante aumentando su participacién en las exportaciones del 12% a
mas del 50% durante los afios ochenta (Petri, 1988).

D. CONCLUSIONES.

Al analizar la experiencia coreana no pueden dejar de tenerse en cuenta
las especificidades que presenta esta economia. Hemos hecho referencia
a la capacidad de maniobra del estado desde el inicio de la estrategia
exportadora, su relacion particular con E.E. U.U y su proximidad geogra-
fica con la economia japonesa de cuyo modelo recibié una fuerte influencia.
Por otro lado, como en el conjunto de los paises del este asiatico, los afios
de rapido crecimiento tuvieron lugar bajo regimenes politicos autoritarios.
El modelo coreano presenta ademas la particularidad -entre los paises de
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industrializacion reciente- de haber desarrollado conglomerados muy
grandes, y no solo de haber recurrido poco en el pasado a la IED, sino que
los mismos chaebol han realizado importantes inversiones en el exterior
ya sea para responder a politicas proteccionistas o para acceder a materias
primas o a nuevas tecnologias.

A nivel macroeconomico los paises de industrializacién tardia pueden
presentar conflictos en la determinacion de ciertas variables como el tipo
de cambio y las tasas de interés. La forma de resolver estos conflictos ha
jugado un rol importante en el avance exportador de la economia coreana.
En relaciéon a la tasa de cambio se requiere normalmente que la misma sea
alta para asegurar un vector de precios relativos favorable a las exporta-
ciones, pero al mismo tiempo que sea lo suficientemente baja como para
frenar las presiones inflacionarias y permitir pagar la deuda externa a un
costo menor. En ese contexto hay coincidencia en que el éxito coreano se
bas6 en una estrecha coordinacion de la politica cambiaria con otras
politicas. Periodos de revaluaciéon de la tasa cambiaria -en general no
prolongados- se correspondieron con reducciones en las tasas de interés o
mejoras en otros incentivos a los efectos de evitar fuertes variaciones en
la tasa de cambio efectiva. Y lo inverso tuvo lugar ante situaciones de
devaluacién. Sin embargo la situacion actual nos muestra condiciones
diferentes. Las presiones internacionales en favor de una apertura
comercial y financiera han generado una importante entrada de capitales
durante los ultimos afios. Esta situacion, sumada a balances comerciales
fuertemente positivos hasta 1988, y a presiones salariales internas, ha
generado, a partir de 1989, un proceso de revaluacion de la moneda local.
Esta revaluacion es uno de los desafios que debe enfrentar hoy la economia
coreana para lo cual cuenta como elementos positivos con los importantes
avances realizados durante las décadas pasadas en sus niveles de
competitividad y de adquisicion de capacidad tecnolégica. Las tasas de
interés también pueden presentar conflictos para el crecimiento en tanto
es conveniente que sean altas para favorecer al ahorroy a la vez bajas para
atraer alainversion. El estado coreano favoreci6 -salvo en parte de los afios
setenta- la existencia de tasas de interés positivas en términos reales, pero
actudé como mediador entre el ahorro y la inversion asignando créditos de
cortoy largo plazo a tasas de interés menores. Al canalizar el crédito hacia
las actividades productivas, lo limito para el consumo, restandole estimulos
al mismo, e incentivando el aumento del ahorro. Y cuando el nivel de esta
ultima variable no fue suficiente para responder al fuerte aumento de la
inversion, recurrié al crédito internacional canalizandolo hacia distintos
sectores a tasas de interés siempre inferiores a las del mercado interno.
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La experiencia coreana permitio alcanzar durante ciertos periodos una
situacion virtual de libre comercio para las actividades exportadoras sin
liberalizar la economia por el lado de las importaciones. Esto fue posible a
través de un sistema de exencion de tarifas e impuestos indirectos para los
insumos importados destinados a la produccién de bienes exportables.
Dentro de los instrumentos de politica comercial el factor que -segin
algunos autores- mas contribuyo6 al éxito de la estrategia exportadora
coreana fue el financiamiento del comercio exterior. Se destaca dentro del
mismo el de corto plazo de pre y post-embarque, sobre la base de érdenes
de exportacién yaexistentes y el de largo plazo para abrir nuevos senderos
de exportacién.

El proceso de industrializacién coreano implicd no sélo un alto nivel de
crecimiento sino también una fuerte diversificacién de la produccién y las
exportaciones. Esto esta ligado por un lado a politicas macroeconomicas
que -como ya sefialamos- tendieron a mantener condiciones de competiti-
vidad estables y a sostener los niveles de ahorro e inversién. Pero por otro
lado, se implementaron politicas de intervencién basadas en la definicién
-durante periodos acotados- de industrias estratégicas orientadas tanto a
la sustitucion de importaciones como a la promocion de exportaciones. Los
sectores promovidos en Corea incluyeron, en distintos periodos, a las
industrias pesadas y quimicas, hierro y acero, productos metalicos,
maquinaria, y productos electrénicos. Estos sectores, que fueron desarro-
llados sin tomar en cuenta el principio de las ventajas comparativas
estéaticas, contaron con altos niveles iniciales de proteccion efectiva. Pero
al mismo tiempo, a través del sistema de objetivos de exportacion, el
gobierno los obligé a vender una proporcidon cada vez mayor de su
produccién a precios internacionales. Esto presioné sobre las industrias
nacientes para que, a los efectos de mantener su rentabilidad, redujeran
sus costos a través de rapidos aumentos en la productividad. En algunos
casos la proteccién se convirtié en redundante por el rapido pasaje de
industrias infantes a exportadoras. En los casos de tecnologia mas compleja
la proteccién se extendié por mas tiempo para permitir un periodo de
incubacién mayor (Kim, 1993). El problema se plantea entonces -segln
Amsden (1993) en relacion a la capacidad de definir cual es el momento
adecuado para que un producto deje de ser protegido para pasar a
exponerse a la competencia internacional. La intervenciéon selectiva
llevada adelante por Corea ha dado lugar a posiciones controvertidas. Para
Westphal (1992) y Amsden (1989) la misma fue exitosa porque al mismo
tiempo que aceleré la tasa de crecimiento y la orientd hacia industrias
nuevas, implicd pocas pérdidas en términos de eficiencia. Otros estudios,
sefialan en cambio, que estas politicas fueron inefectivas porque alteraron
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s6lo marginalmente la estructura industrial y porque el crecimiento de la
productividad no fue mayor en los sectores promovidos que en el resto de
la economia (Banco Mundial, 1993).

El control ejercido por el gobierno sobre la IED durante las primeras
etapas del proceso de promocién comercial restringio en Corea el desarrollo
de enclaves exportadores, orientados exclusivamente a aprovechar bajos
niveles salariales, como ha sucedido en Tailandia y Malasia. La IED en
Corea se ha canalizado, en cambio, hacia sectores en los que se hizo dificil
para las empresas locales obtener tecnologia por otros medios, especial-
mente en productos electronicos, quimicos y farmacéuticos.

Corea nos ofrece una experiencia muy rica en materia de desarrollo
tecnoldgico. La existencia de fallas de mercado ligadas a la comercializa-
cion imperfecta en el mercado de tecnologia es precisamente uno de los
argumentos esgrimidos para explicar la intervencién selectiva en Corea.
En una primera etapa, cuando se produce una fuerte absorciéon tecnologica
a través de la importacion de bienes de capital y del reverse engineering,
los instrumentos de promocion directa de inversién en lyD no fueron
efectivos por la ausencia de una demanda relevante.?’ Los que si aparecen
como cruciales entonces para promover la transferencia y difusion de
tecnologia extranjera fueron ciertos instrumentos de caracter indirecto:
fuertes inversiones en recursos humanos, importaciones de bienes de
capital, y politicas de promocién de exportaciones. Es en los afios ochenta,
cuando la tecnologia pasa a ser vista como una de las variables claves para
aumentar la competitividad, que las politicas tecnolégicas pasan a tener un
fuerte impacto. Por eso Kim y Dahlman (1992) sefialan que las politicas
tecnoldgicas se vuelven efectivas solo cuando actdan en coordinacién con
otras politicas orientadas a estimular su demanda.

El desarrollo en Corea se baso6 en el fomento de grandes conglomerados.
Esto posibilité el desarrollo de Compafiias Generales de Trading privadas
con capacidad de entrar en los mercados internacionales con productos y
marcas propias. Pero el resultado fue un fuerte proceso de concentracion
econémica que supera aun al de Japdén. Los cinco mayores chaebol
representaban el 52% de las ventas en 1984 (Kim y Dahlman, 1992). El
énfasis del gobierno en el crecimiento de los grandes conglomerados
determind, por un lado, que los mismos se conviertan en los principales
beneficiarios del proceso de industrializacion y que alcancen un poder
econémico creciente, y por el otro, que la infraestructura coreana de
proveedores pequefios sea mucho mas débil que la de Taiwan. Esta
situacion traté de ser revertida durante los afios ochenta, cuando se
astalsleesrtn gt g TaS tRtaPler foies BIraesivlBr & SRS IisR SIS S pRr B sHEVRG

afgs sesenta.aun,cuande la.demanga por | era aun poco evidente.
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CUADRO A

TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA EXTRANJERA A COREA

(En millones de délares)

67-71 72-76 77-81 82-86 87-89
IED 219 879 721 1.767 3.433
Licencias
extranjeras 16 97 451 1.185 2.130
Consultoria
Técnica 17 19 55 332 679
Import. de
Bienes
de Capital. 2.541 8.841 27.978 44.705 52.155

Fuente: Kim y Dahlman (1991)
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111. POLITICA ECONOMICA E INSERCION
INTERNACIONAL DE TAIWAN.

INTRODUCCION.

La experiencia de desarrollo de Taiwan (un territorio de 36.000
kildbmetros cuadrados con 20 M. de habitantes), constituye una de las mas
dinamicas que se han registrado en la historia reciente. Entre 1952 y 1992
el PBN creci6 a un promedio del 8,6% anual, superando en 1992 los
200.000 M. de délares (10.000 délares de PBN per céapita). Las exporta-
ciones se multiplicaron por 700 (una tasa de crecimiento anual promedio
del 17,8%) alcanzando un valor de 81.500 M. de délares en 1992.28 Mayor
dinamismo aun presenta el sector industrial que de una participacion en
el PBN del 20% pasa al 40%. Asimismo, las exportaciones industriales que
en 1952 constituian tnicamente el 8% de las exportaciones totales, en 1965
representaban el 46% y, en 1990, el 94% (ver cuadro 2 del anexo).
Demostrando el alto grado de desarrollo alcanzado por Taiwan podemos
sefialar que, en 1992, la maquinaria y el equipo eléctrico constituye el
principal capitulo tanto de exportacion como de importacién. Este dinamico
proceso de crecimiento econdmico (sustentado en tasas de ahorro e
inversion sumamente altas) se ha dado en un contexto de gran estabilidad
de las variables macroeconémicas y equilibrio fiscal. El accionar del
gobierno, con una particular combinacion de politicas macroeconémicas,
industriales, comerciales y tecnoldgicas, ha sido sin lugar a dudas un
importante determinante del éxito taiwanés.

A. ASPECTOS ESTRUCTURALES DEL MODELO TAIWANES.

Cuando el gobierno del Partido Nacionalista Kuonmintang pierde el
control de la China continental a manos del Partido Comunista Chino en
1949, se traslada a la isla de Taiwan. Los habitantes de la isla tienen en
ese momento poca relacion con sus pares continentales dados los 50 afios
de coloniaje japonés que finalizan con la segunda guerra mundial. Si bien
el régimen que se instaura es formalmente una republica, se trata en
realidad de un régimen autoritario apoyado por un partido Unico muy
fuerte. A su vez, continuos choques militares menores entre Taiwan y la
China Popular generan un clima de militarizacidon con un estado de sitio que

28. Los datos estadisticos utilizados en este trabajo, cuando no se especifique otra fuente, son
de CEPD ("91) y MEA ("93).
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se prolonga hasta 1987. Como aspectos estructurales del modelo de
desarrollo y de la politica econdmica taiwanesas cabe destacar:

- La solidificacién de una burocracia desarrollista con fuerte autonomia
y poder (Wade, 1990). Entre los factores que contribuyeron a fortalecer
a esta burocracia se encuentran: la herencia de un Estado colonial fuerte
y la inexistencia de una burguesia industrial nativa; la reforma agraria
de principios de los afios 50 que elimind al sector terrateniente; la
destacable estabilidad institucional (entre 1949 y 1988 solo fueron
presidentes Chiang Kai-Shek y su hijo Chiang Ching-Kuo); la necesidad
de un rapido crecimiento industrial para asegurar la capacidad de
defensa nacional ante la China continental y para sostener la legitimidad
del gobierno ante los taiwaneses nativos; y la presion de los técnicos
norteamericanos (en las décadas del 50 y 60) que actu6 para desactivar
el fuerte sesgo antiprivatista de los oficiales del partido nacionalista
(Haggard, 1990; Wade, 1990).

- Una estructura industrial polarizada con grandes empresas especial-
mente publicas (aunque de menor tamafio que sus pares japonesas 0
coreanas) y una gran cantidad de PyMES con fuerte participacion
exportadora. La ausencia de una politica deliberada de concentracion
industrial (por el temor antes mencionado del gobierno a la consolida-
cion de un sector nativo poderoso) contrasta claramente con la
experiencia coreanay ha supuesto una relacion gobierno-sector privado
menos estrecha que la experimentada en dicho pais (Haggard, 1990).

-Las empresas publicas tuvieron un rol importante en todo el proceso de
desarrollo, aunque cambiante en el tiempo.2° De una primera etapa en
la que las empresas publicas participan indiscriminadamente en distin-
tos sectores productivos y llegan a representar un 50% de la produccion
industrial (en la década del 50), se paso a otra (a partir de mediados de
los 60) en la que su actividad se centro en la industria pesada y la
infraestructura con una participacion en la inversién bruta fija muy
alta. Las empresas extranjeras han tenido una participacion relevante
en cuanto a su impacto en el desarrollo econémico pero solo en casos
particulares representan una fraccion importante de la produccién
sectorial. El tamafio medio de las mismas es relativamente reducido
(Wade, 1990), y su orientacién ha sido fuertemente exportadora, debido
fundamentalmente a las exigencias publicas al respecto.3°

29. A mediados de 1992 existian todavia 101 empresas publicas, 58 de las cuales pertenecian

al sector manufacturero (Siew, 1992).

30. Wade (1990) muestra que en 1981 el coeficiente de exportacion de las empresas
trasnacionales ubicadas en Taiwan era del 93% en prendas y calzado, 74% en textilesy 71%
en productos eléctricos y electrénicos.
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- Una situacion geopolitica particular que le ha deparado una intensa
relacion tanto con Estados Unidos como con Japon, y le ha permitido
sostener relaciones preferenciales con ambos paises. En el caso de la
relacién con Japén se destaca la imitacién por parte de los taiwaneses
de la secuencia de industrializacion, la adquisicién de bienes de capital
y tecnologia y la participacion de las grandes trading japonesas en la
comercializacion internacional de la produccién de las PyMES
taiwanesas.3!

- Una estructura institucional (importancia del pago de salarios con
bonos anuales, incentivos fiscales, politica de tasas de interés real
positivas y relativamente altas, ausencia de déficits fiscales importan-
tes, debilidad de los mecanismos de seguridad social, etc.) que se ha
sumado a ciertos aspectos culturales para generar fuertes tasas de
ahorro.

- El control publico del sistema financiero que ha permitido al gobierno
canalizar los ahorros a la actividad productiva, especialmente hacia
aquellos sectores considerados prioritarios. El sistema financiero taiwanés
(hasta las reformas de los ultimos afios) ha descansado en gran medida
en la actividad bancaria cuasi monopolizada por bancos publicos. Esta
estructura, si bien muy poco sofisticada (y segun algunos observadores
relativamente ineficiente) no ha impedido la profundizacion del sistema
financiero lograda a través de una politica sistematica de tasas de
interés reales comparativamente altas. Ello habria alentado el ahorro
del sector privado y, al mismo tiempo, incentivado una asignacion de
recursos mas trabajo intensiva en aquellos sectores que no accedian a
tasas preferenciales (Noland, 1990).

- Un régimen de politica econdmica que pudo combinar politicas
comerciales e industriales activas con una gestion de las variables
macroeconomicas que privilegio la estabilidad de precios y el equilibrio
presupuestario (ver cuadro 4 del anexo). La estabilidad macroeconémica
parece haber sido reforzada por el férreo control de cambios (que se
mantuvo hasta 1987) que permitié aislar a la economia taiwanesa de
la inestabilidad de los flujos financieros internacionales.

- La eliminacion, a partir de la férrea militarizacion del régimen
taiwanés, de todo tipo de conflictividad contraproducente con el objetivo

31. Segun algunos autores, la participacion de tradings japonesas ha sido un factor
fundamental para superar las dificultades planteadas por el pequefio tamafio de las empresas
exportadoras de Taiwan. Por su parte, las tradings taiwanesas se han mostrado creciente-
mente dinamicas a pesar de ser relativamente pequefnas. (Rhee, 1989).
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de fuerte crecimiento industrial. El control de toda la actividad sindical
(las huelgas estuvieron prohibidas hasta 1987) sumado a la fuerte
inmigracién desde el continente contuvieron el incremento de los
salarios en las primeras etapas de industrializacion (Bustelo, 1992).32
Del mismo modo, y ante la debilidad de la burguesia autéctona, el Estado
ha controlado la accién de los nucleamientos empresarios, dirigidos
generalmente por oficiales gubernamentales o empresarios ligados al
gobierno.

- La activa participacién de las oficinas publicas en la guia de los
mercados a través de la accién misma de las empresas publicas ubicadas
upstream y de la negociacién con el sector privado. En este sentido, cabe
remarcar la eficaz utilizacion de las politicas de incentivo que siempre
fueron aplicadas con un criterio de reciprocidad exigiendo metas y
objetivos (de produccién, calidad, precio y especialmente de exporta-
cion) a cambio de los beneficios que se le brindaba al sector privado.

- Una combinacién de incentivo a la inversion extranjera directa -1ED-
(con libre repatriaciéon de utilidades, incentivos fiscales, zonas de
procesamiento de exportaciones, etc.) con un ajustado control de la
misma, orientado a asegurar la funcionalidad de la IED al proceso de
desarrollo taiwanés y a la seguridad nacional. En la negociacion
(relativamente discrecional) de cada propuesta importante de IED han
existido exigencias en términos de participacion nacional (publica o
privada) en los emprendimientos, niveles de contenido local minimo
(diferenciados segun si el destino de la produccion es el mercado interno
o0 la exportacién), metas de produccion y exportacion, etc (Wade, 1990;
Romer, 1992). Las exigencias de exportacion se han impuesto para
proteger a los productores locales en el mercado interno, para asegurar
el equilibrio del sector externo (al menos en la primera etapa) y como
medio de asegurar la incorporacion de tecnologias modernas necesarias
paracompetir internacionalmente (Wade, 1990). Asimismo, Numerosos
sectores fueron vedados a la inversion extranjera.

- La importancia que se le ha conferido a la educacion (en parte por
razones culturales) y la gestién de la oferta de educacién acorde a las
necesidades del sistema productivo.33

32. Otras de las manifestaciones de la escasa capacidad de organizacién sindical lo constituye
la extension de la jornada de trabajo en la industria manufacturera que, ain hoy, supera las
3060 Eoras peimseedssetapas de desarrollo se privilegiaron las escuelas vocacionales para
proveer los técnicos necesarios a la industria, mientras que a partir de los afios 70 se ha
fortalecido, a su vez, a las universidades y centros de investigacién como generadores del
capital humano en Ciencia y Tecnologia necesarios para avanzar en etapas superiores de
desarrollo.
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- Una estrategia de mejora de las capacidades tecnoldgicas asentada en
dos vehiculos: una fuerte dependencia de los flujos de tecnologia
extranjeros en la produccién de bienes complementarios con los de las
grandes empresas trasnacionales (Simon, 1991),%* y un acentuado
esfuerzo (fundamentalmente a partir de la década del 70) de desarrollar
ca-pacidades tecnolégicas locales.3®

B. LAS ETAPAS DEL DESARROLLO
Y LAS POLITICAS PUBLICAS.

B.1.SITUACION EN LOS 50°S.

Los afios de coloniaje japonés le aportaron a Taiwan una base agricola
e industrial relativamente importante. Las empresas industriales que
substieron fueron expropiadas por el gobierno. En los inmediatos afios de
posguerra, se vivié una situacion de caos (con fuerte inflacidon, desempleo
y un Estado corrupto). La llegada de Chiang Kai-Shek (en 1949) produce
un fuerte vuelco en la politica y economia taiwanesas. Se introduce una
politica macroeconémica estricta que se acompafia de un conjunto de
medidas dirigidas a impulsar el proceso de desarrollo. Los objetivos basicos
del gobierno en este periodo (contenidos en los dos planes cuatrienales que
comienzan en 1953) son fortalecer al sector agrario y utilizar los recursos
que de alli provienen para apoyar una primera etapa de industrializacion
en sectores trabajo-intensivos (Wei Wou, 1991). Los principales instrumen-
tos con que el gobierno se propuso esta tarea son:

- Una activa politica agricola y tecnolégica dirigida a incrementar los
rendimientos agricolas acompafiada de medidas impositivas y un tipo de
cambio bajo que permitieron canalizar parte del excedente agricola al
campo.

- Una politica de sustitucién de importaciones relativamente indiscriminada
que combindé medidas arancelarias, para-arancelarias y la asignacién
publica de las divisas necesarias para importar.

- Una activa concertacion con empresarios privados para asegurar el
desarrollo de ciertas industrias consideradas importantes (plasticos,
fibras sintéticas, etc.).

34. Esta modalidad habria sido diferente de la adoptada por Corea, que siempre ha tenido
vocacion de competir en los mismos mercados con las grandes empresas americanas y
japonesas (Simon, 1991).

35. La importancia de la inversion extranjera directa no ha sido tanto su participacion en la
formacion de capital (que no habria superado el 15%), sino su importancia en la adquisicion
de tecnologia (Simon, 1991).
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- El recurso sistematico a la ayuda norteamericana para saldar la
deficitaria cuenta corriente. A su vez, Taiwan aprovechod la asistencia
técnica norteamericana (publica y privada) para disefiar adecuadamen-
te las politicas publicas.

Los resultados de estas politicas son altamente positivos. Entre 1952 y
1960 el PBN crece a una tasa anual de 8,2%. El sector externo es el gran
bache del modelo con un signo negativo de alta (pero decreciente)
magnitud. Variando en importancia segun los autores, también se destaca
cierta ineficiencia (en términos de precios y calidad) del sector industrial,
caracteristica de los modelos cerrados.

B.2. CAMBIO DE RUMBO EN LOS 60’S.

Hacia fines de los 50’s el proceso de substitucion de importaciones
liviano presentaba signos de agotamiento.® Por otro lado, a principios de
la década del 60 también se torna claro que la ayuda norteamericana
tenderia a desaparecer en los préoximos afios. Consecuentemente, entre los
anos 1958 y 1962 se produce un cambio en la estrategia del gobierno que
se centra en un fuerte impulso a las exportaciones de la industria liviana.
En particular, Taiwan tratd de insertarse activamente en la nueva
estrategia de deslocalizacion industrial hacia la periferiaimplementada por
las grandes multinacionales a partir de los afios 60 (Wade, 1990). Los
instrumentos de politica implementados intentaron eliminar el sesgo anti-
exportador. Las principales politicas fueron:

- Se unificé el mercado de cambios luego de una devaluacién nominal del
60%. A partir de dicho momento, el tipo de cambio nominal se mantuvo
con leves modificaciones hasta mediados de la década del 80.

- Se produjo una liberalizacion comercial cuyo alcance es materia de
debate.®” Numerosos autores coinciden en que tiende a cristalizarse una
politica comercial dual: por un lado, los sectores exportadores se ven
favorecidos por un conjunto de politicas que tienden a eliminar el sesgo
anti-exportador. Por otro lado, se renuevan y refuerzan las politicas

36. A unarelativa saturacién del mercado doméstico, se le sumaban los acucian-tes problemas
de balanza comercial. Asimismo, numerosos au-tores destacan que el esquema sustitutivo
(principalmente el ra-cionamiento de divisas) generaban numerosas oportunidades para la
bUsqueda improductiva de rentas (rent-seeking). (Haggard, 1990).

37. Efectivamente, en 1961 se elimina el sistema de asignacion publica de divisas y entre
1956 y 1966 se reducen los niveles de proteccion nominal. Sin embargo, la proporcion de
items sujetos a control de importaciones permanece casi inalterado y mas del 40% de los
mismos tienen aranceles superiores al 30%
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proteccionistas para sectores infantes mas intensivos en capital y
tecnologia (Wade, 1990; Noland, 1990; Smith, 1991).38

- Las politicas proteccionistas empiezan, sin embargo, a incluir crecien-
tes exigencias de reciprocidad al sector privado en materia de standars
de calidad, precio, etc. Los controles de importacién que subsisten toman
especialmente en cuenta si los bienes son producidos nacionalmente y
si este es el caso se establecen niveles de sobreprecio maximos.3° A su
vez, subsisten y se extienden restricciones a la importaciones que
discriminan segun el origen (Smith, 1991), forma de protecciéon que no
aparece en las estadisticas corrientes.*?

- Entre las politicas de apoyo a la exportacion se destacan distintos
instrumentos orientados a asegurar condiciones de librecomercio a los
sectores exportadores y un conjunto de estimulos financieros a la
exportacién.

Entre las primeras politicas se destacan:

e La inauguracion a partir de 1965 de una zona de procesamiento de
exportaciones. En afios posteriores se habilitaron otras zonas de este
tipo. Hacia mediados de la década del 80, las mismas daban cuenta del
5% del empleo manufactureroy generaban un 6,5% de las exportaciones
(Rhee, 1989). El gobierno taiwanés ha intentado a través de la exigencia
de contenido local minimo y su participacion directa en algunas de las
negociaciones de IED eliminar el caracter de enclave que tuvieron las
primeras inversiones productivas en las zonas de procesamiento de
exportaciones.*!

= Un régimen especial de librecomercio para empresas ubicadas fuera
de las zonas francas que se dedicaban exclusivamente a la produccién

38. Wade (1990) cita un estudio de Balassa en el que se percibe que a fines de la década del
60, los sectores exportadores de Tai-wan (y Corea del Sur) enfrentan una estructura de
incentivos con claro sesgo pro-exportador, mientras que los sectores que compiten con las
importaciones enfrentan un claro sesgo anti-exportador (aunque menor que el existente en
los paises de América Latina).

39. Los sobreprecios internos admitidos respecto de los precios internacionales eran del 25%
en 1960y fueron reduciéndose hasta un valor del 5% en 1973 (Haggard, 1990). Wade (1988)
destaca como los tai-waneses han utilizado los precios internacionales para disciplinar la
formacidn de precios de los sectores protegidos. De esta manera se ha logrado someter a la
industria a la presion de los mercados internacionales, modulando a la vez dicha presion para
posibilitar la incorporacion de actividades de mayor valor agregado.

40. Gran parte de estas restricciones de origen pesan sobre las importaciones provenientes
de Japon, pais con el cual se tuvo histéricamente un dé-ficit comercial importante.

41. En ese sentido, cabe sefialar que mientras que el promedio mundial de valor agregado en
las zonas de procesamiento de exportaciones es del 25%, en el caso de Taiwan asciende al 48%
(Banco Mundial, 1992).
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para la exportacion. Dada la necesidad de estacionar oficiales aduaneros
en la empresa, este tratamiento solo se ofreci6 a empresas de gran
escala. Hacia 1981 existian 336 empresas en este régimen que
aportaban un 14% de las exportaciones totales (Rhee, 1989).

e Regimenes de exencion aduanera y devolucién de derechos, para
insumos de empresas exportadoras.

Los incentivos financieros a la exportacion que se empezaron a

implementar en Taiwan a partir de este periodo incluyen:

e Créditos de pre-embarque de exportaciones y créditos de post-
embarque de corto y mediano plazo (para financiacion de las ventas).
Rhee (1989) sostiene que mas importante que la tasa de interés
subsidiada con la que usualmente estos préstamos se emiten, es la mera
disponibilidad de financiamiento de exportaciones en contextos de
mercados financieros poco desarrollados.

= Sistemas de garantia de exportaciones que cubren la incapacidad del
exportador de cumplir o del comprador extranjero de pagar adecuada-
mente.

- Se profundizé (con el asesoramiento de técnicos norteamericanos) la
politica de incentivo a la I.D.E, con el gobierno actuando activamente
como intermediador entre empresas locales y eventuales empresas
interesadas del exterior. Los principales incentivos fueron las ya
comentadas condiciones de librecomercio para empresas exportadoras
y la equiparacién entre empresas nacionales y extranjeras en cuanto a
los incentivos fiscales a la inversiéon que se comentan mas abajo. Las
principales areas donde se intent6 atraer capital fueron la electrénica
y la industria pesada (fundamentalmente el sector quimico). Precisa-
mente, los sectores electronico y quimico captaron el 43% de toda la
inversion extranjera aprobada por el gobierno taiwanés en el periodo
1952-1990.

- La participacion publica en la industria tendié a disminuir, concentran-
dose selectivamente en sectores de industria pesada (acero, astilleros,
etc.).

- Se implementaron incentivos a la inversion. El Estatuto para el
Fortalecimiento de la Inversion establecia 5 afios de exencién fiscal para
las empresas (nacionales o extranjeras) que realizaban inversiones de
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capital (en nuevas instalaciones o en expansiones). Se establecieron
incentivos adicionales para una lista de industrias estratégicas (cuyos
items van variando con el tiempo) para las que se le imponen mayores
condiciones de acceso (en materia de escala de produccion, contenido
local, etc.) (Haggard, 1990).

Las politicas implementadas cumplieron sus objetivos. El crecimiento
econdmico se acelera hasta alcanzar una tasa anual del 9,1% (M.E.A.,
1993). La tasa de inversion se eleva de un 20% en 1960 hasta un 25% a
fines de la década. El ahorro doméstico tiene un comportamiento igualmen-
te dinamico pasando de tasas del orden del 18% en 1960 a tasas superiores
al 25% a fines de la década. Las exportaciones crecen rapidamente (25%
anual), superando el también importante crecimiento de las importaciones
(17% anual). De esta manera, el déficit comercial tiende a evaporarse,
revirtiendo su largo signo negativo en 1970.

B.3. LA DECADA DE ORO Y LA INDUSTRIA PESADA.

Hacia principios de la década del 70, Taiwan se encuentra con una serie
de dificultades, algunas fruto de su propio crecimiento. Cuando logra
finalmente revertir el signo de la balanza comercial, sus exportaciones
comienzan a sufrir amenazas de proteccionismo (especialmente desde
Estados Unidos); los salarios empiezan a incrementarse mas rapidamente
que los de los competidores; y la infraestructura fisica se manifiesta
insuficiente (Wade, 1990). A su vez, Taiwan empieza a experimentar
serios reveses diplomaticos teniendo que retirarse de las Naciones Unidas
en 1971 y sufre los efectos del shock del petrdleo.

La respuesta del gobierno es contundente. Una politica monetaria
restrictiva se acompafia con un fuerte incremento en el precio de los
insumos energéticos, un renovado apoyo a la promocién de exportaciones
y un mas acentuado esfuerzo en la promocion de industrias capital y
tecnologia intensivas con vistas a aligerar la vulnerabilidad externa que la
crisis del petréleo puso en evidencia. El sexto plan cuatrienal (1973-76)
sefiala la necesidad de avanzar en sectores seleccionados (petroquimica,
maquinariaeléctrica, electrénica, instrumentos de precisién, terminales de
computacion, etc.). Para ese fin, se identificaron los subsectores suscepti-
bles de desarrollo por empresas locales, los que requerian joint-ventures
con empresas publicas o extranjeras y aquellos en los que podia desarro-
llarse un patrén mixto. Los planificadores taiwaneses se mostraron muy
activos en la concertacion con el sector privado para dar lugar a numerosos
proyectos de esta naturaleza.
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42.

Los principales instrumentos utilizados son:

- Se desarrollé un amplisimo plan de obras publicas (anunciado en 1974
y concretado antes de 1979) centrado en obras de infraestructura
(ferrocarriles, energia nuclear, caminos y puertos) e industrias capital
intensivas (acero, petroguimicay astilleros). Es de destacar que a partir
de 1969, y especialmente en el periodo 1975-1983, la participacion de
la inversién de las empresas publicas en la formacion bruta de capital
fue ampliamente superior a su participacion en la produccion industrial,
indicando la fuerte concentracién de las empresas del Estado en sectores
altamente capital intensivos.

- Se produce un cambio en la politica comercial por el cual se reduce
significativamente la proporcién de items sujetos a control de importa-
cion mientras que, simultaneamente, se incrementa el nivel promedio
de proteccién nominal.*?

- En un esquema de promocion de industrias infantiles, se combinan
instrumentos arancelarios (proteccién temporaria), crediticios y fisca-
les para desarrollar los nuevos sectores seleccionados. Estos instrumen-
tos tienden a gestionarse en coordinacidn con las politicas exclusivamen-
te tecnoldgicas. Por ejemplo, la firma de acuerdos de asistencia técnica
con los institutos de investigacion (que se complementan con entrena-
miento para operarios) permite generalmente calificar a las empresas
para acceder acréditos preferenciales de los bancos publicos (Fransman,
1986).

- En 1970 se crea el Consejo de Desarrollo del Comercio Exterior,
encargado de promover las exportaciones y conducir investigaciones de
mercado para los productores locales. Una muy activa tarea de
marketing internacional es desarrollada por las oficinas comerciales
ubicadas en el exterior (principalmente la de Nueva York). Ello incluye
el relevamiento de exportaciones potenciales y el acercamiento de las
partes interesadas.

- Se impulsa la creacién de nuevos parques industriales dotados de
infraestructa moderna. En 1978 se inaugura el primer parque indus-
trial dedicado a jovenes empresarios. A fines de los 80 se contabilizan
mas de 70 zonas industriales y exportadoras.

- Se refuerzan los presupuestos de las instituciones de educacion y de
Ciencia y Técnica. En 1973 se establece el Instituto de Investigacién de
Tecnologia Industrial (ITRI) que incorpora a media docena de institutos

Este proceso se mantiene hasta la segunda mitad de la década del 70, momento en el que

se profundizan las politicas aperturistas.
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de investigaciones tecnoldgicas con orientacién sectorial (algunos pre-
existentes). En 1974, se crea bajo el ITRI el Servicio de Organizacion e
Investigacion Electrénica (ERSO) con una activa participacién en la
década del 80 (véase la seccidon C.). El creciente interés por el desarrollo
tecnoldgico de las PyMES también se manifiesta en la actividad del
Laboratorio de Investigacion en Industrias Mecanicas que colabora con
el sector productor de bienes de capital en el disefio de maquinas con
control numérico.

La década del 70 se corona como la de mayor crecimiento en la historia
de Taiwan con un promedio anual del 10,2%. Las exportaciones e
importaciones se expanden conjuntamente a una tasa cercana al 30%. La
dependencia de Taiwan respecto al comercio exterior se incrementa
notablemente dado que la relacidon exportaciones-PBN pasa de un 26% al
iniciarse la década a un 48% en 1980. La cuenta corriente empieza a
evidenciar una tendencia al superavit que, sin embargo, todavia no es
importante. Ello es asi debido a que el creciente ahorro doméstico que
genera Taiwan (en la década del 70 el promedio supera el 30% del PNB)
se acompafa de tasas de inversion igualmente crecientes.

B.4. LA DECADA DEL 80.

La década del 80 evidencia el impacto de problemas exdgenos negativos
que se superponen a crecientes problemas domésticos.

Por el lado de los problemas exégenos, se viven los efectos del segundo
shock petrolero que impacta sobre la economia taiwanesa, aunque con
mucha menor intensidad que el que tuvo lugar en 1973. Mas importante
aun es, seguin algunos autores, la ruptura de relaciones diplomaticas entre
Taiwan y Estados Unidos dado el acercamiento de éste ultimo al régimen
de la China continental (Wei Wou, 1991). Al mismo tiempo, Taiwan empieza
a sufrir mayores embates proteccionistas de los paises desarrollados vy,
especialmente, una dificultad creciente para acceder a tecnologias de punta
por medio de laimportacién de bienes de capital o contratos de licenciamiento.
Por otro lado, se profundiza la presidn estadounidense para aliviar el déficit
comercial bilateral, liberalizar las importaciones de bienes, admitir el
acceso de empresas extranjeras de servicios (especialmente en el sector
financiero y de seguros) e implementar politicas estrictas de proteccion de
la propiedad intelectual .3

43. Para apreciar el peso de las presiones americanas basta sefialar que en el periodo 81/
85, Estados Unidos constituia el destino del 40% de las exportaciones taiwane-sas y el saldo
del comercio bilateral era mayor que el superavit comercial global de Taiwan.
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Entre los problemas domeésticos se observa una creciente pérdida de
competitividad en los sectores trabajo intensivos dado el fuerte crecimiento
de los salarios a partir de la segunda mitad de la década del 70.%* El
creciente nivel de reservas externas (que superan los 85.000 M. de dblares
en 1992), genera presiones inflacionarias que se canalizan en un incremen-
to especulativo del valor de las propiedades y acciones (San, 1991). En
1990 (a partir de una politica monetaria restrictiva) explota el boom
especulativo (las acciones caen un 80%) y se produce una fuga de capitales
de corto plazo (Liang, 1992). Al mismo tiempo se evidencia una creciente
conflictividad social que se manifiesta en fuertes protestas ambientalistas
y presiones para democratizar el régimen politico. El impacto de estos
hechos no se hace sentir tanto en la tasa de crecimiento (cuyo promedio se
mantiene por arriba del 8%) como en la tasa de inversion que pasa de un
34% en 1980 a un promedio del 20% en la segunda mitad de la década.*®
En la medida en que el ahorro doméstico se mantiene en valores superiores
al 30% (llegando a un 38,5% en 1986 y 1987), se amplia el superavit
comercial reforzando los problemas derivados de la acumulacion de
reservas externas. Conjuntamente con la disminucién en la inversion
domeéstica, se empieza a presenciar una creciente deslocalizacion (en gran
medida hacia los “tigresitos” del sudeste asiatico) de las empresas trabajo
y polucién (como la petroquimica) intensivas, procesos que generan en
ciertos autores temor a la desindustrializacién de Taiwan (San, 1991).

El periodo 1980-1992 se puede dividir en dos subperiodos en los que los
afios 1986 y 1987 operan como punto de inflexion.

B.4.1. EL PERIODO 1980-87: EL AVANCE HACIA SECTORES DE PUNTA.

En la primera mitad de la década se conserva el tradicional énfasis
microeconémico de la politica econdmica. Los principales objetivos consti-
tuyen el mejoramiento de la infraestructura fisica, un impulso adicional a
ciertos sectores de industria pesada y, fundamentalmente, el desarrollo de
ventajas competitivas en sectores dinamicos. En particular, se sefiala la
necesidad de desarrollar una capacidad innovativa endégena.

44. Entre '76 y "90, los salarios manufactureros se quintupli-can, mientras que la
productividad se mult-iplica por 2,2. Si bien se parte de salarios comparativamente muy bajos
(Fransman, 1986), este proceso supone un fuerte incremento en los costos laborales unitarios
(Lin, "93). Hacia "92 el salario mensual promedio en el sector manufacturero rondaba los
1.000 ddlares, va-lor ampliamente superior a otros paises de industrializacion intermedia.

45. Las altas tasas de crecimiento se han podido mantener gracias a un fuerte incremento
en la productividad laboral.
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Los principales lineamientos de politica, tal como aparecieron en el plan
de desarrollo decenal 1980-89, fueron:

- Un intenso plan de inversion publica centrado en infraestructura, v,
en menor medida, en la expansién de industrias pesadas.

- Se reproducen los esquemas de promocidon de industria infantil
(combinando proteccién temporaria, medidas crediticias y fiscales) pero
esta vez para nuevos sectores de industria de punta.*® La accion de los
planificadores se prolonga a la negociacidon de joint-ventures entre
empresas extranjeras y hacionales a las que junto a incentivos
especiales se le imponen metas de transferencia tecnolégica, exportacio-
nes, etc.*’ Particular énfasis se ha puesto en alentar la
internacionalizacion de las PyMES taiwanesas de alta tecnologia a partir
de la inversion externa y la realizaciéon de fusiones y alianzas con
empresas extranjeras.

- Un amplio plan de politica tecnolégica (orientado en gran medida al
upgrading de las PyMES) que se describe la seccion C.

- Se empiezan a incorporar nuevos condicionamientos sobre los incen-
tivos a la inversion relacionados con gastos en lyD y proteccién de medio
ambiente (San, 1991).

El énfasis de la politica econdmica sobre los sectores de punta ha
conducido a un cambio en la estructura de la produccién y el comercio. En
particular, cabe sefialar que mientras las exportaciones totales de Taiwan
se incrementaron a una tasa anual promedio del 13% en la década del 80,
las del sector de maquinaria eléctrica crecieron a un 20% anual y las de
productos de informatica y comunicaciones a un 46% anual. Entre 1980
y 1989 el gasto en investigacion y desarrollo no militar se incrementa a
una tasa superior al 20% anual. La participacién del sector publico es
levemente declinante pero se mantiene al finalizar la década en valores
superiores al 50%. En el sector privado son casi exclusivamente las
empresas domeésticas las que realizan gastos de investigacion y desarrollo.
El gobierno taiwanés se muestra eficaz no solo en la movilizacién de
recursos hacia la lyD sino que también logra canalizarlos a disciplinas
vinculadas al proceso de desarrollo industrial (la ingenieria pasa de
acumular el 60% del gasto en lyD en 1980 a un 77% en 1989).

46. En 1983, se sefialan ocho industrias prioritarias entre las que se destacan: energia,
informatica, auto-macioén, ingenieria biolégica, tecnologia de video e industrias mé-dicas (Wei
Wou, *91).

47. Ejemplo de ello es la exitosa joint-venture formada por el ITRI y la empresa Phillips para
producir chips especiales (San, 1991).
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B.4.2. TAIWAN POST-1987: LAS NUEVAS REFORMAS.

Los afios 1986 y 1987 sefialan un punto de inflexion en el cual se
instrumentan un conjunto de medidas en los planos politico y econémico.

En la faz politica, se inicia un proceso de liberalizacion del régimen al
levantarse el estado de sitio.*® Al mismo tiempo, se elimina el sistema
unipartidario. Hacia principios de la década del 90 se preveia un incremen-
to en el poder de los representantes de los taiwaneses nativos en el
Congreso al resolverse la jubilacion de los representantes vitalicios de la
China Continental. En las elecciones de 1991 la oposicion alcanzé un 28%
de los votos y amenaza la supremacia del partido nacionalista en las
proximas elecciones.

Este proceso ha dado lugar, al menos en los primeros tiempos, a una
multiplicacién de los conflictos laborales y las protestas ambientalistas que
han alimentado un clima de incertidumbre que ha frenado la implementa-
cion de un conjunto de proyectos capital intensivos (por sus eventuales
efectos nocivos sobre el medio ambiente) (Yu, 1993).

En la esfera econdmica, la preocupacién general del gobierno parece
haberse inclinado hacia los aspectos macroeconémicos (referidos, funda-
mentalmente, ala necesidad de equilibrar la estructuralmente superavitaria
cuenta corriente).

A otro nivel de analisis, también son relevantes las crecientes diferen-
cias internas en la burocracia taiwanesa, reforzandose la corriente mas
liberal concentrada en el Consejo de Planificacion Econdémica.

Las siguientes lineas de accion se han tomado desde 1987:

- Se empezaron a implementar medidas tendientes a reducir el superavit
comercial, especialmente con Estados Unidos. La medida mas importan-
te fue una fuerte revaluacion del peso taiwanés respecto del délar que
entre 1987 y 1989 alcanzé el 35%. A partir de 1989 Taiwan adopta un
sistema de tipo de cambio flotante pero la cotizacién del dolar ha variado
muy poco desde dicho afio. Adicionalmente, se ha operado una impor-
tante liberalizacion de las importaciones, con un sesgo favorable a la
compra de bienes provenientes de Estados Unidos. También se han
reforzado las legislaciones atinentes a la proteccion de la propiedad

48. Este proceso de democratizacion parece haber estado fundamentalmente determinado por
la aparicion de una extensa clase media (gracias al rapido proceso de desarrollo) que presioné
por sus derechos politicos.
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intelectual. Por dltimo, Taiwan ha iniciado las gestiones para incorpo-
rarse al GATT.

- En 1988 tiene lugar una liberalizacién de la IED reduciéndose (aunque
no eliminandose) las restricciones sectoriales a la misma. En ese sentido
se pasa de una lista positiva de sectores donde se admite la IED a una
lista negativa en la que se registran aquellos sectores donde la IED
permanece vedada.

- La presion internacional para la apertura del sector financiero y la
necesidad interna de modernizarlo han conducido a un fuerte proceso
de liberalizaciéon financiera. En los Udltimos afios se ha permitido la
operacion de nuevos bancos domésticos e internacionales. Asimismo, a
partir de 1987 se ha empezado a relajar el control de cambios, lo que
ha alentado el incremento en los flujos (en ambas direcciones) de capital
de corto y largo plazo. El principal objetivo de este set de politicas es
convertir a Taiwan en una plaza financiera internacional (Shieh, 1992).

- En 1984 se eshoza un plan para la privatizacién de empresas publicas.
Su implementacién es sin embargo extremadamente lenta (para evitar
un efecto crowding-out en el sector financiero) y cuidadosa. Las
primeras etapas del plan de privatizaciéon abarcan a un conjunto
reducido (aunque significativo) de las 101 empresas publicas existentes
en Taiwan y no incluye a las empresas vinculadas al area de defensa,
a las empresas monopdlicas y a las que se ubican en servicios publicos
de gran escala (Siew, 1992).

- Dada la necesidad de incrementar la inversion doméstica, reducir el
superavit comercial, estimular el alicaido crecimiento econémico y
generar la infraestructura fisica, humana y financiera necesaria para
adentrarse en el circulo de los paises desarrollados, el gobierno taiwanés
anuncid en 1990 un amplio plan sexenal de inversion publica que supera
los 300.000 M. de délares. Los principales gastos se proyectan para el
sector de transporte y comunicaciéon (33% del presupuesto), desarrollo
energético, desarrollo urbano y vivienda, asistencia sanitaria y cultura
y educacion.

Cabe sefialar que a pesar del fuerte proceso de liberalizaciéon en todos

los campos, Taiwan parece no haber renunciado a la implementacion de
politicas selectivas de promocidn de sectores estratégicos. Por el contrario,
Taiwan esta modificando los instrumentos de apoyo selectivo hacia
politicas méas compatibles con el tipo de sectores escogidos (de alta
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tecnologia) y con la necesidad de responder a las fuertes presiones
externas. La fase que se inicia en 1987 parece ser claramente una etapa
de transicion. Desde el punto de vista de la performance econémica, se
evidencia una desaceleracién de la economia que ubica el crecimiento en el
orden del 6% en los ultimos afios. Respecto del superavit comercial, si bien
este se ha reducido, permanece en valores altos (10.000 M. de délares en
1992).9 El superavit bilateral con Estados Unidos se ha reducido a la mitad
(respecto de 1986-1987) mas a costa de una diversificacion en el destino
de las exportaciones que a un incremento de las importaciones provenien-
tes desde Estados Unidos. La contrapartida de la disminucién del superavit
comercial lo constituyen tasas de ahorro menores (caen de un 38% en 1987
a un 30% en 1990) y una tasa de inversion mayor (aunque con un techo
del 22%). La industria manufacturera parece haber resultado fuertemente
golpeada por la fuerte revaluacion de la moneda. En los tltimos 5 afios solo
ha crecido al 3% anual, perdiendo participacion en el PNB a costa del sector
servicios (fundamentalmente el comercio y las finanzas). Si desagregamos
el andlisis a nivel sectorial se puede percibir que la industria manufactu-
rera taiwanesa ha entrado en un fuerte proceso de reconversion. Las bajas
tasas de crecimiento globales ocultan rumbos sectoriales muy diversos. De
esta manera, se puede apreciar que mientras que la industria liviana
permanece totalmente estancada en el periodo 1987-1992, la industria
pesada crece a una tasa del 6,5%. Si se analiza por el lado del destino, los
bienes de consumo ven decrecer su nivel de produccion mientras que los
bienes de inversién crecen a una tasa anual del 7%. Otro rasgo de este
proceso de reconversion lo constituyen las tendencias del empleo
industrial y la productividad. Mientras que el empleo decrece en el
periodo 1987-1992, la productividad manufacturera se incrementa a
una tasa superior al 8% anual (casi el doble de la existente en la primera
mitad de los 80’s).

C. POLITICA TECNOLOGICA EN LOS OCHENTAS.

A partir de fines de los afios 70 el gobierno taiwanés empieza a
desarrollar una activa politica tecnolégica que se articula con los esquemas
de politica industrial y comercial para industrias infantiles. La estrategia
taiwanesa para el avance tecnolégico tuvo distintos componentes (Simon,
1991):

49. Cabe sefalar que las exportaciones han disminuido su ritmo de crecimiento, aunque de
manera secto-rialmente diferencia-da.Los sectores exportadores més afectados son algunos
de los trabajos intensivos de la primera industrializacién (calzado, juguetes, prendas de
vestir).
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- Incentivos fiscales y crediticios para incentivar a las firmas a adoptar
nuevas ideas e innovaciones y para facilitar la difusién de la tecnologia
existente.

- Inversiones en educacién y entrenamiento, especialmente en el campo
de la ingenieria y la ciencia.

Cabe mencionar como instrumentos salientes de la politica tecnolégica
taiwanesa en los Gltimos afnos:

- El Parque Industrial Cientifico de Hsinchu destinado a empresas de
alta tecnologia (principalmente en los campos de la electronica). Este
parque esta dotado de muy moderna infraestructura y cuenta con el
apoyo de institutos publicos de investigacién alli ubicados. Para acceder
a este parque las empresas nacionales y extranjeras han debido, en
general, otorgar una participacién en la propiedad al Estado (Wade,
1990). Se plantean requerimientos en materia de gasto en investigacién
y desarrollo, entrenamiento de operarios y presencia en la exportacion.
A cambio, el Estado otorga a estas empresas facilidades crediticias y
fiscales adicionales a las que goza el resto del sector privado. Este parque
ha sido utilizado por las autoridades para atraer a cientificos taiwaneses
residentes en otros paises, ofreciéndolos condiciones adecuadas (funda-
mentalmente referidas al financiamiento de riesgo) para iniciar proyec-
tos de alta tecnologia.

- Actualmente el parque cuenta con 113 empresas (entre los que se
destacan 37 fabricantes de ordenadores y periféricos, 19 fabricantes de
equipos de telecomunicaciones, 29 fabricantes de circuitos integrados y
9 fabricantes de equipos optolectrénicos). Los ingresos de las empresas
residentes en el Parque superaban los 2.000 M. de délares. Actualmen-
te, estd en estudio la creacidon de otro parque industrial cientifico
(Noland, 1990).

- El creciente apoyo tecnoldgico a las PyMES. La dificultad de las PyMES
para estar al dia con el desarrollo tecnoldgico ha llevado a implementar
dos estrategias centradas en el accionar de los institutos publicos de
investigacion: la investigacion colectiva y un fuerte esfuerzo en la
difusién de tecnologias (San, 1991). Para contrarrestar la excesiva
dependencia de las empresas taiwanesas de las instituciones de inves-
tigacion publicas el gobierno ha incorporado en el Estatuto de Incentivo
a la Inversion el requisito de mantener gastos en lyd equivalentes a
cierta proporcion (que varia segun los sectores) de la facturacion. Las
empresas que fallan en cumplir con dicho requisito tienen la opcién de
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D.

donar los fondos a organizaciones publicas de investigacion.

- La intensificacién de los esfuerzos para repatriar a los cientificos y
técnicos taiwaneses que permanecian en los paises huéspedes de sus
estudios de post-grado. El parque industrial cientifico constituye un
instrumento privilegiado para tentar a los “cerebros fugados”. En 1983
se evallan para los dos afios siguientes la demanda de cientificos
doctorados y se planifica el desarrollo y reclutamiento (interno y
externo) de dichos recursos humanos (Chang, 1993).

- La instalaciéon en 1984, por parte del Consejo Nacional de Ciencia de
una representacion en el Sillicon-Valley de manera de potenciar los
flujos de informacién tecnoldgica.

- Respecto de la tecnologia de la informatica, Taiwan desarroll6 dos
Institutos de Investigacidon que se dividen los campos de la tecnologia de
hardware (el Servicio de Organizacién e Investigacién Electrénica,
ERSO) y de software (el Instituto de la Industria de la Informacioén, I11).

- ERSO ha cumplido un sinnimero de funciones desde la instalacién de
talleres propios hasta la comercializacién de alta tecnologia que se
obtenia de licencias extranjeras. Los esfuerzos de desarrollo propio se
volcaron a la construccién de capacidad en chips hechos a medida, un
nicho donde los taiwaneses podian competir sin ser desplazados por los
gigantes norteamericanos y japoneses. A su vez, el 11l (creado en 1979)
ha desarrollado dos grandes estrategias. La primera consiste en el
montaje en cooperacion con IBM de dos empresas de ingenieria en
software para perfeccionar el capital humano taiwanés. Por otro lado
se ha creado un Centro de Servicio de Software dedicado a la difusién
de la tecnologia computarizada al interior de las empresas industriales
a las que se brinda asesoramiento y entrenamiento.

CONCLUSIONES.

La politica de desarrollo taiwanesa, al igual que la implementada en

otros paises de la region, tiene algunas caracteristicas especificas que
merecen ser resaltadas.

- Las politicas industriales, comerciales y tecnoldgicas se gestionan
integralmente con el objetivo comUn de orientar la produccidon hacia
sectores de mayor valor agregado y mejorar la insercion internacional
de la nacion.

- Las politicas de incentivos generalmente estan condicionadas a
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criterios de reciprocidad por el cual el sector privado se compromete a
cumplir ciertas metas referentes a la cantidad producida, los precios de
venta, el contenido local, el gasto en tecnologia, etc. Especial énfasis se
vuelca sobre las metas de exportacion (que supone automaticamente la
capacidad de producir bienes de buena calidad a precios competitivos).
La apertura exportadora y una politica proteccionista selectiva, tempo-
ral y condicionada han permitido moderar adecuadamente la disciplina
procedente del mercado internacional. La obligacion para el sector
privado de competir en mercados internacionales ha aliviado la tarea del
gobierno de controlar los resultados de cada una de sus politicas de
incentivos, disminuyendo el espacio existente para situaciones de
corrupcion. Algunos autores sostienen que en esta caracteristica, comun
al caso de Corea del Sur, esta la causa fundamental del éxito en la
implementacion de algunos instrumentos de politica que en otros
contextos han dado menores resultados (Amsden, 1991).

- Para la coherencia y efectividad de las politicas de desarrollo ha sido
fundamental la estabilidad y autonomia relativa que logré una burocra-
ciadesarrollista bien consolidada. Este marco institucional ha permitido
mantener la corrupcién y la actividad de blsqueda improductiva de
rentas en niveles compatibles con el éxito de las politicas.

- El caso de Taiwan se caracteriza por el desarrollo de activas politicas
de desarrollo en el marco de politicas macroeconémicas muy equilibra-
das (en materia fiscal y monetaria). La politica de altas tasas reales de
interés ha permitido generar importantes masas de ahorro y ha
orientado (en la primera etapa) la inversidon hacia sectores trabajo-
intensivos, reduciendo la tasa de desocupacion.

- La importancia de las PyMES en Taiwan ha supuesto tanto ventajas
como desventajas. Entre las primeras, se encuentran el impacto positivo
sobre la distribucion del ingreso y la conformacion de distritos industria-
les altamente dindmicos. Esto fue favorecido por una activa politica
tendiente a fomentar la interaccion entre las PyMES ubicadas en los
parques industriales y las instituciones de lyD (Smith, 1991). Entre las
segundas, cabe mencionar la dificultad de la industria taiwanesa para
insertarse en los mercados extranjeros con marcas propias (por
insuficiente capacidad de marketing internacional) y para afrontar
individualmente las fuertes inversiones en lyD necesarias en los
sectores de alta tecnologia.

- La dificultad de las PyMES taiwanesas para acceder a tecnologias de
punta y la escasa actividad de lyD local realizada por las empresas
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transnacionales, han llevado al gobierno a tomar un papel mucho mas
directo en la generaciéon y difusion de tecnologias que en otras
experiencias nacionales. Al mismo tiempo, y para contrarrestar la
excesiva dependencia de las PyMES taiwanesas de la lyD publica, el
gobierno ha impuesto recientemente, como condicion para acceder a los
incentivos fiscales a la inversion, la realizacién de gastos minimos de
lyD diferentes segun el tipo de industria.

- Con respecto a las dificultades para acceder a los mercados internacio-
nales por parte de las PyMES exportadoras, el gobierno taiwanés ha sido
muy activo (y exitoso) en las tareas de marketing internacional (a
través de sus oficinas comerciales). Asimismo, se han utilizado un
conjunto de instrumentos fiscales y crediticios agiles que incentivaron
la orientacion al mercado externo. Los controles publicos de calidad de
los productos exportados han tenido como objetivo evitar comportamien-
tos de free-rider de exportadores pequefios y medianos que generaran
publicidad negativa sobre los productos taiwaneses.

- La politica de incentivo a la inversion extranjera directa ha sido mucho
mas selectiva y rigurosa que en otras experiencias. El tratamiento de
la misma ha tenido el criterio de maximizar la transferencia de
tecnologia hacia los productores domésticos. En este sentido, el Estado
contribuy6 a la acumulacion de un acervo tecnoldgico local, fomentando
la formacidon de joint-ventures entre firmas extranjeras y locales,
interviniendo activamente en las negociaciones de transferencia de
tecnologia e imponiendo estrictos requerimientos de contenido local para
evitar que la inversién extranjera directa (especialmente aquella
ubicada en las zonas de procesamiento de exportaciones) adopte un
excesivo caracter de enclave.

- En el caso de la politica tecnoldgica, se ha prestado tanta atencion a la
generacion de una oferta adecuada de tecnologia®®, como al incentivo de
la demanda de tecnologia.>! Especial atencién se presté, asimismo, a las
instituciones que tienden a operar de nexo entre la oferta y la demanda
de tecnologia combatiendo las imperfecciones del mercado referidas al
acceso imperfecto a la informacién y las barreras a la entrada de la
actividad tecnolégica. Ello se ha logrado coordinado las politicas

tecnoldgicas con las de naturaleza comercial e industrial.>2 L
50. En una primera etapa a través de la importacién de bienes de capital, el licencia-miento
y la inversién extranjera directa, y en una segunda etapa con un mayor énfasis en el

desarrollo de capacidad innovativa doméstica.

51. A través de un marco de fuerte crecimiento industrial y de un conjunto de instrumentos
orientados es-pecificamente a incentivar la adquisicion de tecnologias.

52. Ejemplo de ello lo constituye los planes integrales de asistencia a las PyMES que incluye
asistencia técnica, asistencia crediticia, etc.
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IV. POLITICA ECONOMICA E INSERCION
INTERNACIONAL DE MALASIA.

INTRODUCCION.

Malasia es un pais de 330.000 kilémetros cuadrados y 18,6 millones de
habitantes. El pais se divide en Malasia Peninsular, Sabah y Sarawak. Los
dos ultimos son territorios pertenecientes a la Isla de Borneo, distante unos
750 kilébmetros, y estan mucho menos poblados y relativamente poco
desarrollados.

En los dltimos 22 afios el PBI crecio a un promedio del 6,8% anual,
superando en 1992 los 57.000 millones de dolares (3.200 délares de PBI
per capita). Las exportaciones han aumentado a una tasa anual del 15%
hasta alcanzar un valor de 43.000 millones de délares en 1992. Mientras
que el sector industrial pasa de representar un 13% del PBI en 1970 a un
30% en 1992. Asimismo, las exportaciones manufactureras aumentan su
participacion en el total del 11% al 70%, destacandose el comportamiento
del rubro de maquinarias y partes eléctricas y electréonicas (que llega a
representar un 60% de las exportaciones manufactureras).>3

Este proceso de fuerte crecimiento econémico le ha permitido a Malasia
integrar el selecto grupo de “tigresitos” del sudeste asiatico y dadas ciertas
caracteristicas comunes con los paises de América Latina (por ejemplo, su
importante dotacion de recursos naturales) se presenta como un interesan-
te caso de estudio comparativo.

A. ASPECTOS ESTRUCTURALES DEL MODELO MALAYO.

Malasia fue una colonia britanica hasta su independencia en 1957. En
1963 se anexan los territorios de laisla de Borneo y se crea una federacion
del Estado Malayo, Sabah, Sarawak y Singapur de la que este ultimo se
separa en 1965. Al momento de la independencia, la poblacién estaba
conformada por poco mas de un 50% de malayos nativos, un 35% de chinos
y un 11% de indios, y desde entonces el movimiento nacionalista malayo

53. Los datos estadisticos utilizados en este trabajo, cuando no se especifique otra fuente, son
de Econo-mic Planing Unit (1993).
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(que representa a los malayos nativos) ha permanecido en el poder. Si bien
se han presenciado cambios de rumbo y conflictos internos en la alianza
gobernante, la continuidad de la misma le ha otorgado al modelo una gran
estabilidad institucional.

En un principio, los chinos (concentrados en la actividad minera,
financiera y manufacturera) y en menor medida los indios (concentrados
en la explotacion del caucho) tenian ingresos per capita sustancialmente
mayores que los de los malayos nativos. La situacion relegada de estos
ultimos evidenciaba para los gobernantes de Malasia una menor capacidad
empresaria (entrepeneurship) que se debia a razones culturales y religio-
sas susceptibles de modificacién a partir de politicas adecuadas. Por eso,
el caracter multirracial de la sociedad malaya y las fuertes desigualdades
en la distribucion del ingreso han tenido una fuerte influencia sobre la
orientacion de la politica econémica (Noland, 1990).

Otro dato estructural de la economia malaya es su generosa dotacion de
recursos naturales. Hasta la independencia, las principales actividades
econémicas eran la explotacién del estafio y el caucho. Posteriormente se
incorporaron el aceite de palma (que cobra relevancia en la década del 60),
la madera, el gas natural y el petrdleo (a partir de yacimientos descubiertos
en la década del 70). En muchos de estos productos, Malasia es uno de los
principales oferentes mundiales, lo que determiné que sea tradicionalmen-
te una economia con un grado de apertura muy alto.

Como aspecto destacable de la experiencia malaya cabe destacar las
altas tasas de inversion y fundamentalmente de ahorro que alcanz6 su
economia. Entre los factores que han determinado tasas de ahorro altas se
encuentra el sistema de fondos de pensiones (como mecanismo de ahorro
forzoso) y la existencia de un sistema financiero bastante desarrollado,
eficiente y abierto (Crane, 1991). La gran capacidad de generacion de
ahorro interno le ha permitido a Malasia sostener altos ritmos de inversion
sin generar desequilibrios significativos en sus cuentas externas (salvo en
la primera mitad de la década del 80). A su vez, la existencia de directivas
por parte del Banco Central para el destino de los fondos prestables de los
bancos comerciales ha permitido canalizar el ahorro hacia los sectores
econdmicos prioritarios de cada etapa (ya sea por tipo de produccion o por
el tipo de agente econdmico) (ONUDI, 1991). La capacidad del Estado para
financiarse, ya sea a través de fondos de pensiones o del sistema de bancos
comerciales, ha permitido mantener firmemente controlada la tasa de
expansion monetaria, arrojando niveles de inflacibn sumamente bajos
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(Crane, 1991).5% En cuanto a la inversion, cabe destacar el importante
aporte del capital extranjero. Sin embargo, la fuerte incidencia de la IED
localizada en zonas de procesamiento de exportaciones, operando bajo la
forma de enclaves no ha favorecido la integracion industrial del pais, asi
como tampoco la posibilidad de consolidar un sector de pequefias y
medianas empresas subcontratistas.

B. LAS ETAPAS DEL DESARROLLO
Y LAS POLITICAS PUBLICAS.

B.1. LOS 60’S: PRIMEROS PASOS LUEGO DE LA INDEPENDENCIA.

Histéricamente, la economia malaya se centraba en la produccién y
exportacién de caucho y estafio.>® Luego de la independencia, la diversifi-
cacion y la industrializacion de la economia pasaron a ser los ejes de la
politica econémica (Linnemann et-al, 1987).

Malasia, al igual que otros paises de desarrollo reciente inicid su proceso
de industrializacién promoviendo a las industrias de bienes de consumo
sustitutivas de importaciones. Sin embargo, a diferencia de otras experien-
cias nacionales que utilizaron intensivamente la proteccién arancelaria, el
gobierno malayo puso inicialmente mas énfasis en el uso de incentivos
fiscales para estimular el crecimiento de las industrias sustitutivas (Beng,
1992).5% De modo que, sus niveles de proteccién permanecieron bajos hasta
fines de los afios sesenta.

Superponiéndose con el objetivo de industrializacién, la politica de
desarrollo malaya ha tenido un fuerte ingrediente redistribucionista. En
esta faceta, el gobierno desarrollé un conjunto de politicas (de lucha contra
la pobreza, de desarrollo agrario, etc.) destinadas a lograr legitimidad entre
la mayoria bumiputera (malayos nativos). Los principales instrumentos de
politica utilizados en el periodo fueron:

- La ordenanza de industrias pioneras de 1958, por la que el gobierno
ofrecia a ciertas empresas, a los efectos de promover la inversién, de

54. Este mecanismo de financiamiento le ha permitido a Malasia tener los menores niveles
inflacionarios a pesar de contar con la tasa promedio de déficit publico mas alta de los cuatro
paises estudiados (ver cuadro 4 en el anexo).

55. Ambos items representaban mas del 70% de las exportaciones totales (Bruton, 1992).

56. No es ajena a esta decisidn la fuerte presion de intereses ligados a la exportacion de
bienes primarios y de las casas importadoras que tenian un peso politico considerable
(Bruton, 1992).
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3 a 5 afios de exencidn en los impuestos sobre el ingreso de las
corporaciones y sobre los dividendos recibidos por los accionistas,
regimenes de depreciacion acelerada, etc. (Beng, 1992). El alcance de
los incentivos estaba asociado al monto de la inversion y la aceptacién
de las propuestas era discrecional (Bruton, 1992). La legislacién ponia
en igualdad de condiciones a las empresas locales y a las empresas
extranjeras.>’

- La promulgacién en 1968 del Acta de Incentivos a la Inversion que
extendia los beneficios de las industrias “pioneras” a otros tipos de
emprendimientos e introducia beneficios adicionales para las industrias
pioneras (Boadway y Shah, 1992). En este marco también se introducen
los primeros incentivos a la exportacion que luego se expandiran en la
década del 70 (Linneman et-al, 1987).

- La construccion de parques industriales con infraestructura desarro-
llada, generalmente localizados en las cercanias de los grandes centros
urbanos (Noland, 1990).

- A partir de 1963 la creciente utilizacion de instrumentos arancelarios
y no arancelarios de proteccion “hechos a medida” (Linnemann et-al,
1987). La proteccién nominal promedio que era de 11,4% en 1965 se
elevé hasta alcanzar un 37,4% en 1974 (Beng, 1992).

- Superponiendo el énfasis redistributivo con las necesidades del
desarrollo econémico, se empieza a prestar creciente atenciéon al
fortalecimiento del sector educativo. En los afios 60 se produce un fuerte
incremento en el enrolamiento primario y secundario (principalmente
en lacomunidad malaya) y el gasto en educacién alcanza el 20% del gasto
corriente.

El PBI per capita crecié a una tasa del 3% anual en los afios sesenta
(Linnemann et-al, 1987). El avance del proceso de industrializacién se
manifestd en un fuerte crecimiento del sector manufacturero que paso de
representar el 8,1% del PBl en 1961 a un 13,4% en 1970 (Linnemann et-
al, 1987). La sustitucion de importaciones se reveld6 como la principal
fuente de dinamismo de la industria manufacturera, explicando el 50% del
crecimiento industrial entre 1959 y 1968 contra un 40% de la demanda
interna y un 10% de la demanda de exportaciones (Bruton, 1992). En

57. Segun algunos autores, este tratamiento favorable a la inversion extranjera directa tenia
como uno de sus objetivos el evitar una concentracién demasiado importante de poder
econémico en manos de la comunidad china (Bruton, 1992).
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efecto, la economia ve decrecer su grado de apertura externa, manteniendo
igualmente valores altos (45% para el promedio de exportaciones e
importaciones). La tasa de inversion se mantiene en un promedio del 16%
y la tasa de ahorro alcanza un 20%. El exceso de ahorro se corresponde
con un superavit comercial estructural que, si bien se compensa relativa-
mente con una balanza de servicios fuertemente deficitaria (debido a la
importancia del capital foraneo en la economia malaya), muestra un frente
externo sumamente sdélido. Hacia fines de los afios 60 se nota, sin embargo,
cierta saturacién del mercado interno. Adicionalmente, se percibe que la
naturaleza de los incentivos tendia a promover proyectos demasiado
capital intensivos y demasiado concentrados en las areas urbanas,
profundizando las desigualdades regionales y distributivas (Linnemann et-
al, 1987). Dicha situacion desembocdé en una profundizacion de los
conflictos interraciales que detonaron en abril de 1969.

B.2. LOS SETENTAS: LA NUEVA POLITICA ECONOMICA.

El impacto politico de los conflictos interraciales fue tan fuerte que el
gobierno lanzé un plan de 20 afios conocido como la Nueva Politica
Econémica (NPE), cuyo principal objetivo era erradicar la pobreza y
eliminar la identificacion de la raza con la funcién econémica. En ultima
instancia, el gobierno incorporaba como mandato fundamental la promo-
cion de la situacion econdmica de la comunidad bumiputera. Fueron fijados
objetivos de redistribucidn de la riqueza, por los cuales en veinte afios, el
capital extranjero debia disminuir su participacion en el capital accionario
de un 60% (que tenia en dicho momento) a un 30%, mientras que los
malayos nativos debian alcanzar (a partir de cifras insignificantes) una
participacién del 30%. En el terreno del desarrollo econémico, se empiezan
a incorporar instrumentos de promocion de exportaciones que tienden a
reducir el sesgo anti-comercio impuesto por la creciente proteccion
arancelaria. Simultaneamente, la politica sustitutiva de importaciones se
profundizé a través de una mayor proteccion, pudiéndose caracterizar a
la estructura de incentivos de Malasia como un régimen de promocién de
exportaciones superpuesto a un régimen de sustituciéon de importaciones
(Linnemann et-al, 1987; Noland, 1990; Beng, 1991). A los efectos de
aumentar la participacion de los bumiputeros se implementaron esquemas
que favorecian la formacion de una comunidad comercial e industrial de ese
origen (Bruton, 1992). El Acta de Coordinacién Industrial de 1975 exigia
a las empresas industriales (salvo las de escasa inversidon o empleo) una
licenciaparaoperar. Y en laaprobacién de las inversiones tanto domésticas
como extranjeras se intentaba otorgar una participaciéon accionaria
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importante a los malayos nativos®® (Yasuda, 1991). Por otro lado, se
asistié a una espectacular proliferacién de empresas publicas®®, que en
muchos casos eran gestionadas por holdings donde tenian un fuerte peso
los intereses de los malayos nativos (Horii, 1991a).

La creciente participacion publica en la propiedad de empresas ha sido
financiada en parte por los crecientes ingresos por regalias petroleras del
gobierno. Sin embargo también ha sido necesario recurrir a fuentes de
financiamiento alternativas. Por un lado se utilizé el Fondo de Pensiones
al cual se le impuso invertir al menos el 70% de sus fondos en papeles del
gobierno.®® Asimismo, el Banco Central contribuyé a canalizar capital
hacia los sectores prioritarios del gobierno guiando a las instituciones
financieras privadas a través de la estipulacién de asignaciones de
portafolio minimas en ciertas areas, manteniendo, sin embargo, el criterio
de préstamo basado en el mercado (Noland, 1990). Adicionalmente a los
instrumentos de tipo redistributivo (que tuvieron fuerte impacto en el
proceso de desarrollo econémico), el gobierno malayo puso en vigor una
serie de politicas estrictamente industriales y comerciales. Desde el punto
de vista de los incentivos fiscales a la inversion, el corazéon del marco
regulatorio continué siendo la Ordenanza de Industrias Pioneras y el Acta
de Incentivo a la Inversion.®® Ante el sesgo anti-exportador del modelo
(dada la creciente tasa de protecciéon comercial), el gobierno puso en
marcha una serie de incentivos a la exportacion:

- La posibilidad de deducir del ingreso imponible una parte de los ingresos
por exportaciones. El monto del subsidio se relaciona con la performance
exportadora y el contenido local de las exportaciones. Asimismo se
ofrece un esquema de depreciacion acelerada para empresas que se
modernizan y que exportan al menos un 20% de su produccion
(Linnemann et-al, 1987).

- Facilidades crediticias a tasas preferenciales.

- Soporte de marketing internacional, misiones comerciales y un
esquema de seguro de exportacion (Linnemann et-al, 1987).

58. En el caso de la IED, solo se admitia un 100% de propiedad foranea si los proyectos estaban
totalmente orientados a la exportacion.

59. Segun Crane (1991), a mediados de los 80 la participacion de las empresas publicas en
el sector manufacturero igualaba a la del sector privado.

60. Asimismo, en 1975 se incrementaron hasta duplicar las tasas de aportes de los empleados
y em-pleadores.

61. Un estudio revela que hacia 1981, 87% del capital invertido en la industria textil fue hecha

por firmas que gozaban de incentivos a la inversién. La cifra correspondiente a los productos
eléctricos y electrénicos era del 85%, y del 77% para los hechos a base de caucho (Beng, 1991).
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- Establecimiento de un sistema de draw-back.®?

- Constitucién de zonas de procesamiento de exportaciones. A los
productores localizados en estas zonas se les ofrece una exencion
automatica de los aranceles a la importacién sobre insumos y bienes de
capital utilizados en la produccién para la exportacion. Adicionalmente,
se ven favorecidos por los incentivos fiscales a la inversién que brinda
el gobierno malayo (ya comentados) y tienen acceso subsidiado a
infraestructura moderna. Existe relativo consenso en el sentido de que
este ha sido el instrumento de mayor impacto en la promocion de
exportaciones y en la atraccion de inversién extranjera directa.%3

- Tendencia creciente en la década del 70 del tipo de cambio efectivo real
(contra una canasta de monedas de los principales socios comerciales)
(Beng, 1991; Noland, 1990).

La década del 70 fue la de mayor crecimiento de la economia malaya,
promediando un 7,9% anual. El sector manufacturero crece mas rapida-
mente aun pasando su participacion en el PBI del 13,4% a 19,6%. Las
exportaciones totales mostraron especial dinamismo, aumentando a una
tasa del 18,5% anual, mientras que las manufactureras crecieron a una
tasa del 26% anual. De esta manera, la economia volvié a incrementar su
tasa de apertura externa hasta alcanzar un 56% para el promedio entre
exportaciones e importaciones. Las tasas de ahorro e inversion experimen-
taron una tendencia creciente, promediando un 27% y un 24,3% respecti-
vamente. El exceso de ahorro evidencié una balanza comercial
estructuralmente superavitaria que se siguié compensando con la deficitaria
balanza de servicios. Si bien las cuentas fiscales vieron crecer un déficit
estructural (que promedia el 7% del PBI en la década), se logr6 mantener
niveles inflacionarios menores que los internacionales. A nivel sectorial se
produjeron grandes cambios estructurales. Frente a un relativo estanca-
miento de las producciones primarias tradicionales (caucho, estafio y, en
menor, medida madera), dos nuevos productos de naturaleza primaria se
tornaron significativos: el aceite de palma y el petréleo crudo.®* Las
exportaciones manufactureras, que también crecieron hasta alcanzar una
participacion del 22% en 1980, se componian fundamentalmente de

62. Que parece no haber sido muy efectivo dadas las largas demoras y trabas burocraticas
(Noland, 1990; Linnemann et-al, 1987).

63. En efecto, Bruton (1992) sefiala que fuera de las zonas francas de exportacion, el sesgo
anti-exportador sigui6 siendo predominante a pesar de las politicas de incentivo implemen-
tadas.

64. En efecto, la participacion en el total de exportaciones del caucho disminuy6 del 34% al

22% y la del estario del 20% al 9%, mientras crecieron el petréleo (que pasa del 4% en 1970
a un 24% en 1980) y el aceite de palma (del 5% al 9%).
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productos eléctricos y electronicos (casi el 50%) y de productos textiles
(13%). Casi el 50% de las exportaciones manufactureras malayas se
originan en las zonas de procesamiento de exportacién. Si bien las
exportaciones manufactureras mostraron en la década del 70 una fuerte
expansion, las mismas dependen en gran medida de actividades producti-
vas tipo enclave localizadas en las zonas de procesamiento de exportacio-
nes. Una de las principales actividades de estas zonas han sido las
operaciones de ensamblaje de productos eléctricos y electronicos realizadas
por empresas trasnacionales.®® Sus encadenamientos (productivos, tecno-
l6gicos y de aprendizaje) hacia atras y adelante han sido minimos (Bruton,
1992; Noland, 1990). Las politicas redistributivas tuvieron un impacto
importante en la distribucion del ingreso entre las distintas razas que
contribuyé a que los indices de pobreza disminuyeran notablemente. Por
otro lado, la participaciéon de los extranjeros en el capital accionario
disminuyd6 de un 62% a un 42%, mientras que se incrementé la participa-
cion de los chinos y de los malayos. En el caso de estos udltimos, el mayor
crecimiento se dio a través de su participacién en la propiedad de los
holdings publicos. El correlato de esta politica redistributiva lo constituyo
un sector de empresas publicas relativamente ineficiente y con altos
déficits operativos (Bruton, 1992; Yasuda, 1991; Horii, 1991).

Por otro lado, las empresas gestionadas por malayos nativos eran
relativamente ineficientes y muy dependientes de la ayuda publica. En este
sentido, algunos autores sefialan que la emergencia de una elite de
empresarios malayos nativos con peso politico, insertos en una logica de
busqueda improductiva de rentas, fue deteriorando el grado de autonomia
del estado (Bruton, 1992).

B.3. LA DECADA DEL 80.
B.3.1. La economia malaya en crisis: 1980-1986.

El comienzo de la década del 80 estuvo signado por dos hechos de gran
trascendencia. Por un lado se produjo un cambio en la ctpula del gobierno
malayo por el cual accedié un nuevo primer ministro (todavia en ejercicio)
menos comprometido con la politica redistributiva de la NPE y mas
orientado a garantizar altas tasas de crecimiento econémico. Por otro lado,
la economia atraveso una crisis externa y fiscal que se prolong6 hasta el
afio 1986. La crisis externa se manifestd en un estancamiento de las

65. En 1978, el 94% de las firmas localizadas en las zonas francas son total o mayori-
tariamente propiedad de empresas trasna-cionales (Noland, 1990).
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exportaciones y unacaida de los términos del intercambio que comprometio
labalanza comercial. Esta situacién sumada a la tradicionalmente deficitaria
cuentade servicios determiné un fuerte déficit de cuenta corriente (Bruton,
1992; Crane, 1991). Como consecuencia, la deuda externa se multiplicé por
cuatro en la primera mitad de la década alcanzando los 9 mil millones de
délares en 1985. Al mismo tiempo, la decision politica de incursionar
decididamente en la industria pesada y realizar importantes obras de
infraestructura genero un fuerte incremento en la inversién publica que
en tres afos duplicé su participacion en el PBI (de 9% en 1979 a 18% en
1982). Esto provocd, por un lado, un aumento de las importaciones
complicando alin mas la situacion externa. Por otro lado, el consecuente
aumento del gasto publico, sumado a una menor recaudacion impositiva
condujo a un fuerte déficit fiscal (superior al 15% del PBI en los afios 1981
y 1982).56

El fuerte aumento de la inversion publica impidié que la caida de las
exportaciones tuviera un impacto recesivo sobre la economia (Crane,
1991). En efecto, el promedio de la primera mitad de la década se mantuvo
por encima del 5% y so6lo en 1985 se experimenté una caida del PBI (del
1%). Es sorprendente, asimismo, como el gobierno logré simultaneamente
mantener tasas inflacionarias relativamente bajas (menores al 10%
anual). Ello se explica, en parte, por la forma de financiamiento que incluyé
alrededor de un 50% en deuda interna (que se duplica) y una fraccién
considerable en deuda externa. Desde el punto de vista de las politicas
comerciales e industriales el aspecto mas saliente lo constituye la creacion
en 1980 de un holding de empresas publicas destinado a gestionar la
incursion en la industria pesada. Esto incluydé proyectos del sector
siderurgico, del cemento, tres plantas productoras de motores de motocicletas
(en joint-venture con firmas japonesas), y, fundamentalmente, el progra-
ma PROTON para la fabricacion de un auto nacional en cooperacion con el
conglomerado japonés Mitsubishi. Para la promocién de estos sectores se
utilizé un amplio espectro de politicas que incluy6 para el caso automotriz
un importante incremento de la proteccién comercial y exigencias crecien-
tes de contenido local a los efectos de alcanzar mayores niveles de
integracién con las empresas autopartistas (Torii, 1991).5” No se ha
encontrado una evaluacion exhaustiva de estos emprendimientos produc-

66. El caracter insostenible de la situacion fiscal llevé al gobierno a emprender en 1983 un
ajuste fiscal importante pero de naturaleza paulatina ya que en 1986, el déficit publico todavia
supera el 5% del PBI.

67. Lall (1990) presenta un cuadro de proteccion efectiva para 1982 donde se evidencia que
mientras la industria manufacturera goza de una proteccién efectiva del 23%, el sector de
equipo de transporte tiene una tasa del 74%. De esta manera se le asegurd al auto nacional
una rapida insercion en el mercado doméstico del cual habia capturado un 70% hacia 1988
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tivos aunque existe evidencia dispersa que indica que algunas de estas
empresas han acumulado grandes pérdidas y no han alcanzado niveles
adecuados de eficiencia (Noland, 1990). EI mismo proyecto PROTON ha sido
duramente criticado a partir de su excesiva dependencia de un mercado
interno fuertemente protegido y una escala de produccién demasiado
pequefia (Financial Times, 31/8/1993).

B.3.2. EL RELANZAMIENTO DE LA ECONOMIA MALAYA.

Los desequilibrios de la economia malaya dan finalmente lugar, como ya
sefialamos, a una recesion econdémica: el producto cae un 1% en 1985 y
apenas se recuperaen 1986. Esta recesion se acompafa de una fuerte caida
en la tasa de inversion (del 36% en 1982 a 26% en 1987). A partir de esta
situacién se van haciendo visibles un conjunto de debilidades estructurales
del modelo econémico: una base industrial estrecha y poco integrada,
concentrada en la produccién y exportacion de un conjunto reducido de
bienes con precios internacionales muy volatiles. Al mismo tiempo, una
alta dependencia de bienes intermedios y de capital importados y una baja
participacién de las pequefias y medianas empresas. Por otro lado, la
estructura de calificaciéon de la mano de obra se halla desequilibrada (con
escasez de mano de obra calificada, particularmente de ingenieros y
técnicos) y el sector privado de la economia realiza esfuerzos de lyD
demasiado bajos. Asimismo, el sector publico aparece sobredimensionado
(con una sobrecarga de empresas publicas deficitarias) y una excesiva
regulacidon econdmica, ligada en gran parte a la politica redistributiva del
NPE, tiende a frenar la inversién tanto doméstica como extranjera. Con el
intento de superar algunas de estos problemas, se disefi6 en colaboracion
con Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo (ONUDI) un
plan industrial de mediano plazo (el Plan Industrial Maestro 1985-95). El
Plan se propuso reorientar los esfuerzos de desarrollo hacia sectores
basados en recursos naturales con mayor valor agregado (siete de los doce
sectores identificados son intensivos en estos recursos) y hacer mas
selectiva la politica de promocién a la industria pesada.®® La nueva politica,
que se empieza a aplicar con la introduccién en 1986 de un nuevo marco
de incentivos fiscales y crediticios (el Acta de Promocion de Inversiones y
sus modificaciones posteriores) tiende a promover:

- Una mayor orientacién exportadora en los sectores escogidos. Entre los

68. Los sectores prioritarios son: alimentos procesados, productos de caucho (fundamental-
mente, cubiertas), aceite de palma, manufacturas de madera, quimicos y petroguimicos,
productos metalicos fe-rrosos y no ferrosos, productos minerales no metdlicos, industria
eléctrica y electrénica, equipo de transporte, maquinaria y productos de ingenieria, textiles
y prendas de vestir.
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instrumentos utilizados se incluyeron programas de refinanciacion de
exportaciones, de seguros de créditos a la exportacion y una doble
deduccién impositiva para los gastos incurridos en la colocaciéon de
nuevas exportaciones.

- Mayores encadenamientos hacia atras de las industrias exportadoras,
para lo cual se ampli6 el esquema de financiamiento a las exportaciones
de manera de extender este beneficio a un amplio rango de exportadores
indirectos.

- La reiversion de utilidades. Entre otras medidas se elevo del 25% al
40% el monto de deduccién impositiva autorizado para la reinversion en
plantas productivas y maquinaria del sector manufacturero.

- La capacitacion del personal y la investigacion y desarrollo en las
empresas (también a partir de deducciones impositivas).

Se implementaron, ademas, programas especificos de estimulo al
desarrollo de las PyMES, focalizados particularmente en los subsectores de
fabricacion de partes y componentes, de matriceria y fundicién. A su vez,
los procedimientos administrativos para acceder a los incentivos publicos
fueron simplificados.

Entre las medidas de desregulacion de la economia se destaca la
elevacion del tamafio minimo de las firmas (de 25 a 75 trabajadores)
para poder realizar emprendimientos productivos sin necesidad de
autorizacion previa. De esta forma se orienta el control publico de las
inversiones so6lo a las empresas de mayor tamafo, dejando a las
empresas pequefias y medianas en un marco de mayor flexibilidad
(Yasuda, 1991). Un aspecto de fundamental importancia lo constituye
la flexibilizacién del tratamiento a la inversion extranjera en un intento
de convertir a la IED en las zonas de procesamiento de exportaciones
en motores del desarrollo econémico. En este sentido, el Acta de
Promocion de Inversiones que se lanz6 en 1986 plantea un tratamiento
similar para firmas locales y extranjeras. Adicionalmente, debido a que
las metas de reduccidn de la participacién extranjera en la propiedad
del capital accionario habian sido superadas y que la IED habia
experimentado una fuerte contraccién desde el afio 1983, el gobierno
decidié levantar los limites a la propiedad extranjera en la radicacion
de empresas (Hara, 1991). El gobierno malayo también ha disefiado un
plan de privatizacion de empresas publicas. Entre los avances que ha
tenido esta politica se cuenta la venta de las tenencias publicas en la
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compafiias aérea y naviera nacionales. Por ultimo cabe sefialar que el
gobierno continué implementando un conjunto de politicas
macroeconémicas tendientes a superar los desequilibrios existentes.
Por un lado cabe destacar la profundizacion del ajuste fiscal que llevé
el nivel de déficit publico del 5% en 1986 a un superavitde 0,4% en 1992
(Corbo y Hernandez, 1993). Por otro lado, el gobierno ha contrarres-
tado la presion a la revaluacidon impuesta por crecientes flujos de
capital, que en los dos ultimos afios ascienden a un 10% del PBI.
Las medidas utilizadas incluyen:

- Una politica monetaria restrictiva (con condiciones mas estrictas para
acceder a créditos para el consumo, un incremento en los encajes
bancarios y operaciones de mercado abierto) para frenar la presion
inflacionaria generada por las entradas de capital.

- Un fomento de las importaciones a través de reducciones selectivas en
los aranceles a laimportacion y el pago adelantado de deuda externa con
el objetivo de reducir la entrada neta de divisas (Corbo y Hernandez,
1993).

Estas politicas han posibilitado una depreciacion real del tipo de cambio
que supero el 30% entre 1986 y 1991.

A partir de 1987 la economia malaya reencuentra el sendero de
expansion econdmica, verificandose entre 1988 y 1992 una tasa de
crecimiento promedio del 9% anual (una de las mas altas del mundo en
dicho periodo). Esta expansion fue favorecida por el positivo comporta-
miento de la demanda internacional de productos malayos hasta fines de
los ochenta y por un incremento de la inversion que alcanza al 36% del PBI
en 1992. Una respuesta especialmente dindmica muestra la IED dirigida
fundamentalmente a las industrias de productos eléctricos y electréni-
cos®®, quimicos y al sector petrolero. De un promedio de 800 millones de
délares anuales en el periodo 1986-1988, se pasa a un promedio de 2.800
millones de délares en el periodo 1989-1992 (The Amex Bank, 1993). Ese
comportamiento de la IED ha asegurado un fuerte dinamismo para el sector
manufacturero y, especialmente para el sector productor de maquinariay
partes eléctricas y electréonicas ubicado en las zonas de procesamiento de
exportaciones. Las exportaciones de estos bienes alcanzan en 1992 una
participacién del 42% de las exportaciones totales y 60% de las manufac-

69. En este sentido, gracias a la relocalizacion de las firmas extranjeras (en gran medida de
Japon, Taiwan y Singapur), Malasia se esta convirtiendo en el principal productor mundial
de televisores a color y en el segundo fabricante de aire acondicionado.
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tureras.
C. CONCLUSIONES.

A pesar de ser altamente especifica, dadas sus caracteristicas geogra-
ficas y sociales, la experiencia malaya ilustra algunos aspectos interesan-
tes en lo que hace a la utilizacidon de politicas industriales y comerciales.
Por un lado, cabe sefialar que al igual que otras experiencias de industria-
lizacién, Malasia inici6 su proceso de desarrollo con un periodo de politicas
netamente sustitutivas de importaciones, las cuales si bien se apoyaron en
la proteccion arancelaria utilizaron también un vasto conjunto de incenti-
vos fiscales, permitiendo que la estructura de precios relativos estuviera
menos alejada de los precios internacionales. Por otra parte, Malasia, al
igual que otros paises del este asiatico, introdujo entre la etapa de
sustituciéon liviana y los esfuerzos de sustitucion pesada una etapa de
promocion de exportaciones. Sin embargo, el sesgo anti-exportador sélo fue
realmente contrarrestado con la creacion de zonas de procesamiento de
exportaciones. Esta metodologia, si bien fue muy efectiva para promover
la IED y las exportaciones no tradicionales, supone una serie de limitacio-
nes. Efectivamente, si bien la IED fue estrictamente supervisada en
términos de participaciéon malaya en el capital, la intervencion publica
dirigida a promover la transferencia tecnoldgica y la integraciéon produc-
tiva fue mucho menor que la que tuvo lugar en Taiwan y Corea. Durante
los ultimos afios se establecieron medidas que intentan avanzar sobre estas
limitaciones. La efectiva superacién de las mismas es fundamental para
asegurar en el futuro la situacion competitiva de Malasia en los sectores
manufactureros. Sobre todo en la medida en que el incremento de los
salarios reales vaya tornando crecientemente atractivos a otros paises de
la regién para la produccién de bienes trabajo intensivos. Cabe sefialar que
la politica redistributiva seguida en favor de los malayos nativos (que ha
sido en gran medida el leit-motiv de la politica econémica hasta el fin de los
setenta) ha afectado la eficiencia del sector publico y ha determinado
demasiadas regulaciones al sector privado. Sin embargo, ese énfasis no
parece haber frenado el crecimiento econémico, en parte debido a las altas
tasas de ahorro e inversién caracteristicas de este modelo.

La politica industrial y comercial se ha montado sobre un escenario
macroecondmico caracterizado por una tasa de inflacion sumamente baja,
a pesar de tener déficits fiscales cronicos elevados. Ello se ha logrado por
una politica de financiamiento que se baso6 en la captacion de un ahorro
forzoso (por medio del fondo de pensiones) y del ahorro financiero interno
y externo. Esta captacion se dio a través de directivas del Banco Central
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a los bancos comerciales que establecian porcentajes minimos de los fondos
prestables a ser dirigidos hacia el gobierno y hacia sectores prioritarios de
la economia. En situaciones de balanza de pagos favorable, Malasia utilizo,
con éxito, politicas monetarias contractivas para contrarrestar las tenden-
cias a la revaluacién de la moneda. Cabe sefialar que en el altimo periodo,
caracterizado por una fuerte entrada de capitales es la Unica de las
economia estudiadas cuya moneda se de revalUa en términos reales. La
entrada de la década de los ochenta marca el inicio de una nueva etapa mas
comprometida con el desarrollo selectivo de ciertos sectores productivos.
Durante la primera mitad de la misma existié una clara intenciéon de
promover la industria pesada. Sin embargo, los problemas fiscales que
genero el excesivo incremento de la inversidn publica en estos proyectos
y la baja performance que algunas de estas empresas ha tenido, condujo
al gobierno a modificar la estrategia de desarrollo. A partir de 1986, se
redefinen los esfuerzos en favor de las actividades basadas en recursos
naturales de mayor valor agregado, para aprovechar la abundancia de
estos recursos. Asimismo, se flexibilizé la politica hacia la inversién
extranjeradirecta, la cual tuvo un sorprendente crecimiento en los tultimos
afos. La politica de incentivo a la industria pesada no se ha abandonado,
como en el caso coreano, pero se ha vuelto mucho mas selectiva.
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V. POLITICA ECONOMICA E INSERCION
INTERNACIONAL DE TAILANDIA.

INTRODUCCION.

Tailandia es un pais con una superficie de 514.000 km2 y cuenta con
una poblacion de 57,6 millones de habitantes. Su desempefio econémico en
los ultimos treinta afios ha sido muy positivo. En efecto, desde 1965 su
economia ha crecido a una tasa promedio anual de 7,4%, junto con un baja
tasa de inflacion (ver cuadros 1y 4 del anexo). En 1992 su Producto Bruto
Interno (PBI) alcanzé los 106.300 millones de délares con un ingreso per
capita de 1.845 dodlares, lo que la sitda dentro de los paises de ingreso
mediano bajo, de acuerdo a la clasificacién del Banco Mundial. Este pais,
rico en recursos agropecuarios, forestales y mineros’®, experimenté desde
mediados de los afios sesenta importantes cambios en su estructura
economica.

El sector agropecuario que generaba un tercio del PBI en ese entonces
redujo su participacion al 12,8% en 1991 debido al creciente protagonismo
del sector manufacturero que en dicho afio explico el 28,1% del producto.
Este sector, a su vez, paso6 a ser el de mayor incidencia en la estructura de
las exportaciones, aumentando su participacién en las mismas de 3% a 65%
entre 1965y 1991. Durante este periodo las exportaciones crecieron a una
tasa promedio anual de 11%, representando actualmente el 30% del PBI y
el 0,5% de las exportaciones mundiales (Banco Mundial, 1992; Bank of
Thailand, 1992; ONUDI, 1992). A pesar de su pérdida de participacion en
el producto, el sector agropecuario sigue ocupando un rol fundamental en
la economia. Tailandia es un pais exportador neto de alimentos y uno de
los principales abastecedores de arroz en el mercado mundial. Por otro
lado, la agroindustria explica el 30% de la produccién manufacturera,
siendo este pais un potencial productor y exportador de alimentos
procesados. Algunos alimentos enlatados, como frutas, vegetales y comida
de mar, han cobrado creciente importancia, atrayendo inversiones de
empresas transnacionales.

El éxito del desempefio exportador a lo largo de estos treinta afios se

sustenté en las manufacturas livianas e intensivas en mano de obra.
Actualmente, el 50% de las exportaciones de manufacturas estan confor-

70. Arroz, maiz, azucar, tapioca, caucho, teca y estafio son sus principales productos.
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madas por alimentos procesados, textiles y prendas de vestir y un tercio
por maquinaria y equipo. Entre éstos ultimos se destacan aparatos
eléctricos, computadoras y sus partes y circuitos integrados (ONUDI, 1992;
Bank of Thailand, 1992). A continuacién se hara referencia a ciertas
caracteristicas estructurales de la economia tailandesa para luego sefalar,
en una segunda seccidn, las principales estrategias industriales y comer-
ciales llevadas a cabo a lo largo de los ultimos treinta afios. En una seccion
final se vuelcan las conclusiones.

A. CARACTERISTICAS ESTRUCTURALES
DEL MODELO TAILANDES.

Tailandia es el Unico de los cuatro paises estudiados que no ha sido
colonizado, mostrando desde fines del siglo XIX la consolidacion de una
fuerte burocracia que ejerce desde entonces una poderosa influencia en la
administracion publica (Banco Mundial, 1993). A partir de 1932 se
instauré una monarquia constitucional; sin embargo, Tailandia ha experi-
mentado cambios de gobierno ante la irrupcion de golpes militares.
Actualmente el Primer Ministro es Chuan Leepkpai, perteneciente al
partido demdcrata, quien asumio al gobierno apoyado basicamente por la
elite urbana. No obstante, la presencia militar en la politica interna del pais
sigue siendo fuerte. Menos de una cuarta parte de la poblacién vive en areas
urbanas, de la cual la mitad se concentra en Bangkok, por cuyo puerto pasa
el 90% del comercio exterior. Debido en parte a que no ha sido un pais
colonizado, Tailandia mantiene un alto grado de homogeneidad étnica y
cultural; sin embargo, existe una gran disparidad en los niveles de ingreso
entre el sector urbano y el rural en favor del primero. Del total de la fuerza
laboral (32,4 millones de personas) el 83% tiene terminada so6lo la escuela
primaria (Financial Times, 1992). En tanto, en 1990 el porcentaje de
matriculados en la escuela secundaria fue de 28%, s6lo un 16% de jovenes
se inscribieron en la universidad’? (Banco Mundial, 1992). Este hecho
sugiere que la mano de obra barata no calificada ha sido y continda siendo
una de las bases del crecimiento econémico de Tailandia. La estructura
industrial se caracteriza por contar con una gran cantidad de firmas
pequefas, y pocos establecimientos de gran tamafio, mientras que la franja
de empresas medianas es poco relevante.”? En tanto que, las pequefias

71. En Corea, estos porcentajes ascienden a 86% y 38%, respectivamente.

72. De acuerdo a datos de 1984, las firmas pequefas (menos de 100 empleados) representan
el 96% de los establecimientos, el 50% del empleo total y el 48% del valor agregado. El 2%
de los establecimientos corresponde a los de mayor tamafo (mas de 200 empleados), los
cuales generan el 40% del empleo total (Dahlman y Brimble, 1990).
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firmas se desempefian en sectores como fabricacién de joyas, prendas de
vestir, auto-partes y procesamiento de alimentos, las grandes empresas
operan en sectores intensivos en recursos naturales (derivados de petréleo
y tabaco) o de gran escala (productos de vidrio y metales basicos) y también
en el sector textil. La participacion del gobierno nacional en la actividad
productiva se circunscribe basicamente a las areas de servicios publicos,
transporte, comunicaciones, algunas instituciones financieras y la Compa-
fila de Petrdleo Tailandesa (Noland, 1990). El sistema financiero se
encuentra concentrado en un nimero pequerio de bancos comerciales, que
representan el 71% del total de activos financieros.

Las instituciones financieras no bancarias, que enfrentan ciertas
restricciones como la prohibicién de abrir cuentas corrientes y de trabajar
en operaciones de comercio exterior, absorben el 14% del mercadoy el resto
esta representado por bancos de ahorros del gobierno (Robinson et al.,
1991). El Banco Central da directivas generales sobre el destino de los
fondos prestables de los bancos comerciales de manera de garantizar la
canalizacion de los ahorros a la inversién productiva, pero deja en manos
de éstos la evaluacion de los proyectos (Banco Mundial, 1993). Hasta los
ochenta, existio ademas una significativa regulacion del mercado financie-
ro basada en topes sobre las tasas de interés, controles sobre las
transacciones en moneda extranjera, prohibicién a los bancos extranjeros
de abrir nuevas filiales, etc. A partir de esos afios el gobierno empezé un
programa de liberalizaciéon financiera (Noland, 1990; Robinson et al.,
1991). A lo largo del periodo analizado se destacan los elevados niveles
de inversion de la economia tailandesa (ver cuadro 3 del anexo), los cuales
fueron sustentados por altas tasas de ahorro interno y por la utilizacién
significativa del ahorro externo. Cabe resaltar que la politica hacia la
inversion extranjera directa (IED) es y ha sido de amplia apertura. Si bien
enfrentan restricciones para insertarse en los sectores bancario, financie-
roy algunos servicios publicos, las firmas extranjeras han llegado a recibir
en otros sectores incentivos adicionales con respecto a las firmas locales
(United Nations, 1992; Macuk y Mosquera, 1992).

B. LAS ETAPAS DE DESARROLLO Y LAS PRINCIPALES
ESTRATEGIAS INDUSTRIALES Y COMERCIALES.

A lo largo de estos treinta afios se aplicaron en Tailandia basicamente
dos estrategias. En los sesenta fue lanzado un régimen de sustitucién de
importaciones y a partir de los setenta se incorporé ademas una politica
de promocién de exportaciones, cuyo éxito se sustenté en las manufacturas

87



livianas e intensivas en mano de obra. Se pueden distinguir tres etapas de
desarrollo a partir de los sesenta. La primera se extiende hasta el primer
shock petrolero, la segunda perdura hasta mediados de los ochenta y la
tercera etapa llega hasta nuestros dias.

B.1. PRIMERA ETAPA (1960-1972): INICIO DE LA POLITICA
SUSTITUTIVA DE IMPORTACIONES.

Desde fines de los cincuenta, Tailandia se embarcd en una estrategia
sustitutiva de importaciones que tuvo la particularidad de tener un nivel
de tarifas arancelarias nominales relativamente bajo (entre 15% y 30% ad
valorem) y fuertes incentivos fiscales a la inversién en el sector industrial.
Tras un fracasado intento durante la década precedente de desarrollar la
estrategia sustitutiva sobre la base de empresas estatales, en los sesenta
la politica implementada se apoy6 en el sector privado.

En 1961 se lanzo6 el Primer Plan Nacional de Desarrollo Econémico y
Social donde se combinaron incentivos fiscales con un sistema de proteccion
a la industria sustitutiva de importaciones. Se asigné a la Junta de
Inversién (creada en 1959) la funcién el administrar un paquete de
incentivos que incluia exenciones impositivas, cargas adicionales a impor-
taciones competitivas, eximision parcial o total de las tarifas sobre
materias primas y bienes de capital importados y, ademas, garantias
contra la nacionalizacién y la competencia de firmas estatales. La
estrategia inicial contemplaba una mayor selectividad en favor de activi-
dades intensivas en capital,’® pero dicha selectividad fue abandonada en
la segunda mitad de la década. (Noland, 1990). Acompafiando la politica
gubernamental, se encontraba la Corporacion de Financiamiento Industrial
de Tailandia, la cual priorizaba los préstamos de mediano y largo plazo
solicitados por los sectores escogidos. Si bien la gestion de la institucién
estaba en manos privadas, era supervisada por el Ministerio de Finanzas.
A lo largo de los sesenta los instrumentos de promocion fueron cambiando
en importancia, observandose una progresiva reduccion en los incentivos
fiscales a la inversién y un gradual incremento en el nivel de proteccion
efectiva que favorecido al sector manufacturero por sobre el sector
primario.

Este aumento se logré mediante una reestructuracion del sistema de
proteccion tarifaria en forma escalonada, donde el nivel de la tarifa se

73. Las mismas incluian sectores de la industria pesada (fundiciéon de metales, neumaticos
y productos quimicos) y actividades de ensamblaje (vehiculos a motor y aparatos eléctricos).
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incrementaba de acuerdo al grado de procesamiento del producto. Asimis-
mo, los bienes de consumo gozaban de un mayor nivel de proteccién que
la maquinaria (con la salvedad del sector equipos de transporte que fue uno
de los mas protegidos). Junto al mayor nivel de proteccién fueron aplicadas
medidas directas de control a las importaciones y exportaciones y derechos
que gravaban algunos bienes exportados (Linnemann, 1987). El efecto de
un sistema tarifario de tal naturaleza fue una concentracion de la
produccién en las industrias de procesamiento de productos agropecuarios
y de bienes finales para el consumo doméstico, en detrimento de las
industrias de bienes de capital e intermedios. La etapa 1960-72 se
caracterizo por una rapida expansién de la economia. La tasa media de
crecimiento del PBI fue de 7,4% y los sectores mas dinamicos fueron el
agroindustrial y textil, seguidos por ciertas industrias pesadas como
refinerias de petréleo, productos quimicos y equipos de transporte.
Acompafando este crecimiento industrial, se produjo una mejora significa-
tiva en la infraestructura (sistemas de riego, fuentes de energia y
tansporte), y una proliferacion de bancos comerciales.

B.2. SEGUNDA ETAPA (1973-1985): INCORPORACION
DE LA POLITICA DE PROMOCION DE EXPORTACIONES.

Hacia principios de los setenta la economia sufriod las consecuencias del
primer shock petrolero. Frente a este panorama, el gobierno trato6 de evitar
la interrupcién del ritmo de crecimiento del periodo previo a través de un
incremento del gasto publico orientado hacia mayores inversiones en
infraestructura. El aumento del precio internacional del petréleo no fue
convalidado domésticamente, ya que el precio interno del insumo se
mantuvo relativamente mas bajo a través de controles y subsidios. Esto dio
origen a un significativo déficit fiscal que fue financiado por préstamos
externos. Paralelamente, se puso en evidencia que el pequefio tamafrio del
mercado tailandés imponia limites a la politica de sustitucién de importa-
ciones. La estrategia del periodo previo, con su marcado sesgo anti-
exportador, contribuy6 al deterioro estructural del balance comercial. En
tanto, las exportaciones de manufacturas eran poco significativas, la
importacion de insumos y magquinarias crecia rapidamente. Se continué
con la politica de sustitucibn de importaciones incrementandose los
aranceles nominales sobre los bienes de consumo de un rango de 25-30%
a 30-55%, en tanto se mantuvieron relativamente bajas las tarifas sobre
bienes intermedios y de capital.

Los sectores particularmente favorecidos fueron textiles, farmacéuticos
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y montaje de automoéviles (Banco Mundial, 1993). No obstante, en las
discusiones de politica econémica se comenzo a reconocer la necesidad de
promocionar las industrias exportadoras. Con este fin, en el Tercer Plan
de Desarrollo de 1972 fueron incluidas incentivos especiales a las firmas
exportadoras como la exencion total de derechos de importaciéon sobre
insumos intermedios y maquinaria y la eximision de derechos de exporta-
cion, ademas de deducciones impositivas. Asimismo, el Banco de Tailandia
otorg6 a estas empresas facilidades crediticas de redescuento de corto plazo
a tasas subsidiadas (Linnemann, 1987). Sin embargo, estas medidas no
resultaron suficientes para reducir el sesgo anti-exportador. Por eso bajo
el Cuarto Plan de Desarrollo (1977-81) fueron ofrecidos nuevos incentivos
a la inversion, fijandose como prioritarios los proyectos generadores de
exportaciones, los intensivos en mano de obra, los sustitutivos de
importacién de energia y, ademas, los que localizasen sus plantas fuera de
Bangkok (ONUDI, 1992). Fueron identificados tres tipos de regimenes
especiales de promocion. Por una parte, se delinearon incentivos generales
a la inversién local y a la extranjera. Asimismo, se definieron zonas de
promocion de inversion y zonas de procesamiento de exportacion. En
ambas zonas los proyectos promovidos recibian ademas de los beneficios
generales ciertos incentivos adicionales. Los incentivos generales a la
inversion se destinaban a cualquier actividad promovida por la Junta de
Inversion e incluian:

- la exencién total o hasta un 50% sobre las tarifas e impuestos sobre
magquinarias importadas y las producidas localmente,

- la reduccién de hasta el 90% y durante un afio de los derechos de
importacion sobre materias primas importadas,

- la exencidon de tres a ocho afios del impuesto a los ingresos de las
empresas,

- la eximision del impuesto al ingreso gravable de los dividendos, - la
exencion del impuesto al ingreso proveniente de derechos de autor y
otros.

Las firmas extranjeras, ademas, gozaban de:

- la eximisién durante cinco afios del pago de cargas salariales,

- la exencion impositiva sobre las regalias, derechos y utilidades
remitidas al exterior.
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El gobierno tailandés, a través de un otorgamiento discrecional de los
beneficios de promocion, indujo a la inversion extranjera hacia sectores
exportadores de manufacturas. Para las empresas extranjeras el acceso a
esos beneficios tenia como requisito ademas del desempefio exportador’4,
la generacion de empleo y la inclusion de un porcentaje de contenido local
en el ensamblaje de productos a fin de garantizar encadenamientos
productivos’® (Agosin; 1993). Los incentivos adicionales otorgados en las
zonas de promocion de inversion con el objetivo de promover la descentra-
lizacion geogréfica incluian:

- la reduccién de hasta el 90% y durante cinco afios de los impuestos
sobre las ventas de las empresas,

- la deduccion de hasta un 50% de los impuestos a los ingresos de las
empresas por cinco afos después de la finalizacién del periodo de
exencion fiscal o desde el momento de percepcion de ganancias,

- la autorizacién de duplicar el costo de transporte, electricidad y
suministro de agua para deducirlo del impuesto a los ingresos de las
empresas y el permiso de deducir de dicho impuesto hasta el 25% de los
costos por la instalacion de facilidades de infraestructura durante diez
afios desde el momento de percepcion de ganancias.

Los incentivos especiales otorgados a la inversién en las zonas de
procesamiento de exportacion para la produccién o ensamblaje de produc-
tos de exportacion eran:

- la eximision de los derechos de importacion sobre las materias primas
importadas u otros items a ser re-exportados,

- permisos para deducir del monto del ingreso gravable un 5% del ingreso
adicional derivado de la exportacion de productos en relacion al afio
previo (ONUDI, 1992). Si bien las medidas sefialadas sirvieron para
garantizar un crecimiento en las exportaciones, la balanza comercial se
deterior¢ significativamente hacia fines de los setenta como consecuen-
cia del segundo shock petrolero. Al efecto adverso que el mismo tuvo
sobre la cuenta corriente se agreg6 el impacto de las menores transfe-

74. Si los proyectos promovidos eran de capital mayoritaria-mente extranjero se les exigia
un compromiso de exportar 50% o mas de lo producido (United Nations, *92).

75. En el caso de los autos y motocicletas ensambladas en el pais, ademas de reque-rirles un
minimo de contenido local (45% para autos y 70% pa-ra motocicletas), éstos debian tener
motores producidos localmente (Smith, 1991).
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rencias desde Estados Unidos (por el cierre de las bases norteamericanas
en Tailandia) y de la posterior merma de capitales debido a la recesion
mundial.

Asimismo, el aumento en la tasa de inflacion genero6 durante el periodo
1979-81 unacontinua apreciacién de la tasa de cambio real y la emergencia
de tasas de interés negativas. En respuesta a esta coyuntura el gobierno
tailandés se embarco en un programa de ajuste macroeconémico respalda-
do por tres acuerdos stand-by con el Fondo Monetario Internacional y dos
préstamos de ajuste estructural con el Banco Mundial. Los objetivos del
Quinto Plan de Desarrollo de 1982-85 se focalizaron basicamente en la
disminucién del déficit fiscal y de cuenta corriente, la eliminacion de la
distorsion de los precios relativos y la revisiéon de la orientacion proteccio-
nista de los afios setenta.

El fomento a las exportaciones se sustenté durante este periodo en
ajustes del tipo de cambio: la moneda local, el thai baht, fue devaluado en
relaciéon al délar norteamericano en 1981.7% Asimismo, se redujeron las
barreras no tarifarias y se racionalizo la estructura arancelaria. En 1982
la tarifa maxima de todos los productos (salvo algunos bienes de lujo,
incluyendo automoéviles) se bajé de 100% a 60%. y se aminoro el nivel de
dispersion arancelaria (Robinson et-al., 1991).

A partir de etapa se inicié la promociéon de las industrias basicas
sustentadas en recursos naturales. En particular, cabe resaltar el lanza-
miento de un proyecto de desarrollo del complejo petroquimico basado en
gas natural, tras el descubrimiento de cuantiosas reservas de este recurso
en el golfo de Tailandia. Como evaluacion del periodo 1973-1985, se
observa que si bien esta etapa estuvo signada por desequilibrios de orden
macroecondmico, la economia logré crecer a una tasa moderadamente alta
del 6,5% anual. Durante esta etapa adquirieron mayor peso en la
produccion manufacturera las industrias intensivas en trabajo: textiles,
prendas de vestir, calzado, muebles, productos metalicos y joyas. Estas
manufacturas incrementaron su participacion en el total de dicha produc-
cion de 23,3% al comenzar la década de los setenta a 33% en 1985. En igual
lapso, estas industrias triplicaron su participacién en las exportaciones de
manufacturas a 30,9% en 1985, desplazando en parte a las industrias
intensivas en recursos naturales, que a principios de los setenta explicaban
mas del 85% de las ventas externas de manufacturas. Se produjo ademas
cierta diversificacion de la estructura de exportaciones manufactureras,

76. En 1984 fue nuevamente devaluado el thai baht y a partir de entonces comenzé a
determinarse en funcién de una canasta de monedas, de las cuales la de mayor peso es el délar
norteamericano.
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en favor de algunos bienes diferenciados (basicamente valvulas para
transistores y maquinaria eléctrica), y en menor medida de industrias de
gran escala y de base cientifica, que en conjunto representaron en 1985 un
quinto de las ventas externas de manufacturas (Dahlman y Brimble,
1990).

Sin embargo, cabe destacar que la estructura productiva no se diversifico
de la misma manera que la de las exportaciones. Este comportamiento se
explica por la participacion de las compafiias extranjeras en el proceso
econémico como ensambladoras de partes importadas cuyo producto final
se destina al mercado externo. La contrapartida ha sido un insuficiente
desarrollo de encadenamientos productivos y tecnoldgicos y la creciente
dependencia del modelo tailandés de importaciones de bienes intermedios
y de capital. En 1985 el 75% de las importaciones de manufacturas estaban
constituidas por productos quimicos, maquinariay equipamiento (Dahlman,
1990; ONUDI, 1992).

B.3. TERCERA ETAPA (1986- ): ENTRADA MASIVA DE CAPITALES.

A partir de 1986 se inicia una tercera fase de desarrollo, en la cual se
continua utilizando los incentivos mencionados en la etapa previa. El nivel
tarifario permanece elevado’’ y estimaciones del nivel de proteccién
efectiva indican que la orientacién del sistema de proteccion sigue
favoreciendo a los bienes finales de consumo por sobre los bienes de capital
(Dahlman y Brimble, 1990). Asimismo, subsisten barreras para-arancela-
rias, ya que se observa que ciertos productos textiles, partes de maquina-
rias, productos quimicos, material para construccion, vehiculos automoto-
res y motocicletas estan sujetos a licencias de importacion (Macuk y
Mosquera, 1992). Sin embargo, a partir de 1990 se observa una progresiva
liberalizacién para la importacion de algunos productos. En efecto, se
reducen las tarifas sobre los bienes de capital y sobre automoéviles y
computadoras (Banco Mundial, 1993).

Asimismo, en esta etapa se profundiza la politica de descentralizacién
regional de la actividad industrial. En funcién de ello, el gobierno ha
dividido el pais en tres zonas de promocién de inversiones: la primera
incluye Bangkok y otras cinco provincias lindantes, la segunda abarca diez
provincias que circundan la primera y la tercer zona corresponde al resto

77. Al concluir la década de los ochenta las tarifas estaban agrupados en tres categorias
basicas: de 10% a 15% para materias primas, de 15% a 40% para productos semi-elaborados
y de 30% a 60% para productos manufacturados (Unites Nations, 1990)
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del pais. La Junta de Inversiones ha identificado cincuenta actividades
manufactureras (productos de goma, prendas de vestir y otros) que reciben
privilegios promocionales sélo si se localizan en la tercer zona.

Si bien durante este periodo el gobierno continla realizando inversiones
en infraestructura, aplica una politica fiscal restrictiva que le permite
obtener superavits fiscales a partir de 1988, revirtiendo la tendencia de
afios previos.’®

A su vez, el gobierno lanza una serie de medidas de politica monetaria
contractiva orientada a absorber el exceso de liquidez resultante de la
reciente entrada masiva de capitales’® y a frenar la demanda de créditos
externos e internos. Estas medidas incluyen la venta de bonos publicos,
impuestos sobre los intereses de los préstamos extranjeros y el incremento
de la tasa maxima de préstamos locales de 15% a 19%. Esto ha sido
complementado con una limitacion voluntaria por parte de los bancos en
el otorgamiento de préstamos al consumo (Robinson et al., 1991). En
cuanto al comportamiento de la economia, entre 1986 y 1992 se registra
una tasa media anual de crecimiento del PBI de 9,3% sustentada por
elevados niveles de inversion privada. Esta inversion crece sostenidamente
a partir de 1987 hasta alcanzar el 34,6% del PBI en 1991 y se orienta
basicamente hacia el sector exportador de manufacturas. Cabe resaltar que
en 1991 el 20% del financiamiento de la inversién bruta interna provino
de ahorros externos contra solamente el 2% en 1987. El flujo de IED hacia
Tailandia ha crecido notablemente en los ultimos afios constituyendo un
importante factor propulsor del dinamismo exportador. Para el periodo
1989-92 el promedio anual del flujo de inversion extranjera directa alcanza
1.900 millones de délares, 138% superior al registrado entre 1986-89 y
seis veces mayor al verificado durante los cinco primeros afios de los
ochenta. La IED proviene basicamente de Japon y de los NIC’s asiaticos,
debido a los altos costos salariales, la apreciacion del tipo de cambio y las
crecientes presiones proteccionistas internacionales sufridas por estos
paises. Estos factores han impulsado la relocalizacion de plantas fuera de
los mismos (Noland, 1991; The Amex Bank review/4, 1993).

La IED ha contribuido a generar una diversificacion en las exportaciones
de manufacturas, que crecieron a una tasa media anual cercana al 30%.

78. El desempefio econémico del pais fue histéricamente acompafiado de un persistente
déficit fiscal (ver cuadro 4 del anexo). Las altas tasas de crecimiento le dieron al gobierno
un margen mayor de maniobra para financiarse a través de la emisién monetaria,
manteniendo baja la tasa de inflacién (Fisher y Easterly, 1990).

79. Estaentrada de capitales esta siendo acompafada, sin embargo, de un significativo déficit
de la cuenta corriente y de una persistente apreciacion del tipo de cambio real.
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Mas de la mitad del incremento de las exportaciones del periodo se debe a
productos no tradicionales (computadoras y sus partes, circuitos integra-
dos, juguetes, productos de goma, alimentos procesados) sectores hacia los
cuales se dirigio la inversion extranjera directa (Noland, 1990 y Robinson
et al., 1991).

A pesar del fuerte flujo de IED que ha recibido recientemente de sus
vecinos, Tailandia se enfrenta actualmente a limitantes estructurales a su
crecimiento. En el comercio internacional esta sufriendo una creciente
competencia de las economias industrializadas que han adoptado nuevos
métodos automatizados de produccién que les estan permitiendo recuperar
ventajas comparativas en algunos productos que Tailandia exporta. Por
otro lado, economias como las de Indonesia, China, Bangladesh y Sri Lanka
cuentan con una mano de obra mas barata, lo que les permite competir con
cierta ventaja con las manufacturas livianas intensivas en recursos
humanos de Tailandia.

Teniendo en cuenta esta realidad, en el Séptimo Plan de Desarrollo
(1992-96) se eligen como sectores prioritarios, de acuerdo a su futuro
potencial de expansion, a las ramas de la industria pesada ligadas a la
electrénica, industrias metalicas basicas, petroquimica y hierro y acero,
pero también se enfatiza el rol de las ramas agro industriales y textiles y
de prendas de vestir. En cuanto a las dos ultimas se plantea la necesidad
de generar productos de mayor valor agregado y, es en este sentido, que
Tailandia se perfila como un potencial productor y exportador lider de
alimentos procesados, como fruta y pescado enlatados y de productos
textiles de mayor calidad, variedad y estilo.

La intensificacién de la orientacion exportadora hacia industrias que
demanden un mayor contenido de mano de obra calificada y tecnologia,
como propone dicho Plan, requiere implementar politicas activas en
materia educativa y tecnoldgica. En este sentido, un factor que restringe
el crecimiento es la escasez de mano de obra calificada, en particular de
técnicos e ingenieros. Al hecho de que son pocos los jovenes que siguen
carreras universitarias se suma la existencia de un sesgo hacia carreras
sociales y humanistas: s6lo un 15% de los graduados universitarios reciben
formacion cientifica y tecnolégica.8® Se calcula que anualmente se gradan
3.500 ingenieros, la mitad de lo que demanda el mercado (Robinson et-al.,
1991; ONUDI, 1992; Noland, 1990).

Actualmente, la mayor parte del esfuerzo en cienciay tecnologia se hace
a través del sector publico, y existen vinculos muy débiles entre la labor

80. Comparado con 40% en Corea.
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de las instituciones de investigacion publicas y las necesidades del sector
productivo.8! Los gastos en investigacion y desarrollo (I&D) en Tailandia
no excedian el 0,2% del PBI en 1987 comparado con el 2% en Corea. A su
vez, la contribucién del sector privado tailandés en el total de I1&D
representé el 3%. en 1987, en tanto que en Corea alcanzé a 80% en el mismo
afio. Por otro lado, algunos autores sefialan que la inversién extranjera
directa no ha estado necesariamente acompafiada de transferencia de
tecnologia hacia firmas locales, ni de encadenamientos productivos (Dahl-
man y Brimble, 1990). Por ultimo resta sefialar como factor limitante al
crecimiento econémico la deficiencia de inversiones en infraestructura. En
este terreno el gobierno tiene como politica que los gastos de capital
respondan a las necesidades actuales de la demanda, sin anticiparla. De
manera que, dadas las altas tasas de crecimiento de la economia, no es de
extrafar que hacia fines de los ochenta se haya manifestado la existencia
de importantes cuellos de botella en varias areas: transporte, capacidad
portuaria, abastecimiento de agua y electricidad (Robinson et-al, 1991).

C. CONCLUSIONES.

Tailandia ha evolucionado en los ultimos treinta afios de una economia
eminentemente agricola a una sustentada en industrias livianas intensivas
en mano de obra. Estas manufacturas aumentaron su participacion en el
total de la produccién manufacturera de 23% en 1970 a 39% en 1987. En
igual lapso, estas industrias casi cuadruplicaron su participacion en las
exportaciones de manufacturas a 39% en 1987, desplazando a las
industrias intensivas en recursos naturales, que en 1970 explicaban el
87% de las mismas. Este dinamismo es el resultado por un lado de la
existencia de mano de obra barata no calificada y, por otra parte, de la
implementacion de un conjunto de politicas macroeconémicas y de promo-
cion.

A lo largo de casi todo el periodo, la politica macroeconémico mostré un
perfil relativamente equilibrado. Se mantuvo la tasa de inflacién baja (a
pesar del permanente déficit fiscal), el tipo de cambio real alto y la tasa de
inversion elevada, la que fue sustentada por ahorro interno y externo. Sin
embargo, actualmente, en forma similar a otros paises de la zona, la fuerte
entrada de capitales ha conducido a una revaluacion del thai baht y a un

81. Cabe acotar que las instituciones de investigacién publicas carecen, ademas, de una
orientacién comercial como la que se verifica, por ejemplo, en la Corporacién de Tecnologia
de Avanzada de Corea, la cual fue creada por el gobierno coreano justamente para
comercializar los productos y procesos desarrollados por los organismos de investigacion del
sector estatal (Dahlman y Brimble, 1990).

96



mayor déficit en la cuenta corriente. El temor a que este déficit provoque
aumentos importantes en la deuda externa ha llevado al gobierno a aplicar
politicas monetarias y fiscales restrictivas y a encarecer el endeudamiento
externo.

Desde el punto de vista de la politica comercial y a semejanza con otros
paises de la zona, su proceso de industrializacion partié de una politica
sustitutiva de importaciones. Esta se bas6 en una etapa inicial en un mix
de politicas de proteccién y de incentivos fiscales. Problemas de saturacion
del mercado interno y de balanza comercial llevaron al gobierno en los afios
setenta a incorporar al esquema anterior un régimen de promocién de
exportaciones. Bajo el nuevo esquema, fueron considerados proyectos
prioritarios aquellos generadores de exportaciones, los intensivos en mano
de obra y los descentralizados geograficamente. A estos proyectos se le
aplicaron regimenes de promocién que incluian incentivos generales a la
inversion (local y extranjera). Al mismo tiempo se establecieron zonas de
promocién de inversion y zonas de procesamiento de exportacion. Con
respecto a la inversion extranjera, el gobierno indujo, a través de un uso
discrecional de los instrumentos de promocidon su orientacion hacia
sectores exportadores de manufacturas, exigiendo a cambio de los benefi-
cios otorgados un desempefio exportador, la generacién de empleo y un
porcentaje de contenido local en la produccién. La incorporacién de
empresas extranjeras al proceso econémico ha promovido una diversifica-
cion de la estructura de exportaciones manufactureras hacia sectores
trabajo intensivos y bienes diferenciados. Sin embargo, la exigencia a las
firmas extranjeras de un porcentaje de contenido local en la producciéon no
parece haber sido suficiente para fomentar la articulacién productiva con
empresas locales. De hecho la economia tailandesa presenta niveles de
integracion deficientes y escasa transferencia tecnoldgica, lo que ha
limitado el desarrollo de pequefias y medianas empresas subcontratistas.

Hacia finales de los afios ochenta Tailandia muestra altas tasas de
crecimiento sustentadas, en parte, por un importante flujo de inversion
ligadas a los procesos de reconversion de las economias de Japény los NIC’s
asiaticos. No obstante, puede llegar a enfrentar una doble competencia en
el mercado internacional proveniente, por un lado, de paises con salarios
mas bajos y, por otro, de economias industrializadas (las que estan
recuperando ventajas comparativas a través de nuevos métodos automa-
tizados de fabricacion en productos que exporta Tailandia). Ante este nuevo
escenario se le plantean ciertos desafios que se relacionan con esfuerzos
en materia de ciencia y tecnologia, con la formacién de recursos humanos
y el desarrollo de la infraestructura.
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