CAPITULO 2

EL DESEMPENO DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE EN LA ECONOMIA GLOBAL

Capitulo 2

El desempeino de América
Latinay el Caribeen la
economia global

América Latina y el Caribe es la region del mundo en desarrollo
que adoptd con mayor decision los programas de liberalizacion
econoémica. El balance del periodo 1991-2003 muestra evidentes
avances, pero también estancamientos y retrocesos, que se examinan
mas adelante. La mayor frustracion ha sido la persistente divergencia
en términos de producto por habitante entre la region y el mundo
desarrollado desde 1973. Segun los datos de Maddison (2001), el
producto por habitante de la regién fluctué en torno al 28% del de
Estados Unidos entre 1870 y 1973 y descendio al 22% en 1998. Desde
ese ultimo afio, el PIB por habitante se redujo en el conjunto de la
region y en la mitad de los paises que la integran y perdieron
dinamismo las economias de mayor crecimiento en los afios noventa
(CEPAL, 2002¢). De esta manera, el periodo entre 1998 y 2002
representd otra media década perdida, que se sumd al magro
desempefio economico de la region en el cuarto de siglo previo y la
divergencia de producto por habitante con el mundo desarrollado
continu6 aumentando. La recuperacion del crecimiento en el 2003
(1,5%) y las estimaciones para el 2004 (alrededor de 3,8%) aunque son
hechos positivos, no revierten la situacion descrita.

Esta divergencia ha ido acompanada, ademdas, por una
acentuacion de las disparidades en materia de distribucion del ingreso
y por el aumento de la pobreza y la indigencia en practicamente todos
los paises de la region (CEPAL, 2003e). Segtn las estimaciones de la
CEPAL, en el periodo 1991-2003 continud6 la tendencia al deterioro de
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la distribucion del ingreso, con muy pocas excepciones. Este deterioro estda ligado al
comportamiento asimétrico de la distribucion en las fases del ciclo econdmico, cuya sucesion se
caracteriz6 por una elevada frecuencia y amplitud en los ultimos 30 afios. Esto es, en las fases
recesivas, la participacion de los sectores de menores ingresos se redujo en mayor medida, mientras
que el aumento de la magnitud relativa correspondiente a los sectores de mayores ingresos fue
superior al promedio en los periodos de auge. Otro tanto ocurrid con la poblacion en situacion de
pobreza: en la recuperacion econdémica del periodo 1991-1997 se redujo el porcentaje de personas
pobres, pero este se mantuvo por encima de las cifras anteriores a 1980. Después de 1997, los
avances se estancaron, e incluso en algunos paises se apreciaron retrocesos.' El optimismo que
reinaba a comienzos de la década de 1990 fue dando paso a un sentimiento de desazon respecto de
los resultados del periodo de reformas.

En este capitulo se presentan, en primer lugar, algunos hechos estilizados del desarrollo
econémico de América Latina y el Caribe, tras casi dos décadas de reformas economicas e
institucionales. En la segunda seccion, se propone un marco conceptual que da cuenta de los
desafios que enfrentan las estrategias de desarrollo productivo en las actuales economias abiertas de
América Latina y el Caribe. Se enfatiza la necesidad de acumular y articular distintos tipos de
capital con el propdsito de superar estos problemas: fisico, en su doble dimension de capital natural
y construido; capital productivo y tecnologico y las practicas empresariales imbuidas en las
unidades productivas; capital humano, que debe desarrollarse a través de la educacion y
capacitacion, y su vinculacion con los mercados de trabajo y los sistemas de proteccion social; y
capital institucional, que apunte al logro de las sinergias necesarias para alcanzar objetivos de
eficiencia, equidad y buen funcionamiento de las economias nacionales. La seccion culmina con la
presentacion de algunos lineamientos estratégicos para el desarrollo productivo en economias
abiertas.

I. Hechos estilizados del desarrollo de América Latina y el
Caribe en los aflos noventa

Aunque las reformas se vinculan habitualmente con los afos noventa, los experimentos de
liberalizacion econdmica comenzaron, en el cono sur de América Latina (Argentina, Chile y
Uruguay) y, en menor medida, en otros paises, en la década de 1970. En los afios que siguieron a la
crisis de la deuda, entre 1982 y 1985, muchas de las reformas incluidas en los programas de
liberalizacion se detuvieron y, en algunos casos, se revirtieron mediante controles temporarios
de la apertura de la cuenta de capitales, el aumento de los aranceles y el uso de barreras no
arancelarias y la intervencion o nacionalizacion de los bancos privados insolventes (Ocampo, Bajraj
y Martin, 2001).

Desde 1985 en adelante, las reformas econdémicas se fueron generalizando a casi toda la
region. La apertura comercial y la liberalizacion de los mercados financieros nacionales fueron los
primeros componentes que tuvieron una mayor difusion regional. A partir de 1991 se verificd
también una creciente liberalizacion de las corrientes de capitales con el exterior. En consecuencia,
desde la segunda mitad de los afios noventa, se registrd una significativa convergencia en estos tres
ambitos de la reforma, que elevo notoriamente el promedio de los correspondientes indices
regionales, seguin se aprecia en el grafico 2.1.

Por el contrario, la convergencia ha sido menor en otras dos areas de reforma: las
privatizaciones y el sistema tributario. En el primer caso, mientras que en Argentina y Pertl se han
privatizado la casi totalidad de las empresas publicas, en otros se conserva la presencia estatal en

' Debe sefialarse que, ademas de la mayor tasa de crecimiento, buena parte de la mejora apreciada en el periodo 1991-1997 se debe al

esfuerzo que realizaron los gobiernos de la region para elevar el gasto social, que se incrementd del 10,4 % del PIB en 1990-1991 al
13,1% del PIB en 1998-1999 y que se mantuvo en ese nivel hasta la fecha (ILPES, 2004).
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sectores clave como los hidrocarburos y la mineria (Chile, Colombia, Ecuador, México y
Venezuela) o los servicios publicos (Costa Rica y Uruguay). En un tercer grupo de paises de la
region, la actividad empresarial del Estado ha sido siempre reducida. Respecto de las reformas
tributarias, la convergencia puede haber sido menor como consecuencia del habitual conflicto entre
los objetivos de neutralidad y equidad de los sistemas impositivos y, también, debido a las
diferencias de tamafio del sector publico entre los paises de la region. Sin embargo, las reformas en
este ambito han sido relativamente numerosas en la segunda mitad de la década de 1990 y en los
primeros afos de la actual (Martner y Tromben, 2003).

Grafico 2.1
AMERICA LATINA: iINDICES DE REFORMASECONOMICAS
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Fuente: Samuel Morley, Roberto Machado y Stefano Pettinato, “Indexes of structural reform in Latin America”, Serie
Reformas econdmicas, N° 12 (LC/L.1166), Santiago de Chile, Comision Econdmica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), 1999, actualizado por CEPAL.

Cuando se examina la amplitud y profundidad del proceso de reforma en los distintos paises,
emerge un patron interesante. En efecto, los paises cuyas economias presentaban un bajo indice de
reforma en 1985 introdujeron mayores cambios en los afios noventa, lo que reforzo la convergencia
regional. Las excepciones son Argentina, que acentué aun mas sus reformas y, en el sentido
contrario, Venezuela, que todavia muestra los menores indices de la region (véase el cuadro 2.1).

En la medida en que ha progresado el debate sobre los resultados de la agenda de
liberalizacion econdémica (Kuczynski y Williamson, 2003), la terminologia utilizada en las
evaluaciones se ha ido tornando confusa. Asi, se enfatiza la necesidad de consolidar la “primera
generacion” de reformas y de proceder a reformas de “segunda generacion”, orientadas al
fortalecimiento institucional y a la conformacioén de redes de contencion social. En principio, existe
un acuerdo basico en relacién con varios temas, a saber, la necesidad de una gestion
macroecondmica solida, la apertura a las oportunidades que ofrece la economia internacional, el
aumento de la participacion del sector privado en el proceso de desarrollo, la demanda de politicas
publicas de mejor calidad y, por cierto, el fortalecimiento de las instituciones y la adopcion de
politicas sociales activas. Sin embargo, existen profundas diferencias de opinion acerca del alcance
y significado de cada uno de estos temas, y de la manera de ponerlos en practica.
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Cuadro 2.1
NIVELESY CAMBIOSEN LOSPROCESOSDE REFORMAS ECONOMICAS

Nivel dereformasen 1985

Intensidad de lasrefor mas en 1985-2000

Bajo el promedio Sobre el promedio
Bajo el promedio Venezuela Chile
Colombia
Honduras
Meéxico
Uruguay
Sobre el promedio Bolivia Argentina
Brasil
Ecuador
El Salvador
Jamaica
Paraguay
Pera

Republica Dominicana

Fuente: Samuel Morley, Roberto Machado y Stefano Pettinato, “Indexes of structural reform in Latin America”, Serie
Reformas econdmicas, N° 12 (LC/L.1166), Santiago de Chile, Comisiéon Econdémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), 1999, actualizado por CEPAL.

De hecho, el concepto de generaciones de reformas es una parte esencial del problema, ya
que se fundamenta en la idea de que el proceso de desarrollo es, a la vez, lineal y universal
(CEPAL, 2002a). El supuesto de una evolucion lineal se pone de manifiesto si se piensa que las
reformas econdmicas incluidas en la primera generacion constituyen una base sélida para cimentar,
progresivamente, subsiguientes generaciones de reformas. Sin embargo, esta base ha demostrado
ser precaria en varios casos. Cabe enumerar, entre otros, los sistemas de gestion macroeconémica
que han engendrado practicas prociclicas e incrementado los riesgos de los agentes economicos;
aperturas comerciales que se han traducido en un balance negativo entre creacion y destruccion de
actividades productivas y acentuado la heterogeneidad estructural entre sectores, empresas y
territorios; el déficit regulatorio en los servicios publicos privatizados, que impide el traslado a las
empresas y las familias del incremento de la productividad, y nuevos modelos de politica social que
ignoran por completo el principio de solidaridad, atentando contra la necesaria cohesion social. En
varias ocasiones ha sido necesario introducir ajustes significativos en los disefios originales, para
enfrentar los problemas suscitados por las reformas de primera generacion. En ciertos casos se ha
detenido el progreso del proceso de reforma y, en otros, se han modificado enteramente
sus fundamentos. En numerosas oportunidades se han debido “reformar las reformas” (Ffrench-
Davis, 1999a).

El segundo supuesto, es decir, la universalidad del proceso, ignora la riqueza de variedad del
capitalismo, que muestran por igual las experiencias de los paises desarrollados y en desarrollo
(Albert, 1992 y Rodrik, 1999). No es posible establecer un modelo unico de gestion
macroecondmica que garantice la estabilidad de la economia, ni existe una sola manera de
integrarse a la economia mundial, o de disefar instituciones politicas, econdmicas y sociales con
validez universal. Por lo demas, es afortunado que asi sea, en la medida en que supone un
papel protagdénico para la democracia. Asimismo, el “sentido de pertenencia” de las politicas de
desarrollo adquiere significado y no se limita a la adhesion a un paradigma dominante (Ocampo y
Martin, 2003).

En el caso de América Latina y el Caribe, la revision de los ltimos afios permite valorar los
importantes logros alcanzados en los afios noventa, asi como también identificar los rezagos y
temas pendientes. La CEPAL comparte la idea de que es necesario capitalizar los logros, pero
también es preciso avanzar en los demas temas. Esto puede incluso ser esencial para que
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fructifiquen los objetivos de las reformas. El enfoque de politicas publicas activas, correctamente
aplicado, puede armonizar mejor con el mercado que los puntos de vista que predominaron en las
reformas iniciales.

1. Mayor apertura comercial

Uno de los hechos destacados del periodo de reformas fue la drastica y generalizada apertura
comercial de las economias de la region. En efecto, los coeficientes de apertura aumentaron
considerablemente entre los cuatrienios 1980-1983 y 2000-2003, segun se muestra en el grafico
2.2.% En primer lugar, todas las economias de la region son hoy mas abiertas de lo que eran a
principios de los afios ochenta. En segundo término, el incremento de la apertura ha sido muy
significativo, ya que el promedio regional se duplico con creces, del 7,8% en 1980-1983 al 18,9%
en 2000-2003. La mayor apertura que caracteriza a las economias pequefias y medianas se aprecia
cuando se consideran los promedios simples en vez de los ponderados (17,4% y 29,1% en los
respectivos cuatrienios). Por ultimo, las dos economias menos abiertas en los afios ochenta
(Argentina y Brasil) todavia mantienen esa caracteristica mientras Colombia, Perti y Uruguay, que
superaban el promedio regional de apertura, ahora se ubican por debajo del mismo. El resto fueron
y son economias mas abiertas que el promedio regional. Se destaca el caso de México, que
quintuplicé su coeficiente de apertura en el periodo.

Grafico 2.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CAMBIOSEN LA APERTURA COMERCIAL,
1980-1983 Y 2000-2003
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales de los paises.

Notas:

- Los coeficientes de apertura han sido calculados como /2(X+M)/PIB, a precios constantes de 1995.

- Ar: Argentina; Bo: Bolivia; Br: Brasil; Cl: Chile; Co: Colombia; Cr: Costa Rica; Ec: Ecuador; Sv: El Salvador; Gt:
Guatemala; Ht: Haiti; Hn: Honduras; Mx: México; Ni: Nicaragua; Pa: Panama; Py: Paraguay; Pe: Perti; Do: Republica
Dominicana; Uy: Uruguay; Ve: Venezuela.

2 El coeficiente de apertura se define como Y5(X+M)/PIB.
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Tanto las exportaciones como las importaciones de América Latina y el Caribe mostraron
gran dinamismo. Entre 1991 y 2000 el volumen fisico de las exportaciones de la region se elevo a
una tasa sin precedentes (9,3% anual), superior al promedio mundial y solo inferior a la de China e
India. Las dificultades por las que atraveso la economia internacional en 2001-2002 interrumpieron
este proceso, aunque una recuperacion comenzo en el 2003. Si bien es cierto que las exportaciones
de México, que ascienden casi a la mitad de las de la region, contribuyeron a elevar el promedio
regional, también es verdad que el modesto desempefio exportador de Brasil hasta el 2000 incidio
en el sentido opuesto. Del resto de los paises de la region, la mayoria experimentd un crecimiento
vigoroso de sus exportaciones, en torno al 8% anual.

Por su parte, las importaciones de la region crecieron a tasas aun mas elevadas que sus
exportaciones (CEPAL, 2004c). La razon mas importante de este aumento estd vinculada a la
brusca y amplia reduccion de aranceles, en un contexto bastante generalizado de apreciacion de las
monedas nacionales que abarataron, en términos relativos, las importaciones (véase el grafico 2.3).>
Ademas, se verifico una tendencia al incremento de la compra de insumos y la contratacion de
servicios en el exterior, por parte de las empresas exportadoras y proveedoras de servicios,
especialmente en el caso de las empresas transnacionales, que cuentan con redes internacionales de
proveedores. Por otra parte, la reconversion de las empresas orientadas al mercado interno, cuando
fue exitosa, exigid crecientes importaciones de bienes de capital e intermedios, asi como de
servicios tecnoldgicos. Por ultimo y como, obviamente, la apertura opera en ambos sentidos,
también se produjo una sustitucion de bienes de consumo nacionales por importados.

Grafico 2.3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INDICE DEL TIPO DE CAMBIO REAL DE LAS
IMPORTACIONES'
(Promedio simple, 2000=100)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales y del Fondo
Monetario Internacional (FMI).

El indice del tipo de cambio real efectivo, ponderado por las importaciones se calcula tomando los tipos de cambio
nominales respecto de cada uno de los principales socios comerciales; estos se deflactan por las variaciones del indice
de precios al consumidor en cada uno de esos paises y, por ltimo, se pondera la participacion del comercio bilateral
en el total de las importaciones.

En principio, la apertura econémica deberia haber generado una depreciacion del tipo de cambio. Sin embargo, como sucedid en el
Cono Sur a fines de los afios setenta, la apertura de la cuenta de capitales en un periodo de fuerte ingreso de capitales llevo a una
apreciacion de las monedas nacionales.
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El desempefio por pais en el periodo 1991-2003 muestra una fuerte relacion entre las tasas de
incremento de las exportaciones y del PIB, en el sentido de que los paises que mas han crecido son
aquellos que lograron una mayor expansiéon de sus exportaciones (véase el grafico 2.4).* Debe
recalcarse que se han registrado resultados tanto exitosos como mediocres en todos los patrones de
especializacion exportadora vigentes en la region. Esta conclusion contradice los el postulado de la
“maldicion de los recursos naturales” y la fuerte evidencia que existe acerca de la tendencia secular
al deterioro de los términos del intercambio de los productos primarios. El caso mas conspicuo es
Chile que, a pesar de su patron de especializacion en exportaciones basadas en recursos naturales,
mantuvo altas tasas de crecimiento del producto y de las exportaciones. Los magros resultados de
Ecuador y Venezuela, también especializados en recursos naturales, aportan la evidencia en
contrario. A su vez, México ha sacado poco partido, en términos de crecimiento econémico, de sus
notables logros en materia de expansion y diversificacion de las exportaciones. Costa Rica, El
Salvador y, especialmente, Republica Dominicana han logrado una mayor sincronia entre
desempefio exportador y crecimiento econdmico (Ocampo, 2004).

Grafico 2.4
RELACION ENTRE EL CRECIMIENTO DE LASEXPORTACIONESY DEL PIB, 1990-2003
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales de los paises.

Nota: Ar: Argentina; Bo: Bolivia; Br: Brasil; Cl: Chile; Co: Colombia; Cr: Costa Rica; Ec: Ecuador; Sv: El Salvador;
Gt: Guatemala; Ht: Haiti; Hn: Honduras; Mx: México; Ni: Nicaragua; Pa: Panama; Py: Paraguay; Pe: Peru; Do:
Republica Dominicana; Uy: Uruguay; Ve: Venezuela.

En términos macroeconomicos, el agregado de estas transformaciones indujo un deterioro
estructural de la interrelacion entre crecimiento y balanza comercial. El déficit comercial se ampli6 en el
periodo 1990-1997 a niveles similares a los de la década de 1970, pero correspondio a tasas de aumento
del PIB casi 3 puntos porcentuales inferiores. En 2000-2003, el déficit comercial fue leve y la tasa de
crecimiento econdémico, sumamente baja.’ De hecho, la tasa de crecimiento de ese periodo es solo
comparable a la de la década de 1980, que estuvo acompafiada, sin embargo, de un superavit comercial

Con las excepciones de Panama y Paraguay, economias en las que predominan las exportaciones de servicios.

Corresponde sefialar que el periodo 2000-2003 fue muy heterogéneo en materia de balanza comercial, ya que la misma arrojé un
déficit en 2000 y 2001 (13,4 y 22,9 miles de millones de ddlares respectivamente) y un superavit creciente en el 2002 y 2003 (9,2 y
27,7 miles de millones de dolares para uno y otro afio).
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de mas de dos puntos porcentuales. La evolucion de los afios noventa contrasta todavia mas
desfavorablemente con los resultados de las décadas de 1950 y 1960, caracterizados por altas tasas de
crecimiento y pequefios superavit comerciales (véase el grafico 2.5). Al deterioro estructural contribuyo
la debilidad de los encadenamientos de las exportaciones al resto del aparato productivo, pero también el
sesgo a corto plazo de la politica macroecondmica, que tendié a favorecer atrasos cambiarios como
consecuencia de la abundancia de capitales externos durante gran parte de los afos noventa.

Grafico 2.5
CRECIMIENTO DEL PIBY BALANZA COMERCIAL, 1950-2003
(Tasas anuales medias)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales de los paises.

La orientacion exportadora de los paises de la region y las practicas proteccionistas de los
paises desarrollados (véase el capitulo 1) han realzado la relevancia del tema del acceso a los
mercados. Asi, los gobiernos de América Latina y del Caribe han sido particularmente activos en la
suscripcion de acuerdos preferenciales, de caracter bilateral y plurilateral, tanto de alcance
intrarregional como extrarregional (véase el grafico 2.6). La justificacion basica de esta estrategia es
que la liberalizacion unilateral no garantiza la apertura de los mercados compradores. Asi, en una
economia que se globaliza y se regionaliza simultaneamente, los paises buscan estrategias de
insercion que se traduzcan en un acceso mayor y mas seguro de sus productos a los mercados
importadores. Tal como se discute en el capitulo 5, el acceso a los mercados ha pasado a ser una
pieza central del incentivo a las exportaciones.

En 1991 existian casi exclusivamente acuerdos preferenciales multilaterales, vinculados con las
cuatro uniones aduaneras imperfectas vigentes en la region, que daban cuenta de alrededor del 6% de las
exportaciones totales. Este porcentaje se elevaba considerablemente en los casos de Paraguay y Uruguay
en el Mercosur, y El Salvador y Guatemala en el Mercado Comtin Centroamericano. El resto de las
exportaciones de los paises de la region se realizaba fuera del marco de acuerdos preferenciales. Esta
situacion fue cambiando drasticamente a lo largo de los afios noventa. Asi, tomando en consideracion el
destino de las exportaciones en el 2003 y los acuerdos preferenciales actualmente vigentes, es posible
prever que, en el 2004, el 61,2% de las exportaciones regionales tendra lugar en el marco de acuerdos
preferenciales de varios tipos: bilaterales, intrarregionales (1,2%) y extrarregionales (3,1%), asi como
plurilaterales intrarregionales (10,2%) y extrarregionales (46,7%).° Los casos mas destacados son

®  Los acuerdos intrarregionales han sido definidos como aquellos que Unicamente incluyen a paises de América Latina y el Caribe.
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Meéxico, pais en el que mas del 95% de las exportaciones se realizan en el marco de acuerdos
multilaterales extrarregionales, los paises centroamericanos, de los que casi tres cuartas partes de las
exportaciones se llevan a cabo en el ambito de acuerdos plurilaterales intra y extrarregionales y Chile, en
el que mas del 70% de sus exportaciones esta amparada por distintos esquemas preferenciales.

Grafico 2.6
EXPORTACIONESEN EL MARCO DE ACUERDOS PREFERENCIALES
(En porcentajes de las exportaciones)

A) 1991 Argentina |

Bolivia |

Brasil [ |
chile [[

Colombia |

Costa Rica |

Ecuador |

El Salvador |

Guatemala |

Honduras [ ]

México

Nicaragua |

Panama

Paraguay |

Pert |

Republica Dominicana

Uruguay |

Venezuela

América Latina y el Caribe (18) |

B) 2004

Argentina

Bolivia

Brasil 1
Chile

Colombia

Costa Rica

Ecuador

El Salvador

Guatemala

Honduras

México

Nicaragua

Panama

gl

Paraguay

Pert

Republica Dominicana

Uruguay

Venezuela

América Latina y el Caribe (18)

O ACPI [ ACPE [JSin ACP

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales de los paises.
Notas:

- ACPI: Acuerdos comerciales preferenciales intrarregionales.

- ACPE: Acuerdos comerciales preferenciales extrarregionales.

- ACP:  Acuerdos comerciales preferenciales.
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En contrapartida, se prevé una importante reduccion de los aranceles de importacion cuando
los acuerdos preferenciales operen plenamente. Asi, el promedio simple en los paises de la region
de los aranceles correspondientes a la nacion mas favorecida, que equivalia al 10,2% en el 2003, se
reduciria al 6,9% de arancel efectivo una vez que se instrumenten los compromisos adquiridos en
cada acuerdo. Los casos mas destacados son México (de 16,4% a 3,1%) y Chile (de 6,1% a 1,3%).
En varias situaciones, esta reduccion efectiva puede tener importantes repercusiones fiscales, lo que
obligara a elevar los impuestos internos.’

2. Crecimiento econémico magro y volatil

Otro de los hechos economicos destacados del periodo 1991-2003 ha sido la mayor
confianza, interna y, sobre todo, externa, en las autoridades responsables de la gestion
macroeconomica debido a los importantes logros en materia de estabilidad de precios y control del
desequilibrio fiscal, dos males endémicos en la region. El déficit fiscal del gobierno central como
proporcion del PIB se redujo de manera significativa desde fines de los afios ochenta. Se situo entre
uno y dos puntos porcentuales durante la mayor parte de los afios noventa y se volvié a incrementar
después de 1999, cuando comenzd a superar los tres puntos porcentuales (véase el grafico 2.7).
Ademas, se aprecian importantes diferencias de pais a pais, como lo demuestran las crisis fiscales
que sufrieron varias economias en los ultimos afios, y las elevadas relaciones entre deuda y
producto que contintan caracterizando a algunos paises (ILPES, 2004).

] Grafico 2.7 )
AMERICA LATINA 'Y EL CARIBE: BALANCE FISCAL E INFLACION?
(Promedio simple para América Latinay € Caribe, 1991-2003)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales de los paises.

*  El balance fiscal corresponde al gobierno central y la inflacion, a la variacion anual del indice de precios al consumidor.

En el caso de Chile, en el 2003 se decidio una suba temporaria del impuesto al valor agregado de un punto porcentual, para
compensar la reduccion de los ingresos fiscales derivada de los tratados de libre comercio con la Unién Europea y Estados Unidos.
Para un analisis mas amplio de este tema véase BID (2004a).
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El progreso en materia de estabilidad de precios ha sido mas uniforme y muestra efectos mas
duraderos. La inflacion promedio en la region se redujo de manera sostenida hasta el 2001, cuando
se observaron cifras anuales de un solo digito. En el 2002, se apreciaron algunos retrocesos, ya que
la inflacion promedio se incrementd por primera vez en el decenio, aunque los rebrotes
inflacionarios de mayor magnitud estuvieron circunscritos a unos pocos paises y en el 2003 esta
cifra volvid a descender a un solo digito (CEPAL, 2003a).

No obstante, las expectativas de que el control del desequilibrio fiscal y de la inflacién
condujeran a un mayor crecimiento econdémico y a una expansion sostenida de la tasa de inversion
no se materializaron. En realidad, el modelo de gestion macroecondémica que logré avances tan
significativos en esos frentes, ha sido también parcialmente responsable de la elevada sensibilidad
de las tasas de crecimiento econdomico a las corrientes de capitales externos, de algunos rasgos
indeseables del proceso de reestructuracion productiva y de la alta propension a las crisis bancarias
nacionales en varios paises (Ocampo, 2001a). En realidad, como sostiene Stiglitz (2003b), uno de
los efectos principales de las reformas econdomicas ha sido la instauracion de desestabilizadores
automaticos, que se vinculan con los déficit y las relaciones entre activos y pasivos privados y no
solo del sector publico.

Aunque unas pocas economias de América Latina y el Caribe retomaron el crecimiento
econoémico hacia fines de los afios ochenta, dicha recuperacion se generalizé al conjunto de la
region recién a partir de los primeros afios de la década de 1990, gracias a la reanudacion de las
corrientes de capitales hacia América Latina y el Caribe, después de un largo periodo de
transferencias externas negativas. Estas corrientes facilitaron tanto las reformas estructurales como
los programas de estabilizacion de precios basados en anclas cambiarias. A su vez, la capacidad
para atraer capitales externos aument6 debido a las reformas econdmicas instrumentadas, sobre todo
la liberalizacion de las regulaciones sobre la cuenta de capitales y las privatizaciones, que
motivaron importantes corrientes de inversion extranjera directa.

Con todo, las tasas de crecimiento del producto fueron magras en relacion con la expansion
experimentada por la region en décadas precedentes, con la excepcion de la década perdida de
1980. En el periodo 1991-2003, la tasa promedio anual de crecimiento del PIB fue de tan solo 2,5%,
es decir menos de la mitad del 5,5% correspondiente al periodo 1950-1980 (véase el cuadro 2.2). Al
mismo tiempo, el desempefio de América Latina y el Caribe en los afios noventa fue claramente
inferior al de otras regiones en desarrollo, especialmente Asia sudoriental, que se expandi6 a una
tasa promedio del 6 % (véase el capitulo 1).

Cuadro 2.2
CRECIMIENTO Y VOLATILIDAD DEL PIB EN PERIODOS SELECCIONADOS
(Tasas anuales medias)

Mundo AméricaLatina
Tasa promedio Desviacion estandar Tasa promedio Desviacion estandar
1950-1980 4,6 1,49 5,5 1,70
1981-2003 2,8 1,05 2,1 2,17
1991-2003 2,5 0,87 2,5 1,93

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales de los paises.

Ademas de magro, el crecimiento econdmico en la region se ha caracterizado por su elevada
volatilidad. Asi, mientras en el periodo 1950-1980 la desviacion estandar de las tasas anuales de
crecimiento en América Latina y el Caribe respecto de la tasa promedio (1,70) era muy cercana al
correspondiente valor del PIB mundial (1,49), entre 1981 y 2003 fue mas del doble, 2,17 y 1,05,
respectivamente. Vale destacar que, tanto en la region como en el mundo, la volatilidad fue menor
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en el periodo 1991-2003 que en la década previa, pero que la relacion entre la desviacion estandar
de cada agrupacion se mantuvo (1,93 y 0,87, respectivamente).

Tanto el mayor incremento relativo del PIB de América Latina y el Caribe entre 1991 y 1997,
cuando alcanzé una tasa promedio anual de 3,2%, como la amplia desaceleracion del crecimiento
que experiment6 la region en 1995 y, sobre todo, en 1998-2003, son claros indicadores de la
vinculacion entre los movimientos de capitales y las tasas de crecimiento econdémico (véase el
grafico 2.8). De tal manera, aunque otros factores (comerciales y de politicas internas) también
inciden, la fluctuacion de la cuenta de capitales constituye el elemento individual que determina en
mayor medida el ciclo econémico en los paises de la region.

Grafico 2.8
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CRECIMIENTO DEL PIBY TRANSFERENCIA NETA
DE RECURSOS, 1990-2003
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales de los paises.

Una leccion que emerge con mucha claridad del periodo reciente es que la inestabilidad de
las variables reales es también muy costosa. En las fases recesivas del ciclo economico se disipan
recursos que pueden ser irrecuperables. Es el caso de la pérdida de capital tangible e intangible de
las empresas y del capital humano de los desempleados y subocupados. Ademas, la incertidumbre
ligada a la volatilidad de las tasas de crecimiento puede ser muy dafiina para las nuevas inversiones,
en la medida en que estimula las estrategias microeconomicas defensivas, es decir las destinadas
exclusivamente a proteger los activos de las empresas frente a un medio hostil, antes que las
estrategias ofensivas, que requeririan de altas tasas de inversion e incorporacion de progreso
técnico.

A su vez, en las fases expansivas, los agentes econdomicos, publicos y privados, tienden a
subestimar la inconsistencia temporal de sus decisiones presentes de gasto y financiamiento.
Cuando las buenas noticias se acaban y se desata una crisis, los costos resultantes suelen ser muy
altos. Ademas de la pérdida de activos laboriosamente acumulados a través de los afios, es habitual
que se generen presiones para socializar las pérdidas, como unica alternativa posible a una crisis
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sistémica. Esta ruptura de contratos tiene consecuencias cuya magnitud depende de su grado de
generalizacion. En cualquier caso compromete volimenes presentes y futuros de gasto fiscal (o
cuasifiscal) y, por otra parte, afecta la credibilidad en el sistema financiero. Restaurar las confianzas
toma tiempo y aumenta la aversion al riesgo del propio sistema financiero, lo que atenta contra el
cumplimiento de su funcidon econdémica primaria.

El débil desempeiio de América Latina y el Caribe en el periodo 1991-2003 en materia de
ahorro e inversion contribuye a explicar el magro crecimiento econémico. En el periodo 1991-2003,
el coeficiente de inversion, es decir, la inversion bruta como proporcion del PIB, se increment6
ligeramente hasta 1997, para descender luego a un nivel mas bajo que los del comienzo de la década
(véase el grafico 2.9). Cabe recordar que este coeficiente habia sufrido un brusco descenso a partir
de 1981 respecto de los valores que prevalecieron en la segunda mitad de los afios setenta, cuando
se habia situado en 24-26% del PIB (Ocampo, Bajraj y Martin, 2001).

) Grafico 2.9 ) )
AMERICA LATINA 'Y EL CARIBE: RELACION AHORRO-INVERSION
(En ddlares a precios corrientes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales de los paises.

La contrapartida de la inversion bruta es, por definicion, el ahorro total, cuya composicion
experimentd importantes cambios a lo largo del periodo 1990-2003. Hasta 1998, el ahorro externo
fue el componente mas dindmico. Se elevo del 0,6% del PIB en 1990 hasta el 4,5% del PIB en
1998, para declinar posteriormente y alcanzar un valor negativo en el 2003 (-0,4% del PIB), por
primera vez en el Gltimo medio siglo.® De hecho, el ahorro externo negativo significa que una parte
del ahorro nacional se ha destinado a reducir el endeudamiento neto, a financiar la radicacion de
capitales en el exterior, o bien a la formacion de reservas internacionales, en vez de la acumulacion
interna de capital (CEPAL, 2003a).” En el periodo, el ahorro nacional mostré un desempefio

El ahorro externo negativo se interpreta como la utilizacion de parte del ahorro nacional por parte del resto del mundo. Corresponde
a un saldo positivo en la cuenta corriente y se refleja en los saldos de las cuentas de capital y financiera, los errores y omisiones, el
financiamiento excepcional y la variacion de reservas en la balanza de pagos.

De hecho, en el 2003 las reservas internacionales aumentaron en 35.000 millones de délares, es decir, algo menos del 2% del PIB de
la region. Esto significa que todo el superavit en cuenta corriente mas el escaso ingreso de capitales a la region fueron destinados a
ese fin.
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decepcionante. El ahorro del sector publico se redujo y el ahorro privado tampoco mostré una
evolucion positiva, tanto a raiz de la canalizacion del crédito interno hacia el consumo como de la
importante sustitucion de ahorro interno por externo que acompaiié al mayor ingreso de capitales a
la region (Uthoff y Titelman, 1998). A partir del 2000, el ahorro nacional aumentd alrededor de un
punto porcentual del PIB como resultado de la declinacion del consumo privado y de un incremento
significativo de las remesas (un promedio anual de casi 2% del PIB en el bienio 2002-2003). El
ajuste del consumo reflejo la necesidad, en muchos paises endeudados, de canalizar recursos para
atender los elevados compromisos externos.

Ademas, el vinculo entre inversion y crecimiento durante el periodo de reformas se ha
deteriorado, como demuestra el aumento de la relacion incremental entre inversion y producto,
desde un promedio simple de 3,8 en el periodo 1950-1980 a 6,7 en el periodo 1990-2002 (Ocampo,
2004). Este rasgo, que ha sido insuficientemente analizado, refleja el hecho de que la volatilidad del
crecimiento induce una elevada subutilizacion de la capacidad instalada, lo que reduce la
productividad de la inversion (Ffrench-Davis, 1999a). Asimismo, es el resultado, en algunos casos,
de la importante destruccion de capital instalado que siguid al proceso de instrumentacion de las
reformas econémicas y, en otros, de la elevada intensidad de capital de las principales actividades
econémicas del nuevo patron de insercion internacional.

En el periodo 1990-2002 la productividad total de los factores se increment6 a una tasa anual
media de tan solo 0,6%, si se considera el promedio simple de los diez paises incluidos en el cuadro
2.3, o de 0,2%, si se toma el promedio ponderado del grupo. El pobre desempefio de las dos
economias mas grandes (Brasil y México), que exhibieron tasas negativas, explica la diferencia
entre ambos promedios.

Cuadro 2.3
AMERICA LATINA (10 PAISES): PRODUCTIVIDAD TOTAL DE LOSFACTORES, 1950-2002
(Tasas anuales medias)

1950-1980 1980-1990 1990-2002 1990-1997 1997-2002
Argentina 1,2 -2,2 0,7 4.6 -4,5
Bolivia 1,6 1,9 0,7 1,3 0,2
Brasil 2,6 -1,5 -0,1 0,0 -0,3
Chile 1,6 0,5 2,4 4,6 -0,5
Colombia 2,4 0,6 0,4 1,6 -1,2
Costa Rica 2,3 -1,1 1,1 1,2 1,0
Ecuador 3,0 -1,6 -0,3 0,8 -1,8
México 1,9 -1,4 -0,3 -0,2 -0,5
Perti 1,8 3,7 1,2 2,9 1,0
Venezuela 1,9 -1,4 0,3 2,2 2,2
Promedio simple 2,0 -1,4 0,6 1,9 -1,1
Promedio ponderado® 2,1 -1,4 0,2 1,1 -1,1

Fuente: André Hofman, Crecimiento y productividad en América Latina: una vision a largo plazo (LC/R.1947),
Santiago de Chile, Comision Econdémica para América Latina y el Caribe, 1999, actualizado por CEPAL.

?  Promedio ponderado mediante el PIB de cada pais correspondiente al 2001 (en ddlares de 1995).

Si bien este desempefo es mejor que el observado a lo largo de los afios ochenta (-1,4% en
ambos casos), es claramente inferior al registrado en el extenso periodo que va desde 1950 hasta
1980, en el que la productividad total de los factores se incrementd en alrededor de dos puntos
porcentuales por afio segin ambos promedios. A su vez, en el periodo mas reciente se advierten
comportamientos muy diferenciados antes y después de 1997. En efecto, en el subperiodo
1990-1997 el promedio simple de las tasas anuales de aumento de la productividad (1,9%) alcanzo
un valor similar al del periodo 1950-1980, aunque no ocurre lo mismo cuando se comparan los
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promedios ponderados (1,1% y 2,1% respectivamente). Nuevamente, el comportamiento de las dos
economias mas grandes da cuenta de las diferencias. En cambio, en el periodo 1997-2002 la
evolucion fue decididamente mala, con tasas anuales de -1,1% en el caso de los promedios simple y
ponderado, ambos afectados por el marcado retroceso que registraron todos los paises, sobre todo
los que habian mostrado un mayor incremento de la productividad en el periodo 1990-1997
(Argentina, Chile, Peru y Venezuela).

3. Aumento de la heterogeneidad estructural de las economias

El considerable mayor dinamismo de las exportaciones respecto del crecimiento econdomico
en el periodo 1991-2003, corresponde a una etapa de transicion estructural, caracterizada por una
abrupta e indiscriminada liberalizacion comercial, en un contexto bastante generalizado de atrasos
cambiarios. En dicho proceso de transicion, las empresas productivas se enfrentaron a profundos
cambios de las reglas del juego. Si bien durante el proceso de transicion surgieron nuevas
actividades, en lo esencial no predomind la creacion de una nueva estructura productiva, sino mas
bien la destruccion inicial del segmento mas fragil de la base productiva preexistente.

La mayor competencia que caracteriza a las economias abiertas ha incrementado la
incertidumbre en el entorno de las empresas. La apertura transmite al escenario local las
inseguridades propias del contexto internacional, a saber, los efectos del cambio tecnoldgico, la
variacion internacional de los precios relativos, el nivel de actividad y los tipos de cambio en los
mercados de exportacion o en los paises productores de bienes competitivos. Estos se suman a los
factores de incertidumbre local, entre otros, las condiciones macroecondmicas, las reglas del juego
y el necesario aprendizaje de los nuevos competidores internos y externos. Ello ayuda a explicar la
actual concentracion de las inversiones nuevas en pocos sectores y agentes, capaces de enfrentar en
mejor forma esta multiplicacion de la incertidumbre.

Por otra parte, es indudable que los diversos agentes productivos en las economias de la
region enfrentaron en condiciones desiguales los cambios y el alza de la incertidumbre que los
enmarca. En realidad, el proceso de adaptacion ha estado signado por fallas de mercado y, en
particular, por fuertes asimetrias de informacion entre agentes productivos. Estos fendémenos
introducen apreciables diferencias en cuanto al conocimiento y a las practicas de articulacion con
los mercados externos, al acceso al financiamiento (en especial a largo plazo) y a los conocimientos
tecnologicos necesarios para competir en el nuevo contexto. De esto han derivado respuestas muy
disimiles en el conjunto del aparato productivo, lo que ha acentuado la heterogeneidad estructural
de las economias de la region ysobre todo, originado una excesiva exclusion de agentes economicos
en el transito hacia la modernizacion productiva.

Asi, junto con el pobre desempefio en materia de productividad agregadala evoluciéon de cada
sector de actividad econdémica fue diferente, como se aprecia en el grafico 2.10. La tasa media anual
de productividad laboral en el sector primario exhibié un fuerte y sostenido aumento desde 1970,
tanto en la agricultura (4,1%) como en la mineria (6,8%). Este incremento de la productividad se
acelerd entre 1991 y 1997, de manera leve en la agricultura (4,4%) y muy intensa en la mineria
(12,6%).

La elevacion de la productividad en la mineria esta ligada a su notable expansion en los afios
noventa y ambas son resultado directo de las reformas econdmicas. De hecho, en ese periodo se
produjo un inusitado desarrollo del potencial minero. Las reformas se basaron en los supuestos de
que la incorporacion y la difusion del progreso técnico eran imprescindibles para impulsar el
desarrollo del sector y de que, dados los avances tecnologicos registrados desde 1970, era necesaria
una elevada participacion de la inversion privada, especialmente extranjera. Estas reformas, si bien
ratificaron el dominio del Estado sobre los recursos, redujeron su protagonismo empresarial, asi
como los ingresos fiscales provenientes de la actividad, como consecuencia de la instrumentacion
de diversos programas de estimulo a los inversionistas privados.
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Grafico 2.10
AMERICA LATINA (10 PAISES): EVOLUCION DE LA PRODUCTIVIDAD LABORAL
POR SECTOR
(Promedio simple de los paises)
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Fuente: André Hofman, Crecimiento y productividad en América Latina: una vision a largo plazo (LC/R.1947),
Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, 1999, actualizado por CEPAL.

A raiz de las reformas economicas, las actividades agricolas experimentaron importantes
cambios en su estructura, productividad y competitividad, lo que afectd la rentabilidad relativa de
los diferentes productos. La apertura de la economia y la desregulacion de los mercados se
tradujeron en una modificacion de las canastas de produccion y exportacion y de la forma de
adopcion de cambios tecnoldgicos y sus repercusiones, entre otras, el aumento del rendimiento, la
expansion del area dedicada a la ganaderia y actividad forestal y la baja general del nivel de empleo.
En varios casos, estos efectos aceleraron transformaciones del agro que ya estaban en curso desde
hacia uno o mas decenios.

El aumento de la productividad en la agricultura redujo la heterogeneidad entre sectores, ya
que en esa actividad se registra, en promedio, el menor nivel relativo de productividad laboral. En
sentido contrario, oper6 el hecho de que se verificaran oportunidades muy desiguales para elevar la
productividad agricola en cada pais, de acuerdo con el tamafio de las explotaciones y el acceso a
insumos y recursos por parte de los productores. Los sectores mas modernos y capitalizados
estuvieron en condiciones de introducir innovaciones tecnoldgicas, mayores grados de
mecanizacion y de orientar su produccion hacia las actividades mas prometedoras. En cambio, los
pequefios productores sufrieron un estancamiento y, en muchos casos, un retroceso, debido a sus
dificultades para acceder al crédito, la tecnologia y a los mercados, asi como a su concentraciéon en
cultivos tradicionales, que compiten con las importaciones. Al igual que en otros ambitos
productivos, la dinamica del sector exhibe marcadas asimetrias en cuanto al comportamiento de los
agentes en respuesta a las sefiales econdmicas y a los cambios institucionales pertinentes. En el
recuadro 2.1 se ilustra lo anterior para el caso de Brasil.
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Recuadro 2.1 .
EVOLUCION DEL EMPLEO Y DE LA PRODUCTIVIDAD, SEGUN TAMANO DE LOS
ESTABLECIMIENTOSAGRICOLAS, 1975 Y 1995

La disponibilidad de cifras censales en Brasil permite establecer una aproximacion a la heterogeneidad estructural en el
sector agricola. En efecto, mas del 40% del empleo se concentra en unidades productivas de menos de 10 hectareas y casi
tres cuartas partes en establecimientos de menos de 50 hectareas, con una leve baja en ambos casos entre 1975 y 1995.

PARTICIPACION EN EL EMPLEO AGRICOLA
45

40 |
a5 01975 @1995

30 +—

25 4

20

15 1

Menos de 10 10 amenosde 50 amenosde 100amenos 1000amenos 10000 hay
ha 50 ha 100 ha de 1 000 ha de 10 000 ha mas

La productividad laboral, medida en términos del valor de la produccién por persona ocupada, se eleva a medida
que aumenta el tamafio de los establecimientos. Asi, tomando como referencia el valor promedio para todos los
establecimientos igual a 100, la productividad laboral en los establecimientos que ocupan a mas de 1.000 personas es casi
cinco veces mas alta.
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Cabe destacar, asimismo, que entre 1975 y 1995, la productividad laboral se elevo en las unidades productivas
mas grandes (mas de 1.000 hectéreas), al tiempo que se redujo en las demas. En los estratos mas pequefios (menos de 50
hectéreas) esta reduccion fue simultdnea con un descenso de su participacion en el empleo total, mientras que en los
estratos intermedios (mas de 50 hectareas y menos de 1.000) ocurri6 lo contrario, es decir, el aumento de participacion en
el empleo se acompaiié de una menor productividad.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de los censos agropecuarios de
Brasil de 1975 y 1995.

En términos de los efectos del aumento de productividad en la agricultura, se pueden

identificar dos patrones de convergencia rural-urbano entre los paises de la region (véase el cuadro
2.4). El primero, representado por Argentina, Uruguay y Chile, se caracteriza por una convergencia
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ascendente entre la productividad agricola y no agricola. Predominan factores positivos en la
evolucion rural-urbana, vinculados con una mayor convergencia tecnologica y de niveles de vida.
El segundo patrén, corresponde sobre todo a los paises del area andina y centroamericana, con la
excepcion de Costa Rica. En éstos, el aumento de la productividad agricola va acompafiado de una
disminucion de la productividad no agricola, lo que refleja un incremento de la informalidad urbana
como consecuencia de las migraciones del campo a la ciudad. Costa Rica y Republica Dominicana,
cuya productividad no agricola es inferior al promedio regional, apuntan al primer patron
identificado. Por su parte Brasil, Colombia, México y Venezuela comparten rasgos del segundo
patron.

Cuadro 2.4
AMERICA LATINA: PRODUCTIVI DAD DE LA MANO DE OBRA AGRICOLA
Y NO AGRICOLA, 2000
(En ddlares constantes de 1995)

Productividad no agricola bajo € promedio regional de Productividad no agricola sobre & promedio regional
10.574 délares/PEA en 2000 de 10.574 ddlares/PEA en 2000
Crecimiento anual dela productividad de 1990 a 2000 Crecimiento anual dela productividad de 1990 a 2000
y productividad en 2000 y productividad en 2000
Agricola No agricola Agricola No agricola
Tasa Doélares Tasa Ddlares Tasa Délares  Tasa Délares
Productividad . .
agricola sobre el Costa Rica 32 52546 0,9 10 114,5 Argentina 2,9 9461,2 1,8 18 906,1
promedio Venezuela 2,0 48568 -1,1 77985 | Uruguay 2,3 7 807,4 1,7 13 688,7
regional de
3.307 Brasil 4.4 4594.5 -0,2 10 268,6 Chile 4,2 5084,0 34 15 890,3
dolares/PEA
5000 | Colombia 14 36419 09 57267
R. Dominicana 53 33614 2.3 5056,3
Productividad Paraguay -0,1 30624 2,0 4661,7 Meéxico 1,2 22652 -0,1 14 260,8
agricolabajoel | Panama 22 27416 13 91415
promedio Nicaragua 54 23058 -2,1 993,6
regional de )
3307 Pertt 40 19142 02 8132,1
dolares/PEA en Guatemala 0,8 1881,8 -0,1 6357,5
2000 El Salvador 02 17018 04 5051,9
Ecuador 0,7 16596 -2,3 43632
Honduras 1,5 1150,0 -1,8 22634
Bolivia 0,9 755,5 0,8 3593,6
Hait{ 2.4 3397 -4,0 22342

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales de los paises
para el PIB total y de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO),
sobre la base de AGROSTAT para distribucion de la poblaciéon econémicamente activa.

Nota:  PEA: poblacion econdmicamente activa.

En el caso del sector secundario (industria manufacturera y construccion) se aprecia que,
después de un largo periodo de estancamiento con altibajos, la productividad laboral se aceler6 en el
periodo 1990-1997 (2,6% promedio anual en la industria manufacturera y 4,4% en la construccion),
para decaer luego en 1998-2002 (-1,9% y -2,8% anual, respectivamente). De tal manera, la
aceleracion y desaceleracion han sido mas marcadas en la construccion que en las manufacturas.

En la industria manufacturera también se advierten comportamientos diferenciados segin
ramas de actividad y, sobre todo, la escala de las unidades productivas. En primer lugar, la
descomposicion diferencial-estructural (shift share) del cambio en la productividad laboral del
sector en el periodo 1990-2001 (igual a 100) permite apreciar que éste se explica casi enteramente
por el incremento de la productividad laboral de las distintas ramas a nivel de tres digitos de la
clasificacion industrial uniforme (105,5). Aunque de mucho menor incidencia, el signo de los
cambios estructurales, estatico (0,6) y dinamico (-6,1), indica que la absorcidon de empleo fue mayor
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en las ramas que tenian los niveles de productividad laboral mas elevados en 1990 (cambio estatico
positivo) y que las que mas incrementaron su productividad laboral redujeron el empleo en el
periodo 1990-2001 (cambio dinamico negativo).'’

En segundo término, la productividad relativa respecto de la frontera internacional del sector
manufacturero formal ha aumentado, aunque probablemente sélo de manera muy leve.!' Cuando se
ordenan las ramas manufactureras por su contribucion al valor agregado del sector y segln la tasa
de cambio de la productividad relativa respecto de Estados Unidos, el coeficiente de correlacion de
rango del conjunto de las ramas es positivo (0,47). Esto indica que aumentaron su participacion en
el valor agregado de la industria manufacturera las ramas que mas se han acercado a la frontera
tecnologica, es decir, aquellas que, en el periodo 1990-2001, lograron reducir la brecha de
productividad laboral con Estados Unidos. Cuando se excluyen las ramas 383 y 382 (maquinaria
eléctrica y no eléctrica), la correlacion de rango se eleva considerablemente (0,72). La razén estriba
en que ambas ramas, que ganaron ponderacion en el valor agregado de la industria manufacturera
de la region, también exhibieron un aumento de la brecha de productividad con Estados Unidos,
como colrzlsecuencia del notable incremento de la productividad que dichas ramas registraron en
ese pais.

En tercer lugar, se observan importantes diferencias en la productividad laboral de las
pequefias y medianas empresas cuando se las compara con las empresas manufactureras mas
grandes (véase el cuadro 2.5). Aunque la definicion de pequefia y mediana empresa varia
considerablemente de pais a pais, el promedio simple de su productividad laboral no alcanza a la
mitad (44,7%) de los valores correspondientes a las grandes empresas. Como su participacion en el
empleo manufacturero es de 39,7%, su menor productividad relativa incide de manera importante
en la productividad media del sector manufacturero. Asimismo, se observa una amplia dispersion en
torno a estos promedios, aunque ello esta explicado, en buena medida, por la variabilidad del limite
inferior utilizado en cada caso para definir a las pequefas empresas.

Si bien la productividad relativa de las pequeias y medianas empresas respecto de las mas
grandes en América Latina (44,7%) no difiere muy significativamente de la relacion que se registra
en los paises de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economicos (OCDE), que asciende al
54%, sobre todo si se considera que la definicién en esta Ultima incluye hasta 250 personas
ocupadas, cabe destacar algunas diferencias que dificultan la comparacion. Por una parte, las obvias
distancias en términos de valores absolutos y, por otra, la diferencia en los universos considerados,
ya que la definicion en los paises de la OCDE incluye a las microempresas, cosa que no ocurre en
los paises de la region. De hecho, una de las caracteristicas estructurales de las economias de
América Latina y el Caribe es la presencia de un nimero muy considerable de microempresas
manufactureras que integran habitualmente el sector informal de la economia. El grafico 2.11
muestra no solo la apreciable diferencia de productividad laboral entre las empresas manufactureras
formales e informales, sino también que ésta se ha ampliado desde 1980 y, en especial, durante los
afios noventa. De manera similar a lo ocurrido en la agricultura, en el sector manufacturero se

El analisis diferencial-estructural (Timmer y Szirmai, 2000) permite descomponer el cambio en la productividad agregada en tres
componentes: uno que corresponde a la dinamica de la productividad de las distintas ramas, ponderado por su participacion en el
empleo del afio inicial; otro que recoge los cambios en la participacion en el empleo entre los afios inicial y final, ponderado por la
productividad del afio inicial (cambio estructural estatico) y, un tercero, que resulta de la evolucion de la productividad de cada rama,
ponderada por los cambios en la estructura del empleo entre el afio inicial y el final (cambio estructural dinamico).

A nivel de las distintas ramas, la reduccion de la brecha tecnoldgica estd mucho mas vinculada a la expansion de la produccion en los
respectivos sectores que a una convergencia ascendente motivada por el proceso de reformas econdmicas. Asi, por ejemplo, la
produccion de automoviles, que continud operando bajo esquemas de proteccion selectiva, registrd un ascenso de la productividad de
magnitud similar al de las actividades de exportacién de manufacturas que hacen un uso intensivo de recursos naturales. Por el
contrario, las ramas industriales que compiten con las importaciones tuvieron un desempefio insuficiente y fueron desplazadas (Katz
y Stumpo, 2001).

Cabe destacar la notable expansion de la inversion en las ramas de maquinaria eléctrica y electronica en la industria de Estados
Unidos, que en el periodo 1992-2000 se incremento a una tasa media anual del 11% (Ryd, 2003).
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observa un aumento de la heterogeneidad interna, como consecuencia de la desigualdad de las
oportunidades con las que cuentan las empresas para afrontar los desafios de la apertura econoémica.

Cuadro 2.5

AMERICA LATINA (10 PAISES): DESEMPENO RELATIVO DE LASPYMESY

LASGRANDESEMPRESASINDUSTRIALES

(En porcentajes)

Productividad Empleo en las

Pais Tamafio de Afio relativa Pymes como
laempresa porcentaje del
pyme/grande empleo total
Argentina 6-100 1993 56,6 44,6
Brasil 10-99 2000 41,1 32,2
Chile 10-199 1996 37,6 22,1
Colombia 1-199 1996 452 52,2
Costa Rica 31-100 1996 73,0 13,2
Ecuador 10-99 1996 39,8 37,7
México 16-250 1993 56,1 44,6
Pert 11-200 1994 25,4 52,5
Uruguay 5-99 1995 47,8 57,9
Venezuela 5-100 1995 24,5 39,5
América Latina (Promedio simple) 10-145 47 39,7
Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Econémicos (OCDE) 0-250 1999 54,0 58,7

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), base de datos sobre las pymes industriales.

Grafico 2.11

AMERICA LATINA (6 PAISES): EVOLUCION DE LA HETEROGENEIDAD

En délares de 1990

25000

EN LA INDUSTRIA MANUFACTURERA
(Promedio simple de |os paises)

20000

15000 -

10000 -

5000 -

1980 1990 1997 1999

Empresas manufactureras formales

Microempresas manufactureras ‘

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de los paises incluidos en el
Programa de Analisis de la Dinamica Industrial (PADI).

Nota:  Calculado sobre la base de la informacion de 6 paises (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Uruguay)
que, en conjunto, representan el 87% del PIB de la industria manufacturera de la region.
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Por ultimo, la productividad laboral en el sector terciario sufridé un brusco descenso durante
los afios ochenta (-2,6% anual), seguido de una recuperacion en el periodo 1990-2002 (2,6% anual).
Este es el resultado de dos tendencias contrapuestas. Por una parte, en los afios noventa se
registraron amplias reestructuraciones, tanto en los servicios publicos como en el sector financiero,
en consonancia con los procesos de privatizacidon e inversion extranjera. Estas reestructuraciones
estuvieron asociadas a importantes procesos de expansion y racionalizacion de personal de las
empresas privatizadas, por parte del sector publico antes de la venta o del sector privado después de
la compra. Por otra parte,como consecuencia de la subcontratacion, los servicios a las empresas
también se expandieron considerablemente (CEPAL, 2004c). Por lo tanto, el incremento de la
productividad laboral después de 1990 se explica mayormente por estos procesos. El resto de los
servicios mantuvo la tendencia descendente de su productividad que se inici6 en 1980. Siete de cada
diez nuevos puestos de trabajo en los afios noventa se generaron en el sector informal urbano
(OIT, 2000).

En cuanto al panorama global, corresponde sefalar algunos cambios notables en la evolucion
de los principales grupos empresariales. En primer lugar, el que corresponde a las grandes empresas
de capital estatal, privadas nacionales y empresas transnacionales. La toma de posicion estratégica
por parte de estas ultimas ha estado sustentada en motivaciones diversas. En algunos casos, primo el
acceso a recursos naturales, a partir de los cambios institucionales en el trato acordado a la
inversion extranjera, especialmente en Chile y algunos paises de la Comunidad Andina. Respecto
de las manufacturas, se advirtieron dos patrones: por una parte, la ampliacion de la capacidad de los
sectores en los que ya operaban, para aprovechar la expansion de los mercados resultante de los
procesos de integracion en la region y, por otra, el inicio de actividades en sectores exportadores,
con destino al mercado de Estados Unidos, especialmente en México y algunos paises de
Centroamérica y el Caribe. Por ultimo, figura la enérgica ocupacion de los mercados y
aprovechamiento de las oportunidades creadas por los procesos de privatizacion en las areas de los
servicios basicos, principalmente en los sectores de las telecomunicaciones y la energia. Por
consiguiente, a lo largo de los afios noventa se amplié considerablemente la participacion de las
empresas transnacionales en el segmento de las 1.000 mayores empresas de la region (véase el
cuadro 2.6).

En efecto, las empresas transnacionales incrementaron su participacion en las ventas del
29,9% en el trienio 1990-1992 al 41,6% en 1998-2000, mientras que las empresas estatales
redujeron la suya del 32,5% al 17,1% entre los mismos trienios. La participacion en las ventas de
las empresas privadas nacionales oscilo en torno al 40% entre principios y fines de los afios
noventa. Si se consideran las actividades especificas, se aprecia que las empresas transnacionales se
concentraron en los servicios (especialmente telecomunicaciones, comercio y energia), las
manufacturas (en particular, el equipo eléctrico y electronico, la industria automotriz y de
autopartes y la quimica y farmacia) y aumentaron su participacion en el sector del petrdleo y
mineria, en el que todavia existe una marcada presencia de las empresas estatales (62,5% de las
ventas en 1998-2000). A su vez, las empresas privadas nacionales concentraron su participacion en
el sector manufacturero (agroindustria, metal mecanica, petroquimica, cemento, celulosa y papel y
otras manufacturas), asi como en la construccion, el comercio y los servicios de transporte.

La evolucidon de las empresas mas pequefias, urbanas y rurales, es muy diversa. Se ha
caracterizado, en varios paises y sectores, por la desaparicion de muchas o su traslado al sector
informal de la economia. Si bien buena parte de estos cambios se produjo en la década de 1980,
como consecuencia de la cuantiosa retraccion del ingreso por habitante, en los afios noventa no se
logré revertir este proceso. Por el contrario, la recuperacion del crecimiento fue insuficiente para
impedir la tendencia al aumento del empleo informal, que pas6 de algo mas del 30% del empleo en
1980 al 43% en 1990 y al 48,4% a fines de los aflos noventa. Quizas uno de los rasgos distintivos
del ultimo periodo haya sido la acentuacion del empleo informal en las areas urbanas, en las que su
participacion se elevo cinco puntos porcentuales, el equivalente a 20 millones de personas (CEPAL,

81



DESARROLLO PRODUCTIVO EN ECONOMIAS ABIERTAS CEPAL

2001b). Aparte de la mencionada migracién del campo a la ciudad en algunos paises, es muy
posible que el incremento del empleo informal en las areas urbanas esté vinculado a los intensos
procesos de reestructuracion productiva que supusieron las reformas de los afios noventa. Es decir,
que en este caso se trataria de un traslado del sector formal al sector informal urbano de quienes
carecieron de los recursos y las condiciones para aprovechar las oportunidades y sortear las
restricciones del nuevo ordenamiento econdémico.

Cuadro 2.6
AMERICA LATINA (10 PAISES): PARTICIPACION DE LAS 1.000 MAYORES EMPRESAS EN
LASVENTASDE CADA SECTOR, SEGUN PROPIEDAD, 1990-1992; 1994-1996; 1998-2000
(En porcentajes del total)

. 1990-1992% 1994-1996 1998-2000
Sector es/Propiedad EE PN EP _EE PN EP EE PN __EP
Sector primario 19,3 6,3 74,5 19,3 14,5 66,2 19,7 17,9 62,5
Mineria y petrdleo 19,3 6,3 74,5 19,3 14,5 66,2 19,7 17,9 62,5
Manufacturas 48,6 45,4 6,0 53,5 449 1,6 55,0 44,8 0,3
Agroindustria 313 66,6 2,1 366 62,9 06 442 558
Automotor y de autopartes 87,0 12,3 0,7 90,5 9,5 --- 83,4 16,6 -
Equipo eléctrico y electronico 68,6 30,1 1,3 89,6 9,5 0,9 84,4 15,0 0,6
Industria metalmecénica 9,8 57,7 32,5 15,9 73,4 10,7 30,0 70,0
Quimica y farmacia 77,5 21,4 1,1 79,1 20,9 --- 71,3 28,7 ---
Petroquimica 374 477 149 225 75,8 1,7 218 782
Industria del cemento 16,4 83,7 31,2 68,8 24.6 75,4
Celulosa y papel 112 794 93 18,0 82,0 — 194 806
Otras manufacturas® 33,0 67,0 - 28,4 71,6 - 27,2 69,9 3,0
Servicios 10,2 53,0 36,8 19,3 54,0 26,7 36,9 49,7 134
Comercio 133 844 23 229 755 1,6 371 609 2,0
Telecomunicaciones 22,5 38,1 39,5 38,1 17,9 44,0 59.4 36,1 4.5
Electricidad 0,2 6,3 93,5 11,7 20,3 68,0 34,7 18,4 46,9
Servicios de transporte 7.1 63,5 29,3 4,8 76,7 18,4 16,8 79,5 3,6
Construccion 10,3 89,7 - - 100,0 -—- 6,8 93,2 ---
Servicios publicos - - 100,0 -—- 27,2 72,8 10,4 8,2 81,4
Otros servicios" 16,9 83,1 11,0 86,4 2,6 18,6 79,2 22
Todos los sectores 29,9 37,7 32,5 35,5 42,7 21,9 41,6 41,3 17,1

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién proporcionada
por el Departamento de Estudios de América economia e informacion de otras fuentes financieras: Exame
(Brasil); Mercado (Argentina); Expansion (México); Semana (Colombia); Estrategia (Chile); e informacion de
las memorias y balances publicos de las empresas.

Nota:  EE: empresas extranjeras; PN: privados nacionales; EP: empresas publicas.
a

La muestra comprende 800 empresas.
b

Incluye cuero y calzado, maquinarias y equipos, caucho y plasticos, fotografia, editorial, vidrio e industria textil.
Incluye turismo.

No cabe mayor duda de que, lo anterior ha traido aparejada una ampliacion de la
heterogeneidad estructural de las economias de América Latina y el Caribe y que los cambios
ocurridos han tenido efectos diferenciados en los agentes econdémicos. El temprano interés de la
CEPAL por este tema también indica que el problema no es nuevo, aunque pueda haber adquirido
facetas inéditas (Pinto, 1976). En todo caso, resulta primordial encontrar la forma de enfrentar, en la
actualidad, estas tendencias de las economias de la region, objetivo al que se aboca este estudio. En
la proxima seccidn, tras algunas consideraciones sobre el proceso de desarrollo productivo en una
economia abierta, que articula los temas tratados en los demas capitulos, se proponen algunos
lineamientos estratégicos para motivar la reflexion en los paises de América Latina y el Caribe
acerca de los desafios del desarrollo contemporaneo.
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ll. Lineamientos estratégicos de desarrollo en economias
abiertas

En América Latina y el Caribe se ha mostrado un interés, hondo y persistente, por los
mecanismos del desarrollo econémico y las politicas publicas para promoverlo, proceso que
la CEPAL ha acompafiado desde su creacion, hace ya mas de medio siglo. En varias ocasiones
parecio haberse alcanzado un consenso sobre sus orientaciones fundamentales. Sin embargo, cada
ensayo, con sus éxitos y fracasos, termind planteando nuevas preguntas mas que confirmando
anteriores certezas.

Por cierto, ha habido aprendizaje y evolucion en lo que respecta a los criterios analiticos para
formular e instrumentar politicas, ya que la experiencia ha dejado lecciones significativas en varios
temas relevantes. No obstante, cabe sefialar que, después de décadas de atencion al tema del
desarrollo econémico, no existe un planteamiento, cabal y preciso, acerca de la manera en la que se
disparan y sostienen procesos de crecimiento econdémico y progreso social, aunque se han
reconocido muchos de los obstidculos que los dificultan. Sefial de que se trata de fendémenos
complejos, que dificilmente se presten a interpretaciones basadas en causas simples y Unicas
(Adelman, 1999).

Hoy, el tema del desarrollo de los paises de la region, con todas las diferencias entre paises
que cabe reconocer desde el inicio, se plantea en un marco relativamente comun de apertura al
exterior. La economia mundial se caracteriza, a su vez, por una globalizacion de la produccion y de
los mercados cada vez mayor, que ha dado lugar a inéditos procesos de cambio en varias
dimensiones, cuyos rasgos mas relevantes han sido examinados en el capitulo 1.

En esta seccion, a partir de algunas reflexiones sobre el proceso de desarrollo econdomico, y
después de analizar sus componentes principales, se presentan los lineamientos estratégicos de
intervencion publica que la CEPAL estima necesarios para corregir ciertas falencias del pasado
inmediato y potenciar el crecimiento de los paises de la region.

1. Caracteristicas del proceso de desarrollo econémico

El desarrollo de las economias sigue una logica general, que consiste en acumular recursos,
movilizarlos productivamente y aprovecharlos de manera cada vez mas eficaz. Pero la manera de
hacerlo varia. Los trabajos sobre teoria del crecimiento, antiguos y nuevos, enumeran la gama de
posibilidades analiticas abiertas, que seguramente no se agotan en los modelos que hoy existen.
Pero en el analisis concreto no se trata de establecer posibilidades, sino mas bien, de asegurar
plausibilidad y pertinencia. Ello limita la utilidad de las propuestas que se basan en argumentos de
supuesta validez universal. Casi por definicion, el desarrollo econdmico es un proceso no repetitivo,
que supone cambios irreversibles en la configuracion de actividades y comportamientos de los
agentes y ocurre en un tiempo y lugar especificos (Furtado, 1956). La materia prima del analisis del
desarrollo son episodios de algiin modo tinicos, que comparten elementos de la logica general
sefialada, pero sobre los cuales parece dificil efectuar extrapolaciones mecanicas.

Una antigua y util distincion diferencia el desarrollo economico de una simple ampliacion a
escala de la economia. Su elemento constitutivo basico es el cambio estructural, es decir, la
variacion de la composicion sectorial de la produccidon, con una mayor diversificacion de
actividades y division del trabajo, en la propia economia y, probablemente, en su relacion con el
resto del mundo. Asimismo, seria dable esperar un aumento de la complejidad de los equipos
productivos y de la calificacion de los individuos, en relacién con cambios en los comportamientos,
instituciones y modos de interaccion social. Si bien el desarrollo trae aparejadas alteraciones en la
configuracion de la economia, la capacidad para generar continuamente nuevas actividades

83



DESARROLLO PRODUCTIVO EN ECONOMIAS ABIERTAS CEPAL

dindmicas e innovaciones, en un sentido amplio, es un determinante esencial del rapido crecimiento
econémico (Ocampo, 2002b)."

Esta evolucion dificilmente siga un sendero trazado de antemano en todos sus detalles. Es
mas probable que el éxito de una economia dependa de como los agentes identifiquen y aprovechen
las oportunidades y sorteen las restricciones que surgen del propio medio y de la economia mundial.
Sin duda, estas oportunidades seran dinamicas y el sistema econdmico deberia adaptarse segun
las circunstancias.'* Aunque es muy importante que exista una estrategia de desarrollo, que los
agentes de la economia tengan en cuenta para organizar sus decisiones y orientar la asignacion
de recursos, es probable que, debido a la complejidad del problema, la evolucion productiva
resulte de una secuencia de respuestas a problemas que se van enfrentando a lo largo
del tiempo.

Sin embargo, es esencial contar con una vision compartida, elaborada sobre la base de una
reflexion colectiva orientada a temas concretos y que, por lo tanto, trascienda las meras definiciones
doctrinarias y los desacuerdos que habitualmente las acompanan. Para que ese planteamiento goce
de legitimidad politica, es necesario que cada grupo social pueda reconocer que la trayectoria
elegida es capaz de traducirse en progresos para sus intereses y confiar en que se contemplaran los
equilibrios distributivos. Como sostuvo Prebisch (1963), la prueba de la validez dinamica de un
proceso de desarrollo esta en su aptitud para imprimir celeridad al ritmo de crecimiento y mejorar
progresivamente la distribucion del ingreso. Desde este punto de vista, resulta evidente que el
proceso de desarrollo economico trasciende en gran medida lo puramente econdmico o lo técnico en
un sentido limitado (Sen, 1999).

Si el desarrollo se da a través de la introduccion de nuevas actividades y formas de
produccion, es dificil que exhiba una evolucién continua, con un movimiento acompasado de los
diferentes estratos de la economia. La oscilacion entre impulso y desaceleracion, asi como la
tension y las rupturas en el sistema son rasgos ineludibles del proceso. El resultado dependera de
como se afrontan y procesan esas oscilaciones, tensiones y rupturas, es decir en tltima instancia, de
cuan solida se muestre la coalicion para el desarrollo.

Resulta 1til considerar la innovacion como un proceso que genera aumentos de
productividad, gracias a aprendizajes localizados, y que tiene efectos de difusion, que operan a
través de complementariedades y eslabonamientos (Bardhan, 1998). La existencia de estos efectos,
razonablemente documentados en varios casos, seflala que en el crecimiento se generan
externalidades, cuya intensidad depende de la configuracion de la economia. El crecimiento tiene
un componente sistémico, dado por la interaccion de la expansion de la actividad en cuestion y las
mejoras de productividad en otras actividades, la provision, a mayor escala y con mas calidad, de
servicios colectivos, tales como bienes publicos tradicionales, infraestructura y servicios sociales
(salud y educacion, entre otros).

Dificilmente se obtenga un crecimiento persistente sin impulsos localizados y la
contrapartida, al menos inicial, de una mayor heterogeneidad de la economia. Al mismo tiempo, en
un proceso de desarrollo hace falta que, de un modo u otro, el alza de productividad e ingresos
abarque al conjunto de la economia. Ello requiere que, al margen de esperables rezagos y demoras,
los impulsos se difundan y propaguen. La necesidad, por una parte, de facilitar los progresos en los
segmentos de la economia con potencial de crecimiento y, por otra, de garantizar una cierta
homogeneidad, para que esos progresos se difundan y produzcan efectos sistémicos, puede generar

La definicion de innovaciones utilizada por Schumpeter (1961), o combinaciones nuevas en su terminologia, incluyen: la
introduccion de nuevos bienes y servicios o de cambios importantes en su calidad, el desarrollo de nuevos procesos de produccion o
de colocacion en el mercado, la apertura de nuevos mercados, el descubrimiento de nuevas fuentes de recursos naturales o la
explotacion de las fuentes conocidas y el establecimiento de nuevas estructuras en sectores productivos.

La manera en que algunas economias de Asia y del norte de Europa cambiaron su patréon de especializacion son casos
particularmente destacados de adaptacion. Por cierto, eso no implica que la evolucion productiva actual de los paises de América
Latina y el Caribe pueda o deba reproducir una evolucion que data de décadas atras.
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disyuntivas, que dificilmente tengan solucion en abstracto, sin contemplar los problemas y
condiciones de la economia (CEPAL, 1990)."> Una perspectiva estructural, es decir, concreta y no
dogmatica, pareceria ser el enfoque apropiado.

2. Los componentes principales del proceso de desarrollo

El desarrollo esta ligado a modificaciones en el conjunto del sistema social, como se
desprende de la simple observacion de las economias que pasaron por tales transiciones.'® Aunque
resulta imprescindible aislar de alguna manera los fenomenos para estudiarlos con cierta precision,
resulta problematico suponer que ciertos elementos del sistema, por ejemplo las instituciones,
permanecen constantes. Todo lo anterior hacesuponer que el andlisis del desarrollo es
necesariamente una construccion conceptual intrincada.

Como enfoque analitico general, se puede representar a la trayectoria potencial del nivel del
producto de una economia mediante una funciéon de produccion ampliada, cuyos argumentos
incluyan el sendero de acumulacion del capital fisico (natural y construido), del capital humano, del
capital conocimiento imbuido en las tecnologias y practicas empresariales y del capital
institucional. A su vez, la trayectoria de estos factores del crecimiento estara influida por el nivel de
los recursos y su evolucion esperada. Esta perspectiva es util, porque dirige la atencion hacia la
interaccion de los factores, sus complementariedades y posibilidades de sustitucién, como
determinantes generales del crecimiento. La incidencia marginal de cada uno y, por lo tanto, las
formas de acumulacion de recursos que aparezcan como mas urgentes o prometedoras variaran
segun el estado de la economia, la disponibilidad efectiva de recursos y el contexto externo. No
basta con sefalar que el desarrollo requiere de un crecimiento del conjunto de los factores
productivos. En cada momento habra disyuntivas dadas por las restricciones de presupuesto, que
repercutiran sobre las politicas ptblicas.'’

Ademas, esos factores, al igual que el propio indicador que se utilice para medir
cuantitativamente el grado de desarrollo, por ejemplo el PIB, no son variables elementales. Por el
contrario, reflejan agregados de componentes muy heterogéneos. Cuando se abren las respectivas
cajas negras, para aludir al modo en que Fajnzylber (1990) se refirié a la tecnologia, se agrega
mayor complejidad al andlisis pero, recién entonces, se empieza a tratar con cosas concretas, es
decir, que son materia de decisiones especificas. Asi, dificilmente tengan el mismo significado las
inversiones en tecnologia o en educacion en el caso de un pais grande y diversificado que en el de
una economia pequeiia, de base primaria y bajo ingreso.'®

Cuando se contemplan los problemas concretos que plantea el desarrollo de economias
especificas, hace falta un apreciable esfuerzo analitico para considerar las particularidades del caso,
en el marco de referencia que proveen el aprendizaje incorporado en la teoria econdmica y las
buenas practicas que, a modo de indicaciones heuristicas, se han inferido de casos anteriores,
siempre respetando el principio de la “originalidad de la copia” (Cardoso, 1977). Al mismo tiempo,
es posible dar una cierta perspectiva a temas que han sido materia de intensas discusiones, entre
otros, la interaccion del proceso de crecimiento y de la insercion internacional de la economia.

Se plantea una disyuntiva, por ejemplo, cuando interesa que una determinada actividad con potencial de expansion tenga acceso a
insumos de buena calidad a bajo precio que podrian ser importados y, al mismo tiempo, se considera que los eslabonamientos
regresivos de esa actividad pueden ser un mecanismo de difusion importante.

En este sentido, cabe referirse al planteo de Adam Smith acerca de la “riqueza de las naciones”, que presupone que la unidad de
analisis pertinente es la economia de un pais, no representable como agregado de actividades o agentes individuales.

Por mencionar un ejemplo: la eleccion (trade-off) entre los incentivos a la inversion fisica mediante impuestos bajos y la provision de
servicios publicos en cantidad y calidad no se resuelve en términos generales sino estableciendo un calculo de costos y beneficios,
adaptado al cada caso especifico.

Las acciones privadas y las politicas publicas se refieren a actividades, productos y comportamientos particulares. Cuando se
contemplan las restricciones de presupuesto, surgen disyuntivas practicas, esto es, la necesidad de determinar, por ejemplo, qué
contribuye mas al crecimiento (si de eso se trata): la expansion de la matricula secundaria o un nuevo politécnico para formar
ingenieros que trabajaran en la frontera tecnologica.
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a) Macroeconomia, inversion y crecimiento sostenible

En primer lugar, vale destacar que no puede establecerse una distincion nitida entre
trayectorias de crecimiento a largo plazo y fluctuaciones coyunturales (Heymann, 2000). Por una
parte, la evidencia sugiere que la volatilidad macroecondmica tiene efectos sobre el crecimiento. La
disposicion a invertir sin duda depende del mantenimiento de condiciones macroeconomicas
previsibles, y de un nivel de actividad que motive la utilizaciéon de los factores productivos
disponibles. Por ello, las decisiones relativas a la expansion de la capacidad de oferta estan
sometidas a la influencia del nivel y la variabilidad de la demanda (Kaldor, 1978; Barro, 1991). Por
otra parte, los altibajos de la percepcion que tienen los agentes, publicos y privados, del crecimiento
de tendencia pueden tener consecuencias macroecondomicas de primer orden. La restriccion
presupuestaria determina que la capacidad de gasto de los agentes depende de la generacion de
ingresos, presentes y futuros. Por lo tanto, el crecimiento econdmico y el aumento de la
productividad son elementos esenciales de la sostenibilidad macroeconémica (véase el capitulo 3).

El sistema financiero cumple una funcioén clave en la conciliacion de los ingresos y gastos
intertemporales de los agentes productivos. Con tal propoésito, es esencial desarrollar instrumentos
financieros para la gestion de riesgos, que permitan hacer frente a las necesidades de un sistema
productivo heterogéneo y, al mismo tiempo, financiar proyectos de inversion a largo plazo. Por otra
parte, este sistema, por medio del acelerador financiero, tiende a amplificar los efectos
macroecondmicos de los diversos choques que enfrenta la economia y, por lo tanto, a acentuar la
frecuencia y amplitud del ciclo econémico. Mitigar estos efectos mediante politicas financieras y
una adecuada regulacion contraciclica, asi como a través de la profundizacion financiera es un
requisito muy relevante para las economias en desarrollo.

La correlacion entre estabilidad macroecondémica y crecimiento se articula en torno a la
dindmica del proceso de ahorro e inversion. En los procesos de desarrollo exitosos se ha verificado
un incremento significativo del acervo de capital fisico y de la productividad, sustentado por un
ascenso del coeficiente de inversion.'” Pero el acervo de capital fisico es también una variable
heterogénea. Asi el debate reciente sugiere una profunda complementariedad, en términos de la
economia real, entre la inversidbn productiva de las empresas privadas y la dotacion de
infraestructura. Debido, precisamente, al importante efecto de esta ltima en la productividad de las
empresas y la competitividad sistémica de la economia y, por ende, en el crecimiento, los gobiernos
han buscado garantizar su provision. En las actuales circunstancias, ésta se basa en una
combinacion publica y privada, en la cual la estabilidad macroeconémica y la regulacion publica
son fundamentales. La expansion y el sostenimiento de la capacidad productiva de la economia no
solo requiere conservar y expandir el capital construido, sino también aprovechar, valorizar y
preservar los recursos naturales. De hecho, el problema del magro desempefio en términos de ahorro
de los paises de la region se agudiza cuando se descuenta la pérdida en términos de patrimonio
natural (véase el capitulo 4).

b) Insercion internacional y politicas de desarrollo productivo

En segundo término, la idea de que el desarrollo se vincula con un proceso persistente de
aumento de la productividad nada dice, en principio, respecto del patron de insercion internacional
de la economia. Sin embargo, las economias mas productivas muestran capacidad para aumentar
sus exportaciones y, asimismo, las de productos con mayor grado de elaboracion y contenido
tecnologico. Si bien las relaciones economicas internacionales son asimétricas, parece dificil que
economias como las de América Latina y el Caribe puedan aspirar al desarrollo sin una interaccion,
estrecha y creciente, con la economia mundial. El crecimiento econdémico involucra una
profundizacion de la division del trabajo y un perfeccionamiento, cada vez mayor, de las técnicas y

' Esto es, la combinacion entre la “brecha de la idea” y “la brecha del objeto” de Romer (1994), que distingue las externalidades

inherentes a la inversion fisica de la acumulacion de insumos materiales.
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procedimientos de produccion. Esto exige la disponibilidad de un conjunto de insumos
diversificados, muchos de ellos complejos. Algunos son fisicos, pero otros incluyen conocimientos
y habilidades no incorporados a objetos, e incluso de naturaleza tacita. Para obtenerlos se debe
recurrir, de manera amplia y fluida, a la produccion del resto del mundo.

Aprovechar las oportunidades que, pese a las asimetrias, brinda la participacion en el
comercio internacional, sin inducir segmentaciones dificilmente reversibles en el sistema
econémico, plantea problemas no triviales. Pero estos no pueden enfrentarse rechazando la
integracion al mundo, ni abriendo la economia indiscriminadamente. El objetivo fundamental
deberia ser la mejora de la calidad de la insercion internacional, mediante diversificacion de las
exportaciones en funcion de destinos y productos, la incorporacion de mayor valor agregado y
conocimientos y el perfeccionamiento de la diplomacia comercial para lograr acceso a los mercados
de varios paises (véase el capitulo 5).

Al mismo tiempo, cabe esperar que la diversificacion de la demanda traiga aparejada una
tendencia al aumento de los coeficientes de importacion respecto del producto y, por lo tanto, que
las exportaciones se incrementen mas rapido que éste.”” El aumento de las exportaciones abarca
distintos aspectos. El primero, cuantitativo, se refiere a la generacion de recursos para sostener la
demanda de importaciones, con relacion a un determinado valor del gasto agregado. Este requisito
se vincula con el cumplimiento de la restriccion intertemporal de presupuesto, es decir, la
posibilidad de financiar la acumulacion sin endeudamiento excesivo, que fuercen a realizar, en
algun momento, ajustes con recesion. En consecuencia, no es la composicion de las exportaciones,
sino su valor total lo que cuenta en este sentido. Pero las exportaciones también tienen una
dimensién cualitativa. En una economia que se desarrolla, la configuracion de las exportaciones
probablemente ira variando hacia productos mas complejos y elaborados. Este proceso, que suele
ser gradual, es un sintoma del desarrollo mas que un impulso del mismo.

De tal manera, parte del aprendizaje propio del desarrollo consiste en la habilidad para
producir competitivamente bienes que antes se compraban al exterior. Como este aprendizaje puede
resultar de la experiencia de hacer, es posible que, en situaciones concretas, y con un adecuado
manejo de los conocidos problemas de incentivos, sean pertinentes mecanismos de fomento a la
industria incipiente y procesos de prospeccion, transferencia, adaptacion, difusion y creacion de
tecnologia mediados por acciones de politica publica.?’ Esta modalidad de sustitucién de
importaciones parece ser inherente al crecimiento. Esto requiere niveles de ahorro e inversion
sostenidos, incluidas las oportunidades que pueden provenir de la demanda interna,
complementados con politicas publicas que fortalezcan las conductas de acumulacion privadas
mediante acciones orientadas al desarrollo de los sistemas nacionales de innovacion (véase el
capitulo 6).

La calidad de las exportaciones contribuye de otras maneras a la mejora de la capacidad
productiva. La participacion de la economia en mercados internacionales de bienes relativamente
complejos, con los consiguientes requerimientos en materia de calidad y estabilidad de la oferta,
puede traducirse en aprendizaje. Vale la pena destacar que no es el grado de elaboracion de las
exportaciones lo que determina la repercusion sobre el crecimiento, sino el efecto de este progreso
en la acumulacion de recursos y habilidades en el sistema econdémico. Es decir, la expansion
depende de la existencia de eslabonamientos productivos y tecnologicos, asi como del desarrollo de
la capacidad empresarial y de las articulaciones entre empresas (véase el capitulo 7).

2 No deberfa sorprender que el producto crezca menos que las exportaciones, en especial durante periodos en que la economia se abre

al exterior. Esta relacion numérica no reduce la importancia de las exportaciones para sostener el producto y el gasto agregados.
Como sefialan Acemoglu, Aghion y Zilibotti (2002) existen dos tipos de aprendizaje relevantes para el crecimiento econdémico, a
saber, la adaptacion de las tecnologias existentes y la innovacion, para crear nuevas tecnologias. En Ramos (2000) figura un analisis
de la relevancia de esta distincion para los paises de la region.
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Dada la dotacion de factores de las economias de la region, parece normal que una parte
importante de las exportaciones haga un uso intensivo de recursos naturales. Ese patron de
exportaciones parece compatible con un proceso de desarrollo, si los fondos provenientes de la
venta de la produccién primaria se destinan a ampliar la capacidad de producir bienes y las
habilidades para diversificar y hacer mas compleja la oferta. Cuando se hace referencia a esos
aspectos sectoriales, no se trata de sugerir la conveniencia de intervenciones detalladas. El desafio
es encontrar la combinaciéon de instrumentos de politica y de contenidos y oportunidad de las
intervenciones publicas que mejor se adapte a los problemas concretos de desarrollo que enfrenta la
economia, asi como a sus capacidades y disponibilidad de recursos. En todo caso, solo es posible
trabajar con lo que se tiene, mientras se reconoce que, a lo largo del trayecto, iran cambiando
problemas, oportunidades y restricciones. La decision principal no reside en intervenir mucho o
poco, sino en que las intervenciones contribuyan a enfrentar las restricciones concretas en materia
de expansion. Es decir, la accion de politica se justifica, en una instancia particular, cuando se
prevén beneficios concretos y las intervenciones son compatibles con los recursos disponibles y el
mantenimiento de los incentivos apropiados (véase el capitulo 8).

c) Mercado laboral, proteccién social y capital humano

En tercer lugar, los procesos de apertura han traido aparejados nuevos riesgos sociales,
debido a la interrelacion entre competitividad y empleo. La estabilidad laboral ya no es una
caracteristica dominante de la organizacion del trabajo y la incertidumbre salarial ha aumentado
(Rodrick, 2001). La trayectoria laboral basada en el “empleo de por vida” ha sido reemplazada por
frecuentes cambios de ocupacion, empresa y requisitos de calificacion. Las nuevas tecnologias y
procesos de trabajo exigen cada vez mas creatividad, iniciativa y versatilidad y menos
especializacion. De alli la necesidad de, por una parte, desarrollar competencias basicas, mas que
habilidades especificas, para dotar al trabajador de una base de conocimientos que le permita
adaptarse mejor a nuevos empleos y, por otra, de evitar que los costos de una mayor flexibilidad del
mercado de trabajo recaigan enteramente sobre los trabajadores. Se requiere avanzar hacia la
flexibilidad con proteccion social, en un marco de manejo fiscal responsable (véase el capitulo 9).

En contextos caracterizados por crecientes niveles de innovacion y conocimiento, la
educacion prefigura el destino de personas y sociedades. Los cambios generados por la
globalizacion y los patrones productivos que hoy rigen en el mundo obligan a formar recursos
humanos capaces de participar en los nuevos modos de interactuar, trabajar, producir y competir.
De tal manera, la educacion es un requisito, tanto para que las personas puedan acceder a los
beneficios del progreso, como para que las economias estén en condiciones de garantizar un
desarrollo sostenido, gracias a una competitividad basada en el uso mas intensivo del conocimiento.
Esto incluye mejorar las tasas de graduacion en el nivel secundario, adaptar el sistema educativo a
las necesidades del mercado de trabajo y reducir las brechas internacional y social en lo relativo al
uso de la informatica (véase el capitulo 10). La educacion tiene considerables efectos potenciales a
largo plazo en materia de equidad, pero la condicion para que estos se materialicen es que haya una
dinamica generacién de empleos de calidad. En este sentido, educacién y empleo constituyen la
llave maestra del desarrollo econémico con equidad social (CEPAL, 2000a).

d) Gobernabilidad y desarrollo institucional

En cuarto término, la relacion entre el disefio y funcionamiento de las instituciones y el
desarrollo econdémico es reciproca. Algunas instituciones basicas del sistema econdémico permiten
que los agentes aprovechen, con razonable confianza, las oportunidades productivas que se
presenten en la economia.”> Al mismo tiempo, el tipo y la calidad de las instituciones también estan

2 Rodrik y Subramanian (2003) establecen una distincion interesante entre tipos de instituciones. Las instituciones bésicas serian las

que crean el mercado, sin las cuales este no existiria o funcionaria mal. Sin embargo, el desarrollo econdémico a largo plazo requiere
otros grupos de instituciones, esto es, las que regulan ciertos mercados (con presencia de externalidades, economias de escala e
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en funcion del desarrollo econémico, tanto por la progresiva complejidad de la economia como por
la mayor disponibilidad de recursos. Mas importante todavia, la percepcion de oportunidades de
crecimiento econoémico induce la construccion y el redisefio institucional. En varias circunstancias
se ha observado que el cambio institucional no responde a una nocion difusa de que las reformas
son necesarias sino a un incentivo preciso, a la voluntad de ubicarse en un trayecto econémico
especifico, que se ve prometedor.”” Una perspectiva acerca de las posibilidades de desarrollo
permite identificar prioridades y definir intereses de modo que el motivo de ciertas acciones o
cambios institucionales se vuelve evidente y su instrumentacion se facilita.”* Por lo tanto, no se
trata solamente de que el desarrollo economico exige cambios institucionales sino también que
las instituciones cruciales estan en funcion de la trayectoria de crecimiento esperado (véase el
capitulo 11).

Por otra parte, mas alld de la mayor o menor profundidad de las acciones de reforma, el
funcionamiento institucional depende de experiencias y aprendizajes que, ademas, necesitan de una
perspectiva a mediano plazo.” Uno de los requisitos es, ciertamente, la estabilidad
macroecondmica, es decir, que se logre una correspondencia aproximada entre las expectativas y la
evolucion real de la economia. Cuando los agentes pueden tener una perspectiva, realista y
razonablemente concreta, del rumbo de la economia es menos probable que se dé lugar a
situaciones de crisis y, al mismo tiempo, es mas verosimil que haya una buena asignacion de
inversiones, incluidas las orientadas al desarrollo de capacidades y reputacion, que tienden a
fortalecer a las instituciones.

El regionalismo abierto, en los términos propuestos por la CEPAL (1994), es una opcién que
puede moderar algunos de los dilemas anteriormente mencionados en materia de competencia en la
economia global. En efecto, las cuatro uniones aduaneras imperfectas que existen en la region se
tradujeron, en los afios noventa, en la creacion de comercio intrarregional y potencial de
cooperacion en varios frentes. Sin embargo, hacia fines del decenio, dichos procesos se estancaron,
al tiempo que algunos paises (primero México y después Chile) comenzaron a privilegiar los
tratados de libre comercio para asegurar el acceso a ciertos mercados de paises desarrollados y en
desarrollo. Debido a los cambios en la negociaciéon del Area de Libre Comercio de las Américas,
otros paises (los centroamericanos y algunos de la comunidad andina) estan adoptando una
estrategia similar. En este contexto, los bloques subregionales se encuentran en la encrucijada de
profundizar su unién econémica o bien de multiplicar, colectiva o individualmente, los tratados de
libre comercio con paises del resto del mundo. En el ultimo caso, la vigencia del bloque se veria
profundamente afectada (véase el capitulo 12).

3. Algunos lineamientos estratégicos de la intervencion publica

Cualquier planteamiento dirigido a la region de América Latina y el Caribe tiene, como punto
obligado de partida, el reconocimiento de grandes diferencias entre los paises que la integran y la
necesidad de respetar sus singularidades. No obstante, los paises de la region comparten algunas
caracteristicas comunes, que alientan a una reflexion de conjunto, sin olvidar que se trata de
principios generales que requieren de un importante esfuerzo complementario para adecuarlos a las
circunstancias especificas de cada pais. En esencia, la labor consiste en definir una “carta de

informacion imperfecta); las que garantizan la estabilidad macroecondmica (instituciones cambiarias, monetarias y fiscales); y las
que confieren legitimidad social (sistemas de proteccion social, seguros de desempleo y fondos sociales).

El caso de los paises de Europa oriental y su adopcion de instituciones afines con la Union Europea es un claro ejemplo. También el
de Argentina, en la segunda mitad del siglo XIX, cuando los actores tuvieron bien presentes las oportunidades y demandas
especificas vinculadas con la dotacion de recursos del pais y de sus condiciones de insercion internacional.

Asi, el argumento "se sabe que la acumulacion de capital humano contribuye decisivamente al crecimiento y, por lo tanto, deben
destinarse mas recursos a la educacion” seria mas débil que uno que sefialara "para abastecer la demanda de técnicos que genera
nuestra pujante industria de software hace falta urgentemente ampliar y mejorar las actividades de formacion en ese campo".

Dixit (2004) sostiene que la mejor estrategia no es tratar de reproducir las instituciones de los paises desarrollados sino mas bien
modificar aquellas de las que, en cada caso, se dispone.
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navegacion” que articule politicas publicas en diversos ambitos, mientras se toma en consideracion
la situacion especifica por la que se transite.

En primer lugar, la inconformidad con los resultados de las reformas de los afios noventa en
materia de crecimiento economico y equidad social va dando pie a una vision alternativa a la que se
sostuvo a principios de ese decenio. Este cambio se puede resumir conceptualmente en el transito de
un enfoque que pregonaba mas mercado y menos Estado a otra que, sin renegar de los progresos
logrados en el desarrollo de economias de mercado, revaloriza la necesidad de un mejor gobierno,
es decir, de la mayor calidad de sus intervenciones.

En segundo término, es necesario alcanzar un nuevo balance entre las iniciativas privadas y el
interés publico, prestando especial atencion a la igualdad de oportunidades y a la cohesion social.
En varios paises de la region, muchos ciudadanos y grupos sociales han ido perdiendo su sentido de
pertenencia, junto con la capacidad de asumir como propios los objetivos comunes. La superacion
de estas tendencias centrifugas exige una labor para “crear sociedad”, asi como una participacion
mas activa en las instituciones politicas de la democracia, una tolerancia de las diferencias y una
mayor disposicion al compromiso. Con tal objeto, el concepto de politica publica deberia recobrar
su significado original, esto es, toda forma de organizacion de decisiones que persigue fines de
interés comun, y no restringirse a su acepcion, hoy mas habitual, de acciones estatales, o sea, de la
responsabilidad “de otros”.

En tercer término, lo anterior se facilita cuando existe una vision compartida acerca de como
crear un futuro inclusivo. En todos los paises de la region, siempre han habido diferencias muy
marcadas en lo que respecta al tema del bienestar de sus habitantes, pero, en varios casos y durante
periodos mas o menos prolongados, existia la percepcion de que era posible un futuro mejor sobre
la base del esfuerzo propio, en el marco de las oportunidades que brindaba la sociedad. Hoy, la
situacion es distinta y exige movilizar las energias sociales en torno a un proyecto comun, que
permita establecer acuerdos a largo plazo, explicitos e implicitos, entre el Estado y los actores
politicos y sociales, respecto de los objetivos y las secuencias de politicas e innovaciones
institucionales necesarias para alcanzarlos. Estos acuerdos tienen que basarse en la adopcion de
compromisos reciprocos, especialmente en el caso del sector empresarial, y no tan solo en las
concesiones unilaterales que se espera obtener del Estado para la captacion de rentas.

En cuarto lugar, los paises de la region presentan una estructura productiva mas heterogénea
que en el pasado y que la de otras economias en desarrollo como las del Asia oriental. Esta
situacion se puede representar, de manera esquematica, mediante un modelo de economia de “tres
velocidades”, segin la modalidad de insercion legal y el tamafio de las empresas que la conforman.
Un primer grupo esta constituido por las empresas informales que, por su estructura y capacidad,
presentan la productividad relativa mas baja y operan en un contexto que les ofrece pocas
oportunidades de desarrollo y aprendizaje. El segundo esta integrado por las empresas formales
medianas y pequefias que, a su vez, tienen dificultades para acceder a los recursos, especialmente
financieros, y a determinados mercados de factores que les permitirian desarrollar su capacidad de
competir. El ultimo grupo abarca a las grandes empresas, nacionales y extranjeras, que muchas
veces tienen un nivel de productividad cercano al de la frontera internacional, pero cuentan con
escasos encadenamientos al resto de la economia nacional y, en algunos casos, exhiben baja
capacidad de generacion de innovaciones.

En quinto lugar, asi como en el ambito internacional las asimetrias —macroeconomicas y
financieras, productivas y tecnologicas, y de movilidad diferenciada de factores productivos— que
caracterizan a la relacion entre los paises desarrollados y en desarrollo tienden a reproducir y a
ampliar las desigualdades, en el ambito nacional tampoco existe una verdadera igualdad de
oportunidades que permita que prosperen de la misma forma los emprendimientos de las diferentes
unidades productivas mencionadas. Por ello son necesarias politicas ptblicas activas que apunten a
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una mayor nivelacion del campo de juego, mediante acciones especificas orientadas a remover los
obstaculos que afectan de manera diferente a las unidades productivas.

Una estructura diferenciada de apoyo e incentivos puede articularse en torno a tres grandes
estrategias publicas. La estrategia de inclusion apunta, en lo esencial, a trasladar tantas pequenas
unidades productivas como sea posible del sector informal al sector formal de la economia. Las
politicas horizontales que conforman esta estrategia son de cobertura amplia, pero también
selectivas en términos de sus destinatarios, sobre la base de una definicion, ajustada a cada caso
nacional, de las unidades productivas a las que estan dedicadas. Entre estas politicas se destaca la
simplificacion de normas y tramites administrativos, la menor carga tributaria con modalidades de
declaracion mas simples, la ampliacion del acceso al crédito para pequefias inversiones y, sobre
todo, para capital de trabajo, y los programas de formacion basica en competencias de gestion y
tecnolodgicas. La incorporacion al sector formal de la economia posibilitaria el acceso a otros
instrumentos y politicas publicas, que hagan posible el progreso de sus emprendimientos y brinden
cierta proteccion social a sus trabajadores.

La estrategia de modernizacion se basa en politicas horizontales, combinadas con medidas
selectivas dirigidas a conglomerados productivos (clusters) o cadenas de produccion especificas.
Los criterios de selectividad deberian abarcar la posibilidad de producir bienes o servicios de
exportacion, de introducir niveles tecnologicos superiores al medio y de incrementar la eficiencia
mediante la articulacion de diferentes agentes. El apoyo a la modernizacion productiva comprende
politicas para mejorar el acceso a la informacion, el crédito, la tecnologia y los sistemas de
comercializacion. La exportacion se puede apoyar mediante servicios de orientacion referentes a los
mercados externos y de apoyo, provistos por los organismos publicos especializados en asociacion
con las camaras empresariales del sector privado. A estas politicas se afiaden otras de apoyo a las
actividades de formacion, en materia de introduccion de mejoras productivas, tecnoldgicas y de
adquisicion de nuevas maquinarias y equipos. En varios paises existen politicas de este tipo, pero se
deben realizar importantes mejoras en su disefio, con la participacion de los eventuales
beneficiarios, prever mecanismos de seguimiento y evaluacion y, sobre todo, ampliar su cobertura.

La ultima estrategia puede resumirse en el concepto de “densificacion” ya que apunta a
incorporar mas conocimientos en el tejido productivo nacional, asi como a establecer una malla mas
articulada de relaciones productivas, tecnologicas, empresariales y laborales. En principio, las
politicas generales y el buen funcionamiento de las instituciones propias de una economia de
mercado bastarian para que las grandes empresas, mas vinculadas al mercado internacional, operen
en condiciones razonables. No obstante, este marco, idealmente, deberia complementarse con
acciones especificas, orientadas a provocar cambios de interés publico. En este caso, se trata de
acciones estratégicas y, por consiguiente, muy selectivas, que requieren de una gran capacidad de
negociacion y persuasion por parte de las autoridades publicas para movilizar los esfuerzos
privados. En general, esta estrategia se puede instrumentar por medio de varios programas, entre
otros, los que apuntan a fortalecer los encadenamientos de la base exportadora; fomentar la
cooperacion publico-privada en areas especificas del sistema de innovacion, a fin de realizar
ventajas competitivas potenciales; atraer inversion extranjera de mayor calidad en materia de
vinculos productivos y capacidades tecnoldgicas; apoyar la expansion e internacionalizacion de las
empresas nacionales y fortalecer la infraestructura de servicios que remueva los cuellos de botella
del desarrollo productivo.

En sexto lugar, la adopcion de estrategias diferenciadas como las mencionadas exige un
aumento considerable de la transparencia de las politicas publicas. Esto refuerza su legitimidad y
mejora de manera importante su disefio, a partir de la interaccion fecunda con sus destinatarios.
Asimismo, es necesario que, en aras de una mayor transparencia y efectividad, se instrumenten
mecanismos de seguimiento y evaluacion, que permitan aprender de los éxitos y fracasos y, en
consecuencia, enmendar el rumbo o introducir ajustes para alcanzar los objetivos trazados. En
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conjunto, estos requerimientos sefialan la importancia de perfeccionar el funcionamiento de las
instituciones de la democracia, y la calidad de los directivos de la administracion publica en areas
estratégicas. La tarea es posible, como lo demuestran los avances logrados en varios paises en
relacion con los equipos técnicos de los &mbitos monetario y fiscal.

En séptimo término, los instrumentos de politica en una economia abierta son menos y mas
limitados en su alcance que los que se utilizaban en economias semicerradas. Por una parte, la
normativa internacional, los tratados de libre comercio y varios acuerdos regionales restringen la
utilizacion de muchos de uso habitual en el pasado. Por otra parte, las restricciones presupuestarias
y financieras obligan a una mayor selectividad en lo que respecta a su aplicacion. En consecuencia,
los incentivos seran seguramente mas moderados que los correspondientes a épocas pasadas, en
particular que los incentivos fuertes que caracterizaron al periodo de industrializacion dirigida por
el Estado, entre otros, las restricciones cuantitativas o arancelarias a la importacion de determinados
bienes y la canalizacion de ingentes recursos fiscales hacia las empresas publicas que operaban
en sectores considerados estratégicos para el desarrollo nacional. Todo esto exige focalizar
los esfuerzos, aumentar su eficiencia y, sobre todo, identificar formas novedosas de hacer
politicas publicas.

Como reflexion final, vale recalcar que el crecimiento econémico es, a la vez, condicion y
consecuencia de todo lo anterior. Sin embargo, parece dificil que sea posible de no mediar esfuerzos
importantes para aumentar el ahorro interno y mejorar su canalizacion efectiva hacia la inversion
productiva. Aunque las economias en desarrollo deberian ser destinatarias del ahorro externo, uno
de los factores que mas han perturbado las decisiones econdémicas en los ultimos afios ha sido la
variabilidad de la oferta internacional de financiamiento. Por consiguiente, es conveniente
descansar mas en las fortalezas propias, que depender exclusivamente de las ajenas. De manera
similar, es preciso alcanzar un nuevo pacto fiscal que respalde financieramente las funciones
publicas que emergen de las necesidades de transformacion productiva con equidad social, en el
marco de economias de mercado abiertas al mundo, como son hoy dia las de la region.
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