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ARTICULO

LOS RETOS DEL DESARROLLO
LATINOAMERICANO A LA LUZ DE LA HISTORIA

José Antonio Ocampo

Ocampo, J. A. (2015). Los retos del desarrollo latinoamericano a la luz de la
historia. Cuadernos de Economia, 34(66), 479-506.

Este ensayo analiza los retos del desarrollo latinoamericano a la luz de la historia
y de los fuertes cambios recientes en el contexto econémico mundial. Muestra el
mediocre desempefio econdmico de la region a partir de las reformas en compa-
racién con el periodo de industrializacién dirigida por el Estado que lo precedid,
aunque con resultados positivos durante la dltima década en materia social. A la
luz de estos resultados y de las incertidumbres que rodean la economia mundial,
plantea tres retos principales: adoptar politicas macroeconémicas anticiclicas mas
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consistentes, estrategias activas de desarrollo productivo y continuar en la tarea de
reducir los altos niveles histéricos de desigualdad.

Palabras clave: América Latina, politicas anticiclicas, industrializacién, produc-
tos basicos, desigualdad.
JEL: E61, N16, N66, O54.

Ocampo, J. A. (2015). The challenges of Latin American development in the
light of history. Cuadernos de Economia, 34(66), 479-506.

This paper discusses the challenges of Latin American development in the light
of history and of the strong recent changes in the world economic context. This
text highlights the mediocre economic performance of the region after the reforms
compared to the period of state-led industrialization that preceded it, even though
there were positive results in social matters during the last decade. In light of these
results and the uncertainties surrounding the global economy, three main chal-
lenges arise: to adopt more consistent countercyclical macroeconomic policies,
active productive development strategies, and to continue the task of reducing his-
torically high levels of inequality.

Keywords: Latin America, countercyclical policies, industrialization, commod-
ity inequality.
JEL: E61, N16, N66, O54.

Ocampo, J. A. (2015). Les défis du développement latino-américain a la
lumiére de ’histoire. Cuadernos de Economia, 34(66), 479-506.

Cet essai analyse les défis du développement latino-américain a la lumiere de I’his-
toire et des trés importants changements récents dans le contexte économique
mondial. Il montre la médiocre implication économique de la région a partir des
réformes et par rapport i la période d’industrialisation dirigée par I’Etat qui I’a
précédée, bien qu’avec des résultats positifs en matiere sociale durant la derniére
décennie. A la lumiere de ces résultats et des incertitudes qui entourent I’économie
mondiale, il pose trois défis principaux : adopter des politiques macroéconomiques
anticycliques plus consistantes, des stratégies actives de développement productif
et poursuivre la tiche de réduire les hauts niveaux historiques d’inégalité.

Mots-clés : Amérique latine, politiques anticycliques, industrialisation, produits
de base, inégalité.
JEL : E61, N16, N66, O54.

Ocampo, J. A. (2015). Os desafios do desenvolvimento latino-americano sob a
otica da historia. Cuadernos de Economia, 34(66), 479-506.

Este ensaio analisa os desafios do desenvolvimento latino-americano sob a 6tica da
histéria e das grandes mudangas recentes no contexto econdmico mundial. Mostra
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o mediocre desempenho econdmico da regido a partir das reformas em compa-
racdo com o periodo de industrializagdo dirigida pelo Estado que o precedeu,
embora com resultados positivos durante a dltima década em matéria social. Sob
a Otica destes resultados e das incertezas que cercam a economia mundial, propde
trés desafios principais: adotar politicas macroecondmicas anticiclicas mais con-
sistentes, estratégias ativas de desenvolvimento produtivo e continuar na tarefa de
reduzir os altos niveis historicos de desigualdade.

Palavras-chave: América Latina, politicas anticiclicas, industrializacdo, produtos
basicos, desigualdade.
JEL: E61, N16, N66, O54.
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El rdpido crecimiento econémico que experimenté América Latina en 2003-2007 y
la fuerte recuperacion en los aflos inmediatamente posteriores a la crisis financiera
del Atldntico Norte! de 2007-2009 generaron la idea de que se estaba experimen-
tando “la década de América Latina” (o incluso “la década de oro”), un concepto
que se desarroll6 para contraponerlo al de la “década perdida” de los afios 1980.
Sin embargo, la fuerte desaceleracion reciente ha hecho derrumbar tales esperan-
zas y, mas bien, ha puesto de nuevo sobre la mesa la frustracién que ha caracteri-
zado el desarrollo latinoamericano, a partir de las reformas de mercado, a lo que se
adicionan ahora las incertidumbres que rodean a la economia mundial.

Este ensayo analiza los retos actuales del desarrollo latinoamericano a la luz tanto
de la historia como de los fuertes cambios que ha experimentado la economia
mundial en afios recientes. Estd dividido en tres partes: la primera analiza la etapa
de las reformas de mercado a la luz de la historia econdmica regional; la segunda
hace algunas anotaciones sobre los cambios en el escenario internacional y sus
efectos sobre América Latina y, por tltimo, la tercera deriva del andlisis prece-
dente algunas consideraciones sobre la agenda actual de desarrollo de la regién

LA FASE DE REFORMAS A LA
LUZ DE LA HISTORIA

Una mirada sucinta a las tendencias de largo plazo nos indica que América Latina
logré su periodo de mayor crecimiento econémico durante el periodo de indus-
trializacion dirigida por el Estado y, en particular, durante las tres décadas y
media posteriores a la Segunda Guerra Mundial®. Esto se refleja en la Gréfica 1,
que muestra promedios méviles de crecimiento durante las décadas que termi-
nan en el afio indicado en la grafica. Como se puede apreciar, los ritmos de creci-
miento alcanzados entonces, de mds de 5% anual y 6% hacia el final del periodo,
solo se alcanzaron fugazmente durante la etapa de desarrollo primario-exportador
previa (en particular, en la década que antecedi6 a la Primera Guerra Mundial y
en la década de 1920). Por el contrario, después de las reformas econdmicas, uno
de cuyos objetivos fue precisamente acelerar el crecimiento econdmico, los ritmos
alcanzados han sido muy inferiores, en torno a un 3% anual. Los ritmos de creci-
miento se aceleraron hasta alcanzar un pico del 4,1% en la década 2003-2013 (en
gran medida por la inclusion plena del auge de 2003-2007), pero han comenzado
a descender de nuevo. Hay, por supuesto, excepciones nacionales a esta regla, es

! Uso este término en vez del de “crisis financiera mundial (o global)” porque, pese a que sus im-
pactos fueron globales, su epicentro fueron Estados Unidos y Europa occidental.

2 Siguiendo a Cérdenas, Ocampo y Thorp (2003) y Bértola y Ocampo (2013), prefiero este término
al de “sustituciéon de importaciones”, ya que este dltimo solo capta una caracteristica de dicho
periodo de desarrollo y no necesariamente la mas importante. En la terminologia cepalina, este
periodo también se ha denominado de “desarrollo hacia adentro”.
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decir, paises que alcanzaron ritmos de crecimiento altos, ya sea en 1990-1997 o en
2003-2013, pero esas excepciones se analizardn aqui®.

GRAFICA 1.

TASAS DECENALES DE CRECIMIENTO ECONOMICO EN
LATINOAMERICA (CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL DURANTE LA
DECADA QUE TERMINA EN EL ANO INDICADO EN LA GRAFICA)*
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*La serie 1 incluye Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Cuba, Ecuador, México, Pert, Uru-
guay y Venezuela (las dos primeras observaciones excluyen, sin embargo, Cuba y Ecuador).
La serie 2 incluye todos los paises, excepto Bolivia, Paraguay y Reptiblica Dominicana. La
serie 3 incluye todos los paises, excepto Cuba.

Fuente: Bértola y Ocampo (2013), datos actualizados por el autor.

El hecho de que el mayor crecimiento se alcanzara en el periodo de industrializa-
cion sirve para derrumbar lo que Cardenas ef al. (2003) denominaron “la leyenda
negra de la posguerra”, la idea de que este periodo fue de fracaso histérico, una
visién que se sigue repitiendo en la literatura econémica ortodoxa. Cabe anotar,
sin embargo, que, debido a las tendencias demograficas, el crecimiento del PIB
per cépita se vio deprimido durante ese periodo por la explosién demogréfica y,
por el contrario, se ha visto beneficiado en épocas recientes por el “bono demo-
grafico” (la reduccion en los ritmos de crecimiento de la poblacién y de las tasas
de dependencia que los acompaiian hasta que se inicia la fase de fuerte ascenso
de la poblacién adulta mayor). Sin embargo, dado que la tasa de crecimiento de la

3 Las principales excepciones (crecimientos del 6% anual o mds) han sido Chile en 1990-1997 y
Panamd, Perd y Uruguay en 2003-2013. Argentina y Republica Dominicana tuvieron crecimien-
tos del o cercanos al 6% en ambos subperiodos pero con fuertes crisis en 1998-2002 y 2001-2004,
respectivamente, que redujeron sus ritmos de crecimiento en forma significativa en el conjunto
del periodo 1990-2013, especialmente en el caso argentino.
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fuerza laboral en el dltimo cuarto de siglo ha sido muy similar a lo que caracteriz6
el periodo de industrializacion, la productividad laboral y total de los factores
crecié mucho mds rdpidamente durante la industrializacién de lo que ha aconte-
cido durante las reformas econémicas. Asi lo sefiala una ya abundante literatura
sobre el tema, como los trabajos que resefian Astorga, Bergés y Fitzgerald (2011),
asi como Hofman (2000), Aravena et al. (2010), BID (2010) y Cepal (2012a)*.

El ascenso econémico de América Latina se habia iniciado con antelacion, a
fines del siglo x1x, durante la etapa de desarrollo primario-exportador. En efecto,
durante dicha fase, la regién fue, con la Europa central y meridional, una de las
regiones de la periferia de la economia mundial (para utilizar la famosa dicotomia
“centro-periferia” de Raul Prebisch) que lograron insertarse en forma mas tem-
prana al proceso de crecimiento econémico, lo que las convirtié en una especie de
“clase media” del mundo. Como resultado de ello y del crecimiento de los afios de
la industrializacién, la economia latinoamericana experiment mds de un siglo de
aumento de su participacién en el PIB mundial. Entre 1870 y 1929, dicha partici-
pacién aument6 del 2,6% al 5,2%?° y la economia de la regién crecié también a un
ritmo per cépita superior al promedio mundial. Durante la industrializacién diri-
gida por el Estado, sigui6 creciendo ligeramente mas que el promedio en términos
per cdpita y aumentando su participacién en la produccién mundial, hasta alcanzar
un 9,5% en 1980. Sin embargo, ni en una ni en otra etapa, la region logré recortar
mads que marginalmente la distancia que ya la separaba en 1870 del mundo desa-
rrollado en términos de produccién por habitante.

Durante la década perdida de 1980, la participacion en el PIB mundial se redujo al
8,0% y siguié descendiendo lentamente hasta 2008, al 7,8%. En realidad, la par-
ticipacion llegé a su punto mas bajo en 2003 y se recuperd desde entonces, espe-
cialmente durante los afios recientes de retraccion de las economias desarrolladas,
pero sin llegar a los niveles de 1980°. Mas atin, la fase mds reciente de desarro-
llo ha sido la tnica de retroceso relativo en relacién con el conjunto del mundo en
desarrollo y, especialmente, con los paises de Asia. Como la primera y tercera de
las grandes etapas mencionadas coinciden con los procesos modernos de globa-
lizacidn, se puede decir que América Latina fue ganadora durante la primera glo-
balizacién, pero no se ha podido beneficiar plenamente de la segunda, pese a su
relativo éxito exportador, a la demostrada capacidad de atraer capitales y a que las
grandes empresas de la region (las llamadas translatinas) han jugado un papel exi-
toso en las ligas regionales e incluso en las mundiales.

4 Para un andlisis del desempefio de la productividad desde 1990, véase Cepal (2014), parte II,
capitulo III.

3 Véase Bértola y Ocampo (2013), cuadro 1.1, pp. 18-19. Estas estimaciones se hacen en ddlares de
1990 con una metodologia consistente con las conocidas series de Angus Maddison.

¢ Los datos originales de Maddison (en délares de Geary-Khamis de 1990) muestran un pico de 9,8%
en 1980, a partir del cual la participacién de América Latina en el PIB mundial se reduce a 8,3%
en 1990 y alcanza un minimo de 7,7% en 2003, con una leve recuperacion hasta 2008, cuando
llega al 7,9%. Las series alternativas de la ONU, a precios de mercado de 2005, muestran también
un minimo de 5,7% en 2003 (vs. 5,8% en 1990), que aumenta a 6,2% en 2008 y 6,5% en 2013.
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El desarrollo se ha difundido, ademds, de manera desigual en el espacio regio-
nal a lo largo de la historia. Esto fue particularmente cierto durante la etapa de
desarrollo primario-exportador. En efecto, ya antes de la Primera Guerra Mun-
dial, los paises del Cono Sur y, en menor medida, Cuba, habian logrado ampliar
sus ventajas en relacion al resto de la regién. Desde entonces, se inicié un proceso
de convergencia en los niveles de desarrollo regional, producto tanto del rezago
que comenzaron a experimentar los lideres como del éxito tardio de otros pai-
ses, especialmente los dos mds grandes (Brasil y México) pero también algunos
medianos (Colombia y Venezuela) y pequefios (Costa Rica, Ecuador y Panam4,
en particular). Este proceso dejo de todas maneras atrds algunas naciones (Boli-
via y Nicaragua son los casos mds destacados). El proceso de convergencia regio-
nal se detuvo durante la década perdida de los afios 1980, y en las ultimas décadas
se reinici6 una nueva tendencia divergente.

El proceso de crecimiento econémico de paises individuales muestra otro patrén
destacado: la tendencia de los paises latinoamericanos a experimentar largas fases
de rapido crecimiento, que reducen por un tiempo la brecha de ingresos que los
separa de los paises industrializados, pero que son sucedidas por grandes retroce-
sos relativos durante otro periodo también prolongado, un fendmeno que se puede
denominar de “convergencias truncadas”. Cuba fue el caso mds temprano de este
patrén: después de haber sido uno de los grandes éxitos exportadores del siglo
XIX y comienzos del XX, experimenté un virtual estancamiento de su ingreso por
habitante desde mediados de los afios 1910. La historia del Cono Sur es similar:
un gran avance hasta la Primera Guerra Mundial y un retroceso relativo poste-
rior. Esto fue particularmente notorio en Argentina, uno de los grandes éxitos de
crecimiento econémico mundial durante la primera globalizacién. Le sigue en
la lista Venezuela, el pafs con mayores ritmos de crecimiento en América Latina
entre las décadas de 1920 y 1960, gracias a su despegue petrolero y la capacidad
de “sembrar” parcialmente sus beneficios (para utilizar un término que ha sido
usado en la literatura histérica de dicho pais), que fue sucedido por un fuerte
retroceso relativo posterior. Brasil y México, los grandes éxitos de la industria-
lizacién dirigida por el Estado, siguieron esa ruta poco después. Puede decirse
quizas que la ausencia de “milagros”, pero también de grandes crisis y, por ello,
la capacidad de tener un desarrollo pausado pero estable, han sido los curiosos
secretos histdricos de Colombia.

A ello se une la fuerte vulnerabilidad externa de las economias latinoamericanas
y la volatilidad del crecimiento econémico que ha resultado de ella. El factor que
ha tenido efectos a lo largo de la historia econdmica de la regién ha sido la depen-
dencia de los productos basicos, sujetos a una fuerte volatilidad de los precios, que
ademas se ha agudizado en algunos periodos, en particular entre la Primera Gue-
rra Mundial y la Gran Depresion de los afios 1930, asi como desde mediados de
los afios 1970. A ello se agrega la volatilidad atin mds pronunciada que ha resul-
tado del acceso irregular y fuertemente prociclico al financiamiento externo, que
ha generado algunos de los ciclos mas pronunciados: el auge de la segunda mitad
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de los afios 1920, sucedido por la dura contraccién y moratoria virtualmente gene-
ralizada de la deuda externa de los 1930; el auge de la segunda mitad de la década
de 1970, sucedido por la década perdida de los afios 1980; el auge de 1991-1997,
sucedido por la interrupcion subita del financiamiento externo a partir de la crisis
asidtica de 1997 y la rusa de 1998, que duraria media década; y el auge que ante-
cedi6 a la crisis financiera del Atlantico Norte, sucedido por la fuerte contraccion
que tuvo lugar después del colapso del banco de inversiéon Lehman Brothers en
septiembre de 2008. Este tltimo colapso resulté mucho mas corto en su duracién
que los anteriores, ya que se produjo un nuevo auge de financiamiento externo a
partir de mediados de 2009 que, pese a las incertidumbres que ha creado la mode-
racion de la politica monetaria expansionista de los Estados Unidos desde mayo
de 2013, parece no haber llegado a su fin.

Otra de las dimensiones de la vulnerabilidad externa ha sido la fuerte volatilidad
del crecimiento econémico que ha experimentado la regién durante el periodo de
reformas de mercado. Ese comportamiento se refleja claramente al comparar la
inestabilidad de los ritmos de crecimiento en 1990-2013 con los que habian sido
caracteristicos en 1950-1980 (Tabla 1). Esa mayor volatilidad refleja tanto los
vaivenes del financiamiento externo y de los términos de intercambio generado
por los ciclos de precios de productos bdsicos, como la tendencia de la politica
macroecondmica a seguir un patrén prociclico, que solo ha comenzado a superarse
parcialmente en épocas recientes. Uno de los resultados de ello es que, si bien ha
habido avances en materia de estabilidad de precios y en evitar las crisis financie-
ras, se ha logrado menos en otra dimensidn de la estabilidad macroeconémica, que
de hecho se ignora con frecuencia cuando se utiliza este término: la estabilidad de
los ritmos de crecimiento econémico.

TABLA 1.
CRECIMIENTO Y VOLATILIDAD DEL PIB

Crecimiento y volatilidad del PIB

Promedio Crecimiento Desviacion Coeficiente

ponderado promedio estandar de variacion
1950-1980 5,5% 1,7% 0,313
1990-2013 3,3% 2,2% 0,678
Promedio simple
1950-1980 4,9% 1,1% 0,217
1990-2013 3,9% 1,9% 0,484

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Cepal. Excluye Cuba.

Las consideraciones previas dejan claro que la “leyenda negra” que se ha tejido
sobre la fase de industrializacion dirigida por el Estado no estd basada en una
observacién objetiva de la historia. Este periodo de desarrollo no solo ha sido la
etapa de crecimiento mas rdpido durante un periodo prolongado, sino también
de crecimiento estable y, como veremos, de avance social. Fue incluso, al menos
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desde mediados de los afios 1960 (y antes en el caso de las economias mds peque-
fas), una etapa de crecimiento y diversificacién exportadora, cuando el modelo
clasico de desarrollo hacia adentro dio paso a un modelo “mixto”, que combinaba
sustitucién de importaciones con promocion de exportaciones e integracion regio-
nal. Sin embargo, resultaria iluso retornar a un patrén de desarrollo de este tipo,
cuyos origenes historicos estuvieron estrechamente ligados al colapso de la pri-
mera globalizacién mds que cualquier otro factor. Por lo tanto, dicho retorno resul-
tarfa anacrénico bajo la segunda globalizacién que vivimos hoy.

Ademas, este modelo manifesté también deficiencias, en particular, su incapa-
cidad para crear una base tecnoldgica sélida (Bértola y Ocampo, 2013, capitulo
4). Esa incapacidad tiene raices profundas, ya que se remonta al atraso industrial
experimentado durante la primera globalizacién, a los rezagos educativos acumu-
lados y los atin mayores en construir una base cientifico-tecnolégica propia. A ello
se agregd, desde mediados del decenio de 1970, la reversion prematura del pro-
ceso de industrializacién, ya que tuvo lugar en una etapa todavia temprana del
desarrollo, cuyo reflejo fue el freno a la tendencia ascendente de los niveles de
productividad que venia experimentado el grueso de las economias latinoameri-
canas hasta entonces.

En contra de las expectativas de los reformadores econdémicos, la mayor y en
muchos sentidos exitosa integraciéon de América Latina a la economia mundial, las
tendencias adversas en la productividad que se iniciaron a partir de la década per-
dida se mantuvieron hasta la primera mitad de la década del dos mil. Este hecho
no fue inconsistente con un buen desempefio de la productividad en las empresas
lideres, sino mas bien el resultado del creciente dualismo o heterogeneidad estruc-
tural que caracteriz6 la primera fase de las reformas: la coexistencia de empresas
de talla mundial (entre ellas, las transnacionales presentes en la regién y las trans-
latinas) con un mundo creciente de pequefias empresas y empleo informal. Por
eso, la tendencia adversa de la productividad total de los factores solo se comenzé
a revertir durante el auge de 2003-2007, cuando los indicadores de informalidad
laboral comenzaron a descender en forma consistente.

Cabe agregar que hasta comienzos de los afios 1970, la propension a la inflacién
fue una caracteristica casi exclusiva del Cono Sur y Brasil, y que la indisciplina
fiscal solo se generaliz6 en la fase de abundancia de financiamiento externo, que
tuvo lugar durante la segunda mitad de dicha década. Por ello, el desborde infla-
cionario fue mds un efecto que una causa de la crisis de la deuda. Los logros en
ambas materias son, por supuesto, un éxito del manejo macroeconémico de las dos
dltimas décadas. Ello ha representado un avance histdrico neto para Brasil y los
paises del Cono Sur y un retorno a lo que era tipico hasta la década de 1960 para
el resto de los paises.

En materia social, los progresos vinieron con mds rezago. El lastimoso estado
de la educacién a comienzos del siglo xx, incluso en los paises que lideraron el
desarrollo regional, es una muestra de ello. Los indicadores de desarrollo humano
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comenzaron a mejorar hacia la tercera década del siglo xx y tuvieron sus mayores
avances durante la industrializacién dirigida por el Estado, de manera por lo demds
relativamente generalizada a lo largo y ancho de la regién. Durante las dos tdltimas
décadas del siglo xx, mostraron un estancamiento en relacién con el mundo indus-
trializado, aunque con un continuado avance en materia educativa. La reduccién
de la brecha de desarrollo humano con los paises desarrollados se reanudé con fir-
meza en la primera década del siglo xx1".

En materia de reduccién de la pobreza, los pocos estudios existentes indican que
los mayores avances durante el siglo xx se dieron nuevamente durante la indus-
trializacion dirigida por el Estado. De hecho, Prados de la Escosura (2007) ha esti-
mado que el grueso de la reduccién de la pobreza que se logré a lo largo de todo el
siglo xx se produjo entre 1950 y 19808. Esta tendencia favorable estuvo sucedida
por casi un cuarto de siglo perdido (y no solo una década) en materia de reduccién
de la pobreza. En efecto, de acuerdo con los datos de la Cepal, la pobreza era toda-
via del 43,9% en 2002, inferior a los niveles de 1990 (48,4%), pero todavia por
encima del nivel de 1980 (40,5%) (Cepal, 2013a, Gréfica 1). Uno de los hechos
mads notorios en épocas recientes ha sido la fuerte reduccion en los niveles de
pobreza que se produjo a partir del 2003, que coincidi6 con una mejoria en la dis-
tribucién del ingreso en un conjunto amplio de paises (Cepal, 2013a,). De acuerdo
con las estadisticas de la Cepal, la pobreza se redujo mas de diez puntos porcen-
tuales entre 2002 y 2008 (del 43,9% al 33,5%) y sigui6 haciéndolo a un ritmo mas
lento en los afios posteriores (al 27,9% en 2013) (Cepal, 2013b, Gréfico I.1).

La historia de la desigualdad interna es una historia compleja y diversa que, por
lo demads, no sigue un patrén tnico. Por supuesto que sigue pesando hasta hoy la
herencia colonial de sociedades altamente segmentadas econémica y socialmente,
pero su dindmica se ha visto afectada por otros factores, que han tenido una inci-
dencia diversa en distintos paises de la region. Los efectos adversos mds genera-
lizados en materia distributiva fueron el resultado de la primera globalizacion, la
crisis de la deuda de los afios 1980 y la liberalizacién econémica de fines del siglo
xx. Para los paises con fuertes excedentes de mano de obra (esencialmente todos,
exceptos los del Cono Sur), la presién que estos generaron durante una buena parte
del siglo xx tuvo también efectos negativos en materia distributiva, a lo que se ha
sumado el sello adverso que han dejado muchas dictaduras militares.

Pero también ha habido fuerzas positivas. A la postre, las mayores ganancias en
materia de igualdad social fueron la abolicién de la esclavitud, que ocurrié en
forma muy tardia en algunos paises (Brasil y Cuba), y la lenta erosién de las for-
mas serviles de trabajo rural que predominaban, incluso a comienzos del siglo xx,
en el grueso de los paises latinoamericanos, que siguieron teniendo incidencia por

7 Sobre la evolucion de los indicadores histéricos de desarrollo humano, véanse Thorp (1998),
Astorga, Bergés y FitzGerald (2005) y Bértola y Ocampo (2013, capitulo 1).

8 En efecto, de acuerdo con este autor, la pobreza se redujo en seis paises (Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Uruguay y México) del 71% en 1913 a 27% en 1990; de esta reduccién, 30 puntos
porcentuales (es decir, poco mds de dos terceras partes) tuvieron lugar entre 1950 y 1980.
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mucho tiempo. La urbanizacién proporciond oportunidades a poblaciones rurales
que habian vivido bajo el signo de la fuerte segmentacién social que caracterizaba
las sociedades rurales de la region. El avance tardio de la educacién también fue
una fuerza igualadora (quizds después de un periodo inicial en que las oportunida-
des educativas se expandieron en forma desigual) y es quizds la fuente mds impor-
tante de la mejora distributiva de comienzos del siglo xx1. Este avance ha sido, sin
embargo, incompleto, como se refleja en los rezagos y desigualdades en términos
de la calidad de la educacién a la cual accede el grueso de los latinoamericanos. En
los paises del Cono Sur, la gran migracion europea tuvo a la larga efectos distribu-
tivos favorables, entre otras cosas porque los inmigrantes trajeron consigo habili-
dades, conocimientos y, muy especialmente, instituciones (entre las que se destaca
el sindicalismo) que contribuyeron a distribuir mejor los beneficios de los proce-
sos de desarrollo. Otros paises han tenido giros institucionales hacia la equidad,
muy notablemente los que tuvieron lugar en Costa Rica a mediados del siglo xx o
en Cuba con su revolucién.

La forma como se combinaron estas fuerzas de diverso signo fue muy diversa en
distintos paises, y aunque no existe la informacién para corroborar con plenitud
sus efectos netos, es posible hablar de dos grandes ciclos. El primero se caracterizé
por un deterioro distributivo hasta comienzos del siglo xx o incluso después en
economias con excedentes de mano de obra. A ella le sucedi6 una de mejoria, que
se dio en forma temprana (desde la década de 1920) en el Cono Sur, por los facto-
res institucionales mencionados, y en forma més tardia (en los afios 1960 o 1970)
en otros paises (Colombia, Costa Rica, México y Venezuela), pero que no se pro-
dujo nunca en algunos (Brasil)®. El segundo ciclo se inicié con una fase de dete-
rioro distributivo, que inauguraron nuevamente los paises del Cono Sur, pero se
generaliz6 a fines del siglo xx con la década perdida y las reformas de mercado. A
ello le sucedi6 una fase de mejoria distributiva en la primera década del siglo xxi,
que ha beneficiado gradualmente a casi todos los paises de la regién, aunque man-
teniendo niveles de desigualdad que son altos en el contexto mundial'®.

Una implicacién interesante de las consideraciones anteriores es que, si bien la
etapa de industrializacién fue de relativo éxito en términos de crecimiento eco-
némico, diversificacién productiva y desarrollo humano, no lo fue en materia

° Estas anotaciones estdn basadas en una literatura parcial, cuyos principales aportes son trabajos
comparativos de Altimir (1996; 1997), Frankema (2009), Londofio y Székely (2000) y Székely
y Montes (2006), cuyas apreciaciones no son necesariamente consistentes entre si, asi como en
diversos estudios nacionales, algunos de los cuales se citan en el texto. La recopilacion estadistica
realizada por el World Institute for Development Economic Research (Wider) de la Universidad
de las Naciones Unidas, proporciona la mejor recopilacién de informacion sobre tendencias dis-
tributivas, pero la calidad y comparabilidad de los datos, sobre todo los disponibles antes de 1980,
es debatible. Véase un resumen de las tendencias que proporcionan estos datos desde los afios
1950 en Frankema (2009), Cuadro 1.1.

"La literatura sobre estos temas es muy amplia. Sobre los afios noventa, véanse Cepal (2001),
Behrman, Birdsall y Székely (2001) y Székely (2001). Sobre la mejoria distributiva reciente,
véanse Cepal (2013a, parte I), Cornia (2014) y Gasparini y Lustig (2011) y la recopilacién de
Lépez-Calva y Lustig (2010).
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de distribucién del ingreso. Por el contrario, la década de 2003-2013, aunque no
necesariamente espectacular en términos econémicos, ha sido un periodo de mejo-
ria social indiscutible, tanto en materia de desarrollo humano como de reduccion
de la pobreza y la desigualdad. Por eso, aunque es dificil hablar de una “década de
América Latina” en materia econdmica, un punto sobre el cual volveré mas ade-
lante, si se puede hablar de una década excepcional en materia social. En desarro-
llo humano, las raices se remontan a los esfuerzos por aumentar el gasto publico
social desde los afios 1990, pero en materia de pobreza y distribucién el avance
solo se produjo a partir de 2003 (quizds un poco antes en unos pocos paises).

La historia del desarrollo institucional, entendido como la organizacién del Estado
y, mds en general, de la sociedad para la provisién de bienes publicos, muestra
también una notoria diversidad regional, aun en paises que comparten fronteras y
procesos similares de desarrollo, sin que exista ninguna explicacion diferente a la
trayectoria histérica de cada uno de ellos. Tal vez el elemento mas comiin ha sido la
tendencia al rentismo, que ha recaido alternativamente sobre la dependencia de
las rentas de los recursos naturales o las que proporciona la relacién privilegiada
con el Estado. Otro elemento, del cual se escapan solo un pufiado de paises (entre
ellos Colombia y, podria agregarse, solamente en forma parcial), es la ausencia
de una sincronia entre el liberalismo econdémico y liberalismo politico en el siglo
x1x y buena parte del siglo xx. Curiosamente, esta sincronia se produjo en las dos
dltimas décadas del siglo xx, cuando las reformas de mercado coincidieron con
el resurgimiento de la democracia politica en la regién; no obstante, desapare-
ci6 a comienzos del siglo xxi, tanto por el debilitamiento de la tendencia al forta-
lecimiento de la democracia, como por el retorno de tendencias mads estatistas en
materia de politica econémica en algunos paises.

En Ia relacion entre Estado y mercado, la etapa de industrializacién dirigida por
el Estado represent6 el mayor avance en términos de desarrollo de las activida-
des estatales, pero en muchos casos las instituciones correspondientes tenian ante-
cedentes en la etapa previa de desarrollo primario-exportador. Los paises de la
region desarrollaron durante la etapa de industrializacién un modelo de economia
mixta similar al de Europa occidental, con pocas excepciones (Cuba y los experi-
mentos socialistas temporales en un pufiado de otros). El modelo de industrializa-
cién fue, por lo tanto, mucho menos estatista en América Latina que en el grueso
de Asia y Africa, un hecho que también se ignora a menudo.

Desde los afios 1970 en unos pocos paises, y desde mediados de 1980 en el
grueso de ellos, la liberalizacién econémica produjo una redefinicién significa-
tiva de la relacién entre Estado y mercado. Sin embargo, dicha redefinicién per-
miti6 la sobrevivencia de empresas y bancos puiblicos en la mayoria de los paises,
y en todos se caracteriz6 por una ampliacion significativa del gasto publico social
desde 1990. Hubo también un proceso de fortalecimiento de algunas entidades
estatales, en especial de los ministerios de hacienda y los bancos centrales, pero
también el retroceso o incluso desaparicion de las entidades de planeacién y de las
encargadas de las politicas de desarrollo productivo (tanto industrial como agri-
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cola). Curiosamente, la recuperacion del gasto social no estuvo acompafiada en las
dltimas décadas de una tendencia similar del gasto en infraestructura, por lo cual
la region acumul6 un rezago considerable en ese campo. La falta de atencion atin
mayor a la ciencia y tecnologia generd, a su vez, un rezago tecnolégico conside-
rable en relacién con los grupos de referencia relevante (véase supra, secciéon 3,
“Repensar la agenda del desarrollo”).

La frustracién con las reformas de mercado dio lugar al retorno de visiones mds
positivas del papel del Estado. Este hecho se reflejé en un surgimiento de movi-
mientos de izquierda de diferente cufio, pero el retorno a una visién mds positiva
del Estado es un proceso que se dio aun en paises con orientaciones de centro o,
incluso, de derecha. En todo caso, se trata de una tendencia diversa y con fallas
notorias, entre las que se cuenta, en particular, la ausencia de una mayor atencién
a las politicas de desarrollo productivo. Brasil es el tinico que ha montado una
politica ambiciosa en ese campo, seguida de lejos por un puilado de otros paises.

LOS CAMBIOS EN EL ESCENARIO
INTERNACIONAL Y SUS EFECTOS SOBRE
AMERICA LATINA

Las tendencias de crecimiento de las distintas regiones de la economia mundial
desde 1990, que se reproducen en la Gréfica 2, muestran dos hechos sobresalien-
tes. El primero es el mayor ritmo de crecimiento de las economias en desarrollo en
relacién con el mundo desarrollado en el tltimo cuarto de siglo. Este patrén, que
ha sido resaltado por otros autores (Rodrik, 2013), representa una ruptura histé-
rica con la tendencia a la divergencia en los niveles de desarrollo que caracteriz6
al mundo durante el siglo xix y el grueso del xx'!. El mayor ritmo de crecimiento
se inici6 en la dltima década del siglo xx en Asia oriental y del sur, con China e
India como los ejemplos mas notorios, aunque sufri6 los efectos de la crisis de las
economias emergentes que se inicid precisamente en Asia oriental en 1997. En la
primera década del siglo xxi1, el mayor ritmo de crecimiento se difundié al resto
del mundo en desarrollo: Asia occidental (Oriente medio), Africa, Sudamérica Y,
en menor medida, México y Centroamérica (y, este ultimo caso, mas por el lento
crecimiento de México que de Centroamérica, que si hizo parte de la expansion).
En algunos casos, y en especial en Africa, este proceso se inicié desde comien-
zos del siglo, en tanto que en América Latina solo en 2003. Una de las explicacio-
nes de esta generalizacién del crecimiento econémico en el mundo en desarrollo
es el auge de los precios de productos basicos que se produjo a partir de 2003, ya
que las regiones que se unieron en forma tardia a la expansién del mundo en desa-
rrollo son en lo fundamental dependientes de productos basicos (las excepciones

"Véase al respecto Pritchet (1997). Rodrik (2013) también resalta esta tendencia al anotar que la
convergencia en niveles de desarrollo ha sido la excepcion mds que la regla a lo largo de la histo-
ria.
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son México y Turquia, esta tltima parte de la region de Asia occidental). A su vez,
las llamadas economias en transicién de Europa oriental y el centro de Asia, que
habfan experimentado un periodo de ajuste severo después del colapso del comu-
nismo en los afios 1990, también se unieron al auge.

GRAFICA 2.
RITMO DE CRECIMIENTO DE LAS DISTINTAS REGIONES DEL MUNDO

Porcentaje

Mundo

Paises desarrollados
Paises en desarrollo
China

Asia Oriental, excl. China
Asia del Sur
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México y Centroamérica

Economias en transicion

1990-2007 =2003-2007 =2007-2013 m2009-2014

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos del Departamento de Asuntos Econémi-
cos y Sociales de la ONU.

El segundo hecho que resalta la Grafica 2 es la fuerte desaceleracion que ha expe-
rimentado la economia mundial después de la crisis financiera del Atlantico Norte,
aun si se eliminan los afios mds criticos y se concentra la atencién en el periodo
2009-2013. Maés atn, en contra de apreciaciones en boga, la desaceleracién en
relacién con el auge de 2003-2007 ha sido mucho mds marcada en el mundo
en desarrollo y en las economias en transiciéon que en el mundo desarrollado; la
excepcion la constituyen México y Centroamérica, que habia sido, sin embargo,
la regién menos dindmica del mundo durante el auge. Sin embargo, si la compara-
cion se hace, no con los afios del auge, sino con el periodo 1990-2007, la desace-
leracion de la economia mundial es minima, aunque hay cambios notables en la
composicion de las fuentes de crecimiento. En particular, las economias desarro-
lladas (asi como China, el resto de Asia oriental y del sur), crecen menos en afios
recientes, pero las regiones del mundo en desarrollo mds dependientes de recur-
sos naturales y las economias en transicion lo hacen a un ritmo mds rdpido que en
1990-2007, aunque en este tltimo caso muy inferior al caracteristico durante el
auge. Lo que esto indica, en particular, es que tanto las economias desarrolladas
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como China y el resto de Asia oriental estdn experimentando un proceso de des-
aceleracion, que es posiblemente de larga duracion.

Por lo demas, esta Gréfica corrobora las apreciaciones de la seccién anterior
sobre el crecimiento econémico nada excepcional de América Latina en la dltima
década. En realidad, la regién de México y Centroamérica fue la menos dina-
mica del mundo en desarrollo durante el auge de 2003-2007 y lo fue igualmente
en el periodo 2007-2013 (con las economias en transicién, que no se conside-
ran en desarrollo), seguida en este ultimo caso por Sudamérica y Asia oriental,
excluyendo China. De esta manera, mas que una “década de América Latina”, lo
que hubo fue un lustro excepcional, en 2003-2007, y solo en Sudamérica.

La incertidumbre que rodea a las economias desarrolladas es, sin duda, una de
las mas acentuadas de que tengamos memoria, solo comparable en términos eco-
némicos a la que rode6 la Gran Depresion de los afios 1930. El elemento central
es la crisis financiera que ha afectado a Estados Unidos y a Europa occidental.
La region mas afectada ha sido, sin duda, la eurozona, lo que ha puesto incluso
en entredicho en algiin momento la estabilidad de la unién monetaria. Aunque se
logré evitar el colapso del euro (y la crisis mundial que hubiese acarreado, dado el
caracter del euro como la segunda moneda mundial de reserva), la lentitud de los
procesos decisorios ha condenado ya a la eurozona a una década perdida (y quizas
mas). La razén basica es la enorme asimetria de los procesos de ajuste en curso,
ya que las politicas fiscales y salariales recesivas que han tenido que adoptar los
paises de la periferia no tuvieron como contraparte estrategias fiscales y salaria-
les expansivas en los paises de la eurozona con mayores fortalezas relativas. Por
su parte, el Banco Central Europeo (BCE) actué eficazmente como proveedor de
liquidez, pero ha tenido la politica menos expansiva entre los principales ban-
cos de paises desarrollados, e incluso comenzd a revertir su politica expansiva en
2011, un paso que después corrigié pero que contribuy6 a la nueva recesion de la
eurozona en 2012. La recuperacion posterior ha estado acompafiada por una ame-
naza de que la deflacién que ya han experimentado algunos paises de la periferia
se extienda al conjunto de la eurozona.

Estados Unidos ha tenido, por el contrario, una recuperaciéon mucho més sélida.
La fuerte politica expansionista adoptada en forma consistente por la Reserva
Federal, asi como el rdpido saneamiento del sistema bancario al inicio de la cri-
sis son, sin duda, las explicaciones bdsicas de ello. La politica fiscal también fue
claramente anticiclica durante los afios iniciales de la crisis, pero fue sucedida por
un ajuste a partir de 2011 que no frend, sin embargo, la recuperacién. El problema
mds importante que ha enfrentado este pafs han sido los enfrentamientos politi-
cos agudos, que obligaron a un ajuste fiscal mds acelerado de lo deseable, en par-
ticular en 2013, cuando se combinaron los ajustes automdticos del gasto publico
decretados por el Congreso norteamericano con el vencimiento de los beneficios
tributarios de la era Bush y de los otorgados durante la crisis a las contribuciones
a la seguridad social. Por su parte, en el caso de Japdn, la politica monetaria fuer-
temente expansionista que se puso en marcha en afios recientes parece haber fre-
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nado definitivamente la deflacién, pero no ha logrado cimentar una nueva fase
estable de crecimiento.

Lo que todo esto implica es que el “centro” de la economia mundial, con la excep-
cién parcial de los Estados Unidos, no generara grandes impulsos dindmicos en el
futuro inmediato, e incluso mediato. A esto se agrega la desaceleracién de la eco-
nomia china, como se verd mds adelante en este ensayo, y la que viene experimen-
tando desde mads atrds el resto de Asia oriental. Es altamente probable, por lo tanto,
que la crisis del Atlantico Norte haya sido la transicién hacia una economia mun-
dial menos dindmica.

El impacto sobre América Latina ya se ha dado, en primer lugar, a través de las
menores oportunidades de migraciéon de mano de obra hacia paises desarrollados
(Estados Unidos y Espaiia, en particular). Este impacto adverso, que puede con-
siderarse definitivo, ha afectado en particular a varios paises pequefios y media-
nos de Centroamérica y el Caribe, asi como para el Ecuador (el principal origen de
la migracién latinoamericana a Espafia). Uno de sus efectos fue la reduccién del
flujo de remesas, que aunque habian crecido muy rapidamente hasta 2007, no se ha
compensado todavia con la recuperacion posterior (BID-FOMIN, 2014).

En todo caso, los principales efectos de la desaceleracion mundial, y aquellos
con efectos generalizados sobre los paises de la regidn, se producirdn a través
del comercio internacional. El problema principal es que el gran auge que expe-
riment6 el comercio internacional entre 1950 y 1974, y nuevamente entre 1986 y
2007, ha llegado a su fin. Desde 2007, se ha producido una dramética desacelera-
cién del ritmo de crecimiento del comercio, no solo por la reduccién en el ritmo
de expansion de la economia mundial, sino también por la menor elasticidad entre
el crecimiento del comercio y el del PIB mundial (1,05 en el periodo reciente vs.
2,39 durante el auge de 1986-2007) (Gréfica 3). Esto es critico porque, con la libe-
ralizacién comercial, los paises latinoamericanos pusieron todas sus expectativas
en el desarrollo exportador, siguiendo ademds una estrategia mds bien pasiva, en
la cual se hizo poco énfasis en el contenido tecnoldgico de la canasta exportadora.
Parte del éxito en acelerar el crecimiento exportador, y apenas parcial en términos
de jalonar crecimiento econdmico, se debe, por lo tanto, a condiciones del comer-
cio internacional que ya no estaran disponibles en los préximos afos.

Un problema adicional es la creciente dependencia de América Latina de sus
exportaciones de recursos naturales. En efecto, la reduccién a largo plazo de la
participacion de las exportaciones intensivas en recursos naturales, que se habia
dado en las cuatro ultimas décadas del siglo xx, con diferencias entre subregiones y
paises'?, se revirtié en la primera década del siglo xx1, cuando las exportaciones de
bienes primarios y manufacturas intensivas en recursos naturales aumentaron del

12Véase, al respecto el capitulo 5 de Bértola y Ocampo (2013) y, en particular, el cuadro 5.5.
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GRAFICA 3.
CRECIMIENTO DEL COMERCIO Y DEL PIB MUNDIAL*
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*PIB estimado a precios de mercado.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la ONU hasta 2007 y del FMI para el
periodo 2007-2013.

45% en 2000 al 57% en 2010, aunque més por efecto de precios que de volime-
nes (Cepal, 2012b, Grafico I1.1)".

Este hecho ha jugado en el corto plazo en un sentido favorable para los exporta-
dores de productos bésicos de la regidn, gracias a un superciclo de precios altos,
especialmente de productos minero-energéticos (Erten y Ocampo, 2013). En
efecto, en 2003 se inici6 una fuerte alza de precios de productos bdsicos, especial-
mente de petréleo, minerales y, en menor medida, de productos agricolas de clima
templado; la agricultura tropical tuvo una recuperaciéon mas débil y, de hecho, solo
fugazmente retornd a los niveles de los afios 1970 (Grafica 4). La crisis del Atlan-
tico Norte gener6 una fuerte caida de los precios, pero la recuperacién fue rapida.
La caida se inici6 de nuevo, aunque en forma moderada, en 2011, especialmente en
metales y agricultura tropical (asi como en carbén y gas, que no se muestran en la
gréfica), pero no en petréleo ni en agricultura de clima templado. Sin embargo, en
2014 uno y otro se unieron a la tendencia descendente, y con particular fuerza en
el caso del petrdleo desde mediados del afio (estos datos no se muestran en la gra-
fica porque no estaban disponibles para la totalidad del afio al terminar de escribir
este ensayo). Es posible que ello haya marcado el final de la fase ascendente del
superciclo. La fuerza de la desaceleracion de China es aqui el elemento decisivo,
ya que dicha economia es la que ha jalonado hacia arriba dichos precios durante
la dltima década.

3Véase Cepal (2011b), capitulo II, para un andlisis mds extenso.
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GRAFICA 4.
PRECIOS REALES DE PRODUCTOS BASICOS, 1970-2014 (1980=100)*
A. Petréleo y no petroleros B. Productos basicos no petroleros
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*El deflactor es el indice de precios de manufacturas en el comercio mundial.
Fuente: Ocampo y Parra (2010), datos actualizados por el autor.

(Puede la “periferia” de la economia mundial compensar este escaso dinamismo del
centro? La respuesta es, por una parte, positiva, ya que, como hemos visto, los pai-
ses en desarrollo han superado el ritmo de crecimiento de los desarrollados en casi
cinco puntos porcentuales desde 2003 (Gréfica 2). No obstante, el crecimiento de
los paises en desarrollo ha seguido siendo muy sensible al patrén ciclico de los
desarrollados, como se manifesté en la fuerte desaceleracién generada por la cri-
sis financiera del Atlantico Norte y nuevamente en 2012-2014. Por otra parte, este
alto ritmo de crecimiento del mundo en desarrollo ha sido jalonado por la eco-
nomia china, que enfrenta fuertes desequilibrios estructurales, en particular una
excesiva dependencia de altisimas tasas de inversion (cercanas al 50% del PIB) y,
por el contrario, bajisimas contribuciones del consumo privado (en torno al 35%
del PIB). Ello refleja un modelo de desarrollo en el cual hay fuertes transferen-
cias de los hogares hacia las empresas, que deben desmontarse gradualmente para
dar paso a un modelo en el que el consumo privado juegue un papel mas impor-
tante. Este reordenamiento de los patrones de la demanda agregada ha comenzado
a darse, pero a un ritmo muy lento. Esta por verse, por lo tanto, si se puede produ-
cir sin generar una fuerte desaceleracion de la economia del gigante asidtico, muy
superior al “aterrizaje suave” que prevén las autoridades de dicho pais.

Los intercambios comerciales entre América Latina y China muestran, por otra
parte, un gran desbalance estructural, cuya caracteristica mas destacada es la con-
centracion de las exportaciones de nuestra regién al gigante asidtico en un puiiado
de productos basicos (petrdleo, cobre, mineral de hierro, soya y pulpa de papel,
en particular) a cambio de un conjunto diversificado de productos manufactureros
con creciente contenido tecnolégico'®. Este patrén de comercio ha generado, como

“Las exportaciones intensivas en recursos naturales alcanzaron un 93% de las exportaciones to-
tales de América Latina a China en 2010, la proporcién més alta en todos los destinos, aunque
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es obvio, un auge en muchas economias sudamericanas, pero no es el mas conve-
niente, en términos de dinamizar la estructura productiva de la regién.

Conviene anotar que, frente al cierre de las oportunidades migratorias y las incer-
tidumbres que rodea el comercio internacional, los flujos de capital presentan un
mejor panorama. Estos flujos contintdan teniendo un patrén prociclico. En particular,
se redujeron dramdticamente y los margenes de riesgo aumentaron fuertemente
después del colapso de Lehman Brothers, pero los primeros se recuperaron y los
segundos disminuyeron rdpidamente con posterioridad. Como lo indica la Gréfica
5, el costo del financiamiento externo habia regresado a los niveles de precrisis un
afio después de dicho choque, gracias a la combinacién de la reduccién (incom-
pleta) en los margenes de riesgo y de las tasas de interés de los bonos del Tesoro
de los Estados Unidos, que sirven como referencia. Este comportamiento se
compara con los seis afios que durd el choque en los costos de financiamiento
durante la crisis de las economias emergentes de 1997-2003. Posteriormente, los
costos de financiamiento han sido afectados solo en forma temporal y relativa-
mente marginal por la crisis europea e incluso por la moderacién de la politica
monetaria expansionista de los Estados Unidos que se anunci6 en mayo de 2013.

GRAFICA 5.
MARGENES DE RIESGO Y RENDIMIENTO DE LOS BONOS
LATINOAMERICANOS (ABRIL 1997- DICIEMBRE 2014)
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Fuente: JPMorgan.

Hay dos factores que explican este comportamiento relativamente favorable del
financiamiento externo. La primera, de origen externo, es el mayor riesgo que

seguida de cerca por las exportaciones a otros paises en desarrollo de Asia (87%). Véase Cepal
(2012b), Grifico I1.3.



498 Cuadernos de Economia, 34(66), nimero especial 2015

implican las inversiones en paises desarrollados en relacién con lo que era tipico
antes de la crisis del Atlantico Norte. La segunda, de caricter interno, es la fuerte
reduccion del endeudamiento externo que experimentd la region durante el auge
de 2003-2007, tanto como resultado de la reduccién de la razén de endeudamiento
externo a PIB, como de la acumulacion de reservas internacionales (Grafica 6).
Esta mejoria se ha mantenido desde entonces y genera correctamente la percep-
cion de que América Latina es una region de bajo riesgo para los capitales inter-
nacionales, con la excepcion de algunos paises sujetos a una percepcion de riesgo
politico. Més bien, en algunos casos se han generado en afios recientes flujos de
capital que pueden resultar excesivos para la capacidad de absorcion de algunos
paises y que pueden presionar la tasa de cambio hacia una apreciacién excesiva.
El resultado neto de todo ello es que los flujos y costos de financiamiento jugardn
en un sentido mucho menos desfavorable de lo que lo hicieron en el pasado, aun-
que seguramente habrd una tendencia a la normalizacién en uno y otro sentido a
medida que las economias de los paises desarrollados se recuperen.

GRAFICA 6.
DEUDA EXTERNA COMO PORCENTAJE DEL PIB
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Cepal.

LA FASE DE REFORMAS A LA LUZ
DE LA HISTORIA

Este conjunto de legados histdricos e incertidumbres que caracterizan al escena-
rio internacional actual llama la atencién sobre la necesidad de repensar a fondo
los patrones y estrategias de desarrollo latinoamericanos. Como es obvio, exige
profundizar los avances que ha experimentado la regién, en especial en materia
de estabilidad macroecondmica, reduccién de los niveles de pobreza e incipiente
mejoria de la desigualdad en la distribucién del ingreso. Sin embargo, muchos
de estos avances han sido incompletos, ya que subsiste una fuerte vulnerabilidad
externa, una tendencia a la adopcién de politicas macroecondémicas prociclicas y
elevados niveles de desigualdad. Al mismo tiempo, es esencial repensar a fondo
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los problemas asociados a la estructura productiva, que es tal vez la causa mads
importante del frustrante crecimiento econémico que ha experimentado la regién
a partir de las reformas de mercado, tanto en relacién con su propio pasado como
con otras regiones del mundo en desarrollo. Los tres retos principales de la region
se relacionan, por lo tanto, con la necesidad de adoptar politicas macroecondémicas
anticiclicas mds consistentes, estrategias activas de desarrollo productivo y con-
tinuar en la tarea que apenas se ha iniciado de reducir los altos niveles histéricos
de desigualdad.

En el terreno macroecondmico, es necesario consolidar lo que ya se ha logrado en
materia de reduccidn de la inflacién, sostenibilidad fiscal y disminucién del endeu-
damiento externo neto, este dltimo quizas la causa mas importante de los mayores
margenes con los que han contado los bancos centrales de la regién para adop-
tar politicas monetarias anticiclicas. Pero también es evidente que queda mucho
por hacer para reducir la histérica vulnerabilidad externa de las economias lati-
noamericanas. La respuesta a la crisis del Atlantico Norte de 2007-2009 fue posi-
tiva para América Latina en muchos sentidos: no hubo crisis financieras internas
o de balanza de pagos ni ningtn desborde inflacionario, y muchos paises pudie-
ron poner en marcha politicas anticiclicas, especialmente en materia monetaria y
crediticia. Sin embargo, no se pudo evitar una fuerte contraccién inicial del PIB
regional y, con la excepcién de unos pocos paises (entre los que se destaca Chile),
las politicas fiscales siguieron siendo prociclicas o simplemente mostraron una
fuerte inercia (Ocampo, 2012).

Mis atn, el auge que precedio a la crisis mundial reciente, asi como el retorno
de los capitales y de precios altos de productos basicos que se inicié a mediados
de 2009, han mostrado que todavia falta mucho por aprender sobre cémo mane-
jar las bonanzas, evitando en particular la tendencia ciclica a la revaluacion de las
monedas (que resulta particularmente contraproducente en economias con voca-
cién exportadora), el aumento del gasto publico cuando los recursos son abun-
dantes y el rdpido crecimiento del crédito y del gasto privado que caracterizan
estos periodos.

El comportamiento fuertemente prociclico que todavia manifiestan las economias
latinoamericanas se hace evidente en la Grafica 7, donde se muestra el balance en
cuenta corriente con o sin ajustes por ganancia o pérdida en los términos de inter-
cambio. Como lo refleja la serie ajustada, la cuenta corriente tiende a deteriorarse
durante los periodos de auge (1990-1997, 2003-2007 y 2009-2013) y, por el con-
trario, a mejorar durante las fases negativas del ciclo economico (1998-2002 y
2009). Como la cuenta corriente equivale a la diferencia entre el gasto y la produc-
cion agregada, este patrén muestra el comportamiento fuertemente prociclico del
gasto agregado, en especial privado pero también publico (es decir, en este ultimo
caso el poco avance ya anotado hacia el disefio politicas fiscales anticiclicas). Los
fuertes deterioros del balance ajustado durante la dltima década muestra otro ele-
mento preocupante, que ha sido resaltado con fuerza por el FMI (2013): la tenden-
cia a gastar y, en realidad a sobre-gastar el auge de los términos de intercambio
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que la regién ha experimentado durante la tltima década. De esta manera, aunque
los bajos niveles de endeudamiento externo neto (Grafica 6) representan una for-
taleza, el elevado déficit en cuenta corriente, estimado con los términos de inter-
cambio previos al auge (en torno al 7% del PIB y mucho mds en las economias
mds intensivas en recursos naturales), muestra la principal vulnerabilidad frente al
eventual fin del superciclo favorable de precios de productos basicos.

GRAFICA 7.
BALANCE EN CUENTA CORRIENTE COMO PORCENTAJE DEL PIB, CON
Y SIN AJUSTE POR TERMINOS DE INTERCAMBIO*
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*El ajuste es una estimacion de la ganancia o pérdida en el valor de las exportaciones por
mejoria o pérdida, en términos de intercambio en relacion con el afio 2003.
Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Cepal.

Esto significa que todavia queda mucho por hacer para desarrollar un marco
anticiclico amplio que permita manejar la politica macroeconémica. El manejo anti-
ciclico de la politica monetaria y crediticia y la fuerte acumulacién de reservas
internacionales durante los auges de financiamiento externo, las dreas en que ha
habido mayores avances, deben ser complementados con acciones en tres frentes:
1) marcos anticiclicos mds claros para el manejo de la politica fiscal, siguiendo
el modelo chileno; 2) medidas macroprudenciales mds fuertes para moderar los
auges crediticios, que complementen el manejo anticiclico de la politica moneta-
ria, y 3) una mayor accién para evitar las apreciaciones del tipo de cambio durante
los periodos de auge, que deben incluir una mezcla de mayores intervenciones
en los mercados cambiarios con regulaciones u otras medidas macroprudencia-
les orientadas a manejar el comportamiento fuertemente prociclico de los flujos de
capital (Ocampo, 2011).
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Los retos son atin mayores en materia de desarrollo productivo, esencial para supe-
rar el crecimiento econémico, que ha sido frustrante para muchos paises latinoa-
mericanos durante la fase de reformas de mercado, especialmente en materia de
productividad y rezago tecnoldgico, si se comparan estos dltimos indicadores con
los de los paises y regiones que debemos tener como referencia, en particular las
de Asia oriental y las economias desarrolladas intensivas en recursos naturales
(Cepal, 2007; 2012a, capitulo II). La historia econdémica de la regién, asi como
las experiencias de los desarrollos productivos mds exitosos de Asia oriental, indi-
can que el objetivo de alcanzar altas tasas de crecimiento no se logrard unica-
mente con una macroeconomia sana ni con la mera especializacion acorde con las
ventajas comparativas estdticas. Se requiere también politicas productivas activas
orientadas a la promocién del cambio en la estructura productiva hacia activida-
des con mayor contenido tecnolégico's, un tema que fue explicitamente excluido
de la agenda de los gobiernos durante la fase de reformas de mercado. Mds atin,
se requiere un salto en el disefio de politicas tecnoldgicas activas, un drea donde
hubo también un déficit claro ain durante la fase de industrializacién dirigida por
el Estado, durante la cual el cambio estructural fue mds dindmico. Este esfuerzo
debe estar complementado con la consolidacién de los logros en materia educativa
y la reversion de sus falencias, especialmente en materia de calidad y de articula-
cion con las necesidades de transformacion del sistema productivo.

El lento dinamismo previsible del comercio internacional hace ain mds necesa-
rio repensar la tarea de mejorar la competitividad y la calidad de la canasta expor-
tadora, asi como el balance entre el mercado interno y el externo. En tal sentido,
podria pensarse en tres alternativas, que en realidad no son excluyentes y se pue-
den adoptar, por lo tanto, en mezclas variables segun el pais.

La primera es recuperar la atencién en el mercado interno. Los efectos positivos
que tienen las tendencias sociales que ha experimentado la regién contribuyen a
dinamizar el mercado interno (el “mercado de consumo de masas”, para utilizar la
terminologia del presidente Lula). Sin embargo, una estrategia de dicho tipo solo
tiene realmente perspectivas favorables en Brasil y en mucho menor medida en
algunos paises de tamafio medio.

Por ese motivo, la segunda estrategia es preferible: otorgar un peso creciente al
“mercado interno ampliado”, revitalizando a fondo los procesos de integracion.
Como lo ha senalado la Cepal a lo largo de muchas décadas, una de las virtudes de
los flujos comerciales intrarregionales es su contenido de manufacturas y, en gene-
ral de manufacturas con mayor contenido tecnolégico. Sin embargo, los proce-
sos de integracion sudamericanos vienen experimentado crisis profundas, que han
afectado de manera notable a la Comunidad Andina (en particular, con el retiro
de Venezuela), pero que se han extendido a Mercosur, donde las restricciones al
comercio bilateral entre sus dos principales socios es una sefal preocupante de la

'SLa literatura que corrobora este punto de vista es masiva. Véanse, entre muchos otros, Ocampo,
Rada y Taylor (2009); Rodrik (2007; 2013).
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pérdida de compromiso con la integracion. Serd necesario, por lo tanto, superar los
obstaculos politicos que han venido debilitando y en algunos casos francamente
torpedeando la integracién regional.

La tercera estrategia es la diversificacion exportadora, en dos sentidos diferen-
tes: incluyendo explicitamente objetivos de mejorar el contenido tecnoldgico de
la canasta exportadora, al mismo tiempo que se mantiene la atencién en ampliar el
mercado con las economias asidticas dindmicas y en particular de China. Estos dos
componentes son complementarios, ya que uno de los retos principales es precisa-
mente mejorar la canasta de las exportaciones regionales hacia el gigante asiatico.

En materia social, el reto principal es superar la deuda social que representa los
enormes niveles de desigualdad heredados. Para ser preciso, se trata no solo de
avanzar en mejorar los indicadores de desarrollo humano y reducir la pobreza,
sino de enfocar la atencién sobre la desigualdad en si misma. Conviene recor-
dar, en particular, no solo que América Latina sigue siendo una de las regiones
mads desiguales del mundo, sino también que su nivel de desarrollo humano esta
sesgado por los altos niveles de desigualdad. Ese hecho se hace evidente al mirar
con cuidado los indicadores de desarrollo humano ajustados por desigualdad que
publica regularmente el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo desde
2010, de acuerdo con el cual América Latina pierde mucho mds que las regiones
mas cercanas en niveles de desarrollo humano (las economias en transicién de
Europa oriental y Asia central, y los paises de Asia-Pacifico), debido a los mayo-
res niveles de desigualdad, particularmente en la distribucién del ingreso.

La tarea en este campo tiene tres elementos bdsicos. El primero es el desarrollo
de capacidades, en particular, en la etapa actual de desarrollo de la regién, en el
acceso a la educacion secundaria y superior y en la calidad de la educacién que
reciben los sectores de menores ingresos en todos los niveles. El segundo es el
desarrollo de sistemas universales de proteccion social, en el cual una prioridad es
la lucha contra la segmentacion en la provision de servicios, que implica en particu-
lar que la calidad de los servicios es muy diferente para distintos sectores socia-
les.Y la tercera es contar con un mayor esfuerzo de redistribucion fiscal, tanto por
la via del sistema tributario como del gasto publico. En esta dltima materia, cabe
recordar que, aunque existen también diferencias en la distribucién del ingreso
antes de impuestos y gasto publico, la gran diferencia en materia distributiva entre
América Latina y los paises desarrollados de la OCDE es precisamente el alcance
limitado de la redistribucién que se lleva a cabo en nuestra region por la via fiscal
(OCDE y Cepal, 2011).

En todo caso, y siguiendo las ensefianzas de la historia, los avances en este plano
no serdn duraderos si no se articulan con las necesarias transformaciones tecnolé-
gicas y productivas. El tema clave en este campo es generacion de empleos de cali-
dad, en términos de calificacién, estabilidad laboral y acceso a proteccién social.
Esta es una tarea en la cual existe una agenda pendiente, ya que desde la crisis de
la deuda hasta comienzos del siglo xx1 hubo un deterioro sustancial en alguno o
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varios de los indicadores de calidad del empleo virtualmente en todos los paises
de la regidén, que solo ha comenzado a superarse parcialmente a partir del auge
de 2003-2007. Y sobra agregar que ese esfuerzo debe estar intimamente ligado
al de mejorar la estructura productiva, lo que implica que un criterio basico de la
politica de desarrollo productivo debe ser la generaciéon de empleos de calidad.

Esto me lleva a las reflexiones finales, que se refieren a la planeacién. En un con-
texto de alta incertidumbre, su funcién basica es contribuir a disefiar una visién y
orientacion estratégicas, basadas en un andlisis de los escenarios previsibles y en
su impacto posible sobre los distintos paises. Su propdsito fundamental es ayudar
a orientar las acciones de los agentes puiblicos y privados, algo que se vuelve ain
mads importante en medio de las turbulencias actuales. Por ello mismo, debe ser
entendido como un proceso de aprendizaje, en funcién no solo de cambios en el
contexto internacional, sino de la experiencia acumulada. Esa visién debe desa-
rrollarse hoy a través de un proceso participativo, del cual hagan parte distintos
agentes sociales. Debe estar acompafiada, ademas, de una capacidad de coordinar
las actividades estatales orientadas a alcanzar los objetivos estratégicos y a eva-
luar las acciones de las agencias del Estado en tal sentido. Todo ello debe hacerse,
finalmente, como parte de la tarea mas amplia de fortalecer la institucionalidad
estatal y, en particular, el desarrollo de un aparato administrativo capaz de ayudar
a la sociedad a cumplir las funciones de provisién de bienes y servicios de interés
colectivo, dentro de la particular combinacién entre Estado y mercado que cada
sociedad defina con base en sus propios procesos democraticos.
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