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Notas explicativas
En los cuadros de la presente publicacion se han empleado los siguientes signos:
Tres puntos indican que los datos faltan o no estdn disponibles por separado.
— La raya indica que la cantidad es nula o despreciable.
Un espacio en blanco en un cuadro indica que el concepto de que se trata no es aplicable.
—  Un signo menos indica déficit o disminucién, salvo que se especifique otra cosa.
s La coma se usa para separar los decimales.
/ La raya inclinada indica un afo agricola o fiscal, p. ej., 2006/2007.
- El guién puesto entre cifras que expresan afios, p. €j., 2006-2007, indica que se trata de todo el periodo considerado, ambos afios
inclusive.
Salvo indicacién contraria, la palabra “toneladas” se refiere a toneladas métricas, y la palabra “ddlares”, a ddlares de los Estados
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las cifras, los datos parciales y los porcentajes presentados en los cuadros no siempre suman el total correspondiente.
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Nota editorial

Con el nimero 97 de esta publicacion, en adelante
denominada Revista CEPAL, se inicia una nueva etapa
que incluye la formacion de un Consejo Editorial, la
ampliacién de su linea editorial y un renovado disefio
de portada, atendiendo asf a la necesidad de reflejar los
escenarios cambiantes de la realidad contemporanea.
Esta se caracteriza por una acumulacién generaliza-
da de sucesivas transformaciones socioecondmicas,
institucionales, politicas, ambientales, culturales y
conceptuales que configuran un cambio de época.

La crisis financiera desencadenada a fines de
2008 amenaza con convertirse en un suceso econémico
de magnitud similar a la de la gran depresion de los
afos treinta del siglo pasado, que tuvo secuelas tras-
cendentales de todo orden. Ella se da en un contexto
de crecientes problemas de sustentabilidad ambiental,
como la agudizacién del calentamiento global y las
crisis energética y alimentaria, todo ello en medio de
aceleradas innovaciones cientificas y tecnoldgicas y de
la intensificacién de sus interacciones. También han
surgido otros fendmenos tales como la movilizacién
creciente de los sectores sociales mas postergados,
el recrudecimiento de los conflictos internos e inter-
nacionales y la modificacién del entorno mundial de
paises y regiones que han conducido a una profunda
reconsideracién doctrinaria respecto del enfoque mas
apropiado para lograr el desarrollo socioeconémico y
politico de nuestros paises.

Por consiguiente, tenemos que revisar, modificar,
ampliar y diversificar nuestros mapas cognoscitivos e in-
tegrar visiones mas completas y realistas, asi como menos
ideologizadas y dogmaticas, que nos permitan aprehender
la complejidad del actual proceso de cambios y ayudar,
en la medida de lo posible y sin perder especificidad dis-
ciplinaria, a redisefiar los enfoques, estrategias y politicas
publicas para ajustarlos a las nuevas realidades.

Revista CEPAL se ha propuesto el desafio de con-
tribuir, desde una perspectiva regional e institucional,

al esclarecimiento de la naturaleza de los procesos
descritos y de sus consecuencias en los diferentes
paises de la region. Para estos propésitos, se cred un
amplio Consejo Editorial integrado por algunos de los
mads connotados investigadores de los diversos aspectos
del desarrollo, tanto de América Latina y el Caribe
como del resto del mundo, procurando que representara
la diversidad de nuestra regién y otras experiencias
relevantes. También forman parte del Consejo algunas
de las personalidades que se desempefiaron anterior-
mente en la CEPAL, asi como funcionarios de la sede
de Santiago y de las distintas sedes subregionales y
oficinas nacionales.

A fin de que el contenido de Revista CEPAL
fuera reflejando los profundos cambios que se estan
produciendo en la actualidad, en esta oportunidad se
invit6 a destacados especialistas a que colaboraran
con un articulo sobre los diversos aspectos y posibles
efectos de la crisis financiera y econdmica global, para
contribuir asi al debate sobre sus origenes y respecto
de los enfoques y politicas que seria necesario adoptar
para superarla y avanzar hacia un desarrollo mds in-
cluyente y sustentable. Nuestros agradecimientos a los
autores que, sometiéndose a las exigencias editoriales
habituales de esta publicacion, hicieron un esfuerzo
especial por cumplir con ellas pese al reducido espacio
de tiempo disponible.

Revista CEPAL, manteniendo su compromiso de
rigurosidad académica e independencia editorial, hace
extensiva esa invitacién a todos los investigadores de
la regién y de otras latitudes que deseen aportar al
esclarecimiento de la naturaleza de los numerosos de-
saffos contempordneos y a la definicién de las politicas
adecuadas para enfrentarlos.

Osvaldo Sunkel
Presidente del Consejo Editorial
Revista cerar

André Hofman
Director
Revista ceraL
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Impactos de la crisis
financiera mundial
sobre América Latina

José Antonio Ocampo

n este ensayo se sostiene que si bien se ha superado la iliquidez
total que caracterizé la fase mas severa de la crisis financiera desatada
en septiembre de 2008, el crédito y la actividad productiva de los paises
industrializados se estan contrayendo aceleradamente y el sistema
financiero sigue descapitalizado. De los canales externos de transmision
de la crisis hacia América Latina, la disminuciéon de las remesas es el
menos importante. Los efectos negativos mas generalizados seran la
caida del volumen de comercio internacional y el marcado deterioro de
los términos de intercambio de los productos basicos. Ademés, queda
por delante una etapa de financiamiento externo privado muy restringido.
Las economias de la region llegan a la crisis con mayor fortaleza que
en el pasado, vinculada fundamentalmente al menor endeudamiento
publico externo y al elevado nivel de reservas internacionales, pero ella
solo servira para mitigar en parte las repercusiones de la peor coyuntura

econdémica mundial desde la gran depresion de los afios treinta.
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Introduccion

Como se reconoce ampliamente, la economia mundial
estd experimentando la peor crisis financiera que se haya
producido desde la gran depresion de los afios treinta del
siglo XX. Aunque el mundo industrializado puede evitar
una contraccion de la actividad productiva tan profunda
como la de ese entonces, también es evidente que atraviesa
por la recesién mas intensa desde la Segunda Guerra
Mundial. Por lo demads, los limites entre una “recesiéon” y
una “depresion” nunca se han aclarado del todo. La crisis
esté llegando a todos los rincones del planeta. Dado el
papel de China como bastién del dinamismo econémico
mundial en las dltimas décadas, la contraccién de sus
exportaciones en noviembre y diciembre de 2008 y el
virtual estancamiento de la economia durante el dltimo
trimestre del mismo afio son la constatacion mas evidente
de que la crisis mundial es muy profunda.

En el caso de América Latina, la coyuntura mar-
cadamente favorable del periodo 2003-2007, basada en
una combinacién inusual de auge financiero, bonanza
excepcional de precios de los productos basicos y nivel
elevado de remesas de los trabajadores migrantes, también
ha llegado a su fin. Ya a lo largo de 2008 varias econo-
mias de la regidn experimentaron una desaceleracién
importante, entre ellas Colombia, México, Republica
Bolivariana de Venezuela y casi todas las economias
mads pequeiias de Centroamérica y el Caribe. Como se
verd, la abundancia de financiamiento se redujo desde
el tercer trimestre de 2007, coincidiendo con la primera
fase de la crisis financiera en los Estados Unidos. A su
vez, a mediados de 2008 se inici6 la baja de precios de
los productos basicos. Pero fue el colapso financiero
mundial de mediados de septiembre de 2008 lo que
desencadend los cambios mas profundos, al paralizar
el crédito, elevar marcadamente los margenes de riesgo,
convertir la caida de los precios de los productos basicos
en un desplome y desencadenar una profunda recesién
en el mundo industrializado. Incluso las economias
latinoamericanas que habfan mantenido un alto y atin

[JEI autor agradece la colaboracién de Marfa Paula Carvajal en la elabo-
racién de este documento. El ensayo se realizé para el proyecto “Estado,
democracia y mercado: informe regional sobre la democracia en América
Latina” del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

creciente dinamismo hasta el tercer trimestre de 2008,
como Brasil y Pert, se estrellaron contra la pared.

Visto en retrospectiva, lo peculiar del mundo en
desarrollo fue su relativa capacidad de aislarse de la
primera fase de la crisis, gracias a la renovada bonanza
de precios de los productos bdsicos, la relativa seguridad
que representaba para los capitales externos el altisimo
nivel de las reservas internacionales y el dinamismo
persistente de las grandes economias asidticas. Esto
dio lugar a la tesis, difundida entre otros por el Fondo
Monetario Internacional (FM1), de que el mundo en de-
sarrollo se “desacoplaria” de las tendencias adversas del
mundo industrializado. Pero, utilizando la terminologia
de Calvo (2008), ese “veranillo” fue sucedido por el
“vendaval” que desencadend la crisis financiera mundial
de septiembre de 2008. Entonces, se hizo evidente que
la tesis del desacople no era mas que una ficcion.

En este ensayo se analizan los efectos de la crisis
internacional en América Latina. Después de esta intro-
duccion, la segunda seccién incluye unas reflexiones sobre
la crisis financiera de los Estados Unidos. En la tercera
se consideran los tres canales externos de transmision
de la crisis, vinculados a la inversion de los mecanismos
que generaron el auge precedente. La cuarta contiene
algunas consideraciones sobre la vulnerabilidad de los
paises de la region y se termina con una breve seccién
de conclusiones.

Como se hara evidente en la segunda seccidn, al
momento de finalizar la redaccion de este ensayo (enero
de 2009) la situacion internacional continuaba siendo
muy fluida. Debido a su severa descapitalizacion, el
sector financiero mundial no habia encontrado un punto
de estabilidad y el crédito seguia en fase de contraccion,
mientras que la actividad econémica y el comercio
internacional decrecian a un ritmo acelerado. Lo que
esto indica es que todavia se desconocia la intensidad
y duracién de la crisis. Al mismo tiempo, se estaban
poniendo en marcha nuevos paquetes macroecondmicos,
entre ellos la segunda fase del plan de rescate financiero
de los Estados Unidos, el programa fiscal anunciado por
la administracién Obama y el nuevo paquete de rescate
financiero anunciado por el gobierno britdnico. En este
sentido, muchas de las reflexiones contenidas en este
ensayo estan sujetas a futuras contingencias.

IMPACTOS DE LA CRISIS FINANCIERA MUNDIAL SOBRE AMERICA LATINA « JOSE ANTONIO OCAMPO
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La crisis financiera mundial

En enero de 2009 se habia cumplido ya un afio y medio
desde la crisis que desencadend la titularizacién de las
hipotecas de baja calidad en Estados Unidos. Ademas,
habian pasado cuatro meses desde la fatidica semana
que se inici6 el domingo 14 de septiembre de 2008
con la quiebra de Lehman Brothers, uno de los cinco
grandes bancos de inversién estadounidenses y el
rescate de otro de ellos, Merrill Lynch, que pasé a ser
una subsidiaria del Bank of America; Bear Stearns, que
habia recibido ayuda en marzo, entr6 en proceso de
fusién con J.P. Morgan Chase. La semana continué con
el rescate de la principal empresa de seguros, American
Insurance Group (AIG), la venta forzosa de los activos
del principal banco de ahorro y crédito —Washington
Mutual— y de uno de los bancos comerciales mas
grandes, Wachovia. Muchos otros de menor tamafio
habian venido quebrando y han seguido haciéndolo
desde entonces. Ademads, algunos bancos de inversién
aun independientes como Goldman Sachs y Morgan
Stanley —el grupo financiero japonés Mitsubishi UFJ
adquiriria en octubre una quinta parte de la propiedad
del segundo ellos— se convirtieron en sociedades de
inversion (holdings) bancarias, pasando de esta manera
a la supervision de 1la Reserva Federal. El miércoles 17
y el jueves 18 de septiembre el sistema financiero de los
Estados Unidos estuvo a punto de sufrir un colapso total
y se inici6 un periodo que vino a llamarse de “conge-
lamiento” del crédito, que en su momento mds critico
implico la paralizacién del crédito interbancario y de la
emisién de valores comerciales de corto plazo. Durante
esa semana se desencadend también una secuencia de
quiebras de los bancos europeos, que todavia no se
detiene. Cabe sefialar que algunos bancos britanicos
habian enfrentado dificultades desde antes.

Como lo ha sefialado el gran historiador econémico
Charles Kindleberger (Kindleberger y Aliber, 2005), la
frecuencia de las crisis financieras es un hecho recurrente
en la historia del capitalismo. Ademas, desde los afios
sesenta se ha acentuado el surgimiento de perturbaciones
financieras de distinto tipo, coincidiendo con diversos
procesos de liberalizacién econémica mundial (Bordo
y otros, 2001). En el caso de los Estados Unidos, esta
es la tercera crisis bancaria de las ultimas décadas. La
primera fue la crisis latinoamericana de la deuda, que
fue habilmente manejada a fin de que América Latina

pagara los costos e incluso no quedara registrada
como lo que también fue, esto es, una quiebra de los
principales bancos estadounidenses. La segunda fue
la crisis del sistema de ahorro y crédito de los Estados
Unidos a fines de los afios ochenta y la tercera, la que
se estd experimentando en la actualidad. A ello podrian
agregarse los grandes colapsos bursatiles, incluidos el
“lunes negro” de octubre de 1987 y el estallido de la
burbuja de titulos tecnoldgicos de comienzos del actual
decenio, asi como tres episodios de marcada caida del
ddlar, el dltimo de los cuales ya se venia registrando
hasta que la crisis de septiembre invirtié el fenémeno
de manera transitoria.

Baésicamente, la frecuencia de las crisis obedece a
la incapacidad de los sistemas financieros de autorre-
gularse, uno de cuyos corolarios es que las medidas de
liberalizacién financiera contienen el germen de ellas.
El problema fundamental, como lo sefialara Minsky
(1982) hace un cuarto de siglo, es que a medida que
avanzan las bonanzas financieras tiende a aumentar la
confianza, lo cual conduce a que los agentes financieros
tomen posiciones cada vez mds riesgosas en el sentido
de que las obligaciones financieras superan sus ingresos
corrientes o, visto desde la perspectiva de las hojas de
balance, que aumenta el endeudamiento en relacién con el
capital (mayor apalancamiento). La l6gica de este modo
de operar durante los periodos de auge es incuestionable,
porque permite obtener utilidades con poco capital,
gracias a la inflacién de precios de los activos que se
autogenera. La bonanza termina, por lo tanto, con un
nivel de endeudamiento excesivo de todos los agentes y
escasa capitalizacién de las entidades financieras, lo que
siembra la semilla de las quiebras tanto de los deudores
como de los intermediarios financieros. Aunque esta
l6gica es recurrente, sin duda la crisis actual es la “prueba
maestra” de que los mercados financieros, aun los mas
sofisticados, son incapaces de autorregularse.

Ante el colapso que experimentaron muchos paises
en desarrollo a partir de la secuencia de las crisis asidtica,
rusa y latinoamericana de fines del siglo pasado, la or-
todoxia econémica termind por aceptar que las medidas
de liberalizacién financiera deben acompafiarse de mejor
regulacién y una supervision prudencial —lo que ya
habia ocurrido en varios paises de América Latina tras
la crisis de la deuda de los afios ochenta—. Pero esta

IMPACTOS DE LA CRISIS FINANCIERA MUNDIAL SOBRE AMERICA LATINA « JOSE ANTONIO OCAMPO
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recomendacién no se aplicé al centro del capitalismo
financiero mundial, en el que continué el proceso de
desregulacién. Entre otras cosas, este se tradujo en la
eliminacion definitiva, en 1999, de las fronteras entre la
banca de inversién y la banca comercial que se habian
establecido en los afios treinta del siglo XX y en la libera-
lizacién, en 2004, de los requisitos de capital de la banca
de inversion, lo cual la condujo a duplicar los niveles de
apalancamiento en los afios siguientes. Ademas, no hubo
regulacion alguna respecto de “innovaciones financieras”
como las hipotecas de baja calidad, su titularizacién o la
proliferacion de derivados financieros, entre los cuales
destacan los nuevos seguros de crédito a los que podria
denominarse “permutas del riesgo de incumplimiento del
deudor” (credit default swaps). Tampoco hubo un intento
por frenar, mediante la fiscalizacién, la multiplicacién
de los activos financieros no incluidos en el balance de
las entidades mds reguladas (los bancos) y tampoco se
aplico regulacién alguna a nuevos intermediarios como
los fondos de inversion alternativa (hedge funds).

A lo anterior se agrega que muchos agentes no
bancarios se fueron especializando en la transforma-
cién de los plazos —esto es, captar recursos a corto
plazo mediante emisiones de bonos para prestarlos o

GRAFICO 1

invertirlos a largo plazo—, generando una especie de
“sistema bancario en la sombra”. Esta es una funcién
que tradicionalmente se ha asignado a los bancos co-
merciales y que se torna muy problemética durante las
crisis. Una de sus manifestaciones mdas desastrosas es el
retiro de depdsitos desde los bancos, un problema que si
bien no ha estado enteramente ausente durante la crisis
actual, ha tendido a desaparecer mediante la difusién
de los seguros sobre depdsitos. Sin embargo, como los
agentes no bancarios no tienen acceso a estos seguros
—1y puesto que su alcance es limitado—, el problema
se ha manifestado ahora en retiros masivos desde los
fondos mutuos, de inversion alternativa y otros.

Las respuestas iniciales de las autoridades econd-
micas giraron en torno al mejoramiento de las lineas
de provisién de liquidez y la reduccién de las tasas de
intervencion de los bancos centrales, es decir, al des-
empefio eficaz de su funcién de prestamistas de dltima
instancia. Las primeras medidas de acceso a las lineas
de redescuento de la Reserva Federal se anunciaron a
mediados de agosto de 2007, poco después de iniciado
el colapso del mercado de titulos financieros respalda-
dos por hipotecas (en el gréfico 1 se aprecia uno de los
aspectos de ese colapso, que tuvo lugar en el mercado de

Estados Unidos: valores comerciales en circulacion
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valores comerciales titularizados). En septiembre de 2007,
redujo por primera vez las tasas de intervencion. Entre
los principales bancos centrales del mundo, la Reserva
Federal ha sido agresiva en ambos campos, seguida por
el Banco de Inglaterra, en tanto que el Banco Central
Europeo ha tenido una actitud mucho mds conservado-
ra. Las lineas de crédito se multiplicaron a lo largo del
tiempo y pudieron utilizarlas una serie de intermediarios
que jamds habfan tenido acceso a ellas. El primer paso
en esta direccion se tom6 en Estados Unidos en marzo
de 2008, a raiz de la quiebra de Bear Stearns, cuando se
permitié que los bancos de inversién accedieran a lineas
especificas de crédito de la Reserva Federal.

Durante la primera fase de la crisis, que se extendi6
desde mediados de agosto de 2007 hasta la quiebra de
Bear Stearns en marzo de 2008, se produjo un marca-
do deterioro del mercado de valores respaldados por
hipotecas. El hecho de que muchos de estos titulos se
encontraban en poder de intermediarios financieros,
incluso sin figurar en el balance, contribuy6 a generar
una desconfianza reciproca respecto de la calidad de
sus carteras, que con el tiempo se convertiria en el
elemento més decisivo de la crisis. Inicialmente, el uso
de las lineas de crédito creadas por la Reserva Federal
fue moderado, pero se aceler6 a partir de marzo de

CUADRO 1

2008, fecha que por lo tanto puede considerarse como
el comienzo de una segunda fase de la crisis. Al mismo
tiempo, se redujo el monto de bonos de la deuda piblica
que tenia en su poder y no habia puesto a disposicién
de agentes privados en calidad de préstamos, lo que le
permitié mantener el tamaiio total de su cartera (véase
el cuadro 1). La reduccidn de las tasas de intervencion,
que hasta marzo de 2008 fue muy pronunciada (entre
tres y cuatro puntos porcentuales), se transmitid a los
bonos del Tesoro a corto plazo, el mercado interbancario
y las tasas de depdsito y crédito del sistema bancario,
pero las tasas del mercado de capitales (bonos empre-
sariales y de los gobiernos estaduales y locales) y de
las hipotecas se mantuvieron practicamente inalteradas
(véase el cuadro 2).

La magnitud del colapso de mediados de septiembre
2008, en que se inicia la tercera fase de la crisis, tomé
por sorpresa a las autoridades y al propio mercado. La
paralizacién del crédito llevé al banco central a tomar
medidas totalmente inesperadas, incluida la decisién
de comprar valores comerciales por intermedio de una
compaififa de responsabilidad limitada —en realidad, un
fondo administrado por el Banco de la Reserva Federal
de Nueva York— cuyos activos estdn respaldados por el
gobierno federal. Este fue el mecanismo que se habia

Cartera de la Reserva Federal
(En miles de millones de ddlares)

Semana terminada Agosto 8 Enero 2 Marzo 12 Sept. 10 Nov. 12 Enero 28
2007 2008 2008 2008 2008 2009
Total créditos 850,6 891,7 869,2 888,3 2198,2 1989,9
Titulos federales en su poder, sin prestar 787,3 724,1 697,5 361,7 271,2 376,2
Créditos y cartera adquirida al sector privado 223 102,0 130,5 4281 13134 11054
Lineas tradicionales?® 22,3 62,0 70,5 132,9 193,8 89,5
Subasta de crédito 40,0 60,0 150,0 415,3 415,9
Préstamo de titulos federales 115,9 200,0 125,1
Facilidades para bancos de inversion 64,9 32,1
Valores comerciales respaldados con activos 80,2 14,6
Créditos al AIG 38,3
Otros 82,3 0,0
Cartera neta de valores comerciales en compaiiias
de responsabilidad limitada 249,9 316,2
Cartera neta de Maiden LaneP 29,3 26,9 27,0
Cartera neta de Maiden Lane II y ITI¢ 46,7
Activos denominados en moneda extranjera y otros 41,8 66,6 42,4 99,6 615,0 510,3
(Canjes con bancos centrales) 465,9
Flotante -0,9 -1,0 -1,2 -1,0 -1,5 -2,0

Fuente: Sistema de la Reserva Federal, Federal Reserve Statistical Release, H.4.1, Washington, D.C., 2009.

4 QOperaciones con pacto de recompra, lineas primaria, secundaria y estacional, y préstamos de bonos del Tesoro a un dfa.
b Compaiifa de responsabilidad limitada creada para administrar la cartera de Bear Stearns.
¢ Compaiiia de responsabilidad limitada creada para administrar la cartera del AIG.
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CUADRO 2

Estados Unidos: tasas de interés seleccionadas

Semana terminada Ago. 10 Marzo 28 Sept. 12 Oct. 31 Enero 16 Enero 23
2007 2008 2008 2008 2009 2009
Tasas de intervencién

Fondos federales 5,25 2,18 1,99 0,82 0,10 0,20

Redescuento 6,25 2,50 2,25 1,68 0,50 0,50
Interbancaria (Libor) 5,43 2,67 2,82 4,70% 1,11 1,14
Bonos del Tesoro

1 mes 4,82 1,22 1,53 0,28 0,04 0,03

10 afios 4,79 3,52 3,66 3,92 2,30 2,56
Certificados de depésito, 3 m.

(mercado secundario) 5,43 2,74 2,79 3,45 0,85 1,05
Préstamos preferenciales 8,25 5,25 5,00 4,43 3,25 3,25
Bonos empresariales

AAA 5,78 5,51 5,46 6,42 4,89 5,10

BAA 6,66 6,93 7,05 9,49 7,97 8,15
Bonos gobiernos estaduales y locales 4,59 4,96 4,54 5,35 4,80 5,13
Hipotecas convencionales 6.59 5,85 5,93 6,46 4,96 5,12

Fuente: Sistema de la Reserva Federal, Federal Reserve Statistical Release, H.15, Washington, D.C., 1997.

* Semana terminada el 15 de septiembre de 2008.

disefiado desde el mes de marzo para manejar la cartera
de Bear Stearns y que se utilizaria para administrar la de
AIG. Estas medidas representaron un cambio de enfoque
en la politica: de respaldar la liquidez del sistema se
paso a reactivar el crédito. Gradualmente, este objetivo
incluyé la reduccién de las tasas de interés de los cré-
ditos comerciales (destinados a la compra de vehiculos,
educacidn y tarjetas de crédito) e hipotecarios.

Como consecuencia de ello se han creado en forma
masiva nuevas lineas de crédito cada vez mds orientadas
atodos los agentes del mercado: a los bancos comerciales
y de inversion se agregaron ahora los intermediarios
hipotecarios, los fondos mutuos e incluso los fondos
de inversion alternativa. Los créditos otorgados por la
Reserva Federal al sector privado y la adquisicién de
cartera privada aumentaron casi 900.000 millones de
délares entre la semana terminada el 10 de septiembre
y la finalizada el 12 de noviembre, cuando esta dltima
alcanzé su nivel mas elevado. A ello se agregaron las
lineas de crédito concedidas a otros bancos centrales del
mundo. En este periodo de dos meses y algunos dias,
la cartera total de la Reserva Federal aument6 en 1.300
millones de délares (poco més del 9% del pPiB). Estos
activos se financiaron con depdsitos del gobierno en la
Reserva Federal y mediante el excedente de reservas
de los bancos depositadas en esta entidad —una de
las manifestaciones de la acumulacién de liquidez que

estd teniendo lugar a lo largo y ancho del mundo—y
que comenzaron a devengar intereses. Dado que las
reservas bancarias forman parte de la base monetaria,
esta dltima crecié un 70% entre agosto y noviembre.
Un proceso similar, aunque de menor magnitud, tuvo
lugar en los demds bancos centrales de los paises
industrializados.

A estas medidas de los bancos centrales se sumaron
los programas de rescate bancario encabezados por los
distintos gobiernos. Al comienzo el panorama reveld
la existencia de una descoordinacién sin precedentes
de las autoridades. En Estados Unidos, el partido de
gobierno se opuso al rescate de 700.000 millones de
doélares presentado por la administraciéon Bush, que
finalmente fue aprobado por el Congreso a comienzos
de octubre gracias al apoyo de la oposicion. En Europa,
los gobiernos anunciaron una serie de iniciativas que
competian entre si, especialmente en materia de seguros
sobre los depdsitos. En general, las medidas introducidas
por Gran Bretaiia el 7 de octubre ordenaron los planes
de rescate. Ante todo, se centraron en capitalizar las
entidades financieras mediante fondos ptiblicos, lo que
en algunos casos ha implicado la nacionalizacién total
de algunas de ellas (incluidos los gigantes hipoteca-
rios Fannie Mae y Freddie Mac y el grupo AIG en los
Estados Unidos). La segunda medida fue la ampliacién
del seguro sobre los depdsitos y la garantia estatal de
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algunas lineas de crédito, sobre todo interbancarias,
mientras que la tercera consisti6 en crear fondos para
la adquisicion de “activos téxicos”. Aunque este fue el
centro de atencidn del paquete aprobado inicialmente
en los Estados Unidos, posteriormente se abandoné
como instrumento debido a las dificultades para hacer
operativa la compra de activos complejos y heterogéneos.
El rescate del Citibank anunciado a fines de noviembre
de 2008 y el nuevo paquete britdnico de enero de 2009
representan una modalidad intermedia entre el segundo
y el tercer tipo de medidas descritas, ya que los gobier-
nos asumieron una garantia piblica sobre el exceso de
pérdidas vinculadas a los activos toxicos que contindan
en poder de las instituciones (parte de ellos en el caso
del Citibank). Curiosamente, hasta enero de 2009 los
programas de rescate no habfan incluido medidas de
alivio para los deudores (en particular, los deudores
hipotecarios pobres) y, pese a las presiones de algunos
integrantes del Partido Demdcrata estadounidense,
tampoco se habfan introducido modificaciones en la ley
de quiebras que permitieran renegociar las hipotecas, al
menos las de menor cuantia.

Las medidas aplicadas han servido para corregir
algunas de las distorsiones mds evidentes generadas por
el colapso financiero de mediados de septiembre. La
tasa de interés interbancaria, que se habia elevado casi
dos puntos porcentuales durante el mes posterior a la
crisis, tendié a normalizarse desde mediados de octubre
(véase el cuadro 2). La emisién de valores comerciales se
reactivé después del minimo alcanzado el 22 de octubre
(véase el gréfico 1), mientras que las presiones sobre
las lineas de crédito de la Reserva Federal se atenuaron
desde mediados de noviembre (véase el cuadro 1). El
ritmo de creacién de base monetaria se redujo, pero
no se interrumpid, generando una emisién acumulada
de 855.000 millones de ddlares entre agosto de 2008 y
enero de 2009, equivalente a poco menos del 6% del
piB de los Estados Unidos.!

Por otra parte, contrariamente al objetivo de la po-
litica, la fuga hacia la calidad se manifesté al comienzo
en una reduccion de las tasas de interés de los bonos
del Tesoro de muy corto plazo, que se convirtieron
en un sustituto préximo al dinero, pero este proceso
coincidié con un aumento de las tasas de mercado —o,
lo que es equivalente, con un incremento significativo
de todos los margenes de riesgo—. Desde noviembre,

sin embargo, todas las tasas de interés comenzaron a
reducirse, aunque mucho mds que las correspondientes
a los titulos del Tesoro a largo plazo. En su conjunto, y
pese a que desde mediados de agosto de 2007 las tasas
de la Reserva Federal han disminuido de 5 a 6 puntos
porcentuales, algunas contintian superando los niveles
de ese entonces (bonos de las empresas de menor nivel
de calificacion y de los gobiernos estaduales y locales)
y otras muestran reducciones modestas (bonos de las
empresas altamente calificadas).

Esto significa que aunque la politica estadounidense
permitié superar la iliquidez total que caracteriz6 la
tercera fase de la crisis, hasta enero de 2009 no habia
logrado reactivar el crédito, que entré mds bien en un
proceso de contraccién generalizada en los ultimos
meses de 2008, cuando se ampli6 al crédito bancario.
La inyeccién de capital publico en los bancos ha sido
un canal fundamental para darle algo de estabilidad al
sistema, pero a comienzos de 2009 era evidente que
este proceso no habia culminado y que podria terminar
en la nacionalizacién total de un conjunto mds amplio
de instituciones, especialmente en Gran Bretaiia, pero
también en los Estados Unidos y en algunos paises
de Europa continental. Por otra parte, no estd claro
que, en ausencia de una reactivacién productiva, dicha
capitalizacion sea suficiente para garantizar un mayor
dinamismo del crédito.

Por su parte, la actividad econémica ha venido
experimentando una caida vertical, que en los paises
industrializados alcanzarfa un ritmo anual equivalente
del 5% al 6% en el dltimo trimestre de 2008 y el primer
trimestre de 2009.2 Entre los analistas hay consenso en
que la eficacia de la politica monetaria en los Estados
Unidos es muy reducida y en que el pafs se encuentra
de hecho en una “trampa de liquidez”, que se expresa
en particular en el atesoramiento de los titulos mds
liquidos —incluido el depdsito del exceso de reservas
de los bancos comerciales en la Reserva Federal— y en
la marcada demanda de bonos del Tesoro a corto plazo.
Por este motivo, la atencién se ha desplazado hacia las
medidas monetarias no convencionales antes mencio-
nadas, orientadas directamente a reactivar y reducir
el costo del crédito y a los paquetes fiscales. Estados
Unidos ha anunciado el mds grande de estos tltimos,
de unos 800.000 millones de délares (poco menos del
6% del P1B). En otros paises, los bancos centrales han

1 De acuerdo con la serie H.3 de la Reserva Federal, en las dos dltimas
semanas de enero de 2009 la base monetaria se elevo a 1.698 millones
de délares, poco mds del doble de la de agosto de 2008 (843.000
millones de ddlares).

2 Los anuncios del 30 de enero indican que el piB de los Estados
Unidos disminuy6 a un ritmo del 3,8% en el dltimo trimestre, pero
los analistas esperan que esa cifra sea revisada en un sentido aun
mas negativo.
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continuado la tarea, atin incompleta en Europa, de bajar
las tasas de interés.

Una forma de resumir los sucesos recientes es se-
flalar que la tercera fase de la crisis, caracterizada por la
iliquidez total del sistema financiero, fue seguida desde
noviembre por una cuarta en que ha desaparecido este
problema, pero en que subsisten la severa descapitali-
zacion de las entidades financieras y la contraccién del
crédito y cuyo elemento dominante es el colapso de la
actividad productiva en los paises industrializados, que
ha arrastrado a todo el mundo.

En 2009, la situacién dependerd de la forma en
que evolucionen los temas examinados. De acuerdo
con la mayoria de las proyecciones de fines de 2008,
en el segundo semestre del presente afio las economias
de los paises industrializados, encabezadas por los
Estados Unidos, tendrdn un vuelco positivo. Es un
escenario optimista. La experiencia del pasado en el
mundo en desarrollo, al igual que la gran depresién en
los Estados Unidos y la “década perdida” de Japén a
fines del siglo XX, indican que en las crisis que como
la actual implican menos apalancamiento y cambios
radicales en los balances, el efecto recesivo tiende a ser
fuerte y prolongado. La tnica proyeccién de 2008 que
resultd acertada fue el escenario pesimista previsto por
las Naciones Unidas, de acuerdo con el cual la recesion
continuaria a lo largo del afio 2009, generando una caida
del 1,5% del piB de los paises industrializados y del 0,4%
en el PIB mundial (Naciones Unidas, 2009, cuadro I.1).
Dada la informacion reciente sobre la evolucién de la
actividad econémica —incluida aquella sobre la mar-
cada desaceleracion de la economia china en el dltimo
trimestre de 2008—, incluso este escenario luce ahora
optimista. El propio Fm1 (2009), que generalmente se
cuenta entre los organismos optimistas en materia de

111

proyecciones econdmicas, sefialé a fines de enero que el
pIB mundial a precios de mercado disminuiria un 0,6%,
casi dos puntos porcentuales menos que las estimaciones
que habia dado a conocer hace apenas dos meses antes.
Por su parte, las proyecciones del sector privado son
aln mds pesimistas.

Conviene subrayar que a lo largo de la crisis
uno de los principales problemas ha sido la falta de
coordinacion de las autoridades internacionales, con
la notoria excepcién de las medidas aplicadas por
los bancos centrales a fin de mejorar la provisién de
liquidez. Uno de los capitulos mds recientes de esta
descoordinacién es la falta de consenso europeo sobre
la necesidad de poner en marcha una politica fiscal mas
expansiva. En todo caso, cabe recordar que Europa tiene
estabilizadores automaticos mas desarrollados que los
Estados Unidos (en particular, seguros de desempleo
mds generosos) y que, por ello, sobre este pais recae
la responsabilidad de adoptar medidas fiscales discre-
cionales ambiciosas. Mucho se ha discutido, ademas,
si los paquetes fiscales deben o no centrar su atencién
en la expansion del gasto, para garantizar un efecto
cierto sobre la demanda agregada, o incluir medidas
tributarias cuyos efectos en la demanda agregada son
mds inciertos.

Por otra parte, nunca habia sido mds evidente que
es preciso mejorar la institucionalidad para coordinar
las politicas macroeconémicas mundiales y manejar la
globalizacién financiera. De hecho, la crisis también ha
revelado la necesidad de crear una nueva instituciona-
lidad europea e incluso estadounidense en materia de
reglamentacion, debido a la complejidad institucional
del sistema de regulacién y supervisién prudencial en
los Estados Unidos, que involucra un sinnimero de
agencias tanto federales como estaduales.

Los canales externos de transmision de la crisis

Como se sefial6 en la introduccién a este ensayo, el
auge que experimenté América Latina en el periodo
2003-2007 se basé en una combinacién inusual de
bonanza financiera, alza de precios de los productos
bésicos y alto nivel de remesas de los trabajadores
migrantes. Por lo tanto, puede considerarse que la
inversién de estas alteraciones positivas representa
los tres canales externos de transmision de la crisis
hacia la region.

1. Lasremesas

De los tres canales mencionados, la informacién mas
fragmentada de que se dispone es aquella sobre la evo-
lucién de las remesas de los trabajadores migrantes. En
todo caso, sobre la base de las estadisticas de balanza
de pagos de América Latina, estd claro que el periodo
de crecimiento acelerado de estas culminé en 2006. En
los dos dltimos afios han aumentado a un ritmo mas
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pausado (3% medio), con una contracciéon moderada en
2008 en México. En este caso, la caida de la actividad
constructora estadounidense fue el canal mas importante
de transmision de la crisis a las remesas, dado que una
proporcién apreciable de los trabajadores del sector de
la construccién de viviendas son migrantes mexicanos
(13,8%, una cifra casi tres veces superior a la parti-
cipacién de mexicanos en la fuerza de trabajo de los
Estados Unidos, que es del 5,1%) (J.P. Morgan, 2008).
Es posible que la baja de la construccién en Espafia, un
destino muy importante de los migrantes colombianos
y ecuatorianos, haya tenido un efecto similar.

Sin embargo, es dificil prever un descenso mar-
cado de las remesas en su conjunto. De acuerdo con
los prondsticos del Banco Mundial, en 2009 ellas mds
bien se estancarian (Ratha, Mohopatra y Xu, 2008).
Mis adn, el poder de compra de las remesas tenderia
a aumentar en la medida en que se acompaifien de una
depreciacién de las monedas en los paises receptores.
Por eso, curiosamente, su continuidad podria tener un
efecto estabilizador en el consumo de los hogares.

2. EIl comercio internacional

Durante el periodo de bonanza reciente de 2003 a 2006 el
volumen de comercio mundial aument6 un 9,3% anual,
duplicando con creces el incremento de la produccién
mundial a precios de mercado (3,8%) (Naciones Unidas,
2009, cuadro I.1). Sin embargo, el ritmo de crecimiento
de ambos indicadores ha sido muy sensible a los ciclos

econdmicos y, por ende, mas volatil que el del PIB mun-
dial. Como resultado de ello, el comercio internacional
se ha convertido en un mecanismo amplificador, tanto
de los periodos de auge como de los de contraccién de
la actividad productiva. En 2007 y 2008 se redujo sig-
nificativamente, creciendo apenas un 2% en septiembre
de este tltimo afio (Naciones Unidas, 2009, gréafico 1.9).
De hecho, los datos parciales disponibles indican que
en el dltimo trimestre de 2008 hubo una contraccién
del comercio mundial. Segin el Banco Mundial (2009,
cuadro I.1), en 2009 disminuiria un 2,1% y de acuerdo
con el escenario pesimista de las Naciones Unidas (2009,
cuadro I.1), un 3,1%.

La contraccién del volumen de comercio serd el
principal mecanismo de transmision de la crisis hacia
los pafses latinoamericanos y caribefios en su conjunto,
pero afectard especialmente a aquellos en cuya estructura
exportadora dominan las manufacturas y los servicios, es
decir, México, Centroamérica y el Caribe. A su vez, las
tendencias del precio de los productos bésicos serdn el
factor determinante de la evolucién de las exportaciones
sudamericanas.

En los ultimos afios, la economia mundial experi-
ment6 la bonanza mas espectacular de los precios de los
productos basicos en mds de un siglo, tanto en cuanto
a duracién (cinco afios) como a intensidad y alcance
(Banco Mundial, 2009, capitulo 2). Como lo indica el
cuadro 3, sin embargo, el auge fue mucho més marcado
en el caso de los productos de la mineria, incluidos los
energéticos, que en los agricolas. Esto se manifiesta en

CUADRO 3

Precios reales de los productos basicos

(Deflactados segiin indice de precios de las manufacturas, 1945-1980 = 100)

Total no Total ) Agr_opecuari_os Otros ) Metales Petrdleo
petroleros agropecuarios de clima tropical agropecuarios

1945-1970 98,4 98,9 100,1 97,5 96,4 64,6
1971-1980 104,1 103,0 99,6 106,4 109,4 192,1
1981-1990 81,1 75,5 63,1 88,2 106,6 246,3
1991-1997 75,3 73,7 57,9 89,9 82,4 139,5
1998-2003 69,4 67,0 50,7 83,6 80,4 193,7
2004 75,1 69,1 52,8 85,7 102,8 290,7
2005 80,3 72,1 59,5 84,9 118,3 410,7
2006 96,0 76,1 63,8 88,5 187,8 487,0
2007 102,4 80,7 69,7 91,9 202,3 518,7
2008-1 121,0 100,8 94,2 107,5 2140 687,3
2008-11 123,3 102,1 99,1 105,0 221,5 860,7
2008-1I11 112,7 94,2 88,5 100,0 198,1 810,0
2008-oct. 87,9 71,3 66,6 88,2 137,0 503,4
2008-nov. 80,3 72,6 58,3 87,0 116,3 3742

Fuente: José Antonio Ocampo y Maria Angela Parra, “Los términos de intercambio de los productos basicos en el siglo XX, Revista de la
CEPAL, N° 79 (LC/G.2200-P), Santiago de Chile, abril de 2003, actualizado por el autor sobre la base de las mismas fuentes utilizadas.

IMPACTOS DE LA CRISIS FINANCIERA MUNDIAL SOBRE AMERICA LATINA « JOSE ANTONIO OCAMPO



18

REVISTA CEPAL 97

e ABRIL 2009

el hecho de que en su punto mas alto, generalmente en
el segundo trimestre de 2008, el precio real de los mi-
nerales super6 con creces el de los afios setenta (mds el
de los productos energéticos que el de los metales). En
cambio, los productos agricolas a duras penas alcanzaron
los niveles de ese periodo.

Una consecuencia de lo anterior es que en el mundo
en desarrollo en general la mejora de los términos de
intercambio fue mucho més significativa para los expor-
tadores de productos mineros, mientras que en el caso
de los exportadores agricolas ellos permanecieron mas o
menos constantes y en el de los exportadores de bienes
manufacturados se deterioraron (Naciones Unidas, 2009,
gréfico I1.6). En América Latina, las mejoras mds marcadas
de la relacion de intercambio se registraron en los paises
andinos, desde la Republica Bolivariana de Venezuela
hasta Chile, todos ellos exportadores importantes de
productos mineros,? en tanto que Argentina, Brasil y
Paraguay, exportadores de productos agricolas, tuvieron
apenas ligeras mejorias, incluso en 2008. Por su parte,

3 Algunos no relacionan a Colombia con este patrén, pero en realidad
dos quintas partes de la canasta exportadora de ese pais son productos
energéticos (petrdleo y carbon) y metales (niquel y oro).

GRAFICO 2

en todos los paises centroamericanos y Uruguay, que
son conocidos importadores de petrdleo, dicha relacion
tuvo un deterioro, mientras que en México, que combina
una exportacién dominante de manufacturas con ventas
externas de petréleo, ella fue levemente mas favorable
(véase el grafico 2).

Esta diferencia entre los productos mineros y
agricolas indica que los factores determinantes de los
precios de ambos grupos de bienes son muy diferentes.
En el caso de los productos energéticos y mineros, el
tema central ha sido la baja tasa de inversion resultante
de los bajos precios que caracterizaron los mercados de
este tipo de bienes entre mediados de los afios ochenta
y comienzos de la década actual. Dada la alta demanda
generada por el crecimiento acelerado de los paises en
desarrollo durante el dltimo lustro, incluida la elevada
demanda china de metales, los precios tuvieron alzas
marcadas. La inversion respondi6 en forma positiva, pero
en todos los proyectos mineros existe un rezago signifi-
cativo entre las decisiones de inversion y el aumento de
la produccion. En el caso de la agricultura, y pese a las
sefiales de alarma a que dio lugar la crisis alimentaria
del primer semestre de 2008, el desequilibrio entre la
oferta y la demanda fue mucho més moderado. Una via

América Latina y el Caribe (paises seleccionados):
ganancia o pérdida de términos de intercambio
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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de transmisién importante fue, en este caso, que los altos
precios de la energia se tradujeron en precios elevados
de los productos agricolas que se utilizan o sustituyen
a los que se emplean para producir biocombustibles
(Von Braun, 2007).

Durante el segundo semestre de 2007 y primero
de 2008, periodo de fuerte aumento de precios de los
productos bésicos, la depreciacién del délar y la especu-
lacién financiera alimentaron las alzas. En todo caso, el
quiebre de la tendencia de los precios tuvo lugar hacia
mediados de 2008 y, por lo tanto, precedi6 al colapso
financiero de septiembre del mismo afio. Tras el derrum-
be del sistema crediticio, los precios de los productos
bésicos, especialmente energéticos y mineros, entraron
en caida libre. Aun asf, en noviembre los precios de estos
productos se mantenian por encima de los niveles reales
de los afios setenta. En cambio, los productos agricolas
de clima tropical habian vuelto a sus bajos niveles de
los afios noventa. En el caso de los de clima templado,
la disminucién fue mas moderada.

Las perspectivas en materia de precios de los
productos basicos son negativas. En noviembre se en-
contraban por debajo de las proyecciones mds recientes
del Banco Mundial (2009, cuadro 1.4), que prevefan una
caida del 25% en el precio de los productos energéticos
y del 23% en el de los distintos de los energéticos en
20009. A la caida acumulada hasta noviembre, habria que
agregar, ademds, la experimentada por los productos
bésicos en diciembre.

Lareduccién del comercio internacional serd quizd el
canal mds importante de transmisién de la crisis mundial
a América Latina. No podria ser de otra manera, dado
el mayor coeficiente de apertura que caracteriza a las
economias latinoamericanas de hoy. El mayor benefi-
cio en este campo serd la inversion del deterioro de los
términos de intercambio de los paises importadores de
petrdleo. La experiencia histdrica indica que durante las
crisis también existen oportunidades vinculadas a los
efectos positivos de un tipo de cambio mas competitivo
en la diversificacién de la estructura productiva, pero
para aprovecharlos habria que poner en marcha politicas
de desarrollo productivo mds activas, tal como lo ha
propuesto la Comisién Econémica para América Latina
(CEPAL) (mds recientemente en CEPAL, 2008a).

3. Las corrientes de capital

Una de las caracteristicas sobresalientes de las corrientes
financieras que fluyeron hacia el mundo en desarrollo
durante las cuatro ultimas décadas fue la modificacién
de los factores que alimentan los periodos de auge:

mientras que en los afios setenta fueron los créditos de
consorcios bancarios destinados al sector publico, en
los noventa ese papel lo desempefiaron las emisiones
de bonos internacionales y durante la coyuntura reciente
los capitales de cartera.

La naturaleza de las corrientes financieras durante
la bonanza reciente se aprecia mejor examinando las
hojas de balance externo de las principales economias
latinoamericanas (véase el cuadro 4),* que muestra
dos cambios notables. El primero es el aumento de los
activos, sobre todo de las reservas internacionales, pero
también de las inversiones directas y de cartera en el
exterior, que en todos los casos han superado el creci-
miento acelerado del PIB en délares corrientes de los
siete paises analizados (que casi se duplic entre 2003
y 2007). El segundo es el fuerte cambio en la composi-
cién de los pasivos, caracterizada esencialmente por la
reduccién del endeudamiento y la marcada presencia de
pasivos de cartera accionarios. Estos dltimos incluyen
las inversiones realizadas en los paises de la region por
los fondos de inversidn internacionales, que también
participan en los mercados locales de bonos. Por lo tanto,
la contrapartida de este proceso ha sido el auge de los
mercados internos, tanto de bonos como accionarios, que
de 2001 a 2007 se expandieron 15 puntos porcentuales
del piB.> La valoracién de los mercados accionarios se
examinard mas adelante.

Hay dos elementos adicionales de estas hojas de
balance externo que vale la pena destacar. Por una parte,
como resultado tanto del aumento de los activos como
de la reduccién de los pasivos, los pasivos financieros
netos con el exterior disminuyeron notablemente: diez
puntos del piB entre 2003 y 2007. Esta es, ademads, una
caracteristica de las siete economias mds grandes de la
region. A fines de 2007, la posicién financiera neta en
tres de ellas (Argentina, Chile y Republica Bolivariana
de Venezuela) era positiva y la de otras dos (Colombia y
Pert) se acercaba al equilibrio. Por otra, la acumulacién
de reservas parece extremadamente sélida cuando se
compara con los pasivos de deuda, pero mucho menos
si el punto de referencia es la totalidad de los pasivos
de cartera. Esto indica que puede considerarse que la
acumulacion de reservas es la contrapartida del aumento
de esta clase de pasivos. De hecho, en los dos paises

4 Para un andlisis més detallado de las corrientes de financiamiento
externo hacia América Latina en los ultimos aflos, véanse Jara y Tovar
(2008) y Ocampo (2007).

5 Ocampo y Tovar (2008) analizan mds detalladamente el desarro-
1lo de los mercados de bonos de los paises latinoamericanos en la
década actual.
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CUADRO 4
América Latina (siete paises): hoja de balance externo
(En porcentajes del PIB a precios corrientes)
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Activos
Totales?® 26,5 29,7 31,9 31,5 31,4 32,4 37,5
Inversion directa en el exterior 5,8 6,9 7,0 7,2 7,0 7,5 7,9
Activos de cartera 2,1 2,4 3,2 3,2 3,5 3,9 4,8
Derivados 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0
Otras inversiones 12,1 13,3 13,4 12,6 11,4 10,8 12,5
Reservas internacionales® 6,6 7,1 8,3 8,5 9,5 10,0 12,3
Pasivos
Totales? 62,4 65,4 70,4 66,4 61,5 60,3 65,6
Inversién extranjera directa 24,5 25,5 28,6 28,1 26,7 25,6 27,2
Pasivos de cartera 19,8 20,1 23,1 22,9 22,8 23,8 28,0
Acciones 5,5 49 7,2 8,4 10,4 13,0 16,9
Deuda 14,3 15,2 15,9 14,5 12,3 10,9 11,1
Derivados 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,2 0,3
Otras inversiones? 18,0 19,8 18,6 15,4 11,9 10,7 10,2
Activos - pasivos -35,8 -35,7 -38.4 -34,9 -30,1 -27,9 -28,1
Inversion directa -18,8 -18,6 -21,6 -20,9 -19,7 -18,0 -19,2
Financieros -17,1 -17,1 -16,8 -14,0 -10,4 -9,9 -8,9
Reservas como porcentaje de la deuda 20,3 20,4 24,0 28,3 39,1 46,5 57,9
Reservas como porcentaje de pasivos de cartera 33,1 35,5 35,9 37,0 41,6 42,1 44,0
Mercado interno de capitales como porcentaje del PIB 34,2 32,1 38,7 39,8 43,8 445 49,1
Activos - pasivos financieros
Argentina -0,3 19,8 20,1 22,0 29,5 26,2 29,0
Brasil -34,9 -36,4 -35,2 -31,0 -24,1 -23,8 -28,9
Chile =32 -1,5 3,9 13,5 17,3 27,6 42,7
Colombia -13,8 -13,6 -14,5 -10,2 -5,2 -3,1 -0,9
Meéxico -17,6 -16,7 -18,6 -18,4 -19,3 -21,1 -16,7
Perd -29,4 -27.9 -26,4 -21,3 -144 -7,6 -6,8
Venezuela, Rep. Bol. de 239 359 48,7 44,6 49,3 50,8 51,3
Reservas como porcentaje de pasivos de cartera
Argentina 2,2 -14,2 1,7 19,6 67,6 72,8 93,4
Brasil 18,1 13,1 13,6 15,7 23,1 28,6 35,4
Chile 1424 145,8 108,3 98,9 93,3 98,3 83,6
Colombia 78,8 88,1 84,2 91,8 102,7 96,8 114,6
México 30,8 41,6 42,7 39,0 35,8 30,0 29,0
Perd 131,1 125,4 105,2 114,4 91,7 98,2 97,5
Venezuela, Rep. Bol. de 131,1 125,4 105,2 1144 91,7 98,2 97,5

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del Fondo Monetario Internacional (FM1), Estadisticas financieras internacionales [en linea].
Nota: piB en délares corrientes seglin la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL); mercado interno de capitales segtn el
Banco de Pagos Internacionales. Los datos se refieren a las siete economias mds grandes (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Perd y
Republica Bolivariana de Venezuela).

4 A estas cuentas se les resto el valor de los pasivos con el Fondo Monetario Internacional.
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mds grandes de la regién, a fines de 2007 las reservas
solo cubrian una proporcién relativamente baja de los
pasivos de cartera y en cuatro (México, pero también
—aunque con una posicién mucho mds sélida— Chile,
Perd y Republica Bolivariana de Venezuela) ellas
aumentaron en los tltimos afios a un ritmo inferior a
dichos pasivos.

Esta mejora de las hojas de balance externo es, sin
duda, el principal activo con que cuenta la regién para
enfrentar las condiciones internacionales menos favorables.
Significa, en particular, que en el futuro pesard menos el
espectro del alto endeudamiento externo publico o, para
ser mds preciso, pesard en un menor niimero de paises.
Sin embargo, conviene subrayar que en los tltimos afios
el componente mds dindmico del financiamiento externo,
las corrientes de cartera, nuevamente demostraron ser
muy volatiles. Ademds, como se verd, el endeudamiento
de algunas empresas privadas se ha transformado en un
nuevo elemento de vulnerabilidad.

Ao largo del periodo de bonanza tendié a aumentar
la importancia relativa del financiamiento externo como
fuente de los excedentes de divisas de la region. Los
saldos de la cuenta de capitales, que entre mediados de
2002 y mediados de 2004 habian sido pricticamente
nulos, se recuperaron a partir de entonces y comenza-

GRAFICO 3

ron a superar a aquellos de la cuenta corriente como
fuente de los superdvits de la balanza de pagos. Desde
mediados de 2006 hasta mediados de 2007, la entrada
de capitales se convirtié en una verdadera avalancha. En
efecto, en seis de los siete paises mds grandes de la regién
(exceptuada la Reptiblica Bolivariana de Venezuela), el
excedente de la balanza de pagos en el dltimo trimestre
de 2006 y el primer semestre de 2007 se aproximo a los
113.000 millones de ddlares, cerca de 100.000 millones
de los cuales correspondieron a la cuenta de capitales
(aproximadamente dos tercios se dirigieron a Brasil y el
resto a las otras cinco economias) (Ocampo, 2007).

El gréfico 3, en que se reproduce la trayectoria de
las emisiones mensuales de bonos latinoamericanos en
los mercados internacionales, confirma que el finan-
ciamiento alcanzé su mayor nivel entre mediados de
2006 y mediados de 2007, periodo en que las emisiones
fueron crecientes pero inestables y en que aument? el
predominio de las empresas privadas (cerca del 70%).
En general, las emisiones de las empresas tienen un
mayor costo y un plazo promedio inferior al de los
bonos gubernamentales y por ello exigen una mayor
rotacién del endeudamiento. Por estos motivos, son
mads vulnerables a las variaciones de la disponibilidad
de capital.

Emisiones de bonos en los mercados internacionales

(En millones de dolares)

[ Gobiernos [l Empresariales

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de datos de J. P. Morgan.
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El gréfico 4 muestra otro elemento destacado del
periodo de bonanza: la fuerte reduccién del costo del
financiamiento externo. Desde mediados de 2004, los
mdrgenes de riesgo (spreads) de los titulos latinoame-
ricanos, asi como aquellos del conjunto de mercados
emergentes, se situaron en niveles sistemdticamente
inferiores a los que prevalecieron antes de la crisis asia-
tica. Ademads, estos margenes que al comienzo eran mas
altos que la media de los mercados emergentes tendieron
a aproximarse a dicho promedio. Por otra parte, pese a
que este periodo también se caracterizé por un aumento
de las tasas de interés de la Reserva Federal (a partir de
septiembre de 2004), las tasas de los titulos del Tesoro a
largo plazo, que sirven como punto de referencia para la
fijacion de los precios en los mercados internacionales
de bonos, no se vieron mayormente afectadas. Por este
motivo, la baja de los margenes de riesgo se tradujo
en una marcada caida de los costos del financiamiento
externo: de un 10% en el primer semestre de 2004 a
poco menos del 7% en su punto mds bajo, en abril a
mayo de 2007. Esta tendencia se vio alterada en dos
ocasiones: en marzo de 2005, por el alza generalizada
de las tasas de interés en todos los mercados, y en el
segundo trimestre de 2006, como reflejo de una pertur-
bacién mas especifica de los mercados emergentes cuyo

GRAFICO 4

epicentro fue Shanghai. Cabe agregar, ademads, que la
reduccioén del costo del financiamiento fue generalizada
en la region, aunque moderada en los dos paises que ya
eran considerados de bajo riesgo antes del periodo de
bonanza (Chile y México).

Esta “exuberancia” de los mercados financieros
se transmitio a las economias latinoamericanas por tres
vias diferentes. La primera fue la presion a la baja de
las tasas de interés internas generada por la reduccién
de los costos del financiamiento externo. En segundo
lugar, y en forma a veces complementaria, la presién
se reflejé en el tipo de cambio. Finalmente, el gran
apetito de riesgo se manifesté en una inflacién en los
mercados accionarios. El gran auge de las bolsas de
valores latinoamericanas se inici6 a mediados de 2004,
es decir, cuando comenzaron a bajar rapidamente los
margenes de riesgo-pais de los paises de la regiéon. En
promedio, las cotizaciones de las bolsas de valores de
las siete economias mds grandes de la regién, medidas
en délares, se cuadruplicaron entre mediados de 2004
y mediados de 2007 (véase el grafico 5).

La crisis financiera internacional se difundié de
manera compleja a lo largo del tiempo y tuvo efectos
diferentes en los distintos paises de la regién. El impacto
inicial, durante el tercer trimestre de 2007, fueron una

América Latina y paises emergentes: rendimiento de los bonos soberanos
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de J.P. Morgan.
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GRAFICO 5

Cotizaciones de la bolsa de valores
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de Morgan Stanley.

fuerte caida de las corrientes de capital y de las emisiones
de bonos (véase el grafico 3), un aumento moderado de
los costos del financiamiento (véase el grafico 4) y una
baja también moderada de las bolsas, que se invirtid
rdpidamente (véase el grafico 5). Por otra parte, si se
compara con la perturbacién anterior del mercado, de
mayo a julio de 2006, los mdrgenes fueron mds volatiles
entre julio y septiembre de 2007, pero sus efectos fueron
diversos. Exhibiendo un patrén que luego se acentuaria y
que refleja un elemento del llamado “riesgo politico”, el
aumento y la volatilidad de los spreads fueron mayores
en Argentina y Republica Bolivariana de Venezuela.
Por su parte, al igual que de mayo a julio de 2006, en
Brasil y Colombia el tipo de cambio fue més sensible
a los movimientos de corto plazo de los margenes;
México también mostrd una fuerte correlacion entre
ambas variables, pero con niveles mucho mas bajos de
volatilidad. Chile y Peru fueron las economias menos
afectadas (véase el cuadro 5).

Esta turbulencia fue sucedida, sin embargo, por el
“veranillo” que se caracterizé por una nueva reduccién
de los costos del financiamiento y una renovacion de
las corrientes de financiacidn. Estas dltimas, empero,
se mantuvieron por debajo de los niveles anteriores y
se tornaron mds irregulares, como se percibe en las

emisiones mensuales de bonos. A diferencia de los
patrones mundiales —breve recuperacion en octubre
de 2007, seguida de una tendencia descendente—, las
cotizaciones de las bolsas latinoamericanas, medidas
en délares, recuperaron su tendencia ascendente y, de
hecho, alcanzaron su mayor valoracién en mayo de
2008, aunque en gran medida como reflejo de la fuerte
apreciacion del real brasilefio.

La nueva alteracién del mercado se produjo en
junio de 2008 y, en ese sentido, precedié claramente al
colapso financiero de septiembre. De hecho, coincidié
con el quiebre de los precios de los productos bésicos.
Esta relacién se explica por el hecho de que muchas de
las multinacionales emergentes de América Latina son
productoras de productos basicos o commodities indus-
triales como acero y cemento. Las emisiones de bonos
se desplomaron en junio y julio y desaparecieron del
mercado a partir de agosto. Los costos del financiamiento
se elevaron medio punto porcentual ya antes del colapso
de septiembre de 2008. La volatilidad de los margenes
no fue muy diferente de aquella de la perturbacién que
tuvo lugar en el tercer trimestre de 2007. Se acentud
la separacién de Argentina y Republica Bolivariana de
Venezuela de los demds paises més grandes y nuevamente
en Brasil y Colombia el tipo de cambio se mostrd mas
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CUADRO 5

América Latina (paises seleccionados): volatilidad de los margenes
y tipos de cambio en periodos de turbulencia

Argentina  Brasil  Chile  Colombia México Perd  Ven., R.B.de EMBI+
Volatilidad de los margenes?®
May 2006-Jul 2006 26,2 19,6 3,6 27,7 14,7 10,1 20,9 16,4
Jul 2007-Sep 2007 60,6 21,9 14,5 31,6 15,0 23,5 64,6 25,0
Jun 2008-Sep 12/2008 58,5 24,2 7,0 24,3 22,1 24,0 48,0 24,5
Sep 15/2008 - Ene 2009 3524 79,4 61,4 104,7 82,4 92,6 306,6 126,5
Mirgenes medios
May 2006-Jul 2006 362,8 249,3 81,0 2154 134,3 167.,5 207,6
Jul 2007-Sep 2007 4142 187,3  105,6 167,3 111,9 151,3 389,2
Jun 2008-Sep 12/2008 632,5 226,5 1730 211,5 168,5 190,1 623,4
Sep 15/2008 - Ene 2009 1572,6 450,7 3235 502,6 384,0 470,1 14922
Volatilidad del tipo de cambioP
May 2006-Jul 2006 0,56 3,24 2,11 3,12 1,81 0,57 2,24
Jul 2007-Sep 2007 0,78 2,95 0,91 4,51 1,21 0,57 0,00
Jun 2008-Sep 12/2008 0,59 3,16 2,74 5,99 1,55 2,17 0,00
Sep 15/2008 - Ene 2009 3,63 8,20 6,28 3,64 7,70 1,86 0,00
Tipo de cambio medio
May 2006-Jul 2006 3,07 2,20 535 2494 11,16 3,26 2,59
Jul 2007-Sep 2007 3,14 1,92 520 2041 10,96 3,15 2,15
Jun 2008-Sep 12/2008 3,03 1,62 507 1818 10,26 2,89 2,15
Sep 15/2008 - Ene 2009 3,32 2,23 628 2260 12,87 3,09 2,15
Relacion entre tipo de cambio y EMBI +
May 2006-Jul 2006 0,789 0,832 0,796 0,885 0,755  -0,388 0,477
Jul 2007-Sep 2007 0,818 0,658 0,364 0,789 0,930 0,059 0,000
Jun 2008-Sep 12/2008 -0,145 0,440 0,752 0,788 0,177 0,375 0,000
Sep 15/2008 - Ene 2009 0,751 0,876 0,901 0,678 0,901 0,808 0,000

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de J. P. Morgan Chase.

Nota: EmBI = Indice de titulos de los mercados emergentes (Emerging Markets Bond Index).

4 Desviacién estandar
b Coeficiente de variacién

inestable. Las bolsas tuvieron una fuerte caida, pero
antes del trastorno de septiembre se encontraban todavia
en un nivel promedio tres veces y media superior al de
mediados de 2004.

El colapso de mediados de septiembre de 2008
acentud drasticamente estas tendencias.® Se paralizaron
los créditos de todo tipo y se produjo una salida de capi-
tales a través de canales un tanto inesperados: la venta de
titulos a lo largo y ancho del mundo para poder satisfacer
el retiro de depdsitos de los fondos mutuos y de inversion
alternativa en Estados Unidos y el desmantelamiento de
las operaciones de acarreo (carry trade) que se habian
venido realizando desde Japdn, uno de cuyos beneficiarios

6 El ensayo reciente de Bustillo y Velloso (2009) ofrece un andlisis
detallado de los efectos de la crisis financiera internacional en las
economias latinoamericanas.

habia sido Brasil. Esto generd una fuerte depreciacion
de todas las monedas latinoamericanas, conjuntamente
con una apreciacién del délar y el yen en los mercados
internacionales. Ademds, las oscilaciones de los tipos
de cambio provocaron pérdidas cuantiosas en los mer-
cados de futuro, especialmente de Brasil y México. El
monto de las salidas netas de capital que tuvieron lugar
en América Latina durante el dltimo trimestre de 2008
se desconoce, pero la pérdida de reservas en la mayoria
de los paises es una manifestacion del fendmeno. Los
demds efectos si se conocen con precision: los costos
del financiamiento se elevaron apreciablemente (véase
el grafico 4) y las bolsas de valores tuvieron caidas muy
superiores a las de los paises industrializados (véase el
grafico 5); los margenes se tornaron muy volatiles y en
todos los paises aument6 su correlacién con la evolucion
del tipo de cambio (véase el cuadro 5); Brasil, Chile y
Meéxico fueron ahora los paises de mayor inestabilidad
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cambiaria, mientras que Colombia se mostré mds
estable que en los episodios anteriores, quizds porque
la exigencia de encaje a las entradas de capital habia
reducido los capitales mds volatiles; y la diferencia entre
los margenes de Argentina y Republica Bolivariana de
Venezuela y los de las demds economias mds grandes
de América Latina se ampli6 significativamente, hasta
alcanzar los 10 o mds puntos porcentuales.

Acorde con la evolucién de las tasas de interés en
los Estados Unidos (véase el cuadro 2), se comprueba
que los costos del financiamiento alcanzaron su nivel
mas alto a fines de octubre (12,35% el 23 de octubre),
para luego reducirse y tender a estabilizarse entre un 9%
y un 10% a partir de mediados de diciembre, niveles
no muy diferentes a los anteriores al auge que se inicid
en 2004 y dos a tres puntos porcentuales superiores a
los que habian sido caracteristicos antes de la crisis
financiera de los Estados Unidos. La mayor presién
sobre los mercados cambiarios también se produjo entre
mediados de septiembre y fines de octubre; aunque
desde entonces las monedas se han depreciado menos,
los mercados siguieron siendo muy voldtiles. Las bolsas
tendieron igualmente a estabilizarse y, de hecho, en
América Latina lo hicieron en niveles superiores a los
de mediados de 2004, a diferencia de lo que acontecié
en los demds mercados (véase el gréfico 5).

Aunque los peores sintomas del colapso financiero
vinculados a la iliquidez total que caracteriz6 la tercera
fase de la crisis financiera de los Estados Unidos parecen
haberse superado, subsisten sus efectos mas permanentes.

IV

Todas las proyecciones existentes indican que en el futuro
inmediato las corrientes de capital privado se mantendran
en bajos niveles. Las proyecciones del Instituto de Finanzas
Internacionales (2009), por ejemplo, indican que en 2009
las corrientes privadas de crédito hacia el conjunto de las
economias emergentes seran negativas, en comparacion
con los flujos netos superiores a los 600.000 millones de
ddlares en 2007, pero que se detendra la fuerte salida de
capitales de cartera que tuvo lugar en 2008. Todos los
estudios indican que el problema mads critico se relacionara
con la rotacién del endeudamiento de las grandes empresas
de la region (véase, por ejemplo, J.P. Morgan, 2009). Por
lo tanto, la fuerte dependencia de dichas empresas de los
productos basicos o commodities industriales, asi como
los plazos de financiamiento mucho mas breves, serdn la
principal debilidad de la cuenta de capitales.

Estos problemas, asi como las grandes incertidum-
bres vinculadas a la solucién todavia incompleta de la
crisis financiera en el mundo industrializado, permiten
prever que la debilidad del financiamiento externo pri-
vado se prolongara por algin tiempo. Sin embargo, es
posible que en América Latina la crisis de la cuenta de
capitales sea menos aguda que en oportunidades ante-
riores, como consecuencia de las mejores condiciones
iniciales en materia de endeudamiento externo y nivel
de reservas. Ademas, un efecto secundario favorable del
nuevo contexto ha sido el freno de las fuertes presiones
a la revaluacién experimentadas por varios paises de la
region durante el auge. Estos temas serdn el centro de
atencion del acépite siguiente.

La vulnerabilidad de

los paises latinoamericanos

La historia de América Latina desde los afios setenta
estd marcada no solo por grandes perturbaciones exter-
nas, tanto positivas como negativas, sino también por
politicas macroeconémicas que tienden a reforzar en
vez de atenuar los efectos de dichas conmociones en la
actividad econdmica interna, esto es, politicas macroeco-
némicas prociclicas. El problema fundamental de este
comportamiento es que durante las fases favorables del
ciclo econémico surgen una serie de vulnerabilidades,
basicamente déficits publicos o privados que generan
altos niveles de endeudamiento y cuya contrapartida

son los déficits en la cuenta corriente de la balanza de
pagos, alimentados también por una sobrevaluacion de
las monedas nacionales. Dichas vulnerabilidades quedan
de manifiesto cuando se terminan las condiciones ex-
ternas excepcionales y hay que realizar severos ajustes
macroecondmicos, sea de cardcter fiscal (en que se
combinan diversos grados de recorte del gasto y aumento
de los impuestos), politicas monetarias y crediticias
restrictivas y fuertes ajustes del tipo de cambio.
Frente a este patrén del pasado, se ha sefialado
que la bonanza econémica reciente provoc6 un cambio
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importante de la politica macroecondémica, lo que se
refleja en la mayor prioridad atribuida a los equilibrios
macroecondmicos (véase, entre otros, CEPAL, 2008c¢).
Segtn los defensores de esta vision, prueba de ello son
las cuentas publicas mds sanas y los superdvits de la
cuenta corriente que caracterizaron a la regién durante
el periodo de auge.

Esta interpretacién de la historia econdmica re-
ciente de América Latina debe matizarse, sin embargo,
en varios sentidos. Una lectura mucho mas adecuada es
la que presenta el Banco Interamericano de Desarrollo
(2008), basada en gran medida en el trabajo de Izquierdo,
Romero y Talvi (2008) y que coincide con la que sostuve
en un ensayo anterior (Ocampo, 2007). De acuerdo con
esta vision alternativa, la causa del buen desempeio
reciente fue la intensidad de los factores externos que
facilitaron el auge, puesto que, en general, la politica
econdmica sigui6 siendo prociclica. Los elementos mas
importantes y comunes de ruptura con el pasado fueron
el menor endeudamiento externo del sector piblicoy la
acumulacién de reservas internacionales.

En el cuadro 6 se presenta un resumen de la evolu-
cién de los indicadores fiscales. Como puede apreciarse,
en 2008 solo tres paises tuvieron un déficit del gobierno
central superior al 2%: Brasil, Colombia y Republica

Dominicana. Ademds, en casi todos los paises la deuda
del gobierno central expresada como proporcion del PIB
fue significativamente inferior a la que existia al inicio de
la crisis, salvo una vez mds Brasil y Colombia, al igual
que Argentina y Uruguay. Sin embargo, estos resultados
fiscales positivos obedecieron ante todo a los ingresos
publicos excepcionales y no a las politicas fiscales,
que por lo general continuaron siendo prociclicas, con
algunas excepciones.” La mds notable es Chile, pais en
que desde hace casi una década se han seguido reglas de
balance estructural en materia fiscal, reforzadas durante
el periodo de auge econémico mediante dos fondos
de estabilizacién orientados a ahorrar los excedentes
fiscales generados por los altos precios del cobre: un
Fondo de estabilizacién econdmica y social y un Fondo
de reserva de pensiones.

Como lo muestra el cuadro 6, la elasticidad del
gasto primario en relacion al pIB fue superior a la unidad
en casi todas las economias de la regién. Sin embargo,
de acuerdo con las reglas anticiclicas el gasto deberia
aumentar significativamente menos que el PIB durante

7 Véase, en particular, BID (2008, capitulo 3). Un estudio de la CEPAL
(2008b, capitulo IV) contiene también algunas consideraciones im-
portantes sobre el tema.

CUADRO 6

América Latina y el Caribe (paises seleccionados):

indicadores de la situacion fiscal

(En porcentajes)

Super;vn N deﬁcn]del Deuda del gobierno central
- %‘;réeernrgjz:rgg PIB) (en porcentajes del PIB) Crecimiento real
del gasto primario
. 2003-2007
Cambio
2007 2008 2007 2008 1998-2008

Argentina 0,6 1,0 55,7 48,0 10,4 11,9
Bolivia 2,3 3,0 37,1 30,7 244 5,0
Brasil -2,0 -2,6 32,7 30,1 5,9 9,0
Chile 8,8 6,9 4,1 3,5 -8,6 2,5
Colombia -3,0 -2,7 35,2 33,2 11,1 7.9
Costa Rica 0,6 -0,5 27,7 23,5 -19,4 5,1
Ecuador -0,1 -0,1 27,5 22,6 -344 10,3
El Salvador -0,2 -0,6 34,5 31,2 -2,1 0,4
Guatemala -1,5 -1,2 21,7 19,3 2,9 2,9
Honduras -2,9 -1,9 17,4 17,4 -57,6 7,4
México 0,0 0,0 21,1 20,4 -7.4 5,9
Nicaragua 0,6 0,8 42,2 34,6 -89,6 6,4
Panama 1,2 -1,0 53,2 46,6 -154 8,2
Paraguay 1,0 0,5 17,3 12,1 -8,4 4.4
Pert 1,8 2,3 27,2 22,8 -14.4 74
Republica Dominicana 0,6 -3,2 19,0 16,7 -1,5 10,2
Uruguay -1,7 -1,0 50,7 39,9 15,9 6,4
Venezuela, Rep. Bol. de 3,0 -1,8 19,3 14,0 -15,4 13,4

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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los periodos de auge econdémico, es decir, la elasticidad
del gasto en funcién del PIB debe ser menor que uno.
Las excepciones, ademds de Chile, fueron El Salvador y
Guatemala. Si bien hay otros paises en que la elasticidad
fue inferior a 1a unidad, el incremento del gasto primario
real durante la bonanza super6 el ritmo de crecimiento
a largo plazo de dichas economias.

Este comportamiento prociclico de la politica fiscal
contrasta con el complejo aparato institucional introdu-
cido desde fines de los afios noventa, que se manifesté
en el disefio de numerosas leyes de responsabilidad
fiscal y en la creacién de fondos de estabilizaciéon. La
preasignacion de los recursos y el cambio de las reglas
de juego pertinentes indican que hasta el momento los
efectos de estas instituciones fiscales han sido limitados
(Jiménez y Tromben, 2006).

La evolucién de las cuentas externas también revela
un patrén que dista de un enfoque de politica orientado
a generar superdvits en la cuenta corriente de la balanza
de pagos. Nuevamente, el factor externo determinante
fue la marcada mejora de los términos de intercambio.
El grifico 6 muestra una estimacion del balance en
cuenta corriente de la regién en su conjunto, sin y con
ajustes por términos de intercambio. En este tltimo caso,
se toma como base el afio anterior al auge econémico,
esto es, 2003. Como puede apreciarse, el superdvit de la
cuenta corriente obedeci6 exclusivamente a la mejora de
la relacién de intercambio. Ajustada en funcién de esta

GRAFICO 6

variable, la cuenta corriente registr6 un déficit creciente
durante todo el periodo de bonanza, que en 2008 alcanz6
un nivel equivalente al 5% del p1B, cifra muy superior a
la observada en las economias latinoamericanas antes
de la crisis de fines del siglo XX.

El cuadro 7 muestra un panorama mds detallado.
Como puede apreciarse, las Uinicas economias que re-
gistraron un superavit en la cuenta corriente hasta 2008
fueron tres exportadoras de hidrocarburos —Bolivia,
Ecuador y Republica Bolivariana de Venezuela— y
Argentina. Otras dos, de base exportadora minera
(Chile y Pert), tuvieron un superdvit hasta 2007, pero
este se redujo notablemente en 2008. Como lo indica
el cuadro 7, ajustado por la evolucién de los términos
de intercambio, el déficit en cuenta corriente de ambos
paises ya era apreciable en 2007. Brasil siguié una
trayectoria similar, aunque a partir de un superdvit mas
modesto. Las tinicas economias que registraron un ligero
superdvit en la cuenta corriente en 2008, ajustado segtin
los términos de intercambio, fueron Bolivia y Uruguay.
En este tltimo, el déficit corriente obedecid, por lo tanto,
alos altos precios de los hidrocarburos importados. Por
lo demas, esto indica que dado el colapso de los precios
de los productos mineros y energéticos, los paises que
poseen este tipo de base exportadora deberdn enfrentar
un importante proceso de ajuste en los préximos afios.

Una de las explicaciones basicas del deterioro de la
cuenta corriente a lo largo del periodo de auge econémico

Ameérica Latina: cuenta corriente con y sin ajustes
segun términos de intercambio
(En porcentajes, base 2003)

-1,0 1

2,0

-3,0 1

4,0 1

-5,0 1

1997 1998 1999 2000 2001 2002

= = = Balance de cuenta corriente

2003 2004 2005 2006 2007 2008

Aiustado segin términos de intercambio

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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fue, como en el pasado, la tendencia a la apreciacién
real de las monedas. Como lo sefiala el cuadro 7, esta
fue particularmente intensa en Brasil, Colombia y
Reptblica Bolivariana de Venezuela, pero también en
varias economias mds pequefias (Guatemala, Republica
Dominicana y Uruguay). Chile también experimentd
una apreciacion real del peso, aunque mas moderada.
Las excepciones mds notables al respecto fueron Bolivia
y Perd; Argentina también lo fue hasta el afio 20006,
pero la devaluacién real que se aprecia en el cuadro 7
obedece mds bien a la subestimacidn oficial del ritmo
inflacionario en los dltimos afios. La devaluacién real
que experimenté la moneda estadounidense durante
la bonanza favorecié a las tres economias dolarizadas
(Ecuador, El Salvador y Panama).

Por otra parte, el grafico 7 revela que los tinicos
aspectos en que las economias latinoamericanas muestran
una mejora sistemdtica y consistente en relacién con
el pasado son el endeudamiento ptblico externo y la
acumulacion de reservas internacionales. Para corregir
los efectos de las variaciones del tipo de cambio real en
el PIB, las estimaciones se realizaron a tipos de cambio
de paridad de 2000. Como puede apreciarse, hubo
una mejora significativa en materia de endeudamiento
externo neto, gracias al menor nivel de endeudamiento
registrado hasta 2006 y, a partir de entonces, a la acu-
mulacién de reservas internacionales. La reduccién del
endeudamiento ptiblico obedeci6 tanto a decisiones ex-
plicitas de politica fiscal (menos financiamiento externo

GRAFICO 7

y mayor utilizacién de los crecientes mercados internos
de capital) como a los programas que favorecieron a los
paises pobres altamente endeudados y a la renegociacién
de la deuda argentina.

Por su parte, la acumulacion de reservas obedecid
ala decisién explicita de acumular tanto los excedentes
de la cuenta corriente —generados en su mayoria, como
se vio, por los precios excepcionales de los productos
bésicos— como la avalancha de financiamiento externo.
Esto dltimo se refleja en el grafico 8, en que se calcula la
acumulacidn de reservas como proporcion del PIB en seis
de las siete economias mds grandes de América Latina
durante las tres fases de abundancia de financiamiento
externo. Como puede apreciarse, Argentina introdujo
tempranamente una politica de acumulacion de reservas
—provenientes en este caso del superdvit en cuenta
corriente mas que de la cuenta de capitales—. Todos los
paises incluidos en el gréfico, con excepcion de México,
intervinieron activamente en el mercado para acumular
parte de los fondos que ingresaron durante la avalancha
de financiamiento externo que tuvo lugar entre mediados
de 2006 y 2007.8 Chile, Perd y en menor medida otros
paises también lo hicieron durante el primer semestre
de 2008. Este “miedo a flotar” frente a la avalancha de

8 En el caso de Chile, los cdlculos incluyen el traspaso de recursos a
los fondos de estabilizacion. Asimismo, el saldo de dichos fondos se
sumo al monto de reservas internacionales para calcular los coeficientes
de endeudamiento externo de este pais.

América Latina: deuda externa bruta y neta de reservas internacionales
(Tipo de cambio de 2000)

45,0
40,0 1
35,0 4
30,0
25,0 1
20,0 +
15,0
10,0 1

5,0 1

0,0
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Deuda externa
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= = = «Reservas internacionales netas

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de la Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Nota: en el caso de Chile, incluye recursos de los fondos soberanos.
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GRAFICO 8

América Latina (paises seleccionados): reservas acumuladas
en periodos de abundancia de financiamiento externo

(En porcentajes del PIB)
16,0

14,0
12,0
10,0 1

8,0

Argentina Brasil Chile

-2,0-
M Julio 2004-Abril 2006

[ Julio 2006-Junio 2007

Colombia México Pert

[ Enero-Junio 2008

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del Fondo Monetario Internacional (Fm1), Estadisticas financieras internacionales [en linea].
Nota: en el caso de Chile, incluye recursos trasladados a los fondos soberanos.

recursos externos de capital fue, por lo tanto, una de las
grandes virtudes del manejo macroeconémico latinoame-
ricano durante el periodo de auge econdmico reciente
—como lo fue, de hecho, en el mundo en desarrollo en
su conjunto—, aunque en algunos casos no sirvié para
evitar la apreciacion real de las monedas.

Como resultado tanto de la reduccién del endeuda-
miento externo del sector ptblico como de la acumulacién
de reservas, la situacién de casi todos los paises en esta
materia es favorable (véase el cuadro 7). Las principa-
les excepciones son algunos paises centroamericanos
(El Salvador, Nicaragua y Panamad) y, en menor medida,
los pafses sudamericanos que heredaron una pesada
carga de deuda externa de la crisis anterior (Argentina,
Ecuador y Uruguay). Bolivia tiene una posicién fuerte-
mente superavitaria y en 2008 Brasil se encontraba en
una situacién de virtual equilibrio.

Esta situacion favorable en materia de endeuda-
miento publico y externo son los principales activos
de la regidn frente a la crisis actual. En el primer caso,
con algunas excepciones (Brasil y Colombia son las
mds evidentes), existe un margen mds apreciable que

en el pasado para adoptar politicas fiscales anticiclicas.
Obviamente, el de Chile es mayor gracias al ahorro de
un volumen importante de ingresos fiscales durante
el periodo de auge econémico. En varias economias,
el volumen elevado de reservas internacionales se
ha utilizado para mitigar los efectos de la crisis en
los sectores exportadores y las empresas privadas
sin acceso a financiamiento. Durante los meses mas
criticos de la crisis, permitié también aplicar algunas
politicas de provision de liquidez. Con posterioridad,
los bancos centrales comenzaron a reducir sus tasas
de intervencion, una tendencia que ha tendido a ge-
neralizarse a comienzos de 2009. La presion sobre los
tipos de cambio se dio en forma mds acelerada que en
el pasado y permitié corregir rdpidamente la sobreva-
luacién existente en varias economias (Brasil, Chile,
Colombia y México son los casos mds destacados). A
estas medidas se agregd un amplio abanico de politi-
cas fiscales, sectoriales y sociales (CEPAL, 2009). Sin
embargo, con excepcion de la rdpida depreciacion de
algunas monedas, hasta la fecha las repercusiones ma-
croecondmicas de estas iniciativas han sido moderadas.
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Conclusiones

La crisis internacional ha tenido los efectos previstos en
América Latina. El auge econdmico sustentado en una
combinacidn excepcional de condiciones externas favora-
bles se detuvo y todos los factores que lo nutrieron estan
operando ahora en sentido inverso. De ellos, la posible
disminucion de las remesas es el menos importante y
en varios paises se compensard mediante la devaluacién
real de las monedas, que afectard positivamente la ca-
pacidad de consumo interno de los hogares receptores
de dichos recursos.

Las repercusiones mas importantes y generalizadas
de la crisis se apreciardn en el &mbito comercial. Todos
los paises, pero especialmente México, Centroamérica y
el Caribe, estan siendo afectados por la contraccion del
volumen real de comercio, mientras que las economias
sudamericanas, sobre todo las exportadoras de productos
mineros y energéticos, han experimentado un fuerte
deterioro de los términos de intercambio. La caida de
los precios de los productos energéticos compensara en
parte los efectos adversos de la reduccion del comercio
internacional en varias economias pequeas.

Desde el punto de vista del financiamiento externo,
es posible que se hayan superado los problemas mas
agudos vinculados a la falta de liquidez que caracteri-
z0 la etapa mas severa de la crisis (entre mediados de
septiembre y fines de octubre de 2008). Sin embargo,
queda por delante una fase de financiamiento externo
privado muy restringido, cuya duracién e intensidad se
desconocen. El financiamiento multilateral solo podra
compensar en parte la escasez de fondos privados, salvo
que se acompafie de medidas tales como una emisién
excepcional y a gran escala de derechos especiales de
giro por parte del FMI. Las ventajas de este financiamien-
to dependerdn también de los requisitos vinculados al
uso de los recursos del Fondo, un tema sobre el cual ha
habido algunos avances, aunque incompletos. La falta
de financiamiento privado afectard especialmente a
algunas grandes empresas privadas, cuyas necesidades
de rotacién de las deudas son evidentes.

Las economias latinoamericanas llegan a la
crisis con mayores fortalezas que en el pasado, pero
ellas son mas modestas de lo que se ha subrayado en
algunos estudios optimistas sobre la gestion del auge
econdmico reciente. Salvo excepciones notorias, entre
las que destaca Chile, las politicas fiscales siguieron

siendo prociclicas. Ademds, en la mayoria de los paises
hubo una tendencia al deterioro de la cuenta corriente,
alimentada en muchos de ellos por la revaluacién de las
monedas. La reduccion del endeudamiento externo del
sector publico y la decision de absorber la avalancha
de financiamiento externo mediante la acumulacién de
reservas son los dos elementos fundamentales de for-
taleza, asi como de ruptura con la forma de manejar las
bonanzas econdmicas en el pasado. Todavia se desconoce
cudl es el margen real que ellos ofrecen para adoptar
politicas macroecondémicas anticiclicas durante la crisis
que se inicia. Hasta ahora, el inico aspecto destacable
ha sido la rdpida correccién de la fuerte sobrevaluacién
de algunas monedas en la region.

Las crisis del pasado indican que la depreciacion
real de las monedas representa una oportunidad para
diversificar la estructura productiva. Es posible que esta
sea la mas importante que ofrece la coyuntura actual y,
por lo tanto, deberia apoyarse activamente mediante la
aplicacién de politicas de desarrollo productivo.

Los mercados regionales ofrecen también una
oportunidad de diversificacion, en cierto sentido de
“sustitucion de importaciones” en la regién en su
conjunto y no en paises individuales. Sin embargo, las
oportunidades de este tipo dependen de otros factores.
De hecho, en las ultimas décadas el comercio intrarre-
gional ha sido fuertemente prociclico y los procesos de
integracién se encuentran en un momento de debilidad
o incluso de crisis. Més aun, las grandes diferencias
en materia de ajustes del tipo de cambio en el marco
de los actuales acuerdos de integracion y las medidas
de proteccién individuales podrian contribuir més
bien a ahondar las dificultades por las que atraviesan
dichos procesos.

A diferencia del pasado, existen margenes mas
amplios para aplicar politicas anticiclicas fiscales y
monetarias que ya han comenzado a utilizarse en forma
moderada, pero dichos espacios son limitados. Sin duda,
evitardn la necesidad de adoptar politicas demasiado
restrictivas, excepto en algunos paises cuyo manejo del
periodo de auge econdémico fue marcadamente prociclico.
En sintesis, América Latina estd mejor preparada que en
otras ocasiones, pero ello solo servird para mitigar en parte
los efectos de la peor coyuntura que haya experimentado
la economia mundial desde la gran depresion.
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La crisis financiera
internacional: su naturaleza
y los desafios de politica econdémica

José Luis Machinea

n este articulo se discuten los origenes de la crisis financiera
internacional, enfatizando la inestabilidad del sistema financiero como
causa central de ella. Si bien la politica monetaria de comienzos
de la presente década puede haber ayudado a generar la burbuja
inmobiliaria, esta lejos de haber sido el factor determinante. Ademas,
se argumenta que la funcién de controlar el incremento excesivo
del precio de los activos le corresponde mas bien a la politica de
regulacion que a la tasa de interés. Al respecto, se propone crear una
institucionalidad que facilite la implementacién de politicas financieras
contraciclicas en los periodos de auge. Asimismo, después de examinar
las caracteristicas que debieran adoptar las politicas econdmicas de los
paises desarrollados, se analizan los efectos de la crisis internacional
en la cuenta corriente de los paises de la region y las dificultades para
aplicar politicas contraciclicas en ausencia de un prestamista a escala

global.
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“A sound banker, alas, is not one who foresees danger and avoids it, but one who, when he is ruined,
is ruined in a conventional way along with his fellows, so that no one can really blame him”.

John M. Keynes (1931)

“Most astonishingly, these now-doubtful techniques had previously been hailed as the cornerstones
of modern risk management. Moreover, the turbulence proved greatest in countries whose supervision
of credit risk had been thought to be the best in the world. Indeed, the regulatory standards and protocols

I

Introduccion

Al momento de escribir este articulo, el mundo sigue
inmerso en una de las peores crisis econémicas del
ultimo siglo. El epicentro fue el colapso financiero de
los Estados Unidos, pero sus ondas expansivas han al-
canzado al sistema financiero de parte de Europa. Si bien
las crisis financieras tienen una historia de varios siglos
y en los ultimos 200 afios el mundo ha experimentado
alrededor de 300 de distinta magnitud y caracteristicas,
ninguna de ellas tuvo la profundidad y el alcance de la
actual, con excepcién de la registrada a comienzos de la
década de 1930.! Mds aun, en igualdad de condiciones
en términos de respuestas de politica econémica, es muy
probable que esta crisis sea mucho mds grave que la de
aquel entonces. Hay tres factores que se combinan para
ello: la magnitud del mercado financiero definido en un
sentido amplio, que supera varias veces el producto de
los paises desarrollados (véase el cuadro 1); la profunda
interconexion de las entidades financieras a nivel global
y el grado de opacidad del sistema financiero, que no
reconoce parangones en la historia.

Estos factores explican, al menos en parte, como
es posible que de una pérdida inicial estimada entre
300.000 y 400.000 millones de délares en el mercado
de hipotecas subprime de los Estados Unidos se haya
llegado a una crisis de esta magnitud. Hasta el momento,
las pérdidas de activos originados en créditos del siste-
ma financiero de los Estados Unidos superarian los 2,2
billones de ddlares, aunque el resultado final dependera
de la magnitud y duracién de la recesion.

[ EI autor agradece los comentarios de Alvaro Diaz, J.M Fanelli,
P. Gerchunoff, D. Heymann, D. Sotelsek y de un evaluador anénimo,
asi como la valiosa asistencia de Andrés F. Herrera.

I Reinhart y Rogoff (2008) registraron més de 300 crisis financieras
entre 1800 y la actualidad. En las dltimas décadas ha aumentado la
frecuencia de las crisis (Bordo y Eichengreen, 2001); Laeven y Valencia
(2008) enumeran 125 crisis entre 1970 y 2007.

of these countries were in the process of being emulated worldwide”.

Caprio, Demirgii¢-Kunt y Kane (2008)

A su vez, la crisis ha generado pérdidas en el valor de
los activos, en especial los vinculados con el precio de las
acciones y de las viviendas, equivalentes a aproximada-
mente un 25% de la riqueza mundial. El gréafico 1 muestra
la magnitud de las pérdidas en el mercado de valores de
Nueva York en comparacion con otras crisis de los tltimos
80 afios. A fines de diciembre, pérdidas de alrededor del
40% al 45% afectaban los mercados de valores de las
economias mds importantes del mundo y superaban el
60% en el caso de China. Esta caida de la riqueza es, junto
con la incertidumbre, uno de los principales factores que
explican la profundizacién de la recesion.

La actual crisis financiera plantea distintos tipos de
interrogantes, que van desde sus origenes, sus particula-
ridades y los factores que la potenciaron, hasta qué puede
hacerse para evitar su profundizacién y cémo evitar crisis
similares en el futuro. Algunos de estos temas se discuten
en el presente articulo que, después de esta introduccion,
contiene una segunda seccién dedicada a analizar los fac-
tores concurrentes y determinantes de las crisis financieras,
especialmente de la crisis actual. Dado que no existe un
consenso respecto de las causas que las originan, nos ha
parecido oportuno presentar (tercera seccién) algunas
explicaciones alternativas que, en muchos casos, son com-
plementarias. En la cuarta seccién se examinan algunos
hechos que potenciaron la crisis y que se relacionan con un
largo debate sobre el riesgo moral y el riesgo sistémico. En
la quinta seccién se analiza qué podria hacerse en materia de
politicas anticiclicas para reducir la magnitud y duracién de
la actual recesion internacional, poniendo especial énfasis
en la capitalizacion de los bancos y la politica fiscal. En la
sexta seccion se describen de manera muy estilizada los
efectos de la crisis en América Latina, las dificultades para
implementar politicas anticiclicas y laimportancia de contar
con un prestamista de tltima instancia en el &mbito global.
La tltima seccién contiene algunas reflexiones finales.
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CUADRO 1
Tamano del mercado de capitales: algunos indicadores seleccionados, 2007
(En billones de ddlares, a menos que se indiquen otras unidades)
PIB Capitalizacion Titulos de deuda Activos Bonos, acciones, Bonos, acciones y activos
bursatil Piiblica Privada Total bancarios y activos bancarios bancarios (% del PIB)
Mundo 54,5 65,1 28,6 51,2 79,8 84,8 229,7 421,1
Unién Europea 15,7 14,7 8,8 194 282 43,1 86,1 548,8
Zona euro 12,2 10,0 7,6 154 23,0 30,1 63,5 520,1
América del Norte 15,2 22,1 74 240 31,5 13,8 67,4 441,8
Canada 1,4 2,2 0,8 0,8 1,6 2,6 6,4 442.5
Estados Unidos 13,8 19,9 6,6 233 292 11,2 61,0 441,8
Jap6n 44 4,7 7,1 2,1 9,2 7,8 21,7 495,7

Fuente: Fondo Monetario Internacional (FM1), Global Financial Stability Report. Financial Stress and Deleveraging - Macro-financial Implica-
tions and Policy, Washington, D.C., 2008.

griee El mercado de valores durante las crisis financieras de los ultimos 80 anos
(Caida porcentual del indice Standard & Poor’s 500, ajustada por la inflacion)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de Financial Times, Standard & Poor’s y Shiller, R.J. (2000) Irrational Exuberance, Princeton, Prin-
ceton University Press.

11

Factores concurrentes y determinantes

de las crisis financieras

1. Los factores concurrentes que existe una red mediante la cual los problemas se
interconectan y afectan a muchos actores, y la opacidad
de la informacion, que provoca que los diferentes actores

tengan distintos niveles de informacién sobre la calidad

Hay dos elementos que han caracterizado a todas las crisis
financieras: la existencia de un sistema, lo que implica
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de los activos y las caracteristicas de los pasivos de los
intermediarios financieros (informacién asimétrica).

Ambos elementos han tenido especial relevancia en
la crisis actual. Nunca hubo un sistema financiero mas
complejo y mds interconectado que el desarrollado en la
etapa de la globalizacién financiera. Una manifestacion de
ello es que a mediados de 2008 la dimensién del mercado
de derivados alcanzaba los 500 billones de ddlares, o sea,
nueve veces el producto mundial.2 Ademas, nada puede
igualar la opacidad que caracteriz6 al sistema financiero
en los ultimos afnos. Cada vez fue mas dificil entender los
distintos “vehiculos” y derivados; el vocabulario utilizado
se hizo cada vez mds enigmadtico y se convirti6 en una jerga
de especialistas. Ello contribuy6 a que la transparencia
de las operaciones fuera cada vez menor.

En relacién con el primer punto, el ejemplo més
notorio fue el rescate de la principal compaiiia de
seguros de mundo, la American International Group
(A1G), en octubre y noviembre de 2008. Ello evité un
problema de solvencia de varias entidades financieras
cuyos préstamos estaban garantizados por la AIG a través

2 De esta cifra, 55 billones eran permutas de riesgo de incumplimiento
del deudor (credit default swaps).

3 Para una descripcién detallada y un andlisis de los distintos instru-
mentos y vehiculos, véase Mizen (2008).

GRAFICO 2

de los mencionados ¢Ds. Considerando la cantidad y
el monto de las operaciones aseguradas (alrededor de
450.000 millones de ddlares, de los cuales 55.000 eran
hipotecas subprime) y el monto de la ayuda (150.000
millones de ddlares a diciembre de 2008), caben pocas
dudas de que esta institucion era insolvente.

El motivo por el cual se auxili6 a una institucién
insolvente fue tratar de evitar una crisis sistémica, ya que
la caida de AIG podria haber arrastrado a varias entidades
financieras y creado una situacién de panico. Sin duda,
practicas como esta o similares aumentan el riesgo moral,
tema sobre el cual volveremos mds adelante.

En relacién con el segundo punto, no debe sorprender
que la existencia de informacién asimétrica haya sido
determinante para que en las primeras etapas de la crisis
hubiese una marcada restriccion del crédito, sea entre
las entidades financieras o en el mercado de documentos
comerciales. El primer gran aumento del costo del crédito
interbancario se dio a mediados de agosto, después de
meses de caida del precio de las viviendas en los Estados
Unidos y de 15 dias en que varios fondos de cobertura
(hedge funds) fueran a la bancarrota; ello ocurri6 pese
a que los bancos centrales habian inyectado ingentes
cantidades de recursos (véase el grafico 2). Nadie mejor
que las instituciones financieras podian conocer las
caracteristicas de los instrumentos de uso generalizado,

Diferencial (spread) de las tasas de interés (a tres meses): LIBOR, titulos
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saber que enfrentaban crecientes dificultades y, al mismo
tiempo, estar al tanto de lo complicado que era evaluar
la cartera de otras entidades.

En pocas semanas, la informacién asimétrica dio
paso a la incertidumbre total: cuando ocurren hechos
que cambian radicalmente la situacién y destruyen lo
que los agentes crefan saber, el problema no es solo que
unos estan informados y otros no lo estén, sino que nadie
tiene informaci6n.*

2. Los factores determinantes de las crisis: auge,
euforia y caracter prociclico del crédito

Si bien las crisis financieras requieren de la existencia
de interconexiones, de asimetria de la informacion y,
por ultimo, de una gran dosis de incertidumbre, cabe
preguntarse por qué se generan en forma recurrente. La
respuesta no es sencilla, por lo que no es de extrafiar que
haya distintas interpretaciones al respecto.

Una distincidn relevante entre las distintas expli-
caciones es el papel que cada una de ellas les asigna al
mercado y a las politicas publicas. Para algunos, las crisis
financieras son consecuencia de los errores vinculados
con la intervencion estatal, sea a nivel microeconémico o
macroecondémico; para otros, son el resultado natural del
funcionamiento del sistema financiero. Mientras que los
primeros consideran que el mercado deberia tener un rol
protagdnico, tanto en lo que respecta a la prevencion de
las crisis como a la bisqueda de soluciones, los segundos
insisten en que es necesario mejorar —y en muchos casos
cambiar totalmente— la naturaleza de las regulaciones
a fin de evitar, o al menos reducir, el comportamiento
prociclico del sistema. Como suele suceder, hay varios
factores concurrentes y, por cierto, la crisis actual no
es una excepcion. Sin embargo, hay algunos elementos
que a nuestro entender son dominantes y esos son los
que se discuten a continuacion.

a) Auge, euforia y cardcter prociclico del crédito
Una conocida explicacidon de los periodos de bonanza
y crisis econdmica esta vinculada con el comportamiento
del sistema financiero y estd asociada con las ideas de
Minsky y Kindleberger.® El argumento es que a medida
que avanza la fase expansiva del ciclo, la que es financia-

4 Bagehot escribfa: “In England, after a great calamity, everybody is
suspicious of everybody, as soon as that calamity is forgotten, everybody
again confides in everybody” (Bagehot, 1920, pp. 124 y 125).

5 Al respecto, véanse Minsky (1972, 1975 y 1986) y Kindleberger y
Aliber (2005). Bordo (2008) recuerda que esta explicacion tiene sus
raices en la tradicion de la economia monetaria del siglo XIX y fue
potenciada por Irving Fisher (1933).

da por una expansidn del crédito, aumenta la confianza
en que el auge habra de continuar y ello incrementa la
demanda y la oferta de crédito. La euforia y la expansién
del financiamiento generan una burbuja en el precio de
todos o de algunos activos, lo que crea la sensacion de
que la compra de esos activos financiada por crédito
es una operacion muy rentable. De hecho, a medida
que avanza el auge, en un nimero creciente de casos
el aumento del precio serd la tinica manera de pagar el
crédito. Para decirlo en palabras de Minsky, “un régimen
en el que hay y se espera que siga habiendo ganancias
de capital es un ambiente favorable para involucrarse
en financiamiento especulativo y Ponzi”.0

El aumento del crédito, que muchas veces se da
en el contexto de una politica monetaria acomodaticia,
se potencia durante la fase de expansion mediante un
mayor apalancamiento del sistema financiero, es decir,
por el aumento de la relacién entre activos y patrimonio.’
Histéricamente esta ha sido el resultado de innovaciones
menos demandantes de capital, incluido el surgimiento
de nuevos intermediarios, lo que ha dado lugar a una
menor participacién de los bancos de depdsitos en el
sector financiero. El caso extremo es el de los Estados
Unidos, donde los activos financieros en poder de los
bancos de depdsitos tradicionales representan menos del
25% del total de activos de las instituciones financieras
(véase el grifico 3).8

El mayor apalancamiento va debilitando el sistema
financiero, ya que el capital queda cada vez mas ex-
puesto a pequefias pérdidas de los activos. Dado que la
variacion del apalancamiento es prociclica, este alcanza
su valor maximo en el momento en que el precio de los
activos comienza a reducirse. Por lo tanto, en esta etapa
se intensifican los efectos de la caida de precios y, con
ello, de la menor capacidad de pago de los deudores;
de esa manera, el impacto en la solvencia del sistema
es marcadamente acentuado.

Los problemas de solvencia se ven potenciados por
otra caracteristica del periodo de expansion. Considerando
que las tasas de interés a corto plazo son usualmente
inferiores a las de largo plazo, las entidades financieras

6 Minsky (2008) p. 210, traduccién del autor. Se habla de financiamiento
especulativo cuando los ingresos solo permiten pagar los intereses,
pero no el capital; de financiamiento Ponzi, cuando los ingresos no
son suficientes para pagar el capital y los intereses. En ambos casos,
las ganancias de capital son fundamentales para “sobrevivir”.

7 Este mayor apalancamiento que Minsky observara en la fase expansiva
del ciclo ha sido corroborado por Reinhart y Rogoff (2008).

8 Si bien la dimensién que han alcanzado otros intermediarios financieros
es inédita, no lo es su existencia y relevancia. Hace 100 afios, las difi-
cultades de los fondos fiduciarios (trust funds) y de los agentes de Bolsa
fueron cruciales para explicar los momentos mds criticos de la crisis
financiera de 1907 y su resolucion favorable (Bruner y Carr, 2007).
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GRAFICO 3

Tamaio y distribucion de los activos financieros

(En muiltiplos del producto)
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Fuente: Fondo Monetario Internacional (FM1), Global Financial Stability Report. Financial Stress and Deleveraging. Macro-financial Implica-

tions and Policy, Washington, D.C., 2008.

suelen financiar el optimismo del auge mediante el au-
mento de sus obligaciones a corto plazo. Un excesivo
descalce contribuye a hacerlas muy vulnerables a los
cambios de humor del mercado, ya que los inversores
tienden a reducir su financiamiento cuando comienzan
a observar dificultades relacionadas con la calidad de
los activos. La creciente falta de liquidez afecta la sol-
vencia del sistema en la medida en que las entidades
deban liquidar activos a “precios de remate” para hacer
frente a sus obligaciones. La magnitud del impacto en
la solvencia depende de varios factores, entre ellos el
tamafio de la burbuja y la existencia de un prestamista de
ultima instancia que resuelva los problemas de liquidez
y evite que la caida de precios de los activos sea muy
pronunciada.

En opinién de Minsky, la inestabilidad es una ca-
racteristica del capitalismo financiero moderno y esta
vinculada con las expectativas que en gran medida se
nutren del pasado, generando comportamientos espe-
culativos y Ponzi. ;Por qué, entonces, los periodos de
auge no terminan siempre en crisis, como al parecer

se desprende de la 16gica del modelo? Hay varias res-
puestas, que van desde el tamafio de la burbuja hasta
los factores detonantes de las crisis, pero un elemento
de especial relevancia es la existencia en las recesiones
de politicas contraciclicas que se manifiestan por medio
de déficits fiscales mas elevados (en parte mediante
estabilizadores automaticos) y del financiamiento del
sistema financiero, cuyo papel suele superar el de pres-
tamista de dltima instancia. Son estas politicas las que
evitarfan el agravamiento de la recesion y el surgimiento
de situaciones de panico. Al respecto, Minsky advierte
que esa capacidad de las politicas contraciclicas estaria
en peligro si se mantuviese la tendencia a una excesiva
liberalizacién del sistema financiero y a una creciente
participacién de otros intermediarios financieros.’
Esta vision, que depende de la formacién de ex-
pectativas basadas en el pasado reciente, tiene escasos

9 Al respecto, véanse Minsky (1986, caps. 2, 3 y 4) y la excelente intro-
duccién de Papadimitriou y Wray a la edicién de Minsky de 2008.
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puntos de contacto con la de las expectativas racionales;
mds atn, en el contexto de estas Ultimas es dificil ima-
ginar cambios tan repentinos en el comportamiento de
los agentes econémicos como los que caracterizan a las
crisis, en especial cuando este cambio de expectativas
no obedece a variaciones significativas de la conducta
prevista del sector publico.

b) La crisis 2007-2008

Lateorfa analizada en el apartado anterior se ajusta
razonablemente bien al comportamiento del mercado
financiero de los tdltimos afios y, en particular, al marca-
do incremento del precio de la vivienda en los Estados
Unidos y en varios paises europeos (véase el grafico 4).
La baja del precio de las propiedades fue el detonante
de la crisis, ya que dejé en evidencia la mala calidad
de los créditos subprime, que en 2006 representaban un
monto anual de 600.000 millones de ddlares y equivalian
al 20% del total de créditos hipotecarios en ese pais.
A medida que los precios fueron disminuyendo, este
hecho afecté al segmento “no subprime” del mercado
hipotecario.

Para complicar la situacidn, a la euforia que suele
acompafiar a los periodos de auge se le agregaron los
modelos utilizados para evaluar el riesgo. Estos tenfan
dos defectos: por una parte, en varios paises, pero muy

GRAFICO 4

especialmente en los Estados Unidos, se basaban en
informacidn de los tltimos cinco afios, un lapso dema-
siado breve porque puede reflejar solo una fase del ciclo;
por otra, el hecho de que estos modelos suponen que
las acciones que se emprenden sobre la base de ellos
no influyen, como en la fisica, en las variables que se
intenta predecir. Se acentdan asi los movimientos “en
manada” y no es posible distinguir entre los cambios
puntuales y los movimientos sistémicos. En otras pala-
bras, las crisis no pueden explicarse mediante modelos
de riesgo que suponen que el mundo es estacionario:
en los periodos de crisis, los pardmetros que definen los
procesos estocasticos no son estables y, por ende, los
modelos basados en tales procesos no sirven para calcular
los riesgos (Fanelli, 2008 y Heymann, 2007).10
Obviamente, la supervisién fue inadecuada, no
solo porque no se exigieron modelos cuyos supuestos
fueran mas razonables, sino también porque se permitié
la utilizacién de distintos artilugios para tomar riesgos
excesivos y aumentar el apalancamiento.'! Las razones de
la supervision deficiente parecen haber sido varias, desde

10 Para una resefia y evaluacién del uso de los modelos de riesgo,
véase Sotelsek y Pavéon (2008).

1 Los special investment vehicle (siv) fueron el caso mds notorio
de esta préctica.

Paises seleccionados: evolucion del precio de la vivienda, 2000-2008

(Datos trimestrales: 2000-1 = 100)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del Ministerio de Vivienda de Espafia, Banco de Inglaterra, Standard and Poor’s, Statistics
Netherlands y Department of the Environment, Heritage and Local Government de Irlanda.
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los bajos salarios y la ausencia de capacidad apropiada en
los organismos pertinentes, hasta el intento de favorecer
la competencia global de las entidades financieras locales.
Sin embargo, el factor mas relevante fue un enfoque que
contribuyé a incrementar la autorregulacién al priorizar
la responsabilidad de las entidades financieras, las que en
este caso eligieron los modelos que fueron funcionales
a su estrategia de expansion.

A mediados de 2007, cuando la caida del precio
de las viviendas comenz6 a afectar los activos de los
intermediarios financieros y a generar nerviosismo en el
mercado, cobré relevancia el otro factor antes mencionado:
la volatilidad del financiamiento bancario como resultado
de la sustitucién de los depésitos por colocaciones en
el mercado de capitales y, lo que es mucho mds grave,
por valores comerciales de corto plazo.!? De hecho, la
importancia de los dep6sitos en las obligaciones de los
bancos ha ido disminuyendo durante las tltimas décadas:
en 1980 representaban el 70% de los pasivos y en 2008
solo el 40% (Fm1, 2008b).

Acudir a los mercados monetarios (rmoney markets)
y a los mercados de capitales es una tendencia de los
tltimos afios que se explica por las facilidades vincula-
das a la obtencidn de créditos por montos elevados sin
tener que incurrir en costos administrativos (entre otros,
sucursales, salarios y publicidad). Cuando esta tendencia
se complementaba con la mencionada titularizacién (se-
curitization) de las hipotecas, el cuadro se consumaba:
se evitaba el “problema de los depdsitos”, se potenciaba
el apalancamiento y se eludia la responsabilidad en
materia de calidad de los créditos. !

Cabe hacer un tdltimo comentario sobre la distor-
sién de los incentivos en el otorgamiento de créditos
ocasionada por la titularizacion de los activos. El hecho
de pasar del banco al mercado como elemento central
de la diversificacion del riesgo tiene claras ventajas en
materia de liquidez y, ademds, permite diversificar el
riesgo mds alld de un drea geografica determinada, in-
cluidas las fronteras del pais de que se trate. Ello supone
que la informacién es suficientemente transparente como
para que los inversores estén al tanto de los riesgos del
“paquete” que estdn comprando, un principio que estuvo

12 Un caso paradigmitico de esta tendencia fue el del banco Northern
Rock, nacionalizado en septiembre de 2007. Véase Milne y Wood
(2008).

13 En las operaciones con los s1v, los bancos solian comprometerse a
aportar liquidez o a retomar el crédito en el caso en que hubiera pro-
blemas de solvencia, por lo que las entidades iniciadoras se quedaban
con una responsabilidad que habria de afectarlas. Ademads, en algunos
casos de este tipo de inversiones se termind por comprar los bonos que
el banco propietario habia vendido inicialmente (Mizen, 2008).

lejos de cumplirse. Ademds, reemplazar al banco por el
mercado genera algunos interrogantes, ya que si todos
fueran productos “enlatados”, ;cudl seria la ventaja de
conocer al cliente, que ha sido uno de los principales
factores detrés del surgimiento de los bancos? Asimismo,
si el conocimiento de los clientes no afecta la rentabilidad
de una entidad financiera, ;donde estarfa el incentivo a
otorgar buenos créditos?

La sensacion de que algo andaba mal con los ac-
tivos de algunas entidades financieras, en especial los
respaldados por hipotecas de baja calidad, se percibié
con toda intensidad entre mayo y agosto de 2007,
cuando varios hedge funds afrontaron grandes pérdidas
y las agencias de riesgo redujeron la calificacion de los
bonos garantizados por hipotecas de distinta calidad.
La incertidumbre se manifest6 en el mercado de valores
comerciales de corto plazo respaldados por activos, que
en pocos meses se redujo a la mitad (véase el grafico 5).
La consecuencia fue una fuerte reduccién de la liquidez
de todos los bancos que habian acudido a este mercado,
sin distincién de la calidad de la cartera de cada uno
de ellos. Asi como la solvencia de algunas entidades
financieras afect6 la liquidez del sistema, inicialmente
por la asimetria de informacion y crecientemente por la
incertidumbre generalizada, la falta de liquidez potencid
los problemas de solvencia de ellas.

En sintesis, el excesivo apalancamiento, el aumento
de los pasivos de corto plazo y la creciente importancia de
las entidades financieras no reguladas adecuadamente se
convirtié en una mezcla peligrosa dificil de manejar.

Por ultimo, un comentario sobre las remuneraciones
del personal de direccién de los bancos, especialmente
en el mundo desarrollado'. Durante los tltimos afios,
esas retribuciones han sido el resultado de los beneficios
de corto plazo y, en muchos casos, de la cantidad de
operaciones realizadas. Los distintos “vehiculos” y el
creciente apalancamiento eran funcionales al aumento
de la rentabilidad de corto plazo y, por consiguiente,
de las remuneraciones, sin importar sus repercusiones
a mediano y largo plazo. M4s aun, los ingresos de las
agencias de riesgo dependian de los intermediarios que
solicitaban su evaluacién a fin de colocar sus instrumen-
tos, con lo cual eran, al mismo tiempo, juez y parte en
el proceso. Considerando los resultados, pareciera que
fueron mds parte que juez.

14 Hace 40 afios, Galbraith (1967) alertaba sobre la creciente impor-
tancia que habia adquirido el personal de direccién, cuyos objetivos
eran distintos a los de los accionistas.
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GRAFICO 5

Documentos comerciales con garantia de activos y documentos
comerciales financieros y no financieros sin garantia de activos
(En miles de millones de ddlares, datos mensuales y ajustados estacionalmente)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de la Reserva Federal.

La remuneracién de los ejecutivos y el papel de
las agencias de riesgo fueron més que funcionales a un
modelo basado en la toma excesiva de riesgos. Si bien
no puede decirse que ellos provocaron la burbuja y la
crisis financiera, sin duda la potenciaron hasta niveles
desconocidos.

Como suele suceder, no ha habido un solo factor
explicativo de la crisis financiera actual. ; Quién podria
sostener que la politica de mantener bajas tasas de interés
durante un tiempo demasiado prolongado en los afios
2001 a 2004 no afecto la situacion posterior? Antes de
pasar revista a este y otros argumentos en cuanto a la
responsabilidad que les cabe a las politicas econdmicas
en la crisis, un breve comentario relacionado justamente
con la falta de incentivos a implementar politicas con-
traciclicas durante el periodo de auge.
¢) La economia politica del “eterno” auge
En un periodo de bonanza econdmica, la proci-
clicidad del crédito, el crecimiento del producto por
sobre la tendencia y la burbuja del mercado de activos,
en particular en el precio de la vivienda, son “buenas
noticias”. Por lo tanto, es dificil encontrarle criticas al
proceso. No solamente los bancos estdn contentos, sino

también los empresarios que ven aumentar su demanda
y que pueden acceder a créditos mds baratos, y para
qué decir de aquellos que pueden acceder a su primera
vivienda o a una segunda y los poseedores de activos,
que observan con satisfaccién como se incrementa su
riqueza en forma ininterrumpida. En ese ambiente, el
gobierno de turno no puede dejar de sentirse euférico:
gracias a la situacion econdmica hay una mayoria de la
poblacidn que aprueba su gestion y eso le permita ganar
elecciones. Dadas estas circunstancias, ;quién se anima
a arruinar la fiesta?

Probablemente, habrd analistas que tengan algunas
objeciones al respecto, pero habrd muchos otros que
escribirdn sesudos articulos en los que se mostrard que
el aumento del nivel de actividad econémica por sobre la
tendencia obedece al hecho de que el cambio tecnoldgico
ha incrementado la productividad en forma méas o menos
permanente; que el precio de las propiedades todavia es
bajo considerando las variaciones en la demanda de las
familias, que han decidido tener dos viviendas o, como
se ha sefialado en repetidas oportunidades en varios
paises en desarrollo, que el precio de las propiedades
sigue siendo mucho mds bajo que en... jParis o Roma!
Asimismo, habrd quienes justifiquen el déficit elevado
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en cuenta corriente, sea porque este “es el resultado” de
la fuerte demanda de inversién (aunque ella se oriente a
los bienes no comerciables) o porque obedece al mayor
ahorro del resto del mundo, que alguien “debe” absorber
para mantener el equilibrio mundial.

En fin, en los periodos de bonanza hay una
economia politica muy funcional a los excesos. No
es casual que el clamor por la aplicacién de politicas
contraciclicas se escuche insistentemente en épocas

I11

de recesién, pero muy pocas veces en las fases ex-
pansivas del ciclo. Es por ello que hay razones para
desconfiar de la capacidad de regular los ciclos,!?
por lo que lo mds conveniente pareciera ser reducir
la discrecionalidad de los gobernantes mediante la
introduccién de ciertas reglas contraciclicas. No se
nos escapa el hecho de que estas medidas seguramente
seran dificiles de imponer; sin embargo, esta es la
coyuntura para hacerlo.

Una explicacion alternativa: los errores

de las politicas monetaria y financiera

Hay dos lineas de argumentacién que enfatizan los
errores de politica econémica como factores explicativos
de las crisis financieras. La primera subraya el manejo
de la politica monetaria; la segunda tiene fundamentos
microeconémicos y se centra en la red de seguridad
—sea implicita o explicita— del sistema financiero,
que reduce el costo de la crisis para los distintos actores
(bancos e inversores).

1. La politica monetaria

De acuerdo con este enfoque, la crisis actual obedecid
a una politica monetaria excesivamente expansiva de la
Reserva Federal desde fines de 2001 hasta diciembre de
2004, que se manifestd en tasas de interés inferiores al 2%
para los fondos federales. Si bien la Unién Europea y el
Reino Unido aplicaron una politica similar, la reduccién
de las tasas fue menos marcada y el periodo de tasas
bajas menos prolongado (véase el grafico 6).

Desde una 6ptica mds estructural, puede argu-
mentarse que la politica de bajas tasas de interés fue
el resultado de un exceso de fondos “prestables” en el
mercado internacional, producido por: i) la politica de
China de maximizar las exportaciones y acumular reservas
internacionales, ii) la politica de autoseguro mediante
la acumulacién de reservas aplicada por Brasil, China,
la Federacion de Rusia, la Republica de Corea y varios
paises en desarrollo y iii) la politica de acumulacién de
recursos en fondos soberanos de los paises petroleros.
Este incremento del ahorro en el “resto del mundo” seria
la contrapartida de la baja tasa de ahorro de los Estados
Unidos y explicaria el déficit en cuenta corriente de
este pafs que, sorprendentemente, pudo combinar as{

una reduccion del ahorro con una disminucién de las
tasas de interés (Roubini, 2005, y Eichengreen, 2005).
Si bien esta interpretacion es correcta desde el punto
de vista de la abundancia de fondos “prestables” en los
mercados internacionales, debe matizarse con el hecho
de que, excluidos los Estados Unidos, no se registr6 un
aumento de la tasa de ahorro global, ya que el incremento
de esta en los paises mencionados se compensé mediante
la disminucién del ahorro en el resto del mundo, sobre
todo en Jap6n y Europa. Ademads, en el resto de Asia,
con excepcion de China, lo que se observo en los dltimos
afios es que el “exceso de ahorro” obedecid basicamente
a una menor inversién.!6

Por razones estructurales, de politica monetaria o
ambos, las bajas tasas de interés fueron funcionales a una
expansion excesiva del crédito. Sin embargo, el énfasis
en este argumento debe ser ponderado. En primer lugar, y
tal como lo muestra el grafico 6, pese a que la reduccién
de tasas de los bancos centrales de Europa y del Reino
Unido fue inferior a la disminucién de la tasa de interés
de la Reserva Federal, también se produjo una burbuja
en el precio de las viviendas de varios paises europeos.
Ademads, si bien en Europa hubo menos hipotecas
subprime que en los Estados Unidos, ello podria deber-
se a una regulacién més adecuada o, probablemente,

15 Véase, por ejemplo, Gerchunoff (2008, p. 1), quien ha afirmado
que “del examen de esas fallas se puede aprender para el futuro, pero
las crisis son inherentes a un mundo capitalista que se sostiene sobre
los animal spirits y a un mundo democratico que se sostiene sobre la
esperanza del progreso social”.

16 Vgase Eichengreen (2005).
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GRAFICO 6

Tasas de interés de las operaciones de mercado abierto de la Reserva
Federal, el Banco Central de Europa y el Banco de Inglaterra, 2000-2008

(En porcentajes)

T,

El

s
i
i
s
i

e

ene-2000
abr-2000
jul-2000
oct-2000
ene-2001
abr-2001
jul-2001
oct-2001
oct-2002
ene-2003
abr-2003
ene-2004
abr-2004

T ST VULV O OO OIS0 000 X0
= R=t=E=R=R=R=R=-R=R=R=R=R=R=R=R=R=F=
SOOI SSED
AR QA QA QA A Q QA QA
—_ e D H o R O R e O e 2 O o=

Q S5 Q Q Q =5 Q
583858223582 358528
Estados Unidos wmmmm Zona euro

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del Banco de Inglaterra, 1a Reserva Federal y el Banco Central de Europa.

a que la mayor profundidad del mercado hipotecario
estadounidense contribuy a “agotar” las posibilidades
de hipotecas prime antes que en otros paises.

En segundo lugar, la crisis actual no puede atribuirse
a una restriccion de la oferta monetaria como sefialaron
Friedman y Schwartz (1963) en relacién con el periodo
1929-1932. Si bien esta vez, como entonces, hubo una
marcada reduccién del multiplicador bancario, el incremento
de la base monetaria lo compensé con creces.!’

Por dltimo, cabe preguntarse si el hecho de man-
tener bajas las tasas de interés a corto plazo durante un
periodo relativamente prolongado de tiempo pudo haber
provocado la burbuja en el precio de las viviendas y la
crisis posterior. Sin duda debe haber incidido, sobre
todo porque puede haber generado expectativas de que
la politica monetaria no “permitiria” una recesioén y que,
por ende, el precio de ciertos activos seguiria subiendo.
Sin embargo, las tasas de interés a mediano y largo plazo

17 En la década de 1930, la disminucién del multiplicador se debi6 al
aumento de la demanda de circulante en relacion con los depésitos
bancarios (Bernanke, 2000), mientras que en la crisis actual fue con-
secuencia del extraordinario aumento de las reservas de los bancos.
En los Estados Unidos, en julio de 2008 las reservas representaban el
5,4% del circulante en poder del ptblico, mientras que en noviembre
de 2008 esta cifra se elevo al 79,3%.

se redujeron sustancialmente menos (véase el grafico 7),
de modo que serfa dificil justificar la racionalidad de
una entidad financiera que decidiese otorgar un préstamo
hipotecario a 30 afios porque la tasa de interés a corto
plazo es muy baja. Tal vez fue una manera de asegurar
tres afios de tasas bajas en los créditos de vivienda a fin
de entusiasmar a los compradores con escasos conoci-
mientos financieros, pero no puede suponerse que las
instituciones financieras extrapolaran esa situacién a
mediano y largo plazo. ;O serd que alguien considerd
que las bajas tasas de interés no formaban parte de la
politica contraciclica y que por lo tanto no subirian en
la fase expansiva del ciclo? Ademas, ;por qué continud
la expansion crediticia en 2005 y gran parte de 2006, en
circunstancias que la Reserva Federal estaba elevando
aceleradamente las tasas de interés, enviando claras
sefales de que el periodo de tasas bajas habia llegado
a su fin? Més que en la politica monetaria, la respuesta
hay que buscarla en el hecho de que el incentivo a au-
mentar los créditos no era la rentabilidad a largo plazo
de la entidad financiera, sino el bono de fin de afio o el
premio por operacion realizada.

Resumiendo, es posible que el hecho de haber
mantenido bajas tasas de interés durante un periodo pro-
longado de tiempo haya influido en el comportamiento
de los distintos actores, pero dificilmente puede afirmarse
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GRAFICO 7

Estados Unidos: tasa de interés de las operaciones de mercado abierto
de la Reserva Federal y rendimiento de los bonos del Tesoro
(En porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de la Reserva Federal.

que esta sea la causa fundamental de la burbuja que se
produjo en el mercado de viviendas de los Estados Unidos
y varios paises europeos. En cualquier caso, el error de la
politica econémica de ese periodo fue no haber actuado
de conformidad con la “exuberancia irracional de los
mercados”, pero no es evidente que esta deberia haber
sido una tarea de la politica monetaria. Si la tasa de in-
terés ya tiene el objetivo de controlar la tasa de inflacién
y, al menos en los Estados Unidos, de regular el nivel de
actividad econémica, parece un poco exagerado agregarle
un cometido adicional como es el de controlar la burbuja
en el precio de los activos. Lo razonable hubiese sido
utilizar otro instrumento; el mas obvio se vincula con la
regulacién del sistema y, en particular, con las mayores
exigencias de capital durante el periodo de auge.

2. Lared de seguridad

Una segunda explicacién relacionada con las politicas
publicas incorrectas es la que han sostenido tradicional-
mente el Fondo Monetario Internacional (Fm1) y el Banco
Mundial. La idea central es que la presencia “excesiva” de
redes de seguridad publicas evita el efecto disciplinador
del mercado y, por lo tanto, genera actitudes demasiado
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riesgosas. En relacién con la crisis actual, este enfoque
se encuentra en un articulo de tres analistas del Banco
Mundial (Caprio, Demirgii¢c-Kunt y Kane, 2008), quienes
argumentan que uno de los problemas de la crisis fue
el hecho de que la inadecuada regulacion y supervision
no siguid el ritmo de las innovaciones financieras. Sin
embargo, en la tradicién de los documentos del Banco
Mundial, el énfasis estd puesto en la existencia de sub-
sidios explicitos o implicitos que se otorgan a través de
la red de seguridad de los distintos paises.

Las crisis serian, por lo tanto, consecuencia de una
estructura de incentivos que estimula la idea de que, en
caso de dificultades, las autoridades habran de socorrer a
los accionistas e inversores de las entidades financieras.
Es decir, los riesgos excesivos que se toman durante los
periodos de auge obedecerian a que los actores no creen
que el mercado llegue a castigarlos, dada la presencia
“providencial” del sector publico. Esto es lo que se
conoce como riesgo moral.'® Ejemplo de ello, segiin los

18 En un mundo de expectativas racionales y de equivalencia ricar-
diana, si se espera una operacion de rescate (bail out) del sector
publico, los distintos agentes econémicos deberian reducir sus
gastos en un monto similar al costo de la intervencion estatal, esto
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autores, habria sido el rescate de Bear Stearns durante
la dltima crisis, cuando lo que habia eran problemas de
insolvencia; lo adecuado habria sido, siguiendo la 16gica
de los autores, la liquidacién de Lehman Brothers.!”
De acuerdo con este enfoque, no se tratarfa de reducir
la toma de riesgos mediante regulaciones, sino de que
el mercado penalizara a quienes se equivocan, lo cual
implicaria reducir el tamaiio de la red de seguridad, sea
explicita o implicita.

Hay dos conceptos en torno a los cuales se centra
esta discusion: riesgo sistémico y riesgo moral. En ge-
neral, lo que genera riesgos sistémicos es la ausencia de
informacidn perfecta sobre la solvencia y la liquidez de
las entidades financieras, aunque también pueden darse
en presencia de esa informacion perfecta, ya que “puede
ser un comportamiento racional retirar los depdsitos
de una entidad financiera solvente si se piensa que la
misma puede dejar de serlo como consecuencia de que
los otros depositantes “corren” sobre los depdsitos de
esa entidad. En este caso hay expectativas racionales
condicionadas al comportamiento de los demds agentes,
cuyo nivel de informacién es desconocido” (Machinea,
2002, p. 14).

La historia nos muestra que después de la crisis de
1930 es dificil encontrar situaciones de crisis financiera
aguda que no hayan conducido a una intervencion sig-
nificativa de las autoridades econémicas.?? Es decir, se
ha dado prioridad al riesgo sistémico por sobre el riesgo
moral (Goodhart, 1999). La razén es obvia: una crisis
sistémica puede generar costos elevados en términos de
caida del producto y aumento del desempleo, mientras
que los costos relacionados con el riesgo moral no
parecen tan considerables o, al menos, aparecen como
alejados en el tiempo. Ademads, con el objeto de reducir

es, al incremento de la deuda y, con ello, de los impuestos futuros.
En otras palabras, el riesgo moral incentivard a tomar més riesgos,
pero al mismo tiempo generard una reduccion de la demanda, dos
efectos que en el extremo podrian compensarse, al menos en cuanto
a sus efectos en el ciclo.

19 Algo similar argumenta Bordo (2008). Sin embargo, es dificil en-
tender el impacto sobre el riesgo moral en el caso de los accionistas,
ya que estos perdieron poco mas del 90% del precio que un afio antes
tenian las acciones.

20 Por “intervenciones significativas” entendemos aquellas que superan
la garantia de los depdsitos para proteger a los pequefios depositantes
desinformados. En la actualidad, las corridas sobre las entidades
financieras suelen ser lideradas por los grandes depositantes.

el riesgo moral de las intervenciones ptiblicas se han
utilizado usualmente dos estrategias: i) la “discrecionali-
dad constructiva” y ii) evitar el rescate de los accionistas
de los bancos. La primera implica que el banco central
no es explicito respecto a cudl ha de ser su politica en
relacion con las entidades financieras que se encuentran
en problemas.

Sin embargo, la estrategia de reducir el riesgo moral
castigando a los accionistas presenta la dificultad de que
en varias entidades financieras grandes la direccién suele
ser bastante independiente. En particular, los ejecutivos
que reciben bonos extraordinarios relacionados con los
beneficios de corto plazo por lo general no se ven afec-
tados por el castigo aplicado a los accionistas.

En sintesis, si se preservan los dos principios
enunciados previamente, parece dificil que banqueros e
inversores asuman tantos riesgos cuando la probabilidad
de ser rescatados es sustancialmente inferior a uno y las
ganancias deben evaluarse en relacién con una pérdida
del 100% del capital.

Al respecto, se ha argumentado que si el riesgo
sistémico es resultado de la asimetria de informacion, la
manera de resolverlo es mediante una mayor transparencia,
de tal manera que las corridas sobre ciertas entidades
financieras sean el resultado de los efectos depurado-
res del mercado y no de la confusion de los ahorristas
respecto de la solvencia de ellas.?! Considerando los
costos de obtener informacién individual e interpretarla,
la solucién serfa el asesoramiento de especialistas que
tendrian claras economias de escala. Este es el papel que
deberian cumplir, por ejemplo, las agencias de riesgo. El
rol que estas han desempefiado en varias de las tltimas
crisis, pero sobre todo en la actual, nos permite omitir
una discusién mds profunda sobre el tema.

Cabe mencionar que en los aflos noventa varios
paises de la regidn redujeron significativamente las
redes de seguridad, mientras que aumentaba a su vez
el flujo de informacién en el mercado. La eliminacién
de las redes de seguridad se mantuvo durante el tiempo
que tard6 en presentarse la crisis.??

21 Al respecto, véanse Calomiris y Gorton (1990) y Calomiris y
Powell (2000).

22 Para una visién critica de estas reformas en la Argentina, véanse
Machinea (1996) y Rozenwurcel y Bleger (1997).
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IV

La propagacion de la crisis:

la prioridad del riesgo moral

A comienzos de septiembre de 2008 habia una conside-
rable restriccidn crediticia y dificultades para conseguir
créditos interbancarios, aunque el premio sobre los bonos
del Tesoro estadounidense en el mercado de valores co-
merciales y en el interbancario era inferior al promedio
de los 12 meses anteriores (véase el grafico 2). La des-
aparicion de Bear Stearns mediante su adquisicién por
J.P. Morgan habia confirmado la percepcion de que habia
entidades financieras que eran demasiado grandes para
caer, incluyendo los bancos de inversioén. Los acreedores
recuperaron el dinero y los unicos castigados fueron
los accionistas, quienes recobraron menos del 10% del
valor que un afio antes tenian las acciones. Se evit6 de
esa manera la profundizacidn del riesgo sistémico, pero
evitando el riesgo moral de los accionistas.

La situacion cambié radicalmente el 15 de septiem-
bre tras la liquidacién del banco de inversion Lehman
Brothers; se calcula que como consecuencia de ello las
pérdidas del sistema financiero en su conjunto alcanza-
rian los 500.000 millones de délares. La lectura de los
mercados fue que cualquier intermediario podia quebrar,
independientemente de su tamafio, con los consiguientes
efectos en el sistema. Ante esa sefial, cundio el panico
y los mercados de crédito se cerraron. En el mercado
interbancario, la tasa de interés subié 175 puntos en
10 dias y 350 en un mes por sobre el rendimiento de

v

los bonos del Tesoro de los Estados Unidos (véase el
gréfico 2); en el mercado de valores comerciales pasé
algo similar. Todo indica que se estuvo a horas del cierre
de los mercados financieros.

La leccién, no nueva por cierto, es que disciplinar
al mercado en medio de una crisis financiera es, mas
que un error, un desatino. Puede ser que la quiebra de
Lehman Brothers haya permitido ordenar a otros actores,
como lo demuestra el hecho de que ese mismo dia se
cerrara la operacién de venta de Merrill Lynch. Pero
en todo caso, en los dias siguientes fue evidente que si
bien la medicina surtié efecto para disciplinar a algunos
bancos de inversion, lo hizo a un costo extraordina-
riamente alto para la estabilidad del sistema. Si habia
alguna duda respecto de qué privilegiar en una crisis, si
el riesgo sistémico o el riesgo moral, es probable que la
quiebra de Lehman Brothers quede en la historia como
el episodio que termind con el debate... al menos por
un tiempo.

Obviamente, subsiste el problema del riesgo moral,
pero no puede eliminarse a costa de poner en riesgo la
economia mundial. Si bien puede argumentarse que el
colapso obedeci6 a causas estructurales subyacentes,
mads alld de Lehman Brothers, no cabe duda de que su
liquidacién aumenté la probabilidad de que la crisis se
profundizara.

Del rescate de las entidades financieras

al rescate de la economia

La busqueda de una respuesta a la interrogante de qué
se requiere para salir de la crisis ha ocupado a muchos
economistas y politicos durante los tltimos meses; de esa
bisqueda han surgido distintas propuestas al respecto.
Sin embargo, mds alld de la necesidad de replantearse
el funcionamiento del sistema financiero internacional,
las respuestas han ido convergiendo en dos elementos
que deberian, seglin nuestra opinidén, impulsarse a corto

plazo: restablecer “ciertos niveles” de crédito e impulsar
la demanda mediante la politica fiscal.

1.  El crédito y el sistema financiero
Para restablecer ciertos niveles de crédito es necesario,

pero no suficiente, reducir la incertidumbre en torno a
las entidades financieras. Por consiguiente, las medidas
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adoptadas a partir de mediados de septiembre han tendido
a regenerar la liquidez y la solvencia de estas institu-
ciones. Ello ha requerido de una fuerte intervencion de
los sectores puiblicos por montos tan elevados que eran
inimaginables hasta ese momento.

Concretamente, para mejorar la liquidez el sector
publico decidi6 garantizar las obligaciones de las enti-
dades financieras, con algunas variantes entre los paises,
aumentado el monto de garantia de los depdsitos (o
elimindndolo en casos extremos) y avalando los créditos
interbancarios y las colocaciones en los mercados de
capitales. Gracias a estas medidas disminuy6 el costo
del pasivo de las entidades financieras y se restablecié
gran parte de su liquidez.

Sin embargo, el aumento de la liquidez no se
ha traducido en un incremento del crédito al sector
privado, lo cual obedece a tres motivos. En primer
lugar, entre las entidades financieras todavia persiste
cierta incertidumbre respecto de la renovacién de sus
pasivos, aunque la situacién tiende a normalizarse. Ello
las obliga a mantener un nivel de liquidez més elevado
de lo habitual, lo que se manifiesta en el mencionado
incremento de las reservas de los bancos. Esta es una
variante de la trampa de la liquidez, ya que impide que
la politica monetaria sea capaz de reducir las tasas de
interés de los préstamos al sector privado.?3

El segundo motivo es la pérdida de capital de los
bancos y, por lo tanto, la necesidad de restablecer la
relacién entre capital y activos. El tercero seria la incerti-
dumbre respecto de la solvencia de los eventuales clientes,
en un contexto donde la recesion se profundiza.

Para resolver, o al menos paliar, el problema de
solvencia de las entidades financieras, las medidas del
sector publico apuntaron inicialmente a comprar los activos
contaminados y, en forma creciente, a capitalizar a esas
instituciones mediante aportes estatales. El problema con
esta medida es la dificultad para estimar la calidad de la
cartera en plena recesion y, por ende, determinar el aporte
de capital necesario. Dadas las noticias que aparecen casi
adiario en los medios en el sentido de que varios de los
bancos que ya fueron auxiliados requieren de nuevos
aportes de capital, es preciso tomar una decision final
que reduzca significativamente la incertidumbre. Una
primera alternativa, que funcioné en los paises nérdicos
a comienzos de los afios noventa, es la nacionalizacion
transitoria de los bancos. La segunda seria que el sector
publico les comprara a las entidades financieras sus

23 Véase Krugman (2008), para una manera ingeniosa de demostrar
la importancia de las politicas fiscales en este contexto.

“activos malos” (bad bank), pero la dificultad estri-
barfa en definir el precio: si se optara por el precio de
mercado, esto no solucionaria el problema; pero si se
optara por el valor nominal equivaldria a hacerles un
regalo a los bancos con dinero de los contribuyentes.>*
Una solucién intermedia serfa adquirir los activos a un
precio superior al de mercado, pero estipulando que el
banco favorecido se obligue a pagar, con parte de sus
utilidades futuras, la diferencia entre ese valor y el que
finalmente se recupere.?> En ese caso y en el periodo
de emergencia, considerando que la deuda se cancelaria
con beneficios, habria que exceptuarla del cdlculo del
patrimonio neto de la entidad.?® Otra alternativa es crear
un nuevo banco con los “activos buenos” (good bank)
de las instituciones bancarias existentes. Los acreedores
(excepto los depdsitos garantizados) y los accionistas
de los bancos remanentes solo cobrarfan lo que puedan
recuperar de los “activos malos” mads la diferencia (si
fuera positiva) entre los “activos buenos” y los dep6sitos
garantizados que pasen al nuevo banco (Buiter, 2009).
Si bien esta opcién es la de menor costo fiscal a corto
plazo, también es la que genera mayor incertidumbre
debido a las cuantiosas pérdidas en que incurrirfan los
acreedores no garantizados. De no tomarse una decision
a corto plazo, las pérdidas crecientes dejaran como tnica
alternativa la tercera de las mencionadas.

En parte a causa de la insuficiencia de capital, pero
también debido a los otros dos factores mencionados
anteriormente, sobre todo la incertidumbre vinculada
con la recesion, la Reserva Federal —en una accién
impensable hasta hace pocos meses, aunque no inédita
en la historia financiera— decidi6 prestar directamente al
sector privado, participando en la compra de documentos
comerciales.?” Por su parte, a comienzos de 2009 el
Banco de Inglaterra anuncié que garantizaria parte de los

24 Esta alternativa es similar a garantizar parte de los activos existentes
de los bancos.

25 Se podria dar la administracién de la cartera al propio banco. El
incentivo es obvio: cuanto mds recobre, menos tendrd que pagar.

26 Obviamente, esta no puede ser una practica habitual, pero puede
utilizarse durante el periodo de emergencia.

27 Si bien es poco usual, la historia nos muestra algunos hechos
similares. Por ejemplo, Bagehot cita las palabras de un director
del Banco de Inglaterra en la crisis de 1825: “Nosotros prestamos
de todas las formas posibles y de una manera no utilizada hasta
entonces; mantuvimos acciones en garantia, compramos notas del
Tesoro, no sélo descontamos directamente depdsitos de dinero, sino
que ademds adelantamos plata contra ellos por cantidades nunca
vistas; en resumen por cualquier medio compatible con la seguridad
del Banco...” (Bagehot, 1920, p. 52). Asimismo, en 1970, tras el
colapso de la compaiifa ferroviaria Penn Central, 1a Reserva Federal
otorgd créditos a empresas no financieras tomando como garantia
documentos comerciales.
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créditos orientados a las pequefias y medianas empresas.
Es decir, de prestamistas de dltima instancia los bancos
centrales han pasado a ser los tnicos prestamistas.

Desafortunadamente, la hiperactividad actual no
compensa la falta de accién anterior en relacién con el
control del sistema financiero y la burbuja inmobiliaria.
Mais alld de los costos extraordinarios del paquete de
ayuda, es dificil que las medidas financieras restablezcan
el crecimiento. Su objetivo central es evitar la depresion
debido al cierre de bancos y la desaparicién del crédito.
Una cosa es evitar la “desaparicién” del crédito y otra su
restablecimiento en niveles normales. Mds alld de que
se requiere ejercer presion adicional sobre las entidades
financieras que son auxiliadas por el sector publico
para que vuelvan a prestar, y de que el Estado podria
garantizar algunos créditos nuevos, todo indica que el
proceso de restablecimiento del crédito a los niveles
normales tardard un tiempo considerable. Al respecto,
no solo inciden los factores de oferta mencionados,
sino también el hecho de que los eventuales prestatarios
solventes dificilmente estardn dispuestos a endeudarse
para comprar bienes durables o para invertir en este
clima de incertidumbre. Ello representa un obsticulo
adicional para la politica monetaria, ya que a la trampa
de la liquidez se agrega otro de los factores enfatizados
por Keynes: la escasa elasticidad del gasto respecto de
la tasa de interés en un clima de depresi6én.?8

2. Lanecesidad de un impulso fiscal

Como consecuencia de lo analizado en el apartado
anterior, es preciso aumentar el déficit fiscal como
mecanismo para estimular la demanda. Ello no implica
desconocer la relevancia de las politicas monetarias, in-
cluidas las reducciones adicionales de la tasa de interés.
De lo contrario, colapsarian el crédito y la confianza y
no habria medidas fiscales suficientes para evitar una
gran depresion.

Cabe sefialar que antes de la crisis actual habfa
cierto consenso, al menos en los Estados Unidos, en que
la mejor manera de conducir la politica contraciclica
era mediante los estabilizadores fiscales automadticos y
la politica monetaria.2? Es decir, se excluia la politica

28 El menor efecto de la tasa de interés en la demanda no significa que
su reduccién no genere un aumento del ingreso disponible. El caso
mds obvio es la relacion entre las tasas del Banco Central de Europa
y la Euribor, tasa por la que la mayoria de los créditos hipotecarios
estdn indexados.

29 Estados Unidos fue uno de los pocos paises donde la politica
monetaria desempeiié este papel en distintas oportunidades; en otros
lugares, el objetivo explicito de la inflacion (inflation targeting) en

fiscal discrecional sobre la base de algunas evidencias
histéricas y de argumentos que fueron centrales en la
discusion de los afios sesenta y setenta entre monetaristas
y keynesianos, tales como el tiempo que tardaban en
aplicarse las politicas fiscales desde el momento en que
se hacfan necesarias hasta su ejecucion (diagndstico, pre-
paracion, apoyo del Congreso, licitacién), la “expulsiéon”
del sector privado como consecuencia del aumento de
las tasas de interés y la existencia, como resultado de
las teorfas del ingreso permanente o del ciclo de vida,
de un multiplicador fiscal mas bajo.3°

Sin embargo, la magnitud de la crisis actual, su
duracién esperable y, en particular, la escasa o nula efec-
tividad de la politica monetaria en una situacién como
la presente, han terminado con varias de esas objeciones
(Taylor, 2008b, y Blinder, 2008). La discusién parece
haberse centrado ahora en el tipo de estimulo fiscal; los
“monetaristas” recomiendan reducir los impuestos de la
manera mas generalizada posible o aplicar subsidios, en
ambos casos con cardcter permanente (Taylor, 2008b).
Creo que decidirse por soluciones de este tipo seria un
error, porque no es el momento de adoptar medidas per-
manentes que requieren un mayor tiempo de discusion
y porque es preciso focalizar los recursos, por razones
de equidad y eficiencia, en los sectores que se estan
viendo mds afectados por la crisis. Decimos “eficien-
cia” y no solo “equidad” porque esos son los sectores
en que las restricciones de liquidez son determinantes
para las decisiones de gasto. Los paises desarrollados
han establecido un canal que actia como estabilizador
automatico: el seguro de desempleo. La idea es que este
se convierta en algo mdas que un estabilizador automatico,
para lo cual podria aumentarse en forma excepcional
el monto o el tiempo de recepcion del subsidio. Otras
medidas complementarias podrian ser subsidiar la cuota
hipotecaria de algunos deudores (desempleados y de
menores recursos) y financiar obras publicas locales
que, por lo general, son de menor tamafio y de més
rdpida ejecucion. A ello podrian agregarse medidas
fiscales que incentiven el consumo presente en relacion
con el consumo futuro. Lo que debe quedar claro es
que en este caso la eficiencia no debe evaluarse por la
“calidad” del gasto, sino en funcién de sus efectos en la
demanda global y segtin la rapidez con que se ejecute
el gasto (FMI1, 2008a).

su vision “extrema” impidié en algunas circunstancias que la politica
monetaria ejerciera un rol anticiclico.

30 Véanse, por ejemplo, Feldstein (2002), Auerbach (2002), Taylor
(2000 y 2008a) y Blinder (2004), aunque este ultimo sefiala que la
politica fiscal seria necesaria en “situaciones extremas”.
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Las medidas sefialadas no deberian incluir una
reduccion tributaria, dado que en un ambiente de crisis
e incertidumbre es probable que un menor pago de im-
puestos no se traduzca en un aumento significativo del
gasto, en especial porque es dificil focalizar la disminucién
de impuestos en los sectores de menores recursos o en
los mds afectados por la crisis. Desafortunadamente, las
negociaciones politicas conducen de manera creciente
a esa dindmica. Serfa un grave error aumentar la deuda
en estas circunstancias, sin estar seguros de los efectos
que ello provocara en la demanda.

En sintesis, se requiere un incentivo fiscal de
grandes proporciones, con amplias repercusiones en
la demanda y que se materialice lo mds rdpidamente
posible. Si bien hay momentos en que parece dificil
encontrar un estimulo fiscal que pueda compensar la
marcada caida del consumo y la inversién privada, no
se trata de invertir la tendencia a corto plazo, sino de
encontrar un piso para la recesion, que podria ayudar a
cambiar las expectativas.

Para aumentar significativamente la demanda global
se requiere de un esfuerzo coordinado, que incluya tanto
a los paises desarrollados como a los en desarrollo.
Al respecto, vale la pena recordar que la salida de la
recesion de 2001 tuvo a los paises en desarrollo como
actores clave, ya que ellos explican mas del 60% del

VI

crecimiento mundial de los tltimos afios. Obviamente,
China y la India han sido los actores principales de esta
nueva realidad. Sin embargo, la capacidad de implementar
politicas contraciclicas de los paises en desarrollo es,
con algunas excepciones, mucho mds reducida que la
de los paises desarrollados.

Cabe hacer dos comentarios finales. Por una
parte, si algunos de los grandes paises desarrollados
y en desarrollo no cooperan en esta tarea habrd menos
posibilidades de tener éxito y, ademds, se producirad
un problema de inequidad: en un mundo globalizado
de economias mds abiertas, los que no participen se
beneficiardn del esfuerzo de los demds. Por otra, no se
trata solo de aumentar el gasto, sino de evitar que las
politicas fiscales contengan cldusulas mas o menos encu-
biertas de “compre nacional”. Si bien es cierto que estas
facilitan la aprobacion de los paquetes fiscales, tienen
dos problemas. El primero es que se corre el riesgo de
iniciar una politica proteccionista cuyas consecuencias
ya experimentd el mundo en la década de 1930, pero
que en nuestros dias serian mucho mayores. El segundo
es que los paises en desarrollo serfan los mas afectados,
tanto por el proteccionismo como por el hecho de que
las politicas contraciclicas, segin lo que se analiza en
la préxima seccidn, serdn mds relevantes en los paises
desarrollados.

Los paises en desarrollo: necesidades y

restricciones de América Latina

1. Evaluacion de la situacion

Como no podia ser de otra manera en un mundo globa-
lizado, los paises en desarrollo han comenzado a sufrir
los efectos de la crisis financiera. En América Latina
ellos se manifiestan por medio de dos canales: el real
y el financiero.?!

Viael “canal real”, México y los paises de Centro-
américa estan siendo afectados por la caida de las
exportaciones industriales y de las remesas, asi como
por la reduccioén del turismo y de la inversion extranjera

31 Considerando que en este nimero de la Revista CEPAL hay un articulo
en que se discute especificamente el impacto de la crisis en América
Latina, aqui se ofrece una version estilizada de algunos hechos.

directa (1ED). La baja de precios de los productos basi-
cos tiene un mayor impacto en América del Sur y, en
menor medida, en México; sin embargo, la reducciéon del
precio del petrdleo favorecerd a Centroamérica (CEPAL,
2008a y 2008b).

En el cuadro 2 se sintetizan varios de los efectos de
la crisis en la cuenta corriente de los paises de la region.
El cuadro se construyd a partir de la cuenta corriente
de 2008, con los ajustes que son consecuencia de la
crisis financiera internacional (“factores exdgenos”).
Es decir, no toma en cuenta los ajustes internos (tipo
de cambio y nivel de actividad) que serian necesarios
en caso de que no pudiera financiarse el mayor déficit
en cuenta corriente. Se supone que no hay cambios en
las importaciones totales, lo que es compatible con una
tasa de crecimiento del 3% si disminuye marcadamente
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CUADRO 2
Ameérica Latina: balance de la cuenta corriente y requerimientos
de financiamiento adicional
En porcentajes del PIB En millones de ddlares
2009 2009
2008 200_9 2009 Promedio e.scenario 1: balance  escenario 1: _nece_:sidades
escenario 1*  escenario 22 1997-1998 ajustado de la cuenta de financiamiento
corriente neto de la IED

Argentina 3,7 -14 2.4 —4.5 -4 027 -352
Bolivia 14,8 6,8 5,6 -7.4 942 0
Brasil -2,0 =34 -3,7 -3,7 —45 450 -30450
Chile -33 -9,7 -9,6 -4,7 -16 507 -8 130
Colombia -3,0 -4,6 -5,8 4,6 -9794 -3311
Costa Rica -9,0 -9,6 -10,9 -3,7 -2 606 -1205
Ecuador 32 -7,3 -10,8 -54 -3558 -3033
El Salvador -6,4 -7,8 -9.4 -0,8 -1 636 -1308
Guatemala -5,3 -7,1 -8,3 -5,0 -2 449 -1 872
Haiti -2,7 -39 -53 -1,2 -245 -222
Honduras -13,2 -14,7 -15,2 =35 -1878 -1204
México -1,5 -4,0 -5,2 -29 -41252 -31433
Nicaragua -29,7 -28.,5 -28,3 -22.0 -1 684 -1384
Panama -10,0 -9,2 -10,5 -7,2 -1949 -599
Paraguay -2,6 14,7 14,5 4.8 —1882 -1725
Perd 4.8 -8,6 -9,1 -5,8 -10 108 -5233
Rep. Dominicana -13,6 -14.4 -154 -1,3 -6 191 -4316
Uruguay -4.3 -4,0 -43 -1,7 —-1026 0
Venezuela, Rep. Bol. de 16,6 1,3 -3,2 -0,4 3213 0
América Latina -0,7 -4,0 -5,1 -3,7 —148 087 -91 306

Fuente: elaboracién propia (véase el anexo).

2 El balance de la cuenta corriente de 2009 estd expresado en términos del p1B de 2008. Véase el anexo para los supuestos de ambos escenarios.

la inversion ante las expectativas negativas y la ausencia
de financiamiento.32 Las variaciones exdgenas reflejan
los cambios previstos en: i) los precios de exportacién
e importacion, ii) el volumen de las exportaciones
industriales, iii) las remesas, iv) los ingresos que obe-
decen al turismo y v) en algunos paises, la menor renta
enviada al exterior por concepto de explotacion de los
recursos naturales. Para todas estas variables se utili-
zan dos alternativas que se presentan en el anexo. Los
resultados muestran la magnitud del problema: en el
escenario menos pesimista, el déficit en cuenta corriente
aumenta en promedio 3,3 puntos del producto, hasta un
4,0%, superando el registrado en el periodo 1997-1998
(véase el cuadro 2). En la alternativa algo mds pesimista
alcanza un 5,1% del pIB. Para complicar la situacion,
se prevé una fuerte caida de la inversion extranjera

32 Si las importaciones de bienes de capital —que representan
aproximadamente un 25% de las importaciones totales— dismi-
nuyeran un 15%, eso daria margen para que las importaciones de
otros productos aumentaran un 5%, lo cual es compatible con un
crecimiento del 3%.

directa, con lo cual se reduce una de las fuentes menos
inestables de financiamiento de la cuenta corriente. En
la hip6tesis menos pesimista (25% de disminucién) la
IED neta seria equivalente al 1,6% del producto en la
regién en su conjunto. Ello implica una necesidad de
financiamiento de 91.000 millones de délares (138.000
millones en el escenario mds pesimista), el 68% de
los cuales se concentra en dos paises: Brasil y México
(véase el cuadro 2).

A lo anterior habria que agregar los vencimientos
de la deuda externa, que de acuerdo con distintas esti-
maciones alcanzarian los 120.000 millones de ddlares,
lo cual hace un total de 210.000 millones. Financiar este
desequilibrio no sera facil, ya que las repercusiones de
la crisis por la via del “canal financiero” se manifiestan
en el incremento del riesgo pais (véase el gréfico 8).
De hecho, hay varios paises sin acceso al crédito inter-
nacional (Argentina, Ecuador y Republica Bolivariana
de Venezuela). Ademads, va a ser dificil renovar los
vencimientos del sector privado, ya que ello supondria
una normalizacién del mercado financiero respecto del
ultimo trimestre de 2008, periodo en que la salida de
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GRAFICO 8

Evolucion del EmBI+ y del rendimiento de los bonos del Tesoro
de los Estados Unidos a 10 afnos, 2007-2008
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EMBI+ (eje izq., en puntos bdsicos)
EMBI+ A. Latina (eje izq., en puntos basicos)
Rendimiento bonos del Tesoro a 10 afios (eje. der., en porcentajes)

Fuente: elaboraci6n propia sobre la base de datos de la Reserva Federal y J.P. Morgan.
Nota: EMBI+ = Indice de bonos de mercados emergentes (Emerging Markets Bond Index)

capitales privados se tradujo en fuertes devaluaciones.
Estas han afectado el pasivo de las empresas privadas,
aunque el efecto mds significativo ha sido la “desapa-
ricion” del crédito, lo cual ha dejado a muchas de ellas
al borde del incumplimiento (default) y con créditos de
muy corto plazo.33 34

La falta de financiamiento internacional adicional
afectard, dependiendo de las caracteristicas de cada
pais y de las medidas de politica econdmica que se
adopten, las reservas internacionales, el tipo de cambio

33 La situacién es todavia mds critica en varios paises de Europa
oriental y Asia, en particular la Federacién de Rusia. Al respecto,
véase J.P. Morgan (2008).

34 Cabe mencionar que varias corporaciones, sobre todo en Brasil y
Meéxico, habian especulado en el mercado de derivados contra una
devaluacién de la moneda local, lo que produjo pérdidas considerables
en varias de ellas y en algunos casos la quiebra.

real y el nivel de actividad econdémica. Es decir, la falta
de financiamiento podrd ser compensada, al menos
parcialmente y por un tiempo limitado, con una dis-
minucién de las reservas internacionales. Si con eso
no alcanzara, los otros dos instrumentos para ajustar el
desequilibrio externo seran la devaluaciéon del tipo de
cambio real y una disminucién del nivel de actividad
econdmica. En el dltimo trimestre de 2008 fue posible
apreciar una combinacién de cambios simultdneos de
estas tres variables.

Si bien no se ha realizado un ejercicio que muestre
los efectos de la crisis en las cuentas publicas, debido
a la estrecha relacion entre el precio de los productos
basicos de exportacién y los ingresos fiscales, se prevé
una caida considerable de estos tltimos (Jiménez y
Tromben, 2006). Como elemento compensador, habrd
una reduccion de los fuertes subsidios a la energia, que
en 2008 llegaron a representar mas de un punto del
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producto en varios paises. Segtin la Comisiéon Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL, 2008b), en
2009 el aumento del déficit fiscal alcanzara alrededor
del 1,5% del producto. Si bien la estimacién puede ser
un poco optimista, no cabe duda que en comparacién
con otras crisis las diferencias en materia de solvencia
fiscal, por suerte, son asombrosas.

Para enfrentar la crisis, sera entonces necesario
implementar politicas contraciclicas orientadas a
compensar la disminucién de la demanda (externa e
interna) y financiar el desequilibrio externo y el fiscal.
Como es natural, ambas problematicas estdn claramente
interrelacionadas.

2. Las politicas contraciclicas

Cabe preguntarse qué pueden hacer los paises en desa-
rrollo, en especial América Latina, para implementar
politicas contraciclicas. En principio, bastante menos
que en el mundo desarrollado.

En primer lugar, los canales mediante los cuales
puede aumentarse la ayuda a los sectores mds afectados
por la crisis no son evidentes, entre otras cosas porque
en la mayoria de los paises en desarrollo no existe
un seguro de desempleo o, al menos, un seguro que
funcione eficazmente y cuya cobertura sea adecuada.
Por lo tanto, mas alld de canalizar un mayor nimero
de recursos hacia los programas contra la pobreza y
de realizar obras publicas en localidades pequefias, es
apremiante buscar otras vias para llegar a los sectores
medios que se estan viendo afectados por la crisis (por
ejemplo, continuidad de la cobertura de salud existente
durante un cierto periodo de tiempo y un subsidio mas
elevado por hijo).

En segundo lugar, y esto es lo mds relevante, en
épocas de crisis existe una clara asimetrfa macroeconémica
entre los paises desarrollados y en desarrollo. Esta se
manifiesta en el comportamiento de las tasas de interés,
ya que los inversores buscan refugio en los activos de los
paises desarrollados y “huyen” de las monedas de los
paises en desarrollo. La consecuencia es que mientras
las tasas de interés se reducen en los primeros, aumentan
en el mundo en desarrollo. La crisis actual es el ejemplo
mads extremo de ello. Mientras que el riesgo pais del
promedio de los paises emergentes aumenté aproxima-
damente 445 puntos bésicos entre comienzos de junio y

35 Hay excepciones; la mas notable es China cuyo extraordinario nivel
de ahorro y de reservas internacionales le permiten llevar adelante
politicas expansivas.

fines de diciembre de 2008, el rendimiento de los bonos
del Tesoro de los Estados Unidos se redujo 145 puntos
basicos en el mismo periodo (véase el grafico 8). De
manera similar, mientras las monedas de los paises en
desarrollo se deprecian, las de los paises desarrollados
tienden a apreciarse.

Los efectos de lo sefialado en el parrafo precedente
son mas o menos obvios. La salida de capitales, que se
produce como consecuencia de la mayor incertidumbre,
dificulta la implementacién de politicas monetarias con-
traciclicas. Esto no significa que no haya margen para
reducir las tasas de interés, dados las menores presiones
inflacionarias y el aumento, en muchos casos exagera-
do, de esas tasas durante los primeros nueve meses de
2008. Por su parte, el incremento del costo del crédito,
o su virtual “desaparicién” en ciertas circunstancias,
hace mucho mads dificultoso aplicar politicas fiscales
contraciclicas. Sin embargo, la situacion es bastante he-
terogénea, en parte debido a politicas del pasado reciente
que dificilmente cambiaran en esta coyuntura.>® En un
extremo se encuentra Chile, que tiene capacidad para
implementar politicas fiscales contraciclicas gracias a
los recursos que ahorr6 en la época de marcado supera-
vit fiscal, aunque su déficit en cuenta corriente deberia
ser fuente de preocupacion. En el otro estdn Argentina,
Ecuador y Reptiblica Bolivariana de Venezuela, con un
riesgo pafs superior a los 1.500 puntos que es equiva-
lente a no tener acceso al crédito. Otros paises, si bien
tienen posibilidades de endeudarse, lo hardn a tasas
bastante mds elevadas que las de los tdltimos afios.3
Por lo tanto, con diferencias entre paises, la posibilidad
de implementar politicas fiscales contraciclicas se vera
comprometida.3?

3. Elfinanciamiento de los organismos de crédito

En las circunstancias descritas, la ausencia de un prestamista
internacional de dltima instancia cobra més relevancia que
nunca. Al respecto, el anuncio de la Reserva Federal de
una linea de crédito contingente para Brasil y México es
un paso en la direccién correcta; sin embargo, el problema
mayor es el de aquellos paises que, pese a haber tenido
un comportamiento macroecondémico responsable, no

36 Vgase Gerchunoff (2008).

37 Brasil y México tendrdn, ademds, posibilidades de acceder a la
linea de crédito contingente por 30.000 millones anunciada por la
Reserva Federal.

38 Sin embargo, varios paises ya han anunciado medidas contraciclicas.
Para una buena sintesis, véase CEPAL (2009). En los préximos meses
se comprobard la capacidad de implementar estos anuncios.
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podran acceder a financiamiento especial porque no son
“estratégicos” para los Estados Unidos. Es por ello que
se requiere de un prestamista de dltima instancia que
genere incentivos orientados a reducir los grandes des-
equilibrios y a proteger el nivel de actividad econdmica.
Seguramente este serd un FMI renovado, que desembolsara
montos significativos de recursos con prontitud y que,
en situaciones de cambios abruptos de los mercados de
capitales, lo hard sin condicionamientos, al menos en
el caso de los paises que muestren un comportamiento
macroeconémico responsable.?® No hacerlo a tiempo
implica que los recursos que deberfan ayudar a detener
la corrida del mercado de cambios, evitando las devalua-
ciones marcadas y contribuyendo a sostener la demanda,
esto es, sirviendo de mecanismo contraciclico, pueden
terminar financiando la salida de capitales.

El apoyo multilateral debe ser complementado con
las redes regionales que en todo el mundo desempefian
un papel cada vez mas relevante.*> Son complementa-
rias porque si bien las redes regionales son mucho mds
eficientes para llegar en tiempo y forma con la ayuda, al
menos en América Latina, dificilmente poseen los recursos
necesarios para financiar a los paises de mayor tamafio
relativo en un contexto de fuertes perturbaciones.*!

Mais alld de las diferencias en cuanto a capacidad
de implementar politicas contraciclicas entre los paises
en desarrollo, hay una realidad que es comin a todos
ellos y a los “recientemente desarrollados” como

VII

como la Republica de Corea: desde la crisis asidtica,
estos paises han mantenido una politica de autoseguro
caracterizada por el aumento de las reservas internacio-
nales y la creacion de fondos soberanos. En linea con
ello, varios de estos paises han tenido superdvit en cuenta
corriente, lo que ha contribuido a la oferta de fondos
“prestables” en el ambito global. Si lo que se necesita
ahora es aumentar la demanda para apoyar la recupera-
cién econdmica, es razonable pensar que se debilitard
la cuenta corriente de estos paises, realidad que se vera
potenciada en algunos de ellos por la caida de los precios
de sus productos de exportacién. Por lo tanto, no solo
desde el punto de vista estructural, sino también desde
una éptica coyuntural, es preciso eliminar el incentivo al
autoseguro como consecuencia del mal funcionamiento
del sistema financiero internacional 2

Por tltimo, y volviendo a los requerimientos
financieros de 2009 y seguramente de 2010, la ausen-
cia de financiamiento internacional puede condenar a
la regién y en especial a los paises de menor tamafio
relativo a un ajuste desproporcionado. Suponiendo
cierta normalizacién del crédito privado, se requiere
con urgencia un financiamiento neto de al menos
70.000 millones de ddlares anuales (en términos brutos
alrededor de 90.000 millones) provenientes de los
organismos crediticios o de los paises desarrollados.*3
Obviamente, la cifra aumenta cuanto mas dificil sea
acceder al crédito.

Reflexiones finales

En los afios previos a la crisis que comenzé en 2007 y
se profundizé en 2008, la economia mundial tuvo una
elevada tasa de crecimiento. En ese periodo, el sector
financiero creci6é de la mano de la globalizacion y de
las innovaciones que contribuyeron a expandir los mer-
cados de capitales, a potenciar la creaciéon de nuevos
intermediarios e instrumentos y, sobre todo, a reducir en
términos relativos el capital del negocio financiero en su
conjunto. Fue también una época en que las utilidades

39 En el caso de los paises de ingreso medio-bajo se requeririan tasas
concesionales. Véase Griffith-Jones y Ocampo (2008).

40 Véase Ocampo (2006).

41 Machinea y Titelman (2007) discuten c6mo potenciar las institu-
ciones regionales en América Latina.

de los intermediarios financieros se incrementaron en
forma exponencial, aumentando desde el 5% del total
de ganancias de las empresas listadas en la Bolsa de
Nueva York en 1980 al 40% en 2007.

Esta “explosién” del negocio financiero favore-
ci6 el crecimiento de ciertos sectores, en particular la
compra de bienes durables y la construccidén, pero lo
hizo —especialmente en los tltimos 10 afios— a costa
de su creciente debilitamiento estructural. Este no es

42 Obviamente, este mecanismo no modificard el incentivo de China o
la Federacion de Rusia a acumular reservas internacionales, ya que la
estrategia de estos paises obedece a otro tipo de consideraciones.

43 El Instituto de Finanzas Internacionales prevé que en 2009 esos
organismos desembolsardn solo 8.000 millones de délares netos en
América Latina.
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un fenémeno nuevo, ya que se ha dado en muchas
ocasiones en los dos tltimos siglos y, en particular,
durante los tltimos 40 afios. En este documento hemos
discutido los principales factores causantes de la crisis,
haciendo hincapié en la inestabilidad propia del sistema
financiero, que se agudizé en los tltimos afios a causa
de las politicas de desregulacién excesiva. Ademds,
hemos argumentado que el instrumento adecuado para
corregir la exuberancia del sistema y sus efectos en el
mercado de activos no es la tasa de interés, sino las
regulaciones financieras.

También examinamos qué podia hacerse para dismi-
nuir la magnitud de la recesion y evitar la combinacién
de depresion y deflacién que amenaza a la economia
mundial. Al respecto, es mayor la responsabilidad de
los paises desarrollados, no solo por haber sido los
causantes de la crisis, sino también porque los bancos
con problemas se encuentran en su territorio y porque
tienen mayores posibilidades de implementar politicas
contraciclicas. Ademds de acelerar la implementacién
de las medidas, es preciso actuar en forma lo mds
concluyente posible, tanto en relacién con el paquete
de estimulo fiscal como con la capitalizacién de los
bancos. Las demoras e “insuficiencias” pueden costar
afios de recesion, agravando los problemas futuros del
endeudamiento del sector publico. En otras palabras,
seria mejor endeudarse algo mds ahora para evitar una
recesion prolongada que perpetie la tendencia al cre-
cimiento de la deuda ptiblica, tal como ha sido el caso
de Japén en los tdltimos afios.

En cuanto a los bancos, en algunos paises las
alternativas se van reduciendo. De no lograrse una
solucién definitiva mediante la nacionalizacién transi-
toria o la compra de los “activos malos”, con todos los
problemas que ello acarrea, comenzard a predominar
la opcién de crear entidades nuevas sobre la base de
los “activos buenos” de los bancos existentes y de sus
depésitos garantizados, dejando los “activos toxicos” y
los pasivos garantizados en la antigua entidad. Si bien
esta dltima alternativa es menos costosa desde el punto
de vista fiscal, contribuira a aumentar la incertidumbre
en torno a los bancos (o paises) que no hayan optado
por alguna de las otras soluciones, de manera que sus
efectos globales son dificiles de prever.

En este documento, salvo algunos comentarios, no
se examinaron los cambios necesarios en el escenario
internacional y en los sistemas financieros nacionales. Al
respecto, solo cabe mencionar que ademds de modificar
el sistema de incentivos del personal directivo de los
bancos, reorganizar el funcionamiento de las agencias
de riesgo para lograr que sean realmente independientes,

evitar que los pasivos que no sean depdsitos no excedan
un determinado valor y aumentar la transparencia de los
activos que se comercializan, es imprescindible crear
una regulacion financiera contraciclica, esto es, aumentar
las exigencias de capital en los periodos de bonanza y
disminuirlas en los de recesion. Asimismo, teniendo en
cuenta la enorme capacidad de innovacién del sector
financiero, es necesario que mds alld de los requeri-
mientos particulares de capital segin el tipo de riesgo
se establezca un nivel méaximo general que incluya las
distintas variedades de activos.** En cualquier caso, las
regulaciones que se planteen en el &mbito internacional
requerirdn de una mayor presencia de los paises en desa-
rrollo, ya que esas regulaciones no pueden ser idénticas
para paises con niveles distintos de volatilidad macro y
de profundizacién e inestabilidad financieras.*>

La economia politica de las medidas contraciclicas
no es sencilla, ya que a nadie le gusta “interrumpir la
fiesta”, especialmente considerando que casi todos los
sectores se benefician en los momentos de auge. Sin em-
bargo, al final de la historia, es decir, cuando el proceso
deviene en una crisis, las cargas —como lo demuestra
el desenlace de la crisis actual— no se reparten de
manera similar a como lo hacian en el periodo de auge.
El menor crecimiento, el desempleo y los impuestos mas
elevados afectan sobre todo a los sectores medios y a la
poblacién de menores recursos. Por lo tanto, més alld de
las presiones, serfa importante construir una institucio-
nalidad que ayude a implementar politicas financieras
contraciclicas en las épocas de bonanza. Aunque dificil,
esta es la coyuntura para hacerlo.

El otro aspecto a enfatizar, una vez mads, es la ne-
cesidad de contar con redes de seguridad en los &mbitos
global y regional, de manera que los paises en desarro-
llo tengan més posibilidades de implementar politicas
contraciclicas. Ello requiere una reestructuracién del
FMI, desde su gobernabilidad, con mayor presencia
de los paises en desarrollo en el directorio, hasta la
flexibilizacion del acceso al crédito, especialmente en
contextos como el actual.

La existencia de redes de seguridad a nivel mundial
también evitaria que los paises tengan que autoasegurarse
mediante el aumento de sus reservas internacionales, lo que
limita su predisposicion a incurrir en déficits moderados de
la cuenta corriente. De esta manera, las redes de seguridad,
globales y regionales, no solo ayudardn a que los paises en

44 Una propuesta que recoge ambos requisitos es la de Goodhart y
Persaud (2008).
45 Véase Fanelli (2008).
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desarrollo puedan moderar sus ajustes coyunturales, sino
que ademads serdn funcionales para evitar desequilibrios
estructurales como los de los dltimos afios.

Por tltimo, dado que una regulacién adecuada del
sistema financiero requiere reducir su comportamiento
prociclico y, en general, aumentar las necesidades de capital
de riesgo, es posible que a corto plazo haya una menor
expansion del crédito, un costo menor si la contrapartida
es un sistema financiero menos prociclico y més estable y,

ANEXO

por ende, con una mayor expansion del crédito a mediano
y largo plazos. En el futuro, los cambios en la regulacion
financiera deberan enfrentar a grupos de presion que en
poco tiempo tenderdn a querer hacer “olvidar” los efectos
de la crisis o a poner la responsabilidad en otros actores.
Asimismo, es necesario que esas regulaciones no dificulten
el surgimiento de innovaciones financieras y, en particular,
que los intentos por reducir el riesgo no obstaculicen el
financiamiento de los paises en desarrollo.

Supuestos utilizados para la construccion de los escenarios

Los efectos de la recesién econdmica mundial en la cuenta
corriente de los paises de América Latina se estimaron de
acuerdo con los supuestos que se detallan a continuacién, que
en varios casos se construyeron utilizando la informaciéon del
ultimo trimestre de 2008. Por ejemplo, las remesas disminuyeron
aproximadamente un 5% en el dltimo trimestre de 2008, previo
al marcado aumento del desempleo en los Estados Unidos,
por lo que se analizaron dos alternativas: un 8% y un 15%
de reduccién. En el caso de los términos de intercambio, se
utilizaron los supuestos de la CEPAL para 2009. En cuanto a
las exportaciones de manufacturas, se consideré el porcentaje
de exportaciones de manufacturas bajo el régimen de maquila
y se les imputé solamente el valor agregado. Con excepcion
de los términos de intercambio, en el resto de los casos se
estimé que el porcentaje de variacidn respecto de 2008 seria
el mismo en todos los paises.

1. Términos de intercambio:
Alternativa 1: reduccion del 12,8% (con una caida del
40% del precio del petrdleo).
Alternativa 2: reduccion del 14,2% (50% de caida del
precio del petréleo).

2. Exportaciones manufactureras:
Alternativa 1: reduccion del 5% del volumen.
Alternativa 2: reduccion del 10% del volumen.

3. Turismo:
Alternativa 1: disminucién del 10% de los ingresos
netos.
Alternativa 2: disminucién del 20%.

4. Remesas:
Alternativa 1: reduccion de un 8%.
Alternativa 2: reduccién de un 15%.
Rentas de las inversiones

5.  Rentas de las inversiones

Considerando la caida de la rentabilidad de las explo-
taciones mineras, se redujeron las rentas enviadas al
exterior de modo de volver a los valores de 2005, afio
en el cual los precios de exportacién de los minerales
era similar al previsto para 2009. El ejercicio se realizé
para tres paises en que esta partida habfa aumentado de
manera extraordinaria en los tltimos afios. La reduccién
implica una disminucién de aproximadamente 10.000,
4.000 y 3.000 millones de ddlares en Chile, Colombia
y Pert, respectivamente.

En relacién con el financiamiento, se supuso respecto
de la inversion extranjera directa neta:
a.  Alternativa 1: disminucién del 25% respecto de 2008.
b.  Alternativa 2: disminucién del 35%.
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Crisis global, flujos
especulativos y financiacion
innovadora para el desarrollo

Ricardo Ffrench-Davis

na de las caracteristicas de la globalizaciéon ha sido la marcada
volatilidad de las corrientes financieras. La constatacion de que ella
afectaba el crecimiento y la equidad condujo a que en la Conferencia
Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo realizada en
2002, en Monterrey, se adoptara un compromiso mundial de afrontar el
tema del financiamiento para el desarrollo. Desde entonces ha habido
avances, retrocesos e inaccion. En este articulo se hace una breve
resefia de la globalizacion financiera y de la actual crisis mundial.
Se examinan luego el Consenso de Monterrey, las evaluaciones de
la Secretaria de las Naciones Unidas sobre el cumplimiento de los
compromisos contraidos y las reformas que es preciso introducir en
el sistema financiero para que la globalizacién sea mas equitativa.
Enseguida, se hace un recuento de los progresos alcanzados mediante
una iniciativa de colaboracién Norte-Sur, la Acciéon contra el hambre y
la pobreza, respecto de la aplicacion de “mecanismos innovadores de
financiamiento” que contribuyan al logro de los objetivos de desarrollo
del Milenio y a que los paises en desarrollo puedan afrontar situaciones
criticas como la recesion mundial en curso. Se concluye con propuestas

para hacer frente a los retos pendientes.
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I

Introduccion

Entre los muchos rasgos sobresalientes del actual
proceso de globalizacion, destaca el gran auge de
las corrientes financieras internacionales, que se
caracterizan por una marcada volatilidad. Pero no se
trata de una volatilidad inocua, sino de oscilaciones
que se traducen en intensos ciclos econdémicos que se
extienden durante periodos prolongados de tiempo y
afectan cualitativamente la asignacién de los recursos
y la equidad, sembrando crecientes desequilibrios
hasta convertirse finalmente en costosas recesiones de
la economia real. América Latina ha sido la victima
predilecta y recurrente de este tipo de perturbaciones.
Sin embargo, el epicentro de la actual crisis de los
mercados financieros internacionales se produjo esta
vez en la principal economia mundial, promotora de
la liberalizacién de los mercados. Hoy dia, la mayor
parte del mundo estd inmersa en una situacién que
tuvo su origen en la globalizacién de la volatilidad
financiera. Sus graves consecuencias a nivel global
deberfan impulsar, por fin, una urgente correccién de
la arquitectura financiera internacional.

Después de esta introduccidn, en la seccién II del
presente articulo se presenta una breve resefia de la glo-
balizacién financiera y de la actual crisis mundial. En la
seccién 1T se examina el principal esfuerzo internacional

II

realizado en las ultimas décadas por corregir las graves
deficiencias de los mercados financieros y reorientarlos
hacia el financiamiento para el desarrollo, esto es, la
Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el
Desarrollo efectuada en Monterrey, en marzo de 2002.
Enseguida, se evaldan las crecientes advertencias de la
Secretaria de las Naciones Unidas sobre la necesidad
de intensificar el cumplimiento de los compromisos
del Consenso de Monterrey de la citada Conferencia
y de realizar correcciones adicionales para lograr un
financiamiento para el desarrollo adecuado a fin de que
la globalizacidn favorezca a los paises en desarrollo. En
la seccion IV se resefian las actividades y avances de
la iniciativa de Accién contra el hambre y la pobreza,
impulsada por los jefes de Gobierno de Brasil, Chile y
Francia y el Secretario General de las Naciones Unidas,
sobre todo las propuestas en materia de “mecanismos
financieros innovadores” que contribuyan al logro de un
desarrollo mas equitativo, asi como a combatir la vola-
tilidad financiera y respaldar a los paises en desarrollo
para que puedan enfrentar situaciones criticas como la
actual recesién mundial. Por ultimo, en la seccién V se
describen los retos que deben abordarse en medio de la
crisis vigente, a fin de sentar unas mejores bases para
el desarrollo sostenido.

La globalizacion de la volatilidad

financiera y la crisis actual

La actual crisis mundial se fue sembrando paulatinamente
en los quinquenios anteriores. Su principal detonante fue
la evolucion de los mercados financieros y su marcado
sesgo cortoplacista y especulativo. Tras la estrepitosa caida
de los afios treinta, desde mediados de la década de 1960
los mercados internacionales de capitales se ampliaron
significativamente (Diaz-Alejandro, 1985; Devlin, 1989;
Eichengreen, 2003). El proceso se acentud en los tltimos

[J El autor agradece la valiosa cooperacién de Rodrigo Heresi.

afios debido a una intensa diversificacion que condujo a la
introduccién de un nimero creciente de segmentos poco
transparentes y propensos a la especulacion.

Sin duda, el aumento de las corrientes financieras
refleja en parte el crecimiento de la economia mundial, el
incremento del comercio internacional y la globalizacién
de la produccién. Sin embargo, también obedece a fac-
tores de indole financiera cuya influencia ha aumentado
a un ritmo marcadamente mas acelerado, sobre todo
desde los afios noventa. La presencia cada vez mayor
de centros financieros internacionales extraterritoriales,
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unida a una regulacion escasa o inexistente, estimul6 los
movimientos de capital al dar cabida a la evasién de la
reglamentacion financiera nacional y de los controles e
impuestos relacionados con el capital. Este fendmeno,
asi como las innovaciones revolucionarias en materia de
tecnologias de la informacién y de las comunicaciones y
la utilizacién de técnicas financieras de creciente com-
plejidad —muchas de las cuales permiten un excesivo
apalancamiento mediante operaciones no incluidas en el
balance de las instituciones financieras (off-balance sheet
operations)— contribuyeron estructuralmente al auge
notable de las corrientes internacionales de capital. Las
politicas macroecondémicas prociclicas completaron un
escenario propenso a experimentar desequilibrios cada
vez mds explosivos debido a la magnitud de los recursos
involucrados y a la volatilidad que los caracteriza.

Sobre la base de informacién del Banco de Pagos
Internacionales, la Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Econémicos (OCDE) y el Banco Mundial, es
posible estimar que por cada délar de comercio interna-
cional de bienes y servicios se mueven unos 40 délares
en los mercados cambiarios. Esta relacion tan desigual
indica que los mismos fondos se transan varias veces al
dia, usualmente fuera del comercio real. Ello puede ser
positivo desde el punto de vista de quien desea operar en
un mercado en que haya cotizaciones a diario y donde
siempre sea facil comprar y vender, pero representa un
problema para el entorno macroeconémico del resto de
la economia, donde funciona la abrumadora mayoria de
las empresas y trabajadores. Por otra parte, en los mer-
cados financieros se producen frecuentes “cambios de
dnimo” que afectan las expectativas de precio del ddlar,
por ejemplo, con lo cual los fondos que se dirigian a un
mercado geogréfico determinado emigran stibitamente
a otro.! Este tipo de decisiones de los mercados finan-
ciero y cambiario se siente con mucha intensidad en la
economia real, esto es, en la produccion, el empleo, las
utilidades y la recaudacién fiscal.

En general, la bonanza financiera se desarrolld
en un contexto de regulacion y fiscalizacion flexible o

! Normalmente, la inversién extranjera directa (IED) orientada a la
produccion se canaliza hacia los activos inmovilizados “irreversibles”
a corto plazo, de manera que no es posible retirar los fondos de un
dia para otro. En cambio, los recursos de cardcter financiero pueden
irse en cosa de segundos. Es por ello que en los estudios econdmicos
y en el enfoque de politicas de varios de los paises que han actuado
mds responsablemente se hace una diferencia en el tratamiento de la
inversion financiera y de la 1ED. Fue lo que ocurri6 en Chile durante la
primera mitad de los afios noventa, por ejemplo, cuando se introdujo
un encaje que apuntaba a evitar el ingreso excesivo de corrientes
de caracter financiero, sin desalentar la 1ED (véase Ffrench-Davis
(2008), cap. IX).

fragmentada y se caracterizé por un sesgo prociclico
(Ocampo, 2007; Naciones Unidas, 1999). Cabe destacar
que la falta de reglamentacion no ha sido homogénea.
De hecho, se mantuvo aquella de los sistemas bancarios,
por ejemplo, en particular en las economias desarro-
lladas.? No obstante, esta supervision tiene —como se
dijo— un sesgo prociclico, agravado tras el segundo
acuerdo del Comité de Basilea de Supervision Bancaria
(Basilea II) (Griffith-Jones y Persaud, 2005; Stallings
y Studart, 2006).

Con todo, las principales dificultades surgieron
a raiz de tres rasgos muy marcados de las actividades
financieras. Primero, la regulacién de los segmentos
en expansion (por ejemplo, los mercados bursétiles) o
nuevos (fondos de inversion internacionales, fondos de
cobertura y mercados de derivados), que constituyen
la proporcién mayoritaria de los mercados financieros,
era débil o inexistente. Por consiguiente, estas “inno-
vaciones” financieras implicaron una profunda falta de
transparencia. En un contexto de prolongado auge de
estos mercados, se dificulté cada vez mds la percepcion
de los riesgos involucrados, incluidos los fraudes que
habrian de detectarse posteriormente. En segundo lugar,
los agentes de este tipo de mercados por lo general
asignan los fondos que manejan con una visién de corto
plazo, sesgo acentuado por los sistemas de incentivos
imperantes (Williamson, 2003a). A su vez, 1o hacen con
recursos liquidos y en el espacio internacional, lo que
provoca una enorme volatilidad en las macroeconomias
nacionales. Como tercera caracteristica cabe mencionar
el predominio de un enfoque macroeconémico neoliberal
marcadamente prociclico (Ffrench-Davis, 2005, cap. V;
Ocampo, 2007), con fuertes ciclos cambiarios y moneta-
rios. Dos de sus expresiones fueron el gigantesco déficit
externo de los Estados Unidos y el rezago cambiario
registrado en América Latina desde 2004.

Los costos del enfoque “financierista” se observaron
reiteradamente en las economias emergentes, como lo
demuestra la llamada crisis del tequila, la que se regis-
tré luego en Asia oriental y la recesion de 1998-2003
en América Latina. Cabe destacar que la actual crisis
originada en los Estados Unidos, transmitida a gran
parte del globo y focalizada también en los mercados
financieros, contiene algunos ingredientes especificos
comunes con nuestras experiencias recientes.

2En cambio, en las economias latinoamericanas la privatizacién de
los bancos se acompaii6 de regulaciones flexibles, lo que dio lugar a
una serie de perturbaciones bancarias de alto costo para los Estados
nacionales.
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Es dificil prever el momento en que estallaran las
crisis, pero lo que si resulta cada dia mds viable es identificar
cudndo se estdn gestando las bases para ese estallido. Con
frecuencia, hemos observado que la entrada masiva de
capitales ha empujado a las economias emergentes hacia
situaciones de vulnerabilidad, incluidas las siguientes:
1) déficit apreciable de la cuenta corriente; ii) pasivos
externos elevados, que superan las reservas internacionales
y con un componente liquido significativo; iii) aprecia-
cién del tipo de cambio real y descalce de las monedas;
iv) alto precio de los activos nacionales (acciones, bonos,
activos inmobiliarios); v) endeudamiento elevado de los
hogares respecto de los salarios y utilidades, y vi) tasas
de interés decrecientes con aumentos significativos de la
oferta monetaria. Mientras mas prolongado y profundo
sea el periodo de ingreso a estas zonas de vulnerabilidad,
mds intensa serd la trampa “financierista” en que pueden
caer las autoridades y menor la probabilidad de escapar
de ella sin experimentar una perturbacién de grandes
costos econdmicos y sociales.

Diversas combinaciones de las variables mencionadas
estuvieron presentes en las crisis latinoamericanas de 1982,
1995y 1999. En el caso de las economias emergentes, las
perturbaciones externas relacionadas con las corrientes de
capitales o los términos de intercambio han sido procesos
prolongados, caracterizados por el incremento paulatino de
las vulnerabilidades. Sin embargo, como dichos procesos
se han acompafiado de un aumento sostenido del precio
de los activos, los operadores financieros han obtenido
utilidades crecientes pese a que paralelamente se iban
generando desequilibrios de la macroeconomia.

La crisis actual originada en los Estados Unidos
comparte varias de estas fuentes de vulnerabilidad con
las economias emergentes, como, por ejemplo, tasas de
interés demasiado bajas, burbujas en los precios de los
activos inmobiliarios, incentivos riesgosos al crédito
dado el alto nivel de liquidez, elevado apalancamiento
y clasificaciones de riesgo prociclicas. Sin embargo,
difieren sustantivamente en cuanto Estados Unidos es
el emisor de la principal moneda internacional y fue
en sus mercados donde empezaron a crearse los ca-
nales de expansion, caracterizados por una profusion
de mecanismos de ingenieria financiera, que luego se
exportaron. Estos canales, lo reiteramos, involucraban
una gran falta de transparencia de los riesgos e intensos
apalancamientos.

El drea de créditos hipotecarios subprime fue el
detonante de la crisis, pero no la fuente principal de
vulnerabilidad, porque de lo contrario sus alcances se
habrfan limitado a ese segmento de la economia estado-
unidense. Es evidente que este sector experimentd una

bonanza insostenible, basada en la percepcion errénea

de que los precios elevados continuarfan subiendo en

forma permanente —un rasgo comun con muchas de las
situaciones que han provocado perturbaciones en América

Latina y el Caribe—, pero paralelamente se gestaron

otros numerosos desequilibrios de origen financiero, en

los Estados Unidos en particular y en el mundo anglo-
sajon en general.

1)  Por una parte, las innovaciones financieras y las
burbujas del mercado hipotecario se dispersaron a
través del globo,? aunque siempre con un alcance
mds bien “micro”, porque no daban como para
desatar una crisis en un mundo cuyo PIB superaba
los 60.000 millones de ddlares.

ii) Lasinnovaciones financieras facilitaron la gestacién
de fraudes masivos de repercusiones reales, pero
también tuvieron efectos muy negativos en el plano
de las expectativas.

iii) Muchos de los inversionistas operaban con un
apalancamiento notable. Este podria justificarse
en el caso de productores y usuarios legitimos
de los productos, que poseen el respaldo de sus
actividades reales, pero no de especuladores que
operan con capitales minimos.

(iv) Se registré un marcado auge de los mercados
bursatiles, incompatible con el aumento real de
la base de sustentacion del precio de las acciones,
que son las utilidades netas.

A nivel macroecondmico, desde principios de los
afios noventa la economia estadounidense incubd un déficit
creciente de la cuenta corriente (véase el grafico 1). En
una primera etapa y hasta 2000, el aumento del déficit
externo obedeci6 a las actividades del sector privado.
Pese a que este se ajusto tras la recesion de 2001, el go-
bierno inicié un proceso de incremento del déficit fiscal
que se extendid hasta el afio 2003 y alcanzé casi un 5%
del piB. Entre 2003 y 2006, el sector ptblico comenzé
a ajustarse nuevamente, pero a causa de la exuberancia
privada se profundizé el ya elevado déficit de la cuenta
corriente, que en 2006 represent6 un 6% del PIB.

En la misma linea, durante varios afios las tasas de
interés a largo plazo de los Estados Unidos disminuyeron
hasta alcanzar niveles histéricamente bajos —segtin se
ha demostrado, incluso inferiores a los de equilibrio—,
tendencia que se profundizé a partir de 2002 producto
de un aumento significativo de la demanda de bonos del
Tesoro estadounidense (véase el gréifico 2).

3 Aparte de ello, en muchos paises también se registré un auge
inmobiliario.

CRISIS GLOBAL, FLUJOS ESPECULATIVOS Y FINANCIACION INNOVADORA PARA EL DESARROLLO « RICARDO FFRENCH-DAVIS



REVISTA CEPAL 97 « ABRIL 2009 61

GRAFICO 1
Estados Unidos: desequilibrio macroeconémico

(En porcentajes del PIB)
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=== Saldo en cuenta corriente === Balance fiscal Balance privado

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos del Fondo Monetario Internacional.

GRAFICO 2
Tasas de interés de largo plazo del mundo desarrollado

(Rentabilidad nominal de bonos del gobierno a 10 aiios)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos del Banco de la Reserva Federal de Nueva York, el Banco Central Europeo, el Banco del Japén
y la cadena de informacién financiera Bloomberg.
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GRAFICO 3

Estados Unidos: indice de precios de las viviendas

(Tasas de variacion en 12 meses)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del indice S&P/Case-Shiller.

Una tendencia similar siguieron los activos inmo-
biliarios, cuyos precios casi se triplicaron (191%) entre
1996 y su valor maximo (peak) a mediados de 2006
(véase el gréfico 3); mds atn, los precios de las vivien-
das crecieron a tasas anuales de dos digitos durante 80
meses consecutivos, desde fines de 1999 hasta mediados
de 2006 (véase el cuadro 1).

Como ya se dijo, los mercados bursitiles de nume-
rosos paises fueron un elemento central de la burbuja,
ya que también mostraron una trayectoria ascendente no
sostenible (véase el grafico 4). Por su parte, los precios
de los recursos naturales exhibian un alza exorbitante;
con el tiempo se torné evidente que los especuladores
hab{an copado progresivamente los mercados de bienes
derivados de estos productos, lo cual se comprueba cla-
ramente por la rdpida caida que experimentaron durante
el ciclo a la baja (véanse el gréfico 5 y el cuadro 2).*
Habia sintomas evidentes de la presencia de burbujas, no
solo a nivel del sector inmobiliario estadounidense, sino
de una serie de actividades a escala global. Ademds, el
comportamiento prociclico de las agencias clasificadoras
de riesgo profundizé el desequilibrio por la via de las
expectativas de los agentes financieros.

4 Como lo expresé un alto ejecutivo de una empresa minera, el mer-
cado de derivados del cobre se fue ampliando en forma creciente por
medio de operadores que no tenfan relacion o familiaridad alguna
con el producto. Asi, el precio se elevé desde 60 centavos de ddlar
en 2002 a 400 centavos en 2008, pero cayé a 130 centavos a fines
de ese afio.

Resulta notable que, en general, las evaluaciones
de quienes debian ser garantes de la sostenibilidad y
transparencia de los agentes y mercados —las agencias

CUADRO 1

Estados Unidos: indice de precios

de las viviendas

Nivel Tasa Tasa

ene 2000=100 dic-dic media anual
1989 81 6,1 0,0
1990 82 -3,6 0,8
1991 78 -1,8 4,2
1992 78 -1,7 -0,7
1993 76 -1,3 -1,7
1994 77 1,7 0,7
1995 71 0.4 0,2
1996 78 1,9 0,9
1997 80 54 34
1998 87 9,1 8,4
1999 95 10,8 9,4
2000 107 14,1 12,9
2001 120 8,9 11,8
2002 133 15,0 11,1
2003 151 134 13,5
2004 179 18,7 18,3
2005 209 15,9 16,9
2006 225 0,2 7.4
2007 215 -9,7 4.4
2008 182 -19,1 -15,4

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del indice S&P/
Case-Shiller.
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GRAFICO 4

indice real de las bolsas de valores del mundo desarrollado
(Deflactado segiin IPC de los Estados Unidos, diciembre 2004 = 100)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de informacién financiera de Bloomberg.
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GRAFICO 5 ;
Indice de precios de los productos basicos, 2003-2008
(2003 = 100)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD).

CUADRO 2 3

Indice de precios de los productos basicos

(2003=100)

2003 2004 2005 2006 2007 2008

Indice general 100 120 134 175 197 250
Alimentos 100 114 122 145 158 228
Oleaginosas 100 113 102 108 165 225
Materias primas agricolas 100 113 118 136 151 185
Minerales y metales 100 141 178 285 321 352
Petréleo 100 131 185 222 246 353

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD).
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clasificadoras de riesgo— hayan alimentado los desequi-
librios. De hecho, ellas siguieron siendo muy prociclicas,
tal como lo fueron durante la gestacion de la crisis asidtica
(Reisen, 2003).

Hoy dia, el mundo enfrenta la necesidad urgente
de resolver la crisis de mayor envergadura que se haya
registrado desde los afios treinta y cuyos efectos en la
economia real recién empezaron a vislumbrarse hacia
fines de 2008. Mas alld de las correcciones ya efectuadas
y de las numerosas revisiones a la baja de las proyeccio-
nes de crecimiento econémico que se observaran en los
diversos paises, también seria la oportunidad de introducir
reformas orientadas a cambiar el actual sesgo especula-
tivo y poco transparente de las actividades financieras.

111

Sin duda, en el actual proceso de globalizacién hay una
escasez significativa de regulacién macroeconémica y
financiera y un desequilibrio notable entre las voces,
opiniones e intereses que se toman en cuenta al disefiar
e implementar las politicas ptblicas. En las acertadas
palabras del Presidente Obama, es preciso escuchar las
voces de “Main Street” en lugar de aquellas de “Wall
Street”. Tal como lo hemos sostenido reiteradamente
en relacién con las politicas econdmicas, se trata de
que “el productivismo” reemplace al “financierismo”
(Ffrench-Davis, 2005), para asi gestar un mercado
que sea funcional al financiamiento del desarrollo y
al crecimiento con equidad, tema que se examina en
la seccién II1.

El financiamiento para el desarrollo

y el Consenso de Monterrey

En 2002, 1a comunidad internacional realizé una cumbre
orientada a concertar las medidas necesarias para co-
rregir la evolucidn de la globalizacién financiera. Voces
criticas de esa evolucién habian expresado que se estaba
produciendo una globalizacién de la volatilidad y que
el marcado aumento de las corrientes financieras habia
contribuido poco y mal al financiamiento del desarro-
llo (Ffrench-Davis y Ocampo, 2001). Las tendencias
vigentes indicaban que el mundo marchaba a una ve-
locidad insuficiente como para satisfacer los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (oDM).

El Consenso de Monterrey de la Conferencia
Internacional de las Naciones Unidas sobre la Financiacion
para el Desarrollo represent6 un avance notable respecto
del pasado, puesto que se reconocieron los sesgos y
fallas del sistema financiero internacional que impiden
o dificultan el desarrollo —tanto el crecimiento como
la equidad— y se elaboraron propuestas relevantes y
sensatas que los representantes de los paises signatarios
se comprometieron a implementar en forma gradual.
Desde ese momento se han realizado excelentes evalua-
ciones de los avances y retrocesos en su aplicacién, en
particular las de la Secretaria de las Naciones Unidas.

En esta seccidn se revisan, por una parte, algunos de
los aspectos abarcados por el Consenso de Monterrey y
los avances alcanzados desde la suscripcion del acuerdo,
incluidos algunos temas que surgieron después de la

citada cumbre sobre financiacion del desarrollo y, por
otra, se examina brevemente la Declaracién emanada
de la Conferencia internacional de seguimiento sobre la
financiacién para el desarrollo encargada de examinar
la aplicacién del Consenso de Monterrey efectuada en
Doha, Qatar, a fines del 2008.5

1. El Consenso de Monterrey: evaluacion y
seguimiento

a) Una evaluacion selectiva

El Consenso de Monterrey representé un avance
sustantivo en la agenda internacional para el desarrollo
y complement6 los acuerdos internacionales sobre
la materia —incluidos los objetivos de desarrollo del
Milenio—, puesto que el logro de las metas se relacio-

5 Se han considerado principalmente los siguientes documentos:
i) Consenso de Monterrey de la Conferencia Internacional sobre la
Financiacién para el Desarrollo (Naciones Unidas, 2002), ii) Informe
del Secretario General de las Naciones Unidas sobre el seguimiento y
aplicacién de los resultados de 1a Conferencia Internacional sobre la
Financiaci6n para el Desarrollo (Naciones Unidas, 2007a), iii) Resumen
del Presidente de la Asamblea General sobre el Didlogo de alto nivel
sobre la financiacion para el desarrollo (Naciones Unidas, 2007b),
iv) Informe sobre el décimo periodo de sesiones del Comité de Politicas
de Desarrollo de las Naciones Unidas (Naciones Unidas, 2008a)
y v) Declaraciéon de Doha sobre la financiacién para el desarrollo
(Naciones Unidas, 2008b).
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na estrechamente no solo con la asistencia oficial para
el desarrollo y las politicas sociales nacionales, sino
también con el desempefio econdémico de los paises en
desarrollo.

En el Consenso de Monterrey se reconocié el
papel fundamental de la inversién y de su financiacién
para el crecimiento econémico, en un momento en que
muchos economistas abogaban por una liberalizacién
total, incluso de las corrientes financieras mas volatiles.
Dichos profesionales daban por aceptado que el capital
fisico no tenia mayor importancia para el desarrollo y
que las corrientes financieras, que en ese entonces se
estaban liberalizando en forma creciente, contribuian a
la estabilidad macroecondémica y al desarrollo.

El acuerdo suscrito en Monterrey implicé el cambio
hacia un enfoque pragmatico, pues subrayd la necesidad
de mantener niveles “adecuados” de inversion productiva
que en la mayoria de las economias en desarrollo debian
ser mucho mds elevados para lograr la convergencia en
materia de bienestar con los paises mas ricos. Una mayor
inversién productiva requeria un desarrollo financiero
generalizado, con un fortalecimiento considerable de los
segmentos a largo plazo de los mercados de capitales
y la creacién o promocién en los mercados internos
de capital de segmentos orientados a las pequefias y
medianas empresas (pymes) y otros sectores excluidos.
De hecho, dada la preocupacién por la equidad (y el
logro de los oDM), en varios parrafos del Consenso de
Monterrey se hace hincapié en el papel fundamental
que le corresponde a la creacién o mejoramiento de
los mecanismos de financiacién para las pymes (entre
ellos, los parrafos 17, 18 y 24). Este aspecto representa
un vinculo esencial entre el crecimiento econémico
y la equidad, al otorgarles a los agentes de ingresos
medianos y bajos, importantes proveedores de empleos
productivos, la posibilidad de acceder a los mercados
en forma mads eficaz.

Este enfoque de desarrollo econémico integral
incluye el tema de las remesas de los trabajadores mi-
grantes. Ademads de la propuesta tradicional de reducir
los costos de transferencia, el Consenso de Monterrey
(parrafo 18) contempla la innovadora posibilidad de
titularizar (securitize) las remesas, a fin de que sirvan
como garantfa de préstamos relacionados con inver-
siones orientadas al desarrollo por parte de las familias
receptoras. Esta es una de las medidas que permitirian
una expansion considerable del microcrédito.

En consecuencia, los paises firmantes del Consenso
de Monterrey invitaron “a los bancos y a otras instituciones
financieras de los paises en desarrollo y desarrollados a
que promuevan enfoques innovadores de financiacién

para el desarrollo” (parrafo 23). Siguiendo esa linea,
se comprometieron a “apoyar la creacién de nuevos
mecanismos de financiacién en los que participen los
sectores puiblico y privado” (parrafo 24).

En el texto del documento citado se reconoce la
importancia de “aplicar politicas macroeconémicas
racionales”, pero —se reitera una vez mas— con un
enfoque pragmatico (parrafo 14). Ademads de la debida
preocupacién por la estabilidad de los precios y los
balances fiscales, se subraya la necesidad de lograr
también el pleno empleo, la erradicacién de la pobreza
y balances externos sostenibles, lo que requiere de “un
sistema cambiario apropiado”. En cuanto a mantener
“un nivel adecuado de inversiones productivas” (pa-
rrafo 10), se constata la necesidad de aplicar politicas
macroecondmicas coherentes. Naturalmente, “coherencia
y solidez” deben interpretarse en el sentido destacado
en este parrafo.

Varios parrafos del documento se destinan al
examen de las crisis financieras. En el Consenso de
Monterrey se le da “prioridad a la determinacién y
prevencién de posibles crisis (...) prestando especial
atencion a las corrientes de capitales de corto plazo y
sus consecuencias” (parrafo 55). Se reconoce que el
equilibrio macroeconémico interno puede destruirse a
causa del estancamiento de los ingresos de exportacion
(parrafo 37) y del contagio con las perturbaciones finan-
cieras. Mds adelante, se subraya “la necesidad de que las
instituciones financieras internacionales, en particular
el Fondo Monetario Internacional, cuenten con un
conjunto adecuado de servicios y recursos financieros
para responder oportunamente y en forma apropiada”
(parrafo 59) a este tipo de situaciones, agregando que
“se deberia seguir estudiando la necesidad de asignar
derechos especiales de giro”.

Si bien el servicio de financiamiento compensa-
torio y la linea de crédito para imprevistos del Fondo
Monetario Internacional (FMI) se mencionan como me-
didas protectoras renovadas y vdlidas, se agrega que las
naciones firmantes estdn decididas a “seguir evaluando su
eficacia en el futuro” (parrafo 37). Asimismo, se declara
que incluso si se estableciera una distribucién equitativa
de la carga y las deudas insostenibles se reestructuraran
oportunamente y en forma eficiente, “tal mecanismo no
deberia excluir la financiacién de emergencia en épocas
de crisis” (parrafo 60). Mds precisamente, se menciona
la necesidad de financiamiento compensatorio para
evitar o mitigar su profundizacion.

Por ultimo, cabe mencionar otra fuente de finan-
ciacién innovadora, que consiste en el acuerdo para
fortalecer la cooperacién internacional en cuestiones
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tributarias y la lucha contra la evasion fiscal, el lavado
de dinero, los fondos adquiridos ilicitamente, la finan-
ciacién del terrorismo y la corrupcién (parrafos 64 y
65). Esta aseveracion supone que la transparencia y la
cooperacidn contribuyen a mejorar la eficacia del gasto
publico en los paises en desarrollo y a incrementar los
ingresos fiscales para financiar el crecimiento interno y
el logro de los objetivos de desarrollo del Milenio.

b) Seguimiento e implementacion

El Secretario General de las Naciones Unidas ha
elaborado informes anuales acabados de seguimiento,
que cubren cada uno de los seis capitulos de este acuer-
do mundial sobre financiacién para el desarrollo. Del
mismo modo, la Asamblea General organiz6 un proceso
de Didlogos de alto nivel sobre financiacién para el
desarrollo que culminé en la Conferencia Internacional
de seguimiento sobre la financiacién para el desarrollo
encargada de examinar la aplicacién del Consenso de
Monterrey, efectuada en Doha a fines de 2008, en plena
crisis financiera mundial. En el presente articulo se
examinan algunos aspectos que se desea subrayar del
Informe del Secretario General de las Naciones Unidas
sobre el seguimiento y aplicacién de los resultados de
la Conferencia Internacional sobre la Financiacion para
el Desarrollo (Naciones Unidas, 2007a) y del Resumen
del Presidente de la Asamblea General sobre el Didlogo
de alto nivel sobre la financiacion para el desarrollo
(Naciones Unidas, 2007b). Realizamos una evaluacion
selectiva a manera de introduccién para el andlisis de
las fuentes de financiamiento innovadoras en que se
centra la seccién IV.

El informe de seguimiento del Secretario General
revela que se han registrado “avances considerables en
algunos sectores y progresos modestos y estancamien-
to o retroceso en otros”, en el marco global de “una
inquietud generalizada de que los frutos del desarrollo
y el crecimiento no se estdn distribuyendo de manera
justa y (...) una tendencia creciente hacia una mayor
concentracion de los ingresos y la riqueza” (Naciones
Unidas, 2007a).

En el informe se recurre a los nuevos antecedentes
de las investigaciones sobre el mercado financiero y a
los conocimientos disponibles después de 2002 sobre
los temas abordados en el Consenso de Monterrey. En
particular, se profundizan muchos aspectos de este
documento y, en forma complementaria, se plantea
un enfoque coherente para la formulacién de politicas
orientadas al logro de los objetivos fijados por los paises
firmantes. Los avances registrados en este sexto infor-
me de seguimiento respecto de la comprension de las

cuestiones macroecondémicas son de gran importancia,
pues se adopta decididamente un enfoque macroeconé-
mico que apunta a estimular las inversiones productivas
nacionales y extranjeras en los paises en desarrollo
(pérrafos 17-20).° Se hace hincapié en la necesidad de
“emprender una politica macroeconémica orientada al
empleo” tanto en materia de mano de obra como de
capital, esto es, el intento de estrechar la brecha entre
produccidn efectiva y PIB potencial, en un enfoque de
macroeconomia para el desarrollo.

En forma particularmente explicita, se sostiene que
“los paises deben tratar de ampliar los mecanismos de que
disponen para contar con una politica macroeconémica
s6lida, entre otros una gestion eficaz de las corrientes
de capital (...) y mecanismos macroprudenciales, el
establecimiento de fondos anticiclicos (...) y una mayor
utilizacion de sus sistemas impositivos para afrontar las
alzas y bajas de la economia”. Este parrafo (nimero 18)
representa un notable avance pragmatico y realista en
cuanto al disefio de politicas macroeconémicas, basindose
en los resultados de los estudios mas recientes sobre la
evolucién de los mercados financieros internacionales
y las fallas de los enfoques macroecondmicos en boga
(Ocampo, 2007).

Por otra parte, en el informe del Secretario
General se subraya la necesidad de “tomar medidas
que fortalezcan la supervisién de las actividades de
los mercados financieros”, sefialando que “quizd lo
mds urgente sea que las autoridades internacionales y
nacionales colaboren para aumentar la transparencia
y la reglamentacioén de los fondos especulativos de
cobertura y los instrumentos derivados” (parrafo 56).
Cabe destacar que este énfasis del informe es muy
anterior a la explosién de la crisis de los préstamos
hipotecarios en los Estados Unidos y a la intensificacion
de los ingredientes especulativos vinculados al alza de
precios de varios productos bdsicos.

También se menciona el caso de los “paises que en
el contexto internacional se consideran globalizadores
exitosos”, para los cuales “la gestién durante los perfodos
de auge de las corrientes de capital resulta decisiva. En
este sentido, se debe dar prioridad absoluta a la regla-
mentacién y los instrumentos de cardcter anticiclico”

6 Estas propuestas coinciden con los planteamientos que hemos
expresado reiteradamente sobre la necesidad de corregir el enfoque
macroeconémico predominante en América Latina. Este se caracte-
riza por un sesgo neoliberal o de macroeconomia “financierista”, en
comparacion con una macroeconomia para el desarrollo sostenido.
Para un andlisis de los enfoques “financierista” y real, véase Ffrench-
Davis (2005, capitulo II).
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(parrafo 54). En el documento citado se abordan varios
temas relacionados con la arquitectura financiera inter-
nacional y su falta de avance o rezago en comparacién
con otras fuerzas de globalizacién.” Uno de ellos es el
hecho de que “la comunidad internacional no ha logrado
todavia elaborar un instrumento de liquidez para impre-
vistos, que sea ampliamente aceptable para prestar apoyo
financiero a los paises (...) que puedan hacer frente a
crisis de la cuenta de capital” (parrafo 119). A su vez, en
el parrafo 118 se habia mencionado la necesidad de “una
amplia reforma del sistema monetario internacional”, en
particular respecto de las divisas que se utilizan como
reservas internacionales.

En el informe se hace una marcada distincion entre
las corrientes financieras a corto plazo y las inversiones a
largo plazo, pues resulta cada vez més evidente que —en
comparacién con las primeras— estas tiltimas por lo ge-
neral estan estrechamente relacionadas con las actividades
productivas. Se hace hincapié en que los efectos de las
entradas de capital en el crecimiento econdmico también
dependen de la calidad de la intermediacién interna y de
la politica cambiaria. Ambos factores se mencionan en
varias oportunidades (por ejemplo, en el parrafo 104).
Esta reiteracion parece adecuada considerando que los
enfoques de moda han fracasado rotundamente, puesto
que los intermediarios no han canalizado los fondos hacia
los proyectos de inversion, sino al financiamiento del
consumo y la sobrevaloracién de los bienes existentes,
mientras que en forma paralela las entradas de capital
en general derivaron en precios atipicos (outlier prices).
En consecuencia, las economias en desarrollo deberian
aplicar activamente politicas cambiarias que sean com-
patibles con la evolucién de la productividad interna,
centrando las reformas financieras en el desarrollo de
los segmentos de largo plazo y no tradicionales.

Como ya se dijo, en el Consenso de Monterrey se
abordaron los temas de fondos adquiridos ilicitamente
y la evasidn fiscal. Estos aspectos se profundizan en el
informe del Secretario General mediante el andlisis de
la posibilidad de “ampliar el espacio fiscal” y combatir
la evasion. De hecho, una caracteristica bastante comun

7 Entre otros temas destacados en el informe, se subraya el de los
impuestos ambientales que contribuirfan a mitigar la destruccién del
medio ambiente y al financiamiento de la investigacion y la adaptacion,
asf como los gravdmenes sobre el uso de los recursos.

de los paises en desarrollo es que su carga fiscal es
extraordinariamente reducida. Como consecuencia de
ello, la capacidad de financiar la creacién de infraes-
tructura y las inversiones en capital humano, asi como
de asegurar la eficacia del gasto publico, es limitada.
Los temas tributarios y presupuestarios se tratan en
varios parrafos bien fundamentados (parrafos 26-36) y
al final del informe se incluyen propuestas de fondo al
respecto (parrafos 124-126), que centran la atencién en
el papel que podria desempeiiar el nuevo (o reformado)
Comité de Expertos sobre Cooperacién Internacional en
Cuestiones de Tributacién de las Naciones Unidas.

Cabe subrayar que en el informe se menciona
explicitamente el “tema de las fuentes innovadoras de
financiacién [que] se ha incorporado en el debate general”
(parrafos 93-96). Como se recordard a continuacion, en la
Reunioén Plenaria de Alto Nivel del sexagésimo periodo
de sesiones de la Asamblea General o Cumbre Mundial
de 2005, los jefes de Estado y de Gobierno reconocieron
la importancia de promover la financiacién innovadora
para el desarrollo.

La aprobacién de la Declaracién de Doha sobre la
financiacién para el desarrollo tropez6 con grandes difi-
cultades, dada la oposicion a la propuesta de la Secretaria
encabezada por la delegacién del saliente gobierno
estadounidense. Con todo, el texto final, que fue objeto
de intensas negociaciones que lo debilitaron, implic
una reiteracion de los planteamientos del Consenso de
Monterrey y el prop6sito de reforzar el cumplimiento de
los compromisos acordados al suscribir dicho documen-
to. Al respecto, cabe mencionar los siguientes avances.
En primer lugar, el acuerdo de convocar en 2009 a una
conferencia al mds alto nivel sobre la crisis financiera
y econdmica mundial y sus efectos en el desarrollo.
Esto implica la aceptacion por parte de las Naciones
Unidas de que sus Estados Miembros tienen derecho a
voz en un tema que algunos paises han querido limitar
a la esfera del FmI y del Banco Mundial. Segundo, el
reconocimiento de que la arquitectura del sistema eco-
némico internacional también requiere de correcciones
para atender a las necesidades de los paises de ingresos
medios. Tercero, la referencia explicita, luego de prolon-
gados debates entre las delegaciones, a la importancia de
las “fuentes innovadoras de financiacién”, con especial
reconocimiento de la iniciativa Accién contra el hambre
y la pobreza. En la seccién IV se detallan brevemente
algunos de los avances en este dltimo campo.
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IV

Evaluacion de los avances y nuevos temas

Se han propuesto diversas formas innovadoras de
financiacién para ayudar a los paises a implementar
politicas sociales y econdmicas equitativas orientadas
a fomentar una “globalizacién con rostro humano”.
Hay una creciente preocupacion por avanzar desde las
palabras al cumplimiento de los compromisos y a la
accion efectiva, sobre todo el logro de los objetivos de
desarrollo del Milenio. A esos efectos, serd imprescin-
dible corregir en profundidad el funcionamiento de los
mercados financieros. Hoy dia, dada la intensa crisis que
se esta viviendo en el mundo, ello es notablemente mas
evidente que en 2002, cuando se aprobé el Consenso
de Monterrey. En los dltimos afios se han adoptado
medidas concretas en un nimero alentador de casos,
mientras que en otros ha surgido un sustento técnico
sélido que eventualmente contribuird a generar apoyo
politico para acciones futuras. En especial, queremos
destacar los progresos alcanzados en el dmbito de los
Ilamados financiamientos innovadores.

El mundo en desarrollo necesita mas recursos para
el desarrollo productivo y social y compromisos inter-
nacionales para asegurar que las personas aprovechen
las posibles ventajas de la globalizacién, en lugar de ser
meras victimas pasivas de sus desventajas. Es preciso
trabajar para que un nimero cada vez mayor de personas
se conviertan en “ganadores” en materia de bienestar
social y econémico.

1. La iniciativa Accién contra el hambre y la
pobreza

En 2004, decididos a contribuir al logro de los objetivos
de desarrollo del Milenio convenidos internacionalmente
y del Consenso de Monterrey, los representantes de un
grupo de paises del Norte y del Sur pusieron en marcha
un propuesta orientada al desarrollo y la solidaridad a
fin de identificar fuentes innovadoras de financiacién
para ayudar a promover bienes publicos, fomentar el
desarrollo econdmico y combatir a su vez males puiblicos
como el hambre y la pobreza.

La iniciativa Accién contra el hambre y la pobreza
fue creada por los presidentes de Brasil, Chile y Francia
y el Secretario General de las Naciones Unidas, a
quienes se sumaron posteriormente los jefes de Estado

de Alemania, Argelia, Espafia y Sudafrica. Los fondos
obtenidos mediante la utilizacién de fuentes innovadoras
de financiamiento se destinarian a proyectos orientados
a la consecucién de los objetivos de desarrollo del
Milenio. En el marco de esta colaboracién Norte-Sur,
que tuvo amplio respaldo de las Naciones Unidas y de
los respectivos jefes de Estado de los paises miembros
de la iniciativa, se design6 un grupo de trabajo técnico
encargado de estudiar posibles mecanismos para financiar
la lucha contra el hambre y la pobreza, cuyas propuestas
se resumen en el recuadro 1.

Estas propuestas se presentaron ante las Naciones
Unidas en septiembre de 2004 y recibieron el respaldo
de los representantes de numerosos paises, que hicieron
un llamamiento a continuar el trabajo en esta materia y
a presentar los resultados de las actividades realizadas
durante la Cumbre Mundial de septiembre de 2005,
con motivo de la evaluacion de los avances logrados en
relacion con los objetivos de desarrollo del Milenio con
miras a 2015. La Declaracion sobre nuevas fuentes de
financiacién del desarrollo presentada en Nueva York,
en 2005, fue preparada por la iniciativa Accién contra
el hambre y la pobreza a fin de contribuir a reorientar

RECUADRO 1
Fuentes innovadoras de financiamiento para
la lucha contra el hambre y la pobreza

Tasa solidaria sobre los pasajes aéreos

Reduccion de la evasion fiscal, sobre todo mediante

paraisos fiscales

Aumento de los beneficios provenientes de las remesas

de los migrantes (vinculo con el microcrédito)

Impuesto a las transacciones financieras

Impuesto al comercio de armamento

Creacién del Servicio Financiero Internacional (IFF, por sus siglas
en inglés)

Emision de derechos especiales de giro para la financiacién contra-
ciclica del desarrollo

Contribuciones voluntarias mediante tarjetas de crédito

Inversién responsable desde el punto de vista social o

creacion de “fondos éticos”

Loteria solidaria

Fuente: Menu de propuestas de la iniciativa Accién contra el hambre y
la pobreza presentadas a la Asamblea General de las Naciones Unidas
en septiembre de 2004 y 2005, en Nueva York.
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la globalizacién y alejarla de la deshumanizacion y
del caricter prociclico, difundir los temas tratados y
procurar que los discursos pronunciados en las cumbres
internacionales se traduzcan en acciones concretas. A la
Declaracion, elaborada por el grupo de trabajo técnico,
adhirieron 79 jefes de Estado. Durante la Cumbre se
anunci6, ademds, una accién concreta que se resume
mds adelante.

En el marco de la iniciativa Accién contra el
hambre y la pobreza, en 2006 se creé el Grupo piloto
sobre contribuciones solidarias a favor del desarrollo,
que ademds de los siete paises antes mencionados
comprende 55 paises del Norte y el Sur con niveles de
desarrollo muy diferentes, cuyos representantes han
expresado que estdn dispuestos a establecer y aplicar
impuestos en pro del desarrollo y a contribuir mediante
la generacion de fondos especificos a la lucha contra
“males publicos” tales como la evasion tributaria y las
crisis financieras.?

Estos dos grupos de naciones comparten un en-
foque integral que busca globalizar la solidaridad, es
decir, lograr una globalizacién con rostro humano que
permita que el desarrollo favorezca a todos los paises y
a todas las personas de ingresos medios y bajos. Desde
este punto de vista se aboga por el crecimiento y la
equidad, tanto de las fuentes de financiamiento como
del uso de los recursos.

El grupo ha realizado progresos concretos, que
se reflejan en las propuestas presentadas a la Cumbre
Mundial de septiembre de 2005, entre ellas la de aplicar
un impuesto a los pasajes aéreos. El proyecto piloto de
contribucioén solidaria sobre los pasajes aéreos interna-
cionales comenzé oficialmente en 2006 y los fondos
recaudados se destinaran a la lucha contra el VIH/SIDA,
la tuberculosis y el paludismo. Chile y Francia fueron
los primeros paises en que se introdujeron tasas de
embarque destinadas a esta iniciativa solidaria, a partir
de marzo y julio de 2006, respectivamente.

8 El Grupo piloto sobre contribuciones solidarias a favor del desarrollo
ha abordado varios temas, ademads de los abarcados por la iniciativa
Accién contra el hambre y la pobreza. Entre ellos se cuentan la
evaluacion de la tasa solidaria sobre los pasajes aéreos, la emision
de derechos especiales de giro como mecanismo de financiacién
anticiclico para hacer frente a la inestabilidad financiera y comercial
en los paises en desarrollo, la introduccién de un impuesto moderado
a las transacciones financieras o cambiarias, la repatriacion de los
fondos egresados ilicitamente, el perfeccionamiento del posible
papel del mercado de carbono, la vinculacién de las remesas de los
trabajadores migrantes al microcrédito en los hogares receptores,
la intensificacion de la lucha contra el fraude y la evasion fiscal, la
implementacion de una contribucién solidaria digital y la promocién
del Fondo de Solidaridad Digital.

Otro proyecto de accién contra las tres pandemias
mencionadas, el Servicio Internacional de Adquisicion de
Medicamentos (UNITAID), fue creado por los gobiernos
de Brasil, Chile, Francia, Noruega y el Reino Unido y
cuenta con el respaldo de la Clinton Foundation y de la
Fundacién de Bill y Melinda Gates. En la actualidad,
34 paises son miembros del UNITAID y contribuyen a la
financiacién de sus actividades, mientras que hay varios
que estdn evaluando la posibilidad de aplicar un gravamen
de este tipo o utilizar otras fuentes de financiamiento
sostenibles para estos propositos.

Para evitar la burocracia y la duplicacién de gastos
administrativos, el UNITAID funciona por conducto de la
Organizacién Mundial de la Salud. Esta caracteristica
del Servicio es un elemento clave y, de hecho, deberia
ser una de las principales condiciones del disefio e iden-
tificacion de las fuentes y formas de utilizar los recursos,
puesto que hay demasiados fondos o instituciones que
carecen de financiacién suficiente.

El viH/SIDA, la tuberculosis y 1la malaria son im-
portantes causas de hambre y pobreza en los hogares
afectados. Las tres pandemias son un factor deter-
minante de los avances y retrocesos del proceso de
desarrollo. Ademas de combatir estas enfermedades,
los objetivos del UNITAID también incluyen mejorar
el funcionamiento de los mercados de firmacos
terapéuticos, a fin de reducir su costo y aumentar la
calidad de los medicamentos no solo para sus bene-
ficiarios directos, sino también para los sistemas de
salud de los paises en desarrollo en general. Desde
esta perspectiva, favorece igualmente a los paises
pobres y de medianos ingresos.

La fuente descrita de financiacién innovadora
presenta las siguientes ventajas: i) el transporte aéreo
de pasajeros es una de las actividades que se han visto
muy favorecidas por la globalizacidn; ii) en general, el
transporte aéreo es un sector en que proporcionalmente
se pagan pocos impuestos, por ejemplo, en materia de
combustibles e 1vA; iii) el gravamen sobre el transpor-
te aéreo constituye una tributacidon progresiva, pues
quienes utilizan este medio generalmente pertenecen
a los sectores de mds altos ingresos y por consiguiente
son buenos candidatos para compartir las ventajas de
su situacién con el resto del mundo y iv) se trata de un
impuesto nacional ficil de cobrar, que casi no supone
tramites burocraticos cuando ya se estdn aplicando tasas
de embarque en los aeropuertos o impuestos sobre los
pasajes aéreos.

El Servicio Financiero Internacional propuesto por
el Reino Unido preparé el terreno para otro programa
piloto. En noviembre de 2006, se creé el Servicio
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Financiero Internacional para la Inmunizacién (IFFIm,
por sus siglas en inglés), encabezado por el Reino
Unido y con el respaldo financiero de ocho paises
(Brasil, Espafia, Francia, Italia, Noruega, Reino Unido,
Sudafrica y Suecia). El IFFIm financiard programas de
inmunizacién de nifios y nifias y fortalecera los sistemas
sanitarios en los 70 paises mds pobres del mundo. Los
futuros subsidios obligatorios de los paises donantes
que participan en esta iniciativa serdn la base financiera
de un programa de emisién de bonos que se realizard
durante 10 afios.

En febrero de 2007 se dio inicio a un compromiso
anticipado de mercado para vacunas contra el neumo-
coco, a instancias de Italia y con el respaldo financiero
de cinco paises (Canadd, Federacion de Rusia, Italia,
Noruega y Reino Unido) y de la Fundacién de Bill y
Melinda Gates. El objetivo de esta medida fue acelerar el
descubrimiento de nuevas vacunas contra esta bacteria,
destinadas especificamente a los paises en desarrollo.
Ello se estimulard mediante la garantia de subsidios a su
futura adquisicion, en el caso de que las investigaciones
pertinentes sean exitosas.

Por otra parte, se han puesto en marcha varias ini-
ciativas concretas encaminadas a obtener antecedentes
mads precisos sobre las remesas de los trabajadores
migrantes y promover el intercambio de informacién y
de mejores pricticas para reducir los costos de transfe-
rencia. También se ha propuesto titularizarlas a fin de
fomentar el desarrollo mediante la promocién del acceso
de las familias receptoras a las instituciones financieras
y bancarias locales. Las comunidades migrantes, los
gobiernos locales y centrales de los paises de origen
y destino, los bancos, los servicios de transferencia de
fondos y la sociedad civil estdn realizando una labor
conjunta en este sentido.’

2. Dos iniciativas en desarrollo

A continuacién se abordan dos temas especificos respecto
de los cuales hay avances en materia de disefio técnico,
que presentan caracteristicas compatibles con el objetivo
de desarrollo econémico y cuya prioridad ha aumentado
en virtud de los hechos recientes.

9 Para muchos pafses en desarrollo las remesas de los migrantes se han
convertido en la principal fuente de capitales procedentes del exterior.
Ademds, los fondos ya remesados son irreversibles, a diferencia de los
créditos, que se invierten a su madurez. Sin embargo, dada la crisis
actual, se ha iniciado tempranamente una reduccién considerable de
estas corrientes de recursos.

a) La lucha contra la evasion fiscal a nivel
internacional

El hambre y la pobreza también se vinculan a la
debilidad de los sistemas tributarios, entre otros moti-
vos debido a la evasidn fiscal por la via de los paraisos
fiscales. En consecuencia, la lucha contra la evasion
fiscal podria convertirse en una importante fuente
innovadora de financiacién para el desarrollo. El tema
ha despertado renovado interés tras la divulgacion de
varios casos emblemadticos ocurridos en las economias
desarrolladas. Aunque a nivel mundial existe una
preocupacion generalizada por la evasion fiscal y las
corrientes de fondos adquiridos en forma ilicita, ellas
afectan mds gravemente a los paises en desarrollo al
privarlos de recursos fundamentales para financiar las
inversiones y los servicios publicos.

El Grupo piloto sobre contribuciones solidarias
a favor del desarrollo establecié un taller de trabajo
encabezado por Noruega a fin de elaborar propuestas
y planes de accién para la lucha contra las corrientes
ilicitas de dinero. En el campo mds especifico de
la evasion tributaria, con motivo de la Conferencia
Internacional de seguimiento sobre la Financiacion para
el Desarrollo encargada de examinar la aplicacién del
Consenso de Monterrey, realizada en Doha, se puso en
marcha una iniciativa coordinada por el Gobierno de
Alemania, con el apoyo de Chile, Noruega y Uganda,
para desarrollar proyectos concretos sobre la materia y
articular su accién con organizaciones internacionales
y de la sociedad civil.

El hecho de que se evada o eluda el pago de
impuestos sobre una proporcién considerable de los
beneficios a que dan lugar las corrientes financieras y
las ganancias de capital de la globalizacién, es motivo
de gran preocupacién. Los paraisos fiscales son uno
de los medios que permiten que esta inequidad se
perpetie. Por otra parte, la evasion fiscal también estd
relacionada con el lavado de dinero, la corrupcién y
la financiacién del terrorismo, tres “males ptiblicos”
generalizados.

El tema tiene un aspecto ético, puesto que se castiga
a los inversionistas legitimos, transparentes y abiertos
que pagan sus impuestos debidamente y se favorece
en cambio a los evasores y a quienes realizan otras
actividades financiadas con dinero obtenido mediante
practicas ilegales o facilitadas por los vicios o lagunas
normativas de los sistemas tributarios. Ademds, la evasion
fiscal es muy injusta con los contribuyentes honestos.
Las politicas permisivas ante la expansién de las co-
rrientes financieras, asi como una fiscalizacion débil o
inexistente, han permitido que se intensifique esta falla
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de la globalizacion. Se sabe que parte considerable de
los recursos que se filtran de los sistemas tributarios de
paises tanto del Norte como del Sur se amparan en los
parafsos fiscales.

Dada la precariedad de los regimenes tributarios
de los paises en desarrollo, es imprescindible fortalecer
su capacidad de captar ingresos publicos mediante la
adopcion de medidas orientadas a impedir la evasién por
la via de los parafsos fiscales. El Comité de Expertos
sobre Cooperacién Internacional en Cuestiones de
Tributacién de las Naciones Unidas puede desempenar
un papel importante en este sentido. La Organizacién
de Cooperacién y Desarrollo Econdmicos también se
ha ocupado del tema de la evasidn fiscal y los paraisos
fiscales, pero los logros que se alcancen eventualmente
solo serdn aplicables a los paises miembros de ella. La
colaboracién entre ambas instituciones podria contribuir a
la toma de decisiones concretas para combatir la evasion
fiscal internacional y mejorar los sistemas tributarios de
los paises en desarrollo.

La solucidn eficaz de este problema requiere de una
accion colectiva. Entre las diversas medidas que podrian
considerarse se cuentan la de entregar un mandato en
materia de evasion fiscal internacional al Comité de
Expertos sobre Cooperacion Internacional en Cuestiones
de Tributacién y la elaboracion de un cédigo de con-
ducta sobre el tema. También seria necesario fortalecer
la secretaria del Comité, otorgandole pleno respaldo
politico y proveyéndola de recursos para desarrollar
sus propuestas técnicas.

b) Mecanismos contraciclicos ante la desaceleracion
de la economia mundial

En las dos ultimas décadas, el volumen de
corrientes financieras se ha incrementado a una ve-
locidad sorprendente. Su magnitud supera con creces
la del resto de las transacciones internacionales, sea
por concepto de asistencia oficial para el desarrollo,
inversion extranjera directa en dreas o sectores total-
mente nuevos, créditos comerciales o remesas de los
trabajadores migrantes.

En los mercados financieros con frecuencia se
observan “cambios de 4nimo” que afectan entre otras
cosas las expectativas de precio en las bolsas de valores
y el tipo de cambio, de modo que los fondos que en un
momento dado se orientaban hacia un mercado geo-
grafico determinado se destinan repentinamente a otro.
En consecuencia, puede ocurrir que una economia en
desarrollo en que habia una oferta excesiva de moneda
extranjera se encuentre, de la noche a la mafiana, en
la situacion opuesta. Estos “cambios de dnimo” de los

mercados financieros y cambiarios tienen marcadas
repercusiones en la economfa real, esto es, en la produc-
cién, el empleo, las utilidades y los ingresos fiscales. De
hecho, los desequilibrios macroecondémicos recesivos de
las economias emergentes, como el caso de la crisis de
Asia oriental, afectan a los paises en desarrollo.

Las crisis que obedecen a perturbaciones externas
afectan la situacion de las empresas, las cuales enfrentan
una disminucién repentina de la demanda de sus pro-
ductos. Esto a su vez tiene repercusiones en el empleo:
por ejemplo, en el periodo 1999-2003 la tasa media de
desempleo en América Latina tras el contagio con la crisis
asidtica aument6 3 a 4 puntos porcentuales respecto de
1997. Las crisis debilitan a los productores de riqueza
—empresarios y trabajadores— y contraen la economia.
En general, se observa también una brecha entre el PIB
potencial y el PIB real que supone una reduccion de la
productividad total real de los factores, la pérdida de
PIB por subutilizacién y la generacién de una dindmica
recesiva que frena la inversion en capital fisico y humano.
En otras palabras, empeora la situacion del presente y
del futuro y se debilitan el desarrollo y las posibilidades
de lograr los objetivos de desarrollo del Milenio.

La crisis asidtica y sus amplios efectos de contagio
incentivaron un fructifero avance analitico y empirico que
se refleja en el contenido de los documentos comentados.
En el caso particular de América Latina, provocé efectos
recesivos durante prolongados seis afios. En efecto,
entre 1988 y 2003 el pIB regional creci6 apenas un 1,4%
anual, esto es, menos que el aumento de la poblacién.
La pérdida de crecimiento del empleo, los salarios y
las utilidades en el curso de un sexenio tuvo un costo
enorme. Esto representa una de las ineficiencias mds
flagrantes de la asignacion de recursos: asignarlos a la
cesantia. Para corregir esta situacion, es preciso revisar
el disefio de las politicas macroecondmicas nacionales
y la arquitectura internacional.

La iniciativa de Accién contra el hambre y la pobreza
y el Grupo piloto sobre contribuciones solidarias a favor
del desarrollo han elaborado propuestas orientadas a
fortalecer los mecanismos anticiclicos y su financiacién
mediante la emisiéon de derechos especiales de giro
(DEG) por parte del Fondo Monetario Internacional.
El Comité de Politicas de Desarrollo de las Naciones
Unidas también propuso algunas medidas afines en su
Informe sobre el décimo periodo de sesiones (Naciones
Unidas, 2008a). El andlisis que sigue se basa sobre todo
en este tltimo texto.

Las crisis externas, cuyos efectos se transmiten
mediante las cuentas de comercio y de capital, general-
mente tienen considerables repercusiones econémicas
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y sociales adversas en las economias en desarrollo. Los
efectos iniciales en las variables sociales y macroeco-
némicas clave pueden extenderse a toda la economia
y provocar una reduccién del gasto ptblico y de la
inversion privada, una disminucién de los salarios, un
aumento del desempleo y, por lo tanto, un incremento
de los niveles de pobreza. La capacidad econémica
instalada se utiliza en forma insuficiente y algunos
recursos se pierden para siempre. Las perturbaciones
de indole econémica también pueden impedir o re-
tardar la consecucion de los objetivos del desarrollo
del Milenio.

En consecuencia, es preciso establecer una arquitec-
tura financiera internacional favorable al desarrollo, que
incluya una profunda reforma de los servicios oficiales
anticiclicos en las economias de ingresos bajos y medios
que se han visto afectadas por perturbaciones de origen
externo tales como las crisis financieras y comerciales
o por graves desastres naturales relacionados con el
cambio climdtico.

Tal como se expresa en los informes del Fondo
Monetario Internacional y de su Oficina de Evaluacién
Independiente, el perfeccionamiento de los mecanismos
financieros compensatorios existentes y la creacion de
otros nuevos para los casos en que se observan lagunas
son tareas urgentes. Ello obedece, por una parte, a que
las perspectivas econdmicas mundiales en 2008-2009
se han tornado sombrias y es probable que los paises en
desarrollo sean muy vulnerables a la desaceleracion de las
economias desarrolladas. Por otra, la necesidad de actuar
es aiin mas apremiante dado el aumento considerable de
los precios del petréleo y de los alimentos, que afectd
severamente a los paises que son importadores netos de
estos productos bdsicos y gener6 un gran descontento
social en varios paises.

En los tltimos afios, algunos paises han acumulado
un gran volumen de reservas y recursos fiscales como
amortiguador o “seguro” contra las crisis externas. No
obstante, los altos niveles de reservas tienen conse-
cuencias negativas, sobre todo en lo que respecta a los
costos de oportunidad de las inversiones productivas y
a las pérdidas financieras directas a que dan lugar los
intereses relativamente bajos devengados por ellas. Los
costos financieros se han incrementado atin mas debido
ala depreciacion del ddlar de los Estados Unidos, ya que
en muchos paises las reservas corresponden a valores
denominados principalmente en esa moneda.

Las corrientes compensatorias oficiales pueden
desempeiiar una funcioén crucial en los paises en desa-
rrollo, ya que ayudan a ahorrar los costos innecesarios
que supone el hecho de mantener un nivel tan elevado

de reservas internacionales y, en particular, a evitar
contracciones de la actividad econémica y la inversién
productiva que sean superiores a lo necesario para
recuperar los equilibrios macroeconémicos reales.!®
Las contracciones econémicas, que han sido bastante
frecuentes, se tradujeron en la utilizacién insuficiente
del pIB potencial y obstaculizaron su futura ampliacion.
En este sentido, el perfeccionamiento de las corrientes
compensatorias podria ser un mecanismo muy eficaz
para proteger el crecimiento econémico y el ingreso de
las poblaciones mds pobres de los paises afectados, tanto
en la actualidad como en un futuro cercano.

Actualmente existen diversos mecanismos impor-
tantes de financiacién compensatoria cuya cobertura o
volumen son sin embargo limitados, se definen de manera
muy estricta, prevén un acceso demasiado tardio a los
recursos o, dadas las caracteristicas de las perturbaciones
externas, estdn sujetos a requisitos inadecuados.

Ante el deterioro de las perspectivas econdmi-
cas mundiales, sus consecuencias en los paises en
desarrollo y la falta de mecanismos compensatorios
eficaces deberia procederse con urgencia a reformar
la arquitectura de financiacién compensatoria, a fin de
suministrar liquidez oficial y asistencia a los paises en
desarrollo que hayan experimentado efectos negativos
a causa de perturbaciones externas. Para ser eficaz, la
liquidez debe ser suficiente, “de desembolso rdpido,
escala proporcional a la crisis y baja condicionalidad”
(Naciones Unidas, 2008a).

Para financiar un incremento considerable del
volumen y calidad de la financiacién compensatoria
—1y teniendo en cuenta los argumentos en favor del
transito gradual a una divisa mundial para las reser-
vas— deberian reiniciarse las emisiones de derechos
especiales de giro. Una nueva reforma permitiria que el
Fondo Monetario Internacional los destinara a financiar
un aumento significativo de las disponibilidades de
financiacién compensatoria. Las actuales perspectivas

10 Un aspecto fundamental del equilibrio macroeconémico es la plena
utilizacion del PIB potencial o instalado; para que este sea sostenible
se requiere de “macroprecios adecuados”. Cabe subrayar que se hace
referencia a las economias reales de “buen comportamiento” o en las
que ya se corrigieron los principales desequilibrios macroeconémicos.
Por cierto, en las economias que tienen tasas cambiarias extremada-
mente apreciadas y marcados déficits externos y fiscales (después de
contabilizar en forma adecuada los ingresos derivados de la solidaridad
internacional), serd necesario promover una reduccion significativa
de la demanda total y fuertes devaluaciones. Es preciso destacar que
durante cinco o seis afios varios paises latinoamericanos registraron
una considerable brecha de produccién (con un pIB efectivo muy
inferior al PIB potencial) y, en ese prolongado periodo, exhibieron un
fuerte desequilibrio de su macroeconomia real.
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de ajuste descendente de la actividad econdmica y de
turbulencia financiera constituyen un contexto apro-
piado para una nueva emisién de funcién anticiclica,
a fin de avanzar en forma prudente y paulatina hacia
la creacién de una moneda de reserva auténticamente
internacional. Al respecto, deberia completarse sin
tardanza el proceso de asignacién de 22.000 millones
de DEG aprobado por los paises miembros del FMI en
1997 y ratificado por 133 paises, pero que ain no re-

v

Conclusiones

Las corrientes de capital son, potencialmente, una variable
valiosa para el desarrollo econémico. Sin embargo, el
caracter transitorio de las transacciones financieras y el
cardcter inconcluso de los instrumentos e instituciones
existentes contribuyen a que los mercados financieros se
sitiien entre los de funcionamiento mds imperfecto de la
economia de mercado. Los flujos financieros tienden a
generar los grandes altibajos, periodos de optimismo o
pesimismo excesivo y precios y cuocientes internos fuera
de linea (outliers) durante lapsos prolongados (Rodrik,
1998; Stiglitz, 2000) que han caracterizado a las relaciones
cambiarias, los mercados bursatiles y de bienes raices y
las tasas de interés. Por lo tanto, el mejoramiento de la
informacién, la regulacién del sector financiero y una
gestién macroecondmica de alcance amplio pero prudente
de las corrientes financieras son bienes ptblicos deseables.
Es por ello que los gobiernos tienen una responsabilidad,
sea en el desempefio de la oferta en el caso de los paises
industrializados o de la demanda en el caso de los paises
en desarrollo, ambas coordinadas, cuando corresponda, por
los organismos internacionales. La falta de accién puede
tener un costo elevado, tal como se demostré durante la
crisis de la deuda, la crisis mexicana de 1994, la asiatica
de 1997 y el prolongado estancamiento de los paises de
América Latina en el periodo 1998-2003 (Ffrench-Davis,
2005, cap. VII).

Dados los desequilibrios cada vez mayores a que
ha dado lugar la globalizacion, la reestructuracién de la
arquitectura financiera internacional para responder a los
profundos cambios de la economia mundial constituye
una tarea apremiante. Como se subraya en el Informe
del Secretario General de las Naciones Unidas sobre
el seguimiento y aplicacién de los resultados de la
Conferencia Internacional sobre la Financiacién para

presentan el minimo requerido del 85% de las cuotas
para entrar en vigor.

Los mecanismos de financiacién compensatoria del
FMI deberfan simplificarse considerablemente, puesto que
los servicios actuales son muy numerosos y complejos.
Todos deberian tener los mismos atributos citados de
desembolso rapido, escala proporcional a la crisis y baja
condicionalidad para optimizar los efectos positivos en
los paises receptores.!!

el Desarrollo (Naciones Unidas, 2007a) y se reafirma
en el Resumen del Presidente de la Asamblea General
sobre el Didlogo de alto nivel sobre la financiacién para
el desarrollo (Naciones Unidas, 2007b), 1a inestabilidad
es una caracteristica perniciosa del sistema actualmente
vigente. Es preciso tomar en cuenta la voz de los paises
en desarrollo y abordar seriamente la prevencién y la
gestién de las crisis financieras (incluida la propuesta
de reforma de los mecanismos anticiclicos).

Un reto mayor consiste en crear condiciones
realmente adecuadas para destinar eventuales ahorros
al desarrollo. Al respecto, cabe hacer observar lo si-
guiente. En primer lugar, en el ambito de las finanzas
internacionales en general se pagan pocos impuestos
a expensas de la economia real, que se ve obligada a
cubrir la respectiva merma tributaria o falta de inversién
publica para el desarrollo productivo. Esto perjudica
especialmente a los factores de produccién de menor
movilidad (pequefios empresarios y mano de obra menos
calificada). El impuesto a las transacciones cambiarias
podria contribuir a mejorar la equidad financiera y a
generar sustanciales recursos para estimular el creci-
miento con equidad (Williamson, 2006). Segundo, los
enfoques en boga que defienden la apertura total de las
cuentas de capital presentan un marcado sesgo en favor

1T A fines de 2008, el FMI aprobd un nuevo mecanismo de caracteristicas
similares al propuesto muy concretamente por la iniciativa Accién
contra el hambre y la pobreza, al menos desde enero de 2007. Se
trata de un Servicio de liquidez a corto plazo (Short-Term Liquidity
Facility, sLF). La llegada del nuevo director gerente, Dominique
Strauss-Kahn, ha significado un vuelco positivo hacia el pragmatismo,
con intentos valiosos de alejamiento del extremo neoliberalismo de
afios anteriores.
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de los productores de altos ingresos, pero también de
los agentes especulativos que privilegian el corto plazo.
Estos dltimos son los nuevos actores de la captacion
de rentas. Como se sefiala en el citado informe del
Secretario General, es preciso modificar las reglas y las
instituciones para reorientar la financiacion hacia sec-
tores generalmente excluidos, tales como las pequefias
y medianas empresas y los microproductores. En tercer
lugar, hay pruebas cada vez mds contundentes de que
las corrientes de inversidn extranjera directa en dreas o
sectores totalmente nuevos contribuyen a la inversion
productiva y promueven el desarrollo, mientras que,

por el contrario, las corrientes financieras a corto plazo
tienen una débil vinculacién con la formacién de capi-
tal en los perfodos de auge econdmico, son una causa
comtin de depresién econémica profunda y frenan la
inversién productiva. Dada la actual situacion de crisis
financiera, el llamado del Consenso de Monterrey y del
informe del Secretario General de las Naciones Unidas
aincrementar la estabilidad de las corrientes financieras
es mds relevante que nunca.

Sin duda, se necesita una reforma del sistema finan-
ciero que favorezca el desarrollo, pues la arquitectura
actual estd muy lejos de ese objetivo.
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La globalizacion y los
nuevos escenarios del
comercio internacional

Oswvaldo Rosales V.

a economia global se caracteriza por la intensidad del cambio
tecnologico y el surgimiento de competidores poderosos como China
y los demés paises BRIC, lo que se ha traducido en drasticos cambios
en la competitividad y una tendencia a estructurar la produccién en
torno a cadenas mundiales de valor. En ese contexto, se han reactivado
las amenazas tradicionales de proteccionismo y han aparecido otras
vinculadas a las nuevas exigencias en materia de seguridad, las normas
privadas de calidad, las buenas précticas y el cambio climéatico. Se
trata de ambitos inherentes a la nueva competitividad, pero que sin
un enfoque multilateral adecuado pueden transformarse en barreras
proteccionistas. Sobre esa base, y dado el actual escenario de
crisis global, se proponen algunas politicas orientadas a adoptar una
estrategia de internacionalizacion en los paises de la regién, haciendo
hincapié en la importancia de la innovacion y en los temas que pueden

abordarse desde una 6ptica de cooperacion regional.
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I

Introduccion

Durante las tres altimas décadas, en la economia interna-
cional se ha registrado un intenso proceso de transicién
caracterizado por el avance de la globalizacidn, la
intensidad del cambio tecnolégico y el surgimiento de
competidores nuevos y destacados como China, la India
y, en general, Asia-Pacifico. Las implicancias de esta
triada son variadas y complejas e incluyen, por ejemplo,
drasticos cambios en el mapa mundial del intercambio
comercial y las ventajas competitivas, asi como nuevos
ganadores y perdedores a nivel de zonas econdmicas,
paises, sectores productivos y empresas. La magnitud
de estas transformaciones podria conducir incluso a
algunos ajustes del enfoque “centro-periferia”, toda vez
que —al menos en sus versiones menos refinadas— no
permite explicar la creciente presencia de paises en de-
sarrollo competitivos que incursionan en los segmentos
dindmicos de la economia mundial y son portadores del
cambio tecnolégico.

La contraccién del crecimiento econémico mundial
observado hasta la fecha habria sido mucho mads severa
de no ser por la pujanza de grandes mercados emergentes
como los del llamado grupo de los BRIC, integrado por
el Brasil, China, la Federacién de Rusia y la India, al
menos hasta el primer semestre de 2008. En la actuali-
dad, estos paises y las economias emergentes en general
representan el grueso del crecimiento del producto in-
terno bruto (PIB) mundial y una porcidn significativa del
comercio internacional. El protagonismo de los paises
BRIC también se aprecia en el ambito financiero, puesto
que desempefian un papel cada vez mas importante en
la mantencién de los equilibrios econémicos globales.
Cualquier indicio de lo que estos —sobre todo China—
podrian hacer con sus enormes reservas tiene inmediatas
repercusiones en los mercados financieros mundiales.
Por otra parte, cualquier solucién de la crisis, que sea
sustentable a largo plazo, deberia incluir un mayor
espacio en la gobernabilidad financiera internacional a
los BRIC y a las economias emergentes.

Uno de los rasgos destacados de la globalizacién
es que las corrientes financieras superan con mucho, en
velocidad y volumen, a los flujos reales de la economia.
Esta marcada disparidad, sin embargo, oculta el hecho
de que las transformaciones que estdn teniendo lugar
en la produccién y el comercio mundial son igualmente
espectaculares y decisivas en las perspectivas de creci-

miento de los proximos afios. Es en estas tiltimas que
se centrard la atencién del presente articulo. Las seve-
ras repercusiones de la actual crisis financiera global
no menoscaban la validez de estos temas. En efecto,
el principal costo que ella podria tener para América
Latina y el Caribe seria el de repetir los errores que se
cometieron mediante las politicas de ajuste de los afios
ochenta, afectando innecesariamente el crecimiento y
el empleo y, mds que nada, sacrificando la inversién en
infraestructura, educacion e innovacion. Son esos costos
los que explican el aumento de la brecha entre la regién
y las economias de Asia-Pacifico.

Pese a la magnitud de los cambios registrados en
la economia mundial, que coincidieron con un ciclo
expansivo notable (2003-2007), no se ha logrado deste-
rrar los peligros del proteccionismo tradicional —en la
agricultura, los subsidios a la exportacién y los apoyos
directos internos, asi como el antidumping, entre los mas
importantes—, mientras que la incertidumbre vinculada
al nuevo escenario internacional dificulta los avances
en las negociaciones multilaterales de comercio y abre
espacios para la aplicacion de medidas proteccionistas.
Si la economia mundial se contrae en los afios 2009 y
2010, no solo se obstaculizara 1a Ronda de Doha. En un
contexto de desaceleracion econdmica y de contraccion
crediticia en las economias industrializadas, los desafios
competitivos que plantean las economias emergentes
pueden activar las presiones en favor de renovadas
formas de proteccionismo. Hay temas nuevos de la
agenda global tales como la seguridad en el comercio,
los vinculos entre comercio, cambio climético y medio
ambiente e incluso algunos aspectos inherentes a la com-
petitividad como la certificacion de calidad o las buenas
précticas productivas que, de ser mal manejados, podrian
acentuar esas tendencias, afectando de preferencia a las
exportaciones de recursos naturales y de manufacturas
basadas en los recursos naturales.

La relevancia creciente de la innovacién y las
perspectivas de un escenario internacional menos
dindmico subrayan la necesidad de aplicar politicas
de internacionalizacién que, focalizadas en aumentar
el conocimiento incorporado en las exportaciones,
contribuyan a estimular las alianzas internacionales, la
articulacion de redes comerciales internacionales, una
mayor presencia en las cadenas globales de valor, las
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inversiones en el exterior, el apoyo de las pequefias y
medianas empresas (pymes) centrado en el acceso a los
aspectos intangibles de la nueva competitividad y, en fin,

11

una apuesta més sustantiva por la formacién de recursos
humanos que sea compatible con la magnitud del intenso
cambio tecnoldgico que nos ha tocado vivir.

La incertidumbre en el escenario

multilateral del comercio

Para abordar los nuevos desafios globales, es apre-
miante modificar la institucionalidad y accionar de la
Organizacién Mundial del Comercio (0MC). Sin embargo,
primero habria que concluir la Ronda de Doha, entre
otras cosas porque el fracaso de ella reduciria el espacio
para efectuar una reforma significativa de la omc.

1. La necesidad de concluir la Ronda de Doha

Dada la gravedad del escenario internacional en que
derivé la crisis subprime, han surgido voces que acon-
sejan archivar la Ronda de Doha para el Desarrollo hasta
un momento més propicio. Esta es la peor sugerencia
posible. Al contrario, precisamente porque la crisis es
tan severa seria necesario concluir cuanto antes el pro-
ceso de negociaciones, procurando por supuesto que los
resultados sean balanceados y que respondan al objetivo
declarado de ser un aporte para el desarrollo. La necesi-
dad urgente de cerrar la Ronda de Doha crece en forma
proporcional al empeoramiento de los prondsticos sobre
la evolucién de la economia y el comercio mundiales
durante 2009 y 2010.

Esperar mejores tiempos para retomar las nego-
ciaciones de la Ronda de Doha seria particularmente
desacertado debido, cuando menos, a dos razones. Por
una parte, el hecho de que este proceso haya coincidido
con el ciclo mas favorable de la economia mundial en
los ultimos 40 afios (2003-2007) y que en ese lapso no
fuera posible lograr avances significativos. Por otra, el
mensaje enviado al suspender las negociaciones explici-
tamente en espera de una mejor coyuntura contribuiria a
agravar auin mas las perspectivas de la economia mundial,
puesto que abrird espacios no solo para aplicar medidas
que bloqueen en forma directa el comercio, sino tam-
bién otras que, con el pretexto de apoyar a los sectores
afectados por la crisis, terminen generando nuevas dis-
putas sectoriales que recargaran el dmbito de solucién
de controversias de la oMc, sin permitirle avanzar en el

drea de las negociaciones comerciales. Esto le conviene
poco a la Organizacion, pues la aleja del campo de los
acuerdos y la focaliza en el de los conflictos.

La actual crisis econdmica internacional, la mas
severa que se haya registrado en casi 80 afos, constituye
el principal desafio respecto de los avances recientes en
materia de liberalizacién comercial, sobre todo porque
las dos fuerzas motrices de la globalizacién —el co-
mercio y las corrientes de capital— se encontrardn en
receso durante 2009 y parte de 2010. Las amenazas de
proteccionismo aparecen entonces como un problema
extremadamente delicado del futuro inmediato. En un
escenario de contraccién econémica simultdnea en los
Estados Unidos, la Unién Europea (UE) y Japén, carac-
terizado por el aumento del desempleo y las dificultades
para acceder al crédito, a las autoridades politicas les
serd dificil resistir las presiones en favor de los subsidios
y las trabas al comercio. El debate sobre el millonario
apoyo a la industria automotriz estadounidense ilustra
los peligros mencionados. Si otros socios siguieran el
mismo camino, se desplazaria el escenario de compe-
titividad desde la calidad y los bajos costos hacia la
capacidad presupuestaria de los gobiernos. Este tipo de
salvatajes sectoriales puede tener graves efectos en el
comercio internacional, dado que es la industria global
la que se estd viendo sometida a una dréstica caida de la
demanda y los programas especiales de respaldo finan-
ciero favorecen solo a algunos de sus segmentos. En un
marco de demanda global, que continda resintiéndose,
los programas de apoyo podrian dar lugar a ventajas
competitivas artificiales que obedecen exclusivamente
a diversas modalidades de ayuda fiscal.

El peligro proteccionista no solo radica en las
medidas que podrian contravenir los compromisos de
la omc. Luego de dos décadas de rebajas unilaterales,
los aranceles que se aplican en la préctica son bastante
inferiores a los techos maximos consolidados en la
Organizacién. De hecho, los paises podrian duplicar
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los aranceles actuales sin violar dichos compromisos,
con lo cual el comercio internacional se contraeria un
8% (The Economist, 2008a). Esto es exactamente lo
que se necesita para que la crisis actual se convierta en
una depresion de proporciones histéricas. Si algo se
aprendié de la situacion de los afios treinta fue que las
politicas prociclicas y el proteccionismo contribuyeron
a profundizar y alargar el problema. Hasta ahora el
discurso parece ir bien encaminado, segiin lo demostrd
la reunién del Grupo de los Veinte (G-20) realizada en
noviembre de 2008, en Washington, D.C. Sin embargo,
si se examina el estado de cumplimiento de los tres
principales compromisos, queda poco espacio para el
optimismo.!

2. Las reformas de la Organizacion Mundial del
Comercio

Entre las principales reformas de la omMc se han men-
cionado las siguientes: i) abordar la erosién de los
principios bésicos de no discriminacion (tratamiento
de nacién mads favorecida y trato nacional) a que ha
dado lugar la proliferacién de convenios preferenciales
de comercio o acuerdos de libre comercio; ii) mejorar
el trato especial y diferenciado en favor de los paises
en desarrollo, particularmente de aquellos de menor
desarrollo relativo; iii) mayor coordinacién entre la
Organizacion y las agencias multilaterales de financia-
miento, a fin de acompafiar las reformas comerciales con
asistencia financiera a los paises en desarrollo; iv) crear
mecanismos institucionales que permitan una toma mas
rdpida y eficaz de decisiones, y v) reforzar los vinculos
entre la oMc y las organizaciones de la sociedad civil
(omc, 2004).

a) Conservar la no discriminacion

Uno de los rasgos destacados del escenario in-
ternacional es la proliferaciéon de acuerdos de libre
comercio de cardcter bilateral o plurilateral cuyos
beneficios, por definicidn, se limitan exclusivamente
a sus signatarios. Ellos contravienen los principios
de no discriminacién establecidos tanto en virtud del
tratamiento de nacién mds favorecida, que obliga a los
miembros de la OMC a otorgar un trato similar a todos

I Al parecer, en ninguna de estas 20 economias se ha concretado el
compromiso de aplicar una politica fiscal anticiclica y un programa de
gasto adicional equivalente a un maximo del 2% del p1B; el de concluir
la Ronda de Doha en 2008 fracasd, mientras que el de no imponer
nuevas barreras comerciales durante 12 meses ya lo quebrantaron
varios de los gobiernos participantes de esa reunion.

los interlocutores comerciales, como del trato nacio-
nal que, en determinadas materias, exige dar a dichos
socios el mismo trato que a los actores econémicos
nacionales. Este tipo de convenios se han posibilitado
gracias al articulo XXIV del Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), que permitié
la existencia de uniones aduaneras y acuerdos de libre
comercio, aunque sujetos a ciertas condiciones.? Hasta
ahora, la interpretacion de estas ultimas permanece
en el campo de la ambigiiedad y no se ha detectado
mayor interés de los paises por definirlas en forma més
precisa a fin de comprobar en qué medida la malla de
acuerdos preferenciales se ajusta a las exigencias del
GATT, hoy oMc.

Dada esa proliferacién de acuerdos de libre comer-
cio, nos adentramos en un mundo en que el tratamiento
de nacién mads favorecida que hace dos décadas era la
norma pase a ser la excepcion, debilitando severamente
a la Organizacién Mundial del Comercio, puesto que
el grueso de las corrientes comerciales se regiria de
acuerdo con disciplinas que —aunque similares— no
dependerian de ella. Los paises signatarios de este tipo
de convenios deben informar de ellos a la oMc, pero se
trata de un tramite meramente formal y la Organizacién
no cuenta con mecanismos eficaces para evaluar sus
efectos internos y sus repercusiones en otros socios.>
Desde este punto de vista, podria ser mds atractivo que se
abocara a estudiar la posibilidad de mejorar los vinculos
entre los distintos acuerdos, a fin de que constituyan
realmente un elemento positivo (building block) para el
libre comercio y no un obstéaculo (stumbling block), esto
es, utilizar los acuerdos preferenciales para avanzar hacia
la multilateralizacién de los compromisos y evitar que
se conviertan en una fortaleza que impide el intercambio
con otros socios que no pertenecen a ellos.

2 Bésicamente, se trata de las siguientes condiciones: i) que la
constitucion de estas agrupaciones no se traduzca en barreras
arancelarias o regulaciones comerciales mds restrictivas, tanto
entre los miembros de una determinada unién aduanera o zona de
libre comercio como respecto de terceros paises no integrantes de
ellas y ii) que los acuerdos comerciales originados a partir de esas
uniones aduaneras o zonas de libre comercio permitan eliminar
en lo esencial los obstdculos al intercambio comercial entre los
paises signatarios.

3 Se ha sugerido incorporar este aspecto en el Mecanismo de Examen
de las Politicas Comerciales, dotando a la oMc de mayores facultades
para evaluar el aporte real de los acuerdos de libre comercio a la libe-
ralizacion de las corrientes comerciales. Sin embargo, ello implicaria
atender la agenda comercial relevante en su conjunto —tanto los temas
viejos como los nuevos—, pues solo asi se reducirfa el incentivo a
suscribir ese tipo de convenios. Pero esta posibilidad se ve lejana y
todo indica que en los préximos afios persistird la tendencia a concertar
acuerdos de libre comercio.
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b) Mejorar las disposiciones en materia de trato
especial y diferenciado

Los mecanismos tradicionales han consistido, por
una parte, en otorgar mayor plazo para cumplir los com-
promisos a los pafses en desarrollo de menor desarrollo
relativo y, por otra, en la posibilidad de que un conjunto
significativo de sus productos pueda ingresar al mercado
de los principales paises o agrupaciones en condiciones
de liberacidn total o parcial del pago de aranceles. El
andlisis del grupo de expertos convocado por la oMC
concluyé que estas modalidades eran insuficientes y,
algunas de ellas, incluso inconducentes. En efecto, se
estim6 que el Sistema Generalizado de Preferencias
(sGp) que aplican, por ejemplo, los Estados Unidos y
la UE en el caso de las exportaciones de los paises en
desarrollo termina siendo ineficaz por las siguientes
razones: i) como se trata de beneficios concesionales y
no vinculantes, no son estables ni permiten emprender
planes de inversidn conexos a largo plazo; ii) en algunas
ocasiones, las preferencias se vinculan a obligaciones
que no estdn relacionadas con el comercio; iii) los
beneficios tienden a favorecer mds a quien otorga las
concesiones, lo que se deduce de la cantidad de productos
abarcados y de los mérgenes de preferencia otorgados;
iv) el techo de los beneficios suele ser reducido, puesto
que las preferencias se modifican arbitrariamente en
funcién de la mayor competitividad que va adquiriendo
el producto beneficiado; y v) existe una tendencia por
parte de los paises beneficiarios a apoyarse de manera
excesiva en estas preferencias, limitando sus esfuerzos
por diversificar las exportaciones (oMc, 2004).

Es posible replantear entonces el concepto de trata-
miento especial y diferenciado, vinculdndolo en mayor
medida a las teméticas de ayuda para el comercio y de
facilitacion de este, proveyendo a los paises en desa-
rrollo de recursos que les permitan mejorar y ampliar
su infraestructura, su oferta exportable, la formacién de
recursos humanos y la capacitacion de sus trabajadores,
asi como la agrupacién de sus pymes y el acceso de estas
al crédito y a las nuevas tecnologias. Ello requiere de
una relacién més estrecha y funcional entre la oMC y
las agencias multilaterales de financiamiento como el
Banco Mundial y los bancos regionales, a fin de contar
con recursos que permitan acompaifiar las reformas co-
merciales con los complementos necesarios en materia
de infraestructura, recursos humanos y tecnologias. Los
acuerdos comerciales, sea discriminatorios o no, generan
solamente oportunidades potenciales de aumento de la
demanda que solo pueden aprovecharse si se cuenta con
la oferta exportable pertinente. Esta necesidad de ampliar
y diversificar la oferta exportable es atin mayor en los

paises en desarrollo de menor desarrollo relativo. Dicho
en breve, el énfasis de la renovacién del tratamiento
especial y diferenciado deberia desplazarse desde la
demanda hacia la oferta de exportaciones.

c) Mejorar el funcionamiento de la omc

Otro tema de debate es el procedimiento de
toma de decisiones de la Organizacién Mundial del
Comercio, ya que estas se adoptan por consenso y no
por votacion. Por cierto, hay pros y contras en cada una
de estas opciones,* pero lo que hoy se est4 discutiendo
es la necesidad de contar con mecanismos mds agiles y
reuniones ministeriales mas eficientes, asi como reforzar
la participacién politica de alto nivel. Al respecto, se han
examinado modalidades de “geometria variable” que
permitirian circunscribir los compromisos a quienes
respalden inicialmente las decisiones, sin perjuicio de
irlos multilateralizando a medida que se vayan incor-
porando nuevos socios.

Otra inquietud es la de seguir avanzando en las
normas sobre transparencia y de mejorar los vinculos
con las organizaciones de la sociedad civil, difundiendo
mads activamente las funciones y acciones de la omc,
capacitando y ofreciendo asistencia técnica sobre las
normativas comerciales a gobiernos, academia, orga-
nizaciones empresariales y medios de comunicacion.
Al respecto, el mecanismo de solucion de controversias
—uno de los mds prestigiados de la Organizacion— es
uno de los pocos espacios multilaterales en que las quejas
de los paises en desarrollo no solo han encontrado eco,
sino que en muchos casos han conducido a la modifica-
cién de las politicas de los paises industrializados que
ellos cuestionaron.’

El principal aporte de la oMc al fortalecimiento de la
economia mundial consiste en un conjunto de disciplinas
comerciales que garantizan la utilizacién de reglas del
juego previsibles y que evitan los retrocesos en épocas
de crisis o contraccién/desaceleracion econdmica como
la que se estd viviendo en la actualidad. En ausencia de
iniciativas de reactivacién de la Ronda de Doha, conven-
dria realizar mayores esfuerzos por detectar y difundir
las consecuencias de la crisis financiera en el comercio,
registrando las medidas de proteccién que los miembros
de la Organizacion estdn aplicando al respecto, sea que

4 Para una discusién mds detallada al respecto, véase omc (2004).

5 Para una visi6n de conjunto de las controversias en la omc, es posible
consultar la Base de datos integrada de controversias comerciales de
América Latina y el Caribe (BADICC), preparada por la Division de
Comercio Internacional e Integracién de la CEPAL [en linea] http://
badicc.eclac.cl o http://www.cepal.org/comercio.
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cumplan o no con la normativa vigente. Asimismo, seria
importante documentar el monto de recursos involucrado
y los costos que ellas representan para los paises en
desarrollo. Algo parecido podria hacerse en relacién
con el costo de las medidas proteccionistas que estos
mismos paises utilizan y sus efectos distributivos que,

M1

normalmente, afectan en mayor medida a los grupos de
menores ingresos. Ello serfa un esfuerzo pedagdgico de
alerta internacional sobre los rumbos que va tomando el
comercio y contribuiria a sensibilizar a los miembros de
la oMc sobre la necesidad de retomar las negociaciones
de la Ronda de Doha.

Las nuevas amenazas de

proteccionismo en el siglo XXI

La acelerada dindmica del cambio tecnolégico y sus
repercusiones en la jerarquia competitiva de empresas,
conglomerados y naciones tiende a manifestarse tam-
bién en la definicién de nuevos temas comerciales que
inciden en la competitividad, aunque muchos de ellos no
hayan sido abordados atin en la normativa multilateral
del comercio.

Las normas sobre seguridad comercial que pro-
mueven unilateralmente algunos paises, o que son
recomendadas por organismos multilaterales como la
Organizacién Mundial de Aduanas (OMA), se traducen
en fuertes presiones para realizar mejoras institucio-
nales y de operaci6n en toda la cadena de actividades
comerciales. En este &mbito, se han impulsado normas
privadas que son de aplicacién voluntaria, pero que
pueden afectar las condiciones de competitividad de
los paises. Destacan entre ellas las buenas practicas
agricolas, las certificaciones de inocuidad, las normas
de la Organizacién Internacional de Normalizacién
(150) y las certificaciones de calidad. También ha cre-
cido la influencia de los movimientos ambientalistas
y de consumidores, particularmente en Europa, lo que
provoca efectos indirectos en el comercio internacional
al elevar el nivel de exigencias en materia de inocuidad
y “trazabilidad” de los productos alimenticios en los
mercados de los paises industrializados. Por ultimo,
cabe mencionar el tema de los efectos ambientales y
climéticos del crecimiento econémico y del comercio
internacional.

Se aprecia, pues, un marcado rezago del sis-
tema de comercio multilateral en comparacién con
la intensidad del cambio tecnolégico y frente a las
iniciativas unilaterales respaldadas normalmente por
la nueva estructura de actores empresariales que, en
muchas ocasiones, tiene mayor incidencia en los temas
comerciales que los propios gobiernos de los paises

industrializados. Esta interaccién —que podriamos
simplificar como desarrollo tecnolégico y empresa-
rial, por una parte, e incorporacion de nuevos temas
e instituciones, por otra— es muy compleja, ya que
combina los requisitos que surgen a partir del avance
tecnoldgico, como la certificacién de calidad y los
modelos de negocio basados en el cambio tecnolégico
que pretenden limitar la competencia y proteger las
actividades privadas, tal como ocurre con ciertas
exigencias de certificacién vinculadas a laboratorios
y empresas especificos.

Los limites entre el avance tecnoldgico, los nuevos
temas, la creacion de nuevas agencias e instituciones y
el proteccionismo son muy sutiles y pueden traspasarse
con facilidad, particularmente si los paises en desarrollo
no cuentan con una capacidad técnica que les permita
diferenciar los cambios propios de la modernidad, a
los cuales habria que adecuarse, de aquellos que no
corresponden mas que a formas novedosas de negocios
privados que pueden obstaculizar la competencia o
estimular el proteccionismo.

1. La seguridad en el comercio internacional

Tras los atentados del 11 de septiembre de 2001, las
normas de seguridad pasaron a ocupar un lugar mas
relevante en las relaciones internacionales, afectando
el marco normativo del comercio debido, en particu-
lar, a la necesidad de evitar que la cadena mundial de
suministro de bienes se utilizara con fines terroristas.
Esto condujo a la creacién de la Asociacién aduanera y
comercial contra el terrorismo (C-TPAT) en los Estados
Unidos (2002), del programa de Operador Econémico
Autorizado (OEA) de la Organizacién Mundial de Aduanas
(2005) y del programa Socios para la Proteccion del
Canadd, iniciativas orientadas a asegurar los canales de
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aprovisionamiento.® Los nuevos programas de seguridad
en el comercio van mas alld del producto y consideran
el correcto tratamiento y rastreabilidad de la carga a lo
largo de toda la cadena de suministro, basdndose en el
concepto de que “la seguridad de la cadena de transporte
es siempre igual a la del eslabén mas débil” (Comisién
de las Comunidades Europeas, 2003).

El cumplimiento de las nuevas exigencias se traduce
en nuevos costos; mas aun, ellas varian de acuerdo con la
situacion previa de la empresa y el nivel de certificacion
solicitado.” Estas medidas pueden afectar adversamente
a los pequefios y medianos productores, puesto que si
no logran cumplir con los requisitos de los programas
citados, se arriesgan a perder mercados por falta de
competitividad frente a quienes ya lo hacen y cuyas
mercaderias ingresan no solo en forma més rdpida,
sino con mayores garantias de seguridad. Asi, la com-
petitividad de los productos ya no radica tinicamente en
calidad y precio, sino también en la seguridad, variable
cuyo peso en relacion con el acceso a los mercados mas
sofisticados podria aumentar.

2. Las normas privadas que regulan la calidad e
inocuidad de los alimentos

Existe una preocupacion creciente por la inocuidad
de los alimentos y por la posible contaminacién acci-
dental de los mismos. Una de las consecuencias de la
globalizacién de las cadenas agroalimentarias es que se
van integrando eslabones productivos que responden a
diversos estandares institucionales nacionales, inclui-
das la calidad de la regulacién sanitaria y fitosanitaria,
la proteccion transfronteriza e incluso la eficiencia y
honradez funcionarias. Si bien en las dltimas décadas
la inocuidad de los alimentos ha mejorado de manera
espectacular, los avances a nivel de paises son irregu-
lares, de manera que persisten importantes brotes de
enfermedades transmitidas por alimentos contaminados
por microorganismos, sustancias quimicas o toxinas.
De este modo, el comercio transfronterizo de alimentos
contaminados puede contribuir a la propagacién de tales
brotes (oms, 2007).

Los estdndares voluntarios de calidad han aumentado
tanto en cantidad como en nivel de exigencias, con miras

6 Para mayores detalles sobre estas iniciativas, véase CEPAL (2008a,
cap. III).

7 Esto abarca, por ejemplo, medidas de seguridad fisica en la empresa,
proteccion de la carga, procedimientos de seguridad del personal,
sistemas de identificacion y de monitoreo del personal y sistemas de
comunicacién electrénica y de base de datos.

a lograr la inocuidad de los productos y el compromiso
empresarial con la proteccién ambiental y los derechos
laborales, entre otros. Varias instituciones puiblicas y
privadas que velan por la inocuidad y la sostenibilidad
de la produccién promueven conceptos y programas de
buenas précticas agricolas y de manufactura, junto con
los distintos actores de la cadena agroalimentaria.®

Por otra parte, en los dltimos afios han surgido or-
ganizaciones que promueven el concepto de “‘comercio
justo” y la certificacion privada, esto es, la emision de
sellos que garantizan que un determinado producto se
elabor6 de conformidad con ciertos criterios que ellas
mismas han definido. En la actualidad, existen 20 ini-
ciativas de comercio justo certificado, que pertenecen
principalmente a pafses de Europa y América del Norte y
cuyo objetivo es regular el uso del sello de certificacién
de los productos.’

Se sabe que para participar en las cadenas globales
de valor es preciso satisfacer los estdndares internacio-
nales de calidad. En este sentido, el cumplimiento de
las normas privadas y voluntarias pertinentes puede
facilitar el acceso a los segmentos mds rentables de esas
cadenas. Sin embargo, en algunas ocasiones el concepto
de “comercio justo” puede lindar peligrosamente con las
tentaciones proteccionistas, sobre todo cuando se busca
imponer précticas empresariales bastante especificas
originadas en las economfias industrializadas y que no
son necesariamente superiores a las que puedan haber
surgido en los paises en desarrollo. Por otra parte, restringe
bastante el hecho de que en las précticas de comercio
desleal (unfair trade) no se haga suficiente hincapié en
denunciar el proteccionismo agricola de las economias
industrializadas. En otros casos, la propia certificacién
de calidad puede convertirse en un atractivo negocio,
desligandose hasta cierto punto del objetivo inicial de
contribuir al predominio de buena calidad en toda la
cadena de valor. Debido a la proliferaciéon de normas
privadas y a su creciente exigencia en los mercados,
particularmente en el sector alimentario, los exportadores
deben acudir a un mercado de certificaciones de calidad

8 Las “buenas précticas agricolas” son las medidas que se aplican en
el &mbito de la produccién, procesamiento y transporte de productos
de origen agropecuario a fin de asegurar la inocuidad de los productos
y la proteccién del medio ambiente y del personal que trabaja en su
explotacion.

9 Estas iniciativas se agrupan en la Fairtrade Labelling Organizations
International (FLO), asociacién que proporciona apoyo directo a los
productores certificados, definiendo los criterios de lo que considera
“comercio justo”. Sobre la base de las normas 150 para organismos de
certificacion, la FLO inspecciona y certifica a unas 500 organizaciones de
productores en més de 50 pafses de Africa, América Latina y Asia.
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poco transparente, con marcadas barreras de entrada y
con cierto grado de conflicto de intereses entre estas
agencias y los principales productores de las economias
centrales. En este sentido, no deja de ser preocupante que
en los mercados internacionales tiendan a imponerse unas
normas que comenzaron siendo privadas y voluntarias
y que se originaron en grandes consorcios mundiales,
bien por su gradual multilateralizacién de facto, su gran
incidencia en los mercados clave o el caracter oligop6lico
de las agencias de certificacion.

En algunos casos, los gobiernos adoptan total o
parcialmente las exigencias de calidad del sector privado
y buscan normalizar el tema, con lo cual, en la practica,
estos requerimientos pueden tornarse obligatorios. De
esta manera, el sector agropecuario, y sobre todo el
agroexportador, se ve obligado a adaptarse a una gran
cantidad de exigencias tanto publicas como privadas
(Salles de Almeida, 2008).10

3. Los efectos comerciales de la implementacion
de estandares privados

La adopcién de los estdndares privados —ademds de las
normas oficiales de aplicacién obligatoria— constituye un
desafio y una oportunidad para los paises de la region, ya
que su cumplimiento puede convertirse en un requisito de
hecho para exportar productos agropecuarios a mercados
de mayor conciencia ambiental y crecientes exigencias
de calidad. Si bien es posible que la observancia de este

10 Entre las mds relevantes se cuentan las normas 1s0, de produccién
orgéanica, de inocuidad, de buenas practicas, de denominacién de
origen y las indicaciones geogréficas.

CUADRO 1

tipo de normas favorezca las oportunidades de acceso a
los mercados exigentes, ellas también pueden conformar
una barrera comercial si se considera el costo que repre-
sentan, sobre todo para los proveedores de los paises en
desarrollo. Asimismo, podrian esconder una intencién
proteccionista si las exigencias pertinentes exceden los
requisitos establecidos en el Acuerdo sobre la Aplicacion
de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (Acuerdo MSF) de
la Organizacién Mundial del Comercio. En general, los
exportadores agropecuarios de los paises en desarrollo
sienten inquietud ante la proliferacién de normas privadas.
Al respecto, la omc distingue entre las preocupaciones
comerciales relacionadas con el contenido y las relativas
al cumplimiento de ellas (véase el cuadro 1).

Las principales inquietudes que se han planteado
ante la oMc se refieren a la relacién entre las organiza-
ciones privadas y las instituciones internacionales de
normalizacién —en general, las normas privadas son
mds rigidas que los estdndares internacionales—; al
cardcter innecesario de algunas restricciones al comercio
impuestas por las normas privadas, sobre todo para los
pequefios agricultores; a las medidas que podrian adop-
tar los gobiernos para asegurar que las organizaciones
privadas cumplan con el Acuerdo MSF, y a su relacién
con otras esferas de trabajo de la oMc, tales como los
obstaculos técnicos al comercio. También preocupa la
falta de transparencia de las normas del sector privado,
considerando que estas no se notifican a la omc.

En lo que respecta a las buenas practicas agrico-
las, los paifses en desarrollo enfrentan tres importantes
desafios: 1) garantizar que incluyan los intereses de los
pequefios productores tanto en materia de inocuidad
de los productos como de sostenibilidad de la produc-
cién interna, ya que los criterios demasiado exigentes

Preocupaciones relativas a la aplicacion de normas
sanitarias y fitosanitarias privadas

Relacionadas con el contenido

Relacionadas con el cumplimiento

Multiplicacién de los sistemas de normas privadas dentro y entre
los mercados.

Imprecision de la frontera entre las normas sanitarias y fitosanitarias
oficiales y las privadas.

Relacioén entre los sistemas privados y las instituciones internacionales
de normalizacién mencionadas en el Acuerdo sobre la Aplicacién
de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias.

Justificacién cientifica de algunas prescripciones en materia de
procesos y métodos de produccion.

Costo de la certificacion por parte de terceros, en particular para
las pequefias y medianas empresas y los agricultores de los paises
en desarrollo.

Exigencia de algunos sistemas privados de recurrir Unicamente a
determinados organismos de certificacion.

Falta de equivalencia entre los sistemas que da lugar a la repeticion
de las auditorias de certificacion.

Falta de reconocimiento de los certificados emitidos o ausencia de or-
ganismos de certificacion acreditados en los paises en desarrollo.

Fuente: Organizaciéon Mundial del Comercio (0MC), Las normas privadas y el Acuerdo MSF (G/sps/GEN/746), Comité de Medidas Sanitarias y

Fitosanitarias, Ginebra, 24 de enero de 2007.
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podrian desalojar a los pequefios productores; ii) evitar
una sobrecarga de practicas y reglamentos que si bien
no son juridicamente vinculantes, en la practica de-
terminan el acceso a los mercados, y iii) vigilar sus
efectos en los costos de produccidn, la certificaciéon y
la comercializacién, sobre todo entre los productores
de menor tamafio.

4. Las implicaciones del cambio climatico en el
sistema de comercio

El cambio climdtico serd uno de los desaffos mds impor-
tantes que enfrentard la comunidad internacional en los
préximos afios. El sistema de comercio es un foco de tension,
dados los conflictos potenciales entre el cambio climatico
y los principios basicos del comercio internacional —no
discriminacion, eliminacién de restricciones cuantitativas
y discriminacién no arbitraria—. Para cumplir con las
obligaciones internacionales en esta materia, sobre todo
en el marco del Protocolo de Kyoto, los gobiernos han
comenzado a redactar disposiciones legales especificas.
Si dicha legislacién no toma en cuenta los principios
bésicos de la omc, es probable que los miembros pro-
curen zanjar sus diferencias mediante el mecanismo de
solucién de controversias, lo que aumentaria el costo de
la cooperacién e intensificaria la oposicién respecto del
funcionamiento del sistema multilateral basado en las
normas de la Organizacién (Hufbauer, 2008).

En los paises desarrollados han surgido distintas
iniciativas para abordar el vinculo entre cambio cli-
madtico y comercio, mediante la implementacién de
“medidas de ajuste en la frontera” (Brewer, 2007). En
2007 y 2008, en los Estados Unidos y la Unién Europea
se discutieron diversas propuestas legislativas a nivel
nacional para enfrentar estos temas. El abanico de ini-
ciativas abarca desde la posible aplicacion de sobretasas
arancelarias en funcién de la contribucién de toda la
cadena de suministro de cada producto al “efecto in-
vernadero” —o su equivalente, la necesidad de adquirir
derechos internacionales de emisién— hasta nuevos
espacios para los subsidios “verdes”, los mecanismos
de defensa comercial (salvaguardias y antidumping)
o incluso la “igualdad de condiciones” en cuanto a las
exigencias en materia de emisiones. Estas propuestas
pueden afectar severamente el comercio internacio-
nal, al introducirse medidas orientadas a mantener la
competitividad de las industrias nacionales respecto
de las importaciones.!!

11 Para un examen de estas propuestas, véase CEPAL (2008a, cap. III).

La revision de las iniciativas mencionadas revela
una interesante paradoja. Las propuestas de los Estados
Unidos, pais que no ha suscrito el Protocolo de Kyoto,
ademas de unilaterales, tienden a ser bastante mas restric-
tivas que las de la Unién Europea, donde se privilegian
mds bien los subsidios ambientales y la readecuacién
del marco normativo de la oMc a los desafios del cambio
climético. Si la regidn no se prepara adecuadamente para
este debate y las eventuales negociaciones al respecto,
podria llegar tarde nuevamente y al cabo de pocos afios
tendria que adecuarse a la aplicacién de normas globales
que no consideran sus intereses, enfrentando estandares
energéticos y ambientales que limitardn sus avances en
materia de competitividad.

5. Un espacio para la cooperacion regional

La agenda internacional exige una mayor cooperacion
entre los paises de América Latina y el Caribe a fin de
mejorar su insercién en la economia mundial. Ello no
solo se refiere a la necesidad de concordar mecanismos
regionales que permitan mitigar los efectos de la crisis
financiera internacional. También es apremiante para
abordar los desafios de competitividad e innovacion, sin
duda mads influyentes, a mediano y largo plazo, en las
condiciones de vida de las mayorias latinoamericanas
y caribefias (CEPAL 2008b).

En los temas antes considerados, esto es, seguridad,
buenas précticas, estdndares privados de calidad y cambio
climético es posible encontrar desvios proteccionistas
o al menos un espacio para ellos. Por eso es importante
que América Latina y el Caribe vayan abordando estos
aspectos en las instancias regionales y aumentando su
preparacién técnica e institucional, para adoptar enfoques
comunes sobre cuestiones de creciente relevancia en el
comercio internacional.

La seguridad en el comercio es un 4mbito adecuado
para concertar esfuerzos regionales en materia de facilita-
cién y ayuda al comercio, estableciendo sinergias entre los
gobiernos y las organizaciones empresariales de laregién y
compartiendo informacion tanto respecto de terceros mercados
como de los pasos que se van dando en cada pafs, a fin de
coordinar posturas al respecto. Por ejemplo, los acuerdos de
reconocimiento mutuo con los principales socios comerciales
pueden abordarse de un modo mds coordinado, ya que si
la region logra aunar los estdndares y concretar una red de
acuerdos internos sobre el tema, podria mejorar su posicion
negociadora frente a sus socios principales e impulsar al
mismo tiempo el comercio intrarregional.

Los gobiernos de la regién también podrian com-
partir informacién sobre las principales restricciones

LA GLOBALIZACION Y LOS NUEVOS ESCENARIOS DEL COMERCIO INTERNACIONAL * OSVALDO ROSALES V.



86 REVISTA CEPAL 97 « ABRIL 2009

que enfrentan sus productos en los mercados indus-
trializados debido a la aplicacién de normas privadas
que terminan incidiendo en la competitividad. Ello
conduciria a negociaciones conjuntas con los gobiernos
o agrupaciones privadas de esos paises 0 a proyectos
subregionales de facilitacion del comercio que permitan
adecuarse a las tendencias mds consolidadas del esce-
nario internacional.

En este sentido, la integracion regional es necesaria
y apremiante. A las razones tradicionales que la justifican
se agregan las exigencias derivadas de la actual fase de
globalizacidn, tales como la necesidad de crear alianzas
internacionales estratégicas en materia de planes de

IV

El surgimiento

competidores:

Uno de los rasgos més destacados de la economia mun-
dial en la primera década del siglo XXI es la presencia
consolidada de varias economias en desarrollo entre las
figuras relevantes del escenario internacional. Lo més
interesante, sin duda, ha sido el surgimiento de China
como un actor global y de Asia como el continente que
ha alcanzado el ritmo de crecimiento més elevado en
la historia de la Humanidad. Quien mejor refleja esta
situacion es Larry Summers, en la introduccién al exce-
lente libro de Mahbubani que grafica el desplazamiento
del poder en direccién al Asia.!2

1. La importancia de China en la economia
mundial

La evolucién econémica de China ha sido espectacular:
en el periodo 1980-2008 creci6 a una tasa media anual
del 9,9%, bastante superior al 2,8% logrado por América
Latina y el Caribe. Como consecuencia de ello, el piB chino
es el segundo en importancia después del estadounidense,

12 1a llamaron Revolucién Industrial, porque por primera vez en la
historia de la Humanidad el estdndar de vida mejoré a un ritmo sufi-
cientemente rapido como para observar los cambios —equivalentes tal
vez al 50%— en el espacio de una vida humana. A las actuales tasas
de crecimiento, el estindar de vida asiético podria elevarse 100 veces,
un 10.000% dentro de una vida humana. El surgimiento de Asia y todo
lo que venga ocupard un lugar destacado en los libros de historia que
se escriban al cabo de 300 afios, dejando en segundo plano a la guerra
fria y el ascenso del Islam (Mahbubani, 2008, p. 10).

produccion, logistica, comercializacién, innovacién y
tecnologia. Los requisitos de competitividad e innova-
cion tecnoldgica se acrecientan, en tanto el desarrollo
acelerado de China, la India y otros paises de Asia re-
define drasticamente el mapa mundial del intercambio
tanto de bienes y servicios como de capitales y ventajas
comparativas. Los mercados ampliados, la certidumbre
juridicay la afinidad de normas y conectividad son hoy
dia indispensables para crecer con equidad. En fin, la
convergencia entre los esquemas de integracién es un
elemento clave para un renovado regionalismo abierto de
América Latina y el Caribe (CEPAL 1992, 1994, 20064,
2006b y 2008a).

de nuevos

los BRIC

en paridad de poder adquisitivo, y el tercero después
de los Estados Unidos y el Japén, medido en ddlares
corrientes. Cualquier indicador internacional relevante
recoge esta presencia creciente de China en los agregados
globales, que ha dado lugar a un nuevo escenario en que
Asia-Pacifico articula sus cadenas productivas en torno a
China y este pais profundiza activamente su intercambio
con Africa y América Latina y el Caribe. En ese contexto,
las economias asidticas poseen el 60% del total mundial
de reservas internacionales y el 53% de los bonos del
Tesoro estadounidense, contribuyendo con sus amplios
superdvits en cuenta corriente a la estabilidad de la eco-
nomia global. Se ubican asi en el centro de un préspero
comercio Sur-Sur que representa el 41% del comercio
total de los paises en desarrollo (CEPAL, 2008c).

Al examinar los cambios en la clasificaciéon mun-
dial de exportadores, destaca el impresionante salto
competitivo de China, cuya importancia aumento desde
el undécimo lugar en 1995 al segundo en 2007 (y al pri-
mero en 2008, segtin cifras por confirmar). Un repunte
similar se aprecia en las exportaciones de manufacturas
y de servicios (véase el cuadro 2).

El surgimiento de China como actor global cada
vez mds relevante se potencia debido a su capacidad de
establecer alianzas con otras economias emergentes,
tanto en materia de comercio (G-20, grupo agricola de
paises en desarrollo articulados por Brasil en la Ronda
de Doha) como de finanzas (presencia en el otro G-20,
instancia que definirfa los lineamientos bésicos de la
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CUADRO 2
Paises seleccionados: cambios en la clasificacion mundial de exportadores
(Lugar que ocupan en la clasificacion)
Bienes y servicios Bienes Manufacturas Servicios
1995 2007 1995 1995 2006 1995 2007
Estados Unidos 1 1 1 3 1 3 1 1
China 11 3 9 2 9 2 8 5
Alemania 2 2 1 2 1 3 3
Jap6n 3 4 3 4 3 4 5 6

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales de la Organizacién Mundial del Co-

mercio (OMC).

reforma del sistema financiero internacional). Lo an-
terior se difundié en forma mdés generalizada gracias
al estudio de Goldman Sachs (2003), que dio origen al
concepto de paises Bric.!3

Lanotable expansion de China ya es conocida, pero lo
interesante de este trabajo es que aporta informacién sobre
la evolucién de los restantes BRIC, proyectando no solo
que en 2043 el piB chino sobrepasaria al estadounidense,
sino también que en 2040 los paises de la Unién Europea
dejarian de pertenecer al grupo de las principales economias
industrializadas del mundo (G-8), siendo desplazados por
China, la India y Brasil. Véase cuadro 3.

Mais del 40% de la expansion dorada de la economia
mundial en el ciclo 2003-2007 obedeci6 al crecimiento
de los BRIC, cifra que podria elevarse al 70% en 2009
dada la recesion en las economias centrales. De hecho,
fue gracias al dinamismo de las economias emergentes
—~ambito en que los paises BRIC son una variable clave—
que la economia mundial no estuvo en recesion en 2008.
Las economias BRIC fueron responsables de la mayor
bonanza de inversion en la historia'* y con ello del alza
de precios de la energia y los productos bédsicos que se
vivi6 hasta septiembre de 2008, previo a la quiebra de
Lehman Brothers y a que la crisis subprime se convirtiera
en una crisis financiera global.

La presencia exportadora de los BRIC, que hace una
década representaba el 7% del total mundial de exporta-

13 En estos paises se concentra el 43% de la poblacién mundial, el 27%
del piB mundial, el 11% de las exportaciones mundiales de bienes y
servicios y el 16% de las corrientes globales de inversion extranjera
directa (Fitzgerald, 2007).

14 Bn los tres dltimos afios, cerca de la mitad de la inversién mundial
en infraestructura se habria realizado en las economias emergentes, que
habrian asignado un 6% del PIB a las inversiones en caminos, electricidad,
vias ferroviarias y telecomunicaciones. Esta tasa de inversion respecto
del producto duplica con creces la de las naciones industrializadas. Cabe
destacar que China, en cinco afios, habria invertido mds (en términos
reales) que en todo el siglo XX (The Economist, 2008b).

CUADRO 3
Clasificacion de las principales economias
del mundo, 2000-2040
(Ordenadas segiin tamaiio del PIB)
2000 2020 2030 2040
1 E. Unidos E. Unidos E. Unidos E. Unidos
2 Japén China China China
3 Alemania Jap6n Jap6n India
4 R. Unido Alemania India Japén
5 Francia R. Unido Fed. de Rusia Fed. de Rusia
6 Italia India Alemania Brasil

Fuente: elaboracion propia sobre la base de informacién contenida
en Goldman Sachs (2003), “Dreaming with brics: the path to 2050”,
Global Economics Paper, N° 99, Nueva York, octubre de 2003.

ciones de bienes y el 3% de servicios, aument6 en 2006
al 13% y el 8%, respectivamente (véanse los graficos 1
y 2). En 2007, los paises BrIC acumulaban el 38% del
total de reservas internacionales (véase el grafico 3), en
tanto China (21,3%), la Federacion de Rusia, Arabia
Saudita, Kuwait, los Emiratos Arabes Unidos y Singapur
generaron casi el 40% de los ahorros mundiales (véase el
grafico 4), la mitad de los cuales se utilizo para financiar
el desahorro estadounidense. Estas cifras no solo indican
la magnitud de los temas que es necesario abordar en
la reforma del sistema financiero internacional, sino
también el hecho de que cualquier solucién sustentable
a largo plazo debera concederle un mayor espacio en
la gobernabilidad financiera mundial a los BRIC y a las
economias emergentes (Rosales, 2008).

2. LosBRICY el enfoque centro-periferia a comienzos
del siglo XXI

Segun este difundido enfoque, la economia mundial
comprenderia dos grandes polos que interactian: centro y
periferia. Su estructura productiva es disimil, puesto que
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GRAFICO 1

Paises BRIC: participacion en las exportaciones mundiales de bienes

(En porcentajes)
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Fuente: base de datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE).

GRAFICO 2

Paises BRIC: participacion en las exportaciones mundiales de servicios

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de datos de la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo

Econémicos (OCDE).

mientras en la periferia serfa heterogénea y especializada,
en el centro seria homogénea y diversificada. De estas
diferencias dependeria el tipo de intercambio comercial
y la transferencia tecnoldgica en la economia mundial.
A largo plazo, la evolucién econdmica de este sistema
conduciria a un rezago productivo y tecnolégico en la

periferia y a un deterioro de sus términos de intercambio
(Rodriguez, 1980).13

15 1o anterior ocurrirfa porque el amplio sector productor de bienes
de capital de las economias centrales les permite acceder al progreso
tecnoldgico, en tanto las ventajas de este se difunden en toda la
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GRAFICO 3
Paises BRIC: reservas internacionales
(En porcentajes del total mundial)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos del Fondo Monetario Internacional (Fmr).

GRAFICO 4
Estructura del ahorro mundial, 2007
(En porcentajes del total®)
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Fuente: Fondo Monetario Internacional (Fm1), World Economic Outlook Database, octubre de 2008.

4 Medidos segtin el saldo en cuenta corriente de la balanza de pagos de los paises.

LA GLOBALIZACION Y LOS NUEVOS ESCENARIOS DEL COMERCIO INTERNACIONAL » OSVALDO ROSALES V.



90 REVISTA CEPAL 97 « ABRIL 2009

Mas alld del atractivo holistico de esta interpretacion,
estd claro que la aplicacion del enfoque ““centro-periferia” no
permite dar cuenta de las realidades actuales del comercio
internacional. Por de pronto, la experiencia de China y varias
economias asidticas demuestra que la convergencia con los
niveles de ingreso de las economias centrales, si bien lenta,
es posible. Sin embargo, podria discutirse que esta aproxi-
macion ha sido posible justamente porque dichas economias
desafiaron el patrén primario-exportador, incursionando en
la exportacioén de manufacturas y avanzando gradualmente
en el contenido tecnolégico de las mismas. De hecho, las
economias “periféricas” han sido capaces de acercarse en
varios rubros a la frontera tecnoldgica, logrando ocupar un
lugar de importancia en la economia mundial como exporta-
dores de manufacturas, servicios o determinadas tecnologfas.

Si se acepta el argumento anterior, entonces un
primer paso serfa incorporar en el andlisis el hecho de

v

que en la periferia hay dos subgrupos: uno tradicional
y otro innovador, capaz de competir con éxito en las
batallas globales de la economia del conocimiento.
Lo siguiente seria indagar sobre las modalidades que
pueden adoptar los vinculos entre ambos subgrupos de
la periferia, esto es, si existe la posibilidad de que las
relaciones intraperiféricas también sean marginadoras
para las economias de la periferia que atin no emigran
de la exportacion de recursos naturales. Esta inquietud
tedrica tiene gran importancia en una etapa en que se
estan estrechando significativamente los vinculos eco-
némicos y comerciales entre China y América Latina
(Rosales y Kuwayama, 2007), en que el comercio Sur-Sur
se ha convertido en el motor de la economia mundial y
donde las perspectivas de crecimiento de la economia
china son cada vez mads relevantes para buena parte de
las economias latinoamericanas.

Hacia una estrategia de internacionalizacion

El contexto de la economia global de fines de la primera
década del siglo XXI se caracteriza por la intensidad del
cambio tecnoldgico, el surgimiento de nuevos y agresivos
competidores globales y su correlato de cambios mar-
cados en la competitividad y amenazas proteccionistas.
Los sectores mds vinculados a los recursos naturales o
al trabajo de bajo nivel de calificaciéon se expondran
en forma creciente a las modalidades tradicionales y
renovadas de proteccionismo, lo que afectard de manera
significativa las actividades productivas y de comercio
exterior. Los paises que capten mds rdpidamente esta
situacion y apliquen politicas adecuadas para enfrentarla,
tenderdn a ser mas exitosos en sus esfuerzos de insercion
internacional.!”

1.  El contexto global
En los préximos afios, asistiremos a una aceleracion de

las innovaciones cientificas y el cambio tecnolégico,
impulsada por los avances en materia de informatica,

economia gracias a la presencia de sociedades mds integradas y al
mayor poder de los sindicatos. En la periferia, en cambio, las nuevas
tecnologias son basicamente importadas debido a la ausencia o cardcter
marginal de la produccién de bienes de capital, confinada ademas
al sector exportador, que a su vez se limita al sector primario. Con
ello, el excedente de trabajo mantiene salarios bajos, lo que impide

tecnologias de la informacién y de las comunicacio-
nes, biotecnologia, nanotecnologias y neurociencias
o ciencias cognitivas (Kelly, 2006). En efecto, la con-
fluencia de aumento de la capacidad de procesamiento
de los computadores, mayor velocidad y eficacia de la
banda ancha, desarrollo de las tecnologias satelitales y
del Sistema Mundial de Determinacién de la Posicion
(Gps); tecnologias inaldmbricas, perfeccionamiento de
los sensores que reaccionan ante el calor, la torsion,
la vibracién y la tensién en el dmbito de la robética,
nuevos materiales y ciencias del cerebro ha conducido
incluso al surgimiento de nuevos campos del conoci-
miento.'® Estos cambios son de por si radicales, pero

que la periferia retenga los frutos de su limitado avance técnico. Asf,
el incremento de la productividad en el sector primario-exportador
termina por transferirse al centro via deterioro de los términos de
intercambio.

16 Para una completa resefia de las relaciones econémicas y comerciales
entre América Latina y China, véase CEPAL (2008c), cuya version
electrénica estd disponible en www.cepal.org/comercio.

17 En palabras del Primer Ministro de Singapur, siendo un pafs pe-
quefio y sin recursos naturales, desde hace mucho tiempo sabemos
que nuestra tnica posibilidad de competir es hacer del conocimiento
una ventaja competitiva (Lee, 2008).

18 Entre otros, la bioinformatica (aplicacién de principios y procesos
biolégicos para desarrollar nuevas tecnologias tales como programas
informéticos bioldgicos o informdtica ADN), la protedmica (estudio de
la combinacién de proteinas para curar enfermedades) y la biomimica
(tecnologias que reproducen la actividad bioldgica) (Kelly, 2006).
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lo mds novedoso es la creciente velocidad con que los
nuevos conocimientos se aplican a la produccién y las
exportaciones, acortando el ciclo del producto y de las
estrategias empresariales.

Esta convergencia tecnoldgica serd mas profunda
que la digital que hemos vivido en los dltimos 25 afios,
alterando radicalmente las perspectivas de la civiliza-
cién y, por cierto, afectando en forma considerable la
produccién y el comercio internacional. La explosivi-
dad de esta confluencia de innovaciones tecnolégicas
queda bien reflejada mediante la expresion “big bang
tecnolégico”.1?

Un breve examen de los efectos de esta sinergia de
innovaciones en la estructura productiva revela, como es
natural, la importancia de la innovacién como eje articula-
dor de las politicas orientadas a mejorar la competitividad.
En el 4mbito de la produccidn, destacan la digitalizacién
de los procesos, los cédigos de barra, la subcontratacién
externa (outsourcing) e interna (insourcing), la produc-
cion externalizada (offshoring), la conexién en linea, el
intercambio de informacién compartida con proveedores
y distribuidores y la innovacién en linea, procesos que a
su vez exigen una infraestructura de conexién o conec-
tividad permanente, la articulacién de redes globales y
respuestas rapidas y oportunas (Friedman, 2006). Los
procesos descritos no solo afectan la produccion, sino
también los campos de logistica, transporte, seguridad
y rastreabilidad de los bienes y, por ende, los espacios
del comercio internacional.

De este modo, los cambios tecnoldgicos, conjunta-
mente con la liberalizacién de los movimientos financieros
y la apertura gradual de los mercados al comercio y las
inversiones, han acentuado la dinamica de la innova-
cion, la convergencia de estdndares internacionales y
estrategias empresariales y la tendencia a organizar la
produccion en torno a redes globales de valor (OCDE, 2005
y 2008). Estas ultimas dan lugar a una fragmentacién
geogrifica de los procesos productivos, aprovechando
la digitalizacién creciente de muchas actividades, la
mayor internacionalizacién y comercializacién de los
servicios y la reduccién de los costos de transporte y
logistica. Ello estimula ademds la especializacion, la
innovacién en actividades seleccionadas y la creacién
de nuevas empresas y oficios. La internacionalizacién
de los servicios y la explosion de la subcontratacién de
los mismos han favorecido la generacién de una oferta

19 El término bang serfa la combinacién de bits (tecnologias de la
informacion), atomos (nanotecnologias), neuronas (ciencias cognitivas)
y genes (biotecnologias).

global de actividades calificadas de disefio, consultoria
y fabricacién de insumos especificos. Esto permite el
surgimiento de empresas nuevas, internacionalmente
competitivas en cuanto a la provisién de servicios
estratégicos y evita la necesidad de realizar grandes
inversiones en infraestructura global para acceder a los
mercados mundiales o en el aprendizaje de complejas
técnicas empresariales (Hamel, 2008).

Las cadenas globales de valor abarcan desde la
investigacion y desarrollo hasta el reciclaje del produc-
to, pasando por la produccidn, los servicios de apoyo,
la distribucién, la comercializacién, las finanzas y los
servicios de posventa. El objetivo de estas cadenas es
aumentar el contenido de conocimientos en cada una
de sus etapas, ya que en ello radica el valor por unidad
producida. En el debate actual sobre la competitivi-
dad aumenta entonces la importancia de los aspectos
“intangibles” que mds contribuyen a la intensidad de
conocimientos de cada segmento de la cadena global de
valor, esto es, calidad, oportunidad, conectividad, paten-
tabilidad y registro de marcas, rastreabilidad, inocuidad,
conservacién ambiental y eficiencia energética. Todos
estos atributos son los que posibilitan la diferenciacién
de los productos y, con ello, el acceso a los sectores
mads lucrativos de la demanda y una vinculacién mas
funcional con las tendencias del cambio tecnolégico y
de la demanda internacional.

2. Algunas orientaciones de politica

Se sugiere aqui que el objetivo de las politicas orientadas
amejorar la insercién de los pafses de América Latina y
el Caribe en la economia internacional no puede medirse
solamente mediante la participacién de las exportaciones
en el PIB, sino que también es necesario prestar atencion
ala composicidn de estas (privilegiando su contenido de
conocimientos), asi como al modo de integracién con el
resto del sistema productivo y su incidencia en la homo-
geneizacion progresiva de los niveles de productividad
de la economia. En efecto, hoy dia existe la posibilidad
de invertir la conocida “heterogeneidad estructural” de
la regidn, en la medida en que las politicas publicas se
orienten decididamente a aprovechar el acceso a las
nuevas tecnologias para reducir la brecha de productividad
entre empresas y sectores. Sin esfuerzos sustantivos en
esta direccion, el nivel de heterogeneidad tecnoldgica
tendera a acentuarse, haciendo cada vez mas inviable
conciliar el crecimiento con los avances en materia de
equidad. Ademads, cabe sefialar que las politicas de in-
sercion internacional deben concederle mayor espacio
a las medidas que favorecen la internacionalizacién de
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las empresas y de sus contactos, pues en ello radican
las posibilidades de lograr un crecimiento més elevado
y mejorar el acceso a las fuentes de innovacién.

a) De la apertura comercial y la orientacion expor-
tadora a las estrategias de internacionalizacion

Las politicas de insercion internacional han evo-
lucionado desde la apertura comercial en la década de
1980 hasta la orientacidn exportadora. Sin embargo, el
surgimiento de cadenas globales de valor y el creciente
peso de la innovacién en las actividades productivas y
de comercio exterior exigen ahora un paso adicional:
la aplicacién de politicas orientadas explicitamente a la
internacionalizacidn, incluidas la formacidn de recursos
humanos calificados, el estimulo de las aglomeraciones
productivas (clusters), los programas de innovacién y la
atraccion de inversion extranjera directa (IED), portadora
de tecnologia y conocimientos hacia sectores o activi-
dades especificos. Solo asi serd posible captar cuotas
significativas de los mercados internacionales relevantes
y mantener un ritmo de innovacién que permita conservar
las posiciones competitivas conquistadas.

Las estrategias de internacionalizacién deben favo-
recer la creacién de alianzas y redes internacionales en
diversos dmbitos, a fin de que las actividades productivas
nacionales insertas en las cadenas globales de valor puedan
ascender de jerarquia hasta ubicarse en sus eslabones
mads rentables, mediante un conjunto de inversiones que
contribuya a elevar su contenido de conocimiento. Ello
significa, por ejemplo, reforzar los vinculos entre el
comercio de bienes y servicios y las inversiones, situar
la innovacién en el centro de las politicas de compe-
titividad y apoyarse en alianzas publico-privadas que
la estimulen. Estas harfan mds factible avanzar en la
adopcién de modalidades de produccién que permitan:
reforzar los eslabonamientos entre actividades primarias,
manufacturas y servicios; diversificar la base produc-
tiva y exportadora; y aumentar la presencia directa o
indirecta de las pymes en esa dindmica exportadora,
procurando favorecer una distribucién més equilibrada
del incremento de la productividad.

b) De la insercion en el comercio internacional a la
insercion en las cadenas mundiales de valor
Mientras que el objetivo anterior de las politicas de

insercién internacional pudo haber sido el de potenciar

el comercio, debido a la importancia de la innovacién
tecnoldgica, en la actualidad es preciso favorecer la
introduccién de nuevas tecnologias y la insercién en las
cadenas mundiales de valor. Ello significa, por ejemplo,
que la politica comercial —centrada, en esta primera

década del siglo XXI, en las negociaciones comerciales
y la suscripcién de acuerdos de libre comercio— deberia
orientarse hoy dia a la administracién de dichos acuerdos
con una mirada estratégica. Para esos efectos, conviene
concebirlos como un espacio de asociacién con socios
relevantes en los dmbitos de inversion y avance tecno-
16gico, facilitando la creacién de programas conjuntos
conexos, asi como la posibilidad de realizar inversiones
conjuntas en los mercados vecinos. Se trata de utilizar los
acuerdos comerciales como plataforma para atraer IED
hacia los sectores de uso intensivo de tecnologia y, por
otra parte, para aumentar la presencia de las empresas
nacionales en las redes internacionales de innovacidn,
negocios tecnoldgicos y cadenas globales de valor. En
sintesis, la politica comercial debe ser un instrumento
de la estrategia de insercion internacional en las redes
de innovacién y negocios tecnolégicos.

1) Reemplazar la investigacion y desarrollo por
una corriente de innovacion, inversion y marketing (de
laI+D ala I+1+M). Lo anterior implica que en vez del
concepto tradicional de investigacién y desarrollo (I+D),
deberia adoptarse mds bien un enfoque basado en una
corriente continua de innovacion, inversién y marketing
(I+I+M), es decir, de conocimiento que se vincula rapi-
damente con la inversién y la produccién y se introduce
en el mercado internacional mediante nuevos productos,
procesos o estrategias.?’ Para ello se requiere de una
actitud mds proactiva en materia de marcas y patentes,
estimulando la obtencién y exportacién de patentes y,
por medio de ellas, de conocimientos. La estructura de
incentivos deberia recoger esta orientacidn, a fin de que
la comunidad cientifica perciba que la recompensa sera
mayor con una patente que con un estudio académico.
Asimismo, una relacién mds estrecha entre empresas,
universidades y centros tecnoldgicos permitiria ir de-
sarrollando la nocién de “negocio tecnolégico”, que
favorece a todos los participantes de esa alianza, en
comparacién con el concepto actual de “proyecto de
investigacioén” financiado con fondos publicos y cuyas
vinculaciones con la actividad productiva —cuando las
hay— son bastante débiles.

i) Privilegiar la innovacion e incorporarla en la
agenda empresarial. La innovacién se ha convertido
en el eje central de las estrategias exitosas de insercion
internacional. Es un concepto mds amplio que el de
investigacion y desarrollo tradicional. Incluye desde

20 Debo esta expresion de I+1+M a Angel Flisfisch, ex embajador
de Chile en Singapur, quien la utilizé en unas notas a la Direccién
General de Relaciones Econdmicas Internacionales del Ministerio de
Relaciones Exteriores alrededor del afio 2002.
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la copia y la adaptacién tecnoldgica hasta la investi-
gacioén en materia de productos y procesos, los nuevos
modelos de negocios y las actividades de marketing,
financiamiento y logistica que conducen a la creacién de
nuevo valor realizable —de preferencia en el mercado
internacional— por medio de diversas modalidades de
diferenciacion de marca, esto es, “descomoditizando”
los productos o servicios.

En el caso de la region, corresponderia dar prioridad
alainnovacion en las empresas procesadoras de recursos
naturales, aunque sin renunciar a ella en industrias nuevas
relacionadas especialmente con la biotecnologia y las
tecnologias de la informacion y de las comunicaciones.
No existe una “muralla china” entre este tipo de activi-
dades. Al contrario, la biotecnologia es la base del nuevo
conocimiento, representa gran parte del valor agregado
alos recursos naturales y permite la comercializacién de
nuevos productos de la agroindustria, el sector forestal,
la acuicultura y la mineria.

Por otra parte, el tema de la innovacién deberia ocupar
un lugar més relevante en la agenda empresarial. Para esos
efectos, serfa preciso aplicar politicas publicas orientadas
a apoyar a las organizaciones de pequefas y medianas
empresas —por ejemplo, mediante el financiamiento
de horas de trabajo de profesionales especializados en
el tema—, a fin de favorecer la colaboracién conjunta
de las pymes en torno a diversas tareas de innovacion.
También convendria que las organizaciones empresariales
mds destacadas designaran representantes gremiales de
innovacion, inversién y marketing, definiendo progra-
mas de trabajo y de vinculacién de sus asociados con
universidades y centros tecnoldgicos nacionales e inter-
nacionales. Al respecto, hace falta una amplia gama de
becas, memorias, pasantias y proyectos de investigacién
que vayan reforzando las relaciones del campo del saber
con la produccién y el comercio exterior.

iii) Reforzar el vinculo entre bienes, servicios e
inversiones. Dada la incorporacién creciente de los
servicios a las cadenas de valor, estos se han conver-
tido en el principal componente de valor agregado de
los productos. Al respecto, destacan los servicios de
consultorfa, publicidad y marketing, asistencia legal,
contabilidad y finanzas, tecnologias de la informacion y
de las comunicaciones e ingenieria y control de calidad,
entre otros. Gracias a la difusién de las nuevas tecnologias,
las ventajas competitivas tienden a expresarse ahora en
“redes internacionales de valor”. En los primeros lugares
de los encadenamientos se encuentran los aspectos de
uso intensivo de “conocimiento”, tales como marcas,
patentes, calidad y derechos de autor, mientras que en los
inferiores se ubican las actividades de uso mds intensivo

de recursos naturales, menor grado de elaboracién y que
utilizan mano de obra menos calificada. En este sentido,
el acceso masivo de las empresas, particularmente de las
pymes, a los servicios modernos es un factor decisivo
para estimular el incremento de la productividad.

No es realista, por lo tanto, separar la competiti-
vidad en materia de bienes de la posibilidad de contar
oportunamente con servicios de calidad internacional y a
precios competitivos o de acceder a tecnologias modernas
de productos, procesos o gestion, que por lo general se
encuentran incorporadas a la inversién extranjera directa.
Las politicas publicas deben facilitar el acceso a estos
servicios a un nivel de costos y calidad comparables
con los estdndares internacionales, asi{ como promover
la exportacién de los servicios empresariales en que
el pais tenga o pueda construir ventajas competitivas
(ingenierias, arquitectura, consultorias, construccion,
comunicaciones, disefio, técnicas audiovisuales, salud
y otros).?!

iv) Incluir la inversion en el exterior entre los ob-
Jetivos de las politicas piblicas. Las inversiones en el
exterior siguen el propio ciclo de internacionalizacién
de las empresas, una vez que estas han incursionado con
algin grado de éxito en los mercados internacionales.
Al exportar bienes y servicios en forma exitosa, se
comprueba rdpidamente que el retorno de los diversos
elementos de la cadena de valor vinculados a un producto
determinado —produccion, logistica, transporte, distri-
bucién, marketing— varfa en funcién de la intensidad
de conocimientos que caracteriza a cada segmento de
esa cadena. Por lo tanto, el préximo paso en la evolu-
cién natural de las actividades exportadoras, sobre todo
de aquellas de uso intensivo de recursos naturales, es
aumentar directa o indirectamente la presencia relativa
en las cadenas de valor por medio de alianzas con im-
portadores y distribuidores en los mercados de destino.
Por ejemplo, la consolidacién de las exportaciones
manufactureras del Brasil en la regién ha conducido
a una amplia expansion de la exportacién de servicios
brasilefios hacia diversos mercados externos en segui-
miento de los clientes internos. Ello se ha detectado,
entre otros, en el ambito de los servicios financieros,
legales y de construccién (cN1, 2007).

El objetivo de las inversiones en el exterior, enton-
ces, seria conseguir una mayor presencia en las redes
globales de valor vinculadas a los principales productos
de exportacion. Dado que la regién continda exportando

21 En la regién hay varios casos interesantes de exportacién de este
tipo de servicios. Véase, por ejemplo, CEPAL (2007).
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basicamente recursos naturales, se trata de seguir los
eslabonamientos hacia atrds y hacia adelante del recurso
natural exportado, desarrollando ventajas competitivas
en el dmbito de la ingenierfa, la biotecnologia y los
servicios empresariales conexos. Ello permitird que
los exportadores participen en otras redes de nuevos
negocios, que actuén como antenas de la innovacién
tecnolégica y empresarial en los principales mercados
y, por ultimo, que sirvan como plataforma de aprendi-
zaje empresarial para realizar operaciones globales de
mayor envergadura. Asi, por ejemplo, el ingreso de las
empresas procesadoras, proveedoras y comercializadoras
de los paises en desarrollo a las cadenas mundiales de
valor no solo depende de la estrategia de las empresas
transnacionales, sino también de las politicas proactivas
de internacionalizacién que aplican las primeras. En este
sentido, el fendmeno de las “translatinas” constituye un
caso interesante de examinar, tanto para actualizar las
politicas ptiblicas de apoyo a la insercién internacional
como para evaluar los esfuerzos de integracion regio-
nal.22 Al respecto, convendria que los mecanismos de
integracion fueran compatibles con la experiencia de
las translatinas y otros casos exitosos de desarrollo
empresarial.

v) Convertir la formacion de recursos humanos en
el eje central de la transformacion productiva. Lograr
la competitividad en sectores cuyo alcance supera el de
un recurso natural de bajo grado de elaboracién, exige
la formacidén de una masa critica de recursos humanos
calificados que, unida a las ventajas comparativas na-
turales y a ciertas facilidades minimas en materia de
infraestructura y conectividad, permita atraer talentos
nacionales y extranjeros para que participen en proyec-
tos de interés global. Si bien es cierto que los paises de
América Latina y el Caribe no estdn en condiciones de
formar esa masa critica en el caso de la mayoria de los
productos, pueden hacerlo para algunos. Esto implicaria,
por ejemplo, promover el desarrollo de proveedores
locales de insumos, partes y servicios especializados
(disefio, control de calidad, logistica, distribucién) en los
segmentos de la cadena de valor vinculados al recurso
natural exportado de que se trate. Para ello serfa necesario
aplicar politicas publicas orientadas a asegurar que los
productores internos puedan cumplir con los estdndares
internacionales pertinentes. Sobre esa base, es posible
formar recursos humanos calificados en &mbitos donde

22 En efecto, si hay un objetivo integracionista relevante que no se ha
cumplido es justamente el de construir cadenas productivas regionales
que favorezcan la competencia en los mercados internacionales.

el pais disponga de ventajas competitivas o pueda cons-
truirlas, complementdndolas con apoyos especificos del
gobierno central o regional en actividades de educacion
y capacitacion, ademds de infraestructura y logistica.
Esta modalidad ha demostrado su relevancia en varios
paises latinoamericanos, permitiendo atraer inversién
extranjera directa hacia los sectores de uso intensivo
de tecnologia y adquirir presencia en la exportacién de
productos y servicios de calidad (informadtica y productos
farmacéuticos en el caso de Costa Rica, biotecnologia
e informdtica en la Argentina e informética y logistica
en el Uruguay).

Esto no solo significa pensar en la creacién de
programas masivos de becas de doctorado, que forman
parte de la estrategia adecuada, sino también en una
reforma de los planes de educacién media y univer-
sitaria, en proyectos especiales para potenciar los
talentos, en programas nacionales de refuerzo escolar
en matematicas, inglés y ciencias bdsicas y en iniciati-
vas publicas que reflejen el alto grado de compromiso
de los gobiernos con el mejoramiento de calidad en
materia de educacién.??

vi) Privilegiar los aspectos intangibles de la com-
petitividad. Las politicas de fomento productivo y de
promocién de las exportaciones orientadas a mejorar
la competitividad de las pymes deberian privilegiar el
fortalecimiento de su capacidad tecnoldgica y gerencial,
la capacitacién del personal, el cumplimiento de las
normativas internacionales de calidad, su mayor colabo-
racién reciproca y su presencia en las redes globales de
valor. Esto dltimo incluye la posibilidad de considerar
a este tipo de empresas como exportadores indirectos
en las cadenas de valor internas relacionadas con la
exportacion de bienes y servicios.

vii) Fortalecer la coordinacion interagencial y el
enfoque integrado de las politicas. Avanzar en la orienta-
cién descrita exige mayor coordinacion entre las diversas
instituciones publicas vinculadas a las politicas de apoyo
a la internacionalizacion, esto es, entre las agencias de
promocioén y diversificacién de las exportaciones, de
atraccién de 1ED, de innovacién y difusion tecnolégica,
de fomento productivo y empresarial y, por tdltimo, de
capacitacion y formacién de recursos humanos, incluidas
la educacién media y universitaria.

Si bien es cierto que siempre hay algiin grado de
coordinacién entre las agencias gubernamentales, lo

23 Hace pocos afios, en Malasia se decidi6 impartir la ensefianza de las
matemadticas y las ciencias bésicas en idioma inglés, en el entendido
de que ello favorece la escolaridad de la poblacién en el contexto de
la economia global del conocimiento (Lee, 2008).
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que aqui se plantea es la necesidad de que funcionen en
torno a planes compartidos en que se hayan expresado
los distintos intereses territoriales y con responsabi-
lidades bien definidas en materia de financiamiento,
coordinacién y desempefio. Esto es lo que se aprecia
en las experiencias exitosas de insercién internacional,
destacando en ellas el elevado grado de compromiso de
las principales autoridades politicas.

viii) De las politicas piiblicas a las alianzas
publico-privadas. Por tltimo, pero no menos im-
portante, cabe sefialar que los criterios sugeridos de
politica requieren de una alianza piblico-privada como
marco institucional decisivo para avanzar en las tareas
de innovacién, competitividad e internacionalizacion.

Es en torno a esta alianza que serd posible construir
una visién de pais para los préximos 10 o 20 afios,
de sus fortalezas y debilidades y de las tareas que le
corresponderian al gobierno y a las organizaciones
privadas, empresariales y laborales, respectivamente,
para abordar conjuntamente los desafios en materia
de innovacién y competitividad. Este diagndstico de
futuro compartido, con una mirada a mediano plazo que
trasciende los ciclos politicos, facilita la definicién de
los compromisos, programas y necesidades de finan-
ciamiento que deberan afrontar los actores puiblicos y
privados, asi como un enfoque integrado de las politicas
orientado a que la coordinacidn interagencial supere
el plano meramente formal.
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Alianzas publico-privadas
como estrategias nacionales
de desarrollo a largo plazo

Robert Devlin y Graciela Moguillansky

on pocos los paises en desarrollo que han logrado reducir
sostenidamente la brecha de ingresos con los paises mas ricos del
mundo, sin una accion proactiva del gobierno que les permita avanzar
en la transformacién productiva con una insercién internacional
dinamica. Al respecto, se observan dos factores clave: la formulacion
e implementacion de una estrategia a mediano y largo plazo orientada
a impulsar una transformacién productiva acelerada y la alianza
publico-privada que la sustenta, construida mediante un proceso social
adaptado a las circunstancias locales. Se analizan las modalidades
de operacion de este tipo de alianzas en 10 palses extrarregionales
exitosos, considerados como tales porque alcanzaron la convergencia
con los paises desarrollados o porque evolucionaron mejor que los
de América Latina y el Caribe, pese a tener una dotacion de recursos
similar. En la regidn, la colaboracién publico-privada es un elemento
faltante o solo incipiente. Asi, el andlisis apunta a promover una reflexion
en torno a la formacién de alianzas propias con miras a apoyar la
adopcion de estrategias encaminadas a la construccion de “tigres

latinoamericanos”.
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I

Introduccion

El sexenio 2003-2008 fue un periodo relativamente
prospero para América Latina y el Caribe tras la década
perdida de los ochenta y la recuperacién de sucesivas
perturbaciones ciclicas acaecidas a fines de los afios
noventa y comienzos del presente decenio. En esta fase
expansiva, la economia de la regién crecié un 5% medio
anual, con un incremento del 3% del ingreso per cépita,
sumado a la mejora de los indicadores de empleo y la
reduccion de la pobreza (CEPAL, 2008a). Se trata de un
buen desempefio econémico sin precedentes, al menos
en los ultimos 40 afios (CEPAL, 2008b).

Sin embargo, esta evolucion debe examinarse en
un contexto mas amplio. Ante todo, alrededor de una
tercera parte del crecimiento logrado obedecid a factores
externos (BID, 2008). En segundo lugar, dicho crecimiento

CUADRO 1

no fue para nada espectacular en comparacién con otras
regiones en desarrollo (véase el cuadro 1). Un estudio
de la CEPAL (2008c¢) destaca los factores subyacentes del
rezago relativo de América Latina y el Caribe, apuntando
a las deficiencias en materia de productividad, nivel de
inversion, transformacién productiva y escaso dinamismo
de la insercién internacional.

Mais atn, se prevé que en el futuro el comporta-
miento de la economia mundial serd menos favorecedor
para el crecimiento econémico de la regién. Por una
parte, porque debera afrontar una marcada recesion, la
peor que se haya registrado desde la Segunda Guerra
Mundial, y si bien algunos proyectan una recuperacion
en 2010, esta serd modesta e incierta (Fmi1, 2009). Por
otra, aun en el marco de una reactivacion, hay orga-

Tasa de crecimiento de los paises en desarrollo
(Variacion porcentual, en délares constantes de 2000)

2006 2007 2008 2009 2010

(rango) (rango) (rango) (rango) (rango)

Asia oriental 10,1 (1) 10,5 (1) 85(1) 6,7 (1) 7.8(1)
China 11,6 11,9 9.4 7,5 8,5
Indonesia 55 6,3 6,0 4.4 6,0
Tailandia 5,1 4.8 4,6 3,6 5,0

Europa y Asia central 7,5 3) 7,1 (3) 5,3(5) 2,7(5) 5,0(5)
Polonia 6,2 6,6 54 4,0 4,7
Federacion de Rusia 7.4 8,1 6,0 3,0 5,0
Turquia 6,9 4,6 3,0 1,7 4,9

América Latina y el Caribe 5,6 (5) 5,7 (6) 4,4 (6) 2,1(6) 4,0 (6)
Argentina 8.5 8,7 6,6 1,5 4,0
Brasil 3,8 54 5.2 2,8 4,6
Meéxico 49 32 2,0 1,1 3,1

Oriente Medio yAfrica del Norte 5,3 (6) 5,8(5) 5,8(3) 3,9 (4) 5,2 (4)
Argelia 1,8 3,1 49 3,8 5.4
Egipto 6,8 7,1 7,2 4,5 6,0
Republica Islamica del Irdn 5,9 7,8 5,6 3,5 42

Asia meridional 9,0(2) 84(2) 6,3(2) 5,4(2) 7,2(2)
Bangladesh 6,6 6,4 6,2 5,7 6,2
India 9,7 9,0 6,3 5,8 7,7
Pakistan 6,2 6,0 6,0 3,0 4,5

Africa subsahariana 5,9 (4) 6,3 (4) 5,4 (4) 4,6 (3) 5,8(3)

Fuente: Banco Mundial, Global Economic Prospects, Washington, D.C., 2008.

[0 Los autores agradecen la valiosa colaboracién de Raiil Holz en
esta investigacion.
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nismos como el Banco Mundial que anticipan que el
ritmo de crecimiento de la economia mundial no sera
tan intenso como el que se verificé en los dltimos afios
(Banco Mundial, 2008). Finalmente, esta misma fuente
seflala que, debido a varias razones, a mediano y largo
plazos tampoco se prevé otra bonanza de precios de
los productos primarios tan beneficiosa como la del
pasado reciente.

Asi, no obstante los grandes avances en materia
de consolidacion de la democracia, reformas estruc-
turales y recuperacién del crecimiento econémico, la
regién quedo atrds en otros dmbitos del desarrollo, al
tiempo que los factores externos que contribuyeron a
su desempefio “satisfactorio” pueden llegar a ser parte
de Ia historia.

Es apremiante que la regioén encuentre un camino
para lograr tasas elevadas y sostenidas de crecimiento
que le permitan converger con los paises mds ricos del
mundo y reducir drasticamente la pobreza. La historia
del desarrollo indica que esta es una tarea muy dificil,
pero no imposible. De hecho, existe un nimero signifi-
cativo de economias que han experimentado un proceso
de aproximacién importante, lo que en algunos casos
posibilité su ingreso al club de paises desarrollados.
Lo anterior sin duda contrasta significativamente con
la evolucion de América Latina y el Caribe (véase el
gréfico 1).

GRAFICO 1

El éxito de estos paises obedecié a una combinacién
de factores tanto internos como externos, vinculados en
su mayoria a la situacién particular de cada uno de ellos.
No obstante, hubo un factor comiin: la actitud proactiva
del gobierno, que fomenté el desarrollo mediante la
implementacion eficaz de una estrategia nacional de
transformacién productiva a mediano y largo plazos,
orientada a la insercion internacional. Dicha estrategia
se organiz6 en el marco de una alianza publico-privada.
En el presente articulo se examinard mds detallada-
mente este factor, ya que es un ingrediente faltante, o
muy incipiente, en las economias de América Latina y
el Caribe, a fin de promover una reflexién en torno a
la formulacién de una politica econémica similar para
la region.! Esta reflexion se hace atin més necesaria
frente a la crisis actual. Los ajustes de corto plazo serdn
inevitables en los meses que vienen, pero deberian rea-
lizarse dentro de una visién mds integral, es decir, en el
contexto de una estrategia a mediano y largo plazos. De
lo contrario, se corre el riesgo de crear inconsistencias
e incluso contradicciones entre las politicas de ajuste
y las condiciones adecuadas para la transformacién

1 Bl andlisis se basa en un libro de Devlin y Moguillansky (2009) que
se publicara proximamente.

Ingreso per capita de paises y regiones seleccionados
(En porcentajes, paises de alto ingreso per cdpita = 100)
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Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos del Banco Mundial.
Nota: OCDE = los paises ricos de la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémico, FIN = Finlandia, IRL = Irlanda, RC = Reptiblica de

Corea, ALC = América Latina y el Caribe, MYs = Malasia, SGP = Singapur.
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productiva y el escalonamiento de las economias, tal
como ocurri6 en los afios ochenta.

El articulo estd organizado de la siguiente manera:
después de esta introduccidn, se analiza en primer
lugar el cardcter de las estrategias de desarrollo
y como evolucionaron en algunos paises exitosos
que no pertenecen a la regién y que forman parte

11

de un proyecto de investigacién de los autores. A
continuacién se revisa la naturaleza de las distintas
alianzas publico-privadas en que se bas6 la visién
de desarrollo de dichos paises. Finalmente, se exa-
mina un ejemplo de alianza puiblico-privada de largo
aliento, el de Irlanda, dejando la dltima seccién para
las conclusiones.

Las estrategias de promocion de la transformacion

productiva y la insercion internacional

1.  El caracter de las estrategias de desarrollo

Sea en forma explicita o ticita, los gobiernos normalmente
cuentan con una estrategia de desarrollo. Una estrategia
es un lineamiento de accién o, simplemente, un plan
para lograr determinados objetivos. Sin embargo, las
estrategias de desarrollo pueden tener caracteristicas
muy diferentes. Para simplificar, es posible postular que
la principal linea divisora en relacién con el caracter de
las estrategias de desarrollo es el grado de intervencién
publica orientada a lograr las metas establecidas, asi
como la importancia que se otorga a la aceleracién del
proceso de transformacién productiva, mds alld del ritmo
natural del mercado.

Por una parte, existen estrategias que centran la
atencion en las intervenciones publicas encaminadas a
fortalecer la accion autonoma de las fuerzas del mercado,
como, por ejemplo, las politicas monetarias y fiscales
compatibles con la estabilidad macroecondémica, la
proteccién de los derechos de propiedad y su institu-
cionalidad legal, la apertura externa y ciertos bienes
publicos basicos como la educacién y la infraestructura.
En este marco, existe confianza en que el libre juego
del mercado resolvera los problemas econdmicos y que
una politica macroecondmica “sana” genera incentivos
suficientes como para que los empresarios lideren por
si mismos una transformacién productiva basada en
las ventajas comparativas internacionales del pais. En
consecuencia, el alcance y objetivos de las interven-
ciones publicas son relativamente limitados y guardan
una distancia prudente (at arm’s length) respecto de
las acciones del mercado. Actuar de otra manera solo
contribuiria a crear distorsiones que obstaculizan el
crecimiento y el desarrollo.

En el extremo opuesto se encuentran las estrategias
que desconfian de algunas de las sefiales del mercado y
de que las ventajas comparativas estéticas por si solas
puedan impulsar la transformacién productiva a un ritmo
adecuado para lograr la convergencia con los paises de-
sarrollados. Desde esta perspectiva, se reconoce que las
sefiales de corto plazo podrian exhibir fallas importantes
en materia de asignacién de los recursos, las que a su vez
impiden el pleno aprovechamiento de las oportunidades
de transformacién.? Asi, las intervenciones publicas
deben orientarse directamente a corregirlas. Entre los
problemas mds usuales se cuentan las externalidades, la
incertidumbre y la falta de acceso a la informacién y de
coordinacién entre los distintos actores del mercado.

En este segundo marco, el objetivo de las acciones e
iniciativas publicas es “distorsionar” parte de las sefiales
a corto plazo del mercado —sobre todo microeconémi-
cas— para incentivar a las empresas a aplicar medidas
orientadas a la creacién, a mediano y largo plazo, de nuevas
ventajas comparativas basadas en procesos productivos
de mayor valor agregado y contenido tecnolégico. Es
decir, se sacrifica hasta cierto punto la eficiencia en la
asignacion de recursos en algunas actividades o sectores
para estimular la transformacién productiva (UNCTAD,
2006). De acuerdo con lo sefialado por Evans (1995),
un enfoque de este tipo magnifica la preocupacién por
el lugar que ocupa el pais en la jerarquia productiva
mundial y supone que este no queda fijado en forma
indeleble por la estructura de ventajas comparativas
estéticas existente, sino que hay espacios para realizar

2 Como lo sefiala Rodrik (2008a), la nueva teoria del crecimiento
reconoce la existencia de multiples fallas del mercado. Lo mismo se
observa en la nueva teoria del comercio. Véase también Lall (2000).
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intervenciones publicas que contribuyan a impulsar o
acelerar el escalonamiento. Mdas aun, en la actualidad
esta perspectiva es mds relevante que nunca debido a
la globalizacién de los procesos productivos y al surgi-
miento de un intenso comercio de servicios.

En realidad, las estrategias de los paises no se han
atenido estrictamente a ninguno de los enfoques descritos,
sino que contienen elementos de ambos (Evans, 1995; Ul
Haque, 2007). Se trata mas bien de qué mecanismos se
utilizan y cudl es la visién dominante en la orientacién
de las politicas ptiblicas. No obstante, hay una discusién
permanente entre los defensores de la primera alterna-
tiva, denominada “monetarista” en los afios sesenta y
“neoliberal” en la actualidad, y del segundo enfoque,
conocido histéricamente como “‘estructuralista” y hoy
dia “neoestructuralista” o de “politicas industriales”.?
Cabe mencionar que si bien el debate contemporaneo se
origind a partir del famoso desacuerdo entre monetaris-
tas y estructuralistas en la época de la industrializacién
via sustitucién de importaciones, los partidarios del
neoestructuralismo y de impulsar politicas industriales
han aportado bastante “valor agregado” a la discusion.
De cualquier manera, el debate académico sobre cudl
de estos enfoques serfa el mds adecuado para lograr el
crecimiento econdmico ain no ha sido resuelto, dado
que las pruebas empiricas formales para sustentar una u
otra posicion presentan serios obstidculos metodolégicos
(Rodrik, 2008a).*

Dada la falta de pruebas empiricas concluyentes,
en el presente trabajo hemos optado simplemente por
“apostar” a que el segundo enfoque en su versién mo-
derna tiene mucha mads relevancia para América Latina
y el Caribe. Ante todo, porque pocos paises se han
industrializado sin una activa estrategia de intervencion
mediante politicas publicas (Chang, 2003). Por otra
parte, de los contados paises que en los dltimos 50 afios
lograron acortar de manera significativa la brecha de
ingresos con los paises ricos, un nimero importante lo
hizo gracias a que impulsaron proactivamente la transfor-
macién productiva, incluida una insercién internacional
dindmica. Asimismo, hay muchos estudios de casos que
sugieren la utilidad de aplicar una estrategia proactiva
de mediano y largo plazo para esa transformacién.’

3 Rodrik (2008a) presenta un panorama general del debate.

4El mismo problema existe en relacién con los efectos de la liberali-
zacion comercial e incluso de las exportaciones en la productividad
y el crecimiento (Rodriguez y Rodrik, 2000; omc, 2008).

5 En la mayoria de los estudios se evaliia la experiencia exitosa de
Asia oriental. Véanse, por ejemplo, Wade (1990), Evans (1995) y
Amsden (1989).

Por dltimo, América Latina y el Caribe ha sido una de
las regiones que més de cerca han seguido las recetas
neoliberales del Consenso de Washington, pero, como
se vio anteriormente, sin haberse destacado en las cifras
de crecimiento de los paises en desarrollo.

2. Las estrategias de desarrollo en la practica

En el cuadro 2 se presentan los 10 paises que formaron
parte de nuestro proyecto de investigacidon sobre los
factores determinantes del éxito de las estrategias y
la eficacia de las politicas. Cinco de ellos —Espaiia,
Finlandia, Irlanda, Republica de Corea y Singapur—
integran el grupo que, de un total de 10 y un universo
de 206, cerraron mds de 10 puntos la brecha de ingreso
con los Estados Unidos entre 1960 y 2005. Los otros
cinco fueron Luxemburgo, Malta, Noruega, Portugal
y la Regi6n Administrativa Especial de Hong Kong.°
Ademas, hubo dos paises de nuestro proyecto —Malasia
y laRepublica Checa— que acortaron la brecha, pero en
forma menos marcada. Por otra parte, Australia y sobre
todo Nueva Zelandia han perdido terreno en el proceso
de convergencia, pero les ha ido mejor que a los paises
latinoamericanos cuya dependencia de los recursos
naturales es similar. Cabe destacar que todos los paises
del cuadro 2, salvo Australia, Nueva Zelandia y Suecia,
eran relativamente pobres, o muy pobres, después de la
Segunda Guerra Mundial.

Para ilustrar las diferentes orientaciones, en el
cuadro 3 se sintetiza la evolucién de las estrategias de
desarrollo exportador de cuatro de los 10 paises del estu-
dio.” Las de Finlandia y Singapur pueden caracterizarse
por su naturaleza estructural, es decir, que poseen metas
explicitas de transformacién productiva que obedecen a
una dindmica de insercién internacional sustentada en
una accién proactiva y directa de las politicas publicas.
Por otra parte, se incluy6 a Australia y Nueva Zelandia,
cuyas estrategias se volcaron en los afios ochenta hacia
un enfoque neoliberal, aunque en la década actual este
ultimo ha realizado esfuerzos, con muchas dificultades,
por aplicar medidas orientadas a la transformacion
productiva.’

6 Cabe mencionar que la provincia china de Taiwé4n no aparece en la
base de datos de los 206 paises del Banco Mundial.

7 A fin de profundizar el anlisis, la investigacién se centrd en las
estrategias de desarrollo exportador, idea fuerza de todas las estrategias,
abarcando cuatro ejes principales: atraccién de inversion extranjera
directa (IED), internacionalizacién de las pequefias y medianas empresas
(pymes), innovacion y fomento de las exportaciones.

8 Irlanda, Malasia, Suecia, la Republica Checa (después de 2000) y
la Republica de Corea compartieron un enfoque de transformacién
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CUADRO 2

Paises seleccionados: participacion del ingreso per capita

en el mismo indicador de los Estados Unidos?

(En porcentajes, ingreso per cdpita de los Estados Unidos = 100)

Década de 1960 Década de1970 Década de 1980 Década de 1990 Primer quinquenio de 2000

Australia 63,7 64,4 614 60,2 62,1
Finlandia 54,1 64,4 69,9 65,0 70,6
Irlanda 36,6 41,3 43,8 57,0 78,7
Rep. de Corea 8.3 12,4 18,0 28,5 34,4
Malasia 5,7 6,9 8,4 10,8 11,5
Nueva Zelandia 56,9 524 46,4 40,8 40,8
Rep. Checa 16,7 17,2
Singapur 17,8 31,4 44,5 60,6 67,4
Espana 32,1 40,0 38,0 40,5 42,5
Suecia 83,7 87,3 84,5 78,2 80,6

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos del Banco Mundial.

4 Ddlares constantes de 2000.

CUADRO 3
Paises seleccionados: hitos de la estrategia nacional de desarrollo
Primer periodo Segundo periodo Tercer periodo Cuarto perfodo
Australia 1920 1983 2000
Sustitucién de impor- Liberalizacion comercial y politica a la Impulso del drea de la innova-
taciones manera del Consenso de Washington  cién y atraccion de ied
Finlandia 1970 1993 2006

Industrializacién basada
en ramas de uso intensivo
de recursos naturales. Pro-
teccionismo y subsidios a
las industrias nacientes.
Enfasis permanente en
la educacion.

Ingreso a la Unién Europea. Liberaliza-
cién del comercio y del capital externo,
incluida la inversion extranjera directa
(IED), junto con una mayor preocupacion
por las tendencias microecondémicas a
largo plazo. Hacia una sociedad de la
innovacién: fortalecimiento y articu-
lacion de la industria y del sistema de
innovacién. Enfoque de investigacién y
desarrollo orientado por el dinamismo
de la industria.

Fortalecimiento de la capacidad
de renovacion del sistema de
innovacién. Aumento de la base
de conocimientos. Mejora de
la calidad y de los objetivos
de la investigacion cientifica
y tecnoldgica. Aumento de
la comercializacién de la in-
novacion.

Nueva Zelandia

1960

Industrializacién orien-
tada a la sustitucién de
importaciones

1984
Liberalizacién econdmica a la manera
del Consenso de Washington

2006

Agenda de transformacion
econdmica centrada en empre-
sas globalmente competitivas,
infraestructura de calidad mun-
dial, estimulo a la innovacién y
la productividad, sostenibilidad
ambiental y promocion de
Auckland como ciudad com-
petitiva a nivel mundial.

Singapur

1965

Industrializacién mediante
sustitucion de importa-
ciones. Exportacion de
manufacturas livianas con
atraccién de 1IED

1979

Politica de orientacién hacia la in-
dustria y servicios de mediana y alta
tecnologia. Aumento salarial en ramas
de uso intensivo de mano de obra a fin
de otorgar incentivos para el logro del
objetivo anterior.

1990

Internacionalizacién de la
manufactura hacia paises ve-
cinos, con expansion posterior
a China, la India y el Oriente
Medio. Inicio del desarrollo de
aglomeraciones industriales y
de los servicios, incluidas las
empresas locales con partici-
pacién del Estado. Desarrollo
de plataforma de servicios
financieros y de negocios.

2000

Desarrollo de aglomeraciones
industriales existentes e identi-
ficacién y desarrollo de nuevos
sectores mediante la atraccién
de inversiones, el apoyo a las
empresas innovadoras y el de-
sarrollo tecnoldgico en sectores
antiguos y un niimero seleccio-
nado de sectores no tradicionales
con potencial de desarrollo.
Internacionalizacién de pymes.
Creacién de nuevos espacios
geogréficos para la inversion y
la exportacion.

Fuente: Robert Devlin y Graciela Moguillansky, “Fomentando tigres latinoamericanos: principios para una visién estratégica nacional en el
marco de alianzas publico-privadas”, Santiago de Chile, 2009, inédito.

ALIANZAS PUBLICO-PRIVADAS COMO ESTRATEGIAS NACIONALES DE DESARROLLO A LARGO PLAZO » ROBERT DEVLIN Y GRACIELA MOGUILLANSKY



REVISTA CEPAL 97

+ ABRIL 2009 103

CUADRO 4

Paises seleccionados: planes nacionales

Republica de Corea (hasta 1993)
Republica de Corea (1997 en adelante)

Planes quinquenales

Se abandonan los planes nacionales, pero hay planes indicativos desarrollados en cada

ministerio
Finlandia Planes trianuales
Irlanda Planes de seis a siete afios
Malasia

Planes indicativos complementarios e interactivos que incluyen una visién a 30 afios plazo,

un plan marco de 10 afios y un plan de cinco afios

Republica Checa (antes de 1990)

Reptblica Checa (después de 1990) Planes trianuales

Planificacion central

Fuente: Robert Devlin y Graciela Moguillansky, “Fomentando tigres latinoamericanos: principios para una vision estratégica nacional en el

marco de alianzas publico-privadas”, Santiago de Chile, 2009, inédito.

Cabe mencionar que un nimero importante de
estos paises ha impulsado activamente una estrategia
de transformacién productiva mediante la formulacién
de planes multianuales formales de alcance nacional
(véase el cuadro 4). La importancia de estos radica en que
contribuyen a la difusion de dicha estrategia, facilitando
la rendicion de cuentas y orientando la implementacion
y asignacion de los recursos de conformidad con las
prioridades establecidas.

Las estrategias de los paises cuyas politicas ptblicas
promueven activamente la transformacién productiva
tienen ciertos aspectos comunes. Por ejemplo, se con-
sideran fundamentales la estabilidad macroecondmica,
la fortaleza fiscal, la solidez de las tasas de inversion
y una insercién internacional dindmica. Debido a la
creciente importancia de la innovacién, en todos los
paises se le ha dado prioridad al desarrollo humano,
incluida la escolaridad, con un esfuerzo cada vez mayor
por ampliar el alcance de la educacién superior. Si bien
la explotacion de las ventajas comparativas estaticas es
un punto de partida para el desarrollo exportador, todos
apuntaron marcadamente a crear nuevas ventajas en el

productiva. Por su parte, Espafia es un caso intermedio: mientras que
la estrategia en el ambito nacional es de orientacion bastante liberal,
las comunidades auténomas impulsaron claramente una estrategia de
transformacion productiva.

tiempo para lograr un escalonamiento continuo de las
ventas externas. Al respecto, en el diagrama 1 se aprecia
el caso paradigmatico de la Republica de Corea. Ademas,
la estrategia de escalonamiento es dindmica y ajustada
a las circunstancias internas y externas. En cuanto a las
politicas publicas, se combina un enfoque horizontal
“neutral” con intervenciones selectivas de fomento de
sectores y actividades estratégicas.’

Por ltimo, una caracteristica que puede observarse
en la evolucién de las estrategias en todos los paises,
aunque con mucho mayor énfasis en algunos como
Nueva Zelandia y la Republica Checa, es la tendencia a
mantener las practicas ya conocidas aunque haya mejores
alternativas (path dependency). Ello se manifiesta en los
dificiles esfuerzos que ha representado dar un vuelco
desde la estrategia relativamente neoliberal impulsada a
partir de 1984 y 1990, respectivamente, a una de caracter
mas estructural en el decenio de 2000.10

9 Hausmann y Rodrik (2006) demostraron que el escalonamiento de
la actividad exportadora con un valor agregado cada vez mayor es
fundamental en el proceso de aumento de los ingresos y la convergen-
cia. Sin embargo, esto no ocurre naturalmente debido a las fallas del
mercado. Ademads, en materia de desarrollo exportador hay caminos
mads propicios que otros. Debido a ello, y al hecho de que los gobiernos
tienen recursos limitados para fomentar el desarrollo, las politicas
publicas estdn “condenadas” a ser selectivas.

10 vganse Haworth (2008) y Benacek (2008).
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DIAGRAMA 1

Republica de Corea: evolucion de las principales industrias

Barcos,
Equipos de
Ropa, telecomunicaciones,
Tejidos, Aparatos y miquinas
Calzados, electrénicos, Calzado
Aparatos y
méquinas ¢
electrénicos
Ropa,
Madera para
enchapado,
Textiles

Semiconductores,
Automoviles,
Comunicaciones
electronicas,

Semiconductores,
Automoviles,
Construccién de Comercio en linea,
barcos, Textiles, Biotecnologia
Productos
petroquimicos l

/

1960 1970 1980

1990 2000 2010

Fuente: Yoo Soo Hong, “Public and private sector alliances for innovation and economic development: the Korean case”, documento presentado
en el Seminario “Alianza publico-privada para la innovacion y el desarrollo exportador” (Sevilla, 13 y 14 de septiembre de 2008), organizado
por la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y la Secretarfa General Iberoamericana (SEGIB), 2008.

111

Las estrategias proactivas de transformacion

productiva: el papel de las alianzas

publico-privadas

Las estrategias de desarrollo con un enfoque proactivo
de transformacioén surgen, en primer lugar, a partir
de un diagnéstico y evaluacién de las oportunidades
clave para mejorar el posicionamiento del pais en el
mercado mundial, con una proyeccién a mediano y
largo plazo e identificando las restricciones prima-
rias que es preciso superar, reducir o eliminar a fin
de aprovechar dichas oportunidades (Stiglitz, 1998).
Obviamente, la evaluacién y las metas establecidas
deben basarse en la realidad empirica sobre las ca-
pacidades de la economia y las tendencias de corto,
mediano y largo plazo del contexto externo. En cuanto
a las politicas y programas publicos orientados a
superar esas restricciones primarias, es preciso tener
en cuenta la situacidn real del pais en cuestidn, las
capacidades de los sectores publico y privado y qué

medidas estimulardn mejor al sector privado a tomar
decisiones compatibles con las metas de la estrategia
en cuestion. También se necesita alinear las metas y
programas a nivel macroeconémico con los orientados
a actividades o sectores especificos, a fin de poder
combinar en forma coherente las sefiales del mercado
y los incentivos del gobierno.

(Cémo puede emprenderse esta tarea? Hoy dia,
en comparacién con las décadas inmediatamente
posteriores a la Segunda Guerra Mundial, el aparato
productivo de la mayoria de los paises se encuentra en
manos del sector privado. Por lo tanto, es la empresa
privada la que debe aportar la informacién necesaria
sobre los mercados que permita, si bien incompleta,
identificar las oportunidades comerciales y las restric-
ciones —incluidas las relacionadas con las politicas
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publicas— a la transformacién productiva.!! Sin em-
bargo, las empresas también padecen de miopia para
tomar decisiones y medidas que puedan conducir a un
mejor desempefio. Ello obedece a las externalidades
y “fallas de mercado” antes mencionadas, que son
especialmente importantes en un mundo globalizado
de cambios acelerados: las ventajas de ser el primero,
la coordinacién 6ptima del mundo empresarial, la
apropiacién de los beneficios de la innovacién y el
desarrollo tecnolégico, entre otras.!?

Si bien los gobiernos también tienen falencias y no
cuentan necesariamente con mejor informacion que la
del sector privado, por medio de su liderazgo politico
pueden estimular un pensamiento nacional estratégico
y proactivo con una visién de futuro y coordinar las
acciones colectivas en el marco del bien publico. Asi,
cuando ambas partes estdn trabajando juntas, es posible
aumentar el potencial individual de apoyar la utilizacién
de mecanismos y programas que contribuyan a identificar
y superar las fallas primarias del mercado, asi como las
que obedecen a las propias politicas ptiblicas en materia
de regulacién y planificacién. En fin, el pensamiento
colectivo usualmente es més inteligente que las pers-
pectivas individuales.

Sin embargo, el enfoque neoestructuralista agrega
algunos requisitos importantes. Ante todo, para que las
alianzas publico-privadas sean un instrumento eficaz de
las estrategias de desarrollo, el Estado debe colaborar
intensivamente con el sector privado pero guardando
cierta autonomia en el marco del bien publico, o lo

IV

que Evans (1995) denomina autonomia consolidada (em-
bedded autonomy). Solo asi puede ser un socio integral
del sector privado, evitando a su vez ser “capturado” por
intereses particulares. El segundo requisito es que tanto
el logro de esta autonomia como la formulacion de una
estrategia eficaz de transformacién productiva dependen
del disefio institucional de un proceso social de colabo-
racion publico-privada que permita obtener, sin captura
del Estado, la informacién necesaria para identificar las
oportunidades de beneficio social y resolver las restricciones
primarias de las nuevas actividades productivas.

Ademds, cabe mencionar que parte de la informacién
necesaria para hacer diagndsticos y crear estrategias
inteligentes se encuentra en manos de otros agentes
no comerciales tales como la academia (incluidos los
investigadores) y los sindicatos.

Por otra parte, para que las estrategias y su financia-
miento!3 puedan generar raices politicas profundas que
perduren a mediano y largo plazo, se necesita desarrollar
0 aproximar consensos o, al menos, un entendimiento
que tenga suficiente aceptacion por parte de la opinién
publica. Es por ello que con frecuencia las alianzas tam-
bién deben incorporar a grupos ajenos al sector de los
negocios.!# De cualquier manera, el hecho de “trabajar
juntos” en el marco de una institucionalidad disefiada
de acuerdo con las consideraciones aqui discutidas
constituye un proceso social que, por si mismo, puede
conducir a la creacién de consensos que permitan man-
tener una estrategia de desarrollo que supere el &mbito
de los ciclos politicos (Stiglitz, 1998).

El campo de accidn de las

alianzas publico-privadas

1. Un marco de analisis

En el diagrama 2 se explica en forma estilizada el campo
de accién de las alianzas ptiblico-privadas. La columna

11 Segtin el nivel de desarrollo y la situacién coyuntural de la economfa
del patis, las restricciones primarias al crecimiento sostenido pueden
concentrarse en los ambitos macro, meso o microeconémicos. Hausmann,
Rodrik y Velasco (2005) han desarrollado algunas ideas para abordar un
diagndstico sistemético y establecer las prioridades al respeto.

12 Fajnzylber (1990) destaca que las fallas respecto de la transformacién
productiva pueden ser especialmente importantes en las economias
basadas en los recursos naturales.

situada a la izquierda de esta representa esquematica-
mente cémo participan sus integrantes en la construccién
de una estrategia de desarrollo. Cabe destacar que la

13 Si el grado de aceptacién publica de la estrategia es demasiado bajo,
se crean tensiones respecto de la asignacion de recursos para su imple-
mentacion. Por ejemplo, el gasto puiblico en investigacion y desarrollo e
innovacién puede despertar rechazo frente a otras alternativas como los
programas de reduccién de la pobreza. Asi, para lograr que el primero
tenga un espacio estable en el presupuesto, tal vez se necesite construir
un consenso o entendimiento explicito de la opinién piblica al respecto.
14 Pero como lo sefiala Prats i Catala (2005), quizds habria que
apoyar a los sectores mds débiles para que efectivamente participen
en el didlogo.
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DIAGRAMA 2

Campo de accion de las alianzas publico-privadas

Area 1

Consensos y

entendimiento
Consulta >

Alianzas publico-
privadas

Area2

Area 3

'

<> Ampiud |

Gob.-Empresa
Academia

Gob.-Empresa Gob.-Empresa
Academia Academia-Trabajo-ONG
Trabajo

Fuente: Robert Devlin y Graciela Moguillansky, “Fomentando tigres latinoamericanos: principios para una vision estratégica nacional en el

marco de alianzas publico-privadas”, Santiago de Chile, 2009, inédito.

formacion de este tipo de alianzas, asi como el rol que
desempeifian en la formulacién e implementacion de las
estrategias en cuestion, depende significativamente del
contexto politico, histdrico y cultural del pais de que se
trate.!> Hay algunos en que tanto esta situacién como
las circunstancias econémicas y una institucionalidad
eficaz que procesa la interaccion de los participantes
dentro la alianza les permiten alcanzar un resultado
que se aproxima a un verdadero consenso puiblico. En
otros casos, la naturaleza del contexto politico puede
conducir a que la alianza se considere solo un entendi-
miento publico en torno a la estrategia de desarrollo, o
la aceptacion pacifica de la misma. Pero de una u otra
forma, la formulacién y aplicacién de una estrategia

15 Como lo sefiala un estudio realizado conjuntamente por el Banco
Mundial, el Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia
Electoral y la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(Banco Mundial/IDEA/CEPAL, 2005, p. 11), “el proceso de construc-
cién de una vision nacional no tiene un formato tnico, sino que debe
adaptarse a la coyuntura de cada pais y a las particularidades de los
actores participantes”.

determinada dependen del grado de acuerdo entre los
participantes de la alianza.

En cuanto a lograr consensos y entendimientos, la
interaccion entre las partes de una alianza publico-privada
puede variar tanto en la forma del discurso como en su
amplitud. En el eje vertical izquierdo del diagrama 2,
se observa que el discurso entre el sector publico y el
privado puede variar a lo largo de una escala no discreta
que refleja distintas caracteristicas de la interaccion entre
ambos, pasando desde un verdadero didlogo conducente
a un consenso hasta una consulta del gobierno al sector
privado que fomenta el entendimiento, o una suerte de
imposicién de la estrategia sin mayor didlogo o consulta
publica, pero con algiin grado de entendimiento entre
las partes. Por otra parte, también varfa el alcance de la
participacion social predominante en la alianza. En el
eje horizontal del diagrama 2 se observa que esta puede
ir desde una relacion trilateral entre gobierno, empresas
y academia, hasta una alianza muy amplia que incorpora
practicamente a todos los grupos sociales.

Finalmente, es preciso tomar en cuenta un
tercer aspecto que no se incluy6 en el diagrama 2:
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DIAGRAMA 3

Posicionamiento de los paises en el ambito de las alianzas publico-privadas

Area 1 - -
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.. Malasia
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Fuente: Robert Devlin y Graciela Moguillansky, “Fomentando tigres latinoamericanos: principios para una visién estratégica nacional en el

marco de alianzas publico-privadas”, Santiago de Chile, 2009, inédito.

la estructura de operacién de las alianzas publico-
privadas. Al respecto, es posible identificar las
siguientes variantes estilizadas: i) las que funcionan
por medio de estructuras formales y explicitas, ii) las
que tienen una estructura formal pero que surgen
de manera ad hoc y iii) las alianzas que funcionan
mediante redes informales o acuerdos tdcitos. En la
prictica, estas tres estructuras deben estar presentes,
0 coexistir, en cualquiera alianza puiblico-privada. Sin
embargo, es posible anticipar que algunas sobresalen
més que otras.
2. Las alianzas en la practica
En los paises estudiados encontramos las siguientes
estructuras dominantes:
Formal estructurada: Finlandia, Irlanda y Singapur.
Formal ad hoc (espontdnea): Australia (por ejem-
plo, comisiones y consejos orientados a tareas
especificas).
Informal tacita: Espafia y Suecia.
Hibrida (dos o mds de los anteriores): Malasia, Nueva
Zelandia, Republica Checa y Republica de Corea.

A partir de esta clasificacion de los paises segtin la
estructura de la alianza publico-privada y los espacios
reales de interaccion indicados en el diagrama 3, se
describe la naturaleza de las alianzas nacionales en los
paises estudiados. En Irlanda y Finlandia, por ejemplo,
ellas se caracterizan por ser muy amplias y formalmente
estructuradas. Actdan en gran parte de la jerarquia piblica
en la formulacién e implementacion de las estrategias,
dan lugar a un verdadero didlogo social y los acuerdos
logrados se acercan a consensos que superan los ciclos
politicos. Por lo tanto, estos paises se ubican en el Area 1
del diagrama 3, con una alianza que abarca al gobierno,
las empresas, los sindicatos, el mundo académico y, en
el caso de Irlanda, las organizaciones no gubernamen-
tales (ONG).10

En Singapur también existe una alianza publico-
privada relativamente amplia y bien estructurada y la
formulacién e implementacion de la estrategia de desa-
rrollo supone la participacién de diversas instancias de
la jerarquia publica. La de Malasia tiene caracteristicas

16 Cabe mencionar que las ONG se incorporaron recientemente.
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DIAGRAMA 4
Singapur: directorios publico-privados de organismos
que apoyan la insercion internacional

Primer ministro
Ministerio de Industria y Comercio
Ministerio de Finanzas

Politicas l T Insumos

l

Spring Singapore

Desarrollo empresarial
local (incluye pymes)

Diez repr. del gobierno,
uno de los sindicatos y

l

Consejo de desarrollo econémico (EDB)

l

A*STAR

Atraccidn de inversion extranjera directa
(1IED) — Industrializacion

Cuatro repr. del gobierno y nueve del sector
privado (ocho extranjeros y uno local)

Coordinacién de actividades
de investigacion y desarrollo

Siete repr. del gobierno,
seis del sector académico,
tres del sector empresarial,

siete del sector privado

IE Singapur

*\_ empresas transnacionales *

uno del Parlamento y
uno de organizaciones
no gubernamentales

Promocién de exportaciones e . . N Corporacién Jurong Town
. 0 Panel internacional .
Seis representantes ; d . N
. . e consejeros v . . .
del gobierno y seis del ! s ! Parques industriales y tecnoldgicos
h | L L

sector privado ' Ministro y 17 ejecutivos de . .

Siete representantes del gobierno,

.t dos de los sindicatos y uno del
=T sector privado

Organismo para el desarrollo de la

informacion y de las comunicaciones (IDA)

/ Panel internacional

H de consejeros )

+ Ejecutivos de empresas
‘. transnacionales .’

Desarrollo de TIiC

Cuatro representantes del gobierno y
13 del sector privado

Fuente: Robert Devlin y Graciela Moguillansky, “Fomentando tigres latinoamericanos: principios para una vision estratégica nacional en el

marco de alianzas publico-privadas”, Santiago de Chile, 2009, inédito.

similares, aunque sin intervencién de los sindicatos.!”
Sin embargo, en ambos paises el gobierno realiza ex-
tensos procesos de consulta—mads que didlogos— con
sus socios, tras lo cual toma las decisiones y anuncia
las estrategias, lo que se traduce en un entendimiento
publico més que un consenso propiamente tal. De acuerdo
con las caracteristicas de su alianza, los dos paises se
ubicarfan en el Area 3 del diagrama 3.

Un aspecto que cabe destacar de los cuatro paises
mencionados, sobre todo de Irlanda y Singapur, es la

17 Los sindicatos de Singapur tienen alguna afinidad institucional
con el gobierno.

profundidad de la alianza publico-privada en cuanto a
penetracion en la jerarquia del gobierno, lo que contribuye
a mejorar el intercambio de informacién y la coordina-
cidén de los procesos, asi como al logro de consensos o
entendimiento. En el diagrama 4 se muestra el conjunto
de instituciones creadas en Singapur a esos efectos. La
interaccién con el sector privado es muy amplia y los
representantes de las empresas participan incluso en el
directorio de organismos como el Consejo de desarrollo
econémico (Economic Development Board, EDB), en
que tradicionalmente se han elaborado las estrategias de
desarrollo del pais. Ademds, en el caso del Organismo
parala ciencia, la tecnologia y la investigacion (Agency
for Science, Technology and Research, A*STAR) se en-
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cuentran representadas las empresas multinacionales
radicadas en el pais y los académicos extranjeros, lo
que refleja la importancia de este tipo de empresas en
el aparato productivo y la prioridad que le asigna el
gobierno a la captacién de conocimiento internacional
aplicable a su estrategia. Aunque el perfil de Irlanda es
muy similar, los integrantes de los diversos directorios
tienen responsabilidades operativas, mientras que en
Singapur solo comentan y evalian periédicamente las
politicas y programas.

En Singapur, y en menor grado en Irlanda y Malasia,
existe otra modalidad de alianza publico-privada: los
paneles internacionales de consejeros como el caso del
Consejo de desarrollo econémico y del Organismo para
el desarrollo de la informacién y de las comunicaciones
(Infocomm Development Authority, IDA) (véase la ilus-
tracién 4). Tradicionalmente, el primero ha encabezado
la formulacién de estrategias de desarrollo, asi como
su implementacién'®. Cada afio convoca a una reunién
privada del mas alto nivel politico, cuyas conclusiones
se dan a conocer en un comunicado de prensa, a la que
asisten gerentes generales de grandes empresas multi-
nacionales para analizar, junto con representantes del
gobierno, las tendencias de la globalizacion y de la region
de Asia sudoriental, asi como los cambios tecnolégicos
y comerciales. Este encuentro no solo constituye un
foro en el que se intercambia informacién aplicable a
las estrategias nacionales, sino que contribuye a crear
una red de contactos en el mercado internacional que
permite identificar oportunidades concretas para el pais.!?
La misma modalidad, pero a nivel académico, se aplica
en el panel internacional del A*STAR, que ha incluido a
varios premios Nobel y que opera en el contexto de la
Fundacién nacional de investigacion (National Research
Foundation, NRF), organismo que lidera la estrategia de
innovacién y su implementacién.?? A partir de 2005,
Malasia también formé un panel internacional de con-
sejeros para la formulacién de su dltimo plan nacional,
de caracteristicas similares al de Singapur, en que par-
ticiparon altas personalidades del mundo académico y
del sector privado.

La alianza publico-privada de Irlanda se materializa
en un consejo especial, presidido por el Primer Ministro,

18 Hoy dfa han asumido el liderazgo los organismos de innovacién.
19 Ademds, desde el punto de vista de los gerentes generales de las
empresas multinacionales, el atractivo de la reunién puede ser la opor-
tunidad de aprender sobre temas relacionados con Asia oriental.

20 Los representantes del sector privado en el directorio de la NRF y
del Consejo de investigacion, innovacién y desarrollo empresarial
(Research, Innovation and Enterprise Council, RIEC), del cual depende,
son exclusivamente nacionales.

que convoca con regularidad a los representantes de los
grandes grupos sociales y realiza discusiones con apoyo
técnico para lograr consenso en torno a las futuras orien-
taciones socioecondmicas del pais (véase la seccién V).
Se considera que este consejo ha sido clave para el
éxito de la alianza y del modelo econémico irlandés.
En Finlandia existe el Consejo de politica de ciencia
y tecnologia (Science and Technology Policy Council,
STPC), que sirve el mismo proposito.

Australia y Nueva Zelandia pueden considerarse
como un caso intermedio en la clasificacion del diagra-
ma 3. Mds que consenso, el cardcter de las respectivas
alianzas publico-privadas depende de las coaliciones
construidas sobre la base de la plataforma politica de los
gobiernos. En Australia, la alianza se da principalmente
entre el gobierno, las empresas y el mundo académico,
aunque es probable que se produzca un cambio tras la
reciente eleccién de un gobierno vinculado a los sectores
laborales. En Nueva Zelandia hubo una alianza con las
empresas y el sector académico hasta 1999, cuando un
nuevo gobierno incorpord y presté mds atencion al sector
laboral. La estructura predominante en ambas alianzas
es “fluida”, lo que en parte refleja cierta renuencia res-
pecto del corporativismo, aunque por distintos motivos.
En Australia predomind hasta hace poco una posicién
muy ortodoxa del gobierno; en Nueva Zelandia, tras un
largo periodo de politicas econémicas muy liberales, el
gobierno tuvo gran dificultad para establecer un consenso
social que expresara la participacion del sector empre-
sarial y de la oposicién politica en la construccién de
un modelo como el irlandés de alianzas, concertacién y
transformacién productiva proactiva (Haworth, 2008).
La estructura hibrida de la alianza ptiblico-privada del
pais no tenia la estabilidad ni la articulacion suficientes
como para generar consensos duraderos a nivel nacional
a fin de implementar una estrategia estructural global que
trascendiera el ciclo electoral. Esto aclara en parte por
qué en Nueva Zelandia, pese a la puesta en marcha de dos
iniciativas estratégicas y complementarias a mediano y
largo plazo para la transformacion productiva, el avance
ha sido lento y parcial, creando gran incertidumbre con
posterioridad.?! En el fondo, en estos dos paises situados
enel Area 2 del diagrama 3, la alianza no estd claramente

21 Véanse Office of the Prime Minister (2002) y Ministry of Economic
Development (2005). A fines de 2008 hubo una eleccién en que
triunf6 la oposicién conservadora. Queda por verse si la estrategia
de transformacién econémica tendra continuidad.
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consolidada, lo que explica que no haya consensos ni
un entendimiento mds sélido.??

La Reptiblica Checa también se encuentra en el Area
2 del diagrama 3. Este pais cuenta con foros formales
y estructurados, de participaciéon amplia e interaccién
activa entre el sector puiblico y el privado, tanto a nivel
de disefio de las estrategias nacionales como de su imple-
mentacién. Sin embargo, su relevancia en materia de toma
de decisiones ha dependido mucho de la ideologia de las
diferentes coaliciones de gobierno que han asumido el
poder durante la época de democratizacién.?

En Espafia ha sido posible construir un consenso
en torno a la estrategia nacional de desarrollo durante
el proceso de democratizacidn e integracién a la Unién
Europea mediante foros, comisiones y grupos de trabajo,
entre otros. En la actualidad, la modalidad de interaccion
predominante en la alianza del gobierno central y de los
organismos especializados es de cardcter informal y se
da mayormente entre los gremios y las agrupaciones de
empresas, algunas de las cuales fueron impulsadas por
el sector publico, de donde proviene también parte de
su financiamiento.24 De ello se deduce que Espafia se
ubica probablemente en el Area 1 del diagrama 3. En
el caso de Suecia, pais donde existe consenso, no es
muy fécil describir cémo funciona la alianza piblico-
privada, debido a su cardcter marcadamente informal
y tdcito.?

En el extremo opuesto se ubican la Reptblica
de Corea y la Reptblica Checa antes de la década de
1990. Ambos paises estarfan en la esquina inferior iz-
quierda del diagrama 3 (Area 4), ya que la formulacién
e implementacién de las estrategias obedecieron casi
exclusivamente al gobierno y a sus técnicos. Como es
natural, en esta época en la Reptblica Checa no habia
realmente un sector empresarial privado. En el caso de
la Reptiblica de Corea, antes de su democratizacion se
disefiaban planes especificos para definir las actividades
de los grandes conglomerados industriales (chaebols),
basados en una estrecha relacién publico-privada y
una amplia gama de incentivos y castigos aplicados

22En el 4rea de la innovacién hay una alianza piblico-privada bastante
solida, pero falta una articulacién entre los organismos de gobierno
conexos y la direccion global de la economia.

23 La insistencia de la Unién Europea de llevar a cabo un amplio
didlogo social en torno al uso de los fondos de cooperacién ha sido
un factor positivo para las alianzas puiblico-privadas.

24 En el caso de Andalucia, la alianza es formal y estructurada y mayor-
mente tripartita; sin embargo, el sector privado no es tan proactivo.
25 En Suecia habia una alianza técita entre el gobierno y las grandes
empresas multinacionales, asi como —hasta hace poco— acuerdos
formales salariales entre el gobierno y los sindicatos.

unilateralmente a las empresas.2® Sin embargo, dado
que hoy dia posee una economia bastante sofisticada, ha
abandonado los planes nacionales y los chaebols tienen
mucha independencia en materia comercial. Si bien en
el marco democrdtico actual existe un reconocimiento
creciente del gobierno en cuanto al valor de la alianza
entre los sectores publico y privado para apoyar las
estrategias, el didlogo es todavia incipiente. En cuanto
a la Republica Checa, pese a que hoy dia cuenta con
estructuras adecuadas, la relevancia y la fuerza de su
alianza publico-privada depende —como se dijo— de
las coaliciones politicas. En la primera mitad de la
década de 2000 surgié un proyecto de transformacién
productiva que se debilité en el afio 2007 tras la eleccién
de un gobierno conservador.

Por ultimo, las alianzas ptiblico-privadas mds
completas y funcionales en cuanto a la formulacién de
estrategias de desarrollo a mediano y largo plazo, con
un grado suficiente de consenso o entendimiento piblico
como para evitar movimientos pendulares, se encuen-
tran en Espafia, Finlandia, Irlanda, Malasia, Singapur y
Suecia. Las menos sélidas o eficaces son las de Australia,
Nueva Zelandia y la Reptiblica Checa. Por su parte, la
Reptiblica de Corea todavia se encuentra en una etapa
de transicién de un modelo burocrético de desarrollo a
un modelo social mds abierto.

3. Laconstruccion de consensos

Las estrategias de largo plazo basadas en un alto grado de
consenso entre el sector publico y el privado pueden dar
mejores resultados, entre otros motivos porque el consenso
favorece la permanencia y estabilidad de las estrategias
entre los ciclos electorales, promueve la participacion de
los actores en el proceso de formulacién de ellas y sirve
como evaluacién publica implicita de su eficacia y de
las politicas publicas conexas. Ain mds importante es el
hecho de que los procesos orientados a crear consenso
en torno a una estrategia determinada pueden movilizar
e incorporar la mejor informacidn, perspectivas y ca-
pacidades nacionales disponibles, ademds de impulsar
el logro de compromisos estables de financiamiento en
relacidén con las prioridades acordadas.
Lamentablemente, la construccion de consensos
no es fécil. Depende de factores tan diversos como la
inclinacién cultural; la estructura y la configuracién
politicas; el poder de los diferentes grupos sociales; el

26 Al respecto, véanse Evans (1995), Amsden (1989) y Wade
(1990).
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liderazgo, visidn, representatividad y prestigio ptblico
de los interlocutores sociales; los éxitos logrados y el
sentido de urgencia.27 No obstante, los marcos institu-
cionales correctamente estructurados en funcién de las
caracteristicas sociopoliticas del pais también pueden
contribuir, con el paso del tiempo, a crear consensos.

El caso de Irlanda es una experiencia interesante al
respecto. Este pais era uno de los mds pobres de Europa,
pero desde fines de los afios ochenta logré construir un
consenso para su desarrollo e insercién internacional,
impulsando uno de los procesos mundiales de trans-
formacién econdmica més notables desde la época de
posguerra. Una instancia en particular, el Consejo nacio-
nal econémico y social (National Economic and Social
Council, NESc) ha desempefiado un papel fundamental
en la concertacién de acuerdos en materia de politica
econdmica a lo largo de varias décadas. Originalmente,
el Consejo fue un foro ptiblico-privado de intercambio
de ideas entre representantes de los principales grupos
sociales, pero gradualmente se convirti6 en una instancia
que facilita el logro de consensos sobre la orientacién
de la economia. Durante este proceso de evolucion,
también se desarrollé una metodologia para procesar
el didlogo de tal manera que se tradujera en politicas
aprobadas por unanimidad (véase la seccion V). Cabe
mencionar que la formulacién de estrategias de mediano
y largo plazos, expresadas en los planes nacionales de
Irlanda, antecedi6 mds de dos décadas al pleno consenso
nacional logrado a fines de los afios ochenta, tras un
periodo de crisis econdmica. El hecho de que ya existia
un foro funcional para discutir constructivamente los
problemas facilité el acuerdo en torno a una estrategia
de transformacién productiva.

Los consensos que se alcanzan mediante la accién
colectiva ofrecen las ventajas ya mencionadas, pero
también pueden suponer riesgos que se manifiestan en la

27 Un factor bastante comun en los paises seleccionados es que el con-
senso o entendimiento con frecuencia han surgido en una situacion de
crisis. Uno de los obstdculos para que en Nueva Zelandia se adoptara
una estrategia mas estructural fue la satisfaccion que despertaban las
tasas “respetables” de crecimiento basadas en los recursos naturales,
pese a que no bastaban para lograr la convergencia.

rigidez con que se aplican las estrategias y programas.?®

Sin embargo, algunas caracteristicas del Consejo nacional
econdémico y social se acercan al ideal, especialmente
en cuanto a la eficacia de la evaluacién estratégica del
entorno del pafs, a fin de evitar un efecto cerrojo (lock-in).
Como lo sefial6 un experto australiano (Marsh, 2006)
en un andlisis mds general sobre el tema del consenso,
dichas caracteristicas son las siguientes: i) capacidad
para hacer mds estables los entendimientos existentes,
ii) aplicacién de mecanismos para reunir perspectivas
diversas, iii) un marco institucional que facilite en forma
sostenida el examen de los problemas y su solucidn,
iv) un entorno que permita trascender las fronteras
entre las disciplinas politicas y las expectativas de los
diferentes actores sociales y v) capacidad de construir
nuevas coaliciones y redes de cardcter politico.

Cabe mencionar que en la construccién de
consensos mds duraderos para la formulacién de
estrategias, tales como los de Irlanda y Finlandia,
as{ como en materia de entendimientos, como en
Malasia y Singapur, hay una preocupacién explicita
en el sentido de que la cohesidn social forme parte del
proceso, puesto que se trata de un factor relevante para
la plena incorporacién de la sociedad civil. Ademds,
las alianzas puiblico-privadas estdn presididas por las
autoridades maximas del pafs, tales como el Presidente
o el Primer Ministro.

Si bien es cierto que los consensos son dificiles de
construir, la organizacién de foros y encuentros de alto
nivel en que participen los sectores ptiblico y privado,
orientados a resolver problemas y concertar acuerdos,
aislados en cierta medida del enfrentamiento politico
diario y sustentados en andlisis basados en hechos
reales, puede ser un mecanismo adecuado para lograr
un consenso social en torno a una estrategia nacional
de insercién internacional y transformacién productiva
sostenible a mediano y largo plazo.

28 Otro de los riesgos es la mencionada “captura” del Estado, que
puede evitarse mediante la representatividad del foro, los codigos
de conducta, las evaluaciones y la transparencia (O’Donovan,
2008).
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Un ejemplo de alianza publico-privada

de largo alcance: el caso de Irlanda®

1.  Estructura y funcionamiento

El Consejo nacional econémico y social de Irlanda surgié
a principios de la década de 1960 como un grupo de
acercamiento entre asociaciones empresariales, sindicatos,
organizaciones de agricultores y funcionarios publicos
de muy alto nivel (actualmente incluye las organiza-
ciones no gubernamentales). Su propdsito original fue
crear un espacio en que agrupaciones y organizaciones
de intereses diversos pudieran intercambiar opiniones
sobre el desarrollo econdmico y social del pais. En los
afios setenta y ochenta el NESC sirvié como foro pacifico
de discusion, pero a partir de la crisis que se registrd
en el segundo quinquenio del decenio de 1980 y que
condujo al desequilibrio macroecondémico, la recesién
y el desempleo, evoluciond hasta convertirse en una
instancia para alcanzar entendimientos y acuerdos so-
ciales en el marco de una politica econdmica orientada
a lograr un crecimiento econémico elevado, sostenido
y con equidad social.

En la actualidad, el Consejo analiza temas econd-
micos estratégicos a mediano y largo plazo y recomienda
al Primer Ministro los lineamientos aplicables a politicas
y programas. Estd presidido por el secretario general
del gabinete del Primer Ministro y entre sus integran-
tes se cuentan los secretarios generales de algunos
ministerios y cinco representantes de cada uno de los
siguientes estamentos: gremios empresariales, sindica-
tos, organizaciones de agricultores, organizaciones no
gubernamentales y representantes independientes (por
lo general, técnicos o académicos). El gobierno invita a
la nominacién de representantes de los grupos sociales
y nombra a los participantes independientes, quienes
comparten hasta cierto punto su orientacién. El plazo
de los nombramientos es de tres afios.

El NEsc recibe asesorfa técnica y administrativa
de una secretaria semiauténoma encargada de preparar
estudios que sirven de apoyo a las deliberaciones e inte-
grada por nueve miembros, en su mayoria técnicos con
maestrias o doctorados. Su director es un economista de

29 Esta seccién se basa en el estudio realizado por O’Donovan
(2008).

gran ascendencia publica y politicamente imparcial y sus
funcionarios, que el Estado contrata en forma temporal,
se seleccionan por concurso. En 2007, el presupuesto
de la secretaria fue de 1,1 millones de euros.

El Consejo se retine una vez al mes y las decisiones
se toman por consenso. Prepara un informe trienal que
sirve de insumo estratégico para orientar las negociacio-
nes del acuerdo social entre el gobierno, las empresas
y los sindicatos, asi como de guia para la formulacion
del plan nacional del gobierno. Las actividades del NESC
comenzaron a consolidarse a partir de 1986, cuando pudo
sentar las bases para las conversaciones entre el gobierno
y los diferentes actores sociales, lo que se tradujo en un
acuerdo de tres afios sobre salarios, impuestos y gasto
social, en el marco de un programa de crecimiento,
empleo y equilibrio fiscal. Una vez superada la situacién
de desequilibrio macroeconémico, los informes subsi-
guientes se enfocaron en otros temas estratégicos tales
como la competitividad, la oferta de bienes industriales
y de servicios y la economia del conocimiento, sobre la
base de politicas de cohesién social. 3

2. La metodologia para la construccion de
consensos

El Consejo nacional econdmico y social de Irlanda no
centra sus discusiones en temas contingentes, sino que
formula recomendaciones sobre la base de principios
amplios que enmarcan las politicas y programas so-
cioeconémicos a mediano y largo plazo del gobierno.
El objetivo es lograr un consenso, en un marco analitico
que permita pactar un acuerdo social, orientar una estra-
tegia nacional e insertar los programas gubernamentales
en el plan nacional. El tipo de alianza publico-privada
que supone este Consejo se compone principalmente
de los siguientes aspectos: un proceso de consultas y
pactos entre socios que comparten una interdependencia
funcional y un sentido de solidaridad, cohesién social y
participacion. Ambas facetas son indispensables en el

30 Para una informacién mas detallada, véase la pigina web del
Gobierno de Irlanda [en linea] http://www.irlgov.ie/ y la pagina web
del NEsc [en linea] http://www.nesc.ie.
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proceso, puesto que depender en forma exclusiva de la
primera implicaria darle demasiada importancia al poder
relativo de los socios, mientras que hacerlo solamente de
la segunda reduciria el concepto de inclusién a un simple
proceso de consulta en que los interesados se limitan a
expresar sus puntos de vista y sus necesidades.

Sin embargo, existe un tercer aspecto importante:
el de negociacion. La construccién del consenso supone
que cada socio no llega a la mesa de conversaciones con
puntos de vista definitivos o una meta de maximizacién
de sus utilidades, sino que estd dispuesto a seguir un
proceso de deliberacién que ofrece la posibilidad de
formular y reformular politicas en torno a determinados
problemas y las soluciones pertinentes, de acuerdo con
la identidad y las preferencias partidarias de los partici-
pantes y cuyo resultado se aproxima a la creacién de un
bien publico. De este modo, el proceso de crear alianzas
depende de la capacidad de promover un entendimiento
y de abordar una deliberacién con miras a resolver un
problema concreto para producir un consenso.

Es posible que la clave del proceso del NESC sea
el modo de deliberacién. El primer paso consiste en
asumir que el mandato fundamental de los participantes
es la solucién de problemas, mientras que el segundo
radica en que la mecdnica de deliberacion se orienta a
resolverlos mediante un didlogo sobre la base de in-
sumos provenientes de expertos neutrales y grupos de
trabajo que ayudan a crear definiciones comunes. La
caracteristica de este modo de operar es que el debate
de los participantes no se realiza en torno a alternativas
concretas de solucidn, sino que luego de considerar las
evidencias empiricas presentadas por una secretaria
técnica neutral, y en cumplimiento del mandato de
resolver los problemas, puede surgir una “decisién de
conjunto”. Los participantes se ven obligados a explicar,
fundamentar y asumir responsabilidades respecto de sus
planteamientos ante los socios de la alianza, sus afiliados
y el ptiblico en general. De este modo, el entendimiento
y el consenso no son condicién previa de la alianza, sino
un resultado de ella.

Otro elemento importante en la construccién del
consenso es la cohesion social, una meta permanente en
las deliberaciones sobre la orientacién y el contenido de
futuras estrategias. La experiencia del Consejo nacional
econdémico y social revela que una deliberacién prag-
matica cuyo objetivo es resolver un problema concreto
puede producir el consenso, aun cuando haya conflictos
de interés subyacentes y no exista inicialmente un en-
tendimiento. Por otra parte, cabe sefialar que el consenso
logrado en el NESC es siempre transitorio, esto es, que
permite formular recomendaciones practicas de accion,

pero siempre existe la posibilidad de revisar las metas,
los medios y el andlisis.

Las deliberaciones del Consejo son privadas,
cuentan con el apoyo del Primer Ministro y en ellas
participan diferentes actores segun los temas de que se
trate, lo que facilita el logro del consenso. A este dltimo
también contribuye un enfoque orientado al futuro, lo
que contribuye a reducir las actitudes defensivas por
parte de los representantes del gobierno. Como se dijo,
el NEsc solo hace recomendaciones sobre la base de los
lineamientos que enmarcan las politicas y programas
socioecondémicos del gobierno a mediano y largo plazo,
pero ellas no son obligatorias. No obstante, los informes
estratégicos del Consejo han sido el insumo bdésico en
las negociaciones de los programas socioecondémicos
del acuerdo social realizadas en el ambito del gabinete
del Primer Ministro, asi como una guia muy influyente
en la preparacion del plan nacional.

Por tltimo, cabe recordar que los buenos resultados
del NESC y su metodologia son fruto de un largo proceso
de ensayo y error que se inicié hace varias décadas,
gracias a la decision del sector publico de ofrecer a los
grupos sociales de interés la oportunidad de participar
en un foro tripartito neutral de alto nivel respaldado por
el Primer Ministro, que cuenta con apoyo técnico de
calidad y que permite analizar en privado los diferentes
puntos de vista sobre el desarrollo del pafs.

Un ejemplo concreto de la metodologia del NEsC
es el de las deliberaciones realizadas en relacién con la
estrategia de recuperacién nacional aplicada en 1986,
cuando era apremiante estabilizar la economia. En las
reuniones mensuales del Consejo se efectud un andlisis
intensivo de este problema, encabezado por su presidente
y que se basé en estudios preparados por la secretarfa.
Un elemento clave para llegar a un entendimiento fue
cambiar el enfoque del andlisis desde el déficit fiscal
anual al coeficiente entre deuda y PIB, lo que permitié un
intercambio de opiniones mds constructivo. Ante todo,
se observé que pese a los recortes del gasto puiblico la
situacion fiscal continuaba deteriordndose y, por otra
parte, que las tasas de interés mundial histéricamente
altas de ese entonces se traducian en un servicio de la
deuda elevado; por ende, se concluyé que la acumu-
lacién multianual de la deuda era mds importante que
el déficit fiscal de un afio dado. En segundo lugar, se
constatd que la crisis de Irlanda era mds profunda que
el deterioro fiscal y que se habia originado a partir del
debilitado ritmo de crecimiento de la economia. Por
otra parte, se concluy6 que el desempefio mediocre
obedecia no solo al problema macroecondémico, sino
también al estilo de desarrollo del pais. Ademds de
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formular recomendaciones de indole macroeconémica,
el Consejo hizo hincapié en el desafio del desarrollo y la
transformacion productiva, es decir, en la necesidad de
crear ventajas comparativas en dmbitos diferentes de la
agricultura. A fin de promover politicas en este sector,

VI

Conclusiones

La actual crisis financiera constituye un nuevo desafio
para América Latina y el Caribe que serd preciso enfren-
tar por la via de ajustes a corto plazo, pero también en
el marco de una estrategia proactiva de transformacién
productiva y fortalecimiento de la insercién internacio-
nal a mediano y largo plazos. De esta manera, la regién
mejorard su posicionamiento en el mercado global y
podra aprovechar el impulso de crecimiento cuando la
economia mundial retome su dinamismo, evitando las
contradicciones que se observaron en los ajustes de los
afios ochenta.3!

En el estudio en que se basé este articulo se constatd
la forma en que algunos paises exitosos no pertenecientes
alaregién habian logrado aumentar significativamente su
crecimiento, cerrando a largo plazo la brecha de ingreso
per capita respecto de los paises ricos, y se identificé un
conjunto de caracteristicas comunes que influyeron en
ese proceso. En el presente articulo nos centramos en
dos de ellas: la importancia de una visién estratégica de
futuro y la colaboracién o alianza puiblico-privada para
afrontar en forma consensuada los problemas y definir
las estrategias orientadas a solucionarlos.3?

Se observé que la clave es organizar un proceso
social representativo, en un marco de alianzas que
faciliten un esfuerzo nacional inteligente por iden-
tificar las oportunidades que permitirian acelerar la
transformacién productiva y la insercién internacional
dindmica del pais, asi como definir las restricciones
de corto, mediano y largo plazos y la capacidad de los
sectores privado y publico de eliminarlas o reducirlas
para lograr as{ los objetivos establecidos. El disefio del

31 Para un andlisis de la dindmica de diferentes estrategias para construir
consensos, véase Caillaud y Tirole (2007). En cuanto a informacién
sobre liderazgo, didlogo, consenso y grupos representativos, véase
Prats i Catala (2005).

32 La tercera, una organizacién institucional eficaz del sector ptiblico para
implementar la estrategia acordada, no se abord6 en este articulo, pero
es un pilar central del estudio de Devlin y Moguillansky (2009).

también se analizaron las restricciones primarias y se
recomendaron politicas industriales para superarlas. Tras
el retorno a una situacion de equilibrio macroeconémico,
este ultimo aspecto del enfoque del NESC adquiri6 atin
més relevancia en los informes.3!

proceso social es fundamental en este sentido: debe
ser socialmente inclusivo y representativo, apoyado
al mds alto nivel politico y sin captura del Estado por
intereses particulares. Su modalidad de operacién
debe favorecer la definicion de diagndsticos objeti-
vos y empiricamente fundados, los que facilitaran la
creacién de consensos sobre el posicionamiento de la
economia en el mercado internacional a cinco, 10 o
15 afios plazo, asi como los entendimientos sobre el
“qué hacer” para lograr objetivos que sean realistas,
pero también ambiciosos.

El estudio de los paises muestra cémo pudieron
cumplir estos requisitos, cada uno a su manera, dado
que no hay férmulas tnicas al respecto. No obstante,
los mds exitosos fueron los que contaron con alianzas
publico-privadas més estables, capaces de lograr con-
sensos o entendimientos que apoyaran las estrategias de
transformacion productiva orientadas a una dindmica
exitosa de insercion internacional.

En América Latina y el Caribe hay un creciente
interés por formular estrategias de transformacion pro-
ductiva y en varios paises ya existen las semillas de una
alianza publico-privada para sostenerlas. Sin embargo,
de acuerdo con los resultados de una investigacién pu-
blicada inicialmente en la CEPAL (2008c) y de un estudio
de los autores que se publicard proximamente (Devlin
y Moguillansky, 2009), todavia existe un largo camino
por recorrer en cuanto a la definicién e implementacién
de estrategias y al desarrollo de alianzas eficaces para
lograrlas.

En cuanto a las estrategias, hay un nimero signi-
ficativo y documentado de ellas en que predomina un
conjunto de aspiraciones relativamente generales sobre
la evolucién de una economia moderna y competitiva,
pero que no pueden traducirse en un plan de accién
eficaz con financiamiento adecuado. Reconociendo
que estrategia y accidn, asi como financiamiento y
capacidad organizativa por parte del sector ptiblico
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constituyen los cuatro elementos indispensables para
alcanzar estas aspiraciones, los esfuerzos realizados
con frecuencia no producen los frutos previstos. Ello
ocurre porque las estrategias poseen una cantidad muy
amplia de objetivos, los que a su vez se traducen en un
sinnimero de metas no cuantificables y de acciones
sin horizonte de tiempo ni de rendicién de cuentas.
En el mejor de los casos, ellas representan un marco
conceptual mds que una estrategia propiamente tal.
Como alianzas verdaderas entendemos aquellas
que permitan crear una visién consensuada que supere

los ciclos politicos y cuyo sector ptiblico tenga la ca-
pacidad adecuada como para ser un socio creible del
sector privado. Esto es, que pueda implementar con
eficacia las intervenciones necesarias para avanzar en
una estrategia que sustente una acelerada transformacién
productiva. Todo esto debe lograrse, ineludiblemente,
mediante un proceso social y politico de ensayo y error.
Pero el objetivo estd claro: iniciar la construccion de
una modalidad estratégica y eficaz de formulacién de
politicas ptiblicas que pueda contribuir al desarrollo de
“tigres” latinoamericanos.
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Crecimiento y diversificacion
de exportaciones
en economias emergentes

Manuel R. Agosin

n este articulo se desarrolla y se somete a prueba un modelo de
crecimiento que se centra en la introduccion de exportaciones nuevas
como principal fuente de crecimiento de los paises que se encuentran
alejados de la frontera tecnolégica mundial y que para crecer dependen
de la adaptacion de los productos existentes a su entorno econémico. Se
procura captar los hechos estilizados que subyacen tras el crecimiento
de economias tan diferentes como las de Republica de Corea, la
provincia china de Taiwan, Mauricio, Finlandia, China y Chile, que se
han basado en la diversificacién de las exportaciones. En consecuencia,
se estima que el principal motor del crecimiento es la ampliacion de
las ventajas comparativas. La hipétesis de la diversificacion de las
exportaciones se prueba mediante un modelo empirico de crecimiento.
Al controlar otras variables que afectan a este ultimo, se observa que
la diversificaciéon de las exportaciones, por si sola e interactuando con
el aumento de volumen de las exportaciones per cépita, es de gran
importancia para explicar el crecimiento del PIB per capita en el periodo

1980-2003.
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I

Introduccion

En este articulo se examina el vinculo entre el incre-
mento de las exportaciones y el aumento del PIB, sobre
la base de diversas experiencias de crecimiento de las
economias de Asia oriental y de América Latina.” Se
centra la atencién en determinar si la expansion de las
exportaciones guarda relacién con el crecimiento eco-
némico general. Desde el punto de vista estadistico esta
relacién debe mantenerse, puesto que las exportaciones
son parte del piB. El aspecto principal de este andlisis
es si existe un tipo determinado de incremento de las
exportaciones que pueda traducirse en un crecimiento
sostenido tanto de ellas como del PIB. Se postula que
en los paises que poseen una estructura diversificada
de las exportaciones puede registrarse un crecimiento
marcadamente mds elevado que en aquellos cuyas
exportaciones se concentran en un nimero reducido
de productos.

En la seccién I se ofrecen algunas consideraciones
analiticas respecto de por qué la diversificacién de la
produccién y de las exportaciones seria favorable para
el crecimiento. En la seccién III se desarrolla un modelo
que capta los hechos estilizados de una economia en

I1

que el crecimiento se basa en la adaptacion de bienes
provenientes del exterior mas que en una verdadera inno-
vacion. Tras examinar la evolucion de las exportaciones
y el crecimiento en América Latina y Asia (seccion [V),
se demuestra que puede darse una asociacién negativa
entre la concentracion de las exportaciones y el cre-
cimiento, debido a los efectos de la concentracion de
las exportaciones y de la volatilidad de la produccién
(seccidn V). Miés adelante, en la seccion VI, se muestra
que un indice de diversificacion de las exportaciones y
el incremento de las exportaciones, al interactuar con el
indice de diversificacion —una especie de tasa de creci-
miento de las exportaciones ponderada en funcién de la
diversificacion—, son variables altamente explicativas
en un modelo de crecimiento simple estimado con datos
transversales correspondientes al perfodo 1980-2003. Los
coeficientes que produce el modelo empirico se utilizan
en la seccion VII para calcular la contribucién media
de la diversificacion de las exportaciones, la inversion
y el Estado de derecho al crecimiento en los paises de
América Latina y Asia. En la seccién VIII se presentan
las conclusiones del estudio.

Consideraciones analiticas

(Por qué la diversificacion de las exportaciones deberia
favorecer el crecimiento? Tedricamente, pueden darse
dos tipos de efectos diferentes. El primero es el que aqui
se denomina “‘efecto cartera”, que toma su nombre de
la bibliografia financiera. Cuanto mayor sea el grado de
diversificacion, menor la volatilidad de los ingresos por
concepto de exportaciones. Las exportaciones menos

volatiles se relacionan con una varianza menor del cre-
cimiento del PIB. En si, este es un aspecto positivo de
la diversificacion, ya que los paises cuyo acceso a los
mercados financieros mundiales es imperfecto (o inexis-
tente) no podran mitigar el consumo ante fluctuaciones
considerables de las exportaciones y la produccién.

[0 El autor desearia expresar su reconocimiento a Alfie Ulloa y
Alejandro Tamola por su valiosa colaboracion en la investigacion
realizada para el presente trabajo. Una primera version de este arti-
culo, publicada luego en Agosin (2007), se presentd en el seminario
“Crecimiento econémico con equidad” realizado en la sede de la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en
Santiago de Chile, los dfas 1°y 2 de septiembre de 2005, y en la All
China Economics International Conference sobre la economia de China
que se 1levé a cabo en Hong Kong (Regién Administrativa Especial

de China), el 18 de diciembre de 2006. El autor agradece los comen-
tarios de Robert Devlin y Roberto Bouzas. Ricardo Ffrench-Davis
ley6 la version manuscrita y formuld sugerencias que la mejoraron
significativamente. También agradece la contribucion de los colegas
del Departamento de Economia de la Universidad de Chile, quienes
hicieron aportes muy positivos durante la exposicion realizada en la
serie semanal de seminarios del Departamento.

" Cuando dice América Latina, debe entenderse que se trata de América
Latina y el Caribe.
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Ademds, es posible que la varianza y la media de
la tasa de crecimiento estén inversamente relacionadas
debido a otros motivos. Este efecto adverso de la volatilidad
en el crecimiento medio puede deberse a la histéresis.
Los periodos de contraccién llevan a la destruccién de
la capacidad instalada y a la pérdida de especializacién
de la mano de obra, lo que no puede revertirse con
facilidad en el periodo siguiente de bonanza. También,
en los paises cuyas exportaciones dependen mucho de
uno o pocos productos el tipo de cambio real tiende a
ser mas inestable que en aquellos en que la estructura
de las exportaciones es diversificada, y la volatilidad del
tipo de cambio real desalienta la inversién en bienes o
servicios comerciables.

En segundo lugar, cabe mencionar los efectos di-
namicos de la diversificacion de las exportaciones. El
crecimiento a largo plazo se relaciona con aprender a
producir y ampliar la variedad de productos. De acuer-
do con este punto de vista, es el resultado de la suma
de nuevos productos a la canasta de exportaciones y
produccién. En los paises que tienen pocas fuentes na-
cionales de incremento de la productividad, la mayorfa
de los avances al respecto provienen del propio proceso
de inversion, puesto que los bienes de capital nuevos
representan un cambio en la produccién y la apertura de
nuevos sectores en que la productividad de los factores
es superior a la de los sectores existentes. Estos no son
nuevos en el mundo, pero lo son para la economia en que
se introducen y representan un cambio tecnolégico.

Una de las caracteristicas mds importantes de
los paises de bajo ingreso per cdpita es que poseen
ventajas comparativas en una gama muy limitada de
bienes. En otras palabras, dada la escasa calificacién o
falta de insumos complementarios —algunos de ellos
no comerciables—, estos paises no pueden aplicar los
conocimientos sobre la produccién que existen en otras
partes del mundo. A medida que un pais se desarrolla,
se torna cada vez mds capaz de producir una variedad
creciente de productos y puede comenzar a competir con
ellos en los mercados internacionales. Por lo tanto, hay
una relacion de causalidad entre el ingreso per cépitay la
diversificacion de la produccion y de las exportaciones.
Si bien no es el tnico, sin duda puede estimarse que la
capacidad de exportar es un indicador adecuado de la
competitividad internacional.

Sin embargo, también puede existir una relacién
de causalidad entre los esfuerzos por diversificar las
exportaciones y el crecimiento. La adquisicion de nuevas
ventajas comparativas puede ser un poderoso aliciente
para la aceleracién del crecimiento econdémico. En
otras palabras, los paises en que ellas siguen estando

restringidas a una gama limitada de bienes de escaso
contenido tecnolégico crecen lentamente y los que pueden
ampliar sus ventajas comparativas lo hacen mas rapido.
Esta es la principal hipétesis del presente trabajo.

La produccién de bienes que representan un avance
en la escala tecnoldgica de un pais requiere de mano
de obra calificada, pero la introduccién de esta clase de
bienes también contribuye a aumentar la capacitacion de
los trabajadores, ya que quienes trabajan en emprendi-
mientos nuevos tienden a capacitar a otros. Ademas, la
introduccién de un tipo de produccién novedosa amplia
la probabilidad de que surjan otros sectores nuevos,
puesto que el capital humano que trabaja en ellos puede
aportar nuevas ideas para la produccion.

En la bibliografia mds reciente se ha sostenido de
manera convincente que los productores no poseen un
conocimiento cabal de las ventajas comparativas de sus
economias. Hay aspectos de las ventajas comparativas
que se descubren, por asf decirlo, en el proceso de pro-
duccién de un nuevo bien. De acuerdo con este punto
de vista, la introduccién de un nuevo producto en la
canasta exportadora genera una externalidad, porque
revela a otros productores la estructura subyacente de
los costos de la economia. Sin embargo, en el contexto
de un pafs en desarrollo, la introduccién de un producto
nuevo o la aplicacién de una nueva tecnologia puede
imitarse facilmente, porque esas innovaciones tecno-
l6gicas no pueden patentarse en la economia en que
se introducen. En consecuencia, el innovador no cose-
chara todos los beneficios de su inversiéon (Hausmann
y Rodrik, 2003).

Un hilo argumental similar pone de relieve el des-
cubrimiento de la demanda externa (Vettas, 2000). La
produccién de un nuevo producto para los mercados de
exportacion puede revelar a los productores nacionales
que en los mercados internacionales hay demanda
de bienes que pueden elaborarse en el pais o que ya
se fabrican en él.! De hecho, la introduccién de un
producto nuevo podria generar demanda de este en el
exterior al dar a conocer su existencia y caracteristicas
a los consumidores. Al igual que el conocimiento de
los costos, el descubrimiento de la demanda constituye
una innovacién que no puede patentarse y que, como

1 Este fue el caso del vino en Chile. Si bien este se producia desde
el siglo XVII, no fue hasta mediados de la década de 1980 que las
exportaciones comenzaron a aumentar de manera considerable,
principalmente debido al hecho de que unos pocos empresarios
descubrieron que, haciendo algunas modificaciones en las técnicas
de produccidn, el vino chileno podia comercializarse de manera muy
rentable en Europa (Agosin y Bravo-Ortega, 2007).
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tal, puede imitarse ficilmente. Una vez mads, se da una
externalidad importante que puede conducir a un impulso
sostenido del crecimiento.

Otra novedad de que da cuenta la bibliografia es
que fabricar un nuevo producto de exportacién puede
tener otros efectos positivos en el crecimiento. Descubrir
exportaciones no es algo aleatorio, sino que responde
a cierta secuencia. Es probable que los paises que se
destacan en la produccién de un bien de exportacién
determinado desarrollen ventajas comparativas en sectores
conexos. Se ha observado que los nuevos productos de
exportacion forman conglomerados y siguen un patrén
en el tiempo —televisores y discos de video digital
(pvD) o teléfonos celulares en China, ciertas variedades
de fruta en Chile, diferentes tipos de prendas de vestir
en Asia oriental o Centroamérica—. Este fenémeno

I

puede explicarse al observar que en los conglomerados
de productos se tiende a utilizar los mismos o similares
bienes publicos (instituciones ptiblicas determinadas) e
insumos no comerciables (caminos, servicios logisticos).
Por lo tanto, descubrir un bien de exportaciéon puede
facilitar el surgimiento de exportaciones nuevas en el
mismo sector o en sectores estrechamente relacionados.
Si este fuera el caso, el descubrimiento de un producto
exportable no solo tiene efectos favorables para el
crecimiento de la industria, sino que también produce
derrames (spillovers) hacia otros sectores (Hausmann
y Klinger, 2007; Hausmann y Rodrik, 2006).

Estas hipdtesis parecen indicar que, de hecho, la
diversificacion de las exportaciones deberia relacionarse
con el crecimiento econdmico, en que esa diversificacion
es la causa y el crecimiento econdémico el efecto.

Un modelo que vincula la diversificacion

de la produccion y las exportaciones

con el crecimiento

El propésito de este modelo es tratar de captar estos hechos
estilizados. En cierto sentido, retoma la idea clasica de que
el desarrollo es consecuencia de las “ventajas del atraso”
(Gerschenkron, 1962). En otras palabras, las economias
rezagadas en materia tecnolégica pueden crecer a tasas
elevadas simplemente imitando lo que ya existe en otros
lugares y sin necesidad de expandir la frontera tecnold-
gica.> Algunos paises, sea por las politicas que se aplican
o porque los esquemas institucionales son favorables,
pueden aprovechar las ventajas de encontrarse dentro
de la frontera tecnoldgica; otros, en cambio, no pueden
hacerlo. Sin embargo, la introduccién de productos que
existen en otros lugares constituye una innovacién que
puede imitarse con facilidad y esto es, precisamente,
lo que impulsa el crecimiento econdémico acelerado.
La falta de capacidad para recoger los beneficios del
descubrimiento es también la principal falla de mercado
que es preciso abordar si se busca el crecimiento de una
economia de esas caracteristicas.

2 Es por esta razén que tiene tan poco sentido calcular la productividad
total de los factores en las economias en desarrollo.

No existe funcién de la produccién agregada ni
cambio tecnoldgico alguno que no sean los incorporados
en la introduccién de bienes nuevos y mds complejos.
La produccién agregada es la suma del valor de produc-
cion de todos los bienes que se fabrican en la economia.
Por ejemplo, considérese una economia que elabora un
producto tradicional como el azicar, utilizando tierra
y mano de obra. El precio del azicar es la unidad de
cuentas de esta economia. La introduccion de cualquier
producto nuevo es resultado de una idea, en el sentido del
“autodescubrimiento” a que aluden Hausmann y Rodrik
(2003); para ser rentable, toda idea nueva requiere la
existencia de bienes publicos especificos del sector (que
pueden denominarse “infraestructura”). Por lo tanto,
el crecimiento econdémico en el contexto de un pais
en desarrollo se ve obstaculizado por una externalidad
de informacién —porque quienes introducen una idea
nueva no pueden cosechar todos sus beneficios— y por
un problema de coordinacién —puesto que si el requisito
de infraestructura no se cumple, las ideas nuevas no
pueden ser rentables—.

Siguiendo a Romer (1993), 1a produccién agregada
es la suma de todos los bienes producidos. Supongamos
que la dotacién de factores consiste en tierra (7), mano
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de obra no calificada (L) y capital humano inicial (H).
Para producir azicar se requiere tierra y mano de obra,
pero no capital humano; todos los bienes modernos
emplean mano de obra y capital humano, pero no tierra.
Hay una oferta ilimitada de mano de obra no calificada
en el sentido de Lewis (1954), por lo que no es necesario
preocuparse de tropezar con escasez de mano de obra
y los salarios se fijan en funcién del nivel de subsistencia

().

Y=F(T.L)+, ZpijGij(Lij,Hij;Aij,Bj) )
J i

B.=0,A.=0
J ij
B.=1,A.=0,1
donde Y
Jj=1. N
=1, ,m

Para que exista produccién de un bien Gy la
economia debe contar con infraestructura de apoyo
(Bj = 1), condicién que es necesaria pero no suficiente.
Para que lo sea, un empresario debe estar utilizando la
idea (A §= 1). Si el sector carece de la infraestructura
necesaria, no puede haber produccién (Al.j =0). Eneste
modelo, la inversion en infraestructura es una decision
del sector publico. El crecimiento ocurre mediante la
introduccién de productos nuevos o la inversioén en bienes
no tradicionales existentes. Se parte de la base de que la
produccién de azdcar no aumenta.’ Este modelo capta
los aspectos fundamentales de la experiencia de paises
tan distintos como la Republica de Corea (Amsden,
1989), la provincia china de Taiwdn (Wade, 1990),
Mauricio (Wellisz y Lam Shin Saw, 1993), Finlandia
(Jantti, Saari y Vartiainen, 2005) y Chile (Agosin, 1999;
Agosin y Bravo-Ortega, 2007).

El capital humano —salvo la dotacién inicial de
factores— consiste en la capacitacion en el empleo. No
hay capital humano propio de la empresa, es decir, los
trabajadores calificados pueden migrar a otros sectores
modernos de la economia sin que ello implique costos
de reconversion. Los trabajadores calificados existentes
capacitan a otros. Por lo tanto, el incremento del capital
humano en un periodo determinado es proporcional a la
dotacién inicial mas el capital humano que se emplea en

el sector moderno de la economia. Esta también puede
importar capital humano mediante la inversion extranjera
directa.* Desde el punto de vista formal, algunos de los
productos (Gij) pueden traer consigo el capital humano
(Hij) necesario para fabricarlos.

H=uH,+Y > Hy) 2)
joi

Las ideas nuevas son clave para el crecimiento de
esta economia. Dado que muchas son variaciones de las
existentes, ellas —y los nuevos sectores de produccion—
son funcién del niimero de ideas que se explotan en la
economia (4, )y del acervo de capital humano.

A=J| A, Hy+Y D H, 3)
J i

El sector publico construye la infraestructura es-
pecifica del sector que permite introducir ideas nuevas.
Se parte de los siguientes supuestos: i) el presupuesto
del sector puiblico es equilibrado, ii) todos los ingresos
provienen de los impuestos sobre las utilidades que
generan tanto los sectores modernos como la produccién
de azucar, iii) los gastos del gobierno corresponden sea
a las inversiones en nuevos proyectos de infraestructura
o al consumo (C) y iv) el costo de cada proyecto de
infraestructura es el mismo (e igual a A). A partir del
equilibrio presupuestario del sector publico puede ob-
tenerse el nimero de nuevos proyectos de infraestructura
emprendidos:

B=(w/M|m +D > 7 |-Colh 4
Jjoi

En este modelo, los nuevos proyectos de infra-
estructura generan crecimiento. Sin embargo, como
deben financiarse mediante ingresos tributarios y la
tasa impositiva disminuye las utilidades netas de las
empresas del sector moderno, hay una compensacién
(trade-off) entre los nuevos proyectos de infraestructura
y la inversion de las empresas existentes en el sector
moderno, ya que la inversion se financia con las utili-
dades no distribuidas.> Se parte de la base de que en el

3 Otro supuesto es que la produccién de aziicar aumenta de acuerdo con
la demanda mundial, es decir, a la tasa de crecimiento de la produccién
mundial multiplicada por la elasticidad de la demanda en funcién del
ingreso, que generalmente es mucho menor que la unidad.

4 Este es uno de los roles que Romer (1993) le asigna a la inversién
extranjera directa en la formulacién original del modelo.

5 Como se verd mds adelante, se ha partido del supuesto simplificador
de que en esta economia no hay capital y que la produccién nueva
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sector moderno el total de utilidades una vez deducidos
los impuestos se reinvierte en las empresas existentes.
Las ganancias de la produccién de aziicar, descontados
los impuestos, se consumen.

(Cuando se introducird un producto nuevo en la
economia? Supongamos que un empresario potencial
toma prestado un capital C,,en un periodo 0 para recopilar
informacién sobre la introduccién de una idea nueva en
la economia. Este empresario también sabe que necesita
un capital C; para que el proyecto funcione y que pedird
un préstamo en el periodo 1 tnicamente si después de
obtener la informacién necesaria el proyecto resulta ser
rentable. El proyecto produce una utilidad de 7 en el
periodo 2, pero en el periodo 1 todos los posibles em-
presarios llegan a conocer la informacidn que se necesita
para asegurar que el proyecto sea rentable.®

Desde el punto de vista formal, y suponiendo
neutralidad de riesgo, el empresario decidird recopilar
informacién sobre el proyecto si las utilidades esperadas
una vez descontados los impuestos en el periodo 2 son
superiores a los costos de bisqueda en el periodo O y a
los costos de inversién de capital en el periodo 1:

(1-DE(m;) 2 Col+r+@) +C,(1+r+¢p) ©)

donde r es la tasa de interés internacional y ¢ la prima
nacional por concepto de riesgo, o bien r puede inter-
pretarse como la tasa de depésito bancario y ¢ como
el margen de intermediacion entre las tasas activas y
pasivas.

Si las utilidades esperadas se distribuyen en forma
normal, con un nimero suficientemente elevado de
repeticiones, en promedio las utilidades obtenidas serfan
equivalentes a las esperadas. Todos los empresarios
obtienen la informacién de la misma fuente. Algunos
tendrdn beneficios que satisfacen la condicién (5) y
otros no los tendran.

La situacion de un inversionista imitador (copycat
investor) es mucho mds favorable, porque puede esperar
hasta comprobar qué proyectos son rentables. Para un

requiere un adelanto —digamos, para contratar trabajadores califica-
dos y no calificados— que se reembolsa en el periodo siguiente. En
el caso de los iniciadores, hay una inversién adicional para recabar
informacion.

6 Este es un escenario algo diferente al empleado por Hausmann y
Rodrik (2003). Su modelo requiere de un periodo de monopolio para
que el innovador pueda percibir una renta. En el caso propuesto, en
cambio, solamente es necesario que las posibles utilidades del proyecto
sean suficientes como para cubrir al menos el costo de la bisqueda y
de la puesta en marcha de la produccion.

inversionista de este tipo, la condicién para hacer una
inversion en el sector A j que ha resultado rentable es:

(1- T)ﬁz;,' 2C(+r+¢) (6)

Esto significa que vale la pena esperar hasta que
otros hagan el descubrimiento, por lo que habra inver-
siones sub6ptimas en descubrimientos.

Los descubrimientos pueden ser de dos tipos, uno
de los cuales ya ha sido destacado por Hausmann y
Rodrik (2003): el descubrimiento de los costos, que se
relaciona con la informacién sobre los coeficientes de
insumo-producto del sector. Para simplificar, se supone
que estos coeficientes son fijos. De hecho, un proble-
ma de la relacién entre el costo y el descubrimiento
revela que el empresario debe formarse expectativas
con respecto a estos coeficientes que ex post pueden o
no tener los valores esperados ex ante. Si se simplifica
la notacién, eliminando los subindices de modo que

C=Cy(1+r+¢)* +C,(1+r+¢):
(1-1)E(m)=(1~-1)[p—WwE()— sE(0IG > C (7)

Los niveles mdximos de /, A que arrojan una
utilidad positiva superior al valor de la inversién C,
pueden representarse convirtiendo (9) en una igualdad.
Habr4d inversion si los valores combinados de [ 'y & se
encuentran dentro del tridngulo del grafico 1, en que

C=p-CliGa-1).]

Si el empresario obtiene coeficientes de insumo-
producto que no caen dentro del tridngulo, la inversién
no serd rentable. Ademds, como cada empresario es
pequeio, no toma en cuenta las repercusiones de su
inversion en la tasa salarial de los trabajadores califica-
dos. Sin embargo, uno de los efectos del descubrimiento
de los costos sera que las inversiones que realicen los
imitadores presionaran estos salarios al alza, reduciendo
ex post la rentabilidad sobre el capital del inversionista
inicial. Un incremento del salario de los trabajadores
calificados se traducird en un movimiento hacia el in-
terior de la frontera de insumo-producto, pero solo en
el eje h, como se describe mediante la linea punteada
del gréfico 1.

Asimismo, en determinadas circunstancias, si los
productores del pais en general enfrentan una curva de

7 Para que el problema tenga una solucién adecuada, C/w,C /s
deben ser positivos.
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GRAFICO 1
La frontera de insumo-producto
| A
C/wh 1=~ (s/w) h+ (C/v)

Fuente: elaboracién propia.

demanda descendente, el precio del producto puede
bajar.® En este caso, toda la frontera de insumo-producto
se acercard hacia el punto de origen. Si aumenta la tasa
impositiva, la frontera de insumo-producto también se
trasladara hacia el interior, lo que hard menos probable
la inversion en descubrimiento.

Sin embargo, como se sefialé anteriormente, hay
otro tipo de descubrimiento, que es el descubrimiento de
la demanda. Es posible que los empresarios conozcan la
estructura de costos de un producto determinado, pero
no estén seguros de que puedan venderlo en el exterior.
Una vez que se ha creado un mercado para el producto
en el extranjero, otros productores pueden aprovechar
el descubrimiento sin incurrir en los costos de apertura
del mercado. En este caso, la decision de inversion sera
como sigue:

(A-7)E(m)=(1-7)[E(p)—wl-shlG=C (8)

En este caso, hay un precio minimo que hace que la
empresa sea rentable y que se da cuando la expresion (8)
se convierte en igualdad. A medida que los imitadores
ingresan en el mercado del producto descubierto, se
ofreceran mayores salarios a los trabajadores califica-
dos y el precio del producto puede disminuir, lo que en
condiciones de equilibrio reduce las utilidades tanto de
los iniciadores como de los imitadores y se desalientan
los descubrimientos.

Por lo tanto, se aprecia que las utilidades de los
iniciadores se ven menoscabadas por las acciones de los
seguidores, ya sea por el aumento de la remuneracién de

los factores o por la reduccién del precio del producto. Sin
embargo, el origen de la falla del mercado sigue siendo el
mismo: el innovador inicial asume riesgos que, en caso
de obtener buenos resultados, se traducen en beneficios
que otros logran m4s facilmente. Por lo tanto, vale la pena
esperar que otros hagan el descubrimiento y la oferta de
autodescubrimientos serd inferior al nivel éptimo.

Este modelo posee propiedades interesantes. Cuando
lo tnico que se produce es azucar, las posibilidades de
abrir nuevos sectores se limitan a los recursos que el
gobierno puede obtener de los impuestos que gravan
las utilidades de este producto que, en todo caso, no se
reinvierten. Por lo tanto, se justificaria ejercer presion
sobre las utilidades del sector tradicional, lo que (en el
modelo) provocaria una disminucién del consumo y un
aumento de la inversién en infraestructura especifica a
otros sectores (nuevos) de la economia. En todo caso, el
potencial para introducir productos nuevos en la economia
se ve limitado por la estrechez de la base impositiva. A
medida que la base se amplia con la apertura de nuevos
sectores, el gobierno puede financiar nuevos proyectos de
infraestructura, lo que acelera el crecimiento. Sin embar-
g0, existe una disyuntiva entre construir infraestructura
nueva y la apertura de nuevos sectores, por una parte, y
la inversion del sector privado en los sectores modernos
existentes, por otra.

La formacién de capital humano es consecuencia
de la introduccién de ideas nuevas y de la capacitacion
de trabajadores no calificados por parte de los que ya
estan capacitados. Una tasa de inversion elevada en ca-
pital humano (que en nuestro modelo tiene el efecto de
aumentar ) puede aliviar las presiones sobre el salario
de los trabajadores calificados que es la consecuencia de
la inversién en el sector moderno y del descubrimiento
de nuevos productos. Ademds, cuanto mds elevada sea
la tasa de acumulacién de capital humano, mas elevado
serd el ritmo de descubrimientos nuevos.

En este modelo, el gobierno cumple tres funciones:
invertir en infraestructura destinada a sectores especificos
inexistentes, lo que permite hacer descubrimientos; sub-
sidiar el costo de los descubrimientos, debido a la falla
de mercado originada en la informacién, y elevar la tasa
de formacidn de trabajadores calificados (supuestamente,
elevando el valor de p).° Como ya se sefiald, deberia
equilibrar la necesidad de inversién publica con la carga
que suponen los impuestos a la inversién en el sector
moderno, que se financia en gran medida a partir de
utilidades no distribuidas.'?

8 Este caso dista mucho de ser hipotético. En Chile, el descubrimiento
de la exportacion de kiwis en la década de 1970 1levé en pocos afios
al colapso de los precios internacionales del producto, situacién de
la cual los productores nacionales no se recuperaron hasta fines de
los afios ochenta.

9 El costo de los dos tltimos no se incluyeron como factor del
modelo.

10 Se supone que la inversién en los sectores modernos existentes se
financia a partir de las utilidades retenidas, pero que los recursos para
establecer un nuevo sector se piden prestados.
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El modelo puede dar cuenta de varias de las res-
tricciones al crecimiento a que aluden los trabajos sobre
el tema y puede utilizarse para ilustrar la aplicacién del
enfoque del arbol de decisién que emplean Hausmann,
Rodrik y Velasco (2005). Por ejemplo, el crecimiento
puede verse limitado por un elevado costo de financia-
miento, lo que se reflejaria en una elevada brecha de
las tasas de inter€s (p1), que a su vez aumenta el umbral
de utilidades esperadas necesarias para realizar activi-
dades de descubrimiento.!! Es posible que la economia
no esté generando suficiente crecimiento a partir del
descubrimiento debido a la baja apropiabilidad de la
rentabilidad de este. Ello podria ocurrir si la tasa impo-
sitiva es demasiado elevada, lo que reduciria la tasa de
rentabilidad de las inversiones en productos nuevos.!2
Si bien los impuestos financian la inversién en infraes-
tructura, también pueden financiar el consumo. La tasa
de formacién de nuevas capacidades laborales puede
ser demasiado baja para evitar que los salarios de los

IV

trabajadores calificados aumenten a niveles que frenen
la inversién. Esto se reflejaria en un bajo valor de p en
la ecuacion (2).

Es posible que lo anterior explique por qué algunas
economias logran crecer mds rapido que otras: pueden
subsidiar las actividades de descubrimiento de diversas
maneras; mantener los costos de endeudamiento en nive-
les bajos, ya sea mediante politicas que profundizan los
mercados financieros u orientando el crédito hacia los
empresarios exitosos (véase Amsden (1989) en relacién
con la experiencia coreana); utilizar los ingresos del
gobierno para la inversién mds que para el consumo;
mantener las tasas impositivas en un nivel razonable
o invertir en la acumulacion de capital humano. La
mayoria de los paises asidticos que muestran buenos
resultados han hecho algunas o todas estas cosas, pero
los paises de América Latina no han llevado a cabo un
nimero suficiente de ellas para asegurar que la tasa de
autodescubrimiento sea adecuada.

Comercio y crecimiento en algunos paises
de América Latina y Asia, 1980-2003"

En esta seccidn se muestra la viabilidad de la hipdtesis
que vincula la diversificacion de las exportaciones y
el crecimiento a la luz de la experiencia reciente de
Asia oriental y América Latina. Como se observa en
el cuadro 1, en el periodo 1981-2003 el niimero de ex-
portadores asidticos de manufacturas crecié mucho mas
rapidamente que el de latinoamericanos. La produccién
y las exportaciones de Asia se duplicaron con creces en
relacion con las de América Latina. Incluso si se exclu-
ye la década de 1980, es decir, la “década perdida” de
esta tltima region, las diferencias también se aplican
al periodo que va desde 1990, si bien las tasas medias
de crecimiento de la produccién y las exportaciones de
Asia son algo inferiores al doble de las registradas en
América Latina. En el grifico 2 se observa que estos
promedios no son accidentales desde el punto de vista

I1Si el problema es la falta de crédito para emprender nuevos proyectos,
entonces M es, efectivamente, infinita.

12 Cabe recordar que los impuestos que gravan las utilidades del
aziicar no tienen importancia, porque se consumen, pero si ellos
fueran elevados, afectarian las utilidades tanto de los productos tra-
dicionales como de los productos nuevos. La tributacion sobre estos
tltimos desincentiva la inversion porque disminuye la posibilidad de
apropiarse de los rendimientos.

estadistico, dado que el mismo patrdn se repite a nivel
nacional: todos los paises asidticos muestran tasas mas
elevadas de crecimiento tanto del piB como de las ex-
portaciones. Aun durante el periodo 1991-2003 el pais
de tasa mas elevada de crecimiento del piB en América
Latina (Chile) fue superado por cinco de los 10 paises
asidticos incluidos en la muestra.

Lo que resulta interesante de estas cifras es que
los paises asidticos crecieron de manera sistemdtica-
mente mas acelerada que los latinoamericanos, tanto
respecto del piB como de las exportaciones. De hecho,
la relacion entre el crecimiento del piB y el de las
exportaciones es casi idéntica en ambas regiones en
los dos periodos analizados, pero como se indica mas
adelante, las exportaciones de los paises asidticos no
solo aumentaron mds rapidamente, sino que fueron de
mejor “calidad”, es decir, bastante mds diversificadas.

13 En el periodo 2004-2007 se registré un alza sin precedentes de los
precios de los productos bdsicos que sin duda contribuyé a elevar los
indices de Hirschman-Herfindahl de América Latina a un nivel muy
superior al “normal”™ para la region.
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Por cierto, esto no significa que la velocidad con muchas otras diferencias, pero es indudable que el cre-
que aumentan las exportaciones sea la clave para explicar cimiento més rdpido de las exportaciones y su mayor
el éxito de las economias asidticas en comparacién con diversificacion, asi como los factores que subyacen a

sus contrapartes de América Latina, puesto que existen estos fendmenos, deben haber influido.

CUADRO 1
América Latina y el Caribe y Asia (paises seleccionados):
crecimiento del PIB y de las exportaciones, 1981-2003
(En porcentajes de variacion anual del PIB y de las exportaciones
reales de bienes y servicios)

1981-2003 1991-2003

PIB Exportaciones PIB Exportaciones
Tasas de crecimiento
América Latina y el Caribe 2,4 53 3,0 6,2
Asia 59 11,1 5,5 11,7
Relacion entre el pIB y la elasticidad de las exportaciones
América Latina y el Caribe 0,49 0,45
Asia 0,47 0,53

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators [base de datos en linea] http://devdata.worldbank.
org/dataonline/.

Nota: Las exportaciones comprenden las exportaciones reales de bienes y servicios (valores nominales deflactados segtn el deflactor del
PIB pertinente). Los paises analizados son: en América Latina y el Caribe, Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Pert, Republica Bolivariana de Venezuela, Republica Dominicana
y Uruguay; en Asia, Bangladesh, China, Filipinas, Hong Kong (RAE), India, Indonesia, Malasia, Reptiblica de Corea, Tailandia y Vietnam.

GRAFICO 2
América Latina y el Caribe y Asia (paises seleccionados): crecimiento
del PIB y de las exportaciones de bienes y servicios, 1991-2003
(En porcentajes de la tasa media anual de crecimiento)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators [base de datos en linea] http://devdata.worldbank.
org/dataonline/.

Nota: Se utilizaron las siguientes abreviaturas: para los paises de América Latina y el Caribe, Argentina (AR), Bolivia (B0), Brasil (BR),
Chile (cH), Colombia (co), Costa Rica (CRr), Republica Dominicana (rD), Ecuador (c), El Salvador (gs), Guatemala (GU), Honduras (HO),
México (ME), Nicaragua (N1), Paraguay (pA), Pert (PE), Panama (pN), Uruguay (UR) y Repiblica Bolivariana de Venezuela (VE); para los asidti-
cos, Bangladesh (BA), China (cH1), Region Administrativa Especial de Hong Kong (HKk), India (1N), Indonesia (INDO), Repiiblica de Corea (RC),
Malasia (Ma), Filipinas (f1), Tailandia (TA) y Vietnam (vI).
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Todo indica que la diversificacion de la produccién
y de las exportaciones ha sido un rasgo del patrén de
desarrollo de Asia. El indicador de la diversificacion de
la produccién y de las exportaciones que se emplea en
este estudio es el indice de Hirschman-Herfindahl (HH1)!*
del Handbook of Trade and Development Statistics de
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio
y Desarrollo (UNCTAD), que se mide en el nivel de tres
digitos de la Clasificacién Uniforme para el Comercio
Internacional (cucrt). Este indicador capta, si bien de
manera imperfecta, la diversificacién tanto horizontal
como vertical. Por diversificacion vertical se entiende,
por ejemplo, el cambio de exportar productos basicos
a exportar manufacturas, mientras que la horizontal se

14 El indice de Hirschman-Herfindahl correspondiente al pafs j se
define de la siguiente manera: pgy. — z(ﬁ)z , donde x;; es el
i~ 4
i X
valor de las exportaciones del producto i porjpane del pais j y x;
representa el valor total de las exportaciones del pais j.

refiere a la ampliacién de la canasta de exportaciones
mediante la diversificacion de los productos dentro de
una misma categoria, como pasar de la exportacion de
uva con semilla a la de uva sin semilla, o del café para
consumo general al café gourmet.

Como puede verse en el cuadro 2, en 1980 el indice
de Hirschman-Herfindahl de las economias de Asia fue,
en promedio, muy inferior al de los paises de América
Latina; durante el periodo que va hasta 2002, el indice
disminuyé sistemdticamente en todas las economias
asidticas, con excepcion de la provincia china de Taiwan
y de la Reptiblica de Corea, donde lleg6 a su punto mds
bajo en 1992.15 Sin embargo, en 2002 estas dos tltimas

15 Estas dos economias tienen el ingreso per cdpita mas elevado
de todos los paises de ingreso medio de la muestra, sea de Asia y
de América Latina. De hecho, el Fondo Monetario Internacional
las clasifica como economias desarrolladas. Quizas el aumento del
indice de Hirschman-Herfindahl demuestra la relacién en forma de U
entre la concentracién industrial y los niveles encontrados por Imbs
y Wacziarg (2003).

CUADRO 2
América Latina (paises seleccionados) y exportadores asiaticos de manufacturas:
indice de concentracion de las exportaciones de Hirschman-Herfindahl, 1980-2002
1980 1986 1992 1998 2002
América Latina® 0,36 0,40 0,30 0,26 0,25
Argentina 0,15 0,17 0,15 0,13 0,14
Bolivia 0,39 0,52 0,32 0,20 0,25
Brasil 0,15 0,12 0,09 0,09 0,09
Chile 0,41 0,37 0,31 0,28 0,27
Colombia 0,58 0,58 0,24 0,25 0,22
Costa Rica 0,32 0,39 0,30 0,19 0,21
Ecuador 0,55 0,45 0,47 0,35 0,39
El Salvador 0,38 0,71 0,24 0,24 0,13
Guatemala 0,31 0,47 0,22 0,24 0,19
Honduras 0,37 0,50 0,46 0,44 0,20
México 0,48 0,27 0,15 0,11 0,13
Nicaragua 0,37 0,52 0,29 0,32 0,18
Panama 0,26 0,37 0,45 0,30 0,31
Paraguay 0,28 0,40 0,36 0,43 0,38
Pert 0,26 0,25 0,27 0,22 0,25
Uruguay 0,24 0,20 0,18 0,17 0,19
Venezuela (Rep. Bol. de) 0,67 0,57 0,56 0,49 0,75
Exportadores asidticos de manufacturas® 0,22 0,17 0,13 0,14 0,14
China . 0,17 0,08 0,07 0,09
Hong Kong (RAE) 0,16 0,16 0,15 0,18 0,12
Provincia china de Taiwan 0,12 0,10 0,09 0,14 0,15
India 0,11 0,16 0,14 0,14 0,13
Indonesia 0,53 0,34 0,19 0,16 0,12
Repuiblica de Corea 0,09 0,10 0,11 0,15 0,15
Malasia 0,30 0,23 0,16 0,20 0,22
Tailandia 0,20 0,14 0,09 0,11

Fuente: Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), Handbook of Trade and Development Statistics, Ginebra.

4 Promedio sin ponderar de los paises analizados.
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economias mostraron un indice inferior al de la mayo-
ria de las latinoamericanas. En Indonesia, pais cuyas
exportaciones en 1980 se concentraban marcadamente
en el petréleo, el indice experiment6 una caida dréstica
en el periodo 1980-2002, de 0,53 a 0,12. Del mismo
modo, pese a que en China el indice fue bastante bajo
en 1986, tuvo un descenso importante y llegd a menos
de 0,10, nivel observado en gran parte de los paises
desarrollados. La mayoria de los exportadores asiaticos
de manufacturas se estd acercando rdpidamente a niveles
del indice de Hirschman-Herfindahl similares a los de
los paises desarrollados.

Varios paises de América Latina han diversificado
sus exportaciones. Particularmente destacable ha sido
el descenso del indice de Hirschman-Herfindahl en
Meéxico, Colombia y, en menor medida, Chile. En la
Argentina, pese a que el indice se mantuvo en un nivel
bajo a lo largo del periodo 1980-2002, sus exportaciones

siguen estando mds concentradas que las de los paises
exportadores de manufacturas de Asia.

Si se examina el nimero de productos exportados en
el nivel de tres digitos de la cuct, se observa practicamente
el mismo panorama (véase el cuadro 3). El nimero méaximo
de posiciones en esta clasificacién es 239 y casi todos los
paises de Asia se acercan rdpidamente a esa cifra. Si bien
en América Latina también se advierte un incremento
del nimero de productos exportados, este ha sido mas
moderado, por lo que en promedio continta situdndose
aproximadamente en la mitad del m4ximo.!®

16 Un aspecto curioso que revelan las cifras es que el nimero de
productos exportados por la mayoria de los paises latinoamericanos
disminuy6 durante la primera mitad de 1a década de 1980. Este pudo
haber sido otro efecto de la crisis de la deuda.

CUADRO 3
América Latina (paises seleccionados) y exportadores asiaticos
de manufacturas: nimero de productos exportados, 1980-2002
(Al nivel de tres digitos de la Clasificacion Uniforme para el Comercio Internacional)
1980 1986 1992 1998 2002
América Latina® 141 112 142 163 169
Argentina 198 201 211 221 220
Bolivia 47 42 82 119 130
Brasil 225 213 219 222 225
Chile 181 147 195 209 201
Colombia 162 149 189 197 201
Costa Rica 144 113 142 179 175
Ecuador 80 53 116 148 151
El Salvador 116 86 113 149 164
Guatemala 168 121 137 167 168
Honduras 99 56 90 120 131
México 201 208 221 229 229
Nicaragua 97 41 63 86 137
Panama 136 64 75 88 120
Paraguay 63 24 61 90 94
Pert 176 135 162 187 190
Uruguay 156 130 149 166 150
Venezuela (Rep. Bol. de) 153 128 193 196 194
Exportadores asidticos de manufacturas® 189 182 212 217 225
China . 90 233 232 233
Hong Kong (RAE) 164 165 175 179 227
Provincia china deTaiwédn 210 214 219 221 219
India 211 205 214 222 227
Indonesia 144 154 208 216 227
Republica de Corea 207 212 215 220 217
Malasia 214 217 222 227 224
Tailandia 176 197 211 222

Fuente: Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), Handbook of Trade and Development Statistics, Ginebra.

2 Promedio sin ponderar de los paises analizados.
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Evidencias a favor del efecto cartera

De acuerdo con el efecto cartera de la diversificacién
de la produccioén y las exportaciones en el crecimiento,
la diversificacion de las exportaciones deberia relacio-
narse con un crecimiento mas acelerado. Si existiera
el efecto cartera, las relaciones de causalidad serian
las que se resumen en el grafico 3. La diversificacién
de las exportaciones se vincula directamente con el
crecimiento mediante sus efectos en la reduccion de
la varianza del crecimiento de las exportaciones y
del piB. Como se sefiald, una menor volatilidad del
crecimiento del PIB deberia tener efectos positivos en
este crecimiento.

Los datos disponibles para el periodo 1980-2003
no contradicen estas hipétesis. La informacién del gra-
fico 3 podria llevar a pensar que la diversificacién de
las exportaciones y la varianza del crecimiento de las
exportaciones estdn inversamente relacionadas, que hay
una relacion directa entre la varianza del crecimiento
de las exportaciones y la varianza del crecimiento
del piB, y una correlacién negativa entre la varianza

GRAFICO 3

del crecimiento del PIB y la tasa de crecimiento de
este.!”

Esto es precisamente lo que muestran los datos (véase
el gréfico 3). Todos los coeficientes de correlacion tienen el
signo esperado y son significativamente diferentes de cero al
1% de significancia. La diversificacion de las exportaciones
se mide como pIv = 1 — HHI Existe una fuerte relacién
entre los aumentos de valor de DIv'y las disminuciones de
la varianza del crecimiento de las exportaciones. A su vez,
una menor varianza de este dltimo se vincula en gran medida
con una menor varianza del crecimiento del pIB. Por dltimo,
una menor varianza del crecimiento del PIB se relaciona
marcadamente con un mayor crecimiento del PIB.

Estas correlaciones simples no constituyen prueba
del efecto cartera, pero indican que este es enteramente
posible.

17 Parte de los efectos de una volatilidad elevada del PIB en su tasa de
crecimiento podrian obedecer a las repercusiones de la volatilidad en
la inversion. Es posible que la volatilidad elevada del P1B se tradujera
en bajas tasas de inversion, siendo la escasa inversion la causa de la
lentitud del crecimiento.

Efecto cartera de la diversificacion de las exportaciones en el crecimiento, 1980-20032

Diversificacion de las exportaciones

p = -0,420%*

Varianza del crecimiento de las exportaciones

p=0377%*

Varianza del crecimiento del PIB

p = -0,406%*

Crecimiento del PIB

Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators [base de datos en linea] http://devdata.worldbank.org/dataonline/ y Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), Handbook of Trade and Development Statistics, Ginebra.

2 Los valores de p representan los coeficientes de correlacién entre las variables de los dos recuadros adyacentes. Todos son significativos al
nivel del 1%. Los datos utilizados corresponden a 106 paises en el periodo 1980-2003. El crecimiento de las exportaciones se refiere a los
bienes y servicios en délares de 2000. Los datos de crecimiento del pIB se miden en délares de 2000.
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VI

Datos empiricos sobre el crecimiento:

ctiene alguna influencia la diversificacion

de las exportaciones?

En esta seccion se analiza si en alguna medida la di-
versificacion de las exportaciones sirve de explicacion
en un modelo empirico parsimonioso de crecimiento.
Se sometieron a prueba dos variables diferentes, repre-
sentativas de la diversificacién de la produccién y las
exportaciones: una de ellas fue la variable pIv por si
sola y la segunda el crecimiento de las exportaciones
per cdpita ponderado por el grado de diversificacién de
las mismas. Es decir, se interactud la variable prv con
el crecimiento de las exportaciones per capita (RX*DIV).
Como se sefiala mas adelante, si bien la variable prv
tiene el signo correcto y es altamente significativa, es
la variable interactiva la de mayor valor explicativo. La
impresidn al incluir esta variable es que la diversificacion
influye mas cuando las exportaciones de un pais crecen
rdpidamente y no cuando la variable se da por si sola.
Cabe destacar la diferencia entre Colombia y Malasia:
ambos paises cerraron el afio 2002 con una variable prv
de 0,78 (HHIde 0,22), pero las exportaciones de Malasia
crecieron a una tasa del 10,7% en el periodo 1980-2003,
mientras que las de Colombia solo aumentaron a una
tasa media del 5,7%. Las exportaciones per cdpita de
Malasia, ponderadas en funcién de la diversificacion,
crecieron a una tasa anual media del 5,9%, mientras que
las de Colombia lo hicieron tan solo un 2,5%. El creci-
miento del piB de Malasia promedi6 el 6,4%, mientras
en Colombia solo llegé al 3,1%.

La estrategia de estimacién es agregar DIV y
RX*DIV a un modelo empirico estdndar del crecimiento
per cépita. Las variables consideradas fueron el pIB
inicial per cdpita, la apertura inicial (el comercio in-
ternacional como porcentaje del piB), el promedio de
formacion de capital fijo durante el periodo y el indice
correspondiente al imperio de la ley de la base de datos
de Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2003).!8 El modelo
se estima mediante los métodos de minimos cuadrados
ordinarios (MCO) y variables instrumentales (vi). Esta

18 También se utilizé un conjunto de controles que incluyé el promedio
de afos de escolaridad de la poblacién de 15 a 64 afios de edad, pero
no se observé que agregaran algo a la ecuacion.

dltima técnica se usa para corregir posibles sesgos de
simultaneidad que pueden surgir de la endogeneidad
de la tasa de crecimiento, la diversificacion de las
exportaciones y la tasa de inversién. Los instrumentos
empleados para la tasa de inversion y las variables prv
y RXx*DIV fueron la proporcién de manufacturas en las
exportaciones, el tamafio de la poblacion y el indice del
imperio de la ley.

Los resultados més sugerentes del estudio se muestran
en el cuadro 4. En las ecuaciones (1) y (2) se controla
solamente por los efectos del PIB per cdpita inicial y la
apertura. Las variables p1v y RX*DIv son del signo co-
rrecto y muy significativas cuando se ingresan en forma
individual en la regresién. Cuando ambas se incluyen
en una ecuacién —que no se muestra—, el valor de prv
no es significativamente diferente de cero, mientras que
el coeficiente relacionado con RX*DIV se mantiene casi
inalterable y sigue siendo muy significativo. Resulta
interesante observar que la participacion del comercio
en el PIB inicial no sirve para explicar las variaciones
entre paises de la tasa de crecimiento del PIB per cépita.
El ingreso inicial per cdpita tampoco es una variable
explicativa s6lida, puesto que la significacion del coefi-
ciente vinculado a esta variable cambia marcadamente
entre las especificaciones del modelo y las técnicas de
estimacion. Como se vera, este resultado se altera cuando
se agregan variables de control al modelo.

A continuacidn, se introducen los valores de prv
y RX*DIV en un modelo completamente especificado,
que incluye la inversion bruta fija y el indice de imperio
de la ley. Esto se hace en las ecuaciones (3) y (4). Se
observa que este modelo parsimonioso es estadistica-
mente muy sélido. El PIB per cépita inicial se vuelve
muy significativo, la variable de apertura sigue sin
explicar en absoluto las diferencias de crecimiento
entre los paises y la inversion y el imperio de la ley
son del signo correcto y también muy significativos.
Estos resultados confirman las conclusiones a que
llegan los estudios de que el crecimiento esté directa-
mente relacionado con la inversién, hipdtesis que se
remonta al modelo de Harrod-Domar y que también es

CRECIMIENTO Y DIVERSIFICACION DE EXPORTACIONES EN ECONOMIAS EMERGENTES » MANUEL R. AGOSIN



130

REVISTA CEPAL 97 « ABRIL 2009

CUADRO 4

Un modelo empirico de crecimiento
(Variable dependiente: tasa anual media de crecimiento del PIB per cdpita, 1980-2003)

(eY) 2 (3) )
Variables explicativas
MCO A% MCO VI MCO VI MCO VI
log YPC80 -0,102 -0,366 -0,014 -0,080 -0,800 -0,717 -0,683 -0,581
(-0,87) (=2,57)* (-0,16)  (-0,72) (=6,99)*%* (=5,41)%** (=5,94)%** (=3,92)%**
TRADE8O 0,006 0,014 0,005 0,006 -0,001 0,000 -0,000 0,003
(1,51) (1,62) (1,68)+ (-0,44) (0,01) (-0,01) (0,83)
1Y 0,192 0,249 0,159 0,119
(9,12)%*  (4,88)%*:* (6,49)**  (3,09)%**
RL 1,345 0,949 1,198 0,911
(7,30)%*  (3,48)%*:* (6,41)**  (3,53)%*
DIV 4,646 12,147 2,309 5,05
(5,12)%*  (4,71)** (3,59)%*  (2,92)%*
RX*DIV 0,326 0,465 0,176 0,312
(9,37)%%  (9,26)** (543)**  (5,65)**
Adj. R2 0,165 - 0,427 0,365 0,655 0,608 0,677 0,640
N° de observaciones 124 118 118 117 113 112 109 108

Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators [base de datos en linea], excepto los datos del indice de Hirschman-Herfindahl, que
provienen de Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), Handbook of Trade and Development Statistics,

Ginebra.

Notas: Los datos del pIB subyacente y de las exportaciones se miden en délares constantes de 2000. Las exportaciones comprenden bienes y
servicios. El indice de orden juridico es de Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2005) y se midi6 en 1996. No se muestra la constante; razones t entre

paréntesis; estimaciones VI con sélidos errores estandar.

* Significativamente diferente de cero en el nivel del 10%.
Hk Significativamente diferente de cero en el nivel del 5%.
HAk Significativamente diferente de cero en el nivel del 1%.
Definicion de las variables:

Ypc80 = PIB per cdpita de 1980

TRADE8( = exportaciones mas importaciones dividido por el piB de 1980.

1Y = formacioén bruta de capital fijo (promedio del periodo), como porcentaje del PiB.

RL = indice de imperio de la ley (1996)

DIV = indice de diversificacion de las exportaciones (1— HHI); promedio del periodo (datos a fines de 2002).
RX*DIV = tasa de crecimiento de las exportaciones per cdpita ponderada en funcién de la diversificacion.

Variables instrumentales empleadas para DIv, RX*DIV e 1/Y: proporcién de manufacturas en el PIB, tamafo de la poblacién y orden juridico.

compatible con las conclusiones de algunos trabajos
més recientes sobre el crecimiento endégeno.!® Los
resultados también respaldan el énfasis que en el dltimo
tiempo se le ha dado al papel de las instituciones como
factor determinante del crecimiento. El imperio de la
ley (RL) depende de la capacidad de los gobiernos de
mantenerlo y esta a su vez obedece probablemente a
la existencia de un pacto social basico. En igualdad
de condiciones, si no intervienen otros factores, 1os
paises en que se percibe que el gobierno trabaja por el

19 Irénicamente, los economistas redescubrieron a Harrod-Domar en
el modelo AK, pero como no tienen mucha memoria histdrica, nadie ha
reparado en que este tltimo no es mds que el modelo Harrod-Domar en
un nuevo ropaje. Dado que gran parte del crecimiento de la productivi-
dad en los paises en desarrollo se encuentra integrado a la maquinaria
importada, la importancia de la inversién parece ser atin mayor para
este grupo de paises que para las economias desarrolladas.

bien de la sociedad en su conjunto son mas capaces de
mantener el orden juridico, lo que puede explicar que
un valor de RL més elevado se relacione positivamente
con el crecimiento y que el coeficiente asociado a RL
sea muy significativo.

Las dos variables que intentan captar la diver-
sificacion de la produccidn y las exportaciones (DIvV
y RX*DIV) son altamente significativas, la variable
interactiva mas que la variable prv. Cabe destacar
que el modelo explica entre un 60% y dos tercios
de la variacién de la tasa de crecimiento del PIB per
cépita entre los pafses. Las estimaciones por variables
instrumentales elevan el valor de los coeficientes
vinculados a la diversificacién y al crecimiento de
las exportaciones per cipita ponderado por la diver-
sificacion. En la ecuacion (3), el coeficiente de p1v se
duplica. En la ecuacién (4), el coeficiente de RX*D1v
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también aumenta casi un 100%. Al mismo tiempo, los
coeficientes de las demds variables siguen siendo mas
o menos estables cuando se pasa de las estimaciones
McCO a las vI. Esto pareceria apoyar la impresion de

VII

que la diversificacion de las exportaciones, en cual-
quiera de sus dos formulaciones, ha contribuido de
manera considerable a las diferencias en materia de
crecimiento entre Asia y América Latina.

Las diferencias en materia de crecimiento:

éen qué medida se explican por la diversificacion

de la produccion y las exportaciones?

Aunque los coeficientes relacionados con los indica-
dores sustitutivos propuestos de diversificacion de la
produccidn y las exportaciones sean estadisticamente
significativos, es posible que no ayuden mucho a explicar
las diferencias de crecimiento. Mediante un sencillo
ejercicio en que se utilizan los valores medios regiona-
les de pIv, RX*DIV, I/Y y RL es posible demostrar que
las dos variables de diversificacién de la produccién y
las exportaciones explican una parte cuantitativamente
importante de la diferencia en materia de crecimiento
que se da entre los exportadores de manufacturas de
Asiay los de América Latina.

Cabe analizar en primer lugar lo que indican las
principales variables empleadas acerca de estas variables
que supuestamente explican las diferencias de crecimiento.
En el cuadro 5 se observa que la tasa de crecimiento del
PIB per cdpita era bastante s6lida en los paises con mejor
desempefio de Asia, mientras que ella era muy modesta
en los de América Latina. Los resultados de la primera
region son mejores que los de la segunda respecto de todos
los factores explicativos, pero sobresalen dos factores: en
Asia las tasas de inversion son casi 9 puntos porcentuales
del PIB mas altas y el crecimiento de las exportaciones per
cépita ponderado por diversificacién 6,7 puntos porcentuales
mds elevado. Esta dltima diferencia obedece al hecho de
que las exportaciones de Asia son considerablemente mas
diversificadas que las de América Latina y que, adem4s,
han crecido mas rapido.

A partir de estos datos, se llevé a cabo un célculo
simple de la medida en que cada uno de los tres factores
identificados mds arriba —inversion, imperio de la ley
y diversificacion de las exportaciones— contribuye a
explicar las diferencias de crecimiento entre los paises
de rapido crecimiento de Asia y América Latina. Los
resultados se muestran en el cuadro 6. Cerca del 80%
de la diferencia en las tasas de crecimiento de estas
dos regiones se explica por la diferencia en las tasas
de inversidn, el imperio de la ley y la diversificacién
de las exportaciones. Si se emplean los coeficientes
de la ecuacion (3) en el cuadro 4 (estimacién IV), el
principal factor explicativo de las diferencias en el
crecimiento resulta ser la inversidén, mientras que la
diversificacién aporta 0,7 puntos porcentuales, que
no dejan de ser significativos, al mejor desempefio
asiatico. Cuando se emplean los coeficientes de la
ecuacion (4), el crecimiento de las exportaciones per
cdpita ponderado por la diversificacidn se transforma en
el factor explicativo mas importante de las diferencias
de crecimiento. Este factor, por si solo, explica casi el
50% de la diferencia en la tasa de crecimiento de los
paises de rapido incremento de las exportaciones de
manufacturas de Asia y América Latina. Esto podria
interpretarse como una marcada evidencia a favor de
la hipdtesis que vincula el aumento y la diversificacién
de las exportaciones con el crecimiento del producto
per cdpita y la inversion.
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CUADRO 5
América Latina (paises seleccionados) y paises de rapido crecimiento de Asia: crecimiento
del PIB per capita y algunos factores clave que explican la diferencia, 1980-2003
(En porcentajes, excepto los indices de RL y DIV)
Paises Tasa de crecimiento del PIB per cédpita 1Y RL DIV RX*DIV
América Latina 0,4 20,2 -0,27 0,71 1,9
Argentina 0,3 18,1 0,28 0,86 3,4
Bolivia -0,2 16,0 0,66 0,73 1.3
Brasil 0,8 20,8 -0,26 0,90 5,2
Chile 35 21,7 1,26 0,69 43
Colombia 1,1 19,0 -1,04 0,70 2,5
Costa Rica 1,2 222 0,64 0,71 32
Ecuador 0,3 21,1 -0,39 0,58 2,0
El Salvador 0,0 15,3 -0,48 0,69 1,5
Guatemala 0,0 15,0 -0,64 0,75 -0,5
Honduras -0,1 25,1 -0,85 0,62 -1,2
México 1, 224 -0,12 0,82 6,5
Nicaragua -1,3 239 -0,68 0,71 0,1
Panama 1.4 21,0 -0,68 0,66 -0,1
Paraguay 0,1 24,0 -0,50 0,62 1,5
Perd 0,1 22,6 -0,35 0,75 1,7
Uruguay 0,1 14,7 0,53 0,81 3,0
Venezuela (Rep. Bol. de) -1,1 21,2 -0,66 0,41 -0,1
Exportadores asidticos de manufacturas 4,8 29,0 0,32 0,85 8,6
China 82 36,0 -0,45 0,92 18,1
Hong Kong (RAE) 4,0 28,3 1,71 0,84 8,2
India 3.8 22,6 -0,01 0,86 6,6
Indonesia 3,7 26,8 -0,36 0,80 23
Republica de Corea 5,6 32,4 0,81 0,87 10,0
Malasia 3,6 30,7 0,85 0,80 59
Tailandia 4,7 314 0,49 0,89 3,0
Vietnam 4,7 23,6 -0,50 0,78 15,0

Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators [base de datos en linea], excepto los datos del indice de Hirschman-Herfindahl, que provienen
de Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), Handbook of Trade and Development Statistics, Ginebra.

Notas: Los datos del pIB subyacente y de las exportaciones se miden en délares constantes de 2000. Las exportaciones comprenden bienes y
servicios. El indice de orden juridico es de Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2005) y se midié en 1996.

Definicion de las variables:

Yy = formacion bruta de capital fijo (promedio del periodo), como porcentaje del PIB.
RL = indice de imperio de la ley (1996).
DIV = indice de diversificacion de las exportaciones (1— HHI); promedio del periodo (datos a fines de 2002)

RX*DIV = tasa de crecimiento de las exportaciones per cdpita ponderada en funcién de la diversificacion.

CUADRO 6
Exportadores de manufacturas de Asia y América Latina: explicacion de las diferencias
en materia de tasa de crecimiento?

(En porcentajes)
Célculo I Célculo 1T

Diferencias en materia de crecimiento 4,4 4,4

Contribucién de:

Inversion 2,2 1,0

Orden juridico 0,6 0,5

Diversificacion de las exportaciones 0,7

Crecimiento de las exportaciones per cdpita

ponderado en funcién de la diversificacién 2,1
Total de los factores mencionados 3,5 3,6

Fuente: resultados del cuadro 4 y datos del cuadro 5.

4 En el calculo I se emplean los coeficientes de la ecuacion (3, vi); el cdlculo II se basa en los coeficientes de la ecuacion (4, vi).
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VIII

Conclusiones

En este articulo se ha desarrollado un modelo ted-
rico que intenta captar los hechos estilizados del
crecimiento en las economias que no innovan por si
mismas, sino que se acercan a la frontera tecnolégica
agregando nuevas actividades a sus estructuras de
produccién y exportacion. El modelo parece indicar
que la diversificacion de las exportaciones, en la
medida en que es sintomdtica de la ampliacién de las
ventajas comparativas, es clave para el crecimiento
econdmico.

En las secciones de este articulo que abordan los
aspectos empiricos se muestra que la diversificacién de
las exportaciones se relaciona con un mayor crecimiento
econdémico. Se especula que hay dos canales mediante
los cuales el crecimiento diversificado de las exporta-
ciones estimula el incremento de la produccién. En este
articulo uno de ellos se ha denominado efecto cartera.
La diversificacion de las exportaciones conduce a una
menor volatilidad de las exportaciones, lo que a su vez
se traduce en una menor volatilidad de la produccién.
Los paises con economias muy inestables crecen mas
lentamente que los paises en que las fluctuaciones
ciclicas son mas leves. Los datos no contradicen esta
hipétesis.

El segundo efecto se refiere a los beneficios
dindmicos vinculados con las medidas exitosas para
diversificar las ventajas comparativas, entre las cuales
se cuentan las externalidades del aprendizaje y de la
informacién. Los resultados que aqui se presentan
complementan las recientes conclusiones de Hausmann
y Klinger (2007) de que el patrén de exportaciones de
un pais es un buen predictor de su crecimiento futuro.
Los paises que exportan productos relacionados con el
perfil exportador de paises de altos ingresos tienden a
converger rapidamente hacia esos niveles de ingreso
mas elevados y, por lo tanto, crecen mas rapido. Podria
agregarse que por lo general los paises de bajos ingresos
tienen ventajas comparativas en un niimero reducido de
productos, e incluso en uno solo. Es probable que los
esfuerzos para lograr la diversificacion respecto de las
ventajas comparativas tradicionales inicien el proceso
de crecimiento. Solo mediante la diversificacion de la
produccién y las exportaciones comenzaran los derrames
—verticales u horizontales— de las nuevas exportacio-
nes. Toda nueva exportacién produce informacién de
utilidad para quienes puedan ingresar a la actividad,

el surgimiento de un sector nuevo facilita la aparicién
de otros en que se emplean los mismos insumos no
comerciables o bienes publicos similares.

Los resultados empiricos son compatibles con este
modelo. En un modelo econométrico de crecimiento
comparado entre paises, los indicadores sustitutivos de
la diversificacion de la produccién y las exportaciones
utilizados —tanto el grado de diversificacién de las
exportaciones como la interaccién entre el crecimiento
per cépita de las exportaciones y la diversificacion de
estas— son muy significativos y contribuyen en gran
medida a explicar las variaciones de las tasas de creci-
miento de un pais a otro.

El modelo empirico muestra que hay variables
distintas de la diversificacién de las exportaciones
que también contribuyen a explicar las diferencias de
crecimiento econdmico entre los paises. La inversion
ciertamente pesa. Ya se ha sefialado que las dindmicas
economias asidticas tienen tasas de inversion bastante
mads elevadas que las de los paises de América Latina.
Es posible que la intensidad de la inversion se relacione
con el crecimiento y la diversificacién de las expor-
taciones: cuanto mds diversificada es una economia,
mayor la probabilidad de que haya oportunidades de
inversion rentables. Asimismo, alli donde exista una
marcada actividad de descubrimiento, también habra
grandes inversiones. Por udltimo, cuanto mas diversifi-
cadas sean las exportaciones, mds estrechos serdn los
vinculos entre algunas actividades exportadoras y el
resto de la economia.2? En el modelo empirico que se
presenta en este trabajo, cuando el crecimiento de las
exportaciones ponderado por la diversificacion se intro-
duce como variable explicativa, decae marcadamente la
importancia cuantitativa de la inversion, lo que puede
indicar que el rdpido incremento de las exportaciones
unido a la diversificacion es un poderoso incentivo para
la inversion.

20 Sin embargo, el nivel de correlacién entre las variables de inversion
y diversificacion de las exportaciones no es tan elevado como para
que su inclusién conjunta en el modelo econométrico arroje que una
de ellas no es significativa. De hecho, el coeficiente de la variable de
diversificacion es bastante sélido ante la introduccién de la variable
de inversion.
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Chile: hacia un
desarrollo inclusivo

Ricardo Infante B. y Osvaldo Sunkel

n este trabajo se sugiere que Chile debe adoptar una estrategia
de desarrollo renovada de largo plazo que conduzca a un desarrollo
inclusivo con equidad creciente, a fin de superar los efectos no deseables
del tipo de crecimiento econémico vigente, esto es, la persistencia de
una inaceptable desigualdad de los ingresos, de los niveles y de la
calidad de vida, asi como la creciente sensacion de exclusion social.
Para abordar estos temas, primero se muestra la evolucion de la
desigualdad en las dos ultimas décadas. A continuacién, se analizan
las caracteristicas de la estructura productiva de la economia chilena,
que se consideran un factor determinante de la desigualdad. A partir de
este andlisis, se proponen los lineamientos generales de una estrategia
renovada que incluya explicitamente los diferentes estratos productivos
y sociales del proceso de crecimiento. Finalmente, se sefialan las areas

de politica que serian clave para lograr un desarrollo inclusivo.
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I

Introduccion

En los dltimos veinte afios, Chile ha tenido un sélido
crecimiento econdémico que se ha manifestado en una
duplicacion del ingreso per cépita y una notable reduc-
cién de la pobreza absoluta. Sin embargo, persiste una
inaceptable desigualdad de ingresos y de los niveles y
calidad de vida, al tiempo que aumenta la percepcién de
exclusién social. En este trabajo tratard de demostrarse que
probablemente estos resultados persistirdn en el futuro, a
menos que se reflexione sobre las caracteristicas del tipo
de crecimiento econdmico vigente y se adopte una estra-
tegia de desarrollo renovada de largo plazo conducente a
un desarrollo inclusivo con equidad creciente.

II

En lo que sigue se muestra —con indicadores
seleccionados— la evolucion de la desigualdad desde
comienzos de la década de 1990. Luego se analizan en
profundidad las caracteristicas de la estructura produc-
tiva de la economia chilena, que se consideran un factor
determinante de la desigualdad al que no se ha dado la
debida importancia. A partir de este andlisis se proponen
los lineamientos generales de una estrategia renovada que
incluya explicitamente los diferentes estratos productivos
y sociales del proceso de crecimiento. Finalmente, se
seflalan las areas de politica que se consideran clave
para lograr un desarrollo inclusivo.

El crecimiento con desigualdad

El excepcional crecimiento econémico de Chile (5,5%
medio anual) condujo a que su ingreso per cdpita se
elevara un 96% entre 1990 y 2007. Junto con la accién
decidida y eficaz de las politicas sociales, ello contribuy6
a que en ese periodo la pobreza absoluta se redujera a
casi la tercera parte, del 38,6% al 13,7% (MIDEPLAN,
2007). Ademds, entre otros avances, se logré una in-
sercion dindmica en el proceso de globalizacién y una
extraordinaria expansion en materia de infraestructura y
servicios publicos, asi como en cobertura educacional,
vivienda, salud y seguridad social.

Sin embargo, persiste un considerable déficit social.
La tasa de desocupacidn ha seguido siendo elevada (8%),
al igual que la informalidad de los ocupados (38%). En
el periodo 1990-2006 aument6 la precariedad laboral, los
trabajadores asalariados sin contrato se incrementaron
del 14,3% al 17,3% del total, los que no cotizan en la
seguridad social se mantuvieron en torno al 33%, creci6 la
importancia de los contratos de corto plazo y la rotacién
de los puestos de trabajo continud siendo elevada.

[ Los autores agradecen los comentarios de H. Assael, S. Molina y
O. Muiloz a una version anterior de este articulo, asi como los de un
evaluador anénimo del texto.

Ademads, se deteriord la participaciéon de los
trabajadores en el producto, ya que el aumento anual
de los salarios reales (2,9%) fue inferior al producto
interno bruto (Pi1B) por ocupado (3,3%). Todo ello
contribuy6 a que en Chile se mantuviera practicamente
inalterada la muy desigual distribucion personal del
ingreso que lo caracteriza: el ingreso auténomo del
20% mas rico de la poblacién supera 13 veces a aquel
del 20% mas pobre. Esta relacion se reduce a 11,2 si
se considera el ingreso monetario y a 6,8 veces si se
tiene en cuenta el efecto global de la politica social
en el ingreso auténomo de los hogares (MIDEPLAN,
2006a).

En estas circunstancias, se considera indispensable
introducir el concepto de pobreza relativa, pues esta
continda afectando a casi un tercio de la poblacion.
A diferencia del concepto de pobreza absoluta, en el
de pobreza relativa se establecen normas sociales y
estdndares de consumo que varian en la medida en que
evoluciona el ingreso medio de las familias. En este
contexto, ella se define como el grupo de personas o
familias cuyo nivel de ingreso es inferior a 0,6 veces
el ingreso medio, constituyéndose en el sector relativa-
mente excluido de la sociedad. De acuerdo con cifras
de la Encuesta de Caracterizacién Socioecondmica
Nacional (CASEN) (2006), este sector abarcaria un
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25,6% de la poblacion, esto es, alrededor de 4,3 mi-
llones de personas.!

En resumen, el modelo de economia social de
mercado prevaleciente, modificado por la estrategia de
“crecimiento con equidad” adoptada en 1990 (Muioz,
2007; Sunkel, 2006a), ha funcionado muy bien para la
mayoria de los chilenos, pero no consigue reducir la
desigualdad y persisten importantes niveles de pobreza.
El Estado, con su accién compensatoria, consigui6 dismi-
nuirlos en forma significativa, pero queda un remanente
considerable que se ha mostrado irreductible (Contreras,
1998; Bravo y Contreras, 1999; Sunkel, 2006b).

De acuerdo con el pensamiento econémico domi-
nante, esta deficiencia en el modo de funcionamiento
del actual modelo se superaria aumentando la tasa de
crecimiento econémico y mejorando las politicas sociales.
Aunque algo se puede lograr por esa via, en este trabajo
se sostiene que es necesario disefiar una estrategia de
desarrollo diferente. El problema de fondo no es tanto la
velocidad del crecimiento como su composicion, o sea,
las profundas diferencias de productividad y calidad de
la estructura productiva, tanto de los sectores productores
de bienes como de los servicios.

Como se muestra detalladamente en la seccién
siguiente, en el segmento moderno, competitivo y de
elevada productividad —como es el caso del orientado
al comercio exterior— los grupos sociales (minoritarios)
vinculados a este y las dreas geograficas pertinentes se
expanden dindmicamente, muy por encima del promedio,
pero con escasa creacion de empleos.

Los segmentos de productividad mediana o baja,
que incluyen el grueso del empleo informal y precario,
los grupos sociales pertinentes (mayoritarios) y los
espacios geograficos en que se localizan, corresponden
a actividades de crecimiento lento que tienen escasos
vinculos con los sectores de punta. Participan solo en
forma tangencial en el crecimiento y, en consecuencia,
por mas elevado que este sea no genera los resultados
esperados para la mediana, pequefia y microempresa
y para los sectores sociales de medianos y menores
ingresos correspondientes.

L El criterio utilizado para medir la pobreza relativa se basa en la
metodologia establecida en EUROSTAT (1998) para definir la nocién
de exclusion. En el estudio se consideraron los siguientes factores
determinantes: ingresos bajos, situacién en el mercado de trabajo e
indicadores de situacién vinculados a la condicién de exclusién.

Se trata de una dindmica divergente, con efectos
socioculturales y politicos contradictorios. Quienes se
insertan en el proceso de globalizacidn satisfacen plena-
mente las expectativas socioculturales y de consumo que
este genera; son los ganadores. Los que quedan al margen
se ilusionan con el bombardeo televisivo y publicitario
de la globalizacidn a nivel virtual, que genera delirantes
expectativas de consumo “pagadero en cémodas cuotas
mensuales”. Se genera asi una aguda contradiccion entre
expectativas y realidad, acentuada por el agobio del endeu-
damiento creciente a que da lugar no solo la exacerbacién
del consumo, sino también la privatizacion de los servicios
sociales que ha afectado en especial a los sectores medios.
Posiblemente se encuentre aqui una de las causas de la
desafeccion e insatisfaccion social crecientes respecto de
la democracia, e incluso de conductas antisistémicas tales
como las reiteradas protestas violentas, la delincuencia y
la drogadiccion, que no parecieran tener correspondencia
con el exitoso crecimiento econdmico (Calderén, 2008;
Sunkel, 2008).

En este contexto, la accidon del Estado esta centrada
en implementar politicas publicas en favor de los exclui-
dos, sobre todo de los mds pobres. Esto ha permitido
atenuar las carencias de estos grupos sociales, pero no
ha resuelto los problemas de la pobreza relativa y de la
equidad, es decir, no se ha logrado disminuir las enormes
diferencias entre los grupos sociales excluidos y los de
mayores niveles de ingreso.

Como lo revela la experiencia reciente, los efectos
sociales de esta dindmica disociadora y divergente pueden
en el mejor de los casos atenuarse con tasas mds elevadas
de crecimiento y una mayor y mejor utilizacién del gasto
social. De ahi que para enfrentar decididamente este
problema haya que pensar en cambiar radicalmente el
enfoque de las politicas publicas, adoptando una estrategia
de desarrollo inclusivo que permita superar gradualmente
la heterogeneidad estructural prevaleciente en los diferentes
estratos, sectores y regiones de la matriz productiva y social
del pais, puesto que —como se trata de mostrar en este
trabajo— ademas de la concentracion de la riqueza y el mal
funcionamiento del mercado de trabajo,2 esa diversidad
es uno de los principales obstdculos que impiden lograr
el crecimiento con equidad y contribuir asi a mejorar la
convivencia ciudadana y la democracia.

2 En relaci6n con estos temas, véase Solimano y Pollak (2006).
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I11

El concepto de heterogeneidad

estructural de la CEPAL

El andlisis de la estructura econdémica de Chile, que se
presenta mas adelante en este trabajo, rescata el concepto
de heterogeneidad estructural formulado originalmente por
la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe
(cepaL) en la década de 1960 (CEPAL, 1964) y desarrollado
posteriormente por varios autores (Pinto, 1970; Sunkel, 1971;
Pinto y Di Filippo, 1974 y 1982; Sunkel, 1978; Souza y
Tokman, 1979; Infante, 1981; Tokman, 1982). Un enfoque
similar fue desarrollado también en la misma época para la
heterogeneidad productiva en el caso del sector industrial
de los paises desarrollados (Salter, 1966).

En cepaL (1964) se postula que en esa época la
heterogeneidad estructural de América Latina se ma-
nifestaba en los niveles diferentes de productividad de
los ocupados en los distintos estratos productivos, lo
que caracterizaba el funcionamiento econdémico de la
regién y ademds era el factor originario de la desigual
distribucion del ingreso. Asi, la estructura econdémica
estaba formada por tres estratos con diverso acceso a
la tecnologia y a los mercados, los que en el decenio de
1960 habrian tenido las siguientes caracteristicas:

1) Unestrato tradicional cuyos niveles de productividad
e ingreso eran infimos. Este segmento incluia un
36,4% de los ocupados y generaba solo un 5,1%
del piB de la regidn (véase el cuadro 1).

CUADRO 1

ii)  Un estrato moderno, compuesto de actividades de
exportacién y grandes empresas industriales y de
servicios de gran escala operativa, que captaban
una fraccién determinante del mercado local y cuya
productividad por ocupado tenfa un nivel similar al
promedio de las economias desarrolladas. Absorbia
soloun 13,1% de los ocupados y producia un 53,3%
del pIB.

Un estrato intermedio que correspondia a sectores
en que la productividad de los ocupados era similar
a la del promedio de los paises representaba la
mayor parte del empleo (50,6%) y generaba una
fraccién importante del piB (41,6%).

La heterogeneidad del aparato productivo se manifes-
taba en que el producto por ocupado del estrato moderno
superaba cuatro veces el promedio, 29 veces el del estrato
tradicional y cerca de cinco veces el intermedio. Estas di-
ferencias de productividad se trasladaban a los ingresos de
los ocupados y constitufan, por tanto, un factor determinante
de 1a mala distribucién del ingreso en América Latina.

iif)

3 Véase Cimoli, Primi y Pugno (2006). En cuanto a la relacién entre
productividad y heterogeneidad estructural, véanse Cimoli (2005) y
Rupfer y Rocha (2005).

Ameérica Latina: producto, empleo y productividad segun
estratos productivos, década de 1960

(En dolares y porcentajes)

PIB Empleo PIB por ocupado
Estrato productivo Indices
Nivel? Porcentaje Nivel>  Porcentaje Nivel®
Tradicional =1  Total América Latina = 1
Moderno 61,1 53,3 10,3 13,0 5,9 29,5 39
Intermedio 47,7 41,6 39,9 50,6 1,2 6,0 0,8
Tradicional 5,8 5,1 28,7 36,4 0,2 1,0 0,1
Total 114,6 100,0 78,9 100,0 L5 7,5 1,0

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Z. Slavinsky, “Anexo estadistico”, La mano de obra y el desarrollo econdmico de América Latina
en los ultimos aftos (E/CN.12/L.1), Santiago de Chile, Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 1964.

4 Miles de millones de ddlares de 1960.
b Millones de trabajadores.
¢ Miles de ddlares de 1960.
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IV

La estructura econdmica de Chile

A continuacién se presenta un andlisis basado en los
resultados empiricos de un estudio reciente sobre las
relaciones entre produccién y empleo segin estratos
productivos (Lagos M., 2008), elaborado con datos de la
ultima matriz de insumo-producto del Banco Central, 2003,
y del Servicio de Impuestos Internos de Chile, 2007.

La heterogeneidad de la economia chilena queda
de manifiesto al examinar los diferentes niveles de
productividad de los diversos estratos de produccion,
el tipo de relaciones intersectoriales, la generacién de
valor agregado y la distribucién primaria del ingreso,
asi como la incidencia de cada estrato productivo en la
dindmica de la estructura econdémica. Finalmente, se
muestra cémo se ha invertido parcialmente la desigualdad
generada por la heterogeneidad productiva mediante una
politica focalizada de gasto social.

1. Diferencias de productividad segun ramas de
actividad y tamafo de la empresa

Para ilustrar el caricter heterogéneo de la economia
chilena se utilizan los datos de produccién y empleo
segin ramas de actividad econdémica y tamafio de las
empresas correspondientes al afio 2003.4

Los sectores (ramas de actividad econdmica) se
han organizado en tres grupos representativos de tres
niveles marcadamente diferentes de productividad: baja,
intermedia y alta (véase el cuadro 2). Se incluyen también
los datos de productividad de las empresas segtin si son
pequeas, medianas o grandes, por sectores.? Finalmente,
se muestran los indices de productividad segtn el tamafio
de las empresas en cada sector, los que permiten apreciar
la heterogeneidad intrasectorial (dentro de cada sector) e
intersectorial (entre sectores) de la economia.

Al comparar los niveles de productividad por secto-
res, se observa que el promedio de la minerfa es 15 veces
superior al registrado en la agricultura, en tanto que el de
la construccién y la industria lo duplica y cuadruplica,
respectivamente. En cuanto a las diferencias intrasecto-
riales se aprecia, por ejemplo, que en la agricultura la

4 Para realizar esta estimacion se utilizé una matriz de insumo-producto
(2003) con nueve sectores, seglin tamaiio de las empresas. Al respecto,
véase Lagos M. (2008).

5 Se aproxima al concepto original de estratos tradicional, intermedio
y moderno.

productividad de los establecimientos grandes es siete
veces superior a la de los pequefios, relacién que aumenta
a 12 veces en el caso de la construccién y, mas atn, a 40
veces en el de la mineria. En suma, los datos muestran
que las diferencias intrasectoriales de la productividad son
significativamente superiores que las intersectoriales.

Por otra parte, las cifras de empleo muestran que
las ramas de actividad econdmica con mayor capacidad
de retencién de mano de obra de los establecimientos
pequefios® (incluye actividades informales y microem-
presas) son las que tienen menor nivel de productividad
en comparacion con el resto (véase el cuadro 2a). Tal
es el caso de los sectores de la agricultura, los servicios
comunales y el comercio, que contienen entre un 47%
y un 59% de los ocupados en empresas pequefias y
actividades de baja productividad.

CUADRO 2
Chile: produccion por ocupado segun
sectores? y tamano de las empresas, 2003
(Indice establecimientos pequeiios, agricultura = 100)

Tamaiio de la empresa

Sector

Pequeia Mediana Grande thal
nacional
Productividad baja
Agricultura 100,0 114,8 718,2 100,0
Servicios comunales 100,0 146,6 408,4 103,5
Comercio 100,0 102,5 914,8 139,7
Productividad mediana
Construccién 100,0  246,7 1270,5 217,7
Transporte-comercio 100,0 435,0 1761,1 356,8
Manufactura 100,0 262,1 24589 426,2
Productividad alta
Establecimientos financieros - - - 636,0
Electricidad, gas, agua - - - 1503,3
Mineria 100,0  427,6 3976,3 1509,7
Total nacional 100,0 189,2 1 383,8 238,5

Fuente: Organizacién Internacional del Trabajo (orT) y C. Lagos,
“Desarrollo inclusivo. Matriz de insumo-producto sectorial en una
economia heterogénea: Chile 2003”, Proyecto Chile 21. Desarrollo
incluyente, Santiago de Chile, Fundacion Chile 21, 2008.

4 Corresponde al valor bruto de la produccién por ocupado.

6 En los establecimientos pequefios, la mayor parte del empleo
corresponde a actividades informales. De ahi en adelante, estos
establecimientos se asimilan al sector informal.
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En cambio, el nivel de productividad de los secto-
res aumenta en la medida en que mejora su capacidad
de absorcién de empleo formal en establecimientos de
tamafio mediano y grande (véase el cuadro 2a). Asi, en
el estrato de productividad intermedia, formado por los
sectores de la construccion, el transporte y la industria,
la proporcién de ocupados formales como proporcién
del empleo total,” o tasa de formalidad, se sitia entre el
53,2%y el 59,5%; en el segmento de productividad alta,
al que pertenecen los sectores de electricidad, finanzas y
mineria, dicha tasa alcanza al 89%. Esto indica que en la
medida en que aumente la productividad media de estos
sectores, mayor serd la absorcién de empleo formal.

2. Lasrelaciones intersectoriales en condiciones
de heterogeneidad productiva

Laidentificacién de las articulaciones econémicas segiin
niveles de productividad se basa en la informacién de las
matrices de insumo-producto publicadas por el Banco
Central de Chile (2003).8

CUADRO 2A
Chile: distribucion de los ocupados segun
sectores y tamafio de las empresas, 2003
(En porcentajes)
Tamafio de la empresa
Sector

Pequeiia Mediana Grande Total

Productividad baja

Agricultura 51,8 34,3 13,9 100,0
Servicios comunales 46,7 25,7 27,6 100,0
Comercio 59,1 21,2 19,7 100,0
Productividad mediana

Construccién 46,8 36,4 16,8 100,0
Transporte-comercio 454 30,7 24,1 100,0
Manufactura 40,5 34,0 25,5 100,0
Productividad alta

Establecimientos financieros - 69,5 30,5 100,0
Electricidad, gas y agua - - 100,0 100,0
Mineria 10,6 19,6 69,8 100,0
Total 45,1 31,0 23,9 100,0

Fuente: Organizacién Internacional del Trabajo (oiT) y C. Lagos,
“Desarrollo inclusivo. Matriz de insumo-producto sectorial en una
economia heterogénea: Chile 2003”, Proyecto Chile 21. Desarrollo
incluyente, Santiago de Chile, Fundacién Chile 21, 2008.

7 Corresponde al porcentaje de los ocupados en empresas medianas
y grandes sobre el total de cada sector.

8 Véase su Compilacién de Referencia 2003, de aqui en adelante
“CdR” (Banco Central de Chile, 2003).

Los resultados se lograron a partir de una matriz
sectorial de la economia chilena que considera nueve
ramas de actividad desagregadas en tres niveles de
productividad (baja, media y alta), la distribucién del
valor agregado y la demanda final de estas actividades
o sectores. A nivel de esta dltima, el consumo interno
incluye el consumo de bienes y servicios nacionales de
los hogares y del gobierno. Por su parte, el consumo de
los hogares se descompone en estratos alto, medio y
bajo segtin su nivel de ingreso per cdpita.’

a) La matriz de relaciones intersectoriales segiin
tamario de la empresa

A partir de la metodologia indicada se obtuvo
una matriz resumida para el ailo 2003, que incluye las
relaciones econdémicas entre los tres estratos definidos
en funcién del tamafio de las empresas, esto es, de su
nivel de productividad.

Mientras que el andlisis de las diferencias en ma-
teria de productividad por rama de actividad econémica
muestra la heterogeneidad intra e intersectorial, en lo que
sigue solo se examinan las diferencias de productividad
segun el tamafio de la empresa.

Los datos muestran que en 2003 la economia
chilena generd una produccién de 97.400 millones de
pesos (véase el cuadro 3). Desde el punto de vista del
destino de la produccién se observa que 38.000 millones
corresponden a produccién intermedia, 25.700 millones
a consumo de los hogares, 6.100 millones a consumo
del gobierno, 8.200 millones a inversién bruta'y 17.500
millones a exportaciones.

Al considerar el origen de la produccién (97.400
millones de pesos), se observa que el valor agregado
alcanza a 48.800 millones (incluye 2.100 millones en
impuestos, 21.100 millones en salarios y 25.600 millones
en remuneracion del capital), mas el consumo intermedio
que asciende a 48.700 millones (38.200 millones en
insumos nacionales y 10.500 millones en insumos im-
portados). Como lo indican los datos (véase el cuadro 3),

9 El estrato bajo (ingreso inferior al 60% de la mediana) incluye un
26,4% de la poblacion, el estrato medio (ingreso entre el 60% de la
mediana y el promedio) concentra un 48,3% y el estrato alto (ingreso
superior al promedio) un 25,3% de ella. El consumo de los hogares
a nivel agregado lo proporciona la CdR 2003. Sin embargo, para su
apertura a nivel de deciles (necesaria para la agrupacion realizada), y
a falta de informacion més actualizada, se utilizé la informacion del
Instituto Nacional de Estadisticas (INE, 1998) sobre el presupuesto
familiar. Como se sabe que esta encuesta tiene un sesgo de subestima-
cién de los ingresos a nivel de los hogares, se ajustd el consumo segin
decil de acuerdo con la distribucién por el decil de ingreso auténomo
que proporciona la Encuesta de Caracterizaciéon Socioecondmica
Nacional (CASEN, 2003).
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la mayor parte de la generacién de la produccién total
(97.400 millones) corresponde al sector o estrato de
empresas grandes (77.900 millones). Algo semejante
ocurre con la produccién intermedia. Por otra parte, la
mayor parte del consumo de los hogares corresponde
al de los estratos de altos ingresos, a cuya produccién
concurren con una fraccién significativa los estratos de
empresas pequefias y medianas.

No obstante que la produccién y el consumo se
concentran en los sectores de alta productividad e
ingresos, respectivamente, la mayor parte del empleo
es generada por los estratos de productividad baja y
media, esto es, 4,3 millones sobre un empleo total de
5,6 millones. De ahi que los datos muestren marcados
desniveles de productividad intersectorial (véase el
cuadro 3).

b) La produccion intermedia: escasa integracion
productiva

En la matriz estructural (véase el cuadro 3a) se
observa el alto grado de heterogeneidad que caracteriza
a la economia chilena. A nivel de las relaciones inter-
medias, se aprecia que los sectores de productividad
elevada producen un 83,3% de los bienes y servicios
intermedios, cifra que alcanza solamente al 8,6% en el
caso de las empresas de baja productividad y al 8,1%
en las de productividad media.

Por otra parte, el gasto en insumos de las empresas
de productividad baja y mediana proviene de las em-
presas de alta productividad, ya que un 71% y un 77%,
respectivamente, de su consumo intermedio nacional es
suministrado por ellas (véase el cuadro 3d).

En suma, casi la totalidad de la produccién interme-
dia es generada por las grandes empresas, mientras que
la participacion de las empresas pequefias y medianas
es muy reducida. Asimismo, la demanda de bienes y
servicios intermedios se concentra en las empresas de
productividad elevada, lo que revela la limitada capa-
cidad de las empresas pequeias y medianas de proveer
insumos de manera competitiva.

De ahf el diverso grado de participacién del con-
sumo intermedio en el valor bruto de la produccién,
que en el caso de los sectores de productividad baja y
mediana se aproxima al 40% y en el de las empresas de
alta productividad al 52% (véase el cuadro 3b).

Estos datos revelan la falta de integracién de la
economia, que afecta especialmente a las empresas de
productividad baja y mediana. La falta de densidad del
tejido productivo se manifiesta en relaciones intersec-
toriales muy incompletas en materia de articulacién de
la produccién intermedia.

¢) Elconsumo: concentracion de la produccion y del
ingreso

En esta materia se consideran dos aspectos dife-
rentes. Por una parte, se examina la participacion de los
distintos estratos de productividad en la produccién de
los bienes y servicios de consumo y, por otra, se evalda
la importancia de los hogares con diferente nivel de
ingreso (bajo, medio y alto) en el consumo total y, por
tanto, en la determinacién de los niveles de produccién
de los diversos tamafios de empresa.

Los datos muestran que una proporcién elevada
del consumo de los hogares (73,4%) corresponde a
bienes proporcionados por establecimientos de gran
tamafio. Esto se debe a que, independientemente de
su nivel de ingreso (bajo, medio o alto), los hogares
destinan la mayor parte del gasto a bienes y servicios
producidos por los sectores de alta productividad
(véase el cuadro 3d). En este contexto, la participacion
de las empresas pequefias y medianas en el consumo
total de los hogares solo alcanza al 18,1% y al 8,5%,
respectivamente.

Por otra parte, y como consecuencia de la concen-
tracién de los salarios elevados y de parte del excedente
bruto en los sectores de alta productividad, el gasto de
los hogares de ingreso alto representa un 58,4% del
consumo total, cifra que se reduce al 30,4% en el caso
de aquellos de ingreso medio y al 11,2% en el de los
hogares de ingreso bajo!? (véase el cuadro 3c).

Los datos también muestran que el consumo del
gobierno es atin mas concentrado que el de los hogares,
dado que un 98,7% de los bienes y servicios consu-
midos por las entidades publicas —practicamente la
totalidad— es producido por el segmento de empresas
de alta productividad (véase el cuadro 3b).

d) La inversion y las exportaciones: dindmica

concentradora

La heterogeneidad productiva también es elevadisi-
ma en materia de inversiones y exportaciones. El 86,4%
de la produccién de bienes de capital se concentra en
empresas grandes, limitdndose al 7% la participacion
de las empresas pequefias y al 6,6% la de las empresas
medianas.

Por otra parte, las empresas de alta productividad
producen un 85% de las exportaciones totales, cifra que

10 B] estrato bajo (ingreso inferior al 60% de la mediana) incluye un
26,4% de la poblacidn, el estrato medio (ingreso entre el 60% de la
mediana y el promedio) concentra un 48,3% y el estrato alto (ingreso
superior al promedio) un 25,3% de ella.
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CUADRO 3C
Chile: matriz de relaciones intersectoriales y del consumo
segun tamano de la empresa, 2003
(Composicion porcentual demanda intermedia y consumo de hogares, horizontal)
Componente Sectores/ Demanda intermedia Consumo de los hogares
vBP tamano P M ¢} Total Bajo  Medio  Alto  Total
Consumo Pequeiio (P) 11,0 8,6 80,3 100,0 11,2 29,7 59,1 100,0
intermedio Mediano (M) 11,7 8,0 80,4 100,0 8.8 24,3 66,9 100,0
Grande (G) 8,4 8,3 83,8 100,0 11,5 31,3 57,2 100,0
Total 9,1 83 82,6 100,0 11,2 30,4 58,4 100,0

Fuente: M. Lagos, “Desarrollo inclusivo. Matriz de insumo-producto sectorial en una economia heterogénea: Chile 2003”, Proyecto Chile 21.

Desarrollo incluyente, Santiago de Chile, Fundacion Chile 21, 2008.
Nota: vBP = Valor bruto de la produccién.

CUADRO 3D
Chile: matriz de relaciones intersectoriales y
del consumo segtin tamano de la empresa, 2003
(Composicion porcentual demanda intermedia y consumo de hogares, vertical)
Componente Sectores/ Demanda intermedia Consumo de los hogares
VBP tamano P M G Total Bajo Medio Alto Total
Consumo Pequeiio (P) 12,4 10,6 9,9 10,2 18,0 17,6 18,3 18,1
intermedio Mediano (M) 16,5 12,3 12,0 12,9 6,7 6,8 9,7 8,5
Grande (G) 71,1 77,1 78,1 76,9 75,3 75,6 72,0 73,4
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: M Lagos, “Desarrollo inclusivo. Matriz de insumo-producto sectorial en una economia heterogénea: Chile 2003, Proyecto Chile 21.

Desarrollo incluyente, Santiago de Chile, Fundacién Chile 21, 2008.
Nota: vBP = Valor bruto de la produccién.

alcanza al 6,5% en el caso de las empresas pequefias y a
un 8,5% en el de las medianas (véase el cuadro 3b).

Sobre la base de estos antecedentes es posible com-
prender por qué la apertura comercial que ha logrado el
pais no se ha traducido en beneficios directos para las
empresas pequefias y medianas: i) el conjunto de las
empresas de tamafio reducido (pequefias y medianas)
tiene escasa participacion en el total de las exportaciones
(15%), ii) si llegaran a aumentar las exportaciones de
estos sectores, la debilidad del tejido productivo con-
duciria a que solo un 26% del consumo intermedio de
las empresas pequefias y medianas provendria del sector
de empresas de igual tamafio y el restante 74% de las
empresas grandes y iii) cuando aumenta la produccién
de las empresas de alta productividad —por ejemplo,
para abastecer al mercado externo—, su demanda de
insumos recae preferentemente en empresas de igual
tamaiio (78,1%).

En estas condiciones, si se desea convertir a las
empresas pequefias y medianas en proveedoras de las
empresas grandes orientadas al mercado externo, serd
preciso asignar importantes recursos de inversioén para
mejorar sustancialmente la integracién del aparato pro-
ductivo. Cuando la estructura productiva es heterogénea,
la estrategia de crecimiento centrado en las exporta-
ciones (export-led growth), en un caso muy exitoso, ha
demostrado ser claramente insuficiente para lograr un
desarrollo equilibrado y equitativo.

3. Valor agregado y distribucion primaria del
ingreso

La heterogeneidad econémica que se aprecia a nivel
de las relaciones intermedias y de la demanda final se
expresa también en el &mbito del trabajo, esto es, en el
empleo y los salarios.
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Una elevada proporcién del valor agregado
(descontados los impuestos) de los sectores de baja
productividad corresponde al pago de remuneraciones al
trabajo, que representa un 72,5% del valor agregado de
las empresas pequefias y un 63,5% del de las medianas
(véase el cuadro 3b). Sin embargo, en estos sectores
ambas remuneraciones representan solo un 20,7% y
un 15,3%, respectivamente, del total de los salarios.
Asimismo, se observa que las actividades de baja pro-
ductividad (empresas pequeias y medianas) demandan
un 47,6% y un 28,8%, respectivamente, del empleo total
de la economia.!!

En cambio, en las empresas de alta productividad
las remuneraciones al trabajo constituyen un 37,9% del
valor agregado (descontados los impuestos) y representan
un 64,1% del total de salarios de la economia, en tanto
que el empleo generado alcanza solo al 23,6% de este
(véase el cuadro 3).

En este contexto, las diferencias de salario se
explican en gran medida por la desigual productividad
del trabajo de los diferentes estratos de la economia.
En términos agregados, mientras que en los sectores
de bajo rendimiento la productividad del trabajo es de
3,8 millones de pesos, en los de alto rendimiento ella
se eleva a 58 millones. Esto es, la productividad por
trabajador de los sectores de alto rendimiento es casi 15
veces superior a la que registran los de bajo rendimiento.
Esta diferencia en materia de productividad conduce a
que la remuneracion bruta por ocupado de las empresas
pequefias y medianas sea entre seis y cinco veces inferior
ala que perciben los trabajadores de las empresas de alta
productividad y explica, en gran medida, la inequidad
distributiva de la economia chilena y su persistencia
en el tiempo.

Por otra parte, la participacion del excedente bruto
de capital en el valor agregado alcanza al 63,1%. El
grueso del pago al capital es percibido por las empresas
de alta productividad, que concentran aproximadamente
un 86,3% del excedente bruto de capital de la econo-
mia. La elevada participacion de los establecimientos
grandes en los salarios y en el excedente bruto significa
que generan la mayor parte (76,6%) del valor agregado
de la economia.

En suma, se observa una alta concentracion de los
salarios y del excedente bruto de capital en las grandes

11 Ello se debe a las diferencias del salario promedio de los ocupados
en los distintos sectores. Estas reflejan, por una parte, las marcadas
diferencias de productividad entre las empresas pequefias y medianas
y las grandes (véase el cuadro 3) y, por otra, que los trabajadores de
estas dltimas tienen un mayor grado de organizacion.

empresas, en circunstancias de que la gran mayoria de
la poblacién que trabaja en las empresas de tamafio
pequefio y mediano (76,4%) percibe una porcién muy
reducida del valor agregado (23,3%).

4. La dinamica de la estructura econdémica: el
dominio de las empresas grandes

Una de las ventajas del uso de matrices de insumo-
producto es la posibilidad de simular la reaccién de la
economia ante diferentes escenarios. Los coeficientes
econdmicos de una de estas matrices permiten identificar
cudl es el aporte de cada uno de los factores productivos
(insumos, capital y trabajo) a la produccién de un bien
que es finalmente ofrecido en la economfa.

Si la produccién aumenta, se incrementara propor-
cionalmente la demanda de factores productivos.!? Este
proceso es iterativo para cada sector econémico que es
a la vez oferente y demandante de bienes, servicios o
ambos. De este modo, el uso de los mecanismos de las
matrices inversas de insumo-producto permite simular
impactos estéticos de diferentes cambios de la demanda
agregada en la economia y comprobar cémo varia la
produccidn total en una economia heterogénea, como
es el caso de la chilena.

A continuacién se miden los efectos que tendria,
por ejemplo, un aumento del 10% de la demanda final
en la produccién de los diferentes estratos productivos
de la economia. Al respecto, una cuestion interesante es
determinar cudnto creceria la economia si: i) la demanda
agregada de las empresas pequefas y medianas aumen-
tara en la tasa indicada y ii) si la demanda agregada de
las empresas de alta productividad experimentara el
mismo incremento.

Las estimaciones muestran que si la demanda final
del conjunto de las empresas pequefias aumentara un
10%, la produccién de la economia solo se elevaria un
1%. Esto obedece a la escasa ponderacion de los sectores
de baja productividad en las relaciones intermedias y
en la demanda final.

Por otra parte, si la demanda de las empresas de alta
productividad se incrementara un 10%, ello arrastraria al
resto de los sectores a aumentar su produccién (mediante
la demanda de insumos), estimulando de preferencia
a los sectores de igual nivel de productividad,'? cuya
produccidn creceria un 9,4%.

12 En el supuesto de que la tecnologia es fija (lo que a corto plazo
es razonable).

13 Las empresas de alta productividad producen un 64% del total de
las transacciones intermedias.
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Por tultimo, las estimaciones destacan la escasa
importancia de los sectores de mediana productividad
en los resultados obtenidos. Al respecto, es preciso tener
presente que el conjunto de los sectores de mediana y
baja productividad representan un 17% del consumo
intermedio y un 23% del valor bruto de la produccién.
Si la demanda de bienes y servicios de estos sectores
creciera un 10% (por ejemplo, mediante un plan de in-
versiones, el fomento de las exportaciones o el aumento
del gasto privado), la produccién total de la economia
solo se elevard un 1,7%.4

En suma, la economia de Chile, y por consiguiente
la sociedad chilena, se encuentran divididos en mundos
diferenciados y escasamente articulados. El primero,
de alta productividad, es el que impulsa a la economia
y paga buenos salarios, mientras que los restantes, de
mediana y baja productividad, no influyen mayormente
en el crecimiento por mucho que absorben la mayor
parte del empleo. Por tanto, y como se ha postulado,
la heterogeneidad se reproduce aun en condiciones de
crecimiento econémico acelerado.

5. Las politicas redistributivas y distributivas:
limitaciones del gasto social

La mala distribucién del ingreso generada en el mercado
laboral como resultado de la heterogeneidad productiva
que caracteriza el funcionamiento de la economia, ha
sido sistematicamente corregida por la politica de gasto
social.

Se considera que la politica social es uno de los
mecanismos redistributivos que tienen por finalidad
mejorar el nivel de vida de las personas, especialmente
el de los grupos sociales de menores recursos, puesto
que a los ingresos provenientes del trabajo de los hogares
agrega subsidios entre los que cabe destacar los relativos
a salud, educacién y vivienda, ademas de transferencias
monetarias. Sin embargo, esta clase de politica entrafia
varios riesgos. El primero es que la expansion de esta
politica redistributiva depende de la situacién fiscal,
sobre todo de la carga tributaria. En segundo lugar, la
elevada incidencia que han alcanzado los recursos del
gasto social en el ingreso de los hogares mas pobres hace
que los ingresos del trabajo tengan escasa importancia
y que, por tanto, el nivel de vida de las familias y de las

14 Cabe recordar que en iguales condiciones la produccién de las
empresas de baja productividad (pequefias) consideradas aisladamente
aumentaria un 1%.

personas dependa cada vez mas de los recursos ptiblicos
antes que los del trabajo (Infante, 2007a).

Los datos muestran que en los hogares pertene-
cientes al primer quintil solo un 28,8% del ingreso total
proviene del trabajo (véase el cuadro 4). Esta cifra se
eleva al 52,3% en el caso de los hogares del segundo
quintil. Al considerar ambos quintiles (40% de la po-
blacién) se comprueba que solo una parte (40,5%) del
ingreso total de estos hogares se origina en el trabajo,
en tanto una fraccién mayoritaria (59,5%) proviene del
gasto social.

En estas condiciones, la insercion social de un gran
nimero de personas se consigue basicamente propor-
cionandoles un nivel de ingresos que posibilita un nivel
minimo aceptable de consumo, pero que no se articula
con la sociedad por medio del trabajo, que es el principal
factor de integracién social y de ciudadania.

Por su parte, los bajos niveles de ingreso per
cépita de los hogares obedecen a la débil insercién
laboral de las personas en condiciones de trabajar. En
efecto, los datos indican que el 48,3% de los ocupa-
dos pertenecientes a los hogares del quintil I trabaja
en actividades de baja productividad y un 14,5% lo
hace en sectores de productividad media-baja (véase
el cuadro 5). Esto es, un 62,8% corresponde a estra-
tos de reducida productividad, cifra que alcanza al
56,7% en el caso de los ocupados pertenecientes a los
hogares del quintil II. En suma, cerca de un 60% de
los trabajadores que pertenecen a los hogares menos
favorecidos del pais carece de un trabajo que tenga un
buen nivel de productividad y una remuneracién digna.
A menos que cambie esta situacion, habra que destinar
permanentemente —via gasto social— un volumen
importante y creciente de recursos a la transferencia de
ingresos a los sectores de menores recursos para que
alcancen un nivel de vida aceptable. Sin embargo, este
tipo de politica podria depender de la disponibilidad
de recursos fiscales debido, entre otros motivos, a la
carga impositiva.

Por consiguiente, serfa imperioso ir complementando
progresivamente las politicas redistributivas con otras
de cardcter distributivo, de modo de poder reducir las
brechas de productividad y, por ende, mejorar el ingreso
primario (auténomo) de los sectores menos favorecidos.
Las politicas distributivas contribuirian asi a disminuir
efectivamente la desigualdad tanto de ingresos como
de acceso a oportunidades entre los diversos grupos
que componen la estructura social, segin se indica
mds adelante.

CHILE: HACIA UN DESARROLLO INCLUSIVO « RICARDO INFANTE B.Y OSVALDO SUNKEL



REVISTA CEPAL 97 « ABRIL 2009 147

CUADRO 4
Chile: origen del ingreso total de los hogares segtin quintiles, 2006
(En porcentajes)

Quintil auténomo nacional

Ingresos y subsidios

1 1T m v \" Total

Ingreso del trabajo en el hogar 28,8 52,3 66,0 77,2 86,4 78,5
Ingreso promedio auténomo (a) 35,0 61,6 78,2 90,2 99,2 91,2
Pensiones asistenciales (PASIS) 7,3 2.5 1,2 0,5 0,1 0,7
Subsidio familiar (SUF) 1,8 0,5 0,2 0,1 0,0 0,2
Bono Chile solidario (CHS) 0,5 0,2 0,1 0,0 0,0 0,0
Subsidio al consumo de agua potable (SAP) 0,6 0,4 0,3 0,1 0,0 0,1
Subsidios focalizados 10,2 3,6 1,8 0,7 0,1 1,0
Asignacién familiar 1,5 1,5 0,9 0,4 0,1 0,3
Subsidio de cesantia 0,1 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0
Subsidios no focalizados 1,6 1,6 1,0 0,4 0,1 0,3
Total subsidios (b) 11,8 5,2 2,8 1,1 0,2 1,3
Ingresos monetarios (a+b) 46,7 66,9 80,9 91,3 99,3 92,5
Alquiler imputado 5,1 5,1 5.4 5,0 3,2 4,6
Educacién parvularia 3,7 2.5 1,7 0,9 0,2 0,6
Educacién Bésica 20,0 12,2 7,6 43 0,9 3,1
Educacion Media 7,8 6,3 3,9 2,2 0,4 1,4
Educacion de adultos 0.4 0,4 0,2 0,1 0,0 0,1
Total educacion (c) 31,9 21,4 134 7,5 1,5 5,2
Subsidio por atenciones 20,6 11,3 53 1,0 -0,9 2,1
Programa de alimentaciéon complementaria 0,6 0.4 0,2 0,1 0,0 0,1
Programa de alimentacion del adulto mayor 0,2 0,1 0,1 0,1 0,0 0,0
Total salud (d) 21,4 11,8 5,6 1,2 -0,9 2,2
Ingreso total (a+b+c+d) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Ministerio de Planificacion (MIDEPLAN), “Distribucién del ingreso e impacto distributivo del gasto social”, serie Andlisis de resultados
de la Encuesta CASEN, N° 2, Santiago de Chile, 2006; y “Metodologia de valorizacién de los subsidios en salud, educacién y monetarios”, Casen
2006, Santiago de Chile, 2006.

CUADRO 5
Chile: ocupados segtin tamaio de la empresa y quintiles de ingreso, 2006
(En porcentajes)
Quintil auténomo nacional
Productividad/tamaiio de empresa

I 11 I v A% Total
Productividad Alta 17,2 21,3 26,9 27,7 35,8 27,2
Empleados y obreros (empresas de 200 personas y mas) 16,6 20,7 25,7 26,1 29,2 24,7
Empleadores (empresas de 200 personas y mas) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,3 0,1
Cuenta propia (profesionales y técnicos) 0,6 0,6 1,2 1,6 6,3 2,4
Productividad Media 34,6 37,1 33,6 32,3 29,4 33,0
Media baja 20,1 21,9 19,1 18,0 16,3 18,8
Media alta 14,5 15,2 14,5 14,3 13,1 14,2
Productividad Baja 48,2 41,5 39,5 39,9 34,9 39,8
Empleados y obreros (empresas de 6 a 9 personas) 7,8 6,1 6,3 4.4 3,2 52
Empleadores (empresas de 6 a 9 personas) 0,1 0,1 0,2 0,3 1,8 0,6
Informal 40,3 35,3 33,0 35,2 29,9 34,0
Empleadores (empresas de 5 personas 0 menos) 0,3 0,5 1,0 1,8 5,0 2,0
Empleados y obreros (empresas de 5 personas 0 menos) 15,3 13,0 10,5 72 4,7 9,3
Cuenta propia (no prof. y técnicos) y fam. no rem. 24,7 21,8 21,6 26,2 20,1 22,7
Total 100,0 100.0 100.0 100,0 100,0 100,0

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del Ministerio de Planificacién (MIDEPLAN) y la Encuesta de Caracterizacion Socioecondémica
Nacional (CASEN) 2006.
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Desarrollo con insercion social

Como se ha sefialado, el actual modelo econémico
descansa en la redistribucién a posteriori de una parte
(menor) de los ingresos generados por el crecimiento.
Para avanzar con equidad creciente es preciso concebir
una estrategia de desarrollo renovada cuyo objetivo
central sea una insercién laboral productiva y social
satisfactoria en el proceso de produccion y en la propia
estructura y funcionamiento del sistema socioeconémi-
co, lo que aseguraria una mejor distribucién primaria
del ingreso al momento de su gestaciéon (Sunkel e
Infante, 2006).

Lo anterior implica concebir la dindmica del desa-
rrollo no solo en funcién de los sectores de exportacion
modernos, sino también, y de manera categdrica, de
aquellos de produccién de menor productividad. La es-
trategia actual funciona bastante bien cuando se trata de
la primera tarea, pero hay que dinamizarla con productos
de creciente valor agregado y densidad tecnoldgica. Sin
embargo, subyace a esta estrategia la errada concepcién
de que en el pais hay una relativa homogeneidad produc-
tiva, lo cual impide percibir la excepcional prioridad e
importancia que debiera otorgarse a la segunda tarea. Se
trataria entonces de una estrategia renovada cuyos pilares
fundamentales consistirian en acentuar el actual proceso

VI

exportador aumentando su diversificacion dinamizadora
y, por otra parte, en atenuar la heterogeneidad productiva
reduciendo las diferencias de productividad segtin el
tamafio de las empresas, sectores y regiones.

Por tanto, habria que pensar en poner en marcha
un ambicioso programa de transformacion estructural
a largo plazo (15 a 20 afios) que permitiera que los
sectores menos avanzados aumentaran gradualmente la
productividad y los ingresos de quienes trabajan en ellos
y mejorar la calidad de vida de las familias relativamente
excluidas (Infante, Molina y Sunkel, 2007).

En suma, la estrategia de desarrollo propuesta
incluiria nuevas formas de accion reciproca entre el
Estado y el mercado, dotadas de una vision estratégica
de largo plazo, asi como entre el Estado y el ciudadano,
la sociedad civil, las organizaciones solidarias de base y
las regiones y localidades; un mayor énfasis en la eficacia,
la flexibilidad y la descentralizacién y una preocupacioén
primordial por los aspectos tecnoldgicos, institucionales
y organizativos (Sunkel, 2006¢). En definitiva, se propone
que la participacion ciudadana tenga, en primer lugar, una
expresion productiva que sirva de base y se transforme
eventualmente en una mayor participacion social y politica
de los grupos sociales relativamente excluidos.

Los aspectos estratégicos

del desarrollo inclusivo

Como se indicé, la dindmica disociadora y divergente
que caracteriza el desarrollo actual no se soluciona
con mayores tasas de crecimiento ni con una mayor
y mejor utilizacién del gasto social. Lo que se requie-
re es un cambio de enfoque: politicas ptiblicas para
superar gradualmente la heterogeneidad estructural
prevaleciente en los diferentes sectores y regiones de
la matriz productiva y social del pais, puesto que ella
es el principal obstaculo para lograr el crecimiento con
equidad (Sunkel e Infante, 2006). Se trata de politicas que
permitan reducir en forma paulatina la asimetria entre la
productividad de las actividades de punta y de aquellas

de bajo nivel de rendimiento como las micro y pequefias
empresas informales, con lo cual podrian reducirse las
correspondientes diferencias de salario. De esta forma
se estaria contribuyendo a disminuir efectivamente la
desigualdad, tanto en materia de acceso a oportunidades
entre los diversos grupos que componen la estructura
social como de distribucién del ingreso.

Por otra parte, es inevitable que la reciente crisis
financiera originada en los Estados Unidos y que se
ha propagado con rapidez al resto de las economias
industrializadas y emergentes afecte en forma negativa a
Chile a corto plazo. Asi lo demuestra el hecho de que las
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proyecciones de crecimiento se han ajustado sensiblemente
ala baja y de que el desempleo va en aumento.

Dada la marcada heterogeneidad que caracteriza la
estructura productiva, es previsible que la disminucién
del nivel de actividad afecte con mayor intensidad a los
estratos de menor productividad (empresas pequefias y
medianas), que concentran la mayor parte del empleo.
Como resultado de ello, es muy probable que se dete-
riore el mercado laboral al aumentar la informalidad
y el desempleo y reducirse los salarios reales. Esto
significarfa que los costos de la crisis actual recaerfan
principalmente en los sectores de la poblacién de ingresos
medios y bajos, lo que reforzaria la tendencia a la ya
mencionada concentracién del ingreso.

En una primera aproximacion de la estrategia de
desarrollo inclusivo propuesta —muy provisional, por
cierto—, se tienen en cuenta al menos cuatro elemen-
tos estrechamente relacionados entre si: convergencia
productiva, proteccién social garantizada, cambios
institucionales necesarios y crecimiento econémico
sostenido con equidad. El adecuado funcionamiento
de estos pilares permitiria reforzar la cohesién social
al asegurar el bienestar de una proporcién creciente de
la poblacién y minimizar las disparidades evitando la
polarizacién (véase diagrama 1).

1. La convergencia productiva

El éxito de una estrategia para mejorar la integracioén de
las personas depende fundamentalmente de que se supere

DIAGRAMA 1
Desarrollo inclusivo

la marcada heterogeneidad productiva que caracteriza
al sistema econémico.!> En las tareas de convergencia
productiva o de homogeneizacién gradual de la produc-
tividad de los diferentes estratos de la produccion, las
empresas de menor tamaflo (micro, pequefias y medianas)
deben cumplir un papel importante tanto para dinamizar
el crecimiento y la generacién de empleo como para
reducir la informalidad.

Al respecto, es importante tener presente la ex-
traordinaria experiencia de la Unién Europea, donde el
logro del objetivo de convergencia productiva se basé
en promover condiciones y factores que mejoraran el
crecimiento y condujeran a la notable reduccién lograda
en la brecha entre los Estados miembros y las regiones
menos desarrolladas de estos, apuntando prioritariamente
aelevar la productividad y poniendo especial énfasis en
el mejoramiento del entorno en que se desenvuelven las
empresas pequefias y medianas.!® A continuacién se
seflalan algunas de las dreas criticas para el desarrollo
de la convergencia productiva en Chile.

En primer lugar, hay que sefialar que la homoge-
neizacién gradual de la estructura econémica solo serd
viable si el modelo de negocios aplicado por las grandes
empresas en sus relaciones con los establecimientos

15 Esta es una de las principales lineas de trabajo de la CEPAL, cuyo
resultado mds reciente puede consultarse en CEPAL (2008).

16 Al respecto, véase Unién Europea (1997) y Comisién de las
Comunidades Europeas (1993). En cuanto a las politicas de homoge-
neizacion productiva en la Unién Europea, véase Infante (2008).
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Fuente: elaboracion propia.
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pequedos incluye fuertes incentivos para el desarrollo
de la actividad empresarial de las empresas medianas
y pequeiias.

La idea es impulsar la creacién de un ambiente de
mayor competitividad que permita la expansion de los
negocios de las empresas pequefias, mediante la aplicacién
de un conjunto de normas en favor de la competencia
que velen por la proliferacién de estas a largo plazo. Por
otra parte, se trata de promover programas de inversién
en nuevos sectores sociales, esto es, de desarrollar una
“economia social” que genere empleo especificamente
para los trabajadores de los sectores informales y se
oriente sobre todo a satisfacer las necesidades sociales
de los estratos de menores ingresos, tema ya mencio-
nado como uno de los criterios de accién para abordar
la crisis con visién de futuro. En tal sentido, cabe
destacar la necesidad de un fuerte y sostenido impulso,
asi como de coordinacién por parte del Estado, todo lo
cual deberd reflejarse en la asignacién de un volumen
importante de recursos durante un periodo prolongado
de tiempo. Las decisiones sobre el monto y destino de
esos recursos debieran adoptarse a través del didlogo
social (Infante, 2006).

Otra propuesta al respecto es constituir aglomera-
ciones productivas (clusters) regionales cuya estructura
local se sustente en una institucionalidad sélida que
pueda potenciar la capacidad innovadora; disminuir la
aversion al riesgo; fortalecer la difusion de informacién
sobre mercados, tecnologias y conocimientos técnicos
(know-how); promover la capacitacion de trabajadores y
presentarse como fuente de acumulacion de experiencias.
La institucionalidad local es la que permite desarrollar
sinergias y sustentar las economias de aglomeracidn.
Asi, serian los propios actores locales quienes asumi-
rian la responsabilidad de su desarrollo (Guardia, 2007;
Muiioz, 2008).

Al Estado le corresponde un papel central en la
redistribucién de los recursos publicos, pero a partir
de una estrategia en la cual las regiones asumen el
protagonismo de su propio desarrollo. Aparece aqui un
aspecto fundamental que es preciso explicitar: la region,
0 mas bien el territorio, adquiere un sentido econémico
y social en la medida en que se reconozca que se trata
de un espacio tanto geografico como social.

2. Cambios institucionales

La formulacién de una nueva concepcién del desarrollo
nacional provista de un enfoque integral a mediano y
largo plazos en que participen el Estado, la ciudadania
organizada, los trabajadores y el empresariado, exige

cambios institucionales en los dmbitos econdmico,
laboral y de didlogo social.

En lo que respecta a la institucionalidad econdmica,
para superar uno de los obstdculos basicos que se inter-
pone a la aplicacion eficaz de la politica de convergencia
productiva se requiere modificar el actual “modelo de
negocios”, que ha terminado por debilitar a segmentos
cada vez mds amplios de los empresarios medianos y
pequefios,!” generando estrangulamientos y la necesidad
de que el Estado intervenga para resolverlos.

Las politicas publicas deben cambiar y orientarse
prioritariamente a elevar la productividad, poniendo
especial énfasis en el mejoramiento del entorno en que
se mueven las empresas pequefias y medianas, que son
las que generan la mayor parte del empleo productivo.

El cambio institucional requiere que el nuevo
modelo de negocios aplicado por las grandes empresas
en sus relaciones con los establecimientos pequefios
incluya, entre otras cosas, fuertes incentivos para el
desarrollo de la actividad empresarial de las micro,
pequeias y medianas empresas y su integracion a las
aglomeraciones productivas. Por tanto, hay que impulsar
la creacién de un ambiente de mayor competitividad que
permita la expansion de los negocios de las empresas
pequeiias, desarrollando un conjunto de normas en
favor de la competencia que velen por la proliferacion
a largo plazo de entidades empresariales de pequefia
escala (Roman, 2008).

La construccion de instituciones sélidas en el mer-
cado de trabajo es otro reto importante en la formulacién
de una estrategia de desarrollo inclusiva y con justicia
social. El nuevo marco regulatorio de la negociacion
colectiva deberia incluir, mediante una estructura flexi-
ble, tanto el nuevo paradigma de la empresa globalizada
—Ila externalizacién productiva— como la asimetria
contractual entre las empresas grandes y las pequefias,
en particular en lo que dice relacién con las cadenas
productivas (Feres e Infante, 2007).

Las nuevas reglas de juego deberian conducir a
una distribucién mds equitativa de los costos y de los
beneficios que se captan en la comercializacion de
los productos finales, evitando especialmente que los
bajos ingresos del trabajo y la falta de observancia de
los derechos laborales contintien legitimandose como
factores de competitividad.'8

17 Se entiende por modelo de negocios el conjunto de regulaciones
y précticas comerciales basado en el sentido comun y de normas
legales que posibilitan determinadas estructuras de mercado y sus
modalidades operativas.

18 Sobre estos temas, véase Infante (2007b).
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Para poder hacerse efectivo en los diferentes nive-
les de participacidon ciudadana, el nuevo didlogo social
exigird readecuar las instituciones. Con esta finalidad,
deberia crearse una estructura participativa mediante
una red de instituciones sociales de base. Esta es tal
vez la tarea mds importante que enfrentan el Estado y
la sociedad, para sentar las bases de un desarrollo inclu-
sivo con mayor calidad del empleo y equidad (Sunkel
e Infante, 2006).

Una iniciativa de esta naturaleza deberia contar
con la amplia participacién del sector privado y de las
organizaciones de la sociedad civil de cada regién y
localidad, que son los espacios en que se manifiestan
en la practica las diferencias de productividad y las
caracteristicas especificas que es preciso superar. Para
acometer una tarea de esta magnitud habria que forjar
un nuevo contrato social en que las decisiones sobre el
monto y aplicacion de los recursos se adopten en los
niveles que corresponda por medio del didlogo social
entre trabajadores, empresarios, gobierno y represen-
tantes de la sociedad civil, a fin de responder en mejor
forma a las necesidades reales y a las expectativas de
los ciudadanos.

3. Proteccion social garantizada

Se trata de construir una sociedad capaz de garantizar
el acceso equitativo de todas las personas a las oportu-
nidades de progreso y de proteccion social.

En general, la idea es que la accién conjunta del
Estado, el mercado y la sociedad mejore las oportunida-
des de acceso al capital social necesario para alcanzar el
progreso material y moral y la mejor proteccion social
posible de las personas, de acuerdo con el nivel de
ingresos y de desarrollo de los paises. En este 4mbito,
el concepto de garantia se refiere al conjunto de opor-
tunidades y protecciones bdsicas que la sociedad estd
en condiciones de asegurar a todas las personas por la
via de las politicas publicas (Lagos E., 2008).

El Estado es fundamentalmente responsable de
formular y consensuar las politicas que mediante ins-
trumentos puiblicos y privados permitan garantizar a los
ciudadanos la proteccién de sus derechos y los recursos
necesarios para ello, de acuerdo con las posibilidades
de la economia. La idea es que mientras mds recursos
proporcione el crecimiento de la economia, mayores
serdn también los derechos que deben ser garantizados
y exigibles. En estas condiciones, el limite de la cober-
tura de la proteccidn social garantizada estd dado por
el grado de desarrollo sustentable. Una politica social
garantizada deberfa abarcar, entre otros aspectos, la

salud, la calidad de la educacién y los derechos econé-
micos y sociales.

Aunque la persistencia, calidad e intensidad de las
politicas redistributivas que se aplican, por ejemplo,
en materia de educacién y de salud podrian producir
cambios en los elementos que condicionan la des-
igualdad, contribuyendo asf al logro de una sociedad
mds equitativa, la tarea de contrarrestar la tendencia
a la concentracion del ingreso que se produce cuando
compiten los que tienen mds recursos de todo tipo
con los que no han logrado acceder a un minimo de
oportunidades no debe depender exclusivamente del
gasto social. En efecto, si lo que se persigue es una
distribucién mas equitativa del ingreso, las politicas y
medidas redistributivas deben combinarse con politicas
de corte distributivo, como son las de convergencia
productiva y los cambios institucionales propuestos,
porque inciden en los origenes mismos de los ingresos
y, por tanto, tienen efectos permanentes (Assael, 1998).

Otro aspecto que debe tenerse presente es el tipo
de ciudadano que se estaria promoviendo mediante la
proteccion social garantizada. La idea es que la socie-
dad genere ciudadanos mediante el trabajo, que es el
principal factor de integracién social, y no como ocurre
actualmente por la via del asistencialismo, con recursos
provenientes del gasto social.

4. El crecimiento econémico con equidad

El crecimiento acelerado y sostenido de la produccién
de bienes y servicios de consumo es condicion esencial
y directa del mejoramiento de los niveles de vida de la
poblacién. Este crecimiento, que en el pasado ha sido
excluyente y ha privilegiado a una minorfa de la pobla-
cién, debe reunir una serie de requisitos especiales para
que el desarrollo pueda ser inclusivo.

Desde luego, tiene que ser relativamente elevado,
por cierto que bastante superior al crecimiento de la
poblacién, de modo que la sociedad pueda percibirlo
claramente y se sienta estimulada a entregar su esfuerzo y
cooperacién en apoyo de la cohesidn social. De acuerdo
con la experiencia histérico-universal, es razonable prever
que las tasas de crecimiento oscilen entre un 5% y un
6% anual (Ffrench-Davis, 2003). Dificilmente podrian
sostenerse tasas superiores por periodos largos sin generar
presiones inflacionarias y otros desequilibrios, mientras
que si ellas son inferiores resultardn poco perceptibles
por la poblacién e insuficientes en relacién con sus
aspiraciones y expectativas. Por otra parte, para lograr
niveles razonablemente elevados de empleo se necesitan
tasas de crecimiento del rango indicado.
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Condicion esencial del crecimiento es la expansion de
la capacidad productiva, es decir, la inversién. También de
acuerdo con la experiencia histdrica, para lograr las tasas
de crecimiento del consumo antes sefialadas ella deberfa
superar al menos el 25% del PIB. Ademds, para sostener
altos niveles de ocupacion, fuente principal de ingresos de la
mayor parte de la poblacién, y para incorporar el progreso
tecnoldgico, que es requisito esencial para el incremento
de la productividad y la competitividad, se necesitan
tasas de inversion elevadas. Por otra parte, el logro de la
convergencia productiva exige invertir masivamente en la
modernizacién y mejoramiento de la productividad de los
segmentos rezagados de la estructura productiva interna.

En los paises de escaso desarrollo cientifico-
tecnolégico, como es el caso de Chile, el progreso
tecnolégico proviene fundamentalmente del exterior,
incorporado en bienes y servicios de capital importados.
Por consiguiente, otro requisito esencial del crecimiento
incluyente es promover una marcada dindmica expor-
tadora que permita financiar la importacién de estos,
como también la de bienes y servicios de consumo
que el pais no produzca o cuya produccién nacional
sea muy ineficiente, asi como otros de avanzado per-
feccionamiento tecnolégico que la economia nacional
no estd en condiciones de producir y cuya demanda es
muy dindmica. En otras palabras, el sector exportador
viene a ser el equivalente de los sectores productores
de bienes de capital y del progreso tecnolégico de los
paises desarrollados. De ahi la importancia estratégica
critica de desarrollar exportaciones mas dindmicas, mas
diversificadas y mas estables.

Sin embargo, como es bien sabido, el patrén de
exportaciones de Chile y de los paises latinoamericanos
en general se caracteriza por componerse fundamen-
talmente de materias primas o productos bdsicos de
origen mineral, agropecuario, silvicola y pesquero que
histéricamente han dado muestras de escaso dinamismo
y de gran inestabilidad en los mercados internacionales,
ademds de una tendencia desfavorable de la relacion
de intercambio, que en los Ultimos afios se ha invertido
gracias a la presencia de nuevos actores en el escenario
internacional.

Dada la importancia determinante de la dindmica
del sector exportador, su tasa media de expansion influye
decisivamente en el ritmo de crecimiento a mediano plazo
de la economia, de manera que las frecuentes y agudas
fluctuaciones que caracterizan a los mercados mundiales
de productos bdsicos se traducen en una sucesién de
periodos de bonanza y recesion. Estos tltimos se han
agudizado en las dltimas décadas debido a la desmedida
expansion del sistema financiero internacional, que ha

sumado un factor de gran importancia a la inestabilidad
de la economia internacional y ha desembocado en la
profunda crisis actual. Esta inestabilidad global produce
a su vez marcadas oscilaciones en los niveles de empleo
y de salarios, con el consiguiente efecto negativo en las
condiciones de vida de la mayor parte de la poblacién,
especialmente la de los estratos de menores ingresos,
lo que en Chile es otro factor decisivo de pobreza y
desigualdad.

Por dltimo, la nueva politica macroeconémica
debe privilegiar no solo un crecimiento razonable y
sostenido, sino también orientar los incentivos y los
precios bdasicos a fin de promover la convergencia
productiva. Debera aplicarse una politica centrada no
solo en los equilibrios basicos y el crecimiento en si,
sino también en enfrentar la vulnerabilidad de este
ante los cambios en la economia internacional. De esta
manera, se evitarian la subutilizacién de la capacidad
productiva y los efectos negativos de las oscilaciones
de la actividad econémica en la productividad, que
afectan de distinta forma a los diferentes estratos de
la produccidn, asi como al empleo y al ingreso de los
trabajadores que laboran en ellos.

5. La cohesion social

En la actualidad, los problemas relacionados con la
desigualdad, la integracién comunitaria, la vida fami-
liar, la proteccién del medio ambiente, la seguridad y la
calidad de vida ocupan un lugar cada vez mds destacado
(Machinea y Uthoff, 2004). Las falencias del modelo
imperante para hacer frente a estas nuevas demandas
resultan evidentes. En este contexto, cabe citar el ejemplo
de la Unién Europea, donde la cohesién social radica
basicamente en un Estado que garantiza a sus ciuda-
danos igual acceso a ciertos derechos fundamentales y
no confia ingenuamente en que el mercado traera los
resultados deseados en forma automética.

La aplicacion de la estrategia de desarrollo inclusivo
propuesta, mediante la accion reciproca de los distintos
aspectos que la componen (convergencia productiva, cam-
bios institucionales y crecimiento con equidad), deberia
traducirse en el fortalecimiento de la cohesién social.

Es un hecho ampliamente reconocido que en cual-
quier pafs el empleo es una de las principales vias de
inclusion social. Segtin la calidad del trabajo, el grado de
inclusién de los diferentes sectores sociales serd mayor
o menor y el tipo de inclusién mds o menos adecuado.
Es por ello que las politicas de generacién de empleo
en beneficio de los sectores de menor productividad, en
especial de las personas desempleadas y que pertenecen a
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la poblacién pobre, constituyen el principal instrumento
de las estrategias de inclusién social, elemento funda-
mental para el afianzamiento de la democracia.

En definitiva, aun a riesgo de caer en la repeticion,
una estrategia de integracion social mediante la creacién
de empleos de calidad requiere un fuerte y sostenido
apoyo de recursos para promover la convergencia pro-
ductiva durante un periodo prolongado, mientras que

las decisiones sobre la magnitud y aplicacién de esos
recursos deberfan adoptarse por la via del didlogo social.
Una orientacién de este tipo necesita un pacto social que
incluya acuerdos para aumentar los ingresos fiscales
y utilizar el ahorro nacional acumulado, de modo que
la estrategia de desarrollo inclusivo tenga la necesaria
sustentabilidad financiera para asegurar la cohesion
social a mediano y largo plazos.
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Institucionalidad y politicas
publicas para el desarrollo
rural en Guatemala

Ottoniel Monterroso-Rivas

n este articulo se revisa la institucionalidad formal para la
aplicacion de las politicas de desarrollo rural en Guatemala, que derivo
de la modernizacion del Estado promovida mediante los Acuerdos de
Paz. La tesis principal es que las politicas de desarrollo rural seran
mas eficientes si se fundamentan en la institucionalidad a que dichos
acuerdos dieron lugar, en la que se diferencian tres niveles de gobierno:
central, desconcentrado y descentralizado. En los dos ultimos se ejecuta
el 43% de la inversion publica total. EI gobierno central deberia focalizar
el presupuesto en los territorios pobres, disminuir el gasto en subsidios
privados y aumentar la provision de bienes publicos. En cuanto a los
niveles desconcentrado y descentralizado, se ha demostrado la eficacia
del enfoque territorial como medio para la generacion de politicas, pero
es preciso que la planificacién territorial se realice a partir de pactos

politico-sociales entre los actores locales.
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I

Introduccion

El debate reciente sobre las politicas de reduccién de la
pobreza en Guatemala se ha enfocado en el desarrollo
rural y en la necesidad de implementar medidas espe-
cificas para ello. Esta atencion obedece a que las dreas
rurales concentran la mayor proporcién de poblacién
que vive en la pobreza y la indigencia (INE, 2007),
pero también a los efectos poco significativos de las
politicas sociales y de apertura comercial en materia de
disminucién de los indices de pobreza en el pais (Banco
Mundial, 2003 y 2004).

Las politicas de desarrollo rural en Guatemala se
han originado principalmente a partir de fuentes internas
y externas. Entre las primeras se cuentan los Acuerdos de
Paz firmados en 1996, de los cuales derivaron acciones
especificas orientadas a las zonas rurales. Los convenios
relacionados con el desarrollo rural fueron el Acuerdo
sobre Aspectos Socioecondmicos y Situacioén Agraria,
el Acuerdo para el Reasentamiento de las Poblaciones
Desarraigadas por el Conflicto Armado y el Acuerdo
sobre Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas, que
ordenaron la creacién de nuevas instituciones ptiblicas
para impulsar la formulacién de politicas relacionadas
con temas agrarios, agricolas y rurales.

En cuanto a las fuentes externas, al comienzo predo-
minaron las politicas de ajuste estructural y de apertura
comercial cuyo objetivo era fomentar el crecimiento en
las 4reas rurales. Sin embargo, recientemente se han
incorporado a la discusion el sistema de fincas en su
version actualizada de medios de vida sostenibles (Ellis,
2000) y el enfoque territorial, derivado este tltimo de

[J El autor agradece el apoyo financiero de la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO), repre-
sentacion en Guatemala, para la elaboracion del presente articulo.
Este se basa en los resultados del Proyecto de apoyo a la institucio-
nalizacion de las politicas de desarrollo rural en Guatemala, Convenio
de Cooperacién usain/iica No. 520-A-00-05-00096-00 (11cA/USAID,
2008). También agradece los comentarios de Magali Quintana, Juan
Carlos Méndez, Juventino Galvez, Jaime Carrera, Magaly Arrecis y un
examinador an6nimo a las versiones preliminares. Las observaciones e
ideas expresadas en el documento son de su exclusiva responsabilidad
y no representan el punto de vista de 1a Fao, el Instituto Interamericano
de Cooperacion para la Agricultura (11CA) o la Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID).

la experiencia europea en materia de desarrollo rural
(Sepiilveda y otros, 2003).

Si bien el debate interno y externo sobre el desarro-
1lo rural ha contribuido a definir “qué” politicas deben
adoptarse en este campo, atin existe un vacio conceptual
sobre la institucionalidad necesaria para llevar a cabo
las acciones identificadas. La pregunta ahora es “c6mo”
ordenar a los actores publicos, sociales y privados para
promover el desarrollo de las dreas rurales, de manera
que en la discusién actual ha adquirido relevancia el tema
de los arreglos institucionales. Las politicas ptublicas
de desarrollo rural requieren de una institucionalidad
dindmica, capaz de implementar las medidas pertinentes
y que aborde el problema desde una perspectiva multi-
sectorial, con un enfoque territorial, descentralizado y de
participacion ciudadana. En otras palabras, se necesita
un Estado moderno que pueda llevar a la practica las
orientaciones de politica.

El objetivo de este articulo es revisar la institucio-
nalidad formal derivada de los Acuerdos de Paz para la
modernizacion del Estado guatemalteco, discutiendo los
aspectos relevantes de las politicas de desarrollo rural.
La tesis principal es que estas pueden impulsarse eficaz-
mente sobre la base de esa institucionalidad, puesto que
permitird inyectarle mayor sostenibilidad a las acciones
y contribuird al fortalecimiento de las entidades del
Estado. De esta forma, las politicas de desarrollo rural
pueden convertirse en un instrumento de consolidacion
de la institucionalidad estatal del pais.

Para ello, en la primera seccidn se analizan las orien-
taciones de politica que se han impulsado en Guatemala
desde la firma de los Acuerdos de Paz. En este apartado
se revisa el gasto publico rural de los gobiernos central,
desconcentrado y descentralizado, asi como los logros y
repercusiones de las politicas pertinentes en el periodo
1996-2007. Se resumen luego las discusiones locales
sobre el desarrollo rural, seguido de una descripcién de
la estructura institucional formal existente —es decir, la
respaldada por un marco legal especifico— para fomentar
el desarrollo de las zonas rurales. En la quinta seccién
se sefialan los principales aspectos de esa instituciona-
lidad que requieren de fortalecimiento y, finalmente, se
exponen las conclusiones mds importantes.

INSTITUCIONALIDAD Y POLITICAS PUBLICAS PARA EL DESARROLLO RURAL EN GUATEMALA « OTTONIEL MONTERROSO-RIVAS



REVISTA CEPAL 97 « ABRIL 2009 157

11

Politicas de desarrollo rural en Guatemala
en el periodo 1996-2007

1. Las orientaciones de politica

El Acuerdo de Paz Firme y Duradera suscrito en 1996
marcé un cambio de direccién en materia de politicas de
desarrollo rural en Guatemala. Por una parte, se recono-
ci6 que era preciso superar las condiciones de pobreza,
desigualdad y marginacidn social y politica que habian
sido los principales obstdculos para el desarrollo integral
del pais y fuente de la conflictividad politico-militar. Por
otra, se plante6 que para lograr este objetivo era necesario
fortalecer la democracia real, funcional y participativa y
que el proceso de desarrollo econdmico y social implicaba
la concertacion de las politicas ptblicas entre los actores
sociales y el Gobierno (Gobierno de Guatemala/Unidad
Revolucionaria Nacional Guatemalteca, 1996).

La agenda rural enmarcada en los Acuerdos de Paz
comprende elementos de caricter social, econdmico y
agrario. En el programa social se incluyeron medidas
relacionadas con la provisiéon de salud, educacién y
otros servicios basicos a la poblacion rural. La agenda
econdmica se centrd en el fomento de la competitividad
rural, incluidos los aspectos de comercio exterior, acceso
a los activos de produccién y aumento de la inversién
publica en las areas rurales. En cuanto al programa
agrario, se plante6 la necesidad de abordarlo a partir
de mecanismos de mercado, generando instrumentos
de politica tales como i) proporcionar certeza juridica
sobre los derechos de propiedad de la tierra, ii) evitar
la concentracion de la tenencia de la tierra mediante un
impuesto territorial a los latifundios y tierras ociosas,
iii) establecer un marco legal para la discusién y solucién
de conflictos agrarios y iv) crear condiciones favorables
para el acceso a la propiedad de la tierra de los grupos
campesinos.

Al mismo tiempo que se promovia la agenda de
la Paz, a partir de 1996 se impulsaron activamente po-
liticas de desregulacién del Estado, ajuste estructural y
apertura comercial. Entre otras medidas, se privatizaron
activos y se rebajo la carga fiscal del Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Alimentacién, lo que implicd
una reduccién de los instrumentos intervencionistas
y del nimero de funcionarios. También se fomenté el
comercio internacional mediante tratados comerciales,

lo que se tradujo en nuevos mercados pero, a su vez, en
una mayor competencia interna.

2. El gasto publico rural

El Estado guatemalteco ha implementado dichas politicas
a lo largo de tres periodos de administracién publica,
con diferentes grados de avance.! Por ejemplo, a partir
de 1996 se ampli6 el gasto ptiblico social en las dreas
rurales y se incrementd considerablemente la inversion
publica en infraestructura. En el sector agrario, se mo-
derniz6 el Registro General de la Propiedad y se cred
el Registro de Informacion Catastral, centrados en la
certeza juridica sobre la propiedad de la tierra. También
se formaron la Secretaria de Asuntos Agrarios, orientada
alaresolucion de conflictos, y el Fondo de Tierras como
mecanismo transitorio para facilitar el acceso a la tierra.2
En el ambito productivo, se ampliaron las inversiones
gubernamentales en las zonas rurales, se transformé al
Banco de Desarrollo Rural en una sociedad anénima
de capital mixto y se potenciaron los acuerdos de libre
comercio.

Un anélisis del gasto publico en las zonas rurales
permite un acercamiento a lo que han sido las politicas
de desarrollo pertinentes. El cuadro 1 muestra que tras
la firma de la paz, en 1996, dicho gasto se incremento a
una tasa media anual del 11% en términos reales. A partir
de esa fecha se le dio mayor importancia a la infraes-
tructura rural, que en el periodo presidencial 1996-1999
lleg6 a representar hasta el 60% del gasto ptiblico total
del gobierno central. En el dltimo periodo analizado
(2004-2006) 1a inversion en infraestructura representd
un promedio del 40% y el gasto en politica social as-
cendi6 al 50% del total. Por su parte, la participacién
del fomento productivo se ha mantenido cercana al 11%
del gasto publico total en el sector rural. Las metas de

1 Para una revisién del cumplimiento de los Acuerdos de Paz véanse,
por ejemplo, MINUGUA (2004) y Gobierno de Guatemala/Secretaria
de la Paz (2007).

2 Alin estdn pendientes el impuesto territorial y la creacién de los
tribunales agrarios, instrumentos clave para dinamizar los mercados
de la tierra.
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CUADRO 1
Composicion del gasto publico rural del gobierno central, 1985-2006
(En millones de quetzales de 2000)
Afio Gasto social Infraestructura Fomento productivo Total
1985 604 827 256 1 687
1986 545 509 477 1531
1987 620 1174 441 2235
1988 738 718 627 2083
1989 761 626 569 1957
1990 573 565 333 1472
1991 633 727 319 1679
1992 268 535 348 1151
1993 736 1040 301 2078
1994 736 707 296 1739
1995 723 1375 259 2356
1996 1262 1717 188 3167
1997 999 2439 294 3731
1998 1616 2 446 439 4500
1999 1040 3854 683 5577
2000 1 496 1803 432 3731
2001 1455 1677 837 3969
2002 1 466 2946 691 5103
2003 1479 2094 555 4127
2004 2 590 2210 517 5317
2005 3095 2130 794 6019
2006 3532 2832 790 7155

Fuente: para datos del perfodo 1985-2001: Kerrigan, G., Gasto publico hacia el sector agricola 'y desarrollo de las dreas rurales: ALC, tendencias
y desafios, Santiago de Chile, Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO), 2001; para 2002-2004: Instituto
Interamericano de Cooperacién para la Agricultura/Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (IICA/USAID), “Actualizacién
de la base de datos del gasto publico rural del periodo 2002-2006”, Informe de consultoria, 11cA-Guatemala, 2007; para 2004-2006: Secretaria
de Planificacién y Programacion (SEGEPLAN), “Actualizacion de la base de datos del gasto publico rural del periodo 2006-2007”, Informe de

consultoria, Ciudad de Guatemala, 2008.

los Acuerdos de Paz en materia de gasto ptiblico social
e inversion en infraestructura se han sobrepasado al
menos un 50% en los diversos presupuestos del periodo
1996-2007 (SEGEPLAN, 2008a).

La serie histdrica de la composicién del gasto
publico rural se estimé siguiendo la metodologia de la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura
y la Alimentacién (FA0) (Kerrigan, 2001), en que el gasto
se divide en mds de 25 partidas. Sin embargo, en los
ultimos diez afios (1996-2006) el 91% del gasto rural
de Guatemala se ha dedicado a seis rubros especificos:
obras viales (33%), educacion rural (28%), fomento
productivo agricola (10%), infraestructura social (10%),
salud y nutricién rural (6%)3 y emisién de titulos de
compra de tierras (4%).

La estructura del gasto rural de Guatemala a partir
de 1996 siguié el mismo patrén de América Latina (Fan
y Rao, 2003), en que el gasto social ha sido el principal

3 La participacién del gasto en salud y nutricién aumenté un 11%
en los ltimos cuatro afios y explica el alza del gasto social que se
muestra en el cuadro 1.

instrumento de mitigacién de la pobreza, mientras que
las inversiones en infraestructura y fomento productivo se
orientaron a la promocién de las exportaciones, principal-
mente en los sectores que tienen ventajas competitivas.

El desarrollo rural también se ha visto favorecido
por las politicas de descentralizacion del Estado, ya que
los recursos presupuestarios de los gobiernos departa-
mentales y municipales son una fuente importante de
financiamiento. En 2007 la inversién puiblica impulsada
anivel departamental y municipal representé el 43% del
total nacional (véase el cuadro 2). Ese afio las inversiones
ejecutadas por las tres instancias de gobierno ascendieron
a 1.428 millones de ddlares.

En el cuadro 3 se muestran las inversiones realizadas
por los gobiernos departamentales en el sector rural du-
rante el periodo 2004-2007, a partir de las transferencias
del gobierno central a los consejos departamentales de
desarrollo (CODEDE). En esos cuatro afios la inversion
rural a nivel de departamentos fue de 2.714 millones de
quetzales (aproximadamente 362 millones de délares) y
representd el 74% del monto total de recursos recibidos
por los gobiernos pertinentes.
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CUADRO 2

Inversion publica ejecutada en los tres niveles de gobierno, aino 2007

(En millones de quetzales y dolares®)

Tipo de gobierno Quetzales Délares Porcentajes
Gobierno central 5838 761 53
Instancias auténomas 461 60 4
Gobierno desconcentrado® (departamental) 1067 139 10
Gobierno descentralizado (municipal) 3587 468 33
Total 10 953 1428 100

Fuente: Secretaria de Planificacion y Programacion (SEGEPLAN), Avances y desafios de las politicas publicas en la administracién Berger:
ejercicio de transicion, Ciudad de Guatemala, 2008.

2 Al tipo de cambio medio anual de 7,67 quetzales por ddlar (véase Banco de Guatemala, “Indicadores econdmicos de Guatemala” [en linea]

http://www.banguat.gob.gt/).

b Se refiere a los aportes del gobierno central a los consejos departamentales de desarrollo; no incluye las inversiones realizadas por los minis-
terios en forma desconcentrada ni los fondos de inversion social.

CUADRO 3

Composicidn de las inversiones realizadas en areas rurales mediante
el aporte a los consejos departamentales de desarrollo, 2004-2007

(En miles de quetzales corrientes)

Tipo de inversion

Proyectos aprobados

Quetzales Porcentaje Nimero Porcentaje
Infraestructura
Caminos y carreteras 920 365 226 43 2500 47
Agua y saneamiento 741770 584 35 1702 32
Desarrollo urbano 401 777 511 19 950 18
Energia 27443 119 1 67 1
Vivienda 15 437 009 1 44 1
Otros infraestructura 24 915 924 1 84 2
Total infraestructura 2131709373 792 5347 72,52
Inversion social
Educacion 470 073 731 89 1702 90
Salud y asistencia social 41 083 590 8 136 7
Cultura y deportes 8549 874 2 27 1
Otros gasto social 5739234 1 16 1
Total inversion social 525 446 428 192 1 881 25,52
Fomento productivo
Agropecuario 47203 009 83 128 86
Industria y comercio 5427217 10 8 5
Organizacion productiva 2333 541 4 4 3
Ciencia y tecnologia 1486 154 3 4 3
Otros fomento productivo 506 224 1 4 3
Total fomento productivo 56 956 145 22 149 22
Gran total 1164 805 147 323 4059 226

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Secretaria de Planificacion y Programacion (SEGEPLAN), “Andlisis del comportamiento del aporte
a los consejos departamentales de desarrollo en el marco de las orientaciones de politica periodo 2004-2007”, Direccién de Inversién Piblica,

Ciudad de Guatemala, 2007, inédito.

4 Cifras expresadas como porcentajes del gran total.
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La estructura de la inversién departamental conti-
nuo orientdndose significativamente a la infraestructura
(79% del total), en que los caminos —construccion,
mantenimiento y ampliacién— representaron el 43%
del total. En el rubro de inversion social de este nivel
de gobierno se incluyen los proyectos cuya finalidad
es de indole social, pero en que predominan las obras
de infraestructura, tales como construccién y remode-
lacién de escuelas (89%), construccién y remodelacion
de centros de salud (8%) y construccién de canchas
deportivas (2%).

Algunos ejemplos especificos de proyectos em-
prendidos por los consejos departamentales son el
adoquinamiento de calles, la remodelacién de parques,
mercados o edificios publicos y la construccién de sa-
lones comunales y de canchas deportivas. Esto no solo
demuestra la falta de coordinacion con las politicas del
gobierno central, sino que plantea serias dudas sobre la
eficiencia y eficacia de la inversién publica realizada
por este nivel de gobierno en materia de disminucién
de la pobreza.

Los gobiernos departamentales destinaron Unica-
mente el 2% del total de recursos al fomento productivo
(56 millones de quetzales durante el periodo 2004-2007),
siendo el sector agropecuario el que absorbié mas del
83% de ellos. Entre los proyectos del caso destacan los
forestales, de riego y diferentes iniciativas orientadas a
la produccién.

Por otra parte, el presupuesto ptiblico que se
administra a nivel municipal representa un 33% de la
inversion total nacional. En 2006 las municipalidades
rurales manejaron el 70% de estos recursos, lo que equi-
vale a 2.945 millones de quetzales (aproximadamente
328 millones de ddlares). En el cuadro 4 se muestran
las inversiones realizadas en 45 municipios pobres
localizados en dreas rurales, donde —al igual que en el
nivel departamental— predominan las orientadas a la

infraestructura. El rubro “otras actividades” incluye los
gastos administrativos, a los cuales se destina un alto
porcentaje de los recursos recibidos.

Si se toma en cuenta el gasto de los tres niveles de
gobierno (central, desconcentrado y descentralizado),
en 2006 el gasto publico rural fue de 272 ddlares per
cépita. Esta cifra super6 los 90 ddlares registrados en
Guatemala en 2003 y los 140 ddlares per cépita de la
media latinoamericana informados por la FAO (Kerrigan,
2001), cuyas estimaciones incluyeron solamente los egre-
sos del gobierno central. Esto implica que las politicas
guatemaltecas de desarrollo rural deben considerar el
presupuesto de los gobiernos desconcentrado y descen-
tralizado como fuente importante de financiamiento.

3. Lacooperacion internacional para el desarrollo
rural

Las donaciones de la cooperacién internacional, tanto
bilateral como multilateral, equivalen aproximadamente
al 2% del total de gasto rural anual. Su importancia
radica en que se trata de asistencia técnica que mds tarde
alimentard a las politicas ptiblicas.

En 2007, las agencias internacionales de desarrollo
habian suscrito un monto total de 282 millones de d6lares
en proyectos de donacién para Guatemala —ejecutables
acinco afios plazo—, de los cuales un 78% correspondia
a iniciativas de desarrollo rural (1ica/usaIp, 2007a). Los
principales rubros de inversion de la cooperacion bilateral
son el fomento productivo (41% del monto total compro-
metido), seguido del apoyo a la infraestructura (35%) y
el gasto en salud y recursos humanos (24%).

La cooperacion multilateral no reembolsable, parte
de la cual se orienta a las necesidades emergentes del
pais y el resto a preinversion en proyectos promisorios
de crédito, ascendi6 en 2007 a 251 millones de ddlares,
de los cuales 140 millones (56%) correspondieron a

CUADRO 4

Composicion del gasto realizado en 45 municipios pobres rurales, 2005

(En quetzales y dolares corrientes)

Quetzales Délares Porcentajes

Infraestructura 239 389 31499 43,0
Gasto social 139 851 18 401 25,0
Fomento productivo 636 84 0,1
Otras actividades 176 309 23199 32,0
Total 556 185 73182 100,1

Fuente: Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura/Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (IICA/USAID),
“Actualizacion de la base de datos del gasto publico rural del periodo 2002-2006”, Informe de consultoria, 11cA-Guatemala, 2007.
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proyectos de desarrollo rural ejecutables a cinco afios
plazo. Los recursos asi obtenidos se destinaron a pro-
gramas sociales (81% del total), de fomento productivo
(16%) y de infraestructura (3%).

4. Logros y resultados de las politicas rurales en
Guatemala

En el cuadro 5 se muestran los principales indicadores de
avance de las politicas de desarrollo rural. En el &mbito
social se ampli6 la cobertura de hogares con acceso a agua
potable, saneamiento, electricidad, salud y educacion,
indicadores que en el periodo 1994-2006 crecieron a
tasas superiores al 30%. Por ejemplo, en 2006 el 86% de

los hogares guatemaltecos tenia acceso a agua potable,
saneamiento y electrificacidn, y en el drea rural este por-
centaje superaba el 75%. En cuanto a la infraestructura
productiva, la red vial crecié un 25% en los dltimos 12
afios, mientras que las lineas telefénicas se incrementaron
mads del 1.200%. Por su parte, las exportaciones agricolas
tradicionales como azicar, café, cardamomo y banano
crecieron un 68% en el periodo 1994-2006, mientras
que las exportaciones agricolas no tradicionales —frutas,
hortalizas y otros— lo hicieron un 255%.

Los resultados de las politicas de desarrollo rural
pueden medirse mediante los avances logrados en
materia de disminucién de la pobreza en el pafs. A
partir del cuadro 6, en que se muestran los principales

CUADRO 5

Guatemala: principales indicadores de avance de las politicas

de desarrollo rural, afios 1994, 1998, 2002 y 2006
Indicadores 1994 1998 2002 200 Crecimiento bruto 1994-2006

(en porcentajes)

Acceso a agua potable (en miles de familias) 1701 n.d. 2052 2239 32,0
Acceso a saneamiento (en miles de familias) 1447 n.d. 1651 2.239 55,0
Cobertura eléctrica (en miles de familias) 1095 1414 1934 2.213 102,0
Cobertura servicios bésicos de salud (en millones de personas) 0,5 2,2 3,1 4,1 720,0
Tasa neta escolaridad primaria (en porcentajes) 69,0 78,0 88,0 96,0 39,0
Red vial (en km de carreteras) 12162 13856 14044 15188 25,0
Acceso a telefonia (en lineas por cada 100 habitantes) n.d. 5 14 66 1220,0?
Exportaciones agricolas tradicionales (en millones de délares) 633 1.229 798 1.061 68,0
Exportaciones agricolas no tradicionales (en millones de délares) 204 290 424 723 255,0

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Guatemala, “Indicadores econémicos de Guatemala” [en linea] http://www.banguat.gob.
gt/; Instituto Nacional de Estadistica/Secretaria de Planificacion y Programacion (INE/SEGEPLAN), Necesidades bdsicas insatisfechas al 2002,
Vol. 2, Ciudad de Guatemala, 20006; INE, Encuesta Nacional de Condiciones de Vida (ENcovl) 2006 [en linea] http://www.ine.gob.gt/ y SEGEPLAN,
Avances y desafios de las politicas piiblicas en la administracion Berger: ejercicio de transicion, Ciudad de Guatemala, 2008.

4 Representa la tasa de crecimiento del periodo 1998-2006.

CUADRO 6
Guatemala: pobreza total y pobreza extrema, afios 1990, 2000 y 20062
(En porcentajes y miles de personas)
Afio Pobreza total Pobreza extrema
Urbana Rural Total pobres (porcentaje) Urbana Rural Total pobres (porcentaje)
1990 n.d. n.d. 5443 (61) n.d. n.d. 1782 (20)
2000 19 81 6398 (56) 7 93 1787 (16)
2006 28 72 6 626 (51) 17 83 1977 (15)

Fuente: para 1990: Secretaria de Planificacién y Programacion (SEGEPLAN), Hacia el cumplimiento de los objetivos de desarrollo del Milenio
en Guatemala. Il Informe de avances, Ciudad de Guatemala, 2006; para 2000 y 2006: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta
Nacional de Condiciones de Vida (ENCOVI) 2002 y ENCOVI 2006 [en linea] http://www.ine.gob.gt/.

2 Los datos de 1990 corresponden a una medicién de la pobreza segin indicadores de ingreso, mientras que en 2000 y 2006 se estimé de
acuerdo con indicadores de consumo.
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indicadores de pobreza, se aprecia que en el periodo
1990-2006 la pobreza total se redujo del 61% al 51%,
mientras que la pobreza extrema disminuy6 del 20% al
15%. Pese al aumento de la pobreza total en términos
absolutos, ella decreci6 cinco puntos porcentuales entre
2000 y 2006.

Al comparar los datos de las zonas rural y urbana, se
observa que en el periodo 2000-2006 la pobreza urbana
aument6 del 19% al 28%, mientras que la pobreza rural
disminuyé del 81% al 72%. Esto implica que se ha
producido una migracién de la pobreza desde las dreas

111

rurales hacia las urbanas, principalmente en la categoria
de pobreza extrema.

De mantenerse el ritmo actual de reduccién de la
pobreza, en un escenario optimista Guatemala llegarfa a
tener un 13% de pobreza extrema en el afio 2015, lo que
superarfa tres puntos porcentuales el primer objetivo de
desarrollo del Milenio (opM). Fueron precisamente los
modestos avances en materia de disminucién de la pobre-
za lo que condujo a que en el pafs se iniciara un debate
sobre las politicas de desarrollo rural, que se analiza en
la siguiente seccion.

El debate nacional sobre las politicas

de desarrollo rural

Dados los avances en materia de disminucién de la
pobreza, asi como la existencia de algunos aspectos
pendientes de los Acuerdos de Paz, en 2002 se inicié
un proceso de didlogo y discusién sobre la orientacion
de la politica de desarrollo rural. Ese afio el gobierno
de Alfonso Portillo promovié una mesa intersectorial
de didlogo para la formulacién de una politica nacional
sobre el tema,? iniciativa que fue retomada en 2004 por
la administracién de Oscar Berger. A partir de las discu-
siones y consensos logrados en las distintas instancias
de didlogo, se clarificaron la visién y los objetivos ge-
nerales de desarrollo rural.> Los principales elementos
debatidos se comentan a continuacion.

1. Las orientaciones de politica

En la mesa de didlogo se discutieron principalmente los
siguientes temas: i) poblacién-objetivo a la que debian

4En la Mesa Intersectorial de Didlogo sobre Desarrollo Rural participa-
ron delegados gubernamentales del sector académico, de los partidos
politicos, del sector campesino e indigena, de las organizaciones de
pequeiios productores rurales, de las mujeres rurales, de los gremios
empresariales y del sector ambiental.

5 En la declaracién de cierre de la Mesa de Didlogo y Participacién
de Desarrollo Rural Integral, finalizada en septiembre de 2006, se
menciona que “alcanz6 importantes avances, entre ellos se consen-
suaron las principales variables que determinan el desarrollo rural,
una visién del drea rural a 25 afos, los principios y el enfoque que
deben orientar la Politica de Desarrollo Rural Integral, asi como sus
ejes de accién” (Gobierno de Guatemala/Gabinete de Desarrollo
Rural, 2006, p. 43).

orientarse las politicas, ii) importancia del enfoque pro-
ductivo para complementar la agenda social y iii) aspectos
pendientes de la conflictividad agraria. Se defini6 que el
sujeto de las politicas serian los grupos mds pobres de
las dreas rurales, aquellos que desde la €poca colonial
han sido excluidos y marginados. En este sentido, se
identificé como beneficiario final a la pequefia economia
rural, que en Guatemala es la indigena y campesina.
Desde el punto de vista de las organizaciones sociales
del agro, esto signific la oportunidad de fortalecer al
campesinado como clase social; para las instancias del
Ejecutivo, la posibilidad de focalizar las politicas en los
municipios mds pobres del pais.

El énfasis en la economia campesina implicé
también la necesidad de enfocar las politicas en el fo-
mento de la produccién rural. Si bien deben continuarse
aplicando politicas sociales, es preciso darle prioridad a
las inversiones productivas rurales. Segtn lo discutido
en la mesa de didlogo, el objetivo es “dinamizar las
economias campesinas”. Para estimular la produccién
se requiere de inversiones publicas estratégicas, por
lo que las distintas instancias gubernamentales deben
dejar de ser observadores de procesos y convertirse en
agentes proactivos de desarrollo rural. Asimismo, en el
fomento productivo deben considerarse las ventajas y
condiciones locales, de manera que es preciso formular
politicas diferenciadas.

En la mesa de didlogo no se logré un consenso
generalizado sobre la temdtica agraria, puesto que las
conversaciones se interrumpieron a causa de divergencias
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entre los grupos empresariales y el sector campesino.
El planteamiento de las organizaciones campesinas era
que el hecho de focalizar las politicas en los grupos
mds pobres suponia proveerles de activos productivos,
siendo la tierra un factor fundamental. Al mismo tiempo,
el acceso al recurso tierra implicaba un aumento de la
poblacién campesina, con lo cual se perseguia fortalecer
al campesinado como clase social. Dado que una de las
vias mds rdpidas para entregar la tierra es la redistribucién
de la misma, las organizaciones sociales plantearon como
principal instrumento de politica la expropiacion de las
fincas mal habidas —por ejemplo, del narcotrafico—y
de las tierras ociosas. Sin embargo, el sector empresarial
consider6 las expropiaciones como una amenaza, pues
sentaban precedentes para aplicar una politica agraria
confiscatoria. El empresariado rural es partidario de
formular politicas agrarias orientadas a dinamizar los
mercados de tierras, asi como de crear instrumentos de
desarrollo rural basados en sectores no agricolas como
las artesanias y el ecoturismo.

Mientras se resuelven estas diferencias, la identi-
ficacién de la economia campesina como sujeto de las
politicas contribuiria a dinamizar el mercado de tierras.
El desarrollo rural basado en la economia campesina
tiene efectos importantes en los mercados de factores. Por
ejemplo, el incremento de la productividad agricola se
traduce en una mayor demanda del recurso tierra y, dado
que la produccién se basa en cultivos de uso intensivo de
mano de obra, se tiende a la fragmentacion de las fincas
medianas y grandes y a la ampliacién de las pequefias,
favoreciendo asi los cambios en la estructura agraria.

La cuestién agraria es el tema central de lucha
ideoldgica y de clases sociales en las zonas rurales,
por lo que se prevé que continuard estando presente en
la ruta critica de su desarrollo (11cA/usaIp, 2008). Las
discusiones al respecto deben partir de consensos; en este
sentido, los avances en cuanto a la definicién del sujeto
de las politicas y el rol que desempefia el Gobierno en
materia de desarrollo rural son puntos de convergencia
que permitirfan desempantanar el debate sobre politica
agraria en Guatemala.

2. Los instrumentos de politica

Si bien en la mesa de didlogo no llegd a establecerse
cudles eran los instrumentos de politica adecuados para
dinamizar la economia campesina, por tratarse de un
asunto técnico se han realizado varios estudios nacionales
relacionados con el tema (Barrios y Mellor, 2006; 11cA/
USAID, 2008). En primera instancia, la identificacién de
las economias indigena y campesina como sujeto de las

politicas coincide con los planteamientos académicos en
cuanto a reduccién de la pobreza. En efecto, en el material
bibliografico reciente hay amplias discusiones sobre el
potencial de la pequefia agricultura como instrumento
para disminuir la pobreza (Banco Mundial, 2007; Mellor,
2007; Christiaensen, Demery y Kiihl, 2006; Haggblade,
Hazell y Reardon, 2005). El principal argumento es que
la agricultura genera un efecto de demanda, en el senti-
do de que el crecimiento agricola basado en pequefios
productores le genera ingresos a un mayor nimero de
agricultores y asalariados agricolas, quienes a su vez
demandan bienes y servicios agricolas y no agricolas
en los mercados internos. Ello favorece la creacién de
empleo urbano y la actividad de los sectores no agricolas
locales, provocando asi efectos multiplicadores y circulos
virtuosos de disminucién de la pobreza (Christiaensen,
Demery y Kiihl, 2006; Mellor, 2007).

Sin embargo, para que la agricultura sea un instrumento
exitoso de reduccién de la pobreza deben cumplirse ciertas
condiciones minimas (Haggblade, Hazell y Reardon, 2005;
Mellor, 2007), tales como un incremento significativo
de la produccién de un bien agricola comerciable. Por
otra parte, la mayor productividad de un bien exportable
deberia generar un aumento considerable de los ingresos
locales, lo que se traduce en una distribucién masiva y
equitativa de las utilidades pertinentes. Esto puede lo-
grarse si la produccién se basa en pequefios productores
y si los mercados laborales socializan los ingresos, lo
cual en Guatemala estd vinculado a la economia campe-
sina. Finalmente, es preciso favorecer el surgimiento y
consolidacién de los sectores no agricolas, lo que entre
otros factores requiere de una institucionalidad publica
eficiente y fortalecida que pueda adecuarse a la dindmica
de los mercados locales.

En el caso de Guatemala, Barrios y Mellor (2006)
e IICA/USAID (2008) identificaron los principales instru-
mentos para promover el crecimiento econémico basado
en las economias campesinas, que son compatibles con
lo sefalado por Allcott, Lederman y Loépez (2006),
Lépez (2005) y Fan y Rao (2003) en cuanto al énfasis
en los bienes publicos de las politicas de desarrollo.
Dichos instrumentos son los siguientes: i) fomento de
la investigacién y la extension agropecuaria, ii) creacion
de infraestructura productiva, principalmente carreteras
y sistemas de riego, iii) mejoramiento de la organizacién
productiva y iv) acceso a los mercados financieros.

3. El enfoque territorial del desarrollo rural

El enfoque territorial, cuyo fundamento tedrico lo propor-
ciona la nueva economia geografica (Fujita, Krugman y
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Venables, 1999), es un planteamiento exdgeno al debate
nacional sobre desarrollo rural pero que ha ganado po-
pularidad en Guatemala. Su principal argumento es que
las caracteristicas regionales son las que determinan el
desarrollo econémico de la regidn, mds que las caracte-
risticas propias de las personas (de Ferranti y otros, 2005,
pp. 103-124). Los actores econdémicos se “aglomeran”
en territorios especificos con la finalidad de generar
condiciones adecuadas para el crecimiento econémico
(Fujita, Krugman y Venables, 1999). Por otra parte, las
regiones ofrecen externalidades positivas que pueden
potenciar el desarrollo, lo que también implica que el
cierto atraso econdmico de algunas regiones especificas
obedece a la falta de instituciones que “aglomeren” a los
actores econdmicos en torno a la finalidad de aprovechar
las ventajas naturales de esos territorios.

De ahi la necesidad de formular politicas diferen-
ciadas regionalmente, con el objetivo de generar mayor
equidad entre las distintas regiones de un pais dado y

IV

optimizar el uso de los recursos (por ejemplo, crear
empleos). Estas politicas diferenciadas se originan a
partir de una planificacién regional en que se logre co-
ordinar a los actores locales en torno a la identificacién
de politicas y que, al mismo tiempo, pueda atraer los
recursos financieros locales necesarios para implementar
las acciones priorizadas del consenso social.

Mediante el enfoque territorial pueden alcanzarse
los objetivos de politica discutidos a nivel nacional, pues
permite identificar el potencial productivo de las econo-
mias campesinas, convocar a los sectores productivos
locales para aunar recursos y buscar objetivos comunes
de desarrollo. En este sentido, dicho enfoque encuentra
un marco institucional adecuado en las politicas de des-
centralizacién y modernizacion del Estado impulsadas
en Guatemala a partir de los Acuerdos de Paz, que se
materializaron en la ley de consejos de desarrollo, la ley
de descentralizacién y el nuevo Cédigo Municipal, los
cuales se tratan en la siguiente seccion.

La institucionalidad publica formal

para el desarrollo rural

Las orientaciones para la modernizacién del Estado
en Guatemala se basan principalmente en dos fuentes
(Sojo, 2000), las cuales en la practica se han impulsado
con diferentes grados de intensidad. Por una parte se
encuentran las iniciativas promovidas por la corriente
econdmica de ajuste estructural y apertura comercial,
que apuntaron a la reduccidn del aparato gubernamental
y a la eficacia de la politica fiscal (incluidos gasto y
recaudacion). Los principales mecanismos propuestos
en esta corriente son el sistema de concesiones, la
desincorporacion de las empresas estatales y la privati-
zacion (Méndez, Galvez y Vasquez, 2008), asi como la
descentralizacion, la menor intervencién del Estado y
el fomento de la participacion ciudadana.

Por otra parte, gracias al proceso de paz en Guatemala
se impulsaron acciones positivas encaminadas a crear
una sociedad mads equitativa, incluyente y participativa.
Mediante los Acuerdos de Paz se intentd pasar de un
Estado autoritario contrainsurgente hacia uno demo-
crético, incluyente y con una sociedad civil fortalecida.
Desde este punto de vista, la descentralizacion y la par-
ticipacién ciudadana son los instrumentos que permiten

que la poblacion se aduefie de su proceso de desarrollo
(SEGEPLAN, 2008a).

Puesto que ambas corrientes de pensamiento han
tenido influencia en las politicas nacionales, es posible
concluir que la modernizacion del Estado en Guatemala
persigue dos grandes objetivos: mejorar la eficiencia
estatal en la provisién de bienes y servicios publicos y
disminuir la exclusién y la discriminacién social (Sojo,
2000; SEGEPLAN, 2008a). Los principales instrumentos
para lograr dichos objetivos son la descentralizacion
—o fortalecimiento del poder local— y la creacién de
mecanismos de didlogo y concertacion entre el Estado
y la sociedad.®

Cabe destacar que Guatemala ha generado un
marco legal para lograr los objetivos de modernizacion
del Estado, el cual estd representado principalmente por
las llamadas leyes de participacion y descentralizacion,
a saber: la ley general de descentralizacion (decreto 14-

6 Recientemente, se ha discutido que la reforma del sistema politico
es otro elemento indispensable para la modernizacién del Estado
guatemalteco (SEGEPLAN, 2008a).
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2002), la ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural (decreto 11-2002) y el Cédigo Municipal (decreto
12-2002).”

Dicha normativa establece una estructura formal
para la formulacién, implementacién y evaluacién de
las politicas publicas y, ademads, prevé la asignacién de
recursos a los niveles desconcentrado y descentralizado
de gobierno. A grandes rasgos, estas leyes definen tres
niveles de gobierno (organizacién vertical), identifican
las instancias formales de consenso y concertacion —el
Sistema de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural—y
sefialan cudles son las entidades ejecutoras de las politicas
publicas (véase diagrama 1).

7 Pese a que las concesiones, desincorporaciones y privatizaciones han
tenido relativo €xito en materia de desarrollo rural y administracién
de los recursos naturales en Guatemala (Méndez, Gdlvez y Vasquez,
2008), este documento se enfocard en la institucionalidad formal de
descentralizacién y participacion derivada de los Acuerdos de Paz.

DIAGRAMA 1

Desde la perspectiva de ejecucion de las politicas
publicas, el nivel de mayor jerarquia es el gobierno central,
el cual est4 conformado por el presidente, el vicepresidente
y el gabinete de ministros. En el caso de las politicas de
desarrollo rural, lo representa el gabinete especifico de
Desarrollo Rural (GDR) creado en 2006 (acuerdo guber-
nativo 471-2006). Su objetivo es coordinar las politicas y
programas que ejecuta el Ejecutivo en materia de gestion
del desarrollo rural y esta integrado por siete ministe-
rios y cinco secretarias. En este nivel de gobierno se
encuentra también el gabinete Social, que se encarga de
coordinar la politica nacional pertinente. Asi, el GDR tiene
un enfoque de promocién (micro) econémica, mientras
que el gabinete Social estd centrado en la educacidn,
la salud y la nutricién. La representacion del gobierno
central en un gabinete supone que se ha dejado atrés la
vision sectorializada del desarrollo para transitar hacia
un esquema funcionalmente operativo y de orientacién
politica (Méndez, Gélvez y Vasquez, 2008).

Esquema de la institucionalidad formal para el desarrollo rural

NIVELES DE GOBIERNO

INSTANCIAS DE GOBIERNO

NIVEL CONSULTIVO

Gobierno central

Gabinete de Desarrollo Rural

Consejo Nacional de
Desarrollo Urbano y
Rural (coNADUR)

!

Gobierno desconcentrado

Gobernaciones
departamentales,
oficinas departamentales
de ministerios y secretarfas,
fondos sociales

!

Consejos departamentales
de desarrollo urbano
y rural (copepg)

!

!

Consejos municipales

Gobierno descentralizado

Municipalidades

de desarrollo (comupE)
y Consejos comunitarios

de desarrollo (cocopk)

Fuente: elaboracion propia sobre la base de leyes de participacion y descentralizacion.
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El carécter del nivel desconcentrado de gobierno
es principalmente de planificacién y coordinacién de
acciones en las esferas departamental y territorial, donde
los organismos gubernamentales conciertan politicas
publicas con los actores sociales y privados. El gobierno
desconcentrado esta presidido por los gobernadores depar-
tamentales, quienes son designados por el Presidente de
la Republica y dependen del Ministerio de Gobernacion.
En el caso del desarrollo rural, este nivel de gobierno
incluye también las oficinas departamentales de los
ministerios y secretarias que conforman el gabinete
pertinente, asi como los fondos de inversion social.

Por su parte, el gobierno descentralizado esta re-
presentado por los municipios, que tienen autonomia
para elegir a sus funcionarios. El fortalecimiento de los
gobiernos municipales es el objetivo central de las politi-
cas de descentralizacion del Estado, tanto en Guatemala
como en América Latina. Los municipios cuentan con
recursos propios o provenientes de las transferencias del
gobierno central y se les han asignado diversas funciones
de coordinacién y fomento productivo y social.

En cada uno de los niveles de gobierno existen
instancias formales especificas para la bisqueda de con-
sensos y la concertacion de politicas publicas, llamadas
consejos de desarrollo.® Asf, el gobierno central cuenta
con el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural
(CONADUR), que estd integrado por representantes de los
pueblos indigenas, los campesinos, las mujeres, el empre-
sariado rural y urbano, la academia, las organizaciones
no gubernamentales (ONG) de desarrollo y sectoriales,
los gobernadores departamentales, los alcaldes y el
gabinete de gobierno. La Secretaria de Planificacién y
Programacion de la Presidencia (SEGEPLAN) cumple las
funciones de secretaria técnica del gabinete de Desarrollo
Rural y del CONADUR, por lo que constituye el enlace
para articular el debate entre ambas instancias.

En el nivel desconcentrado o de gobierno de-
partamental las politicas se acuerdan en los consejos
departamentales de desarrollo, los cuales estdn confor-
mados por representantes de los pueblos indigenas, de los

8 Mediante la ley de consejos de desarrollo se creé también el Consejo
Regional de Desarrollo Urbano y Rural (COREDUR), pero dado que este
no funciona en la practica, no se discutird en este documento.

grupos de mujeres, de los empresarios urbanos y rurales,
de las universidades con presencia en el departamento
pertinente y de las oficinas desconcentradas de los mi-
nisterios, asi como por los alcaldes de cada departamento
y el gobernador departamental, quien preside y coordina
la instancia. La oficina departamental de la SEGEPLAN
es la encargada de la secretaria técnica.

A su vez, el nivel descentralizado o gobierno muni-
cipal concierta las politicas en los concejos municipales
de desarrollo (COMUDE), que estdn integrados por los
sindicos y concejales de la corporaciéon municipal de que
se trate, un maximo de 20 representantes de los consejos
comunitarios de desarrollo (COCODE) y representantes
de la sociedad y de los ministerios que tengan presencia
en el municipio en cuestién. En este caso, la oficina de
planificacién municipal pertinente es la encargada de
la secretarfa técnica de los COMUDE.

El marco legal descrito anteriormente regula los
recursos financieros asignados a los gobiernos descon-
centrado y descentralizado. En el caso del primero, el
Estado le transfiere a los consejos departamentales de
desarrollo un monto equivalente a un punto porcen-
tual de lo recaudado por concepto de la tasa tnica del
impuesto al valor agregado (1vA), que es del 12%. A
los gobiernos municipales les corresponde el 10% del
presupuesto ordinario de ingresos del Estado sefialado
en la Constitucién de la Republica, 1,5 puntos porcen-
tuales del 1vA y diferentes porcentajes del impuesto a la
distribucién del petréleo, a la circulacién de vehiculos
y de la recaudacién central del impuesto tnico a los
bienes inmuebles. Como se mostr6 en el cuadro 2, los
municipios ejecutan el 33% del presupuesto de inversion
publica y los consejos departamentales otro 10%.

Gracias a las politicas de modernizacién del Estado
promovidas mediante los Acuerdos de Paz se ha logrado
desarrollar un marco institucional formal para el disefio
e implementacidn de las politicas ptblicas. Sin embargo,
ello no ha permitido que los actores publicos, privados
y de la sociedad civil formulen o concierten politicas
especificas, ya que si bien dicho espacio es adecuado,
todavia no es completamente funcional. En la siguiente
seccidn se analizan los aspectos fundamentales que
deben mejorarse para afianzar la institucionalidad de
formulacién e implementacién de politicas publicas en
Guatemala, haciendo hincapié en el desarrollo rural.
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Fortalecimiento de la institucionalidad

formal para el desarrollo rural

En la actualidad, no hay una delimitacién clara del alcance
de las politicas en los tres niveles de gobierno. El marco
legal existente no define el tipo de politicas publicas que
deben aplicarse en cada uno de ellos, con excepcién de
las funciones especificas del gobierno municipal. La
definicién del alcance de las politicas permitird tener un
marco de referencia para la identificacion de los elementos
relacionados con el fortalecimiento institucional.

En primera instancia, puede argumentarse que al
gobierno central le corresponde entregar bienes y ser-
vicios publicos nacionales. En este nivel se formulan,
por ejemplo, la politica de comercio exterior, la politica
macroeconémica y las politicas de adaptacién y miti-
gacién al cambio climatico. La bibliografia reciente
indica que los gobiernos centrales deben abstenerse de
implementar politicas de subsidio de los bienes privados,
pues generan clientelismo politico (de Ferranti y otros,
2005; Lopez, 2005; Allcott, Lederman y Lépez, 2006)
y afectan el buen funcionamiento de los gobiernos des-
concentrado y descentralizado. En el caso del desarrollo
rural, el gabinete especifico de Desarrollo Rural debe
enfocarse en las politicas de investigacion y extension
agricola, la creacion de infraestructura —principalmente
caminos y sistemas de riego—, el mejoramiento de la
organizacién productiva y la facilitacién de los mercados
financieros.

El gobierno desconcentrado o departamental debe
priorizar las politicas que potencien las ventajas com-
petitivas territoriales. Ejemplos de este tipo de medidas
serian la construccién de carreteras que conecten las
cabeceras departamentales o de centros de acopio en
territorios estratégicos. La identificacion de las inversio-
nes a realizar debe efectuarse participativamente entre
los distintos actores del territorio, por lo que no existe
una definicién a priori de las politicas territoriales de
desarrollo rural. Pero aun en este caso puede aplicarse
el principio de preferir las orientadas a la provisién
de bienes y servicios publicos en lugar de subsidiar a
sectores especificos (Lépez, 2005; Allcott, Lederman y
Lépez, 2006; Schejtman y Berdegué, 2003).

Producto de la descentralizacion del Estado se les
ha entregado a los gobiernos municipales la responsa-
bilidad de proveer servicios publicos a nivel local. El

Cdédigo Municipal distingue 15 competencias propias
de los municipios, entre ellas la salud, la educacién y la
seguridad. Los recursos que reciben por derecho cons-
titucional deben invertirse obligadamente en proyectos
de educacién, salud preventiva, obras de infraestruc-
tura y servicios de utilidad puiblica, mientras que las
transferencias originadas a partir del impuesto al valor
agregado se destinan a proyectos de infraestructura,
educacion y salud.

1. El gobierno central

El gobierno central puede fortalecerse principalmente en
dos aspectos. Primero, es preciso mejorar la eficiencia
y eficacia de los instrumentos de politica publica y, en
segundo lugar, las politicas piblicas pueden afianzarse
si los actores politicos aprovechan los espacios que
brinda el CONADUR para concertar politicas, buscar
aliados estratégicos y reducir los costos que supone el
didlogo publico.

El aumento de la eficiencia y eficacia de las politi-
cas publicas a nivel central puede lograrse priorizando
el gasto publico en los territorios mas pobres de las
areas rurales y focalizdndose ademas en las economias
campesinas. La eficacia de las politicas pasa también
por reducir el gasto en subsidios privados y aumentar
los instrumentos orientados a fomentar la provision de
bienes y servicios publicos. Para esos efectos se requiere
una coordinacién al mas alto nivel politico.

En varios estudios recientes (Banco Mundial, 2003;
Vergara y Lavarreda, 2006) se ha abordado el tema de
eficiencia del gasto social en Guatemala. Al respecto,
el Banco Mundial (2003) sostuvo que la incidencia del
gasto publico en los programas de proteccién social
fue regresiva, puesto que el quintil mas rico recibié
el 46% de la inversion social y el quintil mas pobre
unicamente el 8%. En este estudio se concluyé que
ninguno de los programas de proteccion social estaba
bien focalizado, pues la atencién hacia los sectores
pobres era reducida.

Dado que en Guatemala la pobreza rural esta geo-
graficamente ubicada —la mayoria de los pobres vive
en el altiplano nacional—, la alternativa de politica es
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focalizar los programas sociales en esos territorios del
pais (Banco Mundial, 2003). En este sentido, aunque
ya se han aplicado algunos programas como Guate
Solidaria Rural y la Estrategia de reduccién de la des-
nutricién crénica —que se iniciaron en 2005— y mds
recientemente el Programa de transferencias condicio-
nadas —iniciado en el segundo semestre de 2008—, es
fundamental continuar focalizando los recursos en los
territorios y poblaciones pobres para que el gasto social
rural tenga mayores efectos en materia de reduccion de
la pobreza.

Ademads de lo anterior, serfa necesario darle prio-
ridad a los instrumentos de politica cuyo objetivo sea
estimular la provisién de bienes publicos. El gasto en
fomento productivo agricola, por ejemplo, se compone
sobre todo de programas de fertilizantes y del programa
Bosques y Agua para la Concordia —este tiltimo es una
retribucién a las patrullas de autodefensa civil por su
participacion en el conflicto armado—, que se clasifican
claramente como subsidios privados. Si disminuyera este
tipo de subsidios y se incrementara la inversién en bienes
publicos, se lograria aumentar el crecimiento agricola
(Lépez, 2005; Allcott, Lederman y Lépez, 2006).

La focalizacidn de las politicas en las poblaciones
y territorios pobres, asi como en la provisién de bienes
publicos, requiere de una coordinacién institucional al
mds alto nivel politico. En Guatemala se han aplicado
diversas medidas al respecto, tales como la designacién
por el Presidente de comisionados gubernamentales que
coordinan a los ministros de Estado, los consejos o comi-
siones interinstitucionales —en que una junta colegiada
de instancias gubernamentales y privadas lleva a cabo la
coordinacién— y los gabinetes especificos de gobierno,
conformados por un nimero reducido de ministerios
y secretarias y presididos por el vicepresidente. Dado
que estos ultimos son la dnica figura reconocida en la
estructura institucional (SEGEPLAN, 2008a, p. 211), se
recomienda continuar fortaleciéndolos para aumentar la
capacidad gubernamental de coordinacién, supervision
y evaluacion de las politicas puiblicas.

El interés del gobierno central por el CONADUR
radica en dos aspectos. Primero, el Sistema de Consejos
de Desarrollo Urbano y Rural es una estructura adecua-
da para buscar coherencia y correspondencia entre las
politicas nacionales y las descentralizadas. En segundo
lugar, el CONADUR permite agilizar la concertacion y
negociacién de ellas, disminuyendo los costos de tran-
saccién que implica el didlogo pertinente y, ademads,
generando aliados para la implementacién de las medi-
das. Es preferible tener un solo interlocutor formal que
numerosas mesas de discusion.

Una experiencia reciente en los intentos por vin-
cular las politicas locales a las politicas nacionales fue
el Reglamento para la administracion del aporte a los
CODEDE (IICA/USAID, 2008), aprobado por el CONADUR
en diciembre del 2007. Mediante esta disposicion legal
se crearon incentivos econdémicos para los consejos
departamentales, cuyas inversiones se alinearan con
las politicas publicas, y se fijaron criterios normativos a
cumplir en los proyectos que emprendieran los diversos
departamentos. El CONADUR, como ente politico de
concertacion, desempefié un papel importante en la
aprobacion de este Reglamento.

Por su parte, la sociedad civil puede canalizar sus
demandas e influir en la toma de decisiones mediante
los espacios institucionalmente conformados. Por
ejemplo, puede desempefiar un papel importante en la
reduccion de los subsidios privados, aprovechando la
posibilidad que le ofrecen los consejos de desarrollo
de actuar como fiscalizadora de las politicas publicas.
Sin embargo, la utilizacién del espacio que les brinda
el CONADUR es una decision politica que los actores
sociales han subestimado.

2. El gobierno desconcentrado

La principal debilidad del gobierno desconcentrado fue
sefialada por la SEGEPLAN: “los procesos para propiciar
la participacién, profundizar la descentralizacién y for-
talecer el poder local se han dado de forma desordenada,
privilegiando la descentralizacion financiera sin reglas
claras. Con ello se ha favorecido que la gestién municipal
y la gestion que realizan los consejos de desarrollo —con
financiamiento transferido por el gobierno central— esté
desarticulada de las politicas publicas” (SEGEPLAN,
2008a, p. 219). El nivel desconcentrado de gobierno
es aquel en que se vinculan las politicas locales con las
nacionales, siendo ademds el espacio en que se planifican
e implementan las politicas de desarrollo rural.

El enfoque territorial del desarrollo rural cobra
sentido a nivel departamental. Ello se aprecia en mas de
22 ejercicios de planificacién territorial desarrollados
en Guatemala, que probaron ser instrumentos eficaces
de gestion publica para orientar los procesos de parti-
cipacion, descentralizacién y fortalecimiento del poder
local (SEGEPLAN, 2008a). Es por ello que las estrategias
encaminadas a fortalecer el nivel desconcentrado de
gobierno se centran en el proceso de planificacién
territorial.

En una evaluacién de la planificacion territorial
realizada por el Instituto Interamericano de Cooperacion
para la Agricultura/Agencia de los Estados Unidos para el
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Desarrollo Internacional (1ica/UsAID) (2007b), se sostuvo
que el principal reto de los CODEDE no era mejorar los
aspectos técnicos de la planificacion, que siempre serdn
perfectibles, sino aprovechar las distintas etapas de ella
—es decir, didlogo, concertacidn y negociacion— para
movilizar los recursos publicos y privados a fin de alcan-
zar objetivos comunes de desarrollo. Esto implica, por
una parte, una fase de negociacion y concertacion de los
objetivos y la visidn territorial de los principales actores
locales y, por otra, orientar los recursos financieros de
la sociedad civil, el sector privado y el Gobierno hacia
las acciones y proyectos negociados y concertados
en el proceso de planificacién. En otras palabras, la
planificacién estratégica debe convertirse en un pacto
politico-social entre los actores locales para transformar
el territorio de que se trate.

Para lograr que la planificacion territorial se con-
vierta en un pacto politico-social se requiere ampliar la
participacién de los actores locales, principalmente de la
sociedad civil y del sector privado, puesto que al definir
las acciones predomina la presencia de las instancias del
Estado. En la planificacidn territorial como proceso de
concertacion politica deben identificarse medidas con-
cretas, responsabilidades y plazos, utilizdndolos como
instrumento de presidn social y politica para que los
actores pertinentes cumplan los acuerdos comprome-
tidos en ese contexto. Para ello, el 1ica/usaip (2007b)
recomendd impulsar la creacién de mecanismos legales
tales como los contratos territoriales, en que se indiquen
las sanciones a que se exponen los actores en caso de
incumplimiento de sus compromisos.

El mayor reto de la planificacién territorial a nivel
departamental es vencer la institucionalidad informal
heredada de 36 afios de guerra civil, en que el denomi-
nador comun de los actores locales ha sido la renuencia
a participar en los procesos de desarrollo. Esto podria
lograrse garantizando que lo pactado en los procesos de
planificacidn se refleje en proyectos de inversién. De
ahf la importancia que tiene vincular la planificacién
territorial a la elaboracién del presupuesto del Estado,
lo cual todavia no se ha concretado: la mayoria de los
proyectos identificados en los procesos de planificacién
territorial no se reflejan en el presupuesto de inversion de
los departamentos. Los gobiernos departamentales deben
ser capaces de concertar los acuerdos politicos necesarios
para canalizar recursos hacia las acciones territoriales.’

9 Existe inquietud en torno a las posibilidades reales de los gobernadores
departamentales de lograr acuerdos politicos a nivel territorial. Por
ejemplo, el gobernador del departamento de Huehuetenango, designado

En sintesis, las principales funciones del gobierno
desconcentrado son coordinar y planificar las politicas
publicas departamentales. El enfoque territorial es un
instrumento de probada eficacia en la identificacién y
definicién del orden de prioridades de la inversién publi-
ca. Sin embargo, debe ampliarse su alcance para incluir
a un mayor nimero de actores sociales y privados, asi
como convertir la planificacién territorial en un pacto
politico-social que cuente con los mecanismos necesarios
para incentivar la implementacién de las acciones. Ello
permitiria asegurar la sostenibilidad del enfoque territo-
rial del desarrollo rural y, al mismo tiempo, afianzar la
institucionalidad formal de participacién ciudadana. El
reto estd en vencer la renuencia existente al respecto, lo
que se logrard si los pactos politicos se aplican realmente
en el terreno. Se prevé que la planificacion territorial a
nivel departamental puede ser un instrumento adecuado
para el desarrollo rural, que contribuye también a la
modernizacién del Estado en su nivel desconcentrado.

3. El gobierno descentralizado y la cooperacion
internacional

En diversos estudios sobre la gestién municipal (por
ejemplo Letelier, 2007) se han identificado los siguientes
temas sustantivos del municipalismo: vincular el gasto
municipal a las politicas publicas, aumentar el grado
de recaudacién de los municipios y mejorar el tipo de
inversiones que estos realizan. También es indispensable
ampliar las capacidades municipales de planificacidn.
Ademds, el fortalecimiento de la participacion ciu-
dadana en la concertacién y negociacién politica es
un factor que contribuiria a perfeccionar los procesos
democraticos nacionales. Dado que el vinculo entre la
politica nacional y los intereses locales se materializa
a nivel departamental, seria importante fortalecer esta
instancia de gobierno para mejorar la eficacia de las
politicas municipales.

Por su parte, la cooperacién internacional puede
desempefiar un papel activo en la consolidacién de la
institucionalidad formal para el desarrollo rural. Su con-
tribucién mds importante, sea productiva, participativa o
circunstancial, serfa proporcionar asesoria técnica para
que en la formulacién y concertacién de las politicas
publicas se incorpore lo planificado a nivel local, asi
como el fortalecimiento de la organizacién civil.

por el Presidente, tiene poco respaldo politico para negociar con los
31 alcaldes y 10 diputados distritales elegidos democraticamente.
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VI

Conclusiones

El comportamiento de las politicas de desarrollo rural
en Guatemala pareciera ser similar al de una orquesta
desafinada y descoordinada: existen recursos financieros
considerables —superiores a la media latinoamericana—,
pero han tenido escasos efectos en materia de dismi-
nucién de la pobreza. Esta aseveracion es valida para
los niveles central, desconcentrado y descentralizado
de gobierno. El debate reciente sobre las politicas de
desarrollo rural indica que una primera medida seria
fortalecer la institucionalidad de formulacion, concer-
tacién e implementacion de politicas publicas.

Mediante los Acuerdos de Paz se propuso una
estructura institucional que se adaptara a los nuevos
lineamientos de desarrollo rural, al crear una institucio-
nalidad l6gica que promueve la participacién ciudadana
y la concertacién de politicas publicas. Sin embargo,
aunque el marco legal estd dado, en la préctica los
actores politicos y sociales “no juegan en esa cancha”.
En este articulo se identifica una serie de medidas que
seria preciso aplicar en los tres niveles de gobierno para
fortalecer la institucionalidad de la paz y el desarrollo
rural, las cuales pueden impulsar los actores publicos,
privados o sociales.

A nivel central, los ciudadanos tendrian mayores
posibilidades de hacer que sus propuestas fueran vin-
culantes si participaran efectivamente en el CONADUR,
en lugar de hacerlo en “mesas de didlogo” cuyas
conclusiones no llegan después a concretarse en po-
liticas publicas. Mediante la participacién ciudadana
en el CONADUR, estas ultimas deberian reorientarse a
la inversién en bienes publicos —los cuales han sido
identificados en la discusién nacional— y a eliminar
los mecanismos clientelistas que favorecen a grupos
de presién especificos. Por su parte, el gobierno
central podria agilizar el proceso de concertacién

de politicas si dialoga con un solo interlocutor (el
CONADUR), disminuyendo los costos de negociacién
y concertacién a la vez que genera aliados para su
implementacion.

El nivel departamental de gobierno es quizas el que
mds requiere de fortalecimiento y aquel en que el enfoque
territorial de desarrollo tiene mayores repercusiones.
Al respecto, lo principal es hacer que lo concertado a
nivel departamental se traduzca en politicas publicas.
Esto implica que todos los actores deben tener compro-
misos y metas claramente establecidas en los planes de
desarrollo territorial. Los contratos publico-sociales que
se han impulsado en algunos paises de América Latina
podrian ser el mecanismo adecuado para lograr dicho
objetivo y, ademds, para aumentar el financiamiento de
las inversiones territoriales en bienes publicos.

Los gobiernos municipales (nivel descentralizado)
todavia necesitan mejorar la capacidad técnica de las
oficinas de planificacién. Igualmente importante es
continuar promoviendo la participacién ciudadana en
la fiscalizacién y formulacién de las politicas piblicas.
El enfoque territorial de desarrollo ha probado ser un
medio eficaz para generar politicas y aunar los esfuerzos
de los distintos actores sociales a nivel local.

Al promover politicas territoriales dentro del
marco formal existente, se estarfa asegurando una
mayor sostenibilidad de las politicas de desarrollo
rural. Al mismo tiempo, se fortaleceria la institucio-
nalidad formal de participacion e inclusion, pues esta
tendria objetivos claros que justifican su existencia:
priorizar las inversiones publicas y privadas. Con ello
se contribuirfa también a 1a modernizacion del Estado
guatemalteco, condicién indispensable para lograr un
desarrollo verdadero y la insercién exitosa de Guatemala
en la economia del siglo XXI.
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Sesenta anos de la CEPAL:
estructuralismo y
neoestructuralismo

Ricardo Bielschowsky

n este documento se analizan el pensamiento y las ideas fuerza
generados por la CEPAL a lo largo de sus seis decenios de existencia,
mediante una revision de los trabajos realizados desde su creacion en
1948 en que se distingue entre las etapas estructuralista (decenios de
1950, 1960, 1970y 1980) y neoestructuralista (desde 1990). Se examinan
luego las contribuciones mas relevantes del periodo 1998-2008, entre
las cuales destacan los efectos de las reformas estructurales de los
afios noventa; la agenda para la era global; los enfoques en materia
de derechos, ciudadania y cohesién social; la fusidon schumpeteriana-
estructuralista, y las politicas macroecondémicas anticiclicas en
condiciones de volatilidad financiera. Se abordan las similitudes y
diferencias entre ambas fases y se concluye que el neoestructuralismo

ha guardado gran proximidad analitica con el estructuralismo.
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I

Introduccion

El presente articulo sintetiza la evolucién del pensamiento
de la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) en sus 60 afos de existencia, mediante
una revision sistemadtica del extenso material biblio-
gréafico publicado por la institucion, con énfasis en el
sexto decenio.

Se observa que, en general, los textos de las
tres primeras décadas estudiados en este trabajo son
principalmente los suscritos por los intelectuales mas
destacados de la CEPAL en ese periodo, mientras que
los utilizados en referencia al pensamiento de los tres
ultimos decenios corresponden mds bien a documentos
oficiales de la institucion.

Se reproduce en este trabajo, con la debida extensién
a la sexta década, la clasificacién periddica utilizada
en un articulo anterior sobre las cinco primeras déca-
das (Bielschowsky, 1998), organizada en torno a los
“mensajes” que impulsaron la produccién intelectual
de la institucién y que reflejaban el contexto histérico
de cada momento.!

Las ideas centrales de los primeros 30 afios fueron
la industrializacion (década de 1950); la necesidad
de aplicar reformas en los 4mbitos fiscal, financiero,
agrario y administrativo, entre otros, para profundizar
la industrializacién y reducir las desigualdades (década
de 1960) y la reorientacion de los “estilos” de desarrollo
(década de 1970).

En el decenio de 1980, a raiz de la crisis de la
deuda se produjo un inevitable cambio de prioridades
en el enfoque de la CEPAL, que se trasladé asi desde el
binomio produccién-distribucién prevaleciente hasta
entonces a los temas macroeconémicos.

[JVersién reducida y levemente modificada de la introduccién al libro
conmemorativo del 60° aniversario de la CEPAL, cuya publicacion
estd pendiente, en que se presenta una seleccién de los documentos
publicados entre 1998 y 2008. El autor agradece a los numerosos
colegas que colaboraron en la investigacién y que hicieron valiosos
comentarios sobre el texto original, en especial a Miguel Torres por
su excelente aporte al presente trabajo. Naturalmente, la interpreta-
cion y las eventuales omisiones o imprecisiones son responsabilidad
del autor.

I'Sobre la evolucién de las ideas de la CEPAL, véanse, entre otros, Hirschman
(1963), Cardoso (1977), cepAL (1969), Rodriguez (1981, 2006), Gurrieri
(1982), Pazos (1983), Hodara (1987), Fitzgerald (1994), Hettne (1995)
Bielschowsky (1998), Rosenthal (2004) y Love (2005).

A partir de 1990, y sin desatender la necesidad de
conquistar y preservar la estabilidad macroecondmica,
el foco principal volvi6 a ser el de las reformas de largo
plazo. El mensaje que pas6é a dominar el temario de
investigacion y reflexién de la CEPAL, la transformacion
productiva con equidad, contenia los dos objetivos prio-
ritarios expresados tradicionalmente por la institucion:
desarrollar una base productiva en que se conjugaran un
aumento continuo de la productividad y una insercién
internacional competitiva y construir una sociedad mas
igualitaria y justa.

En el decenio de 1990, la cEPAL actualizd su
pensamiento para adecuarlo a la nueva realidad de
apertura comercial, movilidad internacional de capi-
tales, privatizacion y desregulacién, en un contexto de
relaciones mds estrechas con el resto del mundo y de
mayor integracién regional. Lo hizo conservando los
elementos centrales del enfoque estructuralista inaugural
y formulando estrategias y politicas alternativas en buena
medida discrepantes con las de la agenda neoliberal. Para
caracterizar a esta nueva etapa se utilizé, con razén, la
expresion “neoestructuralismo”.

Entre 1998 y 2008 se enriquecieron, maduraron y
perfeccionaron los andlisis y propuestas neoestructura-
listas, configurdndose asi una agenda de politicas que
abarca los cuatro campos analiticos fundamentales de la
CEPAL: macroeconomia y finanzas, desarrollo productivo
y comercio internacional, desarrollo social y sostenibi-
lidad ambiental. Este programa reciente —heterodoxo
en materia macroeconomica, desarrollista en cuanto
a asignacién de recursos e intervencioén del Estado,
universalista en el campo social y conservacionista en
materia ambiental— figura en los principales textos
oficiales de la CEPAL, a los cuales se hara referencia
en este trabajo, asi como en un sinnimero de articulos
firmados por sus investigadores.

La lectura de esos documentos permite afirmar
que el pensamiento de la institucion se caracteriza por
la continuidad y el cambio. A lo largo de su historia, la
CEPAL ha mantenido el mismo enfoque metodolégico
y analitico, conservando la unidad y coherencia de su
produccién intelectual, pero actualizando los andlisis
en forma permanente. Como se observa en el libro
Cincuenta afios del pensamiento de la CEPAL: textos
seleccionados, “lo que se va modificando es la historia
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real objeto del andlisis, asi como el contexto ideolégico
en que ésta se genera, lo que obliga permanentemente
a matizar los énfasis y a renovar las interpretaciones,
a fin de adaptarse a los nuevos contextos histdricos”
(CEPAL, 1998a).

Asfi lo confirma la transicién hacia el neoestruc-
turalismo, que obedecié al cambio histérico de las
condiciones internas e internacionales, es decir, a la
inestabilidad macroeconémica que se instald en los afios
setenta tras la falencia del sistema de Bretton Woods y,
desde fines de los afios ochenta, a la reorientacién de
las economias de la regién hacia la desregulacién y la
globalizacién. Ello condujo a la CEPAL a revisar su postura
analitica y proposicional, a fin de adecuarla a los nuevos

II

tiempos. Sin embargo, en esa revision se preservo el
instrumental analitico acumulado, poniéndolo al servicio
de una “agenda positiva” para el desarrollo econémico y
social de la region, alternativa y opuesta a las concepciones
del pensamiento ortodoxo en materia macroeconémica
y neoliberal relativo a asignacién de recursos.

El presente articulo contiene tres secciones, ademds
de esta introduccién y de la conclusién. En la segunda
seccidn se presenta una sintesis de las principales ideas
generadas por la institucion en la etapa estructuralista
—Tlos primeros 40 afios—y, en la tercera, del pensamiento
de la etapa neoestructuralista vigente desde 1990. La
cuarta seccién muestra la proximidad de los anélisis
realizados en ambas etapas.?

La etapa estructuralista (1948-1990)

El sistema analitico de la CEPAL se basa en el método
“histérico-estructural”’, que examina las especificidades
productivas, sociales, institucionales y de insercidn in-
ternacional de los paises de América Latina y el Caribe
en su cardcter de “periféricos”, en contraposicién a las
caracteristicas de las economias “centrales” observadas
desde la perspectiva prioritaria de su transformacién a
mediano y largo plazo. El enfoque se originé en los tres
textos fundacionales con que Prebisch orient6 tedrica
e ideolégicamente a la institucién (CEPAL, 1951ay
1951b; Prebisch, 1973), que fue profundizado durante
las dos décadas subsiguientes por el autor y algunos de
sus seguidores.’

2 El enfoque estructuralista se vinculd estrechamente a la produccién
del “desarrollismo”, representada por nombres como los de Rosenstein
Rodan, Singer, Nurkse, Lewis Myrdal, Hirschman y otros pioneros
de esta corriente. En el periodo reciente, a partir de la contribucién
inicial de Fajnzylber, los intelectuales de la CEPAL se cuentan entre
quienes han buscado interpretaciones y politicas alternativas a las
neoliberales, como Taylor y Shapiro (1990), Amsden (1989) y Wade
(1990), entre otros. Sin embargo, el presente trabajo no aborda las
divergencias y convergencias entre el pensamiento de la institucion
y el que se encuentra documentado en la literatura especializada del
resto del mundo.

3 El método histérico-estructural permite una fértil interaccion de los
enfoques deductivo e histdrico-interpretativo, ocupandose de la trayec-
toria de los agentes e instituciones y del didlogo permanente entre las
formulaciones tedricas y los cambios histdricos. El libro de Furtado
(1959) sobre la formacion econémica del Brasil es, posiblemente, la
referencia mas importante en cuanto a la utilizacién del método en el
estudio de la historia. Para una discusion de este, véase, por ejemplo,
Sunkel y Paz (1970), capitulo 5.

De acuerdo con la trilogia inaugural, en compa-
racién con los paises centrales, productores de bienes
industrializados, la estructura socioecondmica de
la regién presentaba las siguientes caracteristicas:*
i) especializacién en bienes del sector primario y baja
diversidad productiva (complementariedad intersectorial
e integracién vertical reducidas); ii) niveles muy dis-
pares de productividad sectorial’ y oferta ilimitada de
mano de obra con ingresos proximos a la subsistencia,
y iii) estructura institucional (Estado, sector agrario y
composicién empresarial, entre otros) poco inclinada a
la inversién y al progreso técnico.

La industrializacién, que se habia fortalecido como
respuesta a la recesion de los afios treinta y de la Segunda
Guerra Mundial y progresaba en forma espontdnea —sin
el apoyo de politicas de fomento—, era la férmula para
superar la pobreza y revertir la distancia creciente entre
la periferia y el centro. No obstante, se perfilaba como
muy problemadtica debido a las caracteristicas sefialadas
de la estructura socioeconémica.

En efecto, para diversificar la escasa base produc-
tiva se requeria invertir simultdneamente en muchos
sectores, lo que suponia un gran esfuerzo adicional
en materia de divisas y ahorro, en circunstancias que

4 Octavio Rodriguez (1981) ofrece una visién detallada y precisa de
las formulaciones de Prebisch, en las cuales se basé esta recapitulacién
de los elementos clave del pensamiento prebischiano.

5 Mis tarde, en los afios sesenta, Pinto (1965, 1970) utilizaria la expresion
“heterogeneidad estructural” para referirse a esta disparidad.
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la especializacién en bienes primarios generaba una
oferta muy limitada de divisas en un contexto histérico
caracterizado por las fuertes presiones sobre la demanda
de ellas. Por otra parte, la coexistencia de un pequefio
sector de productividad elevada con otro mds amplio
de menor dinamismo configuraba una heterogeneidad
estructural en que la proporcién excedente-ingreso
era muy reducida. A su vez, el atraso institucional se
traducia en capacidad fiscal insuficiente, desperdicio
de parte del excedente en inversiones improductivas y
consumo superfluo, asi como un magro estimulo de la
inversion y el avance tecnolégico.

Las tres caracteristicas citadas del subdesarrollo y
de la “condicion periférica” de América Latina constitu-
yen los aspectos esenciales en torno a los cuales se han
estructurado el trabajo intelectual y los niveles analiticos
tradicionalmente explorados por la CEPAL: progreso
técnico, crecimiento, empleo, distribucién del ingreso
y pobreza; insercion internacional en el d4mbito de las
relaciones “centro-periferia” y planificacién y disefio de
las implicaciones de politica econémica.® M4s adelante,
al examinar el pensamiento reciente, subrayaremos el
hecho de que estos elementos atin estdn presentes en el
analisis cepalino.

La superacién de la “condicién periférica” suponia,
en opinién de los intelectuales mas connotados de los
primeros tiempos de la institucion (Prebisch, Furtado,
Medina Echavarria, Noyola Vazquez, Ahumada, Pinto y
Sunkel, entre otros), una modalidad propia de introducir el
progreso técnico, de distribuir el ingreso y de relacionarse
con el resto del mundo. Por eso, estos autores sostenian
que era necesario formular una teorfa auténoma capaz de
aprehender la naturaleza del subdesarrollo de la regién
y las vicisitudes de su evolucién socioeconémica. No
fueron pocas las contribuciones analiticas generadas
por los investigadores de la CEPAL a partir de la inspi-
racion estructuralista. Con independencia y audacia,
esa produccién contribuy¢6 al disefio de una identidad
ideolégica para la regién en su conjunto.

Durante la primera década, dedicada al mensaje de
la industrializacion, tal vez el principal aporte haya sido
la idea prebischiana de que habia una asimetria bésica
entre el escaso dinamismo de la demanda mundial de
productos primarios originados en la periferia y la amplia
demanda periférica de productos industriales fabricados

en el centro. Esta asimetria tendria consecuencias poten-
cialmente fatales para el desarrollo de los paises de la
region, porque tenderfa a provocar un desequilibrio de
cardcter estructural en la balanza de pagos, con efectos
adversos en la inflacion y la continuidad del crecimiento.
Ademids, se sefialaba que las dificultades se acenttian por
el hecho de que, a diferencia de los beneficios prome-
tidos por los defensores del libre comercio, se produce
un deterioro de los términos de intercambio en perjuicio
de los paises subdesarrollados.

La atenci6n prestada a la vulnerabilidad externa y
alaescasez de divisas, que junto con la falta de ahorro e
inversion eran vistas como el principal obstaculo al creci-
miento, conduciria al analisis de las causas determinantes
del proceso de industrializacién, es decir, de la dindmica
de la sustitucién de importaciones.” También incidiria
decisivamente en la interpretacion estructuralista de la
inflacién latinoamericana por Noyola Vazquez (1957) y
Osvaldo Sunkel (1958), cuya contribucién fundamental
consistié en apuntar a la posibilidad tedrica de que en
ciertas circunstancias la causa primaria de la inflacién
no fuera la expansién monetaria, sino los desajustes en
la balanza de pagos y otros problemas propios de la
estructura subdesarrollada de América Latina.

Al mismo tiempo, la cuestién de la vulnerabilidad
externa fue un aspecto fundamental de los anélisis formu-
lados en los afios cincuenta para establecer un mercado
regional —en Centroamérica y, después, en América
Latina en su conjunto—, entendido en esa época como
mecanismo que permitiria ampliar la industrializacion y
atenuar el problema de falta de divisas (CEPAL, 1959).8
Afos después, tras la creacion de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD),
liderada por Prebisch, también serfa un elemento cen-
tral de las propuestas relacionadas con la necesidad de
regular las reservas (stocks) internacionales de bienes
primarios y de crear esquemas preferenciales de acceso
a los mercados centrales para los productos primarios e
industriales de los paises en desarrollo.

En los afios sesenta, al mensaje en favor de la “in-
dustrializacién” se incorpord un componente adicional: la
propuesta de efectuar reformas institucionales —agraria,
fiscal y financiera, entre otras— que se consideraba indis-
pensables para permitir la continuidad y profundizacién
del desarrollo industrial. Al mismo tiempo, en una CEPAL

6 La interpretacién de que el proceso era muy problemitico dio lugar
a todo un trabajo de formulacién sobre técnicas de programacién
inaugurado en 1952 (CEPAL, 1955) y, mds tarde, a la creacién del
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica
y Social (ILPES).

7 El andlisis lo realizaron Prebisch en los textos inaugurales y Tavares
(1964) en forma mds acabada, ya en los afios sesenta.

8 En cuanto a la participacién de la CEPAL en la creacién del mercado
centroamericano, véase el relato ofrecido por uno de sus grandes
inspiradores, Victor Urquidi (1998).

SESENTA ANOS DE LA CEPAL: ESTRUCTURALISMO Y NEOESTRUCTURALISMO ¢ RICARDO BIELSCHOWSKY



REVISTA CEPAL 97 « ABRIL 2009 177

menos optimista que en la década anterior, y como reaccién
al hecho de que el éxito relativo de la industrializacién
no habfa impedido que aumentara considerablemente la
pobreza urbana, surgieron las primeras formulaciones
sobre sus efectos en los planos del empleo y la distribucién
del ingreso. De ahi en adelante, la cuestion de la equidad
pasaria a vincularse con el tema del desarrollo productivo
en la agenda de la institucion. Ello represent6 un importante
avance respecto de los trabajos de la década anterior, en
que practicamente no se habia tratado esta tematica.

Furtado (1961) formuld la tesis de la persistencia del
subempleo —y, por ende, del subdesarrollo— a lo largo
del proceso de industrializacion. A las interpretaciones
anteriores de la CEPAL sobre la propension al desequili-
brio estructural de la balanza de pagos y la inflacién, se
sumaba ahora la evidencia de una nueva modalidad de
pobreza y desequilibrio social, crecientemente urbano
y simultdneo a la modernizacién promovida por la
industrializacién.

Fue entonces que surgié en la CEPAL el andlisis
que vinculaba la pobreza y la distribucién desigual del
ingreso con el aumento de las disparidades en materia
de productividad y remuneracion del trabajo entre per-
sonas, sectores y regiones. Se origind asi el concepto de
heterogeneidad estructural, interpretada como resultado
de las condiciones histdricas heredadas y de la evolucién
natural del mercado de trabajo. Su argumento central
es que, en perjuicio del trabajador, la oferta abundante
de mano de obra se acompafia de una lenta expansion
de su demanda, esta ultima debido al escaso ritmo de
crecimiento de las inversiones y al predominio de una
elevada intensidad de capital.

Fueron afios de abundante produccién de ideas
sobre la relacion entre la dindmica de la distribucién
del ingreso y del crecimiento en las condiciones de la
nueva heterogeneidad socioeconémica, como las que
realizaron Pinto (1965, 1970), Furtado (1969) y Tavares
y Serra (1971). Al mismo tiempo, como consecuencia
del creciente ingreso de capitales extranjeros a la region,
fueron afios de fecundo debate sobre el cardcter depen-
diente del proceso de modernizacidn latinoamericano,
en el que destacaron Sunkel (1971) en la interpretacién
econdémica y Cardoso y Faletto (1969) en la interpre-
tacion politica.

En los afios setenta, el pensamiento de la CEPAL
seguiria avanzando en torno a sus dos carriles fun-
damentales, a saber, la naturaleza y dificultades del
crecimiento econdémico y el desarrollo industrial y la
distribucién del ingreso.

En cuanto al primero de ellos, continué el debate
iniciado en la década anterior sobre las insuficiencias

de la industrializacién, en que se habian cuestionado las
limitaciones que representaba el exceso de proteccidn y
la ausencia de una institucionalidad que favoreciera la
inversion y el progreso técnico. Sin embargo, ante una
oleada liberalizadora introducida en los paises del Cono
Sur en los afios setenta, la CEPAL adopt6 una actitud re-
servada frente a posibles revisiones del marco regulatorio
de la actividad econdémica, pese a que desde comienzos
de los afios sesenta muchos de sus intelectuales habian
reconocido que este era excesivamente proteccionista
(por ejemplo, Prebisch, 1961 y 1982; Macario, 1964).
En su lugar, se proponia incentivar las exportaciones
orientadas a los dmbitos regional y mundial. La expansién
simultdnea del mercado interno y de la exportacién de
bienes industriales —combinacién que en ese entonces
daba sus primeros pasos en paises tales como Brasil—
se consideraba el mecanismo esencial para enfrentar el
problema de la vulnerabilidad externa, de manera que a
partir de los primeros afios de la década de 1970 pasé a
presentarse como opcién contrapuesta al endeudamiento
externo, que fue objeto de advertencias contundentes
en cuanto a los riesgos que implicaba recurrir a él en
exceso (CEPAL, 1971).

En lo relativo a la distribucién del ingreso, maduré el
debate sobre estilos 0 modalidades de desarrollo merced
al andlisis de la relacion entre la estructura de la demanda
(distribucién del ingreso) y de la oferta (acumulacién de
capital y progreso técnico) y a la comprobacion de que
el modelo predominante perpetuaba la desigualdad y no
permitia enfrentar adecuadamente la pobreza. El mensaje
sefialaba la necesidad de redistribuir el ingreso —lo que
segun se entendia exigia recuperar la democracia, a la
sazén eliminada en buena parte de la region— como
forma de hacer politicamente viable un estilo mds justo
de crecimiento.

En los afios ochenta, denominados “la década
perdida” debido a la caida del ingreso per cépita regio-
nal originada por la crisis de la deuda, el trabajo de la
CEPAL estuvo condicionado por el contexto de los ajustes
recesivos practicados en gran parte de los paises de la
region. Ello condujo a reducir la importancia relativa de
los dos temas hasta entonces principales —desarrollo
productivo e igualdad— y a reorientar las prioridades
a un campo en que la institucién no habia intervenido
mayormente en los decenios anteriores, a saber, el and-
lisis de la estabilidad macroeconémica y sobre todo de
la trilogfa deuda-inflacién-ajuste.

Entre los mensajes de 1a CEPAL se contaba renegociar
la deuda externa para permitir el ajuste con crecimien-
to. Cabe mencionar que en los afios ochenta no habfa
una convergencia perfecta de sus cuadros técnicos y
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dirigentes en cuanto a la forma de abordar el problema,
es decir, entre proximidad o alejamiento de la perspectiva
del Fondo Monetario Internacional (Fm1) y de la banca
y entre mayor o menor heterodoxia en la lucha contra el
proceso inflacionario.” En general, prevaleci6 la vision
de la corriente heterodoxa, que hacia hincapié en que
era preciso combinar el control de la inflacién con la
renegociacion de la deuda para permitir la recuperacion
del crecimiento y la inversion. Era la férmula propuesta
para evitar a corto plazo los grandes sacrificios a que los
acreedores estaban sometiendo a los paises de la region
y para alcanzar a mediano y largo plazos la competitivi-
dad de las exportaciones. Se expresaba asi un mensaje
que coincidia con la tradicién de la CEPAL, porque se
sefialaba que mds alld de afrontar las dificultades de
corto plazo, la solucién estructural de los problemas
externos requeria aumentar y diversificar la produccién
y las exportaciones.

En los afios ochenta, la relativa supremacia de las
reflexiones en torno a la macroeconomia no impidid
que continuara el interés por la temdtica del desarrollo
econdémico, en sus esferas productiva y distributiva. El
mejor momento en este sentido fue tal vez la formulacién
de las tesis de Fernando Fajnzylber (1983, 1990). Cuando
ingres6 ala CEPAL, en 1983, el autor acababa de terminar
el libro La industrializacion trunca de América Latina.
Esta obra, junto con Industrializacion en América Latina:
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de la caja negra al casillero vacio, divulgada a fines de
la década, fueron los principales textos de referencia para
la revision del estructuralismo y el arraigo de la etapa
“neoestructuralista” iniciada en 1990.!0

Fajnzylber era contrario al neoliberalismo emer-
gente y entendia que el desarrollo supone un papel
importante del Estado, pero era muy critico del modelo
de desarrollo adoptado en esa época, asi como de
la institucionalidad que lo acogia. Naturalmente, la
oposicion de Fajnzylber al neoliberalismo durante los
afios ochenta no se aparta de las numerosas discrepan-
cias con esa ideologia que se dieron a conocer en los
trabajos mundiales del periodo sobre la temadtica del
desarrollo. Sin embargo, las formulaciones del autor
han sido particularmente relevantes para la CEPAL, ya
que desde el punto de vista analitico fue quien condujo
a la institucién hacia la etapa neoestructuralista, en la
que se evaluarian las oportunidades y desafios para el
desarrollo en economias abiertas y con Estados activos
pero menos intervencionistas. Asimismo, su énfasis
en el progreso técnico basado en la acumulacién de
conocimientos —que en parte derivé de los estudios
neoschumpeterianos sobre la revolucién representada
por las tecnologias de la informacion y la biotecnologia
y la creacién de sistemas nacionales de innovacién—
habria de establecer una nueva referencia analitica en
el pensamiento de la CEPAL.

La etapa neoestructuralista (1990-2008)

1. Una breve resena de su evolucion

A fines de los afios ochenta, casi todos los paises de
América Latina y el Caribe avanzaban aceleradamente
hacia la apertura comercial y financiera, la privatizacién
y la reduccién de la intervencién estatal en general.
Como se sabe, el contexto politico e ideoldgico inter-
nacional de ese momento era muy desfavorable para
la heterodoxia y hostil a las formulaciones clasicas
de la ceEPAL debido a su escepticismo y prudencia en
relacion con la liberalizacién del comercio y otras
desregulaciones. Ante la sensacién de irreversibilidad
histérica de tales reformas y la necesidad de dialogar

con los paises miembros de la organizacién, Gert
Rosenthal —quien sucedié a Norberto Gonzalez como
Secretario Ejecutivo en 1988 y encabez6 la produccion
intelectual de la institucién hasta fines de 1997— acogié
e impuls6 las ideas de Fajnzylber para posicionarlas
en el debate ideoldgico de la época, reconociendo las
reformas institucionales pero oponiéndose a una serie
de elementos centrales de la liberalizacién orientada
por el Consenso de Washington. Durante el mandato
de Rosenthal, la CEPAL adopt6 las contribuciones de
Fajnzylber como base para disefiar una nueva estra-
tegia de desarrollo productivo, social y de insercién
internacional.

9 En cuanto a las divergencias, véase, por ejemplo, Marinho (1991).

10 Sunkel (1991) también contribuyé al inicio de esta nueva etapa.
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Las investigaciones sobre el funcionamiento de las
economias latinoamericanas y caribefias en las nuevas
circunstancias histéricas pasaron a ocupar un lugar fun-
damental en la institucién, junto con la formulacién de
estrategias y politicas alternativas a la agenda reformista
ortodoxa para el desarrollo de la region. Los andlisis e
implicaciones de politica se basaron en una revision
selectiva y transformadora de las reformas recomenda-
das por la ortodoxia, haciendo hincapié en el objetivo
de crecimiento con equidad distributiva.

Efectivamente, como se dijo en la introduccién,
los textos elaborados a partir de 1990 contienen
propuestas contundentes de revisién de la apertura
financiera y el manejo macroeconémico en un contexto
de volatilidad de los capitales financieros; aplicacién
de nuevas politicas industriales, tecnolégicas y co-
merciales; reorientacion de las reformas previsionales
y disefio de politicas sociales en diferentes areas, asi
como intervenciones publicas en materia de sosteni-
bilidad ambiental.

La férmula neoestructuralista permitié tender un
puente con los gobiernos latinoamericanos y caribefios
que habian adherido a las reformas, sin abandonar la
construccion analitica estructuralista original e insis-
tiendo en la necesidad urgente de implementar politicas
de transformacién social y econdmica para superar el
subdesarrollo, mas alla del funcionamiento del libre
mercado. Si para algunos ello signific6 rendirse al neo-
liberalismo, para otros fue una alternativa que permitiria
seguir incidiendo en los destinos de la regién desde la
perspectiva tedrica y metodoldgica cldsica de la CEPAL.
La lectura de los principales textos de las décadas de
1990 y 2000 refuerza esta dltima interpretacion.

A partir de 1990, la institucion flexibiliza, enton-
ces, el concepto de politicas de desarrollo que habia
acompaiiado al estructuralismo cldsico en las cuatro
décadas anteriores. Pero al mismo tiempo que admite
la inevitabilidad de cambiar el marco regulatorio,
analiza criticamente las reformas, sefialando tanto sus
méritos como sus errores e insuficiencias. Se reconoce
la necesidad de revisar la participacién del Estado en
la vida econdémica y los instrumentos y mecanismos
de intervencidn, pero se sigue asignando un papel
clave a su contribucién en la agenda de desarrollo
socioecondémico en los dmbitos financiero, productivo,
social y ambiental.

El documento Transformacion productiva con
equidad (CEPAL, 1990), presentado en el vigésimo
tercer periodo de sesiones y coordinado por Rosenthal y
Fajnzylber, contiene los planteamientos basicos de esta
nueva etapa. Se propone una mayor apertura comercial

impulsada en forma gradual y selectiva y reforzada por
un tipo de cambio real elevado y estable, como parte
de un proyecto orientado a lograr una competitividad
“auténtica”, es decir, basada en el fortalecimiento de la
capacidad productiva y de innovacién. En este sentido,
se subraya el cardcter sistémico de la competitividad,
priorizando la creacién de infraestructura fisica, la
formacién de recursos humanos y las politicas de inno-
vacion y progreso técnico para alcanzar un crecimiento
mds elevado y sostenido y una insercidén internacional
exitosa.

Con esta propuesta, la CEPAL introducia nuevamente
en el debate sus temas de preocupacion permanente: el
crecimiento de largo plazo y la justicia social. Fajnzylber
aportd varias ideas fuerza al mensaje de Transformacion
productiva con equidad, renovando la visién cepalina
del desarrollo. Sostuvo que tanto la equidad como el
progreso técnico son fundamentales para elevar la
productividad y la competitividad, distinguiendo entre
la competitividad auténtica y la espuria. La primera
surge de la aplicacién constante y creciente de nuevas
tecnologfias, la calificacién del capital humano y la
equidad, mientras que la segunda se basa en ventajas
cambiarias, salariales y de recursos naturales. Por
otra parte, subrayaba la relevancia de la industria por
ser el sector de mayor potencial de contenido y difu-
sién de progreso técnico, pero a la vez sefialaba que
esta debia articularse con los demds sectores para
favorecer los efectos de derrame (spillovers) y los
encadenamientos productivos. También propuso una
amplia concertacion social en torno a la innovacién y
el cambio técnico. Consideraba clave el papel de las
instituciones y valoraba la democracia, ya que esta
permitia materializar la transformacién productiva y
social (Torres, 2006).

A partir de entonces, las ideas se profundizaron en
una serie de textos, sobre todo en los documentos de los
periodos de sesiones siguientes. Al respecto, cabe citar las
propuestas relativas al requisito de simultaneidad entre
la equidad y la transformacién productiva y al andlisis
de sus complementariedades (CEPAL, 1992), asi como la
que centra la atencién en la educacién y el conocimiento
como ejes fundamentales de la transformacion productiva
con equidad (CEPAL/UNESCO, 1992).

Es también el caso de las politicas encaminadas
a mejorar la insercién en la economia internacional,
entre las que cabe mencionar el control de las corrien-
tes de capital extranjero de corto plazo y la regulacién
estricta de las finanzas (CEPAL, 1995), la aceleracidon
del crecimiento para lograr cambios significativos en
materia de transformacién productiva, aumento de la

SESENTA ANOS DE LA CEPAL: ESTRUCTURALISMO Y NEOESTRUCTURALISMO  RICARDO BIELSCHOWSKY



180 REVISTA CEPAL 97

e ABRIL 2009

productividad y equidad (CEPAL, 1996) y la orientacién
hacia el “regionalismo abierto” (CEPAL, 1994).!1

Asimismo, la revision abarcdé las recomendaciones
en el ambito fiscal, simbolizadas por el concepto de
pacto fiscal (CEPAL, 1998b), con un método que procura
conciliar las demandas sociales con el saneamiento de
las finanzas ptiblicas y el equilibrio macroeconémico, en
condiciones de maduracion progresiva de las practicas
democriaticas. El documento aborda la consolidacién
del ajuste fiscal, el aumento de la productividad de la
gestion publica y de la transparencia, el fomento de
la equidad y el fortalecimiento de la institucionalidad
democritica.!?

En su sexta década de existencia, la CEPAL conti-
nuo el trabajo de los 50 afios anteriores, orientdndose
especialmente al perfeccionamiento y maduracién de los
planteamientos neoestructuralistas de los afios noventa.
Para ello, pudo evaluar los resultados de las reformas
liberalizadoras a la luz del desempefio econdmico y social
de laregion y tras casi una década de intensas discusiones
al respecto. Asimismo, el pensamiento de la institucién
evoluciond en medio de una distension significativa
del debate ideoldgico, provocada por el debilitamiento
del pensamiento neoliberal hegemonico en la regién
debido a las sucesivas perturbaciones ciclicas de fines
del decenio de 1990 y comienzos del actual.

En el curso de la sexta década hubo dos coyunturas
distintas: la primera mitad (1998-2003) se caracterizd
por la lentitud del crecimiento econdmico mundial y
regional tras la oleada de crisis financieras (asidtica, rusa,
argentina) y la segunda (2003-2008), por la expansién
econdmica acelerada tanto del mundo como de la mayo-
ria de los paises de la regién. No obstante el panorama
econdémico favorable del segundo quinquenio, no se
desarticuld el mayor equilibrio ideoldgico materializado
en el escenario internacional desde fines de los noventa
entre el neoliberalismo y las visiones que lo impugnaron.
Lo mismo puede decirse del contexto ideolégico regio-
nal, en que se observé ademads el surgimiento de varios
gobiernos cuyos discursos y programas discrepaban del
ideario antes hegemonico.

IT'E] autor del documento sobre regionalismo abierto es Gert Rosenthal.
Los demds estudios citados fueron supervisados por Rosenthal y
coordinados, respectivamente, por Fajnzylber y Ramos, Fajnzylber y
Ottone, Ffrench-Davis y Altimir. Rosales particip6 en todos ellos.
12 Este documento fue preparado en el periodo de transici6n entre la
gestion del Secretario Ejecutivo Gert Rosenthal y la de su sucesor,
José Antonio Ocampo, de 1997 a 1998. Consolidé una reflexién
sobre la problematica fiscal de América Latina y el Caribe realizada
en la CEPAL durante mds de una década, bajo la coordinacién de Juan
Carlos Lerda (2008).

En el primer quinquenio citado, la CEPAL fue dirigida
por José Antonio Ocampo y en el segundo por José Luis
Machinea. Hubo una armonfia analitica en los trabajos
de ambos periodos, aprecidndose leves reorientaciones
de énfasis vinculadas a los cambios de contexto.

En sintonia con lo que la institucién venia articu-
lando desde los afios noventa sobre resultados y politicas
macroecondémicas en circunstancias de volatilidad de
los capitales financieros (CEPAL, 1995; Ffrench Davis,
2005), en el primer quinquenio se profundizé el ana-
lisis anterior para evaluar los efectos de las corrientes
internacionales de capital en las economias de la regién
en los periodos de bonanza y caida ciclica. Se hizo
hincapié en la importancia de crear una arquitectura
financiera mundial y regional y de adoptar politicas na-
cionales auténomas de fuertes componentes anticiclicos,
orientadas a mitigar o compensar los efectos de dichos
flujos (Ocampo, 1999a 'y 1999b; cepaL, 2000a, 2001a
y 2002). Al mismo tiempo, y de diferentes maneras, se
fueron rescatando y actualizando las bases estructura-
listas del pensamiento de la CEPAL. Desde el punto de
vista analitico, si Fajnzylber fue el protagonista de la
inauguracion del neoestructuralismo, Ocampo fue quien
inici6 su consolidacién y perfeccionamiento.!?

Durante el segundo quinquenio se continud el tra-
bajo anterior, agregando algunos aspectos que venian al
caso dado el contexto expansivo que se estaba viviendo
en la regién'. Por ejemplo, con Machinea se insisti6 en
la necesidad de elaborar mecanismos macroeconémicos
anticiclicos como medida preparatoria ante la posible
inversioén de las coyunturas favorables y de visualizar
los desafios de la region desde una perspectiva que iba
mucho mas alla del &mbito coyuntural (CEPAL, 2007a).
También se sigui6 avanzando en el andlisis de los temas
de desarrollo productivo y comercio internacional (CEPAL,
2004ay 2008b), asi como de la temdtica social. Al respecto,

13 Por ejemplo, rescat6 la idea prebischiana de asimetrias en el orden
mundial (Ocampo, 2001; CEPAL, 2002), profundizé el andlisis de las
condiciones socioecondmicas y de insercion internacional de la region
en la era de la globalizacién (CEPAL, 2002), coordiné un detallado
analisis critico del desempefio de los paises en el marco de las reformas
(CEPAL, 2001b) e insistié en la importancia de establecer un vinculo
entre los estudios macroeconémicos y los andlisis microeconémicos
del proceso de produccion de bienes y servicios, en linea con lo que
venia escribiendo Jorge Katz (CEPAL, 1996; Katz, 2000a). Durante este
periodo se fortalecié también el andlisis de los aspectos sociales de la
realidad regional y se hizo hincapi€ en la cuestion de la ciudadania,
rescatando la vieja tradicion socioldgica iniciada 40 afios antes por
Medina Echavarria (CEPAL, 2002). Asimismo, se ampli6 el espacio para
seguir avanzando en el conocimiento de la problemética relacionada
con la conservacion del medio ambiente, para lo cual se conté con la
contribucién de Alicia Barcena, entre otros.

14 Vgase Machinea (2007).
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cabe citar el estudio sobre las redes de proteccién social
en América Latina y el Caribe (CEPAL, 2006a),'> quizés
el de mayor amplitud y alcance que se haya realizado
sobre el tema en la regi6n.1©

2. La sexta década y las nuevas formulaciones

Cinco fueron las principales novedades analiticas intro-
ducidas en el quehacer de la institucién durante el dltimo
decenio: un amplio balance del desempefio de los paises
en el dmbito econdémico y social tras las reformas libe-
ralizadoras, la perspectiva de agenda para la era global,
los conceptos sociopoliticos de ciudadania y cohesién
social, la fusion de los enfoques estructuralista y schum-
peteriano y el acento en las politicas macroeconémicas
anticiclicas frente a la volatilidad financiera.

Cabe destacar que no se trata de innovaciones tedri-
cas o conceptuales a escala global, sino simplemente de
incorporar conceptos y esquemas analiticos novedosos
en el pensamiento de la institucién o, al menos, de uti-
lizarlos con nuevos énfasis. Pero el hecho de haberlos
incorporado revela que, sin perder la referencia analitica
tradicional (es decir, la orientacién histérico-estructural),
el pensamiento de la CEPAL siguié avanzando en su
sexta década de existencia con inquietud intelectual y
una actitud permanentemente renovadora.

a)  Evaluacion de los efectos de las reformas sobre la

base de los resultados de los afios noventa

El primer aporte de la CEPAL en la tlltima década, a
partir del enfoque neoestructuralista, fue el seguimiento
y evaluacidn critica de los resultados de las reformas.
Se analiz6 el desempefio escasamente favorable de los
paises de la region en los afios noventa, en un esfuerzo
de investigacion y reflexion realizado entre mediados
de 1990 y comienzos de 2000 que se concretd en nu-
merosas publicaciones.

Uno de los documentos que sintetizan este trabajo
es Una década de luces y sombras: América Latina y
el Caribe en los afios noventa (CEPAL, 2001b).17 Asi,

15 Los colaboradores m4s importantes de este trabajo fueron Andras
Uthoff y Daniel Titelman.

16 Dyrante este perfodo se subrayé también la necesidad de crear
una institucionalidad regional y de coordinacién entre las naciones
para afrontar los problemas macroeconémicos (véanse, por ejemplo,
Machinea y Rosenwurzel (2005) y Machinea y Titelman (2007),
continuando con una reflexién impulsada en el &mbito de un proyecto
regional sobre el tema.

17 El libro fue coordinado por Ocampo, Bajraj y Martin. Véanse
también los demds “balances”, tales como los de Stallings y Peres
(2000); Nufez del Prado (CEPAL/ILPES, 1998) y Ocampo, Franco y
Sainz (CEPAL, 2004b).

por el lado de las “luces”, la obra destaca el control de
la inflacién y la reduccién de los déficits fiscales, el
dinamismo exportador, la mayor atraccién de inversion
extranjera directa, el aumento de productividad de las
empresas y sectores lideres, el incremento del gasto
social, el mayor énfasis en la problemitica del desarrollo
ambientalmente sostenible y los avances en materia
de democracia y respeto de los derechos humanos. En
cuanto a las “sombras”, sefiala el crecimiento econdmico
decepcionante e inestable; la diversificacion insuficiente
de las exportaciones; el predominio de estrategias defen-
sivas en las empresas nacionales; la reestructuracion de
los sectores industriales, con resultados muy deficientes
en materia de capacidad productiva e innovadora; los
grandes déficits externos y la persistencia de la vulne-
rabilidad externa, exacerbada por la gran inestabilidad
de las corrientes de capital. Las sombras incluyen
también los mediocres esfuerzos en materia de ahorro e
inversion, el aumento del desempleo, la informalidad y
la heterogeneidad estructural y la persistente inequidad
en la distribucién del ingreso.

b) La agenda para la era global

La segunda novedad se relaciona con la ampliacién
del paradigma de la transformacién productiva con
equidad a fin de absorber el concepto de agenda para
la era de globalizacién, que incluy6 un conjunto de
propuestas sobre las relaciones entre paises y pueblos a
escala global, el papel critico del espacio regional y las
estrategias nacionales. Fue una idea creada por Ocampo
para organizar las recomendaciones en materia de es-
trategias, instituciones y otros instrumentos de politica
en estos tres ambitos (CEPAL, 2002).

El concepto reafirma los principios que se encuentran
en los debates de las organizaciones internacionales, a
saber: 1) suministrar bienes publicos de caricter global
tales como democracia, paz, seguridad, estabilidad ma-
croecondmica y financiera o sostenibilidad ambiental;
ii) la correccién, empleando mecanismos heterodoxos, de
las asimetrias mundiales en tres dreas bésicas (productiva-
comercial, macroeconémica-financiera y movilidad del
capital y de la mano de obra), y iii) la incorporacion de
una agenda social internacional basada en los derechos.
En el plano de las estrategias nacionales, abre espacios
de reflexion en torno a los desaffos de la globalizacién
en los cuatro campos a que se dedica la CEPAL: ma-
croeconomia y finanzas, transformacién productiva,
desarrollo social y sostenibilidad ambiental. Ademas,
introduce entre las esferas global y nacional una faceta
intermedia relacionada con las recomendaciones en
materia de institucionalidad y de politica que pueden
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promoverse en el &mbito regional, a fin de respaldar la
estabilidad macroeconémica y la integracion financiera,
productiva y comercial.

¢) El enfoque en materia de derechos, ciudadania y
cohesion social

La tercera innovacién corresponde al enfoque re-
lacionado con los derechos, la ciudadania y la cohesién
social. El aspecto socioldgico del desarrollo no es un
tema nuevo en la produccién de la CEPAL, ya que en el
pasado estuvo representado por grandes intelectuales
del area como Medina Echavarria, Cardoso, Faletto,
Graciarena, Woolfe y Gurrieri. En el dltimo tiempo
esta perspectiva ha recuperado su importancia en el
pensamiento de la institucion.

En los estudios anteriores, la cuestion de los conflic-
tos entre las clases sociales ocupaba, inevitablemente, un
lugar destacado. Los nuevos andlisis, en cambio, centran
la atencion en las dificultades para ejercer plenamente
los derechos de la ciudadania. Se trata del encuentro
con la tradicién de defensa de los derechos humanos de
las Naciones Unidas que, como se sabe, se inicid por la
via de las garantias al ejercicio de los derechos civiles
y politicos e incorporé gradualmente el concepto de
derechos econdmicos, sociales y culturales.

El tema se abord6 en varios textos,'® pero adquirié
relevancia en dos de ellos: el documento del periodo
de sesiones de 2000, titulado Equidad, desarrollo y
ciudadania: una vision global (CEPAL, 2000a), y el libro
Cohesion social: inclusion y sentido de pertenencia en
América Latina y el Caribe (CEPAL, 2007b).1?

La arquitectura conceptual del mensaje de dere-
chos, ciudadania y cohesidn social se sostiene en torno
a cuatro pilares complementarios. El primero consiste
en examinar los problemas sociales de la regién —po-
breza, exclusion, desigualdad de ingresos y riqueza,
proteccién social insuficiente e inadecuada, acceso
desigual a los mecanismos de proteccién existentes,
discriminacidn racial, étnica y cultural— bajo el prisma
de un marco ético de derechos humanos, entendidos
como universales, indivisibles e interdependientes. El
segundo fundamento es que las politicas sociales y la

18 Por ejemplo, en Educacion y conocimiento: eje de la transformacion
productiva con equidad (CEPAL/UNESCO, 1992), ya se destacaba la
importancia de la educacion para avanzar en el plano de la ciudada-
nia. En cuanto al uso del concepto de derechos por la CEPAL, véase
la resefia de Artigas (2003).

19 Ernesto Ottone y Martin Hopenhayn participaron en la conceptuali-
zacion de la cohesion social en ambos documentos. Entre otros textos
de la CEPAL sobre el tema, véase, por ejemplo, el libro organizado
por Sojo y Uthoff (2007).

lucha contra la pobreza deben regirse segtin los principios
de universalidad, solidaridad y eficiencia. El tercero
indica que ellas deben tratarse en su totalidad, tanto en
lo que se refiere a la necesaria integracion con las poli-
ticas econdmicas —ya que ambas son centrales para el
desarrollo social— como en cuanto al reconocimiento
de la relacién virtuosa entre los diferentes beneficios
sociales (educacidn, salud y vivienda, entre otros). El
cuarto fundamento consiste en desarrollar una institu-
cionalidad y una préactica democrética que, en esencia,
conduzcan a los ciudadanos a integrarse a la vida politica
y a organizarse para participar en los procesos de toma
de decisiones y de implementacién de politicas sociales
que les permitan satisfacer sus derechos y fortalecer su
sentido de pertenencia.

d) La fusion de los enfoques estructuralista y
schumpeteriano

El balance de los afios noventa sefiala un cuarto
avance, que corresponde a un interesante refinamiento
analitico del neoestructuralismo de la CEPAL en el 4mbito
del desarrollo productivo y la insercién internacional:
la fusién de la visién estructuralista y la interpretacion
schumpeteriana. Esta se origind en los escritos de
Fajnzylber de los afios ochenta y en el dltimo tiempo
ha sido perfeccionada analiticamente por varios autores
como Katz, Ocampo y Cimoli.

En esta fusion es posible destacar tres formulacio-
nes complementarias. En primer lugar, de acuerdo con
la orientacién de Katz, la que se ha expresado en un
conjunto de trabajos de evaluacion critica de los efectos
de las reformas en el comportamiento productivo de los
paises de la regién y en el ritmo de crecimiento de sus
economias, asi como en una reflexion sobre las estra-
tegias de transformacion y las politicas de desarrollo
pertinentes (Katz, 2000a y 2000b).

La segunda es una contribucién al andlisis de la
relacién entre la dindmica de la estructura productiva
y el crecimiento econdmico de los paises en desarrollo
(Ocampo, 2002 y 2005). Dicho estudio comparte el cri-
terio de quienes, como en la CEPAL desde sus origenes,
han considerado que el aumento del PIB per cdpita se
relaciona con las modificaciones de la composicién del
producto y de las modalidades de especializacion para el
comercio internacional. La revision de los procesos de
innovacion se integra con la idea de formacién de cade-
nas productivas a partir de los impulsos que promueven
potencialmente las innovaciones en funcién de “aspectos
complementarios, vinculos y redes”, capaces de generar
un “tejido productivo integrado”. O sea, aborda el tema
de la innovacién en el sentido amplio de Schumpeter,
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como la capacidad de crear nuevas actividades y nuevas
formas de realizar las existentes.

El tercer planteamiento subraya la importancia del
comercio exterior como factor determinante del potencial
de crecimiento sostenible a mediano y largo plazos.
Este fue perfecciondndose gradualmente y encontré en
el documento Progreso técnico y cambio estructural en
América Latina (CEPAL, 2007¢) su version hasta ahora
mas acabada.??

Asi, la principal restriccion de la convergencia es
el comportamiento del comercio internacional, medido
en funcidn de la elasticidad de las exportaciones y de las
importaciones, que es un reflejo de la competitividad de
los paises.?! Por su parte, esta depende del aumento de la
productividad de los paises en desarrollo respecto de los
desarrollados, medida segtn la brecha tecnoldgica de la
estructura productiva —que, entre otras cosas, refleja el
grado de diversificacién y la complejidad de las cadenas
productivas— y las caracteristicas no tecnoldgicas que
inciden en la competitividad, tales como financiamiento,
institucionalidad y sistemas arancelarios.

El estudio concluye que en América Latina y el
Caribe es preciso reorientar la modalidad productiva
y exportadora hacia los bienes de mayor contenido
tecnolégico y, al mismo tiempo, agregar valor mediante
cadenas sectoriales de mayor envergadura. Ello permitiria
fortalecer el crecimiento, superando el hecho de que el
progreso técnico de la region se ha limitado a los encla-
ves de escasos efectos en la economia en su conjunto,
lo que ha fomentado la heterogeneidad estructural, la
informalidad laboral, los magros salarios, la pobreza y
la concentracién del ingreso y la riqueza.

La fusién de los enfoques schumpeteriano y es-
tructuralista no sorprende, dada la prioridad que ambos
atribuyen al andlisis de las tendencias histdricas en el
terreno productivo. El acento neoschumpeteriano en la
formacién y acumulacién de conocimiento mediante el
proceso de aprendizaje de las empresas, en el efecto de
las decisiones del pasado sobre las del presente (path-
dependency) y en la modificacién de los paradigmas
tecnoecondémicos son elementos enriquecedores del
enfoque histérico-estructural aplicado por la CEPAL, en
su intento por comprender las transformaciones de las

20 Véanse también Cimoli y Correa (2005); Cimoli y otros (2005);
Cimoli, Primi y Pugno (2006).

21 E] principal antecedente de este modelo es el multiplicador del
comercio exterior de Harrod (1933), reformulado por Kaldor (1966,
1975) y Thirwall (1979) y modificado para la inclusién del concepto
de brecha tecnoldgica por Cimoli, Dosi y Soete (1993). La versién
mds reciente es de Cimoli y Correa (2005).

estructuras productivas en condiciones de subdesarrollo
y heterogeneidad estructural.

En el documento del periodo de sesiones de 2008, la
interpretacion se abre a otra novedad analitica en la CEPAL,
es decir, la idea de que las nuevas tecnologias permiten que
las oportunidades ya no se concentren tan marcadamente
en laindustria y que se incorporen con intensidad en otros
sectores de la economfa (CEPAL, 2008).22

e) Las politicas macroeconomicas anticiclicas frente

a la volatilidad financiera

En los afios noventa, la cuestion de la inestabili-
dad del crecimiento y su evidente vinculacién con la
volatilidad de los capitales financieros se convirti6 en
un tema importante en el programa de la CEPAL. Las
primeras manifestaciones de preocupacién por este
problema ya habian aparecido en algunos documentos
de la primera mitad de ese decenio (CEPAL, 1995). A la
sazdn, se insistia en la necesidad de crear mecanismos
capaces de atenuar la entrada de capitales especulativos
y sus efectos no deseados. A partir de las crisis de la
segunda mitad de la década, el énfasis se trasladé a la
construccién de una institucionalidad financiera interna-
cional y regional (CEPAL, 1999 y 2002) y a la elaboracién
de politicas anticiclicas adecuadas para la conduccién
de una macroeconomia estable en América Latina y el
Caribe (véase CEPAL, 2000a, 2001a, 2002).23

En lo que respecta a este ultimo tdpico, se pone
de relieve que, sin abandonar las conquistas en materia
monetaria y fiscal y la estabilidad de precios, la politica
macroeconémica debe apuntar a sus objetivos reales, es
decir, al ritmo y estabilidad del crecimiento econémico
y al pleno empleo. Al mismo tiempo, se critica aguda-
mente el manejo prociclico de la actividad econémica,
argumentando que en el dmbito fiscal la politica ma-
croecondmica tiende a sobrecalentar la economia y
a impedir la formacién de reservas para enfrentar las
caidas ciclicas y, en los d&mbitos monetario y crediticio,
a confirmar el efecto extremadamente expansivo de la
entrada de capitales mediante el fendmeno de contagio
del optimismo entre los agentes econdmicos y el exceso
de endeudamiento y de exposicion al riesgo. Se afirma
que la inversion del flujo de corrientes externas se
traduce en contraccién del crédito, pérdida de liquidez
de los activos, un efecto riqueza negativo, contraccién

22 E] énfasis en este punto se debe a Machinea, coordinador del
documento.

23 El tema fue impulsado en los afios noventa, principalmente por Ricardo
Ffrench-Davis, Gunther Held, Andras Uthoff y Daniel Titelman, y a
partir de 1998 obtuvo la colaboracién decisiva de Ocampo.
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de la economia y restricciones fiscales que impiden
contrarrestar los ciclos.

También se sostiene que los problemas se magnifican
a causa de sus efectos en el tipo de cambio, cuya valori-
zacidn con frecuencia excesiva perjudica la inversién en
bienes transables y la competitividad durante los perfodos
de bonanza ciclica, a la vez que genera desequilibrios en
la balanza de pagos. Por otra parte, su desvalorizacién
a menudo violenta en las caidas ciclicas tiende a influir
negativamente en los precios internos y el patrimonio de
los agentes privados y publicos endeudados en moneda
extranjera, lo que contribuye a que se produzcan per-
turbaciones financieras nacionales y a profundizar la
recesion, con efectos especialmente perversos para el
empleo, los salarios, el gasto publico social, la pobreza
y la distribucién del ingreso. Se sefiala que la recurrencia

IV

de conmociones ciclicas pone de relieve la importancia
de contar con redes de proteccion social eficaces que
puedan atender a los sectores sociales mas vulnerables
durante este tipo de coyunturas.2*

Asimismo, se ofrece un programa de politicas
para enfrentar la volatilidad de los capitales financie-
ros, compuesto de tres elementos: gestion coherente
y flexible de las politicas anticiclicas en los dmbitos
fiscal, monetario y crediticio; regulacién y supervi-
sién prudencial activa del sistema financiero, con un
contenido anticiclico, y aplicacién de una politica de
pasivos que dé lugar a que las caracteristicas de la
deuda externa e interna sean adecuadas. Se subraya
también el papel que le corresponde a los regimenes
cambiarios compatibles con el fortalecimiento de la
competitividad.

La proximidad de los analisis estructuralista y

neoestructuralista

Como ya se ha mencionado, pese a los importantes
cambios introducidos a partir de 1990 para adecuarse
a las nuevas condiciones histdricas, el pensamiento
neoestructuralista es muy similar al estructuralista. El
prefijo neo viene al caso para indicar la adaptacién a
los tiempos de apertura y desregulacion, pero la base
analitica de la nueva etapa sigue siendo estructuralista.
El punto es examinado en dos secciones, dedicadas res-
pectivamente a los elementos analiticos clave de ambos
periodos y a los andlisis en los cuatro grandes campos
de reflexidn a que se dedica la institucion.

Cabe sefialar que esa similitud obedeci6 a tenden-
cias histdricas nada favorables. Pese a los importantes
avances ocurridos en América Latina en materia de
desarrollo productivo, social e institucional, se observa
la persistencia de muchos de los factores estructurales
del subdesarrollo que angustiaban a Prebisch y a los
demads pioneros del estructuralismo latinoamericano. En
forma andloga, se conservan hasta hoy muchas de las
conclusiones iniciales sobre las tendencias perversas a
que daban lugar los fendmenos del subdesarrollo, tales
como la inestabilidad macroecondémica; la falta de in-
version, progreso técnico y crecimiento; el subempleo
o “informalidad”; la mala distribucién del ingreso y la
pobreza.

1. Los elementos analiticos clave de ambos
periodos

Son numerosos los ejes que vinculan las formulaciones
clasicas del estructuralismo y el neoestructuralismo. Ante
todo, el contraste entre la estructura productiva y social
de los paises latinoamericanos y caribefios y aquella de
las naciones desarrolladas ha nutrido en ambas etapas
las tesis fundamentales del cuerpo analitico cepalino.
En el periodo estructuralista, se sefialaban entre otros
aspectos las desfavorables relaciones “centro-periferia”,
el deterioro de los términos de intercambio, el desequi-
librio externo y la inflacién estructural, la dindmica de
sustitucién de importaciones, la integracion regional y la
dependencia. Por su parte, en la etapa neoestructuralista
destacan las ideas relativas a la insercién internacional
desfavorable y las asimetrias en la era de la globalizacion,
la vulnerabilidad externa y a los ciclos econémicos, el
regionalismo abierto y las agendas global, regional y
nacional.

24 La temitica se abordd, por ejemplo, mediante el andlisis del
comportamiento prociclico del gasto piblico social. Al respecto,
véanse el Panorama social de América Latina 2000-2001, capitulo
IV (cepAL, 2001c) y el Panorama social de América Latina 2005,
capitulo IT (CEPAL, 2006b).
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En segundo lugar, el mensaje central de ambos pe-
riodos contiene la idea de que la contribucién del Estado
y la movilizacién social son necesarias para afrontar esos
problemas y promover el desarrollo. En la etapa estructuralista
se entendia que la industrializacion era indispensable para
lograr la “convergencia”, aunque se consideraba dificil de
lograr; en la neoestructuralista se plantea que el desarrollo
por la via de la “transformacién productiva con equidad”
es fundamental para lograr esa aproximacion, pero se lo
ve igualmente problemdtico de alcanzar.

Por ultimo, en ambas etapas las dificultades para
alcanzar el desarrollo radican en las caracteristicas del
subdesarrollo latinoamericano y caribefio, definidas
esencialmente por medio de tres elementos clave que
no se diferencian mayormente entre una y otra. Estos
se especificaron en piginas anteriores a los efectos del
estructuralismo y en lo que sigue se regresa a ellos para
mostrar la proximidad con la fase neoestructuralista.
1)  El primer elemento con que se caracteriza el sub-

desarrollo regional en la fase estructuralista es la
escasa diversidad productiva y la especializacién
en bienes primarios. Ello exige mayores esfuerzos
en materia de ahorro y divisas (las dos “brechas”)
e impone restricciones al crecimiento debido, entre
otras cosas, a la vulnerabilidad externa y a la inflacién.
Similarmente, la visién neoestructuralista argumenta
que la falta de diversidad productiva y exportadora
se traduce en una baja densidad tecnoldgica y un
reducido encadenamiento entre los sectores, lo que
limita el crecimiento a causa de los escasos efectos
multiplicadores, la vulnerabilidad externa, la ines-
tabilidad macroeconémica y otros.

ii) El segundo elemento clave del estructuralismo es
la heterogeneidad productiva con oferta ilimitada
de mano de obra, combinada con baja producti-
vidad media, ingresos medios cercanos a los de
subsistencia, concentracién de la propiedad y
distribucién desigual del ingreso vinculados al
consumo superfluo y pobreza, todo lo cual restringe
la inversién y limita el crecimiento. En la etapa
neoestructuralista el andlisis es muy semejante,
es decir, hay heterogeneidad productiva con oferta
abundante de mano de obra, informalidad, baja
productividad media y pobreza, concentracién de
la propiedad y del ingreso, asignacidn insuficiente
del ingreso a la acumulacién de capital y, por ende,
restricciones a la inversién y al crecimiento.

iii) El tercer factor clave de la etapa estructuralista con-
siste en que el tejido institucional es poco propenso
a la acumulacién de capital y al progreso técnico,
lo que reforzaria la tendencia a la falta de inversion.

En forma andloga, para el neoestructuralismo la
lentitud del crecimiento se explica por el hecho de
que la institucionalidad existente —definida entre
otras cosas por sistemas nacionales de innovacién
incipientes, Estados no concordantes con las tareas
del desarrollo y ausencia de empresas tipo corpora-
ciones globales (global players)— se traduce en una
baja inversion en capital fisico y en conocimiento.
Hay otras dos semejanzas que también son relevantes.
En primer lugar, en ambas etapas las interpretaciones sobre
la macroeconomia han sido heterodoxas y los andlisis
sobre la inestabilidad de precios y los niveles de actividad
se han centrado en el desequilibrio externo generado
por la especializacién productiva y, a partir de los afios
ochenta, también por la nueva configuracion del sistema
financiero internacional. Segundo, desde fines del decenio
de 1970 se ha puesto de relieve la tension existente entre
las condiciones necesarias para el desarrollo sostenible
y los patrones universales de consumo y produccién que
afectan negativamente a la naturaleza.

2. Continuidad y cambio en las cuatro grandes
areas tematicas de analisis

El estudio de la evolucién de las ideas respecto de los
cuatro temas fundamentales a que se ha dedicado la CEPAL
permite poner de relieve la continuidad y los cambios de
enfoque a lo largo del tiempo. A continuacién se hace
una breve resefia de ellas.

a) Macroeconomia y finanzas

La crisis de la deuda de los afios ochenta obligé a la
CEPAL a centrarse mds en la reflexion sobre las cuestiones
macroecondmicas y financieras. Sin embargo, ello no
significa que antes no se hubiese prestado atencién a
estos temas. Prueba de ello es el seguimiento sistematico
de la coyuntura econdémica de los paises de la regién
que realiza anualmente en el Estudio economico de
América Latina y el Caribe, que en 2008 completé su
sexagésima edicién.?

Podria decirse que hasta 1980 la produccién de la
CEPAL abarcd tres planteamientos analiticos en el campo
de la macroeconomia. En los primeros textos, Prebisch
argumento que la vulnerabilidad externa, que atribuia
sobre todo a cuestiones productivas y comerciales, debia
enfrentarse con politicas macroecondémicas anticiclicas

25 En relaci6n con los 50 primeros afios de esta publicaci6n, véase el
articulo de la edicién correspondiente a 1997-1998 (CepaL, 1998c¢),
cuya elaboracion estuvo a cargo de José Miguel Benavente.
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basadas en el manejo de las divisas y no en la gestién de
las politicas fiscales y monetarias, como posteriormente
subrayarfa la institucién. En segundo lugar, en los afios
cincuenta se sostuvo que en América Latina la inflacién
no se debia necesariamente a la expansion monetaria, sino
a los desajustes en que los estrangulamientos externos
cumplian un papel esencial. Este andlisis fue concep-
tuado como “inflacion estructural”. Por ultimo, como
ya se sefiald, a lo largo de la década de 1970 la CEPAL
advirtié sobre los peligros del excesivo endeudamiento
externo. Dichas advertencias fueron premonitorias de
la crisis de la deuda y se anticiparon a la posterior pre-
ocupacion por los efectos de la falta de continuidad de
las corrientes internacionales de capital en la estabilidad
macroeconémica, tema que adquiriria preponderancia en
la institucion en las décadas de 1990 y 2000. Tras la crisis
de la deuda se inicia una fase de andlisis mds sostenido
y detallado de los desequilibrios macroeconémicos y
fiscales y de atencidn prioritaria a la deuda externa y a
los movimientos financieros internacionales, asi como
a sus repercusiones en materia de solvencia financiera
y estabilidad macroeconémica internas.

A partir de los afios ochenta, la CEPAL se referiria
reiteradamente a su conviccién de que era fundamental
luchar contra la inflacién y buscar el equilibrio fiscal.
Como ya se menciond, al comienzo hubo posiciones
distintas sobre la forma de tratar el tema. Sin embargo,
en los afios noventa se optd por una interpretacion he-
terodoxa respecto de una serie de elementos centrales
de la gestiéon macroecondmica y financiera. Ello se
manifiesta al menos en tres aspectos del debate sobre
la materia.

El primero es la importancia asignada a la com-
binacién de estabilidad de los precios y del ritmo de
crecimiento, esto es, al principio keynesiano de que
las politicas monetarias, cambiarias y fiscales deben
orientarse simultdneamente a la estabilidad de precios
y a la expansi6n sostenida del nivel de actividad.?’

En segundo lugar, y en forma complementaria, la
heterodoxia se manifiesta en el andlisis de los efectos
potencialmente perversos de la libre circulacién de
capitales especulativos en la salud macroecondémica de
los paises de la regidn y de los incentivos a la inversién
y la competitividad, asi como en las recomendaciones

26 En este perfodo se discutié ampliamente el tema de la renegociacién
de la deuda externa a fin de reabrir espacio al crecimiento econémico
y al desarrollo. Véase, por ejemplo, Devlin (1984 y 1985).

27 Este aspecto ha sido reiteradamente destacado por Ricardo Ffrench-
Davis (2005), por ejemplo, en sus escritos dedicados a “reformar las
reformas”.

de flexibilizar las politicas monetaria y cambiaria para
manejar esas corrientes de capital. De acuerdo con este
concepto, se ha hecho por lo tanto hincapié en que el
control de estas debe hacerse a la vez mediante meca-
nismos internos y articulando una nueva arquitectura
financiera mundial y regional, idea-fuerza emblematica
de los afios 2000. Subyace toda esta posicidn la propuesta
de que el conjunto de politicas tenga cardcter anticiclico,
es decir, que ellas den mayor estabilidad al crecimiento
de la economia a largo plazo y que eviten sobre todo la
apreciacién cambiaria debido a sus efectos negativos en
la competitividad y la balanza de pagos, que aumentan
la vulnerabilidad externa.

Por ultimo, la heterodoxia se manifestd en el énfasis
en la regulacion y fiscalizacion rigurosas de las institu-
ciones financieras y del mercado de capitales, asi como
en la importancia de su estabilidad. Tedricamente, los
economistas ortodoxos no discrepaban de la regulacion
—no podian discrepar del Acuerdo de Basilea I—, pero
la reflexién no siempre fue seguida con entusiasmo por
ellos, tal vez por las controversias a que da lugar el tema
en la comunidad financiera, a menudo renuente a todo
tipo de intervencion.

b)  Transformacion productiva y comercio internacional

A partir de los textos fundacionales de Prebisch,
la CEPAL se ha guiado por la posibilidad teérica de con-
vergencia entre el ingreso por habitante de la regién y
el de los pafses desarrollados, en una interpretacién de
la forma de superar el subdesarrollo que incluye la idea
de rendimientos crecientes de escala. Ya en los primeros
estudios, y tal como en la versién dada a conocer pocos
afios después por Lewis (1954), la idea se vinculaba al
hecho de que el proceso de industrializacién promovia el
aumento de capital por trabajador mediante la absorcion de
trabajadores de los sectores atrasados, en condiciones de
oferta abundante de mano de obra a niveles de productividad
préximos a los de subsistencia. En estas circunstancias,
las economias de la regién tendrian un amplio horizonte
temporal en que se registrarian marcados aumentos de
la productividad media. Se partié de la base de que, en
caso de éxito y segtn el ritmo de acumulacidn de capital,
la industrializacién podria permitir que convergieran los
niveles de ingreso de la periferia y del centro.

En las formulaciones recientes, la CEPAL ha pasado
a ocuparse de la posible convergencia de los paises de la
regién con las naciones desarrolladas, concordando asi
con las teorfas modernas sobre el crecimiento —tanto
desde el campo schumpeteriano como de los nuevos
planteamientos neocldsicos— como resultado de la ren-
tabilidad no decreciente del capital y del conocimiento
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por trabajador. La visién actual de la institucion es que
la convergencia depende de la rapidez relativa con que
se introduce y difunde el progreso técnico en las estruc-
turas productivas de la regién mediante el capital fijo y
el conocimiento, en comparacién con lo que ocurre en
el resto del mundo. Por su parte, se considera que esta
rapidez obedece a los cambios en la composicion sectorial
del producto y a la intensidad del proceso innovador en
cada sector de la economia.?®

Los principales conceptos analiticos utilizados
en ambos periodos son, como se dijo, la insuficiente
diversidad de la produccidn y de las exportaciones y la
heterogeneidad estructural. En la etapa estructuralista se
consideré que existia escasa diversidad de la estructura
productiva y especializacién en bienes primarios, con
bajo crecimiento del comercio internacional, de lo que
derivaban una insercion internacional poco favorable
al crecimiento y un limitado dinamismo. En la fase
neoestructuralista, el diagnéstico consistié en que la
competitividad sistémica era reducida, que la especia-
lizacién productiva y exportadora se centraba en bienes
de bajo valor agregado de conocimientos y que habfa
poco dinamismo internacional, escasos encadenamien-
tos productivos internos y una capacidad insuficiente
de generacion de externalidades. De ello se concluye,
igual que en el primer periodo, que la insercién inter-
nacional tiende a ser desfavorable, los problemas de
balanza de pagos recurrentes y el crecimiento limitado
e inestable.

Del mismo modo, los conceptos de heterogeneidad
estructural y subempleo (informalidad, de acuerdo con el
lenguaje reciente) son propios de ambas etapas, lo cual
tiene dos consecuencias. Por una parte, las dificultades a
que dan lugar los efectos potencialmente restrictivos del
crecimiento econdmico. En la primera fase, se sostuvo
que habia escasez relativa de ahorro e inversién como
consecuencia de la reducida productividad media y de la
falta de capacidad empresarial. En el periodo reciente, se
afirma que la absorcién de mano de obra en los sectores
de mayor expansion de la productividad es insuficiente
y que en el sector informal ocurre lo contrario, lo cual
contribuye a fortalecer la heterogeneidad, a debilitar el
aumento de la productividad y, por ende, el crecimiento.
Como se verd mas adelante, la segunda consecuencia es
de indole social, ya que en ambos periodos se considera
que la heterogeneidad es un elemento fundamental de la
reproduccién de la pobreza y la desigualdad.

28 En relacién con el tema, véanse, por ejemplo, Hounie y otros (1999)
y Cimoli y otros (2005).

Por dltimo, en la primera etapa se pusieron de
relieve la baja propension de los agentes productivos
a la inversion y al progreso técnico, asi como la ne-
cesidad de enfrentar esta insuficiencia con una fuerte
intervencion estatal. En la fase reciente se conserva el
concepto de inclinacién “rentista” empresarial, pero
se combina con las ideas de propension reducida a
la inversién —especialmente en infraestructura—,
fragilidad del sistema nacional de innovacion y falta
de esfuerzo en materia de innovacidn e investigacion
y desarrollo. Para afrontar estos problemas, se reco-
mienda fomentar la inversién en bienes publicos en
forma selectiva y las asociaciones publico-privadas
como sustituto del apoyo generalizado del Estado a
este proceso.

A su vez, es facil detectar las analogias entre los
mensajes centrales de ambos periodos. En la etapa
estructuralista se sefialaba que, salvo en caso de éxito
total de la industrializacion, la insercion internacional
continuarfa siendo insatisfactoria y que se mantendrian
los estrangulamientos externos, un crecimiento escaso e
inestable, el desempleo, el subempleo y la pobreza, asi
como la distancia creciente entre los niveles de riqueza
e ingreso del centro y la periferia.

El mensaje actual es parecido, pero en vez de
destacar casi en forma exclusiva la industrializacion,
la nueva estrategia de cambio estructural se articula
conceptualmente con la idea de diversificar la produc-
cién y las exportaciones, agregando valor por concepto
de innovacién y ampliando y fortaleciendo el tejido
productivo (CEPAL, 2000a, 2002, 2004a, 2008b). En el
documento mads reciente sobre el tema (CEPAL, 2008b),
esta idea se renueva al plantear la posibilidad de abrir
oportunidades en numerosos senderos sectoriales y no
solo el manufacturero, en que resulta potencialmente
factible generar y aprovechar el progreso técnico. El
eventual fracaso en la implementacion de la estrategia de
cambio estructural conduce a que persista una insercién
internacional inadecuada, dificultades en la competencia
con los paises asidticos, estrangulamientos externos que
obstaculizan el crecimiento, creacion insuficiente de
empleos de calidad, dificultades para superar la pobreza
y la desigualdad y una distancia creciente respecto de
las naciones desarrolladas.

¢) Desarrollo social

Como ya se sefial, en la década de 1960 la cuestion
social pasé a integrar el niicleo central de los estudios de
la CEPAL. A la sazén, se diagnosticaba que la pobreza y
la mala distribucién del ingreso obedecian a la concen-
tracion de la propiedad, la heterogeneidad estructural y
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el subempleo, el bajo nivel de remuneraciones resultante
del cuadro de baja productividad media y abundancia de
mano de obra, asi como a la falta de politicas sociales
adecuadas. Se sostuvo que la absorcién de la oferta de
mano de obra se vefa limitada por la reducida tasa de
inversion y el perfil tecnolégico vinculado a la produc-
cién de bienes y servicios tipicos de los paises ricos
—destinados a una minoria de la poblacién—, sobre
la base de tecnologias importadas desde estos que exi-
gian mucho capital y poco trabajo. Como agravante, se
menciona que el excedente de mano de obra no podia
emigrar debido a las restricciones internacionales a la
libertad de movimiento de los trabajadores. En las di-
versas interpretaciones de las modalidades o estilos de
crecimiento, que constituyen un importante capitulo de
la creacidn analitica de la institucion, se relacionaban
las estructuras productiva y social.

En la etapa neoestructuralista se concibieron ideas
similares a aquellas de la primera época. La interpretacién
actual es que la pobreza y la distribucidn del ingreso
tienen un caracter estructural, vinculado a la mala dis-
tribucién de los activos productivos y sociales —crédito,
tecnologfa, informacién, educacién y sistemas de salud,
entre otros—y el acceso desigual a ellos, a la heteroge-
neidad estructural, a la abundancia de mano de obray a
la informalidad laboral, situacién agravada por la falta
de libertad de movimiento de las corrientes migratorias
internacionales ante la oferta excesiva de mano de obra
local, en contraposicion a la de los bienes y servicios y el
capital (CEPAL, 2002). Se hace hincapié en la fragilidad
de los mecanismos de acceso a las oportunidades de
generacién de riqueza tales como educacion, tecnologia
y crédito (CEPAL/UNESCO, 1992 y CEPAL, 2000a) y en la
insuficiencia, precariedad e inequidad de las redes de
proteccién social (CEPAL, 2006a).?

El pensamiento reciente de la CEPAL se caracteri-
za por dos conceptos de largo aliento analitico: el de
ciudadania y cohesion social y el de heterogeneidad
estructural, que es el elemento mds original y permanente
de la historia de las ideas cepalinas en materia de pobreza
y distribucién del ingreso. Prebisch habia abordado el
fenémeno de la heterogeneidad productiva en los textos
fundacionales y, como se dijo, fue considerada como
potencialmente permanente por Furtado (1961) y Pinto
(1965 y 1970). La idea de estos tltimos era que en la

29 En el 4rea social de la CEPAL, el principal mecanismo de difusién
es el documento anual titulado Panorama social de América Latina.
Sus principales coordinadores a lo largo de las décadas de 1990 y
2000 han sido Rolando Franco, Pedro Sainz, Ernesto Espindola, Juan
Carlos Feres y Arturo Le6n.

difusién de la modernidad tienden a conservarse —y a
veces a ampliarse— el atraso y las profundas diferencias
en materia de productividad del trabajo entre sectores
y subsectores econdmicos, regiones y segmentos de la
poblacioén.

La cePAL ha defendido, al menos desde el decenio
de 1960, 1a necesidad de una amplia movilizacién social
y politica que permita aplicar estrategias de desarrollo
que, por una parte, apunten a aumentar y homogeneizar
la productividad en la economia y, por otra, a reducir
las disparidades sociales en conjunto con una gama
de politicas sociales. Son estrategias a las que, desde
1990, se acord6 dar a conocer con la feliz expresion de
“transformacién productiva con equidad”.

Ciertamente, seria exagerado afirmar que en el tltimo
tiempo la idea de heterogeneidad estructural haya sido
el concepto en torno al cual se organizé el programa de
reflexién e investigacién de la CEPAL. Sin embargo, la
lectura sistemdtica de los textos pertinentes muestra que
ella persistié como telén de fondo conceptual en buen
nimero de los estudios sobre la realidad econémica y
social de la region.

d) Sostenibilidad ambiental

Los primeros textos sobre desarrollo y medio
ambiente elaborados en la CEPAL datan de la primera
mitad de la década de 1970 que, como se sabe, fueron
afios de gran efervescencia en el pensamiento mundial
sobre el tema. Es posible que los momentos de mayor
impacto y visibilidad internacional hayan coincidido
con los documentos difundidos por el Club de Roma
respecto de los limites materiales a la expansién mundial
de la produccidn, elaborados a partir de la perspec-
tiva de los paises desarrollados, y la respuesta de las
Naciones Unidas sustanciada en la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Humano, celebrada
en Estocolmo, en 1972, y la creacién del Programa de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA),
en ese mismo afio.

El principio ordenador de la segunda iniciativa fue
la conciliacién de la perspectiva universal de conserva-
cion de la naturaleza y la superacién de la pobreza en
los pafses en desarrollo. La “tensién” entre desarrollo
socioeconémico mundial y conservacién del medio am-
biente adquiriria en ese momento los contornos basicos
con que se manejan hasta la fecha las instituciones y
los especialistas que debaten la problemédtica ambiental
en todo el mundo.

Fue en ese contexto, y con el enfoque integrador de
sostenibilidad ambiental e inclusion social, que la CEPAL
pasé gradualmente a asimilar el tema en su programa de
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investigaciones. La incorporacién mds definitiva, sobre
la base de estudios sistemadticos, tendria lugar algunos
afios mds tarde por medio de un proyecto dirigido por
Osvaldo Sunkel entre 1978 y 1980 (Sunkel y Gligo, 1981).
No es casual que la orientacién adoptada en esa etapa
inicial se centrara en los estilos de desarrollo y medio
ambiente en América Latina.3? Mediante ese enfoque,
Sunkel organizaba la reflexion en el formato histérico-
estructural, de manera coherente con la tradicion analitica
que habia ayudado a crear en la institucién.

La novedad respecto de las resoluciones de
Estocolmo fue que el enfoque de la CEPAL apuntd a
una propuesta mas radical, orientada por la idea de
modificar el modo de desarrollo de cada pais de la
regién mediante estrategias que permitieran, al mismo
tiempo, luchar contra la pobreza y la desigualdad y
conservar el medio ambiente. De acuerdo con Sunkel
(1971), América Latina estaria sometida a la 16gica del
estilo que se abria camino a nivel mundial, el capita-
lismo transnacional. Este tendia a tornarse dominante
debido a su rdpida penetracidn en los paises en cuanto
a amplitud sectorial (widening) y a la profundidad con
que se utilizaban sus técnicas productivas en cada sector
(deepening) (Sunkel y Fuenzalida, 1979). La adopcién
de este estilo en América Latina significaria replicar
los procesos de produccién de uso intensivo de energia,
poco adecuados a la dotacién de recursos de la regién y
orientados a una modalidad de consumo que se limita a
las elites y se apoya en la absorcién cultural del modo
de vida de los paises ricos.

En los afios siguientes, la propuesta de fomentar
la sostenibilidad ambiental mediante un cambio radical
del estilo de desarrollo fue perdiendo gradualmente su
lugar destacado en la produccién de la CEPAL. En las
décadas de 1990y 2000, los trabajos avanzaron mas bien
en estrecha sintonfa con los principios de la Declaracion
de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo y de lo
que determinaban los distintos acuerdos multilaterales
impulsados por las Naciones Unidas desde 1992 y
reafirmados en la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo
Sostenible, realizada en 2002.3! La principal referencia

30 Véanse, por ejemplo, Pinto (1970 y 1976), Graciarena (1976), Wolfe
(1976), Sunkel (1971) y Sunkel y Fuenzalida (1979). En Villamil (1981)
se encuentra una breve resefia de estas publicaciones, preparada en el
marco del referido proyecto de 1978-1980.

31 Es el caso, por ejemplo, de la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (cMNuUcc), el Convenio sobre la
Diversidad Bioldgica, la Convencién de las Naciones Unidas de lucha
contra la desertificacion en los paises afectados por sequia grave o
desertificacion y el Protocolo de Kyoto de la Convencién Marco de
las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico.

analitica paso a ser el concepto de desarrollo sostenible,
entendido como aquel con capacidad de atender las
necesidades de la generacién actual sin comprometer
la satisfaccion de las necesidades de las futuras genera-
ciones, organizado en torno a los principios de manejo
y proteccién de los recursos naturales, erradicacién de
la pobreza y cambio de las modalidades de produccién
y consumo.>2

Para entender la posicién que expresan los textos
de la CEPAL en ese contexto, convendria recurrir a tres
escenarios hipotéticos disefiados por el PNUMA (2003)
para la consecucion de los objetivos de desarrollo del
Milenio en 2015, especialmente en relacién con la
sostenibilidad ambiental. El primero resultaria de la
subordinacién pasiva al crecimiento vinculado con las
caracteristicas mundiales de la produccién y el consumo y
representaria la continuidad del deterioro ambiental, con
graves consecuencias a largo plazo para la humanidad.
El segundo marco hipotético también obedeceria a la
insistencia en el crecimiento econémico con las mismas
modalidades, pero corresponderia a un proceso que
implicarfa una importante intervencién en favor de la
conservacion ambiental y de la lucha contra la pobreza,
con resultados significativos, aunque posiblemente in-
suficientes en ambos objetivos. El tercero, denominado
la “gran transicioén”, se basaria en reformas y politicas
radicales, capaces de invertir efectivamente en 2015 el
signo de los efectos prevalecientes hasta la fecha en
los perfiles globales de consumo y produccion, medio
ambiente y pobreza.

El dltimo escenario concuerda, aunque con otro
nombre, con el cambio de “estilo” en el sentido indica-
do por Sunkel (1981). Podria sugerirse que, tal como
en el trabajo inicial del autor, la CEPAL cobija el suefio
del tercer escenario, pero que en la préctica se empefia
ante todo por contribuir a la reflexién y analisis sobre el
segundo de ellos. De cualquier manera, comprender las
dificultades que implica alcanzar este segundo escenario
significa participar en una misioén que la institucién
considera ardua y gigantesca, esto es, dotar al estilo
ascendente de caracteristicas bdsicas de sostenibilidad
ambiental y, simultdneamente, otorgarle la capacidad
de fomentar una creciente inclusién social.

Para la CEPAL, la agenda ha sido, inevitablemen-
te, luchar contra el temible conjunto de tendencias
perversas para la conservacién de la naturaleza

32 Gligo (2006) realiz6 recientemente una interesante interpretacion
de la reflexion inaugural con motivo de cumplirse los 25 afios de la
produccién intelectual sobre el tema.
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provocadas por la actividad humana en todo el mundo,
particularmente cambio climdtico y calentamiento
global, desertificacién y sequia, disminucién de la
capa de ozono en la estratosfera, pérdida de diver-
sidad bioldgica y destruccién de los ecosistemas y
movimiento transfronterizo de residuos téxicos. En
cuanto a las cuestiones relacionadas con los temas de
pobreza, medio ambiente y modalidades de consumo y
produccion, el programa lo constituyen los elementos

v

Conclusion

En este articulo se ha presentado una sintesis de las ideas
mds relevantes generadas por la CEPAL en sus 60 afios de
existencia. Asimismo, se han revisado las contribuciones
realizadas en su sexto decenio y se ha establecido un
paralelo analitico entre las etapas estructuralista, que
ocupd las cuatro primeras décadas, y la neoestructura-
lista, vigente desde 1990.

Una amplia revision de los estudios realizados
por la institucién durante estos seis decenios conduce
a dos conclusiones importantes. En primer lugar, que el
pensamiento generado después de 1990 tiene gran proxi-
midad analitica con el que fue elaborado en las primeras
cuatro décadas. Si bien se produjo una adaptacién a los
tiempos de apertura y globalizacidn, se conservaron los
fundamentos del andlisis estructuralista del subdesarrollo
en América Latina y el Caribe.

La segunda conclusién es que en el dltimo decenio
el neoestructuralismo madurd y se enriquecid. La lectura
de la extensa produccién intelectual del periodo permite
observar que la CEPAL ha absorbido nada menos que
cinco nuevos enfoques conceptuales, lo que demuestra
la capacidad de renovacién de su pensamiento: luces y
sombras de los resultados de la regién bajo los efectos
de las reformas institucionales; agenda para la era global;
derechos, ciudadania y cohesion social; fusién entre los
andlisis estructuralista y schumpeteriano y perfecciona-
miento de los estudios sobre politicas macroeconémicas
anticiclicas en épocas de volatilidad de los capitales
financieros, vinculadas a la implementacién de una
nueva arquitectura financiera internacional.

No son pequefios los desafios analiticos y empiri-
cos que la CEPAL habra de enfrentar en el futuro. Entre
ellos, cabe mencionar el hecho de que los estudios de
la institucién abarcan un elevado nimero de paises
cuyas configuracién macroecondmica y caracteristicas

que se han destacado en las diferentes conferencias
mundiales como 4reas de accién prioritaria, es decir,
agua y saneamiento, energia, salud y agricultura,
entre otras. Esta orientacion general de los trabajos
se manifesté especialmente a partir de fines de los
afios noventa, cuando la institucién empezé a buscar
una interaccién mds cercana con las iniciativas sobre
desarrollo sostenible promovidas en el &mbito de los
demads organismos de las Naciones Unidas.?3

productivas, sociales y ambientales son muy diferentes
entre si. Al mismo tiempo, deberd considerar la rapidez
e intensidad de los cambios en todos los grandes temas
a que se dedica y que el hecho de estudiarlos implica
afrontar una gran incertidumbre. Es el caso, por ejemplo,
de las repercusiones de la actual crisis financiera inter-
nacional y de las oscilaciones del comercio mundial en
la salud macroeconémica de los paises de la region; de
los efectos —nada precisos— de la intensa revolucion
tecnoldgica mundial en materia de productividad, com-
petitividad y comercio, asi como de las consecuencias
de la relativa escasez de recursos naturales en varios
paises. También deben considerarse los numerosos
factores de imprevisibilidad de las tendencias sociales
y la amenaza que la destruccién del medio ambiente
representa para la humanidad, los que se prestan a las
mads diversas hipétesis.

El trabajo que viene realizando la CEPAL ciertamen-
te admite perfeccionamientos, cuyo andlisis escapa el
ambito de esta nota final. Entre ellos, cabe mencionar
una mayor interaccion entre los diferentes campos de
estudio y la profundizacién del conocimiento sobre la
regién mediante la sistematizacién de las diferencias
entre los paises y sus patrones especificos de desarro-
llo real y potencial. Esto tltimo sigue siendo una tarea
pendiente de la institucién, asi como una obligacién
para con la regién.

33 Alicia Bércena, actual Secretaria Ejecutiva de la CEPAL, ha sido
la principal responsable de la renovacién que tuvo lugar cuando
lleg6 a la institucién en calidad de directora de la Divisién de
Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos. Véanse, por
ejemplo, Barcena y otros (2002), Barcena y de Miguel (2003) y
Bércena y otros (2004).
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La capacidad analitica y las bases de datos de que
dispone la CEPAL son mecanismos suficientes para enfrentar
estos y otros osados emprendimientos. Ademads, como se
argumento a lo largo del presente trabajo, la institucién ha
demostrado tener capacidad para adaptarse a las nuevas

realidades y salir al encuentro de los nuevos desafios. Es
probable que el historiador al que dentro de 10 afios se le
pida sistematizar el pensamiento del séptimo decenio de
actividades se incline, como ocurrié con quien estudi6 el
sexto, ante un rico acervo de produccién intelectual.
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Orientaciones
para los colaboradores
de la Revista CEPAL

La Direccién de la Revista, con el propdsito de facilitar la presen-
tacion, consideracion y publicacidn de los trabajos, ha preparado
la informacién y orientaciones siguientes, que pueden servir de
gufa a los futuros colaboradores.

El envio de un articulo supone el compromiso del autor de
no someterlo simultdneamente a la consideracién de otras publica-
ciones. Los derechos de autor de los articulos que sean publicados
por la Revista pertenecerdn a las Naciones Unidas.

Los articulos seran sometidos a la opinién de jueces externos.

Los trabajos deben enviarse en su idioma original (espafiol,
francés, inglés o portugués), y serdn traducidos al idioma que
corresponda por los servicios de la CEPAL.

Junto con el articulo debe enviarse un resumen de no mds de
150 palabras, en que se sinteticen sus propdsitos y conclusiones
principales.

La extension total de los trabajos —incluyendo resumen,
notas y bibliografia— no deberd exceder de 10.000 palabras.
También se consideraran articulos mds breves.

Los articulos deberan enviarse por correo electrénico a:
revista@cepal.org o por correo regular, en un CD o disquete, a:
Revista CEPAL, Casilla 179-D, Santiago, Chile. No deben enviarse
textos en PDF.

Guia de estilo:

Los titulos no deben ser innecesariamente largos.

Notas de pie de pdgina

— Se recomienda limitar las notas a las estrictamente
necesarias.

—  Se recomienda no usar las notas de pie de pagina para citar
referencias bibliogrificas, las que de preferencia deben ser
incorporadas al texto.

— Las notas de pie de pagina deberan numerarse correlativa-
mente, con superindices (superscript).

Cuadros y grdficos

—  Serecomienda restringir el nimero de cuadros y graficos al
indispensable, evitando su redundancia con el texto.

—  Los cuadros, graficos y otros elementos deben ser insertados
al final del texto en el programa en que fueron disefiados;
la insercién como “picture” debe evitarse. Los graficos en
Excel deben incluir su correspondiente tabla de valores.

— La ubicacién de los cuadros y graficos en el cuerpo del
articulo debera ser sefialada en el lugar correspondiente de
la siguiente manera:

Insertar gréfico 1
Insertar cuadro 1

—  Los cuadros y graficos deberan indicar sus fuentes de modo

explicito y completo.

—  Los cuadros deberén indicar, al final del titulo, el periodo
que abarcan, y sefialar en un subtitulo (en cursiva y entre
paréntesis) las unidades en que estan expresados.

—  Parala preparacion de cuadros y gréficos es necesario tener
en cuenta los signos contenidos en las “Notas explicativas”,
ubicadas antes del Indice de la Revista.

— Las notas al pie de los cuadros y graficos deben ser ordena-
das correlativamente con letras mindsculas en superindice
(superscript).

—  Los gréificos deben ser confeccionados teniendo en cuenta
que se publicardn en blanco y negro.

Siglas y abreviaturas

— No se debera usar siglas o abreviaturas a menos que sea
indispensable, en cuyo caso se debera escribir la denomi-
nacién completa la primera vez que se las mencione en el
articulo.

Bibliografia

— Las referencias bibliograficas deben tener una vinculacién
directa con lo expuesto en el articulo y no extenderse
innecesariamente.

— Al final del articulo, bajo el titulo “Bibliografia”, se solicita
consignar con exactitud y por orden alfabético de au-
tores toda la informacién necesaria: nombre del o los
autores, afio de publicacion, titulo completo del articulo
—de haberlo—, de la obra, subtitulo cuando corresponda,
ciudad de publicacién, entidad editora y, en caso de tratarse
de una revista, mes de publicacion.

La Direccion de la Revista se reserva el derecho de realizar los
cambios editoriales necesarios en los articulos, incluso en
sus titulos.

Los autores recibirdn una suscripcién anual de cortesia, mas 30
separatas de su articulo en espafiol y 30 en inglés, cuando aparezca
la publicacion en el idioma respectivo.
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Publicaciones
recientes
de la CEPAL

Informes periédicos institucionales

Balance preliminar de las economias de América Latina y el
Caribe 2008, LC/G.2401-P. Publicacién de las Naciones Unidas,
N° de venta: S.08.11.G.2, CEPAL, Santiago de Chile, diciembre de
2008, 180 paginas.

Segtn este informe de coyuntura, el crecimiento estimado de América
Latina y el Caribe en 2008 fue 4,6%, completando el sexto afio conse-
cutivo de expansion en la region, pero al mismo tiempo marcando el
final de un periodo con escasos precedentes en su historia econdmica.
Entre 2003 y 2008, la region crecio a una tasa media cercana al 5%
anual, que implica un crecimiento del PIB por habitante superior al
3% anual. Este crecimiento estuvo acompaiiado por una mejora de los
indicadores del mercado de trabajo y una disminucién de la pobreza
en la region. Otra caracteristica singular de este periodo es que la
mayoria de los paises, al formular sus politicas, dieron prioridad al
mantenimiento de los equilibrios macroeconémicos, lo cual llevé a
la generacion de sendos superdvits en las cuentas externas y en las
fiscales, hecho al que también contribuyé el muy favorable contexto
externo de los tltimos afios.

Pero estos resultados no se repetirdn en 2009. La tasa de cre-
cimiento prevista para el proximo afio serd sumamente inferior a la
del periodo que finaliza, de manera que los gobiernos de la regién

deberdn desplegar todo el potencial con que cuenten, en términos de
politicas anticiclicas, a fin de evitar un deterioro mayor. Se espera
que la tasa de crecimiento de América Latina y el Caribe sea de
un 1,9%, lo cual supone una evolucién relativamente optimista de
la crisis.

Para completar el contraste con el periodo 2003-2008, la tasa
de crecimiento proyectada para la region permite prever un aumento
de la tasa de desempleo regional que pasaria del 7,5% estimado para
2008 a un nivel de entre un 7,8% y un 8,1%, segin la evolucién de
la participacién laboral, en el contexto de un aumento de la informa-
lidad. En cambio, la evolucién de los precios internacionales de los
alimentos y los combustibles apunta a una marcada desaceleracién
de la inflacién, que podria caer de un 8,5% en 2008 a alrededor de
un 6% en 2009.

Lo que comenzé a mediados de 2007 como un problema del
mercado de hipotecas de alto riesgo de los Estados Unidos se trans-
formd, al cabo de poco mds de un afilo, en una crisis sistémica, que
afecté enormemente a los mercados de crédito de los paises desarro-
1lados, por lo que cabe esperar que su impacto en la economia real
sea sumamente negativo, aun cuando no hay, a fines de 2008, una
idea precisa de su magnitud.

La profundidad y duracién de la recesién dependerdn de la
eficacia de las medidas de estimulo de la demanda implementadas
para compensar la caida del gasto privado, asi como de la vuelta a
la normalidad de los mercados de créditos. En este sentido, cabe
esperar que el conjunto de iniciativas aplicadas por la Reserva
Federal de los Estados Unidos y otros bancos centrales consigan
contener el riesgo sistémico y que, de la mano de la recuperacién
de sus sistemas financieros y de las medidas de la politica fiscal,
las economias desarrolladas comiencen a superar la fase més pro-
funda de la crisis a partir de la segunda mitad de 2009. Este es el
escenario relativamente optimista utilizado para las proyecciones
del crecimiento regional en 2009.
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proposito de contribuir al examen de los problemas del desarrollo socioecondémico de la region. Las opiniones expresadas en los articulos
firmados, incluidas las colaboraciones de los funcionarios de la Secretaria, son las de los autores y, por lo tanto, no reflejan necesariamente los
puntos de vista de la Organizacion.

La Revista CEPAL se publica en espafiol e inglés tres veces por afio.

Los precios de suscripcion anual vigentes para 2009 son de US$ 30 para la version en espaiiol y de US$ 35 para la version en inglés. El
precio por ejemplar suelto es de US$ 15 para ambas versiones. Los precios de suscripcion por dos afios (2009-2010) son de US$ 50 para la
version en espariol y de US$ 60 para la version en inglés.

CEPAL Review first appeared in 1976 as part of the Publications Programme of the Economic Commission for Latin America and the Caribbean,
its aim being to make a contribution to the study of the economic and social development problems of the region. The views expressed in signed
articles, including those by Secretariat staff members, are those of the authors and therefore do not necessarily reflect the point of view of the
Organization.

CEPAL Review is published in Spanish and English versions three times a year.

Annual subscription costs for 2009 are US$ 30 for the Spanish version and US$ 35 for the English version. The price of single issues is
US$ 15 in both cases. The cost of a two-year subscription (2009-2010) is US$ 50 for Spanish-language version and US$ 60 for English.

Informes periddicos institucionales / Annual reports

Todos disponibles para aios anteriores / Issues for previous years also available
o Anuario estadistico de América Latina y el Caribe / Statistical Yearbook for Latin America and the Caribbean (bilingiie/bilingual),
2008, 430 p.
e Balance preliminar de las economias de América Latina y el Caribe, 2008, 184 p.
Preliminary Overview of the Economies of Latin America and the Caribbean, 2008, 184 p.
e Estudio econémico de América Latina y el Caribe 2007-2008, 152 p.
Economic Survey of Latin America and the Caribbean 2007-2008, 146 p.
o Panorama de la insercion intemacional de América Latina y el Caribe, 2007. Tendencias 2008, 160 p.
Latin America and the Caribbean in the World Economy, 2007. 2008 Trends, 148 p.
e Panorama social de América Latina, 2007, 294 p.
Social Panorama of Latin America, 2007, 290 p.
o Lainversion extranjera en América Latina y el Caribe, 2007, 228 p.
Foreign Investment of Latin America and the Caribbean, 2007, 206 p.

Libros de la CEPAL

101 Claves de la innovacién social en América Latina y el Caribe, Adolfo Rodriguez y Hernan Alvarado, 2008, 227 p.

98 La sociedad de la informacién en América Latina y el Caribe: desarrollo de las tecnologias y tecnologias para el desarrollo, Wilson Peres
y Martin Hillbert (eds.), 2009, 362 p.

97 América Latina y el Caribe: migracion internacional, derechos humanos y desarrollo, Jorge Martinez (ed.), 2008, 368 p.

96 Familias y politicas publicas en América Latina: una historia de desencuentros, Irma Arriagada (coord.), 2007, 424 p.

95 Centroamérica y México: politicas de competencia a principios del siglo XXI, Eugenio Rivera y Claudia Schatan (coords.), 2008, 304 p.

94 América Latina y el Caribe: La propiedad intelectual después de los tratados de libre comercio, Alvaro Diaz, 2008, 248 p.



93 Tributacion en América Latina. En busca de una nueva agenda de reformas, Oscar Cetrangolo y Juan Carlos Gémez-Sabaini (comps.),
2007, 166 p.

92 Fernando Fajnzylber. Una visién renovadora del desarrollo en América Latina, Miguel Torres Olivos (comp.), 2006, 422 p.

91 Cooperacion financiera regional, José Antonio Ocampo (comp.), 2006, 274 p.

90 Financiamiento para el desarrollo. América Latina desde una perspectiva comparada, Barbara Stallings con la colaboracion de Rogério
Studart, 2006, 396 p.

89 Politicas municipales de microcrédito. Un instrumento para la dinamizacién de los sistemas productivos locales. Estudios de caso en
América Latina, Paola Foschiatto y Giovanni Stumpo (comps.), 2006, 244 p.

88 Aglomeraciones en tomo a los recursos naturales en América Latina y el Caribe: Politicas de articulacion y articulacion de politicas, 2006, 266 p.

87 Pobreza, desertificacion y degradacion de los recursos naturales, César Morales y Soledad Parada (eds.), 2006, 274 p.

86 Aprender de la experiencia. El capital social en la superacion de la pobreza, Irma Arriagada (ed.), 2005, 250 p.

85 Politica fiscal y medio ambiente. Bases para una agenda comun, Jean Acquatella y Alicia Barcena (eds.), 2005, 272 p.

84  Globalizacion y desarrollo: desafios de Puerto Rico frente al siglo XXI, Jorge Mario Martinez, Jorge Méttar y Pedro Rivera (coords.), 2005, 342 p.

83 El medio ambiente y la maquila en México: un problema ineludible, Jorge Carrillo y Claudia Schatan (comps.), 2005, 304 p.

Copublicaciones recientes / Recent co-publications

L’avenir de la protection sociale: accessibilité, financement et solidarité, CEPAL/ESKA, Francia, 2009.

¢ Quo Vadis, tecnologia de la informacion y comunicacion?, Martin Hillbert y Osvaldo Casio, CEPAL/Mayol, Colombia, 2009.

Fortalecer los sistemas de pensiones latinoamericanos. Cuentas individuales por reparto, Robert Holzmann, Edward Palmer y Andras Uthoff
(eds.), CEPAL/Mayol, Colombia, 2008.

Competition Policies in Emerging Economies. Lessons and Challenges from Central America and Mexico, Claudia Schatan and
Eugenio Rivera Urrutia (eds.), ECLAC/Springer, USA, 2008.

Estratificacion y movilidad social en América Latina. Transformaciones estructurales en un cuarto de siglo, Rolando Franco, Arturo Leon y
Raul Atria (coords.), CEPAL/Lom, Chile, 2007.

Economic growth with equity. Challenges for Latin America, Ricardo Ffrench-Davis and José Luis Machinea (eds.), ECLAC/Palgrave
Macmillan, United Kingdom, 2007.

Mujer y empleo. La reforma de la salud y la salud de la reforma en Argentina, Maria Nieves Rico y Flavia Marco (coords.), CEPAL/Siglo XXI,
Argentina, 2006.

El estructuralismo latinoamericano, Octavio Rodriguez, CEPAL/Siglo XXI, México, 2008.

Gobernabilidad corporativa, responsabilidad social y estrategias empresariales en América Latina, Germano M. de Paula, Jodo Carlos
Ferraz y Georgina Nufiez (comps.), CEPAL/Mayol, Colombia, 2006.

Desempefio econémico y politica social en América Latina y el Caribe. Los retos de la equidad, el desarrollo y la ciudadania, Ana Sojo y
Andras Uthoff (comps.), CEPAL/Flacso-México/ Fontamara, México, 2006.

Politica y politicas pdblicas en los procesos de reforma de América Latina, Rolando Franco y Jorge Lanzaro (coords.), CEPAL/Flacso-
México/Mifio y Davila, México, 2006.

Finance for Development. Latin America in Comparative Perspective, Barbara Stallings with Rogério Studart, ECLAC/Brookings
Institution Press, USA, 2006.

Los jévenes y el empleo en América Latina. Desafios y perspectivas ante el nuevo escenario laboral, Jirgen Weller (ed.), CEPAL/Mayol
Ediciones, Colombia, 2006.

Condiciones y politicas de competencia en economias pequefas de Centroamérica y el Caribe, Claudia Schatan y Marcos Avalos (coords.),
CEPAL/Fondo de Cultura Econémica, México, 2006.

Aglomeraciones pesqueras en América Latina. Ventajas asociadas al enfoque de cluster, Massiel Guerra (comp.) CEPAL/Alfaomega, Colombia, 2006.

Reformas para América Latina después del fundamentalismo neoliberal, Ricardo Ffrench-Davis, CEPAL/Siglo XXI, Argentina, 2006.

Seeking growth under financial volatility, Ricardo Ffrench-Davis (ed.), ECLAC/Palgrave Macmillan, United Kingdom, 2005.

Macroeconomia, comercio y finanzas para reformar las reformas en América Latina, Ricardo Ffrench-Davis (ed.), CEPAL/Mayol Ediciones,
Colombia, 2005.

Beyond Reforms. Structural Dynamics and Macroeconomic Theory. José Antonio Ocampo (ed.), ECLAC/Inter-American Development
Bank/The World Bank/Stanford University Press, USA, 2003.

Mas alla de las reformas. Dinamica estructural y vulnerabilidad macroecondmica, José Antonio Ocampo (ed.), CEPAL/Alfaomega, Colombia, 2005.

Gestion social. Cémo lograr eficiencia e impacto en las politicas sociales, Ernesto Cohen y Rolando Franco, CEPAL/Siglo XXI, México, 2005.

Crecimiento esquivo y volatilidad financiera, Ricardo Ffrench-Davis (ed.), Mayol Ediciones, Colombia, 2005.

Pequefias y medianas empresas y eficiencia colectiva. Estudios de caso en América Latina, Marco Dini y Giovanni Stumpo (coords.),
CEPAL/Siglo XXI, México, 2005.

Coediciones recientes / Recent co-editions

Espacio iberoamericanos: la economia del conocimiento, CEPAL/SEGIB, Chile, 2008.
Hacia la revision de los paradigmas del desarrollo en América Latina, Oscar Altimir, Enrique V. Iglesias, José Luis Machinea (eds.),
CEPAL/SEGIB, Chile, 2008.



Por uma revisao dos paradigmas do desenvolvimento na América Latina, Oscar Altimir, Enrique V. Iglesias, José Luis Machinea (eds.),
CEPAL/SEGIB, Chile, 2008.

Hacia un nuevo pacto social. Politicas econdmicas para un desarrollo integral en América Latina, José Luis Machinea y Narcis Serra (eds.)
CEPAL/CIDOB, Espafia, 2008.

Espacios iberoamericanos: comercio e inversion, CEPAL/SEGIB, Chile, 2007.

Espagos Ibero-Americanos: comércio e investimento, CEPAL/SEGIB, Chile, 2007.

Visiones del desarrollo en América Latina, José Luis Machinea y Narcis Serra (eds.), CEPAL/CIDOB, Espafia, 2007.

Cohesién social: inclusion y sentido de pertenencia en América Latina y el Caribe, CEPAL/SEGIB, Chile, 2007.

Social Cohesion. Inclusion and a sense of belonging in Latin America and the Caribbean, ECLAC/SEGIB, Chile, 2007.

Espacios Iberoamericanos, CEPAL/SEGIB, Chile, 2006.

Espacos Ibero-Americanos, CEPAL/SEGIB, Chile, 2006.

Cuadernos de la CEPAL

92 Estadisticas para la equidad de género: magnitudes y tendencias en América Latina, Vivian Milosavljevic, 2007, 186 pp.

91 Elementos conceptuales para la prevencion y reduccion de dafios originados por amenazas naturales, Eduardo Chaparro y Matias
Renard (eds.), 2005, 144 p.

90 Los sistemas de pensiones en América Latina: un analisis de género, Flavia Marco (coord.), 2004, 270 p.

89 Energia y desarrollo sustentable en América Latina y el Caribe. Guia para la formulacion de politicas energéticas, 2003, 240 p.

88 La ciudad inclusiva, Marcello Balbo, Ricardo Jordan y Daniela Simioni (comps.), CEPAL/Cooperazione ltaliana, 2003, 322 p.

Cuadernos estadisticos de la CEPAL

35 Resultados del Programa de Comparacion Internacional para América del Sur. Solo disponible en CD, 2007.

34 Indicadores econdmicos del turismo. Solo disponible en CD, 2006.

33 América Latina y el Caribe. Balanza de pagos 1980-2005. Solo disponible en CD, 2006.

32 América Latina y el Caribe. Series regionales y oficiales de cuentas nacionales, 1950-2002. Solo disponible en CD, 2005.

31 Comercio exterior. Exportaciones e importaciones segun destino y origen por principales zonas econémicas. 1980, 1985, 1990, 1995-
2002. Solo disponible en CD, 2005.

30 Clasificaciones estadisticas internacionales incorporadas en el banco de datos del comercio exterior de América Latina y el Caribe de la
CEPAL, 2004, 308 p.

Observatorio demografico ex Boletin demografico | Demographic Observatory formerly
Demographic Bulletin (bilingiie/bilingual)

Edicion bilinglie (espafiol e inglés) que proporciona informacién estadistica actualizada, referente a estimaciones y proyecciones de
poblacion de los paises de América Latina y el Caribe. Incluye también indicadores demogréficos de interés, tales como tasas de natalidad,
mortalidad, esperanza de vida al nacer, distribucién de la poblacién, etc.

El Observatorio aparece dos veces al afio, en los meses de enero y julio. Suscripcion anual: US$ 20.00. Valor por cada ejemplar: US$ 15.00.
Bilingual publication (Spanish and English) proving up-to-date estimates and projections of the populations of the Latin American and
Caribbean countries. Also includes various demographic indicators of interest such as fertility and mortality rates, life expectancy, measures
of population distribution, efc.

The Observatory appears twice a year in January and July. Annual subscription: US$ 20.00. Per issue: US$ 15.00.

Notas de poblacién

Revista especializada que publica articulos e informes acerca de las investigaciones mas recientes sobre la dindmica demografica en la regién, en
espafiol, con resumenes en espafiol e inglés. También incluye informacién sobre actividades cientificas y profesionales en el campo de poblacion.

La revista se publica desde 1973 y aparece dos veces al afio, en junio y diciembre.

Suscripcion anual: US$ 20.00. Valor por cada ejemplar: US$ 12.00.
Specialized journal which publishes articles and reports on recent studies of demographic dynamics in the region, in Spanish with abstracts in
Spanish and English. Also includes information on scientific and professional activities in the field of population.

Published since 1973, the journal appears twice a year in June and December.

Annual subscription: US$ 20.00. Per issue: US$ 12.00.

Series de la CEPAL

Comercio internacional | Desarrollo productivo | Desarrollo territorial | Estudios estadisticos y prospectivos | Estudios y perspectivas (Bogota,
Brasilia, Buenos Aires, México, Montevideo) / Studies and Perspectives (The Caribbean, Washington) / Financiamiento del desarrollo /
Gestion publica | Informes y estudios especiales | Macroeconomia del desarrollo | Manuales | Medio ambiente y desarrollo | Mujer y
desarrollo | Poblacién y desarrollo | Politicas sociales | Recursos naturales e infraestructura | Seminarios y conferencias.

Véase el listado completo en: www.cepal.org/publicaciones / A complete listing is available at. www.cepal.org/publicaciones
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RONALD TORRES
Periodismo y Sociedad ¢libertad
de expresién o desperdicio de la
inteligencia?

CESAR BEDOYA/JAVIER CARAVEDO CHOCANO
Conflicto social en contexto de
{Bonanza?

MANUEL CASTILLO

Globalizacién y movilizacién

social: la doble légica de la accién
colectiva, crisis del gran otro y
la reemergencia del cooperativismo
comunitario

DANIEL MARTINEZ
¢(Es el trabajo un bien ptblico global?

RICARDO SANCHEZ/ MIGUEL ANGEL CADENA
Discutir la democracia: propuesta
educativa

OSCAR UGARTECHE

Elementos para comprender la crisis
estadounidense: la crisis del milenio
vuelta a mirar

ALBERTO GRANA
La gran banca norteamericana en su
laberinto. El caso Bears Stearns

HERACLIO BONILLA
La cuestién agraria en el Perd después
de la reforma agraria

Centro de Estudios para el Desarrollo y la Participacién,
CEDEP

Av. José Faustino Sanchez Carrién 790,

Lima 17, Perd.

E-mail: cendoc@cedepperu.org
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ENERO-FEBRERO 2009

La integracion
fragmentada

COYUNTURA: Andrés Pérez-Baltodano. El regreso del
sandinismo al poder y la cristalizacion del «<Estado-mara».
Carmelo Mesa-Lago. La ley de reforma de la prevision
social argentina. Antecedentes, razones, caracteristicas y
andlisis de posibles resultados vy riesgos.

APORTES: Julio Sevares. Argentina y Brasil: diferente
macroeconomia, pero la misma vulnerabilidad.

TEMA CENTRAL: Félix Pena. La integracion del espacio
sudamericano. ¢La Unasur y el Mercosur pueden com-
plementarse? Fernando Rueda-Junquera. ;Qué se
puede aprender del proceso de integracion europeo?
La integracion econdmica de Europa y América Latina
en perspectiva comparada. Tullo Vigevani / Haroldo
Ramanzini Jr. Brasil en el centro de la integracion. Los
cambios internacionales y su influencia en la percepcién
brasilera de la integracion. Carlos Malamud. La crisis
de la integracion se juega en casa. Francisco Durand.
El eje Lima-Brasilia (donde algunos entran en arcos y
salen con flechas]. Josette Altmann Borboén. El aLea,
Petrocaribe y Centroamérica: ;intereses comunes?
Andrés Serbin. América del Sur en un mundo multipo-
lar: ;ses la Unasur la alternativa? Gerardo Caetano.
Integracion regional y estrategias de reinsercion interna-
cional en América del Sur. Razones para la incertidumbre.

PAGOS: Sclicite precios de suscripcion y datos para el pago a
<info@nuso.org> o <distribucion@nuso.org=.

22 En nuestro proximo nimero
México
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Directora: Esthela Gutiérrez Garza
Codirector: José Maria Infante
Consejo Editorial: Luis Aguilar Villanueva, Robert Boyer, Didimo Castillo, Mario Cerutti, Enrique
Florescano, Joan Garcés, Gustavo Garza, Pablo Gonzalez Casanova, Gilberto Guevara
Niebla, Helena Hirata, Michel Léwy, Elia Marum Espinosa, Anibal Quijano, Manuel Ribeiro,
Pierre Salama, Enrique Semo, Gregorio Vidal, René Villarreal.
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DOSSIER: GLOBALIZACION Y VALOR

¢Por qué globalizacion y valor?
Jests Lechuga Montenegro

Limites y perspectivas de la globalizacién neoliberal. Una visién general

En este trabajo se hace una evaluacion general de la globalizacion neoliberal a partir del andlisis de sus principales
tendencias, de las contradicciones que ha generado, asi como de la coyuntura actual.

Abelardo Mariia Flores

Tasa de ganancia, transformaciones y fase actual del capitalismo

Los efectos del largo periodo de bajo y turbulento crecimiento, y las transformaciones de cardcter econdmico en
distintos espacios, configuran los rasgos principales de la etapa actual.

Jaime Gonzilez Martinez

Estado y bancos en la creacién monetaria: el valor del dinero electrénico

Aqui se cuestiona el papel del Estado e instituciones bancarias en el financiamiento de la acumulacion, asi como la
forma de regulacion bancaria.

Jests Lechuga Montenegro y Jorge Bustamante Torres

La dinamica global capitalista. Un anilisis de largo plazo en México, Espaiia y Estados Unidos

A partir del estudio de tres paises, se concluye aqui que la economia mundial ha mostrado un patrén global de
crecimiento, tanto estructural como coyunturalmente, en los iltimos 140 aiios.

Sergio Camara Izquierdo

Industria manufacturera y economia globalizada

Un acercamiento al impacto de la gestion capitalista de los procesos de produccion en la productividad de la fuerza
de trabajo y la tasa de ganancia en la industria manufacturera mexicana.

Luis Kato Maldonado

TEORIA

La critica al método socratico de la argumentacion politica. Comentarios al Gorgias de Platén

A partir del Gorgias de Platon, el autor propone aqui una critica al método de argumentacion de Socrates, principal
protagonista en los didlogos platonicos.

Jests Tovar Mendoza

AMBITO

Clases medias, politica y sociedad en los inicios de la sociologia empirica en la Argentina

Una aproximacion al contexto historico en que las clases medias definen formas de modernizacion social y premisas
para el andlisis del devenir politico de la sociedad argentina.

Ignacio Irazuzta

Talentos mexicanos en movimiento y redes de conocimiento

La autora explora las redes de conocimiento como una opcion para recuperar parte del saber y de las capacidades
de los talentos mexicanos en el extranjero.

Isabel Izquierdo

MEMORIA VIVA

Los saberes socialmente productivos.
Entrevista a Adriana Puiggrés

Edgar Gonzilez Gaudiano

Suscripciones: en México (pesos M.N.): $ 160.00 (individual), $ 190.00 (institucional).
Nimeros sueltos: $ 60.00.
América del Norte y el Caribe: USD $ 30.00.
Europa y Sudamérica: USD $ 40.00. Resto del mundo: USD $ 50.00.
Instituto de Investigaciones Sociales, UANL
Av. Léazaro Cérdenas Ote. y Paseo de la Reforma S/N, Campus Mederos, U.A.N.L.
C.P. 64930, Monterrey, N.L., México, C. P. 64440. Teléfono y fax: (52 81) 8329 4237.
Correo electronico: trayectorias@r.uanl.mx. Internet: w3.dsi.uanl.mx/publicaciones/trayectorias/
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INTRODUCCION
José Gutiérrez Pérez

ARTURO CURIEL BALLESTEROS
Los recursos naturales
de Jalisco: riqueza vulnerable

BEATRIZ NUNEZ MIRANDA

DOLORES ALVAREZ CONTRERAS

El desarrolio sustentable y los nuevos
esquemas babitacionales

MARIA GUADALUPE GARIBAY CHAVEZ
Riesgos en la Zona Metropolitana de Guadalajara
Limitantes para el desarrollo sustentable

MARTHA GEORGINA OROZCO MEDINA
Retos ambientales y de salud
en la produccion de alimentos

Precio por nimero $ 60.00

Atrasados $ 80.00

Suscripcion anual $200.00 (incluye envio)
Informes: publicaciones@coljal.ude.mx
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Sloterdijk sobre la verdad
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del periodismo y la literatura
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Francisco Rosende

Lucas Sierra

Michael E. Levine

Ivan Witker

Carla Cordua
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Barbara Eyzaguirre
y Loreto Fontaine

CENTRO DE ESTUDIOS PUBLICOS
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¢Energia nuclear en Chile?
Los costos y beneficios de la opcion de
construir una central nuclear en 2020

Energias renovables no convencionales:
¢, Cuanto nos van a costar?

El problema del calentamiento global

Sindicatos y negociacién colectiva

Liderazgo del sector privado en la
conservacion del medio ambiente

Inmortalidad y resurreccion:
Problemas filosoficos
y respuestas actuales

En defensa de la responsabilidad estricta:
Una revision critica del Tratado de
Responsabilidad Extracontractual,

de Enrique Barros B.

La responsabilidad civil como derecho
privado (Notas sugeridas por la resefia de
C. Rosenkrantz al Tratado de
Responsabilidad Extracontractual)

Geoffrey Rothwell

Alexander Galetovic
y Cristian Murioz

F. Dyson; W. Nordhaus;
D. Zenghelis; L. Sullivan

Francisca Dussaillant

E. Matte; M. Tercek; R. Victurine;
J. Caillaux; R. Whaley;

S. Vergara; J. C. Castilla;

F. Raga y A. Cerda; R. Katz,

G. del Favero, L. Sierralta,

J. Vergara, G. Gonzélez y

G. Moyano

Alfonso Gémez-Lobo

Carlos F. Rosenkrantz

Enrique Barros
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HOW TO OBTAIN UNITED NATIONS PUBLICATIONS

United Nations publications may be obtained from bookstores and distributors throughout the
world. Consult your bookstore or write to: United Nations, Sales Section, New York or Geneva.
COMMENT SE PROCURER LES PUBLICATIONS DES NATIONS UNIES

Les publications des Nations Unies sont en vente dans les librairies et les agences dépositaires
du monde entier. Informez-vous auprés de votre libraire ou adressez-vous i : Nations Unies,
Section des ventes., New York ou Genéve.

KAK TMOJYYHUTL U3JAHWUSA OPTAHM3ALIMM OBBEJAWHEHHbIX HALIMIA

Minanua Oprannizaunn ObbeanHernHbpix Haunii MOKHO KYNHTL B KHHKHBIX MaraiuHax
H AreHTCTBax BO BCeX paﬁOHBX MHPpa. HHBU:II‘ITE CTNpaBKH ob HITAHHAX B BalleM KHHAHOM
Maraiuie WM nuwute no aapecy: Opravuzaums Odveansenubix Hauwmit, Cexuns no
nponaxe u3gauuii, Heto-Hopk uan XKenesa.

COMO CONSEGUIR PUBLICACIONES DE LAS NACIONES UNIDAS

Las publicaciones de las Naciones Unidas estdn en venta en librerias y casas distribuidoras en
todas partes del mundo. Consulte a su librero o dirijase a: Naciones Unidas. Seccion de Ventas,
Nueva York o Ginebra.
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