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MARIANA MAZZUCATO
(Roma, 1968)

Economista experta en finanzas, innova-
cién y desarrollo, ha sido recientemente
calificada por New Republic como una de
las pensadoras mds innovadoras en la ac-
tualidad. Doctorada en Econdmicas por
la New School for Social Research, de
Nueva York, ha sido profesora uhiversita—
ria en Estados Unidos, Reino Unido e Ita-
lia, ha trabajado como asesora parala Co-
misién Europeay el gobierno briténico, y
a'c:malmente imparte clases en la Univer-
sidad de Sussex. Entre sus trabajos y co-
laboraciones destacan Firm Size, Innova- -
tion and Market Structure: The Evolution -
of Market Concentration and Instability, -
la obra colectiva Personal Investment: Fi-
nancial Planning in an Uncertain World 'y
FEl Estado emprendedor.
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De entre las numerosas obras sobre temas econdmicos que apare-
cen hoy en dia a nivel internacional, la coleccion ECONOMIA de
RBA tiene como objetivo seleccionar solo las mejores, las que reco-
jan con mayor claridad las ideas mas innovadoras en torno a los
problemas y debates de mayor actualidad en la realidad econémica
mundial. Siguiendo los criterios de calidad, lucidez y modernidad,
un comité editorial dirigido por ANTONI CASTELLS y formado por
JOSEP MARIA BRICALL, GUILLERMO DE LA DEHESA y EMILIO ONTI-
VEROS seleccionara regularmente los ensayos méis sobresalientes en
este ambito. Asi, con la aparicién de media docena de titulos anua-
les, RBA quiere conformar una selecta biblioteca de actualidad
econdmica que cumplird dos grandes objetivos: por un lado, reunir
libros de un alto nivel de calidad, escritos por economistas de reco-
nocido prestigio y, por otro, convertir la coleccidén en un atlas que
radiografie la realidad econémica que vivimos, de un modo ameno |
y comprensible para quienes no estén profesionalmente familiari-
‘zados con los temas tratados. :

La coleccion ECONOMIA abordard los mds diversos aspectos
vinculados a esta ciencia social en constante evolucidn sin restrin-
gir los Ambitos de sus andlisis, que podran ser nacionales, europeos
o globales. De este modo, el lector interesado podra encontrar li-
bros que luchan por acabar con ideas profundamente arraigadas en
la politica y el pensamiento econdémico actuales (como es'el caso de
El Estado emprendedor, de Mariana Mazzucato), trabajos que
desde una interesante perspectiva histérica ofrecen una visién al-
ternativa sobre los fundamentos del actual sistema capitalista y
propuestas innovadoras (tal es el caso de El capital en el siglo XXI,
de Thomas Piketty) o certeros estudios sobre una realidad concre-
ta, escritos por los mejores expertos sobre cada tema (como por
ejemplo Europa sin euros, de David Marsh). Una coleccién, en
definitiva, destinada a lectores con inquietudes y con afan de com-
prender mejor el mundo cambiante de la economia.
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Este libro estd dedicado a mimadre Alessandra, cuyo espiritu sigue
influyendo en todos aquellos que la conocieron, contribuyendo a
nuestro deseo y capacidad para entender y transformar el mundo
con firmeza, generosidad y gracia. Y a mi padre Ernesto, cuya ba-
‘talla para sobrevivir sin ella no ha mermado su biisqueda de casi
toda una vida de la que quiza sea la dnica fuente de energia verda-
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biante de los diferentes tipos de «capital» —financiero y pro-
ductivo— a lo largo del tiempo. Y sobre el papel que tiene el
Estado en guiar a ambos tipos de capital hacia propdsitos
productivos y no puramente especulativos. A pesar de ello,
por.supuesto, la innovacién requiere cierta especulacion, que

‘Bill ha distinguido con mucho cuidado de la «manipula-
cién». El incisivo andlisis de Bill no deja ninguna palabra
intacta. Por ejemplo, pone mucho cuidado al distinguir a las

~empresas del mercado, algo que la mayoria de nosotros con-
fundimos al utilizar el término «sector privado». El trabajo
de Bill sobre la estructura cambiante de la produccién capi-
talista, su relacién con los mercados de trabajo y las dinami-
cas financieras deberia ser de lectura obligatoria para todos
los estudiantes interesados en la teoria de la empresa y para

todos aquellos legisladores interesados en reformar las finan- .
zas con el objetivo de hacer que la produccién capltahsta sea

mas inclusiva y sostenible. A

También le estoy agradecida a Bill por haberme presenta-
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aplico sus métodos quirtargicos al estudio de los informes
corporativos, con el objetivo de llegar al fondo de la cuestion
de cudnto proporciond el Estado a Apple, tanto en térmi-
nos de tecnologias de base como de financiacién inicial. No
podria haber escrito el capitulo § sin él. Y Matt aplico su
agudo y apasionado conocimiento de las tecnologias limpias,
algo en lo que es académicamente un experto pero con lo que
tiene un compromiso politico. Sm él no podria haber escrito
los capitulos 6 y 7.

También quiero darles las gracias a Caetano Penna y a
Caroline Barrow, quienes me ofrecieron una laboriosa ayuda
editorial. La experiencia de Caetano tanto en teoria econdé-
mica heterodoxa (y en el marco del «Otro Canon») como en
estudios sobre innovacidén —y su pionera tesis sobre la «tran-
sicibn» necesaria en los automéviles— le han convertido en
un consejero y corrector Unico y estimulante. Caroline, que
se sumergio en la edicién y el formateado del manuscrito in-
mediatamente después de incorporarse a la Unidad de Inves-
tigacién de Politicas Cientificas de la Universidad de Sussex,
nunca perdié la paciencia e incluso proporcioné interesantes
ideas sobre el papel del sector ptblico en el mundo del arte
desde su experiencia como bailarina profesional.

" Por dltimo, estoy agradecida por la financiacién que me
ha permitido tomarme el tiempo necesario para escribir el
manuscrito. La beca de la iniciativa Reforma de las Finanzas
Globales de la Fundacién Ford, liderada por Leonardo Bur-
lamaqui, no solo meayudé mucho, sino que también me re-
sulté de gran utilidad gracias al trabajo del propio Leonardo
sobre los mecanismos a través de los cuales la «gobernanza
del conocimiento» puede «dar forma» a los mercados. De
hecho, fue el trabajo de Leonardo con la fundacién lo que
inspir6 las primeras reuniones y condujo a otro proyecto de
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investigacion, financiado por el Instituto para el Nuevo Pen-
samiento Econémico (INET), en el que Randy Wray y yo nos
estamos devanando los sesos ahora mismo: un intento de
unir las ideas de Joseph Schumpeter sobre innovacién y las
de Hyman Minsky sobre finanzas, con el objetivo de descu-
brir cémo pueden convertirse las finanzas en un vehiculo
para la destruccién creativa, en lugar de su obsesién actual
por la cr eacién de destruccién al estilo Ponzi.

Entre los demds amigos y colegas que me han inspirado
mediante su colaboracién y sus comentarios, quiero mencio-
nar a Fred Block, Michael Jacobs, Paul Nightingale y Andy
Stirling, los dos ultimos de la Unidad de Investigacién de
Politicas Cientificas, mi nuevo hogar académico. La Unidad,
fundada por Chris Freeman, es uno de los entornos mas di-
namicos en los que he trabajado, un lugar donde se considera
que la innovacién es el centro de la competencia capitalista y
donde, en lugar de mitificar el proceso, este se estudia de
forma «critica», tanto en lo que se reflere a su tasa de creci-
miento como a su direccién. '

Por tltimo; a lo largo de los dltimios dos afnios he temdo la
~suerte de trabajar codo con codo junto con diferentes legisla-
dores de todo el mundo que, de forma acertada, desean escu-
‘char a voces «diferentes» en el terreno de la economia. En
Reino Unido he encontrado una especial i inspiracién traba-
jando con el secretario de Estado David Willetts, el secretario
de Empresa en la sombra® Chuka Umunna, la ministra de
Ciencia en la sombra Chi Onwurah (ahora en la Oficina del -
Gabinete)** y Andrew Adonis. En la Comisién Europea, tra-
bajar con Peter Droell (lider de la Unidad de Innovacidén de

* El gabinete en la sombra estd formado por los miembros de la
oposicion, que forman un gabinete alternatwo al que estd en el gobierno.
(N. del t.) : ,

=% Departamento del gobierno britdnico encargado de apoyar al pri-
mer ministro y al gobierno. (N. del z.)
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la DG RTD, la Direccién General de Investigaciéon de la
Unién Europea) acerca de la innovacién del sector pablico
(tanto «dentro» como «a través») me ha motivado no solo
para discutir el potencial papel «<emprendedor» del gobierno,
sino también para reflexionar de forma concreta sobre cémo
construir organizaciones «emprendedoras» dentro del sector
pablico. . ' |

Por supuesto, ninguna de las personas aqui mencionadas
es en absoluto responsable de mis propios errores, exagera-
ciones y provocaciones, asi como de las opiniones, a veces
demasiado apasionadas, que expreso en este libro.
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Desmontar mitos nunca es facil. Nadar contracorriente re-
quiere determinacién, un serio compromiso con la verdad vy
evidencias irrefutables. Esto es lo que Mariana Mazzuca-
to exhibe en este libro, que desafia con éxito la ampliamente

extendida idea de que el Estado no puede tomar decisiones
acertadas, que es torpe, buroc:Latlco e incapaz de asumlr ries-
go emprendedor.

Su andlisis no solo es keynesiano, sino también schumpe-
teriano. El papel del Estado no debe limitarse a intervencio-
'nes macroecondémicas para «solucionar fallos del mercado»
o a financiar de forma pasiva la I+D ptblica. También se
considera al Estado como un emprendedor que asume ries-
gos.y crea mercados. El argumento de Mazzucato va mucho
‘més alla del papel que desempefiaron los gobiernos de paises.
que han crecido mucho en los dltimos tiempos (]apon en la
década de 1980 o Corea del Sur en la de 1990) y se centra en
‘el papel de las agencias publicas de Estados Unidos —el pais
mds rico del mundo y un activo defensor del «libre merca-
do»— en las inversiones arriesgadas que hay detras de Inter-
net y la financiacién de la mayoria de los elementos cruciales
que hay detrds de las «estrellas» de la revolucién de la infor-
macién, empresas como Google v Apple. De hecho, un capi-
tulo revelador sobre los ordenadores de Apple demuestra
como cada una de las tecnologias que han hecho que el iPho-
ne sea tan «inteligente» se basan en inversiones del Estado,
desde la propia Internet, a las pantallas tactiles o a Siri, el

T
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nuevo asistente personal activado por voz. Mazzucato tam-
bién analiza el papel crucial de los gobiernos de Alemania,
Dinamarca y muchos otros paises (incluyendo China, por
supuesto) en los recientes intentos de desarrollar y difundir

tecnologias de energias limpias.

Su argumento clave es que las nuevas tecnologlas mas ra-

‘dicales en diferentes sectores —desde Internet hasta el sector

farmacéutico— tienen su origen en una inversion de un Esta-
do atrevido y que asume riesgos. Su explicacién de la
inversién del gobierno de Estados Unidos en Internet propor-
ciona evidencias sobre el complejo conjunto de acciones que .
originan tales innovaciones de gran alcance. Resalta la im-
portancia de la financiacién y de la adquisiciéon orientadas a
determinados propdsitos, de la cooperacién de maultiples
agencias, y también de la creacién de incentivos destinados a
multiples sectores y multiples herramientas de financiacién
empleados para favorecer el que esto ocurra.

Las éstrategias exitosas no se detienen en la investigacién
basica y aplicada, sino que también llevan a cabo el traba-
jo para -lograr'la comercializacién. Empresas como Apple,
Compag, Intel y muchas otras han conseguido financiacién

- para las primeras etapas de sus proyectos a través de progra-

mas - de financiacién gubernamentales, tales como el SBIR
(Programa de Investigacién para la Innovacién en la Pequeiia
Empresa). Por ejemplo, la infraestructura para la revolucién
de las TIC (tecnologias de la informacién y la comunicacién),
que senté las bases de Internet, recibié una financiacién ge-
nerosa del Estado desde sus etapas iniciales hasta que estu-
vo consolidada, fue plenamente funcional y pudo adaptarse
para usos comerciales. Tal como Mazzucato argumenta, nin-
gun inversor privado ni ninguna fuerza del mercado podrian
haber hecho este trabajo por su cuenta.

Sus ejemplos mas recientes relativos a la inversién en tec-
nologias «verdes» muestran la importancia de la financia-
ci6n de largo plazo, comprometida y «paciente». En el mun-
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do avanzado, esta financiacién ha sido proporcionada por
agencias estatales, tales como la ARPA-E de Estados Unidos
(la version en el sector energético de la DARPA, la Agencia
de Proyectos de Investigacion Avanzada en Defensa, que de-
sarrollé Internet) o por bancos de inversién del Estado, ta-
les como el KfW en Alemania. En las economias emergentes,
los fondos han llegado del BNDES, el Banco Nacional de
Desarrollo Econdémico y Social de Brasil, o del Banco de De-
sarrollo de China. En todos los casos y en todos los contextos
—tal como Mazzucato demuestra de forma convincente—,
las grandes inversiones requieren tiempo y paciencia. La fi-
nanciacién privada se ha vuelto demasiado cortoplacista y
depende cada vez en mayor medida de los laboratorios gu-
bernamentales, que se responsabilizan de las etapas mas
arriesgadas de la cadena de innovacidn, antes de que el sector
privado comprometa sus propios fondos:

Este es otro mito que el libro desmonta: el ampliamente
celebrado papel del capital riesgo (CR). Mazzucato demues-
tra cémo el CR ha dependido del gobierno para la investiga-
cién mas cara e incierta, antes de entrar y rentabilizar las in-
novaciones, una vez que la incertidumbre de la inversién en
nuevas innovaciones se ha visto reducida de forma significa-
" tiva. Incluso revela que el ampliamente escarnecido fracaso
de la administraciéon Obama para apoyar Solyndra fue tam-
bién, por no decir que de manera principal, el resultado de la
retirada de los fondos de capital riesgo en un momento cr1t1—
co del desarrollo de la empresa.

En el desarrollo de su andlisis, Mazzucato consigue esta-
blecer una sélida conexién con la literatura de la «dinamica
industrial». Esta es una gran contribucion. La mayoria de los
argumentos a favor de la intervenciéon del Estado en el proce-
so de crecimiento y desarrollo olvidan mencionar la innova-
cién, que toman como una acompafiante rnatural del creci-
miento, una especie de mana caido del cielo. Lo que hace
Mazzucato es vincular el gobierno directamente a la tecnolo-
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gia, la innovacién y el espiritu emprendedor, a la.vez que
examina los factores clave de la economia de la innovacién,
tales como la I+D y el crecimiento, el papel de las patentes, el
papel de las pymes y las grandes empresas que actian como
innovadores y otros aspectos relacionados.

Por consiguiente, este libro aparece en el momento perfec-
to. No es probable que se supere la intensa crisis econémica
con medidas de austeridad ni con la expectativa de que la
«normalidad» volverd con el rescate de los bancos. Esta es
una crisis como la de la década de 1930, que requiere me-
didas tan atrevidas e imaginativas como las del Estado de
bienestar y los Acuerdos de Bretton Woods, pero orientadas
a la necesidad de un desarrollo global sostenible liderado por
la actual sociedad del conocimiento. Seria deseable que los
politicos del mundo desarrollado recapacitaran y compren-
diesen esto y que, al buscar una guia, descubrieran el valor de
las ideas y los argumentos de Mazzucato. - |

Es una buena sefial que la UE considerase relevante casi de
inmediato, la versién en «informe» de este libro, mucho més
corta y enl una fase mas temprana de desarrollo. Los altos car-

‘gos politicos la citan cada vez mds. En Reino Unido, los me-

dios y tanto los ministros oficiales como los ministros en la
sombra -han destacado estas ideas y las han incluido en sus
declaraciones y proyectos. También se le estd prestando una
creciente atencidn en otros paises europeos en las instancias |
mas elevadas. Es previsible que esta versién completa, con in-
novadores capitulos sobre la tecnologia verde y sobre la histo-
ria real del iPhone, sea recibida con mayor interés, si cabe.

Del analisis de Mariana Mazzucato surgen al menos tres
lecciones vitales para la institucionalizacién efectiva de la
mmnovacion: es necesario reforzar las fuentes de financiaciéon
de la I+D publica; es necesario incrementar el compromiso
publico con la innovacién en tecnologias «verdes» y su orien-
tacién, y es necesario actualizar las respuestas keynesianas a
las crisis econdmicas modernas.
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Sila inversién del Estado en I+D es necesaria como condi-
cién inicial para generar innovacién privada mas adelante,
entonces garantizar un flujo constante de fondos para tal
propdsito va a favor del interés general. Su explicacién de la’
historia de Apple muestra que, ademas de «seguir alocados»,
tal como Steve Jobs recomendd, lo que muchos emprendedo-
res de éxito han hecho —incluido él— ha sido integrar de-
sarrollos tecnolbgicos financiados por el Estado en productos
rompedores. Si se tienen en cuenta los gigantescos beneficios
generados por sus éxitos, ¢no deberfan los emprendedores
devolverle parte de las ganancias al gobierno para que pueda
seguir asumiendo riesgos importantes, que después puedan
convertirse en algo revolucionaric en el mercado? De hecho,
podriamos afirmar que la devolucién se produce mediante
nuevos ingresos a través de los impuestos. Aun asi, la globali-
zacién vy la tecnologia de la informacién han permitido que
los beneficios emigren a regiones con fiscalidad reducida o
incluso a paraisos fiscales. Es evidente que se requieren inno-
vaciones en los sistemas fiscales para asegurar que el gasto
publico en actividades con alto riesgo pueda garantizar el fu-
turo de la innovacién privada. El andlisis de Mazzucato pro-
porciona un marco para reflexionar sobre las posibles refor-
“mas que deberia emprender el modelo actual para conseguirlo.

La otra direccién de la innovacién en el sector publico est4
relacionada con la tecnologia «verde». A titulo personal estoy
convencida de que, ademdas de salvar el planeta, un enfoque
«verde» puede salvar la economia, siempre que reciba el apo-
yo necesario. Si se reforman las pautas de consumo y produc-
ci6n y se modernizan las estructuras e infraestructuras existen-
tes, la tecnologia verde puede generar crecimiento econémico
v sostenibilidad medioambiental a largo plazo. El impacto del
«crecimiento verde» podria ser equivalente al que tuvieron el
crecimiento de las ciudades y la reconstruccién de posguerra
en la época dorada del capitalismo en los que se basa el «estilo
de vida americano». Es imposible que los millones de nuevos
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consumidores que se incorporan a la economia global encuen-
tren bienestar a partir de la estrategia intensiva en el uso de
energia y materiales explotada en el pasado. La limitacién de
recursos vy la amenaza del calentamiento global podrian con-
vertirse tanto en un poderoso freno al proceso de globaliza-
cién como en el factor mas poderoso de crecimiento, creacion
de empleo e innovacién de toda una generaciéon. .

Mazzucato afirma que la «revolucién verdes dependerd
de que haya gobiernos proactivos. Demuestra, con multiples
ejemplos obtenidos a partir de la experiencia de las tltimas
décadas en Europa, Estados Unidos, China y Brasil, que el
éxito en direccién hacia lo verde ha sido el resultado de un
apoyo gubernamental claro, comprometido y estable. Al
igual que ha sucedido en el caso de Estados Unidos con la
tecnologia de la informacidn, aquellos paises que estén dis-
puestos a aceptar el elevado riesgo y que estén decididos a
apoyar a sus-emprendedores son los que tal vez lideraran los
mercados mundiales en tecnologlas verdes. La mcertldumbre
del mercado es.inevitable en el contexto de la innovacién,

pero la incertidumbre de la politica —como la que han expe-

rimentado Estados Unidos y Reino Unido con respecto a to-
das las cosas «verdes»— es letal. Su andlisis sugiere que el
éxito lo consiguen aquellos paises que son capaces de obtener
un firme consenso nacional y que, por tanto, ~piie‘den mante-
ner el nivel de financiacién y una politica de apoyo estable a
lo largo de los altibajos de la economia.

Esto nos lleva a la tercera leccién: necesitamos las ideas
econémicas tanto de Keynes como de Schumpeter. Tal como
Keynes argumentd de manera acertada, el gobierno debe con--
vertirse en el inversor en dltima instancia cuando el sector
privado estd paralizado. Pero, en la economia del conoci-
miento moderna, no basta con invertir en infraestructuras o
generar demanda para que aumente la produccién. Si la inno-
vacién ha sido siempre —tal como afirmé Schumpeter— el
motor del crecimiento en la economia de mercado, en la era
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de la informacidn es todavia mas crucial seguir dedicando
recursos publicos para catalizarla. En su libro, Mazzucato
parte del éxito de la experiencia de I+D orientada a una mi-
sién v la generacién de mnnovacion en Estados Unidos para
afirmar que el gobierno podria salir de la recesién intensifi-
cando los esfuerzos en el campo de la innovacién. Ahora es
fundamental que los gobiernos combinen las infraestructuras
tradicionales con las tecnologias modernas y sean activos en
la creacién de nuevos mercados, a través de la promocidén di-
recta y allanando el camino para las innovaciones radicales.

Este es uno de esos libros que todo el mundo deberia leer:
aquellos agentes del sector ptblico que deseen solucionar los
grandes problemas actuales; aquellos agentes del sector priva-
do conscientes de que es mejor participar en un juego de suma
positiva; los economistas que necesiten abandonar la restrin-
gida explicacién de las fuerzas del mercado promulgada en
Jos manuales de economia convencionales; los académicos
que estén investigando sobre estas cuestiones; los estudian-
tes que quieran comprender por qué las ideas ampliamente
compartidas no tienen por qué ser verdad; el pablico general
al que a menudo se le pide que vea al Estado como una carga,
y los politicos que necesiten superar su -miedo a la accién de
‘gobierno y a disefiar las politicas atrevidas que puedan gene-
rar crec1mlento y recuperar el bienestar para todos.

' CARLOTA PEREZ ‘
Autora de Revoluciones tecnoldgicas y capital financiefé:
la dindmica de las burbujas financieras vy las épocas
de bonanza.

Universidad Tecnoldgica de Tallin (Estonla)
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En realidad, la economia capitalista no es ni puede ser estacionaria.
Tampoco se expande a un ritmo uniforme. Estd revolucionada, de
manera incesante y desde dentro, por un nuevo espiritu de empre-
sa; es decir, por la introduccién de nuevas mercancias o nuevos
métodos de produccién o nuevas posibilidades comerciales en la
estructura industrial, tal como existe en cualquier momento.

JOSEPH SCHUMPETER (1968, pags. 59-60)

Lo importante para el gobierno no es hacer cosas que ya estdn ha-
ciendo los individuos, y hacerlas un poco mejor o un poco peor,
sino hacer aquellas cosas que en la actuahdad no se hacen en abso-

luto. |
JOHN MAYNARD KEYNES (1988, pag. 293)

Es un errotr popular creer que la burocracia se muestra menos flexi-
ble que la empresa privada. Es posible que asi sea en aspectos de
detalle, pero cuando se requieren adaptaciones a gran escala, el
" control central resulta muchisimo maés ﬂexible Un departamento
gubernamental puede tardar dos meses en contestar una carta,
pero una industria bajo el control de la empresa privada tarda vein-
te aflos para readaptarse a una reduccién de la demanda..

JOAN ROBINSON (1979, Pag. 54)

¢Doénde estabais vosotros [capitalistas de riesgo] en las décadas
de 1950 v 1960, cuando toda la financiacién tenia que dedicarse a
la ciencia bésica? La mayoria de los descubrimientos que la han
alimentado [a la industria] se crearon entonces. '

PAUL BERG,
ganador del Premio Nobel de Quimica en 1980

(citado en Henderson y Schrage, 1984)
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HACER ALGO DIFERENTE

[...] Nuestra incapacidad es discursiva: simplemente
ya no sabemos cémo hablar de todo esto.

TONY JUDT (2010, pag. 45)

UNA BATALLA DISCURSIVA

Ahora es mas necesario que nunca cuestionar el papel del
Estado en la economia, que es un asunto candente desde que
Adam Smith publicara Una investigacién sobre la naturaleza
y causas de la riqueza de las naciones (Smith, 1776). Esto se
debe a la importante retirada del Estado de la que estamos
siendo testigos en la mayor parte del mundo. Dicha retirada
se ha justificado en términos de reduccién de la deuda vy
—quiza de manera mds sistemdatica— en términos de hacer
que la economia sea mds «dindmica», «competitiva» e «in-
‘novadora». Se considera que las empresas son las fuerzas
innovadoras, mientras que al Estado se le asigna el papel de
la inercia: es necesario para lo «bdsico», pero demasiado
grande y pesado como para ser un motor dindmico.

Este libro pretende desmontar esta falsa imagen. De la
misma forma que se le robé México a California y Texas
lanz6 de manera interesada la imagen del «mexicano perezo-
so» tumbado debajo de una palmera (Acufia, 1976), el Esta-
do ha sido atacado y desmantelado de manera progresiva
mediante imigenes que nos muestran su caridcter burocra-
tico, inercial y opresivo. Puesto que la innovacién no es la
funcién principal del Estado, ilustrar su potencial innovador
y su caracter dindamico —su capacidad histérica, en algunos
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palses, para ]ugar un papel emprendedor en la sociedad— es
quizd la forma mas efectiva para defender su existencia y ta-
mafio de una forma proactiva. De hecho, en Algo va mal,
Tony Judt (2zoxo) explica que el ataque al Estado de bienestar
que se ha producido a lo largo de las tres tltimas décadas ha
conllevado una batalla «discursiva» —que ha cambiado la
forma en la que discutimos— en la que se emplean palabras
como «administracién» para calificar al Estado de menos
importante y atrevido. El libro pretende cambiar la forma en
la que hablamos del Estado, y para ello desmantela los cuen-
tos e imagenes ideolbgicas; es decir, separa la ev1denc1a de la
ficcion. ' |

Este trabajo se basa en la revisién y la ampliacién signifi-
cativa de un informe que escribi para DEMOS, un labora-
torio de ideas establecido en Reino Unido, sobre El Estado

emprendedor. A diferencia de escritos académicos més tradi-

cionales —que pueden requerir afios desde que se empiezan
hasta que se terminan—, escribi el trabajo para DEMOS en
un estilo parecido al de los panfletos del siglo x1x: de forma
rapida y con un sentido de wrgencia. Queria convencer al
gobierno britanico de que cambiara de estrategia: no debia
recortar los programas ptblicos en nombre de una economia
méé‘«competitiva#-y mas «emprendedora», sino reimaginar

qué podia y debia hacer el Estado para garantizar una recu-
- peracidn sostenible en el periodo posterior a la crisis. Subra-

yar el papel activo que el Estado ba tenido en los «invernade-
ros» de innovacién y espiritu emiprendedor —como Silicon

‘Valley— era la clave para demostrar que el Estado no solo

puede facilitar la economia del conocimiento, sino que tam-
bién puede crearla de manera activa con una visidn atrevida
y una inversién dirigida a un propodsito.

Esta versién ampliada del informe de DEMOS (mds del
doble de extensién) desarrolla la investigacién inicial y va
mas lejos, ya que extrae mas implicaciones en los niveles sec-
torial y de empresa. El capitulo 5, dedicado de manera inte-
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gra a Apple, examina todo el abanico de apoyo gubernamen-
tal que ha recibido esta empresa lider de la nueva economia.
Después de analizar el papel del Estado en la realizacién de
las inversiones mds arriesgadas que hay detris de Internet y
de la revolucién de las tecnologias de la informacién, los ca-
pitulos 6 y 7 se centran en el siguiente «gran» tema: la tec-
nologia «verde». Como era de esperar, descubrimos que, en
todo el planeta, los paises que encabezan la revolucién verde
(las energias solar y edlica son los ejemplos paradigmaticos
que hemos estudiado) son aquellos en los que el Estado estd
jugando un papel activo, mas alla del que suele atribuirle la
teoria de los fallos del mercado. Y las organizaciones publi-
cas implicadas, tales como los bancos de desarrollo de Brasil
y China, no solo estdn suministrando crédito contraciclico
(tal como Keynes habria pedido), sino que también estian
«dirigiendo» este crédito hacia los aspectos mas innovadores
dela economia «verde». Las dudas sobre si tal «direccionali-
dad» deberia generar las preocupaciones habituales sobre la
incapacidad del Estado para «tomar decisiones acertadas» se
afrontan de forma clara, y desmitificando las antiguas supo-
siciones. El libro también analiza de forma explicita el colec-
tivo de actores necesarios para generar crecimiento basado
“en la innovacidén y las dudas acerca de si el actual «ecosiste-
ma» de innovacién es un ecosistema simbidtico funcional o
un ecosistema parasitario disfuncional. ¢Puede un Estado.
inseguro reconocer siquiera la diferencia? Los capitulos:8.y 9
profundizan en esta cuestion, y plantean coémo podemossase-
gurarnos de que la distribucidén de las remuneraciones (bene-
ficios) generadas a partir de inversiones activas del Estado en
innovacién se socialicen en la misma medida que los riesgos
asumidos. De hecho, algunas de las criticas recientes a los
bancos (socializacién del riesgo y privatizacién de los benefi-
cios) parecen ser igual de relevantes para la economia «real»
“de la innovacidén. \

El motivo por el cual tanto el informe de DEMOS como
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el presente libro se titulan El Estado emprendedor es que el
espiritu emprendedor —aquello que todos los legisladores
parecen querer fomentar hoy en dia— no tiene que ver (Gni-
camente) con las start-ups, el capital riesgo y los «inventores
de gara]’e#. Tiene que ver con la voluntad y la capacidad de
los agentes econémicos para asumir el riesgo y la verdadera
incertidumbre knightiana: aquello que es genuinamente des-
conocido.” Los intentos de innovacidén suelen fracasar, pues,
de lo contrario, no se llamaria «innovacién». Este es el mo-
tivo por el que hay que estar un poco «loco» para intentar
innovar. A menudo cuesta mas que los beneficios que supo-
ne, y eso hace que el tradicional analisis coste-beneficio fre-
ne el proceso desde el primer momento. Pero, a pesar de que
Steve Jobs habld de todo esto en la célebre conferencia de
Stanford en 20035, al referirse a la necesidad de que los inno-
vadores siguieran «hambrientos y alocados», son muy po-
cos quienes han admitido que parte de esta locura se montd

‘en la ola de las innovaciones financiadas y d1r1g1das por el -

Estado. .
¢El Estado desarrolla innovaciones «de manera alocadas ?
Si, la mayoria de las innovaciones radicales y revolucionarias
que han alimentado la dindmica del capitalismo —desde el
ferrocarril hasta Internet y la nanotecnologia y la farmacéu-
tica modernas— parten de inversiones iniciales «emprende-
doras» arriesgadas que se caracterizan por un uso intensivo
de capital proporcionado por el Estado. Y, tal como argu-
mentaré en el capitulo 5, el Estado financié todas las tecno-
logias que hacen que el iPhone de Jobs sea tan «inteligente»
(Internet, GPS, pantalla tactil y Siri, la reciente aplicacién

1. La «incertidumbre knightiana» se refiere al riesgo «no medible», es
decir, al riesgo que no puede estimarse. Este concepto toma el nombre del
economista de la Universidad de Chicago Frank Knight (xr88s5-1972), .

quien teorizd sobre el riesgo y la incertidumbre, v sus diferencias en térmi-
nos econdmicos.
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personal de activado por voz). Tales inversiones radicales
——que implican una incertidumbre extrema— no se produje- -
ron gracias a los capitalistas de riesgo o los «inventores de
garaje». Fue la mano visible del Estado la que hizo posibles
estas innovaciones. Y estas no se habrian producido si hubié-
ramos esperado a que el «<mercado» y las empresas las lleva-
ran a cabo por si solos, o si el gobierno se hubiera limitado a
echarse a un lado y hacer lo bésico.

MAS ALLA DE LOS FALLOS DEL MERCADO

Pero ¢cémo han abordado los economistas esta cuestidon?
O bien no le han prestado atencién o bien la han planteado
en términos de que el Estado tan solo esta arreglando «fallos
del mercado». La teoria econémica convencional justifica la
intervencién del Estado cuando el beneficio social de una in-
versién es superior al beneficio privado, tanto si se trata de la
limpieza de la contaminacién medioambiental (una «exter-
nalidad» negativa no incluida en los costes de las empresas)
como de la financiacién de la investigacién basica (un «bien
publico» dificil de asignar). Aun asi, este planteamientd ex-
plica menos de una cuarta parte de las inversiones en I+D
realizadas en Estados Unidos. Los grandes pr oyectos visiona-
rios —como «poner un hombre en la Luna», o crear la idea
que hay detras de Internet— requerian mucho mas que el
calculo de los beneficios sociales y privados (Mewery, 2010).
Estos retos requieren una visién, una misién, y sobre todo
confianza en relaciéon con el papel del Estado en la economia.
Tal como Keynes argumenté de forma elocuente en E/ fin del
«laissez-faire» (1988, pag. 293): «Lo importante para el go-
bierno no es hacer cosas que ya estin haciendo los indivi-
duos, y hacerlas un poco mejor o un poco peor, sino hacer
aquellas cosas que en la actualidad no se hacen en absoluto».
Esta tarea requiere vision y el deseo de hacer que las cosas se
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bagan en espacios especificos, y eso exige no solo capacida-
des burocraticas (a pesar de que estas son decisivas, tal como
Max Weber destacd),> sino también experiencia real especifi-
ca para una tecnologia y para un sector. Solo a través de una
visién estimulante con relacién al papel del Estado puede
adquirirse tal experiencia. Solo entonces se puede disefiar el
panorama relevante en el espacio. De hecho, una parte clave
del «secreto» de la DARPA —la agencia del Departamento
de Defensa de Estados Unidos que inventd y comercializé
Internet (véase el capitulo 4)— ha sido su capacidad para
atraer talento y crear entusiasmo alrededor de misiones espe-
cificas. Y no es casualidad que una agencia similar del actual
Departamento de Energia, la ARPA-E, no solo esté a la van-

guardia de las inversiones verdes de Estados Unidos, sino que

también se estd divirtiendo en el proceso (aceptando los pro-
cesos de prueba y error de la investigacién energética en lu-

gar de temerlos) y estd atrayendo.grandes cerebros hacia la _

investigacién energética (Grunwald, 2012). .
A pesar de que muchos de los ejemplos que ofrecemos en

el libro vienen de Estados Unidos —con el objetivo. de de-

mostrar que el pais al que a menudo se considera el més re-

- presentativo de los beneficios del «sistema de libre mercado»
tiene uno de los gobiernos mas intervencionistas en lo refe--

rente a innovacién—, los ejemplos actuales llegan en mayor
medida de los paises «<emergentes». Los ejemplos de inversio-
nes visionarias proceden de bancos de inversion estatales se-
guros de si mismos de paises como Brasil y China, que no
solo proporcionan crédito anticiclico sino que también estan
dirigiéndolo hacia nuevas areas inciertas que los bancos y los

2. Evans y Rauch (1999) demuestran, por ejemplo, que una burocra-
cia de Estado de tipo weberiana, que emplea un reclutamiento meritocra-
tico y ofrece carreras profesionales de largo plazo, predecibles y gratifican-
tes, mejora las perspectivas de crecimiento, incluso cuando se tienen en
cuenta los niveles iniciales de PIB per cédpita y el capital humano.
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fondos de Cap.ital riesgo (CR) temen. Y también en este caso,
como en la DARPA, la experiencia, el talento y la visién son
importantes. No es casualidad que el BNDES, el banco bra-

silefio de inversion del Estado, esté dirigido por dos personas

cuya trayectoria profesional se basa en la economia de la in-
novacién schumpeteriana: ha sido su equipo de expertos el
que ha hecho posible la osadia de asumir riesgos en nue-
vos sectores clave como la biotecnologia o la tecnologfa lim-
pia. A fecha de hoy, el banco esta obteniendo beneficios
récord en inversiones productivas y no puramente especula-
tivas: en 20r0, la rentabilidad financiera era de un asombro-
so 21,2 % (que el gobierno de Brasil reinvirtid en 4reas como
sanidad y educacién), mientras que la organizacién equiva-
lente del Banco Mundial, el Banco Internacional de Recons-
truccién y Desarrollo (BIRD), ni siquiera alcanzé una cifra
positiva (un —2,3 %). Asimismo, el Banco de Desarrollo de
China encabeza las inversiones del pais en economia verde
(Sanderson y Forsythe, 2012). A pesar de la habitual preocu-
pacién acerca de la posibilidad de que estos bancos ptblicos
tengan un efecto de crowding out (desplazamiento) del crédi-
to privado (Financial Times, 2012), la verdad es que estos
bancos estdn operando en sectores (y en dreas particulares

“dentro de estos) que los bancos privados temen. El Estado

estd actuando como una fuerza innovadora y de cambio, no
solo «eliminando el riesgo» a los actores privados contrarios
al riesgo, sino también liderando el camino de forma atrevi-
da, con una visién clara y valiente, que es justo la imagen del
Estado opuesta a la que suele venderse.

DEL «CROWDING IN» (INCENTIVAR) AL DINAMIZAR
Esta es la culminacién. Cuando se organiza de forma efecti-

va, la mano del Estado es firme pero no dura; proporciona la
visién v el impulso dindmico (asi como algunos «empujo-
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nes», a pesar de que estos no llevaron a la revolucion de la
tecnologia de la informacidén en el pasado ni a la fevolucién
verde hoy en dia) para conseguir que ocurran cosas que no
habrian ocurrido de otro modo. Tales acciones estan conce-
bidas para aumentar el valor de las empresas privadas. Esto
exige no considerar al Estado ni un «entrometido» ni un |
mero <<fac111tador» del crecimiento econdmico. Es un socio
clave del sector privado, y a menudo un socio mds osado, que
esta dispuesto a asumir riesgos que las empresas no quieren
asumir. El Estado no puede ni debe doblegarse facilmente
ante grupos de interés que buscan subvenciones, rentas y
privilegios innecesarios, como por ejemplo reducciones de
impuestos. En lugar de esto, el Estado deberia buscar a aque-
llos grupos de interés que trabajan con él de forma dindmica
para conseguir el crecimiento y el cambio tecnolégico.
Entender la naturaleza tnica del sector publico —como
algo mis que una versidn «social» ineficiente del sector pri-
vado— tiene un impacto en la naturaleza de las colaboracio-
nes publico-privadas que surgen, asi como en los «benefi-
cios» que estd justificado que el Estado obtenga (un aspecto
en el que me centro en el capitulo 9). Un Estado emprende-
dor no solo «elimina el riesgo» del sector privado, sino que
también visualiza el espacio de riesgo y opera de forma
atrevida y efectiva dentro de este para conseguir que las cosas
ocurran. De hecho, cuando el Estado no esta convencido de
su funcidén, es més probable que sea «capturado» y sometido
a los intereses privados. Cuando no asume un papel de lide-
razgo, se convierte en un pobre imitador de los comporta-
mientos del sector privado, en lugar de una alternativa real.
Y es mds probable que las criticas habituales sobre su carac-
ter lento y burocratico sean ciertas en paises donde se le deja
de lado y se le asigna un papel puramente «administrativo».
- Asi pues, tratar al Estado como un ente engorroso que
solo es capaz de corregir «fallos del mercado» es una profecia
que termina por cumplirse. ¢Quién querria trabajar en el sec-
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tor publico si lo estamos describiendo en estos términos? ;Es
una casualidad que el problema de la «capacidad para tomar
decisiones acertadas» —el miedo de que el Estado sea incapaz
de tomar decisiones atrevidas en la direccién de cambio co-
rrecta— se discuta de manera especial en paises que no tienen
una visién empresarial del Estado, en los que este asume un
papel secundario y después se le echa la culpa en cuanto co-
mete un error? Los principales «retos» socioecondémicos, ta-
les como el cambio climatico y el «envejecimiento» de la po-
blacion, requieren un Estado activo y hacen que la necesidad
de entender cudl es su papel dentro de una cooperacién ptibli-
co-privada sea mas importante que nunca (Forayetal., 2o0x2).

LAS IMAGENES IMPORTAN

Comparemos ahora la imagen de un leén que ruge y la de un
gatito. ¢Quién tiene animal spirits (por usar la famosa expre-
sién de Keynes) y quién estd domesticado y se «queda atris»
por culpa de su pasividad? ¢Quién es el Estado? ;Quién es la
‘empresa? Esta puede ser una dicotomia exagerada, pero debe
tenerse en cuenta puesto que, tal como voy a argumentar,
‘siempre se nos estd dando la imagen contraria: un sector em-
presarial que ruge y un sector publico burocratico que ronro-
nea. Incluso Keynes, en su explicacién sobre la volatlhdad de
la inversién en la empresa privada, alimenté este contraste al
considerar los amimal spirits como el factor que guiaba la
inversién privada; es decir, la imagen del leén que ruge. Pero
en una carta secreta a Roosevelt describi6 a los emplesarlos
como «animales domesticados»:

Los empresarios tienen unas ilusiones diferentes de las de los
politicos y, por tanto, necesitan que los manejen de forma dife-
rente. Sin embargo, son mucho mas blandos que los politicos.
- El brillo de la publicidad les fascina y les aterroriza al mismo
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tiempo, v es facil convencerlos para que sean «patriotas». Estan
perplejos, desconcertados e incluso horrorizados, ademas de
simplemente demasiado nerviosos, como para tener una visién
optimista. Quizi sean egoistas, pero también estdn muy insegu-
ros de sf mismos y resulta patética la manera en que son recep-
tivos alas pdlabras_amables. Uno podria hacer con ellos lo que
quisiera, si los tratara (incluso a los mas grandes) no como lo-
bos o tigres, sino como animales domésticos por naturaleza, a
pesar de que no han sido educados ni entrenados como uno
querria. Es un error pensar que son mas inmorales que los poli-
ticos. Si se trabajan sus actitudes ariscas, obstinadas y asustadi-
zas, aquellas de las que son tan capaces los animales domésticos
mal adiestrados, no se dejaran al mercado las responsabilidades
de la nacién; y al final, la opinién piblica cambiara de parecer.

(KEYNES, 1938, pag. 607; la cursiva es mia).

Esta concepcién de que las empresas no son tigres y Jeones
sino gatitos implica que el Estado es importante, y no solo
por las habituales razones contraciclicas keynesianas (inter-
viene cuando la demanda y la inversién son demasiado ba-
jas). También es importante en cualquier momento del ciclo
de negocios, puesto que asume el papel de los verdaderos ti-
gres. Esto es especialmente cierto en el mundo de la innova-
cién, en el que la incertidumbre es muy elevada. De hecho, la
revolucién verde que estd despegando a nivel mundial tan -
solo coincide con un entorno de crisis (y, de hecho, las inver-
siones gubernamentales relevantes se remontan mucho més
~atras en el tiempo). Pero, aun en el caso de que estuviéramos
en un periodo de crecimiento, no habria suficiente inver-
sion en tecnologias verdes radicales si no fuera por el Estado.
Incluso durante un boowm, la mayoria de empresas y bancos
prefieren financidr innovaciones incrementales de bajo ries-
go y esperar que el Estado tenga éxito en areas méas radicales.
Por este motivo, igual que sucede con todas las revoluciones
tecnologicas, la tecnologia verde requiere un gobierno atrevi-
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do gue asuma el liderazgo, tal como ha ocurrido con Inter-
net, la biotecnologia y la nanotecnologia. |

Al proporcionar este liderazgo, el Estado hace que ocu-
cran cosas que de otro modo no pasarian. Por eso es funda-
mental preguntarse si este papel o bien estd justificado dadas
|as caracteristicas de «bien publico» y el papel de las «exter-
nalidades», o bien esta justificado si se tiene en cuenta la
concepcion del Estado como un actor que toma decisiones
atrevidas en el sistema econdmico. La primera interpretacion
jleva al debate sobre las posibilidades de que el Estado «des-
place» (o <<i11centive>>) a la inversién privada, y eso crea una
visiéon restringida de lo que es el Estado y de cuiles son las
opciones politicas aceptables (Friedman, 1979). La segunda
interpretacién conduce a discusiones (mds) emocionantes
sobre qué puede hacer el Estado para mejorar los animal
spirits de las empresas, vy eso lleva a que deje de acumular
efectivo v lo gaste en nuevas dreas revolucionarias. Esto im-
plica una gran diferencia en la manera de concebir el «espa-
cio» politico. Para empezar, hace que el Estado sea menos
vulnerable a las exageraciones sobre qué es lo que el sector
privado puede hacer (y hace en realidad). De hecho, son los
Estados mas débiles (la mayoria) los que se dan por vencidos
" ante la retérica de que se necesitan diferentes tipos de «recor-
tes de impuestos» y hay que eliminar la regulacién y los «tra-
mites burocraticos». Un gobierno seguro de si mismo acepta
sin reservas que el sector privado «hable» de recortes de im- -
puestos, pero «avanza» hacia donde estan las nuevas oportu-
nidades tecnolégicas y de mercado, y estas guardan una fuerte
relacién con las dreas caracterizadas por una mayor inver-
sién del sector ptiblico. s Acaso Pfizer dejo en fechas recientes
Sandwich (Kent, Reino Unido) para irse a Boston (Estados
Unidos) a causa de la menor imposicién o la menor regula-
cién, o méas bien lo hizo porque los Institutos Nacionales de
Salud (NIH) ptblicos de Estados Unidos han estado gastan-
do cerca de 30.900 millones de délares al afio para financiar
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la base tecnolégica a partir de la cual se desarrollan las em-
presas farmacéuticas privadas?

En economia, la hipotesis del efecto crowding out (efecto
desplazamiento o expulsidn) se utiliza para analizar la posi-
bilidad de que un aumento del gasto del Estado reduzca la
inversion privada, puesto que ambos compiten por el mismo
ahorro (a través del crédito): esto se traduce en tipos de inte-
rés mas elevados, lo que reduce la inclinacién de las empresas
privadas a endeudarse y, por tanto, a invertir. Aunque el en-
foque keynesiano ha argumentado en contra de esta posibili-
dad en periodos de infrautilizacién de la capacidad (Zenghe-
lis, 201 1), el asunto es que, izzcluso durante el boom (cuando
en teoria hay una plena utilizacién de la capacidad), en la
realidad existen muchos ambitos dentro del entorno de ries-
go que la empresa privada teme y en los que el gobierno toma
la iniciativa. De hecho, el gasto que impulsé el surgimiento

de Internet tuvo lugar sobre todo en épocas de crecimiento,
igual que la inversién gubernamental que llevé al nacimiento
de laindustria de la nanotecnologia (Motoyama et al., 201 1).
Por tanto, una defensa adecuada del Estado deberia ar-
giiir que este no solo «incentiva» la inversién privada (au-
‘mentando el PIB a través.del efecto multiplicador) —que es
un argumento COrrecto pero hmltado de los keynesianos—,
sino que hace algo mas. La forma en la que interpreto el de-
saffio-de Judt es que debemos empezar a utilizar palabras
nuevas para describir al Estado. El efecto crowding in es un
concepto que —a pesar de que defiende al sector publico—
- todavia utiliza como referencia el efecto negativo: la posibili-
dad de que la inversién del gobierno desplace la inversion
privada, y compita por la misma cantidad limitada de ahorro.
Si queremos describir algo positivo y visionario, deberiamos
emplear una palabra mas atrevida y ofensiva, en lugar de
defensiva. En vez de analizar el papel activo del Estado a
través de la correccién de los «fallos del mercado» (en los que
han insistido muchos economistas «progresistas» que identi-
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" fican correctamente muchos fallos), es necesario construir una
teoria sobre el papel que desempefia el Estado en crear y dar
forma a los mercados, mds en la linea de Karl Polanyi (r944),
quien insistié en que el «mercado» capitalista ha estado fuer-
temente condicionado desde el principio por las acciones del
" Estado. En el ambito de la innovacidén, el Estado no solo
«incentiva» la inversién privada, sino que también la «dina-
miza»; es decir, crea la vision, la misién y el plan. Este libro
esta dedicado a explicar el proceso a traves del cual se produ-
ce este fenémeno.

El libro pretende cambiar la forma en la que hablamos del
Estado, con el objetivo de ampliar nuestra perspectiva sobre
lo que este puede hacer; es decir, adopta la batalla «discursi-
va» de Judt. Pasa de concebir el Estado como un «Leviatan»
. burocratico e inercial a considerarlo el verdadero catalizador
de la nueva inversioén privada; de ser el «corrector» de mer-
cados a ser el moldeador y creador de mercados; de ser un
mero mecanismo para «reducir el riesgo» del sector privado
a aceptar y asumir el riesgo debido a las posibilidades de cre-
cimiento futuro. Contra todos los pronésticos.

"ESTRUCTURA DEL LIBRO

El libro esta estructurado de la forma 81gu1ente.

El capitulo T emp1eza confrontando la imagen popular del
Estado como una maquina burocratica con una imagen dife-
rente segin la cual el Estado asume riesgos. Se presenta al
Estado como un agente emprendedor, que se hace cargo de
las inversiones més arriesgadas e inciertas de la economia. En
lugar de enmarcar la toma de riesgos por parte del Estado
en el esquema habitual de los «fallos del mercado» —en los
que el Estado actiia como un parche inerte en las dreas que el
mercado no satisface—, se introduce el concepto de asuncidén
emprendedora de riesgo. El Estado no «elimina el riesgo»,
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como si tuviera una «varita magica» que lo hiciera desapare-
cer. Se bace cargo del riesgo, moldeando y creando nuevos
mercados. El hecho de que los economistas no dispongan de
-una palabra para esta funcién ha limitado nuestra compren-
sién del papel que el Estado ha jugado en el pasado —en re-
giones como Silicon Valley— y del papel que puede ; ]ugar en
el futuro, en dreas como la «revolucién verde».?

El capitulo 2 proporciona el marco necesario para la dis-
cusién, y examina como los economistas conciben el papel de
la innovacién y la tecnologia en el crecimiento econémico.
Mientras que hace una generacién se consideraba el avance
tecnoldgico como algo exdgeno en los modelos econdmicos,
hoy en dia disponemos de una amplia literatura que demues-
tra que, de hecho, son la tasa —y la direccién— de innova-
cién las que condicionan la capacidad de crecimiento de las
economias. El capitulo superpone dos marcos muy diferentes
para entender el papel del Estado en el crecimiento generado
a través de la innovacién. Ambos estan estructurados en tér-
minos de los diferentes tipos de «fallo» que el Estado corrige.
El primero es el enfoque de los «fallos del mercado», con
arreglo al cual el Estado se limita a compensar el desajuste
entre los beneficios privados y los beneficios sociales. El se-
gundo es el enfoque de los «sistemas de innovacién», que
tiene una visién mas holistica del gasto en I+D, al que consi-
dera como una parte de un sistema en que el conocimiento no
solo se produce sino que también se difunde a través de toda
la economia. Pero incluso en este segundo enfoque, el Estado
se dedica sobre todo a arreglar fallos, en este caso «fallos

3. Los economistas politicos actuales, tales como Chang (2008) y Rei-
nert (2007), que se han especializado en la historia de la politica econémi-
ca, hablan, por supuesto, del papel del Estado en el fomento del proceso de
«convergencia» o en la actuacidén contraciclica activa. Aun asi, estas visio-
nes estan mds en la linea del Estado no como ente emprendedor (de prime-

ra instancia) que asume riesgos, sino como un emprendedor de dltima ins-
tancia mas pasivo.




INTRODUCCION 41

del sistema». Por tanto, la conclusion es que el Estado «faci-
{ita» la innovacién «creando las condiciones necesarias»
para que esta se produzca. Estos esquemas han proporciona-
do la justificacién para el incremento del gasto gubernamen-
tal en innovacién, al mismo tiempo que —a causa de la falta
de atencion al papel del Estado como lider en la asuncién de
riesgo— han permitido que ciertos mitos sobrevivan. Estos
mitos ilustran la relacién que existe entre innovacidén y creci-
miento; el papel de las pymes; la importancia de las patentes
en la economia del conocimiento; la medida en que el capital
riesgo es amante del riesgo, y la medida en que la inversién

en innovacioén es senmble a los recortes de impuestos de dife-
rentes tipos. .

El capitulo 3 presenta una interpretacidon diferente, la de
un Estado emprendedor que acttia como lider en la toma de
riesgo y como creador de mercados. Esta interpretacién no
sustituye a la que defienden los otros dos marcos tedricos,
sino que los complementa. Al haber hecho caso omiso de esta
perspectiva, las politicas basadas en el enfoque de los «fa-
llos» han sido de una naturaleza limitada vy, a menudo, de
cardcter puramente «ideolégico». Presento ejemplos de la
industria farmacéutica, en la que la mayoria de nuevos far-
‘macos revolucionarios se desarrollan sobre todo con fondos
ptblicos y no privados. También examino la forma en que el
capital riesgo «se ha montado en la ola» de la i mversmn del
Estado en biotecnologia.

El capitulo 4 ejemplifica los aspectos claves del «Estado-
emprendedor», se centra en la historia reciente de la politica:
industrial de Estados Unidos y demuestra que, a pesar de las
percepciones habituales, el Estado ha sido extremadamente
proactivo y emprendedor en el desarrollo v la comerciali-
zacidén de nuevas tecnologias. El cardcter emprendedor del
Estado puede adoptar diferentes formas. Se utilizan cuatro
ejemplos —la creacién de la Agencia de Proyectos de Investi-
gacién Avanzada en Defensa (DARPA), el Programa de In-
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vestigacién para la Innovacion en la Pequefia Empresa (SBIR),
la Ley de los Farmacos Huérfanos (ODA, por sus siglas en
inglés) de 1983 y los desarrollos recientes en nanotecnolo-
gia— para ilustrar este punto. Se amplia la nocidén de «Esta-
do desarrollista» (Block, 2008; Chang, 2008; Johnson, 1982)
y se centra en el tlpO de riesgo que el sector pubhco esta dis-
puesto a absorber y asumir. '

Mientras que los capitulos 3 y 4 analizan sectores, el ca-
pitulo 5 se centra en la historia de una empresa concreta
—Apple—, que suele utilizarse para alabar el poder del mer-
cado v la genialidad de los «inventores de garaje» que han

revolucionado el capitalismo, asi como para ilustrar el poder
‘de la destruccién creativa schumpeteriana.* Yo le doy la vuel-

ta a esta idea. Apple esta lejos de ser el ejemplo del «mercado»
que a menudo se pretende ilustrar con ella. Es una empresa
que no solo recibié financiacién del gobierno en sus etapas
iniciales (a través del Programa SBIC, que estid relacionado
con el Programa SBIR que se analiza en el capitulo 4), sino
que también utilizé de forma «ingeniosa» tecnologia finan-
ciada por el sector pablico para crear productos «inteligen-
tes». De hecho, no existe ninguna tecnologia clave de las que
hay detras del iPhone que no haya sido financiada por el Es-
tado. Dejando de lado las tecnologias de la comunicacién
(examinadas en el capitulo 4), el iPhone es inteligente gracias
a elementos como Internet, el GPS, la pantalla tactil y la nueva
aplicacién personal de activado por voz (Siri). Aunque Steve
Jobs fue, sin duda, un genio inspirador que merece todos
nuestros elogios, el hecho de que el imperio iPhone/iPad se
construyera sobre estas tecnologias financiadas por el Estado

4. Joseph Schumpeter (1968) definia la «destruccién creativa» como
el proceso a través del cual la innovacién cambia el statu guo, lo que per-
mite que la cuota de mercado de las empresas que introducen nuevos pro-

ductos y procesos aumente, y que la de las empL esas que se resisten al cam-
bio disminuya.
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nos proporciona una versiéon del cambio tecnolégico y econd-
mico mucho mas precisa que la convencional. Si se tiene en
cuenta el papel decisivo del Estado en la creacién de empresas
como Apple, resulta especialmente sorprendente que el deba-
te que generd la evasion fiscal de Apple no haya llevado a que
este hecho se conozca con mayor profusién. Apple tiene
que pagar impuestos, no solo porque es la manera correcta de
obrar, sino también porque es el paradigma de empresa que
necesita que el Estado disponga de unos recursos publicos
que le permitan ser lo suficientemente grande y amante del ries-
go como para seguir haciendo las inversiones que emprendedo-
res como Jobs exprimiran mas adelante (Mazzucato, 2013b).

El capitulo 6 examina la siguiente «gran innovacién» des-
- pués de Internet: la revolucién verde, a cuya vanguardia
sigue situado el Estado, igual que lo estuvo la revolucién en
la tecnologia de la informacién. En 2012 China anuncié un
plan para producir r.0oo GW de energia edlica en 2050.
Esto equivale mas o menos a remplazar todas las infraestruc-
turas eléctricas de Estados Unidos por turbinas edlicas. ¢:Son
Estados Unidos y Europa todavia capaces de sofiar tan a lo
grande? Parece que no. En muchos paises, se le pide al Estado
que se eche a un lado y selimite a «subsidiar» o incentivar las
inversiones del sector privado. Por este motivo, no consegui-
mos construir visiones para el futuro similares a las que hace
dos décadas llevaron a la difusién masiva de Internet. El ca-
pitulo analiza cuiles son los paises_ del mundo que estan en-
cabezando la visién verde y cual es el papel de sus Estados
—v de la financiacién «paciente» que proporcionan los ban-
cos de desarrollo estatales— en la creacién de las inversiones
«cataliticas», iniciales y arriesgadas, necesarias para favore-
- cer este proceso.

El capitulo 7 se centra en el papel del Estado « emprende-
dor» que asume riesgos en el lanzamiento de tecnologias
limpias especificas; en este caso, turbinas edlicas y paneles
solares FV. La financiacién del Estado y el trabajo de agen-
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cias estatales concretas proporcionaron el impulso inicial, la

financiacidén de las etapas iniciales de alto riesgo y un entor-

no institucional que favorecid a estas importantes tecnolo-
gias. Si bien el capitulo 5 insiste en el papel del Estado em-
prendedor de Estados Unidos al frente de la revolucién de las
tecnologias de la informacidn, asi como de la creacién de la
base de la industria de la biotecnologia, el capitulo 7 lo hace
en el papel que paises como Alemania, Dinamarca y China
desempefian para encabezar la revolucién verde a medida
‘que esta se expande a otras economias.

Los capitulos 8 y 9 argumentan que, una vez aceptado el
papel.del Estado como agente que asume riesgo —mas alla
de las habituales funciones de «solucionar fallos de merca-
do» o del enfoque de «crear las condiciones»—, la pregunta
que se plantea es si este papel se ve reflejado en la relacién
‘riesgo-beneficio. En muchos casos, las inversiones publicas
se han convertido en regalos a las empresas, que enriquecen

alos individuos y a dichas empresas pero generan muy pocos

beneficios (directos o indirectos) para la economia o el Esta-
do. Esto es mas evidente en el caso del sector farmacéutico,
en el que los medicamentos que se han desarrollado con fi-

‘nanciacién publica terminan siendo demasiado caros como -

para que los compren los contribuyentes (quienes los finan-
ciaron). También es verdad en el caso de las tecnologias de la
informacidn, en las que las inversiones arriesgadas activas del
Estado generan beneficios privados, que después se esconden
y no pagan impuestos a los Estados que las apoyaron. El ca-
pitulo 8 ilustra este punto centrandose en Apple. El capitu-
lo 9 examina estas cuestiones de forma més general, y sostiene
que, en un periodo de grandes recortes para reducir los défi-
cits publicos, es mds importante que nunca abrir una discu-
sién sobre coémo el Estado puede asegurarse de que su «toma
de riesgo» sea recompensada con un beneficio directo, mas
alld de unos impuestos faciles de evadir. Precisamente el he-
cho de que las inversiones del Estado son inciertas genera un
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gran riesgo de que fracasen. Pero cuando tienen éxito, es in-
genuo y peligroso permitir que los beneficios se privaticen.
De hecho, una critica al sector financiero, relativa a su res-
ponsabﬂidad en la actual crisis econdémica, es que, después de
haber cosechado grandes beneficios privados, se haya socia-
Jizado el riesgo a través de los impopulares rescates. Esto se
esta convirtiendo en un’ elemento general e impopular del
capitalismo moderno disfuncional que no deberia convertir-
se en la norma. |

El capitulo o concluye con la reflexién acerca de cémo la
idea central de este libro —el papel del Estado como agente
activo, emprendedor y que asume riesgos— no es siempre
una realidad, sino una posibilidad que se desestima con de-
masiada frecuencia. Esta «posibilidad» solo se convierte en
realidad cuando se garantizan unos supuestos clave. Desde
cémo vemos al Estado dentro de sus propias organizaci_dnes
(fomentando que los departamentos del sector publico sean
emprendedores, incluidala necesidad de «aceptar» en lugar
de-temer el fracaso) a la relacién entre el Estado y otros acto-
res del sistema de innovacién (por ejemplo, aceptdndolo
como un agente mas activo habrd muchas instancias donde el
‘papel del Estado deje de ser «impulsar» e «incentivar» y sea
‘«ejecutar»). La capacidad del Estado para llevar a cabo y
dirigir depende del tipo de talento y experiencia que sea ca-
paz de atraer. Y la ironia estriba en que este dltimo problema
es mayor en paises donde el Estado se echa a un lado y se li-
mita a «administrar» en vez de adoptar un enfoque dindmi-
ca. A menos que desafiemos los numerosos mitos referentes
al desarrollo econémico vy abandonemos las visiones conven-
cionales del papel del Estado, no podemos aspirar a afrontar
los retos estructurales. del siglo xx1 ni a producir el cambio
tecnolégico y organizativo que necesitamos para garantizar
el crecimiento sostenible y equitativo en el largo plazo. |

En conjunto, el libro proporciona una mayor compren-
sién de la centralidad del sector publico en las actividades



46 _' EL ESTADO EMPRENDEDOR

que implican riesgo y en el cambio tecnologlco radical, esen-
cial para promover el crecimiento y el desarrollo. Ofrece una
descripcién muy diferente del Estado de la que conciben los
legisladores econ6émicos actuales, que tienden a negar su pa-
pel de vanguardia de la innovacién y la produccion. También
desafia la politica industrial convencional, que minimiza de
forma exagerada el alcance del Estado para encabezar y pro-
mocionar nuevas tecnologias. En contra de estas visiones, el
libro describe escenarios en los que el Estado ha proporcio-
nado la principal fuente de dinamismo e innovacién en eco-
nomias industriales avanzadas, sefialando que el sector pa-
blico ha sido el actor principal de lo que suele conocerse
como la «economia del conocimiento», que es una economia
movida por el cambio tecnolégico y la producciéon y difusién
de conocimiento. En el desarrollo de la aviacién, la energia
nuclear, los ordenadores, Internet, la biotecnologia y los ac-
tuales desarrollos en la tecnologia verde, es y ha sido el Esta-

do —vy no el sector privado— el que ha arrancado y mov1do.

el motor del crecimiento, gracias a su disposicién a asumir

riesgos en areas donde el sector privado ha sido demasiado-

adverso al riesgo. En la actualidad, en un entorno politico
- donde las fronteras politicas del Estado estdn siendo retro-
traidas de forma deliberada, es mas necesario que nunca
comprender las contribuciones del Estado. De lo contrario,
desaprovecharemos la oportunidad para generar mas pros-
peridad en el futuro mediante la emulacion de inversiones
ptblicas exitosas del pasado. |

Lo que necesitamos es una comprension madura de la di-
visién del trabajo innovador en el capitalismo (descrito en el
capitulo 1) y del papel que tanto el sector privado como
el ptblico juegan en la creacién, produccidon y difusion de las
innovaciones. El libro se centra en la innovacién, aunque
esto no sea lo tinico o lo mas importante en lo que el Estado
puede invertir. El papel del Estado de garantizar los derechos
basicos para todos los ciudadanos —desde la sanidad publi-
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ca a la educacidn publica—, asi como la creacién de la in-
fraestructura y del sistema legal y juridico necesario que
permite que la economia funcione adecuadamente, son acti-
vidades igual o mas importantes. El hecho de centrarse en la
innovacion se debe, en parte, al hecho de que es el punto de
discusion en el que se ataca con més frecuencia al Estado por
su papel. Si bien es cierto que suele exagerarse el papel del
sector privado, el del sector publico se ha minusvalorado.
A menudo se ve al Estado como el problema, a pesar de que
esté invirtiendo en nuevas tecnologias o mejorando el funcio-
namiento del mercado. Un aspecto clave del reto es, por
tanto, reequilibrar nuestra comprensién sobre cémo funcio-
nan realmente las economias. Solo cuando se haya hecho
esto podremos empezar a formular el tipo de politicas que
funcionan, en lugar de reproducir unos estereotipos y unas
imagenes que solo sirven a propésitos ideoldgicos.



