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;Cudles son los paises menos adelantados?

Actualmente hay 49 paises que las Naciones Unidas designan “paises menos adelantados” (PMA): Afganistan,
Angola, Bangladesh, Benin, Bhutan, Burkina Faso, Burundi, Camboya, Chad, Comoras, Djibouti, Eritrea, Etiopia,
Gambia, Guinea, Guinea Ecuatorial, Guinea-Bissau, Haiti, Islas Salomén, Kiribati, Lesotho, Liberia, Madagascar,
Malawi, Maldivas, Mali, Mauritania, Mozambique, Myanmar, Nepal, Niger, Republica Centroafricana, Republica
Democratica del Congo, Reptblica Democrética Popular Lao, Republica Unida de Tanzania, Rwanda, Samoa, Santo
Tomé y Principe, Senegal, Sierra Leona, Somalia, Sudan, Timor-Leste, Togo, Tuvalu, Uganda, Vanuatu, Yemen y
Zambia.

La lista de los PMA es revisada cada tres anos por el Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas a la luz
de las recomendaciones del Comité de Politicas de Desarrollo (CPD). En su Gltima revision de la lista de los PMA,
realizada en marzo de 2009, el CPD se baso en los siguientes tres criterios:

e

(@) El“ingreso bajo” “, medido por el ingreso nacional bruto (INB) per cdpita (promedio de tres afios), con umbrales
de 905 délares para la inclusion de paises en la lista y de 1.086 ddlares para la exclusion;

(b) Las “deficiencias de capital humano”, medidas por un indice compuesto (el indice de capital humano) basado
en indicadores de: i) nutricién (porcentaje de la poblacion desnutrida); ii) salud (tasa de mortalidad infantil); iii)
escolarizacion (tasa bruta de matricula en la ensefanza secundaria); y iv) alfabetizacién (tasa de alfabetizacién
de adultos); y

(c) La “vulnerabilidad econémica”, medida por un indice compuesto (indice de vulnerabilidad econémica)
basado en indicadores de: i) crisis naturales (indice de inestabilidad de la produccién agricola y el porcentaje de
la poblacién desplazada por desastres naturales); ii) crisis de la relacién de intercambio (indice de inestabilidad
de las exportaciones de bienes y servicios); iii) vulnerabilidad a las crisis (parte del PIB correspondiente a la
agricultura, la silvicultura y la pesca, y el indice de concentracién de las exportaciones de mercancias); iv)
tamafio pequefio de la economia (poblacion expresada en logaritmos); y v) lejania de la economia (indice
de lejanfa).

Se utilizan para los tres criterios diferentes umbrales de inclusion y exclusién de la lista. Un pais quedara incluido
en la lista si cumple los tres criterios y su poblacion no supera los 75 millones. Los paises que retnen los criterios
para su inclusién en la lista s6lo quedaran incluidos si el gobierno del pais en cuestion acepta la condicién de PMA.
Para ser excluido de la lista el pais debe alcanzar los umbrales de exclusion como minimo en dos de los tres criterios
en por lo menos dos revisiones trienales consecutivas de la lista. Sin embargo, si el INB per capita ha aumentado al
doble, como minimo, del umbral de exclusiéon, se considerara que el pais retine las condiciones para la exclusién,
independientemente de que satisfaga o no los otros dos criterios.

Hasta ahora Ginicamente dos paises han sido excluidos de la lista de PMA: Botswana en diciembre de 1994, y Cabo
Verde en diciembre de 2007. Se prevé la exclusion de Samoa el 17 de diciembre de 2010 y de Maldivas el 12 de
enero de 2011. En 2009, el CPD recomendé excluir de la lista de PMA a Guinea Ecuatorial.

Una vez que el CPD haya recomendado la exclusién de un pafs de la lista y que el ECOSOC y la Asamblea General
hayan hecho suya la recomendacion, se dara al pais un periodo de gracia de tres afos antes de que la exclusion
tenga lugar. Este periodo, durante el cual el pais sigue siendo un PMA, esta previsto para que el pais en cuestion
y sus asociados para el desarrollo y socios comerciales puedan acordar una estrategia de “transicion gradual”, de
modo que al finalizar ese plazo la pérdida de concesiones especificas otorgadas al pafs no obstaculice su progreso
socioeconémico.
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Clasificacion de los paises que se utiliza en el presente Informe

Para fines estadisticos y analiticos, los PMA estén clasificados segtin tres criterios: a) geogréfico; b) especialidad exportadora
y ¢) comercio agricola neto. Se agrupan de la siguiente manera:

1. Clasificacién geografica

1.1 PMA de Africa y Haiti: Angola, Benin, Burkina Faso, Burundi, Chad, Djibouti, Eritrea, Etiopia, Gambia, Guinea,
Guinea-Bissau, Guinea Ecuatorial, Haiti, Lesotho, Liberia, Madagascar, Malawi, Mali, Mauritania, Mozambique,
Niger, Republica Centroafricana, Reptblica Democratica del Congo, Republica Unida de Tanzanfa, Rwanda,
Senegal, Sierra Leona, Somalia, Sudan, Togo, Uganda, Zambia.

1.2 PMA de Asia: Afganistan, Bangladesh, Bhutdn, Camboya, Myanmar, Nepal, Republica Democratica Popular Lao,
Yemen.

1.3 PMA insulares: Comoras, Islas Salomén, Kiribati, Maldivas, Samoa, Santo Tomé y Principe, Timor-Leste, Tuvalu,
Vanuatu.

Algunos de los PMA insulares se encuentran en Africa o en Asia, pero se han agrupado junto con las islas del
Pacifico debido a sus similitudes estructurales. De igual modo, Haiti y Madagascar se han agrupado junto con los
PMA africanos.

2. Clasificacion segiin la especialidad exportadora

2.1 Exportadores de petroleo: Angola, Chad, Guinea Ecuatorial, Sudan, Timor-Leste, Yemen.

2.2 Exportadores agricolas: Afganistan, Benin, Burkina Faso, Guinea-Bissau, Islas Salomén, Kiribati, Liberia, Malawi,
Somalia, Tuvalu, Uganda.

2.3 Exportadores de minerales: Burundi, Guinea, Mali, Mauritania, Mozambique, Niger, Republica Centroafricana,
Republica Democratica del Congo, Sierra Leona, Zambia.

2.4  Exportadores de manufacturas: Bangladesh, Bhutan, Camboya, Haiti, Lesotho, Nepal.

2.5 Exportadores de servicios: Comoras, Djibouti, Eritrea, Etiopia, Gambia, Maldivas, Republica Unida de Tanzania,
Rwanda, Samoa, Santo Tomé y Principe, Vanuatu.

2.6 Exportadores de productos varios: Madagascar, Myanmar, Republica Democratica Popular Lao, Senegal, Togo.

Los PMA estan agrupados en estas categorfas cuando los productos correspondientes representan por lo menos el
45% del total de las exportaciones de bienes y servicios, con ajustes en algunos casos. Podra encontrarse informacién
detallada sobre estos criterios y datos en UNCTAD (2008: xii-xiv) . Para el Informe se han compilado estadisticas
actualizadas sobre las exportaciones, que confirman la clasificacién por paises indicada mas arriba.

3. Clasificacion segtin el convenio agricola neto

3.1 Importadores netos de alimentos e importadores netos de materias primas agricolas: Angola, Bangladesh,
Comoras, Djibouti, Eritrea, Gambia, Haitf, Kiribati, Maldivas, Nepal, Niger, Samoa, Santo Tomé y Principe, Senegal,
Sierra Leona, Somalia, Tuvalu, Yemen.

3.2 Importadores netos de alimentos y exportadores netos de materias primas agricolas: Benin, Camboya, Guinea
Ecuatorial, Guinea, Republica Centroafricana, Republica Democratica del Congo, Republica Democratica Popular
Lao, Lesotho, Liberia, Mozambique, Sudan, Chad, Togo, Mali.

3.3 Exportadores netos de alimentos e importadores netos de materias primas agricolas: Afganistan, Bhutan,
Burundi, Mauritania, Rwanda.

3.4 Exportadores netos de alimentos y exportadores netos de materias primas agricolas: Etiopia, Guinea-Bissau,
Islas Salom6n, Madagascar, Malawi, Myanmar, Tanzania, Uganda, Vanuatu, Zambia.

Los PMA estan agrupados en estas categorias seglin su comercio neto medio de alimentos y materias primas agricolas
en 2004-2006. Podréd encontrarse informacién detallada sobre estos criterios y datos en UNCTAD (2008: 79)".

1 The Least Developed Countries Report 2008: Growth, Poverty and the Terms of Development Parnership. Publicacién de las
Naciones Unidas, N2 de venta: E.08.11.D.20. Nueva York y Ginebra.
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CONSECUENCIAS DE LA CRISIS ECONOMICA MUNDIAL PARA LOS PAISES MENOS
ADELANTADOS. UN MOMENTO CRUCIAL PARA EL CAMBIO

En el Informe sobre los paises menos adelantados 2009 se sostiene que el impacto de la crisis econémica mundial
en los paises menos adelantados (PMA) es probablemente tan grande que ya no es posible seguir “como si nada”. Se
ha hecho necesario reconsiderar el paradigma del desarrollo. La propia magnitud de la crisis muestra tanto la necesidad
de un cambio como su oportunidad. Para afrontar el impacto de la crisis en los PMA serd necesario disenar respuestas
politicas innovadoras e informadas. Pero ademas, se necesitardn nuevos enfoques que garanticen que, después de la
crisis, el desarrollo sea mas sélido e incluyente.

En general se reconoce que la actual crisis financiera se debe a las debilidades del modelo neoliberal que ha
inspirado las politicas econémicas mundiales durante los tres Gltimos decenios, debilidades magnificadas por el
fracaso de las politicas aplicadas y la laxitud de la legislacién de los paises avanzados. El costo de las intervenciones y
recapitalizaciones de bancos ha alcanzado ya un nivel sin precedentes. Sin embargo, la mayor preocupacién actual es
el impacto negativo en la economia real y el costo que suponen las pérdidas de produccién y empleo. La mayoria de
las economias avanzadas esta en recesién y los mercados emergentes estan sufriendo una importante desaceleracion.
Pero es probable que sean los PMA los que padezcan con especial dureza la crisis en la etapa que se avecina. Los PMA
estan profundamente integrados en la economia mundial y por eso estan muy expuestos a las turbulencias exteriores.
Ademas, muchos siguen sufriendo las consecuencias negativas de las recientes crisis de la energia y los alimentos y
apenas tienen capacidad para afrontar otra conmocién econémica importante. La suma de su amplia exposicién a las
turbulencias exteriores y su escasa capacidad de resistencia frente a éstas significara probablemente que los PMA, que
ya tenfan que afrontar problemas crénicos de desarrollo, resulten més perjudicados que la mayoria de los demés paises
en desarrollo.

La crisis estd neutralizando los factores que posibilitaron el rapido crecimiento econémico de los PMA como grupo
entre 2002 y 2007. Su vulnerabilidad no se explica sélo por su dependencia tradicional de un producto bésico y la
consiguiente sensibilidad a las fluctuaciones de precios, sino también por el efecto negativo combinado de la bajada de
los precios de los productos basicos, la desaceleracién de la demanda mundial y la contraccion de los flujos financieros.
Por eso, es probable que los fabricantes y los exportadores de servicios (en su mayoria PMA asiaticos e insulares) sufran
con fuerza las consecuencias, pero mds las sufriran las economias dependientes de productos basicos (PMA africanos
en su mayoria). Es poco probable que los PMA capeen la crisis si no reciben pronto una mayor asistencia internacional
y un apoyo para aplicar estrategias alternativas de desarrollo a largo plazo. Serd necesario introducir cambios en ambos
frentes para fijar una trayectoria mas recta y firme hacia el desarrollo.

Como se indicé en anteriores Informes sobre los paises menos adelantados, la mayoria de los PMA (a excepcién de
los exportadores de petréleo) tienen déficits casi cronicos en su balanza comercial y su balanza de pagos por cuenta
corriente. En vista de la contraccion de la demanda mundial (las estimaciones de las Naciones Unidas de mayo de este
ano indican que se espera que el producto interior bruto (PIB) mundial se reduzca en 2009 un 2,6%), es probable que
el desequilibrio de la balanza de pagos por cuenta corriente se deteriore todavia mas a medida que disminuyan los
ingresos de exportacion. La vulnerabilidad de los PMA es atribuible a la concentracion muy elevada de la produccion,
y a las estructuras de exportaciéon dependientes de los productos bésicos, en especial en el caso de los PMA africanos,
asi como a la dependencia de los PMA asiaticos de manufacturas que exigen poca especializacién de la mano de obra.
Es probable que la recesién mundial frene el comercio internacional e impida la realizacién de inversiones a largo
plazo, contribuyendo asi también a la contraccion de la produccién y las exportaciones de los PMA. Los PMA asidticos
tienen unos fundamentos econémicos mas diversificados y pueden afrontar mejor la crisis, aunque su situacion no
sea precisamente envidiable. Debido a la desaceleracién de la demanda mundial, es probable que la crisis provoque
una reduccién sustancial de sus exportaciones (tanto en volumen como en ingresos), especialmente en China y la
India. Es probable que los saldos de las balanzas de pagos por cuenta corriente empeoren debido a la evolucién de las
tendencias de los flujos de capital. Se prevé que disminuyan los flujos de capital privado, incluidas la [ED y las remesas,
y si se repite lo sucedido en crisis econémicas anteriores, también disminuira la asistencia oficial para el desarrollo
(AOD). En este marco, el futuro de la AOD es vital. Las reservas internacionales acumuladas por los PMA durante los
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afnos de éxito exportador pueden no bastar para protegerles frente a los problemas importantes y persistentes que
supondra para la balanza de pagos por cuenta corriente la desaparicion de fuentes externas de financiacion.

La excesiva dependencia de los productos basicos expone a la mayoria de los PMA a sufrir con fuerza las consecuencias
de la evolucién de la relacién de intercambio. En efecto, muchos paises han experimentado en los Gltimos afios un
crecimiento sin precedentes inducido principalmente por el sector de los productos basicos e impulsado por la subida
espectacular de los precios internacionales motivada por la especulacién con los titulos derivados sobre productos
basicos. A mediados de 2008, sin embargo, la erupcién de la crisis mundial puso término repentinamente a esta subida
y a partir de ese momento se han producido grandes caidas de precios. Estos ciclos de fuerte expansion y contraccién
han contribuido a que aumentara la volatilidad e incertidumbre de la produccién, lo que desalienta la inversion a
largo plazo en el desarrollo de capacidad productiva. Ademds, la repentina contraccion de los mercados de productos
basicos causé un dafo particular a los PMA por otro motivo: la contraccién de la demanda, los precios y la produccién
supone una reduccién de los ingresos publicos, lo que a su vez reduce la capacidad del Estado de utilizar las politicas
fiscales para mitigar la volatilidad de la produccion.

Ademas, la vulnerabilidad de los PMA frente al exterior resulta de nuevo agravada por su elevado nivel de
endeudamiento: la carga de la deuda representa para los PMA un promedio del 42% de la renta nacional bruta, frente
al 26% para los demds paises en desarrollo antes de la crisis. Como ha advertido repetidas veces la UNCTAD en los
Gltimos meses, existe la posibilidad de que se plantee una nueva crisis de la deuda en los paises pobres. Para muchos
PMA, la crisis actual puede poner en peligro la sostenibilidad de su deuda, tan dificilmente conseguida.

indices de precios de algunos productos basicos, enero de 2000 a febrero de 2009
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La evolucién futura de los flujos financieros externos es fundamental. Aunque haya diferencias entre un pais y
otro, la expectativa general es que la inversién extranjera directa (IED) en los PMA disminuird en los préximos afios
debido a: a) una menor previsién de rentabilidad; b) un acceso reducido al crédito para financiar nuevas inversiones;
y ¢) la consolidacién de los balances de las empresas transnacionales ante las presiones financieras. Todo ello se aplica
en particular a la IED en los PMA, que se ha orientado principalmente hacia los recursos naturales y centrado en los
sectores extractivos, y que es probable que disminuya durante 2008 y fechas posteriores debido a la rapida caida del
precio de los minerales y a la cautela con que las empresas transnacionales plantean las actividades de exploracién y
expansion durante este periodo de inestabilidad.

También esta previsto que disminuyan las remesas de los trabajadores, que se han convertido en un suplemento
importante de las rentas bésicas en los PMA, donde por lo general apuntalan el consumo mas que la inversién. Segtn
estimaciones del Banco Mundial, las remesas a los paises en desarrollo en su conjunto han aumentado a un ritmo mas
lento en los Gltimos afios, reduciéndose éste del 18% en 2006 al 9% en 2008. Se espera que en 2009 disminuya un 5%,
y es posible una ligera recuperacién en 2010.

En este contexto, las tendencias de la ayuda oficial se convertiran en un determinante crucial del destino de los
PMA. Desgraciadamente, la experiencia ensefa que la AOD tiende a disminuir cuando se produce una recesién en los
paises donantes. Sera fundamental que los donantes mantengan los niveles de ayuda a los PMA y que cumplan también
su compromiso de aumentar esa ayuda. Como hemos argumentado en los Gltimos Informes sobre los paises menos
adelantados, existe una tensién importante entre los mecanismos de entrega de ayuda, que incluyen la imposicién de
condiciones a las politicas de los pafses, y el sentimiento de identificacién nacional con esas politicas. Por consiguiente,
es vital que la creciente dependencia de la ayuda, que probablemente serd uno de los resultados de la crisis, no se
presente asociada con una disminucién del espacio de politicas, en el sentido del margen para elegir las politicas
adecuadas.

La reciente crisis financiera y econémica ha puesto de manifiesto que la autorregulacién de los mercados es un
mito. Como respuesta a la crisis, la mayoria de las grandes economias de mercado desarrolladas han abandonado
la gobernanza econémica basada en la libertad de mercado y buscan alternativas que prevén una presencia mucho
mayor del Estado en la gestién econémica. Estos paises reconocen que la alternativa pasa por atribuir un papel mucho
mas destacado al Estado, que debera actuar no sélo a través de medidas legislativas sino, sobre todo, a través de
paquetes de estimulo fiscal keynesiano, como actualmente sucede en la mayoria de los grandes paises occidentales.
Cabe observar, sin embargo, que esta tendencia ha sido mas clara en los paises avanzados que en el mundo en
desarrollo. Recientemente, varios grandes paises en desarrollo, como China, el Brasil y Sudéfrica, han empezado a
valerse de los estimulos publicos para reanimar su economia. Sin embargo, la mayoria de los PMA sencillamente no
puede permitirse la aprobacién de paquetes de medidas de este tipo.

En los dltimos decenios, la mayoria de los PMA se ha sometido a unos programas de reforma econémica que han
reducido drasticamente la intervencién de los gobiernos en la promocién del desarrollo. Sin embargo, estos programas
no han logrado resolver los principales problemas estructurales de los PMA, entre ellos: a) cuellos de botella en la
produccién, debido a la estructura de los déficits de su balanza de pagos; b) una infraestructura inadecuada; c) déficits
crénicos; d) grave escasez de conocimientos practicos y tedricos; y e) vulnerabilidad frente a las turbulencias exteriores.
Ademads, estas politicas basadas en reducir al minimo la intervencién de los gobiernos no han propiciado cambios
estructurales ni han conducido a la diversificacion econémica. Al contrario, los PMA incluso han acentuado sus pautas
de produccién desfavorables y su especializacion en la exportacion de productos basicos, y muchos de ellos han sufrido
un proceso de desindustrializacién y un estancamiento en los resultados del sector manufacturero. De este modo son
mas vulnerables y estdn mas expuestos a las turbulencias de los mercados exteriores.

Asi pues, la actual crisis financiera ha puesto al descubierto un problema més profundo y a largo plazo del desarrollo.
A pesar de las tasas récord de crecimiento del PIB en los cinco dltimos afos, en coincidencia con la rdpida subida de
los precios de los productos bésicos, la reduccién de la pobreza ha sido lenta en la mayoria de los PMA y muchos
no llevan camino de cumplir los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Ademds, muchos también se enfrentan con
crisis recurrentes de seguridad alimentaria. Estas tendencias se explican por la combinacién de una crisis progresiva
de la agricultura y de la incapacidad de generar empleo productivo fuera de la propia agricultura. La crisis agricola
se debe a los problemas estructurales que se derivan de la disminucién del tamano de las explotaciones, la escasa
productividad, unas infraestructuras inadecuadas y la degradacién del medio ambiente. La consecuencia es que el
sector ha tenido dificultades para desempefar un papel dinamico en el proceso de desarrollo, ampliando el mercado
interno y convirtiéndose en fuente de insumos para los productores nacionales. Pero al mismo tiempo, estd resultando
imposible generar empleo productivo fuera de la agricultura, en particular en el sector manufacturero.



m Los paises menos adelantados Informe de 2009

La crisis econémica actual obliga a cambiar de rumbo y constituye una oportunidad para hacerlo. El presente
Informe sobre los paises menos adelantados se basa en la opinién de que la crisis debe aprovecharse para cambiar de
rumbo en el camino de los PMA hacia el desarrollo.

Para superar las dificultades estructurales de estos paises y reducir su dependencia externa es necesario reconsiderar
el papel del Estado. El mercado sélo funciona a través de cambios graduales y pequenos pasos. Los PMA, en cambio,
necesitan estimular las inversiones para conseguir una transformacion estructural a largo plazo, socializando el riesgo. El
mercado no ha podido, ni podra, producir esos cambios por si solo.

Actualmente, la cuestién fundamental no es sélo cémo pueden afrontar los PMA el impacto inmediato de la crisis a
corto plazo. Mds importante es la cuestion de como pueden salir reforzados de la crisis y qué politicas deben prepararse
ahora para después de la emergencia.

En el presente Informe se consideran necesarias tres orientaciones:

* Primero, hoy esmds necesario que nunca volver a centrar laatencion en el desarrollo de las capacidades productivas,
lo que significa que hay que estimular la inversién productiva, aumentar la capacitacion tecnolégica y reforzar los
vinculos entre sectores, dentro de ellos, y entre diferentes empresas. El fortalecimiento de las capacidades productivas
nacionales debe fomentar también la produccién de una gama mas amplia de productos més elaborados.

* Segundo, es necesario construir un nuevo Estado desarrollista. No se trata de volver al pasado y recuperar una
planificacion del desarrollo al viejo estilo, sino mas bien de encontrar nuevas formas de gobernanza del desarrollo
que sean adecuadas para el siglo XXI. Esta gobernanza del desarrollo ha de fundarse en la colaboracién estratégica
entre el Estado y el sector privado, que promueva la transformacion estructural de los PMA de economias agrarias
en economias posagrarias; y

* Tercero, es necesario asegurar un apoyo multilateral eficaz a los PMA. Se necesita no s6lo aumentar y mejorar la
ayuda sino también disefar normas que regulen las relaciones econémicas e internacionales en los ambitos del
comercio, las finanzas, la inversion y los flujos de tecnologia de forma que contribuyan al desarrollo de los PMA.
También es fundamental que el apoyo a los PMA no imponga limites innecesarios a las medidas que los gobiernos
pueden adoptar para promover el desarrollo, la transformacién estructural y la reduccién de la pobreza.

Se necesitan tanto politicas nacionales como politicas internacionales. Sin embargo, este Informe no aborda la
cuestion del apoyo multilateral efectivo y se centra en la segunda orientacion antes mencionada, es decir, las politicas
e instituciones nacionales de promocién del desarrollo y la posibilidad de atribuir al Estado un nuevo papel en el
desarrollo de forma que se adapte a los retos y preocupaciones de los PMA en el siglo XXI. De este modo se podrd
poner en préctica la primera orientacion antes mencionada.

EL PAPEL DEL ESTADO EN LA PROMOCION DEL DESARROLLO
DE LOS PAISES MENOS ADELANTADOS

El argumento bésico de este Informe es que, en plena crisis financiera, es necesario reconsiderar el papel del Estado
en la promocion del desarrollo de los PMA. En la actualidad, sin embargo, ni las reformas institucionales en favor de
la buena gobernanza que estan realizando muchos PMA ni el antiguo Estado desarrollista, incluidos los ejemplos de
éxito en el Asia oriental, constituyen un modelo totalmente adecuado. Para solucionar los problemas estructurales de
los PMA serd necesario reequilibrar los papeles del Estado y del mercado. El debate sobre la gobernanza ha de superar
dicotomias indtiles y falsas. Los gobiernos no estan abocados a elegir simplemente entre el bien y el mal, entre el
“vicio” del dirigismo estatal y la “virtud” del mercado, la privatizacion y la desregulacion. Es una caricatura falsa. Las
instituciones del “Estado” y del “mercado” siempre han coexistido organicamente en todas las economias basadas en el
mercado y por eso la “elecciéon” entre mercado y Estado se basa en una falsa dicotomia. Asf se reconoce al menos desde
los tiempos de Adam Smith, aunque estas consideraciones se han perdido en algunas interpretaciones posteriores. El
reto es disefiar unas prdcticas efectivas de gobernanza que interrelacionen los Estados y los mercados de nuevas formas
creativas al servicio del desarrollo nacional en un contexto mundial.

Lo que ahora se necesita es un Estado desarrollista que se adapte a los retos que supone la interdependencia del
mundo en el siglo XXI. Este Estado debe procurar encauzar las energias locales y el deseo de participacién en un intento
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de resolver los problemas desde abajo, promoviendo la intervencién de los interesados y los ciudadanos en general
para crear y renovar los microfundamentos de la practica democratica. También debe incorporar una amplia gama de
modalidades y mecanismos de gobernanza del desarrollo en un modelo de economia mixta que utilice a la empresa
privada, mediante la intervencién publica, para plasmar una visiéon nacional del desarrollo.

Los limites de las reformas institucionales para una buena gobernanza

Es inevitable que el significado de la “buena gobernanza” sea discutible porque la bondad de la gobernanza se
determina por medio de un juicio de valor y ético. A continuacion se reproduce una lista propuesta de los principios
basicos de la buena gobernanza, que resulta Gtil por su cardcter universal y porque no responde a ninguna cultura
especifica:

* Participation: grado de intervencion de los interesados;

* Equidad: grado en que las normas se aplican por igual a todos los miembros de la sociedad;
* Decencia: grado en que las normas se elaboran y aplican sin humillar ni perjudicar a nadie;
* Responsabilidad: grado en que los politicos son responsables de lo que dicen y hacen;

* Transparencia: grado de claridad y apertura con que se adoptan las decisiones; y

* FKiciencia: grado en que se utilizan los recursos humanos y financieros limitados sin derroches innecesarios,
retrasos o corrupcion.

Estos principios, junto con el compromiso de previsibilidad de las politicas y normas, se pueden poner en practica a
través de distintas instituciones o configuraciones institucionales.

Ha de reconocerse ademas que la bondad de la gobernanza no depende simplemente de los procedimientos de
gobierno sino también de que efectivamente se obtengan resultados. Seria sorprendente que se considerara “buena
gobernanza” aquella en la que los procedimientos fueran perfectos segtin los principios antes enumerados, pero los
resultados fueran malos. Para los paises interesados en la promocién del desarrollo, la buena gobernanza debe generar
efectivamente desarrollo.

Los PMA deben aspirar a un tipo de buena gobernanza cuyas précticas estén imbuidas de los principios de
participacion, equidad, decencia, responsabilidad, transparencia y eficiencia, en términos no definidos por una cultura
especifica. También deben aspirar a que la buena gobernanza produzca resultados en la esfera del desarrollo, como
el aumento de la renta per capita, la realizacion de transformaciones estructurales, la expansion de las oportunidades
de empleo de forma acorde con el aumento de la fuerza laboral y la reduccién de la pobreza. En la actualidad, sin
embargo, las reformas institucionales que se estan difundiendo y realizando en los PMA para promover la buena
gobernanza se fundan en una idea mucho mas restrictiva de lo que significa una buena gobernanza. Esta idea mas
restrictiva no tiene ninguna dimensién expresamente desarrollista.

La idea en cuestion se basa en una dicotomia implicita entre sistemas buenos y malos de gobierno. Se contraponen
asi un tipo formalizado de sistema de buena gobernanza y un sistema informal y personalizado de mala gobernanza.
Estos dos sistemas son “arquetipos ideales”, es decir, abstracciones de los paises reales, y se parte del estereotipo de que
los sistemas de buena gobernanza son los tipicos de los paises desarrollados y los sistemas de mala gobernanza son los
tipicos de los paises pobres. La agenda de las reformas institucionales para establecer una buena gobernanza pretende
transformar estos sistemas de mala gobernanza en sistemas de buena gobernanza. Ello supone introducir en los paises
en desarrollo determinados tipos de instituciones que son caracteristicos de los paises desarrollados, y también atribuir
una determinada funcion al Estado.

Un tipo importante de institucién que se desea difundir es la democracia electoral. Se pretende que esta institucion
intrinsecamente valiosa garantice que las politicas y las practicas de gobierno sean sometidas periédicamente al
escrutinio general del publico. La agenda de la buena gobernanza incluye también un estilo de administracion y gestion
publicas que se conoce como la “nueva gestion publica”. Este enfoque se basa en la idea de que la administracion
publica debe gestionarse de acuerdo con el estilo del sector privado, con un enfoque practico, activo y visible,
utilizando los mecanismos del mercado, la orientacién favorable al cliente y la gestion de resultados para aumentar la
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productividad, promoviendo en muchos casos la division de organizaciones monoliticas en unidades empresariales, y
la descentralizacion.

El papel que la agenda actual de reformas atribuye al Estado consiste fundamentalmente en prestar apoyo a los
mercados adoptando politicas y creando instituciones que los liberen para que puedan operar eficientemente. En un
primer momento, en los afos ochenta, las reformas institucionales se orientaban hacia la reduccién al minimo del
Estado y hacia el laissez-faire. Pero desde los afios noventa empez6 a reconocerse la existencia de fallos en el mercado,
asi como la necesidad de dotar a los Estados de capacidad para prestar apoyo a los mercados. Desde esta perspectiva,
las prioridades fijadas para las reformas institucionales concretas han sido: a) reconocer y mantener unos derechos de
propiedad estables; b) mantener el imperio de la ley y el cumplimiento de los contratos; c) reducir al minimo el riesgo
de expropiaciones; d) reducir al minimo la captacién de rentas y la corrupcién; y e) asegurar una oferta transparente
y responsable de bienes publicos, en particular en la esfera de la salud y la educacién, respetando las preferencias
manifestadas democraticamente.

Con independencia del valor intrinseco de las instituciones recomendadas en esta agenda de reformas, una cuestion
importante para los PMA que pretenden promover el desarrollo econémico es si estas reformas institucionales son ditiles
para el desarrollo.

Esta cuestion desata profundas pasiones. Los hechos son dificiles de establecer debido a los graves problemas
metodoldgicos que supone medir la calidad de las instituciones. Del andlisis de las estadisticas de distintos paises
cabe extraer la conclusién fundamental de que la calidad de la gobernanza se relaciona estrechamente con el nivel
de la renta per cdpita. Segin los indicadores, por lo tanto, una renta per capita alta se asocia con practicas de buena
gobernanza y una renta per capita baja con la ausencia de dichas practicas. La realidad, sin embargo, es que resulta
mucho mas dificil afirmar la existencia de una relacion directa entre la calidad de la gobernanza y el crecimiento de
la renta per capita. Como senalé en su informe anual de 2004 el Comité de Politicas de Desarrollo de las Naciones
Unidas, encargado de revisar la lista de los PMA: “Se dispone de algunas pruebas empiricas que sugieren que el mal
gobierno refuerza la pobreza”, pero la relacién entre la gobernanza y la reduccion de la pobreza no estd demostrada
todavia de forma definitiva, de modo que “a falta de pruebas concluyentes es plausible sostener que el vinculo existe
en algunos momentos pero en otros no”. Ello se debe en particular “a los mejores resultados econémicos obtenidos por
algunos paises que no estan bien clasificados en la escala del buen gobierno”.

La aplicacion préctica de la agenda de reformas para promover la buena gobernanza sobre el terreno muestra
también que dicha agenda es tan ambiciosa que puede dar lugar a una sobrecarga de reformas, en si misma
incapacitante. En Gltimo término, cabe cuestionarse si es posible o aconsejable transferir unas instituciones de gobierno
que funcionan en los paises avanzados a paises muy pobres que tienen una base de recursos financieros mucho mas
reducida. El promedio de los gastos de consumo final del Estado (concepto que abarca todos los gastos corrientes del
Estado por la compra de bienes y servicios, incluida la remuneracién de los empleados) de los PMA en 2006 se cifré en
60 dolares por habitante. Esta cifra se elevaba a 295 délares en los paises de renta media baja, a 1.051 délares en los
pafses de renta media alta y a 6.561 délares en los paises de renta alta. La cuestion central es: “¢pueden funcionar las
instituciones de los paises ricos con esta base financiera?” La respuesta es negativa.

Una agenda para el futuro de la gobernanza del desarrollo

Los PMA tienen que superar los limites de la actual agenda de reforma institucional para promover la buena
gobernanza, y procurar la gobernanza del desarrollo. La gobernanza del desarrollo o en pro del desarrollo, consiste en
crear un futuro mejor para los miembros de una sociedad utilizando la autoridad del Estado para promover el desarrollo
econdémico y en particular para catalizar la transformacion estructural. En términos generales, por gobernanza se
entiende los procesos de interaccién entre el gobierno (las instituciones formales del Estado, con inclusion del ejecutivo,
el legislativo, la burocracia administrativa, el judicial y la policfa) y la sociedad. La gobernanza del desarrollo se orienta
a resolver los problemas nacionales comunes de desarrollo, crear nuevas oportunidades para el desarrollo nacional y
lograr los objetivos nacionales comunes de desarrollo. No se trata sélo de disefiar unas instituciones adecuadas sino
también de las politicas, y de los procesos mediante los cuales estas se formulan y aplican. Qué instituciones interesen
dependera de las politicas que se adopten. La gobernanza del desarrollo trata pues de los procesos, las politicas y
las instituciones relacionadas con una promocion decidida del desarrollo nacional y la garantia de una distribucion
socialmente legitima e incluyente de sus costos y beneficios.
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Durante los anos sesenta y setenta, la planificacion del desarrollo fue un hecho muy comin. En efecto, era
frecuente que las instituciones financieras internacionales y los donantes recomendaran a los PMA que procedieran
a una planificacion del desarrollo. Tras la crisis de la deuda de principios de los afios ochenta, la mayoria de los
PMA adopté programas de ajuste estructural e interrumpio la planificacion del desarrollo y la aplicacion de politicas
destinadas a promoverlo, desmantelando las instituciones correspondientes. La intervencién del Estado en la vida
econémica se redujo drasticamente al producirse un desplazamiento hacia el laissez-faire plasmado en un programa de
reformas basado en la estabilizacion, la privatizacion, la liberalizacion y la desregulacién. Sin embargo, algunos paises
en desarrollo, principalmente del Asia oriental, mantuvieron e hicieron evolucionar a lo largo de este periodo el aparato
de un Estado desarrollista.

En el presente Informe, al pedir una gobernanza del desarrollo no se esta propugnando el retorno a una planificacion
del desarrollo al viejo estilo, ni al Estado desarrollista de los afios sesenta y setenta. Ha de reconocerse que la actuacion
de los Estados desarrollistas ha registrado éxitos y fracasos. Con todo, en el Informe se argumenta que es posible disefar
una agenda para el futuro de la gobernanza del desarrollo en los PMA aprendiendo de los éxitos pasados de los Estados
desarrollistas y adaptandolos al siglo XXI.

Las principales lecciones de gobernanza econémica que pueden derivarse de los éxitos de los Estados desarrollistas
son que las politicas nacionales se orientaron a promover la transformacién estructural y que esta se logré con una
mezcla de politicas macroeconémicas y sectoriales de desarrollo productivo. Las politicas sectoriales afectaron
tanto a la agricultura como a sectores no agricolas. Las politicas agricolas se disefiaron para resolver los problemas
estructurales que limitaban la productividad agraria, y para crear una demanda interna en las zonas rurales durante las
primeras etapas del desarrollo. Pero como complemento se adoptaron unas politicas industriales que impulsaban la
transformacién estructural entre los diversos sectores y dentro de cada sector. Esta mezcla de politicas no se limitaba a
la simple puesta en marcha de nuevas actividades, sino que procuraba mas bien promover la acumulacion de capital y
el progreso tecnolégico como fundamento de un cambio estructural dindmico. Segiin ha explicado la UNCTAD en los
Gltimos Informes sobre los paises menos adelantados, su objetivo era desarrollar las capacidades productivas, ampliar el
empleo productivo e incrementar la productividad laboral, a fin de que creciera la riqueza y mejoraran los niveles de
vida nacionales.

Una caracteristica basica de la gobernanza del desarrollo en los Estados desarrollistas que tuvieron éxito fue la
adopcién de un modelo de economia mixta que procuraba determinar qué politicas e instituciones podian canalizar
la bisqueda del beneficio privado para lograr el desarrollo nacional. En este Informe no se idealizan las capacidades
de los funcionarios publicos de los paises que tuvieron éxito. No eran Supermanes ni Mujeres Bidnicas omniscientes.
Sin embargo, algunas agencias estatales estratégicas crearon una burocracia competente y se reforz6 la capacidad del
Estado de promover el desarrollo mediante un proceso continuo de aprendizaje de lo que funcionaba, y lo que no, en
las politicas aplicadas. Los gobiernos ademas no disenaron las politicas desde los 6rganos superiores de decision sino
en estrecha cooperacién y comunicacién con el sector empresarial. El proceso general fue dirigido por unos lideres
politicos y administrativos favorables al desarrollo y decididos a hacer realidad una vision del desarrollo centrada en la
sociedad y no en el enriquecimiento personal y la perpetuacién de sus propios privilegios. La legitimidad politica de
este grupo visionario tenfa sus raices en un contrato social, es decir, en la aceptacion general por la sociedad de los fines
del proyecto desarrollista, por lo que se produjo una movilizacién social en favor de estos fines. Los distintos grupos de
la sociedad compartian los riesgos, costos y beneficios de la transformacién estructural.

Para configurar un nuevo Estado desarrollista capaz de superar los retos del siglo XXI serd necesario:

*  Atribuir mayor importancia al papel del conocimiento en los procesos de crecimiento y desarrollo. Ha de prestarse
atencion al importante papel de los sistemas de conocimiento y de innovacién nacional, aparte de los sistemas
financieros, como complejos institucionales de importancia decisiva en el proceso de desarrollo;

* Considerar cémo promover el crecimiento econémico y la transformacion estructural a través de un tipo de
diversificacién que no se base exclusivamente en la industrializacion. A este respecto, es necesario sustituir
las actividades econémicas caracterizadas por el declive de los beneficios por otras que se caractericen por su
incremento;

* Explorar como aprovechar mejor las oportunidades de interaccién entre el capital nacional y el extranjero,
reforzando el impacto de la IED en el desarrollo y avanzando gracias a los vinculos que se establezcan con las
cadenas mundiales de valor; y
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* Adoptar un enfoque regional del desarrollismo que permita explotar el potencial de colaboraciéon y establecer asi
las condiciones necesarias para una transformacion estructural.

El nuevo Estado desarrollista debe alejarse también de las précticas autoritarias asociadas con algunos ejemplos
de éxito desarrollista en el Asia oriental. En este sentido, se pueden aprovechar otros tipos de Estado desarrollista,
por ejemplo, el modelo nérdico o el Tigre Celta. Para construir Estados desarrollistas democraticos serd necesario, en
particular, conseguir la participacién de los ciudadanos en el proceso de desarrollo y en el proceso de gobierno. Esto
significa atribuir mayor importancia a los procedimientos de la democracia deliberativa, que permiten que la poblacién
y sus organizaciones interactiien para resolver problemas comunes y generar nuevas oportunidades de desarrollo.

Una caracteristica positiva de los Estados desarrollistas que han tenido éxito es que los gobiernos se valieron
de diversas practicas para incitar y animar al sector privado a actuar de forma que sirviera de apoyo al proceso de
desarrollo. Los Estados desarrollistas de éxito tenfan gobiernos que no se limitaban a “cobrar impuestos y gastar”.
Al contrario, desempefnaban cuatro importantes funciones con las que esperaban catalizar el poder creativo de los
mercados: a) aportar una vision desarrollista; b) apoyar el desarrollo de las capacidades institucionales y organizativas
del sistema econémico, con inclusion del fomento de la empresa y el fortalecimiento de la capacidad del propio
gobierno; c) coordinar las actividades econémicas para asegurar la evolucién coherente de los diferentes sectores y las
diferentes partes del sistema econémico; y d) gestionar los conflictos.

El Estado desarrollista del siglo XXI debe seguir utilizando una amplia gama de mecanismos y modalidades de
gobierno, en un modelo de economia mixta, para lograr que la empresa privada contribuya a hacer realidad una
vision del desarrollo nacional. A tal fin, hoy es posible recurrir a las nuevas ideas sobre la “gobernanza moderna”, que
sostienen que los gobiernos han de promover distintas formas de interaccién reciproca entre los agentes publicos y los
privados. En este sentido, los problemas del desarrollo habran de abordarse no sélo a través de los mecanismos formales
e impersonales del mercado, o a través de una gobernanza jerarquica que establezca objetivos ex ante, sino también
por medio de procedimientos de reflexién continua, en los que diferentes actores trabajando en colaboracion definan
proyectos conjuntos, beneficiosos para todos, los perfeccionen y los redefinan mientras evalGan hasta qué punto estan
teniendo éxito y responden a los cambios que se producen en el exterior. También es probable que el nuevo Estado
desarrollista adopte distintos tipos de instrumentos politicos, superando la idea de aplicar una férmula uniforme en
todos los casos. Al contrario, habra que buscar una mezcla de politicas que sea adecuada en el contexto particular de
que se trate, y en la que el Estado intervendra mas o menos, y con diferente grado de compulsiéon o voluntariedad, en
las medidas que se tomen para lograr resultados.

Algunas prioridades para los paises menos adelantados
en la gobernanza del desarrollo

La gobernanza del desarrollo debe ser un elemento bésico de la respuesta de los PMA a la crisis financiera mundial.
No hay un modelo 6ptimo para todos los paises; las respuestas han de adaptarse a las circunstancias de cada pars. Sin
embargo, en el presente Informe se recomienda que la mayorfa de los PMA adopte politicas de desarrollo sectoriales
que promuevan la productividad agraria y la transformacién industrial. Ello implica politicas tanto de desarrollo agricola
como de desarrollo industrial. En el Informe se recomienda también que estas politicas sectoriales cuenten con el
apoyo de unas politicas macroeconémicas mds favorables al crecimiento. La interaccion positiva entre una politica
macroeconémica orientada al crecimiento y unas politicas sectoriales que mejoren la capacidad a nivel mesoeconémico
y microeconémico, los incentivos, las instituciones y la infraestructura, es vital para conseguir un desarrollo sostenido y
una reduccién sustancial de la pobreza. El objetivo de estas politicas debe ser desarrollar las capacidades productivas
internas de los PMA. Dichas politicas permitiran no sélo mitigar los efectos a corto plazo de la crisis sino también
impulsar a los PMA hacia una via de desarrollo diferente en la etapa posterior a la crisis, via que ha de ser méas
dindmica, mas resistente, mds incluyente y menos dependiente. Se trata de un giro necesario para prevenir en el
futuro la exposicion a las turbulencias externas y las crisis generadas en el exterior. En las tres secciones siguientes de
este panorama general se examinan posibles orientaciones para las politicas macroeconémicas, agricolas e industriales
y en la Gltima seccién se aborda la cuestion de las prioridades en la agenda de reforma institucional para reforzar la
capacidad del Estado desarrollista de hacer una buena gestion del desarrollo.
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ANTE LOS RETOS MACROECONOMICOS

Durante gran parte de los tres Gltimos decenios las politicas macroeconémicas de los PMA han estado muy
influidas por las recomendaciones de las instituciones financieras internacionales y los donantes de ayuda bilateral.
Las principales recomendaciones solian ser que la politica monetaria se centrara en la contencion de la inflacion y la
creaciéon de un entorno favorable a la inversion privada y que la politica fiscal garantizara que el déficit de las cuentas
publicas se mantendria por debajo del 3% del PIB. Por lo general no se consideraba que la inversioén publica tuviera
que desempefar un papel importante en la promocién del desarrollo econémico y el cambio estructural. El temor a la
inflacion explicaba esa posicion y ese temor fue importante en los aflos ochenta y noventa. Sin embargo, la inflacién no
ha planteado ningtin problema especial a la mayoria de los PMA en el decenio en curso. Hasta ahora, ademéds, el origen
de la inflacion ha tenido normalmente un cardcter estructural y no atribuible a la laxitud de las politicas monetarias.
En paises donde se registra una infrautilizacion general de los recursos, no tiene mucho sentido preocuparse por la
posibilidad de que un gasto pablico excesivo “desplace” la inversién privada y alimente la inflacién. El fundamento de
esta politica era que la liberalizacién del comercio y las finanzas, la privatizacién y la minimizacién de la intervencion
de los gobiernos en la economia serian un estimulo para el desarrollo del sector privado y por ende para un crecimiento
sostenido. Como se explico en anteriores ediciones de este Informe, las reformas basadas en estas coordenadas no han
logrado realmente impulsar el sector privado como motor del desarrollo.

En el presente Informe se sostiene que es necesario introducir un cambio profundo en el planteamiento de las
politicas macroeconémicas de los PMA y reconocer que los gobiernos tienen un papel fundamental que desempefiar
en la reestructuracion de la economia y la creacion de las condiciones necesarias para el inicio de un crecimiento
sostenido. Dado que el desarrollo econémico esta vinculado a la transformacion de la sociedad (no se trata sélo de
un problema econémico de caracter técnico que haya de dejarse en manos de los economistas), los gobiernos estan
obligados a asegurarse de que los costos y beneficios del reajuste se distribuyen de forma equitativa y socialmente
aceptable. De no ser asi probablemente se produciran agitaciones sociales y el rechazo general de unas reformas
necesarias.

La inversién plblica —en especial, pero no de forma exclusiva, en infraestructuras tradicionales como las del
transporte, el riego y las redes de abastecimiento energético—tiene un importante papel que desempenar como motor
del proceso de desarrollo. Esta inversién ha tendido a reducirse en los dltimos anos debido a que la AOD se ha
dirigido sobre todo hacia las areas sociales. Los problemas sociales son importantes, pero si se pretende solucionarlos
a expensas de la necesaria inversion publica en sectores productivos e infraestructura econémica se estard minando
la posibilidad de un crecimiento sostenido. Dada la gravedad de la crisis econémica actual, los gobiernos de los PMA
tendran que afrontar un aumento de los déficits fiscales para intentar sostener la demanda interna e impulsar ademas
las inversiones en infraestructura. Habrd que asumir la existencia de estos déficits a corto y medio plazo para mitigar
las peores condiciones de vida de la poblacion y proseguir la ejecucién de los programas de desarrollo. Dado que
las fuentes alternativas de financiacién son limitadas, la AOD tendrd una importancia fundamental para que puedan
cumplirse estos objetivos. Los gobiernos de los PMA tendran ademads que buscar formas innovadoras de incrementar los
ingresos publicos, pero tendrdn que hacerlo evitando la regresividad y teniendo en cuenta la capacidad administrativa
todavia limitada del Estado.

La utilizacién excesiva de la politica monetaria como factor de estabilidad macroeconémica limita el radio de accion
de ésta a la estabilidad de los precios, lo que a su vez es achacable al escaso desarrollo de las instituciones financieras
y la inexistencia de mercados de bonos viables. Los PMA por lo general tienen que afrontar unos tipos reales de interés
estructuralmente altos, lo que claramente no favorece un crecimiento inducido por la inversién. Para la mayoria de
estos paises, la escasez de crédito es més una situacién crénica que la consecuencia de la crisis bancaria mundial. La
actual crisis financiera ha puesto de manifiesto las consecuencias draméticas de una escasez de crédito en los paises
ricos, pero en los PMA esa situacién forma parte de la existencia diaria de todas las empresas.

La politica monetaria de los PMA debe centrarse en la aplicacién de una politica fiscal favorable a la inversién, y un
camino para ello serfa lograr una cooperacién mas estrecha entre los bancos centrales y las demas dependencias del
Estado en la elaboracién y promocion de un programa general de desarrollo econémico nacional. Como indicamos
en el Informe sobre los paises menos adelantados 2006, para ampliar la capacidad productiva una de las prioridades
estratégicas es remediar las carencias de las instituciones financieras nacionales.
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Otro apoyo fundamental de las estrategias basadas en la inversion es la gestion del tipo de cambio y, como corolario,
la gestion de la cuenta de capital de la balanza de pagos. La ortodoxia actual, que prescribe la flotacién de los tipos de
cambio, normalmente combinada con una politica monetaria preocupada sobre todo por el control de la inflacién, ha
incrementado la inestabilidad de dichos tipos y ha actuado muchas veces en sentido contrario a las medidas adoptadas
para lograr una estabilidad macroeconémica interna. Pero, para gestionar el tipo de cambio, por ejemplo, a través
de una flotacién controlada o una paridad ajustable, se necesitan recursos y capacidades politicas; con todo, se abre
asf la puerta a nuevas posibilidades de politica macroeconémica. No hay un modelo tnico de gestion de los tipos de
cambio que sea utilizable por todos los PMA, pero cada vez hay un consenso mayor en que las soluciones extremas,
como una flotacion pura o una paridad totalmente fija, no funcionan. La gestién de los tipos de cambio, por ejemplo,
mediante una flotacion controlada o una paridad ajustable: a) serviria de apoyo a la politica fiscal, al ayudar a evitar una
depreciacién provocada por un temor exagerado a la inflacién; b) tendria por objetivo controlar la variabilidad extrema
de los tipos de cambio motivada por turbulencias externas; y c) procuraria estabilizar los tipos de cambio a un nivel que
favoreciera la competitividad de las exportaciones, especialmente las de nuevos productos, y apoyaria la diversificacién
de la economia.

Anteriores experiencias de crisis en economias de mercado emergentes han mostrado ya la eficacia de los controles
de los movimientos de capital para reducir los flujos muy especulativos y la inestabilidad cambiaria a corto plazo.
Los aumentos desestabilizadores de las entradas y salidas de capital especulativo se producen con mucha rapidez
y han sido una caracteristica constante del sistema financiero a lo largo de los treinta Gltimos afos, de modo que es
importante que los paises puedan aplicar esos controles siempre que lo consideren necesario. El problema mas comun
que la mayoria de los PMA tiene que afrontar actualmente quiza sean las salidas de capital (incluida la fuga de capitales
por parte de grupos de élite), pero también los paises productores de productos basicos registraron entradas de capital
especulativo durante la reciente escalada de los precios mundiales y por eso quizé tengan que adoptar ahora medidas
inmediatas para frenar las salidas de capital especulativo existente en las carteras de inversiones.

DEFINICION DEL PROGRAMA DE POLITICA AGRICOLA

Ademas de los efectos de la crisis econdmica mundial en sus exportaciones, los paises en desarrollo, especialmente
los PMA, se vieron gravemente afectados en el primer semestre de 2008 por el drastico aumento de los precios de los
alimentos y la energia. Aunque se habia observado una subida constante de los precios desde alrededor del aflo 2000,
entre el Gltimo trimestre de 2007 y el segundo de 2008, los precios de los productos no energéticos se incrementaron
en un 50% vy los del petréleo crudo en casi el 40%. Estas subidas sumieron a millones de personas en el hambre y la
pobreza, lo cual provoco disturbios generalizados y malestar social en muchos de los paises mas pobres. Desde entonces
los precios han bajado considerablemente, aunque a principios de 2009 eran mas altos que en 2005. Ademads, segin
la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), en el primer trimestre de 2009
los precios locales de los alimentos en la mayor parte del Africa subsahariana y en muchos paises de Asia y de América
Central seguian siendo superiores a los registrados el afo anterior.

En realidad, la crisis alimentaria de 2008 es un violento recordatorio de la precariedad del abastecimiento de
alimentos en muchas regiones del mundo, especialmente en los PMA, situacion que se viene deteriorando desde hace
muchos anos. Entre los factores que a largo plazo influyen en los precios figura el hecho de que hayan coincidido un
aumento de la demanda de alimentos en algunas de las principales economias de mercado emergentes y una respuesta
relativamente ineldstica de la oferta. En realidad, para los PMA la crisis alimentaria es mas una situacion crénica que
un problema a corto plazo, consecuencia de la escasez o la disminucién de la inversion en la agricultura y de fallos
fundamentales en las politicas. La UNCTAD considera desde hace tiempo que una estrategia eficaz de crecimiento y
desarrollo, basada en la creacion de ventajas comparativas y capacidades de produccion nuevas, no puede prosperar si
no se incrementa la productividad de la agricultura. Sin unos excedentes agricolas significativos, la seguridad alimentaria
seguira siendo precaria y el incremento de los precios de los alimentos y los costos salariales dificultard la diversificacién
de las economias nacionales hacia la industria manufacturera y otros sectores.

En los PMA los problemas de la agricultura a medio y largo plazo son considerables: a) varios decenios de abandono
han ocasionado el estancamiento o la disminucion de la productividad del sector; b) la superficie disponible de tierras
cultivables estd sujeta a presiones demogréficas crecientes; y ¢) las tierras disponibles para el cultivo de alimentos
también sufren presiones crecientes generadas por el cambio climético y los incentivos para optar por la produccién
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y exportacién de biocombustibles. Segtin el presente Informe, esos problemas sélo se pueden encarar eficazmente si
el Estado desempena un papel significativo en el desarrollo. Por el contrario, desde principios de los afos ochenta,
el enfoque neoliberal del desarrollo agricola ha consistido principalmente en reducir el papel del Estado y realzar el
del sector privado. Se privatizaron las juntas de comercializacion de productos agricolas, se recortaron o suprimieron
los subsidios a los agricultores y las funciones del Estado se redujeron a la provision de bienes publicos, como la
investigacion y el desarrollo, y ciertas inversiones en la infraestructura. Las repercusiones generales de esas reformas
fueron muy desiguales. Como se expuso en el Informe sobre los paises menos adelantados 2006, la productividad
agricola se ha estancado o ha disminuido en muchos de esos paises. Para invertir esa tendencia sera necesario, en
primer lugar, que los gobiernos de esas partes se comprometan firmemente a dar gran prioridad a la agricultura en sus
programas de desarrollo y, sobre todo, a incrementar el porcentaje del PIB correspondiente a las inversiones publicas.
También serd preciso emprender una labor de reconstruccion institucional, pues los ministerios de agricultura suelen
estar entre las dependencias estatales mas débiles. Se debe reforzar su capacidad, actualmente muy limitada, de prestar
servicios de extension al sector de la agricultura y, en general, de desempefar un papel estratégico en el desarrollo de
los paises. En algunos PMA, no es el sector privado el que se encarga de subsanar las deficiencias de esos servicios, sino
las organizaciones no gubernamentales (ONQC) y los organismos internacionales. Es preciso incorporar los ministerios
de agricultura a la planificacion central de las politicas de desarrollo. La rehabilitaciéon de los ministerios de agricultura
podria convertirse en la piedra de toque de la voluntad del gobierno de un PMA de adoptar una estrategia de desarrollo
dindmica y coherente.

El sector de la agricultura es sumamente complejo y las diferencias entre los paises en lo referente a los derechos
sobre la tierra, el clima, las caracteristicas del suelo, las estructuras sociales y otros aspectos hacen que sea imposible
prescribir una solucién dnica para todos los PMA. Sin embargo, se pueden formular varias observaciones generales,
cuya importancia relativa variara segln el contexto nacional que se considere. Por ejemplo, los regimenes de uso y
tenencia de la tierra varian considerablemente pero, desde el punto de vista de la gobernanza general, un principio
fundamental es que los derechos sobre la tierra deben ser seguros y transparentes y estar protegidos por ley. Si se dan
esas condiciones y si la tenencia de la tierra no estd limitada a periodos excesivamente cortos, deberia aumentar el
valor de la tierra y desaparecera un freno importante al incremento de la productividad. Por supuesto, de lo anterior se
desprende que un gobierno comprometido con el desarrollo nacional debe luchar enérgicamente contra la expropiacion
ilegal de tierras, problema que aqueja a muchos PMA.

En el presente Informe se hace hincapié en devolver al Estado un papel activo en el desarrollo y la reactivacion
de las inversiones publicas dentro de unas politicas coherentes. En el caso de la agricultura, una intervencion estatal
efectiva debera ademds contar con el apoyo de autoridades locales eficaces que estén en estrecho contacto con las
comunidades locales y por lo tanto mejor informadas acerca de sus necesidades precisas. Al mismo tiempo, empero,
es preciso reconocer que las autoridades locales pueden entorpecer el desarrollo si se comportan de forma abusiva y
arbitraria con la poblaciéon que estd bajo su jurisdicciéon. Asi pues, la eficacia del Estado desarrollista depende de que
se encuentre el justo equilibrio entre los diferentes niveles de autoridad y se garantice la coherencia de sus politicas.
A su vez, las inversiones publicas deben tener como objetivo primordial la eliminaciéon de los principales problemas
estructurales, como la mala calidad o la falta de infraestructuras, las deficiencias de la educacién y la formacion, la
falta de servicios de concesion de pequenos créditos, etc. Lo que se debe destacar es que las inversiones publicas
bien preparadas, entre otras cosas mediante una evaluacién minuciosa de sus posibles efectos de propagacion y de
multiplicacién, estimulan la iniciativa y las inversiones privadas. Ahora bien, al abordar los problemas del subdesarrollo
agricola, no deben reducirse a aspectos relacionados con los agricultores y las actividades agropecuarias, sino que
deben considerarse en el contexto mas amplio del desarrollo de “la economia rural”, o0 mas bien de “las economfas
rurales”, en pafses en que la economia nacional esta todavia mal integrada. Es preciso pues concentrarse en el desarrollo
de conjuntos de actividades interrelacionadas, como por ejemplo diversos servicios de apoyo a las comunidades
locales. Habida cuenta de las dificultades financieras que los gobiernos probablemente deberén enfrentar en un futuro
préximo, seria conveniente examinar detenidamente diferentes modalidades posibles de financiacién de proyectos de
infraestructura.

La existencia de una economia rural en una region determinada no significa que sea posible o deseable fomentar
una economia rural no agricola floreciente, incentivando ya sea el trabajo asalariado ya sea el empleo por cuenta
propia. (Por economia rural no agricola se entiende el conjunto de actividades no agricolas que generan ingresos
para los hogares de las zonas rurales, incluidos los ingresos en especie y las remesas.) En algunos contextos, como la
minerfa y la industria maderera, las actividades rurales no agricolas son también un motor importante del crecimiento
econémico local. En algunas regiones, la Gnica perspectiva quizas sea la decadencia a largo plazo de la agricultura,
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con la consiguiente emigracién de buena parte de la poblacién. Eso significa en lo esencial que, antes de contemplar
la adopcion de medidas drasticas destinadas a promover el crecimiento de la agricultura y la creacién de vinculos
intersectoriales entre las diferentes actividades rurales no agricolas en una determinada zona, los PMA deberfan realizar
un examen detallado de la agricultura en esa zona, estudiar su economia y hacer una estimacion realista de los ingresos
que puede generar.

Ademas, es importante que las autoridades no adopten medidas que discriminen a los habitantes de las zonas
rurales. Las politicas econémicas y las correspondientes reformas institucionales deberian tener por objetivo elevar los
ingresos y mejorar las condiciones de vida de la poblacion en su conjunto. En todos los casos las medidas de apoyo y
las iniciativas institucionales deberian adoptarse teniendo en cuenta la viabilidad econémica de las actividades a medio
y largo plazo y en funcién de los beneficiarios de la intervencion (sostenibilidad), sean éstos habitantes de zonas rurales
o urbanas, aspectos que son dificiles de evaluar con precisién y por lo tanto pueden ser objeto de manipulaciones
politicas o presiones varias.

Para fomentar los vinculos intersectoriales de las actividades rurales no agricolas, tal vez sea mas conveniente
concentrarse en determinadas cuestiones bien conocidas que propugnar planteamientos nuevos. Entre las cuestiones
importantes figuran la educacion y la infraestructura fisica. Ademas, la elaboracién y la difusién de tecnologias adecuadas
destinadas a los pequenos agricultores nuevos podrian incrementar considerablemente la productividad agricola. Queda
mucho por hacer para eliminar los obstaculos al crédito y a las corrientes financieras. Afortunadamente, la experiencia
adquirida con la microfinanciacién ensefa cosas muy (tiles que pueden aplicarse a la economia rural no agricola de los
PMA. Es importante prestar servicios de apoyo empresarial en materia de capacitacion, asistencia técnica e informacion,
pero no se sabe a ciencia cierta cuéles son los “mejores” modelos. A este respecto, la intervencion del Estado serd
de importancia capital. Los gobiernos deberian, en determinadas condiciones, participar en la financiacion de las
campanas agricolas, la provision de infraestructuras, el suministro de insumos y la concesion de subsidios (destinados a
sufragar los costos de transaccion), la reforma agraria y los servicios de extension, a fin de fomentar el crecimiento del
sector. En este contexto nunca se insistird lo suficiente en la importancia de contar con un amplio espacio de politicas,
puesto que el aprendizaje es un proceso experimental que requiere tiempo y recursos.

Habida cuenta de la fragilidad de las estructuras institucionales y administrativas, sera también importante estudiar
tipos de organizacién que ofrezcan una alternativa a la empresa privada o al Estado, como asociaciones de agricultores
u otras cooperativas locales, para el suministro de insumos, maquinaria, créditos, etc. Esas iniciativas colectivas podrian
favorecer el aumento de la productividad en toda la economia rural local y en muchos casos podrian basarse en formas
tradicionales de cooperacion.

En el presente Informe, destacamos siete estrategias clave que deberfan guiar las intervenciones destinadas a
promover el desarrollo del sector y los vinculos entre las diferentes actividades en los PMA:

* Dar prioridad a las actividades dirigidas a los mercados locales y regionales;
* Ayudar a los productores a satisfacer las exigencias del mercado;
* Mejorar el acceso de la poblacion rural a los mercados de productos y factores;

* Siempre que sea conveniente y factible, alentar la creacién de asociaciones y cooperativas de productores con
intereses comunes;

e Instituir mecanismos institucionales intersectoriales flexibles e innovadores;

* Tener en cuenta la diversidad de la produccién agricola y adoptar un enfoque subsectorial en lo referente a la
intervencion estatal, las inversiones o los programas de desarrollo; y

* Formular estrategias de sostenibilidad desde el inicio de cualquier programa de inversién o desarrollo.

Es preciso que los PMA incrementen su productividad agricola y diversifiquen su economia a fin de crear empleos
no agricolas y generar vinculos intersectoriales. Para ello serd necesario un modelo nuevo de desarrollo centrado en
la creacion de capacidades productivas, el fortalecimiento de los vinculos intersectoriales entre las zonas rurales y las
zonas urbanas vy la sustitucion del crecimiento impulsado por los precios de los productos basicos por un crecimiento
que prime la convergencia. También serd necesario pasar de las ventajas comparativas estéticas a las dindmicas y aplicar
activamente la ciencia y la tecnologfa a todas las actividades econémicas.
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ADAPTACION DE LA POLITICA INDUSTRIAL A LOS PAISES MENOS ADELANTADOS

Naturaleza de la politica industrial desarrollista

En la mayorfa de los PMA la actividad industrial es comparativamente reducida. De hecho, en estudios anteriores
de la UNCTAD se ha demostrado que, incluso en las épocas caracterizadas por altas tasas de inversién y crecimiento,
en muchos PMA, en particular en el Africa subsahariana, el sector manufacturero no logré despegar. El grueso de las
reformas impulsadas por el mercado desde principios de los afios ochenta no lograron subsanar esa profunda debilidad
estructural. A consecuencia de ello, en los tres o cuatro Gltimos decenios los PMA han registrado un crecimiento
desigual y no sostenible, caracterizado por una produccién manufacturera desequilibrada, estancada o en declive. La
mayor parte de los PMA tienen muy pocas industrias nacionales en gran escala: el sector manufacturero esta integrado
sobre todo por empresas pequenas dedicadas a la industria ligera y otras actividades intensivas en mano de obra, a
menudo en el sector informal y con 20 empleados o menos. En el periodo 2005-2006, una media del 90% de las
exportaciones totales de manufacturas de los PMA correspondia a productos de bajo contenido tecnoldgico (como
alimentos, bebidas, prendas de vestir y textiles), mientras que menos del 2% correspondia a productos de media y alta
tecnologfa.

En el presente Informe se sostiene que es preciso que los responsables de las politicas econémicas, tanto a nivel
nacional como a nivel internacional, tomen conciencia de que un cambio estructural en el proceso de desarrollo de
los PMA es indispensable para reactivar el crecimiento de sectores caracterizados por rendimientos crecientes, ventajas
comparativas dinamicas y un rapido progreso tecnolégico. No todas las actividades econémicas pueden generar ese tipo
de crecimiento: por ejemplo, los productos basicos y las actividades agricolas suelen caracterizarse por rendimientos de
escala decrecientes, baja productividad y bajas tasas de empleo formal. Las pautas de aprendizaje y de difusion de los
conocimientos varfan segln la actividad econdmica que se considere. Las actividades generadoras de un crecimiento
dindmico suelen ser las que pueden absorber innovaciones y conocimientos nuevos que producen rendimientos de
escala cada vez mayores.

Los periodos de crecimiento econémico entranan casi siempre una rapida formacion de capital. Ademas, como se
expuso anteriormente, las politicas financieras y macroeconémicas favorables a la inversién son elementos esenciales
de la agenda que han de seguir los PMA. Ello no basta, sin embargo, para lograr un crecimiento sostenido. Varios
trabajos de investigacion recientes indican que las aceleraciones del crecimiento basadas en el cambio estructural y la
diversificacién han tenido efectos duraderos en la productividad y el bienestar econémico de los paises en desarrollo.
Hay cada vez més indicios de que el control de una gama creciente de productos mas elaborados es fundamental para
impulsar el crecimiento.

La cuestiéon que se plantea es cémo disenar un conjunto de politicas que estimulen la transformacién de las
economias de los PMA de modo que las actividades con rendimientos decrecientes o constantes (como la agricultura)
sean sustituidas por actividades con rendimientos crecientes (como las industrias de transformacion y las manufacturas),
como ocurrié en Malasia, en la Replblica de Corea, en Suecia, en la Provincia china de Taiwan y en Finlandia. El
presente Informe no pretende tener la solucién, sino que se basa en diferentes experiencias de crecimiento acelerado
en paises que lograron industrializarse rapidamente y contribuye de ese modo a dar a conocer toda una serie de
politicas posibles para los PMA.

En el contexto de esos paises, el concepto de “politica industrial” debe entenderse en un sentido amplio, habida
cuenta del aporte relativamente pequeio del sector manufacturero al PIB de esas economias. La necesidad de
modernizar permanentemente los productos y los procesos de elaboracion estd en la base de los objetivos generales de
la politica schumpeteriana de transformacién que en el presente Informe se denomina politica industrial desarrollista,
especialmente adaptada a los PMA. Segiin la definicién que figura en el Informe, una politica industrial desarrollista
es “toda intervencién estratégica del Estado que sirva de elemento catalizador del cambio estructural y fomente
la reestructuracién econémica en favor de actividades mas dinamicas y con mayor valor afadido”. El objetivo de
una politica industrial desarrollista dindmica es permitir el aprendizaje en las empresas y en el mercado mediante
economias internas y, sobre todo, externas. Esto puede hacerse transfiriendo competencias y capacidades, acumulando
conocimientos y técnicas y dandoles la difusién mas amplia posible en todos los sectores de la sociedad.
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La funcién de la politica industrial desarrollista en los PMA va mas alld de una mera seleccién de “sectores
destinatarios” o una designacion de “ganadores” para brindar un apoyo y una orientacién fundamentales a fin de
satisfacer las necesidades de amplios sectores de la sociedad y definir las condiciones para las asociaciones entre el
sector pablico y el sector privado. Los conceptos de politica industrial que se manejan habitualmente resultan demasiado
estrechos cuando se los aplica a los PMA que intentan iniciar grandes programas de transformacién econémica. A la
vez que deben apartarse de los enfoques tradicionales, las nuevas politicas industriales desarrollistas deben perseguir
varios objetivos dindmicos:

* Crear ventajas comparativas nacionales dindmicas con respecto a una gama de productos y servicios cada vez
mas complejos y elaborados;

* Modernizar las capacidades productivas, mediante innovaciones que permitan incrementar el valor anadido. En
ese contexto es fundamental el concepto de modernizacién, es decir “fabricar productos mejores, de manera
mas eficiente”, o de transicién hacia actividades que requieren mayores cualificaciones;

* Reforzar las competencias, reducir la marginacién social y luchar contra la pobreza mediante politicas de ingresos
e intervenciones en el mercado laboral, medidas fiscales y politicas de desarrollo empresarial y tecnoldgico, como
se indic6 en el Informe sobre los paises menos adelantados 2007;

* Crear condiciones propicias al pleno empleo y el crecimiento incluyente, mediante una combinaciéon compatible
de politicas macroeconémicas y politicas sectoriales de nivel intermedio favorables al crecimiento que tengan en
cuenta los vinculos intersectoriales;

* Crear condiciones propicias a la transformacion de la sociedad agraria en una sociedad posagraria;
* Incrementar la oferta de todos los insumos publicos a fin de elevar la productividad laboral;
* Facilitar la diversificacién de las actividades basadas en los recursos naturales; y

* Fomentar la capacidad a nivel empresarial (aprendizaje).

Es importante reconocer que, habida cuenta del legado histérico de cada pafs, las condiciones locales iniciales y el
contexto internacional, las trayectorias de desarrollo industrial no son idénticas. La politica Gnica y universal que se ha
venido prescribiendo en los dltimos afios ya no es vélida. Los instrumentos de politica industrial variaran en funcién de
las condiciones que imperen en una economia determinada en un momento dado y tanto la forma como el contenido
de la politica industrial deberian evolucionar en funcién del desarrollo de las instituciones de mercado, asi como de
la capacidad del propio Estado de gestionar los cambios y las transformaciones econémicas. En consecuencia, en el
presente Informe se aboga por que los encargados de formular politicas en los PMA dispongan del tiempo y el margen
de maniobra suficientes para fijar objetivos, determinar la combinacién de politicas mas adecuada para conseguirlos
y adaptar sus instituciones y sus formas de comportamiento a la evolucién de las circunstancias y de las preferencias
politicas y sociales.

En el presente Informe se reconoce asimismo que ninguna politica industrial es infalible. Los gobiernos no son
omniscientes. La informacién de que disponen es imperfecta y no todas las decisiones que adoptan son racionales.
Ademas, un gobierno puede caer en manos de intereses particulares. Cierto es que esas criticas también pueden
aplicarse al mercado. Lo principal es determinar qué costos y qué beneficios conlleva cada una de esas posibilidades.
En el Informe se sostiene que es importante encontrar el equilibrio justo entre el Estado y los mercados y que las
politicas gubernamentales ejercen una influencia determinante sobre el crecimiento y la industrializacion.

Adaptar las politicas industriales desarrollistas a los paises menos adelantados

Uno de los objetivos de las politicas industriales desarrollistas en los PMA deberia ser la creacion de empresas
nacionales de diversos tamanos, entre ellas grandes empresas, e incrementar el tamano de sus mercados. Sin embargo,
eso no es suficiente. Es preciso que las politicas industriales desarrollistas procuren ademas: a) fomentar la iniciativa
empresarial; b) facilitar y permitir el acceso a las nuevas tecnologias; c) desarrollar los recursos humanos; d) ofrecer una
formacién general; y e) recoger, analizar y difundir datos técnicos. Este enfoque propugna la intervencion del Estado
mediante una politica tecnolégica dindmica destinada a la creacion de capacidades productivas y tecnolégicas a nivel
empresarial y en las explotaciones agricolas. Para promover el desarrollo tecnoldgico, los gobiernos pueden valerse de
diversos instrumentos generales y selectivos.
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Como sostuvo la UNCTAD en 2007, al adoptar ese enfoque se deben diferenciar las etapas de desarrollo, mas
concretamente distinguir entre industrias incipientes e industrias maduras. En los PMA una de las prioridades de la
politica industrial es crear condiciones favorables al aprendizaje mediante la adquisicién de capacidades tecnoldgicas
y productivas. Las sefiales del mercado por si solas pueden incluso desalentar la acumulacién de capacidades
tecnologicas. A nivel empresarial es necesario que el Estado invierta en la acumulacién de capacidades tecnolégicas
y cree condiciones que estimulen el aprendizaje. A nivel nacional, es preciso que el Estado consiga y asegure la
financiacion de la modernizacion y la innovacion tecnoldgicas. La creacion de esas condiciones es una de las funciones
fundamentales de la politica industrial desarrollista.

La politica industrial desarrollista propuesta en el Informe deberia propiciar el fortalecimiento de la capacidad
empresarial desencadenando un proceso acumulativo de crecimiento de la innovacion comercial en el sector
empresarial, hasta que se llegue a internalizar ese crecimiento. A tal fin, se deberfa procurar generar rapidamente
una masa critica de empresas innovadoras en el ambito comercial, es decir empresas que continuamente introduzcan
productos y procesos nuevos en el pais. Se deberfan idear mecanismos institucionales que garanticen la disponibilidad
de recursos financieros para fomentar la asuncion de riesgos y sufragar los costos del aprendizaje. Esa perspectiva
cambia la funcién de la politica industrial, cuyo objetivo principal ya no es sélo acumular capital sino también facilitar
la asimilacion mediante el aprendizaje (copiando, imitando y finalmente innovando). Esto significa que esta version
moderna de la politica industrial es indispensable para forjar vinculos entre la ciencia, la tecnologia y las actividades
econémicas mediante el establecimiento de redes de contactos, la colaboracion y el ajuste de los componentes del
aprendizaje (educacion, investigacién y desarrollo y formacion de la mano de obra) en una estrategia de desarrollo
integrada. Sin embargo, esas interacciones no se pueden crear por decreto; se necesitan instituciones, medios y recursos.

Al analizar las formas de hacerlo, los PMA no deberian examinar simplemente los instrumentos de politica utilizados
en el Asia oriental. Los buenos resultados de las politicas industriales no se limitan a los nuevos paises industrializados del
Asia oriental, que registraron un crecimiento sostenido sin precedentes. En la mayor parte de los paises se ha aplicado
algiin tipo de politica industrial. Se ha observado que desde el siglo XIX las economias avanzadas han tenido un largo
historial de éxitos en materia de politica industrial. Entre los ejemplos figuran: a) los nuevos paises industrializados del
Asia oriental de primer nivel, como el Japén, Hong Kong (China), la Reptblica de Corea, Singapur y la Provincia china
de Taiwan; b) los paises nérdicos, como Suecia y Finlandia; c) Irlanda; d) algunos paises latinoamericanos; y e) casi
todas las economias de mercado desarrolladas. También hay ejemplos interesantes en el Asia sudoriental, como Malasia
y Tailandia, y tanto Bangladesh como Camboya han logrado incrementar el empleo y el valor anadido en el sector
manufacturero.

Fuera de algunos elementos basicos, no hay un modelo tGinico y homogéneo de relaciones entre el Estado y el mercado
en el que se pueda inscribir la politica industrial adecuada. Cada pais debe probar diferentes posibilidades y encontrar
la configuracion de instituciones y convenciones que mejor funcionen en su contexto y satisfagan las expectativas de
su poblacién. Especialmente en caso de grandes cambios estructurales y elevados niveles de riesgo e incertidumbre en
cuanto a las fuentes del progreso, se debe experimentar prudentemente con diferentes combinaciones de instituciones
y politicas para determinar cudl de ellas surte efecto en un determinado contexto nacional, en que la historia, la cultura
y las condiciones econémicas iniciales ejercen todas una influencia importante sobre las posibilidades de crecimiento y
desarrollo. Habida cuenta de la importancia que se atribuye a la flexibilidad y la “eficiencia adaptativa” y dado que no
hay leyes universales sobre el crecimiento econémico, es mas que probable que una restriccion del espacio de politicas
de que disponen los paises en desarrollo resulte contraproducente. La premisa del presente Informe es que, debido a
las externalidades, la falta de instituciones necesarias, las economias de escala y muchos otros tipos de deficiencias del
mercado, no se puede esperar que los mercados por si solos coordinen los procesos de acumulacion de capital, cambio
estructural y modernizacién tecnoldgica de un modo que favorezca el crecimiento y el desarrollo sostenibles.

Los PMA disponen de un amplio abanico de instrumentos de desarrollo industrial, incluido el trato preferencial
reflejado en incentivos o el apoyo destinado a reforzar determinadas capacidades, una multitud de desgravaciones
fiscales e incentivos a la inversién, asi como diversos instrumentos de politica comercial (barreras arancelarias y no
arancelarias), subsidios, donaciones o préstamos. La mayoria de éstos pueden utilizarse para fomentar la capacidad en
el sector privado y estimular el proceso de transformacion econémica. Ademads, los instrumentos de politica industrial
“nuevos”, como las desgravaciones fiscales y los incentivos a la inversién, suscitan menos codicia y son mas limitados
que los aranceles y los cupos. Ademas, los gobiernos pueden facilitar este proceso fortaleciendo sus instituciones
financieras nacionales, tratese de bancos de desarrollo de propiedad del Estado, como el BNDES en el Brasil, o de
instituciones de crédito privadas, como el banco CGrameen en Bangladesh.



FOMENTO DE LAS CAPACIDADES DEL ESTADO DESARROLLISTA
EN LOS PAISES MENOS ADELANTADOS

Conviene ser realista en cuanto a la construccion de Estados desarrollistas dotados de las capacidades necesarias en
los PMA. Escasean tanto el personal cualificado como los recursos financieros, y las limitaciones indicadas anteriormente
en cuanto al problema de la sobrecarga de reformas institucionales destinadas a instaurar un “buen gobierno” también
se aplican a la buena gobernanza del desarrollo que se recomienda en el presente Informe. Sin embargo, tampoco hay
que caer en un pesimismo exagerado. En primer lugar, si se analizan las experiencias positivas de los Estados desarrollistas
se observa claramente que los gobiernos no tenian desde el principio capacidades técnicas particularmente avanzadas
para promover el desarrollo. Las capacidades de los Estados desarrollistas se fueron reforzando con el tiempo, a menudo
mediante la decisién deliberada de mejorar algunos organismos publicos de importancia estratégica. Para poner en
marcha el proceso no fueron necesarias transformaciones institucionales en gran escala, como las que estan previstas en
los programas de reforma en pro de un buen gobierno. En segundo lugar, el que las recientes reformas institucionales
en los PMA no hayan obtenido mas que resultados modestos se debe sobre todo al hecho de que en muchos casos
esas iniciativas estaban impulsadas por los donantes. Cuanto mayor sea el control de cada pais sobre su proyecto de
desarrollo, mas facil serd reforzar la capacidad del Estado desarrollista.

Una forma pragmadtica de enfocar ese proceso en los PMA consistiria en ir creando capacidades de gobernanza
minimas para lograr resultados graduales en materia de desarrollo. Ello supondria adoptar un pequefio nimero de
reformas institucionales particularmente adecuadas a la situacion del momento. La transposicién en bloque de los
modelos que dieron resultado en los nuevos paises industrializados del Asia oriental probablemente fracasaria, del
mismo modo que tampoco tendria sentido retomar los modelos de buen gobierno de los paises avanzados. Las
reformas institucionales prosperaran si: a) logran satisfacer las demandas politicas de sus productos y resultados; b) hay
coherencia entre la capacidad politica y la capacidad técnica; y ) las competencias técnicas se ajustan a las exigencias
de la ejecucién de las reformas.

Tanto la capacidad técnica como la capacidad politica son importantes. La capacidad técnica se puede ir fortaleciendo
gradualmente mediante el aprendizaje y la experimentacién institucional, centrdndose al principio en generalizar la
experiencia de centros de excelencia en la administracién piblica y los organismos ejecutivos. Este enfoque estratégico
gradual deberia tener como objetivo el fomento de las capacidades de gobernanza necesarias para contrarrestar las
limitaciones que frenan el desarrollo de las capacidades productivas. Deberfa ademas desarrollar las capacidades de
gobernanza que apuntalan los procesos de acumulacién de capital y progreso tecnolégico en sectores de importancia
estratégica para el desarrollo econémico y la generacion de empleo productivo. Los centros de excelencia en los
ministerios y los organismos ejecutivos de los PMA —no reflejados en los indicadores nacionales de gobernanza—
pueden proporcionar indicaciones sobre lo que funciona y lo que no funciona en determinados contextos y también
modelos para difundir esas practicas. Ahora bien, es importante que haya un organismo experimental competente,
allegado al poder politico, que pueda ofrecer una visién de conjunto y asumir funciones de coordinacién. Ademas, es
fundamental que haya una institucion encargada de gestionar la asistencia.

En lo que se refiere a la capacidad politica, una caracteristica determinante de los Estados desarrollistas de éxito
es la existencia de dirigentes favorables al desarrollo. De lo contrario, es imposible reforzar la capacidad del Estado
desarrollista. Si la élite gobernante sélo persigue el enriquecimiento personal y la perpetuacién de sus privilegios y no el
desarrollo nacional, la transformacién estructural y el desarrollo econémico seran imposibles.

Los lideres tendran éxito si instauran un pacto social en virtud del cual amplios sectores de la sociedad apoyen el
proyecto de desarrollo. El pacto debe tener en cuenta tanto los intereses de las zonas rurales como los de las zonas
urbanas y por consiguiente las politicas desarrollistas deberfan abarcar politicas desarrollistas tanto agricolas como
industriales. Un dltimo ingrediente importante es la concertacion de alianzas para el crecimiento, como las que surgen
cuando las élites empresariales y gobernantes entablan relaciones de cooperacién activa con el fin de fomentar las
inversiones y el aprendizaje tecnolégico e incrementar la productividad. Los gobiernos de los PMA deberian aprovechar
la crisis financiera para crear alianzas positivas para el crecimiento entre los gobiernos y los circulos empresariales
nacionales.
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Por dltimo, es importante indicar que, sin el apoyo de los asociados de los PMA para el impulso de un proyecto
desarrollista plenamente asumido como propio por los paises, sera muy dificil llevar a cabo el proyecto. En primer
lugar es preciso que los paises dispongan de un espacio de politicas propicio al pluralismo y a la experimentacion,
condiciones necesarias para el éxito del desarrollo. La adhesién a los acuerdos internacionales, las condiciones a las
que esta sujeta la asistencia y el asesoramiento detallado de los donantes no deberian obstaculizar el aprendizaje de las
politicas fundamentales para reforzar la capacidad del Estado desarrollista. En segundo lugar, la formacién de alianzas
nacionales para el crecimiento puede verse frustrada si la asistencia atiende mds a las preocupaciones de los donantes
que a la necesidad de estimular la actividad empresarial nacional. Paradéjicamente, aunque las politicas del pasado
estaban ostensiblemente centradas en el desarrollo del sector privado, éste sigue siendo muy endeble en la mayor parte
de los PMA. Es fundamental, por lo tanto, que la asistencia contribuya a la formacién de alianzas para el crecimiento.
En tercer lugar, en vista de la escasez de recursos financieros nacionales, también sera necesario el apoyo de los
donantes para reforzar las capacidades del Estado desarrollista.

Lo mejor que pueden hacer los asociados para el desarrollo a fin de conseguir que los PMA asuman realmente como
propios los diversos proyectos y a la vez alcanzar objetivos comunes, es contribuir a la realizacién de las aspiraciones
nacionales en materia de desarrollo. Un 20% de la asistencia a los PMA se dedica actualmente al fomento de la
capacidad de los Estados. Esta ayuda, actualmente destinada a las reformas institucionales en pro del buen gobierno, se
deberia reorientar hacia la promocién de una buena gobernanza del desarrollo y el fortalecimiento de la capacidad de
un Estado desarrollista en los PMA.

El mensaje fundamental del presente Informe es que los gobiernos de los PMA deberian ver en la crisis econémica
mundial una oportunidad para dar un nuevo rumbo a sus aspiraciones de desarrollo. Deben reorientarse hacia una
estrategia de crecimiento de convergencia basada en el desarrollo de las capacidades productivas y la expansién de
las oportunidades de empleo productivo. En el Informe se sostiene que hay que atribuir un papel fundamental a los
gobiernos de los PMA en la reestructuracion de su economia y en la creacién de condiciones favorables al crecimiento
de convergencia. Es hora de introducir una nueva dimensién desarrollista en el programa para el buen gobierno.
Es preciso que las autoridades de los PMA estén mejor informadas acerca de las opciones existentes que han dado
buenos resultados en otros casos de crecimiento acelerado y transformacién estructural. El objetivo del Informe es
contribuir a ese proceso y aumentar la capacidad de los PMA para gobernar en favor del desarrollo. Los asociados para
el desarrollo y la comunidad internacional deberian apoyar a los PMA en su bisqueda de una buena gobernanza del
desarrollo. La crisis exige que los PMA recuperen el terreno perdido ampliando y adaptando la intervencion pdblica
a fin de crear condiciones adecuadas para las pequeias economias de mercado en desarrollo. La historia ensefia que
es posible alcanzar ese objetivo. En el presente Informe se esboza una estrategia econémica alternativa concreta y una
nueva agenda para los responsables de formular las politicas de los PMA que abarcan el fomento de las capacidades
institucionales y el fortalecimiento del Estado desarrollista como complemento del mercado.

s

Dr. Supachai Panitchpakdi
Secretario General de la UNCTAD






Introduccion

Consecuencias de la
crisis econdmica mundial
para los paises menos
adelantados

A. Intfroduccion

La actual crisis financiera se debe a las debilidades del modelo neoliberal
que ha inspirado las politicas econémicas mundiales durante los tres ultimos
decenios, debilidades magnificadas por el fracaso de las politicas aplicadas y la
laxitud de la legislacién de los paises avanzados. El costo de las intervenciones
y recapitalizaciones de bancos ha alcanzado ya un nivel sin precedentes. Sin
embargo, la mayor preocupacién actual es el impacto negativo en la economia
real y el costo que suponen las pérdidas de producciéon y empleo. La mayoria
de las economias avanzadas esta en recesién y los mercados emergentes se han
desacelerado. Pero es probable que los que padezcan con especial dureza la crisis
en la etapa que se avecina sean los paises menos adelantados (PMA), muchos
de los cuales siguen sufriendo las consecuencias negativas de las recientes crisis
de la energfa y los alimentos (UNCTAD, 2008a) y apenas tienen capacidad para
afrontar otra conmocién econémica importante.

La crisis esta neutralizando los factores que posibilitaron el rdpido crecimiento
econémico de los PMA como grupo entre 2002 y 2007. Su vulnerabilidad
no se explica sélo por su dependencia tradicional de un producto basico y la
consiguiente sensibilidad a las fluctuaciones de precios, sino también por el efecto
negativo combinado de la bajada de los precios de los productos basicos, la
desaceleracion de la demanda mundial y la contraccion de los flujos financieros.
Por eso, es probable que los fabricantes y los exportadores de servicios (en su
mayoria PMA asidticos e insulares) sufran con fuerza las consecuencias, pero més
las sufriran las economias dependientes de productos basicos (PMA africanos en
su mayoria). Es poco probable que los PMA capeen la crisis si no reciben pronto
una mayor asistencia internacional y un apoyo para aplicar estrategias alternativas
de desarrollo a largo plazo. Serd necesario introducir cambios en ambos frentes
para fijar una trayectoria mas recta y firme hacia el desarrollo.

B. El impacto probable de la crisis econémica
mundial en los paises menos adelantados

1. PERSPECTIVAS MUNDIALES

Los prondsticos de la economia mundial en 2009 son sombrios. La crisis
financiera actual ya ha sumido a la mayoria de los paises desarrollados en una
recesion que probablemente tenga consecuencias negativas para las futuras
perspectivas econdémicas de los PMA. Es probable una caida del producto
interno bruto (PIB) mundial en 2009 y, en gran parte como resultado de ello, la
UNCTAD prevé una contraccién del comercio mundial de entre un 7 y un 8%.
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Esta serd la primera reduccion del comercio mundial desde comienzos de los
afos ochenta, y probablemente la mas importante en 80 afos. Debido a la caida
de las importaciones en las economias avanzadas y en las economias emergentes
y en desarrollo como grupo, es probable que los ingresos de exportacién de los
PMA se vean fuertemente reducidos. La contraccién mundial del crédito agravara
La mayoria de los PMA siguen esas dificultades al reducir la disponibilidad de la financiacion del comercio.

siendo particularmente La desaceleracion mundial también golpeard las economias manufactureras
vulnerables a problemas que mas resilientes, dado que sus capacidades productiva y exportadora se limitan
fundamentalmente a las manufacturas con escaso contenido técnico, mientras
que los paises exportadores de servicios, en particular los que dependen del
turismo, también sufriran la contraccion de los gastos de los paises desarrollados.

supone para la balanza de
pagos por cuenta corriente

la desaceleracion del Los prondsticos de la economia mundial en 2009 se segufan estimando a la baja
crecimiento mundial debido  al momento de preparar este Informe, lo que muestra la probabilidad de una
a su débil diversificacién desaceleracion importante y un crecimiento per capita negativo en el conjunto

de productos y gran de los PMA.
dependencia de recursos La notable mejora del crecimiento agregado de los PMA en la dltima
externos para financiar década oculté importantes diferencias en el crecimiento de los paises tomados
su desarrollo. individualmente, y en el grado en que dependen de factores externos. Adn asi,

la mayoria de los PMA siguen siendo particularmente vulnerables a problemas
que supone para la balanza de pagos por cuenta corriente la desaceleracién
del crecimiento mundial debido a su débil diversificacién de productos y gran
dependencia de recursos externos para financiar su desarrollo.

' ' 2. VULNERABILIDADES EXTERNAS DE LOS PAISES MENOS ADELANTADOS
Los actuales precios bajos

de los productos bdsicos y la
contraccién de la demanda

Si bien no estan profundamente integrados en el sistema financiero mundial,
los PMA son sensibles a los cambios de los flujos de capital y las fluctuaciones
de los tipos de cambio, y la mayoria de ellos enfrenta actualmente graves

mundial son los principales perturbaciones de la relacion de intercambio. Los actuales precios bajos de los
canales de transmision de la  productos basicos y la contraccién de la demanda mundial son los principales
actual crisis de las economias canales de transmisién de la actual crisis de las economias desarrolladas y las de

desarrolladas y las de répida rapida industrializacion (China e India) a los PMA.

industrializacién a los PMA. Muchos PMA estan registrando fuertes reducciones de sus ingresos de
exportacion debido a la caida de los precios de los productos basicos y la escasa
demanda de exportaciones de manufacturas. La volatilidad de los precios sigue
perjudicando las perspectivas econémicas de los PMA, en particular entre los que
exportan productos bésicos. Desde mediados de 2008 se han producido fuertes
caidas de los precios de muchos productos basicos (grafico 1). La dependencia de
los productos basicos como fuente principal de ingresos fiscales y de exportacion,
junto con marcado caracter prociclico de los precios de los productos basicos,
contribuye a la volatilidad considerable del crecimiento del producto en muchos
paises en desarrollo, pero especialmente en los PMA. Si bien ha variado el impacto
La carga de la deuda sigue de los aumentos de los precios de los combustibles, los productos no energéticos
siendo insosteniblemente Y l0s alimentos, es poco probable que para los PMA fuertemente dependientes
de importaciones de alimentos y de energia el efecto neto sea positivo dado los
movimientos de precios relativos de sus exportaciones e importaciones.

alta en la mayoria de los
PMA, mucho mds que en
otros paises en desarrollo - La mayoria de los PMA muestran una tendencia a déficits externos crénicos.
un promedio del 42% del IEI grafico 2 mu}esFra queﬂsolamente los exportado.re.,-s de petréleo oMo grupo han
ogrado en los Gltimos afos balanzas externas positivas, aunque volatiles, mientras
que todos los demas PMA exportadores han tenido déficits crénicos tanto en la
frente al 26% para los demds  cyenta corriente como en la cuenta comercial. Los desequilibrios externos son
paises en desarrollo. una fuente de vulnerabilidad en momentos de crisis, dado que ain las pequenas
inversiones de los flujos de capital pueden causar una contraccién interna salvo
que estén acompanadas de mejoras sumamente importantes de la relacion de
intercambio (UNCTAD, 2008b).

ingreso nacional bruto (INB),
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Graéfico 1

indices de precios de algunos productos basicos, enero de 2000 a febrero de 2009

(indice, 2000 = 100)
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Fuente: Célculos de la secretaria de la UNCTAD, basados en datos de GlobStat.

El elevado nivel de endeudamiento representa una debilidad estructural
cronica en los PMA. Pese a una mejora general durante el reciente ciclo de auge,
la carga de la deuda sigue siendo insosteniblemente alta en la mayoria de los
PMA, mucho mas que en otros paises en desarrollo —un promedio del 42% del
ingreso nacional bruto (INB), frente al 26% para los demas paises en desarrollo.
En aproximadamente la mitad (22) de los PMA, la carga es entre el 50 y el 100%
del INB. El crecimiento del total de la deuda externa no disminuy6 en los PMA
como en los demds paises en desarrollo, aunque los coeficientes del total de la
deuda en relacién con las exportaciones disminuyeron al aumentar de manera
descomunal los dltimos. Asi pues, la sostenibilidad de la deuda sigue siendo una
cuestion de vital importancia para los PMA, pese a las importantes cancelaciones
de la deuda decididas en 2006 en el marco de la Iniciativa Multilateral para el
alivio de la deuda. Con la reduccién prevista de sus ingresos de exportacion, es
probable que los PMA vuelvan a tener insostenibles déficits fiscal y por cuenta
corriente a corto plazo.

Las reservas internacionales no bastaran para proteger a los PMA contra la
falta de financiacion externa. En la Gltima década, las reservas aumentaron en los
PMA como grupo, pero de manera desigual. La acumulacién de reservas para que
sirvan como seguro contra una crisis de la balanza de pagos supuso utilizar flujos
de entrada de capital que podrian haberse destinado a usos més productivos.

En la dltima década, las
reservas aumentaron en
los PMA como grupo pero
esto supuso utilizar flujos
de entrada de capital que
podrian haberse destinado a
usos mds productivos.
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Grafico 2

Desequilibrios externos
(porcentaje del PIB)
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= Cuenta corriente (promedio ponderado) Balance comercial (promedio ponderado)

Percentil 75 de la cuenta corriente = Percentil 25 de la cuenta corriente

Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD, basados en datos de Globstat.

Nota:

Las cuentas corrientes y los balances comerciales son promedios ponderados segtin el PIB para todos los grupos. El percentil 75 (25) es el
valor por debajo (por arriba) del cual se encuentran el 75 (25)% de las observaciones.

La volatilidad de la moneda y
las grandes fluctuaciones de
las monedas mds importantes
crean riesgos y dilemas
de fondo adn para las
economias en desarrollo con
menor integracion financiera.

Muchos PMA con reservas equivalentes en promedio a entre tres y cinco meses
de importaciones en 2006 (afio para el que se dispone de datos mds recientes,
grafico 3) se ven sumamente expuestos a la actual crisis.

Muchos PMA no revelan una sobrevaloracion persistente de la moneda pero
sf una tendencia a la volatilidad del tipo de cambio nominal. Si bien no estdn
profundamente integrados en el sistema financiero mundial, los PMA son sensibles
a los cambios de los flujos de capital (UNCTAD, 2006: cap. 6) y las fluctuaciones
de los tipos de cambio. Si bien un tipo de cambio sobrevalorado puede ser un
obstaculo para la industrializacién a largo plazo, la volatilidad cambiaria frente a
los principales asociados comerciales puede aumentar la incertidumbre acerca de
la inversion y agravar los problemas de financiacion, en particular debido a sus
efectos sobre los valores de la deuda externa, servicio de la deuda y el valor interno
de las remesas. El grafico 4 (paneles a la izquierda, arriba y abajo) muestra los tipos
de cambio efectivos MTER y MTEN) de los PMA agrupados por tipo de régimen
cambiario. El gréfico 4, panel de la derecha abajo, muestra los tipos de cambio
bilaterales nominales por grupos en 20082. Las monedas flotantes siguieron la
leve depreciacion del délar en el primer semestre del ano, pero resistieron la
fuerte apreciacién del délar en el segundo semestre (linea azul), depreciandose
frente al délar (linea negra). Si bien la apreciacion con el délar requiere el uso
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Grdfico 3
Meses de importaciones cubiertos por las reservas internacionales
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD, basados en datos de Globstat.

de reservas, la depreciacién frente a esa moneda puede generar una revaluacion
adversa del pasivo externo y el servicio de la deuda. La volatilidad de la moneda y
las grandes fluctuaciones de las monedas mas importantes crean riesgos y dilemas
de fondo atin para las economias en desarrollo con menor integracion financiera.

Es probable que disminuya la asistencia oficial para el desarrollo (AOD) dadas
las tendencias histéricas que muestran reducciones de esa asistencia después de
crisis importantes en los paises donantes (UNCTAD, 2008b). Se teme que, pese Es probable que en 2008 y
a las recientes declaraciones de los paises donantes de mantener los niveles de fechas POSteriOfeS diSmi”U)/a
ayuda frente a la crisis econémica mundial (véanse por ejemplo las declaraciones  en los PMA la IED orientada
del G-20 en Washington en noviembre de 2008 y de Londres en abril de 2009), principalmente hacia los
el cambio de las prioridades presupuestarias de los donantes pueda dificultar el .o~ 1505 naturales debido

cumplimiento de esas intenciones (véase mas abajo). L. . .
P ( jo) a la rdpida caida del precio

También es probable que la inversién extranjera directa (IED) en los de los minerales y a la
PMA disminuya en los préximos afos debido a: a) una menor expectativa de
rentabilidad; b) un acceso reducido al crédito para financiar nuevas inversiones;
y ¢ la consolidacion de los balances de las empresas transnacionales (ETN) ante
las presiones financieras. Todo ello se aplica en particular a la IED orientada >
principalmente hacia los recursos naturales y centrada en los sectores extractivos Y €Xpansion durante este
que es probable que disminuya durante 2008 y fechas posteriores debido a la periodo de inestabilidad.
rapida caida del precio de los minerales y a la cautela con que las empresas
transnacionales plantean las actividades de exploracién y expansién durante este
periodo de inestabilidad.

cautela con que las empresas
transnacionales plantean las
actividades de exploracién
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Gradfico 4
Indices de tipos de cambio por grupos de paises menos adelantados
A. Vinculados al euro (1995-2007) B. Vinculados al dolar (1995-2007)
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Nota: ~ MTER y MTEN son la media del tipo de cambio efectivo, real y nominal respectivamente, de cada grupo. El percentil 75 (25) corresponde
al valor debajo (arriba) del cual se encuentra el 75 (25%) de las observaciones.

También se prevé una disminucién de las remesas de los trabajadores, que
se han convertido en un suplemento importante de las rentas bdésicas en los
PMA, donde por lo general apuntalan el consumo mas que la inversién. Segin
estimaciones del Banco Mundial, las remesas a los paises en desarrollo en su
conjunto han aumentado a un ritmo mas lento en los dltimos afos, reduciéndose
éste del 18% en 2006 al 9% en 2008. Se espera que en 2009 disminuya un 5%, y
es posible una ligera recuperacién en 2010.
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3. EL EFECTO ACUMULATIVO

Teniendo en cuenta las perspectivas econémicas mundiales y las
vulnerabilidades especificas de los PMA, es muy poco probable que esos paises
puedan alcanzar en los préximos aios las tasas de crecimiento que han logrado
durante la mayor parte del actual decenio. A diferencia de los paises adelantados
y de algunas economias emergentes, la mayoria de los PMA no pueden soportar
medidas anticiclicas ni rescatar a sus principales sectores. Es probable que esto
socave sus logros en el presente decenio en los dmbitos de reduccion de la
pobreza y mejora del bienestar social. Incluso antes del marcado deterioro de
las perspectivas econémicas mundiales durante el segundo semestre de 2008,
se estaba viendo claramente que habifa pocas probabilidades de que la mayoria
de los PMA pudieran alcanzar la meta de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) de reducir a la mitad la pobreza entre 1990 y 2015; para la mayoria de
esos paises casi todos los demds ODM estan muy lejos de poder ser alcanzados.
Los costos humanos y sociales de la crisis actual son considerables en todas partes,
pero para los paises mas pobres entrafian no sélo la pérdida de empleos sino
también el aumento de los niveles de pobreza, el incremento de la desnutricién
y tasas mas elevadas de mortalidad entre los ninos y otros grupos vulnerables.
También se producira un aumento de la presién sobre las personas calificadas y
en buena salud para emigrar. Por consiguiente, para muchos PMA existe un riesgo
real de que esta crisis econdmica se convierta en un desastre social y humanitario.

El reto inmediato con que se enfrentan los PMA es ahora doble: a) detener,
y de ser posible invertir, la caida de la demanda interna en sus economias vy,
b) al mismo tiempo, mantener, y de ser posible incrementar, sus esfuerzos para
diversificar sus economias y sentar las bases para seguir un camino mds seguro
de crecimiento y desarrollo. En las circunstancias actuales, los PMA no podrén
superar ese reto sin una ayuda sustancial e inmediata de las economtfas avanzadas.

En un reciente estudio sobre las consecuencias de la crisis financiera mundial
sobre las economias de bajos ingresos, el Fondo Monetario Internacional (FMI)
ha alcanzado conclusiones andlogas (FMI, 2009). La cuestiéon fundamental es
dénde y cémo encontrardn los PMA los recursos para revitalizar la inversion,
aumentar el gasto social y reducir los niveles de pobreza, y como empezaran a
poder enfrentarse a las amenazas del cambio climatico. Esas son las cuestiones
mds importantes tanto para quienes establecen las politicas en los paises como
para la comunidad internacional.

Lo que suceda realmente en los PMA durante los proximos afnos dependera
fundamentalmente de las tendencias de la AOD. Es indispensable que la AOD no se
reduzca, en particular en las condiciones actuales. La AOD puede desempefar un
papel importante en el desarrollo a largo plazo facilitando a la vez el gasto social y el
fomento de la capacidad productiva, pero la composicion y la volatilidad de la AOD
siguen yendo en contra de esos objetivos. Las investigaciones llevadas a cabo por la
UNCTAD han puesto de manifiesto la necesidad de que la AOD se utilice de modo
més efectivo en apoyo de la formacion de capital, por ejemplo, en las pequeias
explotaciones agricolas, asi como de que se reduzca su volatilidad (UNCTAD, 2000;
2006). De modo andlogo, la Comisién de Expertos sobre la Reforma del Sistema
Monetario y Financiero Internacional (Naciones Unidas, Nueva York, 6 de enero
de 2008) inst6 a los paises avanzados a que aumentaran su ayuda hasta en un
20%, incluida la destinada a infraestructuras y desarrollo a largo plazo y a proyectos
medioambientales. Es necesario adoptar politicas y medidas a largo plazo para
diversificar las exportaciones, promover la movilizacion de los recursos internos, y
construir sistemas financieros y fomentar las capacidades productivas en el plano
nacional. Crear instituciones nuevas y mejorar el funcionamiento de los mercados y
las instituciones financieras a fin de proporcionar crédito a las empresas productivas
también ayudard a promover la resistencia ante las conmociones externas.

Un objetivo fundamental
para la mayoria de los PMA
es hacer que la agricultura
sea considerablemente
mds productiva, a fin de
lograr una mayor seguridad
alimentaria y permitir el
desarrollo de una gama mds
diversificada de capacidades
productivas.

La AOD contribuye al
desarrollo a largo plazo
fomentando a la vez el

gasto social y la capacidad
productiva, pero la
composicion y la volatilidad
de la AOD siguen yendo en
contra de esos objetivos.

Es necesario adoptar politicas
y medidas a largo plazo para
diversificar las exportaciones,
promover la movilizacion
de los recursos internos, y
construir sistemas financieros
y fomentar las capacidades
productivas en el plano
nacional.
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C. Estrategias de desarrollo alternativas
para los paises menos adelantados

En la actualidad, 38 PMA
estan elaborando DELP
que siguen centrdndose
en la liberalizacién, en

La actual crisis econémica obliga a los PMA y sus asociados para el desarrollo
a cambiar de rumbo, y a la vez les ofrece la oportunidad para lograrlo. Los PMA,
a pesar de encontrarse en una posicién vulnerable, deben comenzar a eliminar
atraer recursos externos 'y sus debilidades estructurales crénicas. En ese contexto, en el presente Informe se
en aumentar el gasto en el recomienda:

sector social. * Reorientar la atencién al desarrollo de las capacidades productivas;

e Construir un nuevo Estado desarrollista basado en un equilibrio mayor entre
del Estado y el mercado; y

* Asegurarse un apoyo multilateral eficaz.

La esperanza de que la

IED desempenase un
papel importante en la En la actualidad, 38 PMA estan elaborando documentos de estrategia de lucha
contra la pobreza (DELP). Como indican anteriores Informes sobre los paises menos
adelantados, esos documentos de politica siguen centrdndose en la liberalizacion,
en atraer recursos externos y en aumentar el gasto en el sector social. En general,
no se ha logrado promover la generacién de recursos en el plano nacional o bien

constituye inevitablemente  esos recursos no han sido suficientes para apoyar grandes inversiones en nuevas

una variable a posterioriy  capacidades productivas. La esperanza de que la IED desempefase un papel
no una variable que marque importante en la diversificacion de las economias de los PMA no se ha cumplido.
la pauta en el proceso de La [ED constituye inevitablemente una variable a posteriori y no una variable
que marque la pauta en el proceso de desarrollo. La IED que ha entrado en los
PMA africanos se ha concentrado sobre todo en las actividades relacionadas con
los recursos, con débiles vinculos al resto de la economia (en Asia, la inversion
Desarrollar las capacidades  extranjera se centré més en el sector manufacturero). Por consiguiente, la AOD ha
productivas entrafa que sido la fuente principal de financiacion externa, aunque durante algunos afos se
ha utilizado principalmente para mejorar los servicios sociales y la “gobernanza”,
iy " mds que para promover las capacidades productivas. Las necesidades de AOD

atencion prestada a movilizar ; N
que tienen los PMA, tanto para su desarrollo como para financiar su cuenta

los recqrsos internos, aFelerar corriente, no disminuiran durante la crisis actual. Por el contrario, es probable que
el ritmo de formacién aumenten considerablemente.

de Caplta?lyprqmover e{ Las politicas deben reorientarse a promover las capacidades productivas.
aprendizaje y,la.mnovaaon Esa idea se ha expuesto detalladamente en anteriores Informes sobre los paises
tecnoldgicos. menos adelantados, en particular en UNCTAD (2006). Sin embargo, ahora es

mds pertinente que nunca. Desarrollar las capacidades productivas entrafa la
necesidad de prestar mayor atencién a la movilizacién de los recursos internos,
la aceleracion del ritmo de formacién de capital (tanto pablico como privado) y
la promocién del aprendizaje y la innovacion tecnolégicos. Las politicas también
deben estar dirigidas a establecer firmes eslabonamientos hacia atrds y hacia

1. REORIENTAR LA ATENCION AL DESARROLLO DE LAS CAPACIDADES PRODUCTIVAS

diversificacion de las
economias de los PMA no
se ha cumplido. La IED

desarrollo

es necesario aumentar la

El reto es disenar unas delante dentro de los sectores y entre ellos, asi como a promover el cambio
prdcticas efectivas de estructural.
gobernanza que pongan en
relacion los Estados y los 2. CONSTRUIR UN NUEVO ESTADO DESARROLLISTA
mercados en nuevas formas Promover el desarrollo de las capacidades productivas exigirda un nuevo
creativas al servicio del equilibrio entre los Estados y los mercados. Sin embargo, ni las reformas

desarrollo nacional en un  institucionales en favor de la buena gobernanza que estdn llevando a cabo
numerosos PMA, ni el antiguo Estado desarrollista, incluidos los casos en Asia
oriental en que éste ha logrado prosperar, son modelos por completo adecuados
en la actualidad. El debate sobre la gobernanza debe superar dicotomias indtiles
y falsas. Los gobiernos no estdn abocados a elegir simplemente entre el bien y el

contexto mundial.
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mal, entre el “vicio” del dirigismo estatal y la “virtud” del mercado, la privatizacién
y la desregulacion. Las instituciones del “Estado” y del “mercado” siempre han
coexistido orgdnicamente en todos las economias basadas en el mercado; por
consiguiente, la “eleccion” entre mercado y Estado constituye una falsa dicotomia.
Esto ha sido reconocido al menos desde los tiempos de Adam Smith, aunque estas
consideraciones se han perdido en interpretaciones posteriores. El reto es diseiar
unas prdcticas efectivas de gobernanza que pongan en relacién los Estados y los
mercados en nuevas formas creativas al servicio del desarrollo nacional en un
contexto mundial.

Lo que ahora se necesita es un Estado desarrollista adaptado a los retos
que entrana la interdependencia del mundo en el siglo XXI. Las preferencias
y prioridades de los ciudadanos de los PMA sélo pueden determinarse por
conducto de un Estado representativo fuerte que tenga una visién desarrollista
clara. Ese Estado debe procurar encauzar las energfas locales deseosas de resolver
los problemas desde abajo, promoviendo la intervencién de los interesados y la
participacion de los ciudadanos para crear y renovar los microfundamentos de la
préctica democratica. También debe incorporar una amplia gama de modalidades
y mecanismos de gobernanza del desarrollo en un modelo de economia mixta
que utilice a la empresa privada, mediante la intervencién publica, para plasmar
una visién nacional del desarrollo.

También hay necesidad de disponer de un espacio de politicas que permita
la experimentacion. La necesidad de flexibilidad es evidente en las medidas
adoptadas por los gobiernos de las economias avanzadas en respuesta a la
crisis sistémica con que se enfrentan. Quienes adoptan las politicas en las
economias avanzadas han modificado considerablemente sus ideas respecto de
la conveniencia de aplicar politicas hasta ahora rechazadas a fin de proporcionar
estimulos fiscales al crecimiento, regular més estrictamente el sector financiero,
nacionalizar bancos fallidos y, en general, dar al Estado una funcién mucho mas
importante de control y orientacion de la economia nacional. Incluso la “politica
industrial” anteriormente integrada en las denominadas “politica de competencia”
o “politica de defensa” ha reaparecido ahora de modo abierto en los Estados
Unidos y en Europa occidental (Hollinger, 2009).

3. ASEGURAR UN APOYO MULTILATERAL EFECTIVO

Una de las caracteristicas de la actual crisis econémica mundial es que las
actividades especulativas no han quedado confinadas dentro de las fronteras
nacionales y han ejercido una influencia desestabilizadora sobre la economia
mundial. La rapida caida en la recesién que han sufrido los paises desarrollados
ha provocado una desaceleracién adin mas grave y rapida de las exportaciones
de la mayoria de los paises en desarrollo. Al mismo tiempo, la crisis bancaria
y financiera en los Estados Unidos y en Europa occidental ha llevado a una
retirada considerable e indiscriminada de fondos de las economias de mercado
emergentes, al verse obligados los bancos y otras instituciones financieras
a reconstruir sus balances a raiz de las masivas pérdidas registradas en los
mercados de valores de las economias avanzadas y la transferencia de fondos
de inversores privados y empresariales a destinos mas seguros. Esto contrasta de
modo notable con los cuatro decenios anteriores a la primera guerra mundial,
cuando los capitales extranjeros fluian de los paises del Norte hacia los del Sur
en un contexto de desaceleracién de los primeros, ejerciendo de ese modo una
influencia estabilizadora sobre la economia mundial.

Una cuestion fundamental es si los préstamos oficiales pueden contrarrestar
la actual retirada de los paises en desarrollo de fondos financieros del sector
privado, y si desean hacerlo. El Banco Mundial, como institucion con la maxima
categoria de fiabilidad, fue uno de los pocos beneficiarios de la “huida hacia la

Una cuestién fundamental
es si los préstamos oficiales
pueden contrarrestar la
actual retirada de los paises
en desarrollo de fondos
financieros del sector
privado, y si desean hacerlo.

El Banco Mundlial ha logrado
obtener unos 15.000
millones de délares anuales
para los casi 80 paises
mds pobres... aunque ha
estimado que los paises en
desarrollo se enfrentan a
un déficit de financiacion
de 270.000 millones a
700.000 millones de ddlares
anuales como resultado de la
desaparicion de las entradas
de capitales.

La mayoria de las economias
de los PMA son reducidas y
su situacion no se considera
que plantee un riesgo
sistémico grave para la
economia mundial. Es de
temer que sus necesidades se
abordaran de modo menos
urgente que las de otros
paises.
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seguridad” que se produjo en 2008: obtuvo aproximadamente 19.000 millones
de dolares en el ejercicio econémico de 2008 mediante la colocacién de bonos
a largo plazo a tipos de interés relativamente favorables. Mayor importancia para
los PMA tiene el hecho de que los paises donantes asumieron compromisos de
financiacion de la Asociacién Internacional de Fomento (AIF) por un monto récord
de 41.700 millones de délares para los ejercicios econémicos 2009-2011. Eso,
unido a una transferencia de 3.500 millones de délares del Banco Internacional
de Reconstruccién y Fomento (BIRF) y la Corporacién Financiera Internacional
(CFl), deberfa poner a disposicion de los casi 80 paises mas pobres unos 15.000
limitada en el reforzamiento  millones de délares anuales en ese periodo. Mas recientemente, sin embargo, el
de las condiciones para un  Banco Mundial ha estimado que los paises en desarrollo se enfrentan a un déficit

crecimiento sostenido en de financiacién de 270.000 millones a 700.000 millones de délares anuales como
resultado de la desaparicién de flujos de capital. Unicamente una cuarta parte
de los paises vulnerables han podido obtener algo de alivio frente a esa caida
repentina.

Aumentar los recursos
disponibles para AOD
tendrd una repercusion

los PMA, a menos que se

produzcan cambios en los
enfoques bdsicos de los

donantes, tanto en lo que
se refiere a la politica de
estabilizacién como a la

Esta por ver si las instituciones internacionales podran proporcionar apoyo a
cada uno de los paises que necesitan ayuda para hacer frente a las repercusiones
de la crisis financiera. A principios de 2009, buena parte de la atencion de las
instituciones financieras internacionales se orienté hacia los problemas de algunas
estrategia de desarrollo a economias de Europa central y oriental y los riesgos que esos problemas planteaban

largo plazo. para algunos bancos de Europa occidental. Sin embargo, las economias de los
PMA son més reducidas y, debido a su exposicién limitada al sistema financiero
internacional, su situacion no se considera que plantee un riesgo sistémico grave
para la economia mundial. Por consiguiente, existen motivos para temer que
sus necesidades se abordaran de modo menos urgente que las de otros pafses.
En el presente Informe se postula que las economias de mercado desarrolladas,
que son las que mds responsabilidad tienen en el colapso financiero mundial,
no sélo estan obligadas moralmente a proporcionar asistencia a los paises mas
pobres en la presente crisis, sino que también comparten un interés comin en
ayudar a las economias de los PMA a emprender el camino del crecimiento
El control nacional del sostenible. No hacerlo podria entranar el riesgo de un aumento del niimero de
proceso de desarrollo y una  Estados inestables, lo que pondria atin mas en peligro la paz y la seguridad. La
utilizacién més eficiente de la pobrezay los problemas sociales conexos ya han aumentado, y la intensificacién
de la crisis alimentaria a principios de 2008 desencadend rapidamente disturbios
generalizados en muchos de los paises mas pobres.

AOD podrian lograrse si los
paises receptores fijaran sus
objetivos macroeconémicos y Sin embargo, se han producido algunos acontecimientos alentadores a
principios de abril de 2009, cuando los dirigentes de los paises del Grupo de los 20
. acordaron un aumento que podria ser considerable, de los fondos destinados a los
el modo en que tienen . q I q o SN .
. . paises en desarrollo por conducto de las instituciones financieras internacionales.
previsto lograrlos e indicaran Se aumentard el monto de los recursos del FMI a 750.000 millones de délares
en qué dmbitos podria ser  (desde 250.000 millones de ddlares)® y también se apoy6 la idea de hacer una
mas efectiva la AOD. nueva emision de derechos especiales de giro por un monto de 250.000 millones
de délares, con tipos de interés muy bajos y sin imponer una condicionalidad
intrusiva. Los dirigentes del Grupo de los 20 también acordaron proporcionar
un apoyo adicional de 100.000 millones de délares por conducto de los bancos
multilaterales de desarrollo (incluidas instituciones regionales como el Banco
Asiatico de Desarrollo) y aceptaron una propuesta africana de que se vendiera
una parte de las reservas de oro del FMI para financiar un paquete de medidas
de rescate por un monto de 50.000 millones de délares destinado a los paises de
bajos ingresos. También se prometieron 250.000 millones de délares para apoyar,
por un periodo de dos afos, la concesién de créditos comerciales internacionales
por los organismos de crédito a las exportaciones, los bancos de desarrollo, etc.

microeconomicos, expusieran

Esto parece ser un aumento considerable de la financiaciéon pero hay que
tener en cuenta que, como en el caso de todas esas declaraciones, no todos esos
fondos prometidos son fondos nuevos. Buena parte de esos fondos se prometen
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pero su entrega no es inmediata (o inminente), y no es probable que todos los
fondos se gasten. Parte del aumento de los recursos del FMI se mantendrd en
reserva, para el caso de que la economia mundial se deteriore més de lo que se
prevé actualmente.

Aumentar los recursos disponibles para AOD, sin embargo, tanto si se hace
por conducto de las instituciones financieras internacionales o por los paises
donantes individuales, tendrd una repercusion limitada en el reforzamiento de las
condiciones para un crecimiento sostenible en los PMA —y en el aumento de la
demanda mundial— a menos que se produzcan cambios en los enfoques basicos
de esos donantes, tanto en lo que se refiere a la politica de estabilizacién como a
la estrategia de desarrollo a largo plazo en los paises en desarrollo. Algunos de los
elementos clave de esos cambios ya se han debatido pero, aunque los dirigentes
del Grupo de los 20 esperan que el FMI asuma la funcién principal de asistencia
a los paises en desarrollo més afectados por la crisis, no han vinculado el aumento
de la financiacién a la reforma radical de esa organizacién ni han insistido en
que se hagan reformas sustanciales en las condiciones que acompanan a sus
préstamos. Aunque el Primer Ministro del Reino Unido, Sr. Gordon Brown,
anuncié en la reunién del Grupo de los 20 el fin del “Consenso de Washington”
en su triple aspecto de liberalizacién, privatizacion y desregulacién, sigue
habiendo preocupaciones respecto del criterio adoptado por el FMI de seguir
“como si nada”. Al menos hasta ahora, hay pocos indicios de modificacion de
la condicionalidad impuesta por el FMI a sus préstamos a corto plazo: recientes
préstamos hechos a Etiopia y a Ucrania, por ejemplo, han ido acompanados de
peticiones para que se adopten politicas prociclicas y de mayor rigidez fiscal y
monetaria, y para que se lleven a cabo diversas reformas institucionales (BID,
2001).

El Informe destaca sistematicamente la necesidad de AOD, pero a lo que mas
preponderancia se da es a la necesidad de que los paises receptores ejerzan un
control mucho mayor sobre la utilizacion que se haga de esa asistencia. Durante
mucho tiempo se han venido debatiendo los problemas de la eficacia de la
asistencia, a menudo en términos més bien polémicos. Pero tanto la direccién (o
el control) nacional del proceso de desarrollo como una utilizaciéon mas eficiente
de la AOD podrian lograrse si los pafses receptores establecieran ellos mismos sus
programas cuatrienales o quinquenales, fijando sus objetivos macroeconémicos
y microeconémicos, explicando el modo en que tienen previsto lograrlos e
indicando en qué ambitos podria ser mas efectiva la AOD para hacer avanzar el
proceso de desarrollo. La AOD es fundamentalmente una forma de intervencién
del gobierno para limitar carencias y superar estrangulamientos y otros factores
que limitan el crecimiento, incluidos los déficits fiscales y por cuenta corriente,
pero es dificil orientar la asistencia al objetivo mas eficaz sin un sentido claro de las
prioridades y sin un minimo de ideas sobre las posibles consecuencias de eliminar
un estrangulamiento particular antes que otro. De modo analogo, la repercusion
de la AOD se veré reducida si se pasan por alto importantes complementariedades
y vinculaciones. Asimismo, es probable que la AOD sea mas productiva si se
promete y entrega de modo que se ajuste al lapso pertinente de un programa
nacional plurianual, aunque siempre podria ser entregada en tramos que se
correspondan con las etapas intermedias del programa que se esta realizando.
Cierta condicionalidad sera necesaria a fin de mantener el apoyo politico en favor
de la asistencia en las economias avanzadas, pero, con un programa transparente,
el pais receptor puede proponer sus propias metas intermedias en lugar de que
una organizacién internacional imponga sus condiciones.

La AOD también podria ser mas efectiva si los paises que son vecinos elaboraran
y aplicaran sus programas simultdneamente, con miras a llevar a cabo proyectos
regionales de desarrollo de infraestructuras, por ejemplo, o a aumentar su
comercio intrarregional. Los sectores incipientes tendrian mejores probabilidades

Los paises esencialmente
construyen una dindmica
de crecimiento sobre la base
de su propia cultura
e historia y de las exigencias
internas de la poblacién
para realizar cambios...

... El “Estado desarrollista”
tiene que ver
fundamentalmente con el
liderazgo necesario para
hacer que se materialicen
esas exigencias de cambio
y para unirlas en un
programa viable.

El estimulo fiscal de las
economias del Grupo de los
20 debe ser mundial desde

el punto de vista tedrico y
prdctico... debe, pues, estar
dirigido no sélo a los paises

ricos, sino también a los
mads pobres.
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de supervivencia si tuvieran acceso a los mercados de sus vecinos ademds de al
propio. Los exdmenes entre homologos de los programas y experiencias en un
contexto regional pueden estimular los procesos de aprendizaje, experimentacién
y adaptacién que son requisitos imprescindibles para que el desarrollo tenga éxito.
La cooperacién regional es en si misma el sintoma de una estabilidad politica
creciente y esto puede tener un efecto positivo en la propension a invertir. Una de

El FMI ha estimado que

los paises mds pobres las limitaciones que se oponen al establecimiento de esos programas de desarrollo
podrian necesitar unos es la escasez en un paifs de conocimientos técnicos pertinentes, pero esto puede
25.000 millones de délares  superarse en cierta medida aprovechando el asesoramiento independiente
0 !
para enfrentarse a las recibido del extranjero®.
repercusiones inmediatas de Existe una dimension politica critica en el éxito del desarrollo. Un programa de

la crisis sobre sus reservas  desarrollo no es simplemente un documento técnico: a) desempena una funcion
pero que, dependiendo de politica impor?e}mte en l,a medida en que comunica la vision gubernamental de
la transformacién econémica y social que trata de lograr, y b) expone de modo
efectivo sus objetivos y prioridades, asi como el camino elegido —o el que se
considera mds adecuado— para alcanzarlos. Es tarea de la politica construir y
necesidades podrian alcanzar  conservar el apoyo popular para el programa de desarrollo, crear un marco de
incluso los 140.000 millones  compromiso y rendicién de cuentas democréticos y persuadir a la poblacién

de délares. de que ese programa se lleva a cabo en beneficio de todos y no de unos
pocos privilegiados. Esto serfa un paso adelante en el proceso de dar una base
operacional concreta a ideas como la de “asumir como propio” el desarrollo o
alcanzarlo mediante la “asociacién”, que de otra manera corren un gran riesgo
de degenerar en lemas vacios de significado. Los paises esencialmente construyen
una dindmica de crecimiento sobre la base de su propia cultura e historia y de las
exigencias internas de la poblacién para realizar cambios. El “Estado desarrollista”
el 0,7% del monto de sus  iene que ver fundamentalmente con el liderazgo necesario para hacer que surjan
paquetes de medidas de esas exigencias de cambio y para unirlas en un programa viable de desarrollo. Si

hasta qué punto se deteriore
la economia mundial, sus

Si los paises ricos destinaran

estimulo a apoyar a los las politicas son acertadas hay muchas vias diferentes de alcanzar el éxito; si las
paises mas pobres, 35.000 politicas son erréneas, poco o nada puede lograrse.
, 35.
millones de délares podrian El replanteamiento de las politicas de desarrollo y la mejora de la eficacia de
ser transferidos répidamente la AOD requeriran tiempo. Los PMA se estdn enfrentando a una grave crisis y
a los PMA necesitan ayuda con urgencia. ¢Cémo puede organizarse todo eso? El punto de

inicio es la afirmacién hecha por algunos de los principales paises avanzados,
incluidos los Estados Unidos y el Reino Unido, de que el estimulo fiscal de las
economias del Grupo de los 20 debe ser mundial desde el punto de vista teérico
y practico: los que pueden contribuir a la expansion deben seguir ese camino; los
que necesitan ayuda deben recibirla. En otras palabras, todo estimulo fiscal debe
estar dirigido no sélo a los paises ricos, sino también a los mas pobres. Un modo
de hacer esto, y de hacerlo rapidamente, serfa transferir directamente a los PMA
una parte del estimulo de las economfas avanzadas en forma de donaciones. Las
Encontrar un equilibrio donaciones pueden ser entregadas mds rapidamente que los préstamos. No serfa
mejor entre los Estados y atil aumentar el endeudamiento de paises que ya soportan una pesada carga
los mercados no significa de la deuda, y, por otra parte, se plantea aqui una cuestién moral si los paises
ricos fuerzan a los mas pobres a endeudarse aun mas a fin de enfrentarse a un
problema que han creado los ricos. Una transferencia rapida de esas donaciones
cumpliria el objetivo de proporcionar apoyo a los PMA en sus intentos de
superar los dos grandes retos mencionados anteriormente: a) evitar una fuerte
cuestion estriba mds bien en  contraccién de la demanda interna que arrojaria a mds millones de personas a la
encontrar nuevas formas de  pobreza y el hambre, y b) asegurar que los programas y proyectos de desarrollo
gobemanza del desarrollo en marcha (de inversion en infraestructuras, de lucha contra pandemias, etc.) no
apropiadas al siglo XXI. se vean interrumpidos o abandonados debido a la falta de recursos financieros o
de importaciones fundamentales.

que haya que regresar a la
planificacién del desarrollo
de viejo estilo, sino que la

El FMI ha estimado que los paises mds pobres podrian necesitar unos 25.000
millones de délares para enfrentarse a las repercusiones inmediatas de la crisis
sobre sus reservas pero que, dependiendo de hasta qué punto se deteriore la



Consecuencias de la crisis econémica mundial para los paises menos adelantados

economia mundial, sus necesidades podrian alcanzar incluso los 140.000
millones de délares. Los paises ricos en su conjunto han inyectado un estimulo de
5 billones de délares en la economia mundial, dirigidos principalmente a salvar
a sus propios bancos y a relanzar la demanda interna. Si destinaran, digamos,
el 0,7% de esa cantidad a donaciones para promover la demanda interna en
los paises mas pobres, esos 35.000 millones de délares podrian ser transferidos
rapidamente a los PMA; otro 1% adicional del estimulo permitiria que la suma
total alcanzara la mitad de la cifra méxima estimada por el FMI. Combinado
con una entrega rapida de préstamos blandos de la AIF del Banco Mundial, ese
programa podria facilitar ayuda real a quienes mas la necesitan. La propension de
los PMA a gastar esas donaciones en efectivo, un requisito importante del estimulo
mundial, es probable que sea muy alta, y buena parte de esas donaciones es muy
posible que se gasten en productos de las economias avanzadas®.

Haciendo donaciones en efectivo a los PMA, rdpidamente y sin condiciones
restrictivas, el Grupo de los 20 podria demostrar a la vez su compromiso en favor
de un método no excluyente para enfrentarse con la crisis actual y en favor de
un régimen de comercio abierto y liberal. La negativa de los paises avanzados a
responder con medidas excepcionales no haria sino aumentar el temor expresado
por el Secretario General de las Naciones Unidas de que la crisis actual “puede
no sélo ser una crisis econémica, sino generar inestabilidad politica en todo el
planeta”.

A largo plazo, la crisis actual representa una oportunidad para reexaminar las
politicas y el papel de las instituciones. En el Informe se debate una seleccién de
cuestiones fundamentales de largo alcance, desde los diferentes modos de abordar
la politica macroeconémica y la gobernanza al papel clave de la agricultura como
propulsora de un desarrollo mas amplio y a las politicas industriales. El tema que
subyace a todo esto es revitalizar y renovar la funcién del Estado desarrollista
como medio de crear la base para un desarrollo sostenido en los pafses mas
desfavorecidos.

D. Organizacién del Informe

El Informe se ha organizado en cuatro capitulos.

Basdndose en toda la informacién de que se dispone, en el primer capitulo,
relativo al replanteamiento del papel del Estado en los PMA vy al logro de la
gobernanza del desarrollo, se examina cémo es posible introducir una dimensién
desarrollista en los debates sobre la gobernanza. Ese capitulo comienza con la
evaluacion del actual programa de reformas institucionales para el logro de la
buena gobernanza desde una perspectiva desarrollista y continta con el examen
de la pertinencia que para los PMA tiene la idea del Estado desarrollista. Se
argumenta que es necesario un nuevo Estado desarrollista adaptado a los retos del
siglo XXI, y se examina el modo en que pueden construirse capacidades de Estado
desarrollista en los PMA. Sobre todo, se argumenta que encontrar un equilibrio
mejor entre los Estados y los mercados no significa que haya que regresar a la
planificacion del desarrollo de viejo estilo, sino que la cuestion estriba mas bien
en encontrar nuevas formas de gobernanza del desarrollo apropiadas al siglo XXI.
Esa gobernanza del desarrollo debe fundarse en una colaboracion estratégica
entre el Estado y el sector privado que estimule la transformacion estructural de
los PMA de economias agrarias a economias posagrarias.

El segundo capitulo, sobre cémo enfrentarse a los retos macroeconémicos,
examina la funcién de las politicas macroeconémicas para apoyar la movilizaciéon
interna de recursos y la expansion de la capacidad productiva. En él se propone
un modelo de marco macroeconémico alternativo para los PMA. Se evalia la

Hay una necesidad general
de coordinar las politicas
macroecondmicas y de
utilizar mds a fondo las
politicas macroeconémicas
de tipo keynesiano en apoyo
de la movilizacién de los
recursos internos y de la
expansion de la capacidad
productiva.

Uno de los principales
retos de politica con que se
enfrentan los PMA es cémo

promover un crecimiento
de la agricultura que sirva
para una transformacién
estructural que permita
seguir la senda del
crecimiento dindmico.
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funciéon muy dejada de lado de la politica fiscal en los PMA, que permitiria ampliar
el alcance de las politicas anticiclicas, habida cuenta de los actuales desequilibrios
fiscales y de la cuenta corriente. Asimismo, en ese capitulo se reexamina la
funcién de las politicas monetarias, los efectos de la fijacién de metas de inflacion
bajas y el papel de la gestion de los tipos de cambio. Las conclusiones ponen de
manifiesto la necesidad general de coordinar las politicas macroeconémicas y de
utilizar mas a fondo las politicas macroeconémicas de tipo keynesiano en apoyo
de la movilizacién de los recursos internos y de la expansién de la capacidad
productiva.

El tercer capitulo, relativo a la definicién del programa de politica agricola
de los PMA, examina la descuidada funcién que tiene la politica agricola en
el proceso de transformacién de los PMA encaminado a lograr la seguridad
alimentaria y la reduccién de la pobreza. Aunque la agricultura es uno de los
principales componentes de casi todas las economias de los PMA, el principal
reto de politica con que se enfrentan esas economias es como promover un
crecimiento de la agricultura que sirva para una transformacion estructural que
permita seguir la senda del crecimiento dinamico. En ese capitulo se sugiere que,
para lograr esa transicion, es necesario abordar con firmeza las cuestiones que
se plantean en el ambito de la agricultura desde el punto de vista de los vinculos
intersectoriales mdltiples que a menudo entranan decisiones complejas. Se pone
de relieve el papel del Estado en la promocion del proceso de transformacién
mediante las inversiones publicas y la colaboracién con otros agentes productivos.

El cuarto capitulo, sobre la adaptacién de la politica industrial a los
PMA, establece un marco general de politica industrial renovada disefado
especificamente para los PMA —la politica industrial desarrollista— que se
define como toda intervencién estratégica del Estado que sirva de elemento
catalizador del cambio estructural y fomente la reestructuracion econémica en
favor de actividades mas dinamicas y con mayor valor anadido. En ese capitulo se
examinan modos alternativos de abordar la politica industrial, tanto algunos que
han tenido éxito en varias pequefias economias abiertas (paises nérdicos, como
Sueciay Finlandia; Irlanda) como otros utilizados en la actualidad en determinados
PMA, junto con ensefianzas que podrian derivarse de esas experiencias, teniendo
presente sus respectivas limitaciones y oportunidades. En ese capitulo se sugiere
que, aunque el papel del Estado es fundamental, no existe un modelo universal
que garantice el éxito en lo que atafie a las relaciones entre el Estado y el
mercado o a la politica industrial. Por consiguiente, se necesita abrir un espacio
mucho mayor a las politicas del que actualmente se dispone, ampliando la
experimentacién y promoviendo el aprendizaje, si se desea encontrar el camino
mds adecuado hacia el desarrollo. Esto entrafia utilizar la maxima flexibilidad de
las politicas y las medidas encaminadas a mitigar las repercusiones negativas de la
crisis econdémica mundial, tanto a corto como a largo plazo.
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Notas

1 Una depreciacién nominal progresiva respecto de los principales socios comerciales
ha permitido a las economias con flotacién dirigida y paridad fija con el délar evitar la
sobrevaloracién de sus monedas en términos reales. Las economias africanas de la zona
del franco CFA han sufrido debido a la apreciacién progresiva del euro en los dltimos
afos (una apreciacién nominal respecto de otros socios comerciales), asi como a una
apreciacion real provocada por los diferenciales de inflacion.

2 Elindice del tipo de cambio entre el délar de los EE.UU. y el euro (linea azul punteada)
muestra una ligera depreciacién del délar frente al euro en el primer semestre de 2008,
su fuerte apreciacién entre junioy octubre y la inversién de esa tendencia en diciembre.
Esto se reflej6 en una tendencia a la apreciacién de las monedas de paridad fija con el
délar respecto del euro y a la depreciacion de las monedas de paridad fija con el euro
respecto del délar.

3 El aumento de 500.000 millones de délares se obtendrfa mediante préstamos a la
organizacién hechos por paises miembros. Ese método fue criticado durante el didlogo
tematico interactivo de la Asamblea General de las Naciones Unidas sobre la crisis
financiera y econémica mundial y sus efectos en el desarrollo (25 a 27 de marzo de
2009) por la posible debilitacién que entranaba de la funcién de vigilancia del FMI al
promover su renuencia a censurar las politicas de los paises de los cuales recibirfa los
préstamos.

4 Esassugerencias para mejorar la eficacia de la AOD se basan en los principios operativos
que orientaron el Plan Marshall aplicado en Europa occidental con posterioridad a la
segunda guerra mundial, pero que parece que han sido practicamente olvidados a la
hora de proporcionar asistencia a los pafses en desarrollo. Para un debate mas detallado
al respecto, véase Kozul-Wright y Rayment (2007).

5 Ademas de esas donaciones, las economias avanzadas también tendran que asegurar
que los paises en desarrollo tengan acceso a suficiente liquidez en 2009y 2010, ya que
se estima que las necesidades de renovacién de la deuda con vencimiento durante esos
afos serdn relativamente elevadas en esos paises. La decisién del Grupo de los 20 de
aumentar los recursos del FMI deberia facilitar ese proceso, al menos si su aplicacién
es rapida y si la condicionalidad no es restrictiva.
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Replanteamiento Capitulo
del papel del Estado
en los paises menos
adelantados - Hacia

la gobernanza del

desarrollo

A. Introduccion

La actual crisis financiera ha afadido urgencia a la necesidad de reconsiderar
los posibles nuevos papeles y funciones del Estado en el actual contexto mundial. La gobernanza del
En este capitulo se examina lo que esto podria significar en términos generales  Jasarrollo consiste en crear
para los paises menos adelantados (PMA). El argumento principal es que los
PMA deberian procurar una buena gobernanza del desarrollo y que, con tal fin,
deberian intentar reforzar la capacidad del Estado desarrollista.

un futuro mejor para los
miembros de una sociedad
utilizando la autoridad del

Estado para promover el
desarrollo econémico y, en

La gobernanza del desarrollo, o el gobierno para el desarrollo, consiste en
crear un futuro mejor para los miembros de una sociedad utilizando la autoridad
del Estado para promover el desarrollo econémico y, en particular, para catalizar ) .
la transformacion estructural, crear oportunidades de empleo productivo y elevar particular, para catalizar la
el nivel de vida de las generaciones actuales y futuras. En términos generales,  transformacion estructural,
por gobernanza se entiende los procesos de interaccion entre el gobierno (las crear oportunidades de
instituciones formales del Estado, con inclusién del ejecutivo, el legislativo, la empleo pl’OdUCtiVO ye[evar
burocracia administrativa, el judicial y la policia) y la sociedad. La gobernanza del
desarrollo se orienta a resolver los problemas nacionales comunes de desarrollo,
crear nuevas oportunidades para el desarrollo nacional y lograr los objetivos
nacionales comunes de desarrollo. No se trata s6lo de disefar unas instituciones
adecuadas sino también de las politicas, y de los procesos mediante los cuales
estas se formulan y aplican. Las instituciones pertinentes son indisociables de las
politicas que se adoptan. La gobernanza del desarrollo trata pues de los procesos,
las politicas y las instituciones relacionadas con una promocién decidida del
desarrollo nacional y una distribucién socialmente legitima e incluyente de sus
costos y beneficios.

el nivel de vida.

Ni la actual agenda de

Sobre la base de los estudios publicados al respecto, en el presente capitulo se S
reforma institucional

examinan posibles enfoques de una gobernanza que favorezca efectivamente el

desarrollo en los PMA. Se sostiene que ni la actual agenda de reforma institucional ~ Pard promover la buena
para promover la buena gobernanza ni el antiguo Estado desarrollista, incluidos los gobernanza ni el antiguo
ejemplos de éxito en el Asia oriental, son totalmente adecuados en este momento. Estado desarrollista son

Es necesario un nuevo Estado desarrollista que: a) se adapte a los desafios del siglo  totalmente adecuados en
XXI; b) cree y renueve los microfundamentos de la practica democratica para
encauzar las energfas locales capaces de resolver los problemas desde abajo y
crear oportunidades; y c) integre una amplia gama de modalidades y mecanismos
de gobernanza en un modelo de economia mixta, a fin de aprovechar el aporte
de la empresa privada, mediante la intervencién publica, y plasmar una vision
nacional del desarrollo. En el capitulo se examina la forma en que este concepto
de nuevo Estado desarrollista puede adaptarse para proporcionar un modelo
viable y (til para la gobernanza del desarrollo en los PMA.

este momento. Es necesario
un nuevo Estado desarrollista.
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El capitulo se organiza en cuatro secciones principales. En la secci6n B
se analiza la agenda de las reformas institucionales para establecer una buena
gobernanza desde una perspectiva de desarrollo, mientras que las secciones C y
D se centran en las practicas de gobernanza en los Estados desarrollistas, como
un enfoque alternativo de la gobernanza del desarrollo. En estas secciones se
examinan en particular las practicas de gobernanza econémica que permitieron a
ciertos Estados desarrollistas obtener mejores resultados que el resto, y la manera
de adaptar al siglo XXI las lecciones en materia de gobernanza del desarrollo de
los Estados desarrollistas que prosperaron. En la seccién E se estudia la forma en
que los PMA pueden utilizar estos conceptos para fomentar las capacidades del
Estado desarrollista, y las consecuencias en los socios para el desarrollo de los
PMA. Las conclusiones resumen los principales mensajes del capitulo.

En este Informe, la B. Relacién entre la agenda de reformas para

gobernanza se definird en promover la buena gobernanza y el desarrollo
general como “los procesos

por los cuales los particulares

y los funcionarios del Estado 1. EL IMPERATIVO DE LA BUENA GOBERNANZA DEL DESARROLLO
interactuan para expresar El significado de buena gobernanza es esencialmente discutible. En primer
sus intereses, ejercer sus lugar, el término “gobernanza” no tiene un Gnico significado. Algunos académicos

derechos y cumplir sus y profesionales lo emplean como sinénimo de “gobierno”, mientras que otros

hacen referencia a un conjunto mas amplio de estructuras y procesos por conducto
de los cuales los particulares y las instituciones gestionan sus asuntos comunes
(por ejemplo, Weiss, 2000). En segundo lugar, la “bondad” de la gobernanza
se determina por medio de un juicio de valor y ético. En el nivel mas bésico,
publicos”. hay quienes basan la bondad de la gobernanza en los resultados (por ejemplo,
atendiendo a si favorece el desarrollo econémico o no), mientras que otros la
determinan en funcién de los procedimientos (por ejemplo, preguntdndose si es
transparente y responsable).

obligaciones, solucionar
sus diferencias y cooperar
en la produccién de bienes

En este Informe, la gobernanza se definird en general como “los procesos
por los cuales los particulares y los funcionarios del Estado interactian para
expresar sus intereses, ejercer sus derechos y cumplir sus obligaciones, solucionar
sus diferencias y cooperar en la produccién de bienes publicos” (Brinkerhoff y
Goldsmith, 2005: 200). Esto abarca tanto lo que hacen los gobiernos (la naturaleza
de las politicas) como la forma en que lo hacen (la naturaleza de las instituciones)

A continuacién se reproduce la lista de los principios bésicos de la buena
gobernanza propuesta por Court (2006). Esta resulta dtil por su caracter universal
y porque no responde a ninguna cultura especifica:

Los principios basicos de a) Participacién: grado de intervencion de los interesados;
la buena gobernanza son: b) Equidad: grado en que las normas se aplican por igual a todos los miembros
participacion, equidad, de la sociedad;
decencia, responsabilidad, ¢) Decencia: grado en que las normas se elaboran y aplican sin humillar ni
transparencia y eficiencia. perjudicar a nadie;

d) Responsabilidad: grado en que los politicos son responsables de lo que
dicen y hacen;

e) Transparencia: gradode claridad y apertura con que se adoptan las decisiones; y

f) Eficiencia: grado en que se utilizan los recursos humanos y financieros
limitados sin derroches innecesarios, retrasos o corrupcion.
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Estos principios, junto con la previsibilidad de las politicas y normas, se
pueden poner en préctica a través de distintas instituciones o configuraciones
institucionales.

Ha de reconocerse ademds que la bondad de la gobernanza no depende
simplemente de los procedimientos de gobierno sino también de que
efectivamente se obtengan resultados. Serfa sorprendente que se considerara
“buena gobernanza” aquella en la que los procedimientos fueran perfectos

seglin los principios antes enumerados, pero los resultados fueran malos. Para
los paises interesados en la promocién del desarrollo, la buena gobernanza
debe generar efectivamente desarrollo. Por lo tanto, la pregunta clave es si los
sistemas de gobernanza crean las condiciones para el aumento de la inversion,
la innovacién y la transformacién estructural y, por consiguiente, dan lugar a
mayores oportunidades de empleo y a una prosperidad creciente y ampliamente definiciones de buena
compartida. gobernanza.

Con el transcurso del tiempo,
la dimensién de desarrollo
desaparecié de muchas

Los PMA deben aspirar a un tipo de buena gobernanza cuyas précticas estén

imbuidas de los principios de participacion, equidad, decencia, responsabilidad,
transparencia y eficiencia, en términos no definidos por una cultura especifica.
También deben aspirar a que la gobernanza produzca resultados en la esfera
del desarrollo, como el aumento de la renta per cédpita, la realizacién de
transformaciones estructurales, la expansion de las oportunidades de empleo de
forma acorde con el aumento de la fuerza laboral y la reduccién de la pobreza. En

sintesis, deben aspirar a la gobernanza del desarrollo.

2. ALCANCE, CONTENIDO Y DIFUSION DE LA AGENDA La busqueda de la

/“” "
DE REFORMAS PARA PROMOVER LA BUENA GOBERNANZA buena gobernanza
se ha concentrado cada

vez mds en los procesos y
procedimientos, que se han
vuelto un bien en si mismos,
en vez de en los resultados.

Aunque la gobernanza del desarrollo en el sentido definido supra es esencial
para los PMA, los esfuerzos de reforma institucional en estos paises han estado
dominados por una interpretacion mas restrictiva de ese concepto.

La idea de “buena gobernanza” ingresé a los debates de politica a nivel
internacional a fines de los afios ochenta, después de que se hiciera evidente
que “establecer las instituciones adecuadas” era tan importante como “establecer

los precios adecuados” para el éxito de las reformas de politica. En un primer
momento, algunas de las definiciones de gobernanza tenfan una dimension de
desarrollo explicita. Asi, el Banco Mundial (1992: 3) afirmé: “La gobernanza es
la forma de ejercer el poder para gestionar los recursos econémicos y sociales
de un pais en favor del desarrollo”. De manera andloga, la Comisién Europea
la definié como la “gestién transparente y responsable de todos los recursos de

un pais con miras a un desarrollo econémico y social equitativo y sostenible”
(citado en Landman y Hausermann 2003: 2). Sin embargo, con el transcurso »
del tiempo, la dimensién de desarrollo desaparecié de muchas definiciones de Las reformas de promocién
buena gobernanza. El Banco Mundial (2006: 2, parr. 4), por ejemplo, definié la de la buena gobernanza
gobernanza como “la manera en la que los funcionarios pablicos y las instituciones  han favorecido la adopcién
adquieren y ejercen la autoridad para formular las politicas piblicas y proporcionar  de yn determinado estilo
bienes y servicios publicos”. La basqueda de la “buena gobernanza” se concentré
cada vez mas en los procedimientos, que se han vuelto un bien en si mismos, en T
) , . publicas, a saber,
vez de en los resultados. De esta forma, la “buena gobernanza” se ha convertido | ctodos de |
en un objetivo de desarrollo en si, en lugar de un importante medio para lograr el 0s meto. os de ? nueva
desarrollo econémico. gestion PUbllca~

de administracion y gestion

El contenido preciso de la actual agenda de reforma institucional para

promover la buena gobernanza en los PMA se funda en una dicotomfa implicita
entre un sistema tipo formalizado de “buena gobernanza” y un sistema informal
y personalizado de “mala gobernanza” (véase el cuadro 1). Estos dos sistemas son
“arquetipos ideales”, es decir, abstracciones del real funcionamiento del gobierno
en los paises concretos. No obstante, se parte del estereotipo de que los sistemas
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Cuadro 1
“Arquetipos ideales” de los sistemas de gobernanza: buena gobernanza y mala gobernanza

Buena gobernanza Mala gobernanza

La autoridad es institucional, radica en las funciones oficiales La autoridad es personal, radica en los particulares

Los dirigentes politicos comparten el poder con los demds y son | Los dirigentes politicos monopolizan el poder y no son
responsables de sus acciones responsables de sus acciones

Los dirigentes se mantienen en el poder proporcionando Los dirigentes se mantienen en el poder otorgando favores
beneficios colectivos, que cuentan con el apoyo de amplios personales que les aseguran la lealtad de sus principales
segmentos de la sociedad seguidores

Las decisiones de politica se adoptan tras un debate y examen | Las decisiones de politica se adoptan en secreto sin la
publicos participacion de la opinion pablica

Los criterios para la adopcién de decisiones son explicitos y los | Los criterios para la adopcién de decisiones son tacitos y los
procedimientos transparentes procedimientos indescifrables

Los partidos politicos estan organizados en torno a programas Los partidos politicos estdn organizados en torno a
conocidos, que afectan a grandes cantidades de beneficiarios, | personalidades y a la distribucién de prebendas

definidos por categorias universales o genéricas
Las campanias politicas se financian con el aporte no disimulado | Las campanas politicas se financian con pocas y cuantiosas

de muchas donaciones de pequeiio monto donaciones secretas

Las elecciones son libres, imparciales y abiertas Las elecciones se caracterizan por la intimidacién, la compra de
los votos y el fraude

Los proyectos de ingenierfa civil persiguen el bienestar de Los proyectos de ingenieria civil estan geograficamente

amplios sectores de la ciudadania del pais ubicados para atender a los intereses de una pequena parte de
la ciudadania del pais

Los funcionarios de la administracion se contratan y reciben Los funcionarios de la administracion se contratan y reciben

ascensos mediante procesos competitivos, sobre la base de sus | ascensos como recompensa por sus conexiones personales con

méritos y experiencia los dirigentes politicos

Hay una jerarquia administrativa legitima, con una clara divisién | Hay una jerarquia administrativa tdcita, con escasa

del trabajo, normas de desempefio especificas y cadenas de especializacién, normas insuficientes de rendimiento y cadenas

mando bien definidas de mando inciertas

Los funcionarios de la administracion sélo pueden ser Los funcionarios de la administracion pueden ser despedidos

despedidos por motivos fundados arbitrariamente

Se prohibe a los funcionarios de la administracién Los funcionarios de la administracién complementan su salario

complementar sus ingresos con sobornos

Las decisiones de los funcionarios de la administracién Las decisiones de los funcionarios de la administracién son

son predecibles, se fundan en métodos objetivos y siguen arbitrarias, se fundan en un razonamiento subjetivo y siguen

procedimientos uniformes procedimientos ad hoc

Las reglas se aplican de manera imparcial y todos los Las reglas se aplican de manera tendenciosa, y las personas con

ciudadanos reciben un trato igualitario estrechos vinculos con el gobierno reciben un trato preferente

Las compras y ventas del gobierno se hacen por medio de Las compras y ventas del gobierno se hacen sobre la base de

contratos juridicamente vinculantes acuerdos orales

Los controles internos son estrictos; se mantiene un registro Los controles internos son laxos; la documentacion es irregular

detallado que se audita en forma periédica y no se lleva registro de los asuntos sensibles

Los ciudadanos disponen de mecanismos de apelacién cuando | Los ciudadanos tienen escasas posibilidades de interponer
reciben un servicio deficiente recursos cuando reciben un servicio deficiente
Fuente: Brinkerhoff and Goldsmith (2005).

de buena gobernanza son los tipicos de los paises desarrollados y los sistemas de

mala gobernanza son los tipicos de los paises muy pobres.
En lo que respecta a los

procesos politicos, las
reformas en pro de la buena

En el marco de la agenda de reformas para promover la buena gobernanza,
la tarea de transformar los sistemas malos en sistemas buenos ha supuesto la
adopcién de determinados tipos de instituciones formales en los PMA. Se trata de

gobernanza han hecho una agenda compleja, en la que cada organizacion insiste en distintos aspectos
hincapié en la promocién ~ (Weiss, 2000; Doornbos 2001). Pero la concepcién tipica de las reformas
de la democracia liberal. destinadas a promover la buena gobernanza ha abarcado tanto las précticas de la

administracién publica como los procesos politicos en los que el gobierno funda
su autoridad y por los que se gobierna a las personas.

En lo que respecta a la administracion, las reformas de promocién de la
buena gobernanza han favorecido la adopcién de un determinado estilo de
administracién y gestién puablicas, a saber, los métodos de la “nueva gestién
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Cuadro 2

Siete principios basicos de las reformas basadas en la nueva gestién publica

Enfoque practico de la
gestion

Control activo y visible de las organizaciones a cargo de administradores profesionales identificables,
que tienen libertad para emplear estilos de gestion del sector privado

Desagregacion

Division de las organizaciones monoliticas en unidades empresariales en torno a productos y
servicios especificos

Productividad

Més con menos. Prestacion de servicios piblicos con menor uso de recursos

Mecanismos de mercado

Utilizacién de mecanismos de mercado y de la competencia para superar los defectos de la
burocracia tradicional

Orientacion hacia
resultados concretos

Definicién de objetivos, metas, resultados e indicadores de éxito, preferiblemente cuantitativos,
basados en normas explicitas. Cumplimiento de las promesas. Vinculacion de la asignacién de
recursos y de las recompensas con las mediciones de desempeno para aumentar la responsabilidad

Orientacién hacia el
servicio

Mejora de las relaciones entre el gobierno y los consumidores para aumentar la satisfaccién de estos
Gltimos

Descentralizacion

Mayor cercanfa posible entre la adopcién de las decisiones de politica y las personas que se ven

afectadas por estas decisiones

Fuente: Therkildsen (2008).

publica”. Este enfoque se basa en la idea de que la administracion publica debe
gestionarse de acuerdo con el estilo del sector privado, con un enfoque practico,
activo y visible, utilizando los mecanismos del mercado, la orientacién favorable

al cliente y la gestion de resultados para aumentar la productividad, promoviendo

en muchos casos la division de organizaciones monoliticas en unidades [g actual agenda de reforma
empresariales, y la descentralizacién (véase el cuadro 2). En lo que respecta a  jnstitucional para promover

los procesos politicos, las reformas han hecho hincapié en la promocién de la
democracia liberal. Como lo expreso Leftwich (1993: 611):

la buena gobernanza atribuye
una funcién determinada al

La buena gobernanza supone un Estado que tenga legitimidad y autoridad, Fstado a saber prestar apoyo

derivadas de un mandato democratico y basadas en la nocién liberal tradicional
de la clara separacion entre los poderes legislativo, ejecutivo y judicial. En general,
esto entrana la existencia de un sistema de gobierno plural —presidencial o

a los mercados.

parlamentario, federal o unitario— con algtin tipo de poder legislativo libremente
elegido, sujeto a elecciones periédicas, y capaz por lo menos de influir en el
poder ejecutivo, ponerle freno y proteger los derechos humanos.

Un importante aspecto de la actual agenda de reforma institucional para
promover la buena gobernanza es que también le atribuye una funcién especifica
al Estado, a saber, apuntalar los mercados. Por ejemplo, el Banco Mundial (2002:
99) dice: “Muchas de las instituciones de apoyo a los mercados son publicas.

Por consiguiente, la capacidad del Estado para proporcionar estas instituciones
es un importante factor para el correcto funcionamiento del mercado. La
adecuada oferta de esas instituciones suele designarse con el nombre de “buena
gobernanza””. Segln Khan (2006a; 2006b), los objetivos fundamentales para esta

La gobernanza deberia
evaluarse en funcién de su

gobernanza en apoyo de los mercados son los siguientes: a) reconocer y mantener valor instrumental ademds de
unos derechos de propiedad estables; b) mantener el imperio de la ley y el su valor intrinseco. La buena
cumplimiento de los contratos; c) reducir al minimo el riesgo de expropiaciones; gobernanza no es sélo un fin
d) reducir al minimo la captacién de rentas y la corrupcion; y e) asegurar una  en sf misma sino también un

oferta transparente y responsable de bienes publicos, respetando las preferencias
manifestadas democraticamente.

medio de alcanzar un fin.

Las reformas en pro de la buena gobernanza que se aplicaron por primera vez
en la década de 1990 en los PMA estaban estrechamente ligadas a las condiciones
en materia de politicas impuestas a las entradas de ayuda, en particular en los
PMA de Africa. Kapur y Webb (2000) analizan las condicionalidades de las cartas
de intenciones, los documentos sobre pardmetros de politica econémica y los
memorandos de politica econémica del Fondo Monetario Internacional (FMI)
entre 1997 y 1999 y concluyen que, en el Africa subsahariana, el 40% de las
condicionalidades que constituian criterios cuantitativos de desempefo y el 72%
de las condicionalidades de definicion mas laxa estaban relacionadas con la
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Cuadro 3
Prioridades de gobernanza en los DELP de segunda generacion de los paises menos adelantados

Pilar
estratégico®

Prioridades fundamentales de gobernanza

Afganistan 2008 | Fortalecimiento de las instituciones y los procesos democraticos, los derechos humanos, el Si
imperio de la ley, las prestaciones de servicios pablicos y la rendicién de cuentas del gobierno.
Objetivos: reduccién de la desigualdad de género, reduccién de la corrupcién

Bangladesh 2005 | Promocién de la buena gobernanza: mejora de la capacidad de ejecucién, promocién de la No
gobernanza local, fortalecimiento de la estrategia de lucha contra la corrupcién, reforma de la
justicia basica y acceso de los pobres a la justicia, mejora de la gobernanza sectorial

Benin 2008 | Promocién de la buena gobernanza: aceleracién de la reforma administrativa, fortalecimiento Si
del imperio de la ley y las libertades individuales

Burkina Faso 2004 | Promocién de la buena gobernanza: gobernanza democrética, mejora de la gobernanza Si
econdémica, gobernanza local

Burundi 2006 | Mejora de la gobernanza y la seguridad: promocién de la buena gobernanza: a) Si

fortalecimiento de la cultura de la democracia; b) promocién de la administracion pablica
eficaz; y c) fortalecimiento de las entidades encargadas de la planificacién y la gestion
econémica

Camboya 2006 | Buena gobernanza: lucha contra la corrupcion, reforma legislativa y judicial, reforma de la Si
administracion publica, reforma y desmovilizacién de las fuerzas armadas

Etiopfa 2006 | Gobernanza abierta transparente y democrética: fortalecimiento del imperio de la ley, las No
instituciones, las organizaciones de la sociedad civil; descentralizacién; derechos humanos

Gambia 2007 | Mejora de los sistemas de gobernanza y fomento de las capacidades de las comunidades Si
locales y las organizaciones de la sociedad civil para que favorezcan el crecimiento econémico
y la reduccion de la pobreza. Descentralizacién

Guinea 2008 | Mejora de la gobernanza politica y econémica (promocién de los derechos humanos, impulso Si
de la capacidad de las instituciones, fortalecimiento de la sociedad civil), consolidacion
de la gobernanza econémica (fomento de las capacidades de andlisis y proyeccién
macroecondmicos, capacidad de planificacién estratégica). Gobernanza local, gobernanza
administrativa, lucha contra la corrupcién, género e igualdad

Guinea-Bissau 2006 | Modernizacién de la administracién pablica y fomento de la capacidad, fortalecimiento del No
imperio de la ley y del aparato judicial, apoyo a la descentralizacién

Haitf 2007 |Justicia y seguridad Si

Lesotho 2006 | Mejora de la eficacia de la labor legislativa del parlamento, fortalecimiento de la Direccién No

de lucha contra la corrupcién y los delitos econédmicos. A nivel local: fortalecimiento de los
derechos humanos y descentralizacién

Madagascar 2007 | Gobernanza responsable Si

Malawi 2007 | Mejora de la gobernanza: gestion fiscal, lucha contra la corrupcién, gobernanza empresarial, Si
paz y seguridad, eficacia del sistema juridico, derechos humanos

Malf 2006 | Promocion de la gobernanza democritica: imperio de la ley, fortalecimiento de la No
administracion publica, lucha contra la corrupcién, coordinacién de los gobiernos nacional y
regionales

Mauritania 2007 | Gobernanza y fomento de la capacidad: imperio de la ley, administracion piblica, gestién de Si
los fondos publicos, descentralizacion, fomento de la capacidad de la sociedad civil

Mozambique 2007 | Buen gobierno: lucha contra la corrupcién, imperio de la ley, descentralizacion Si

Niger 2008 | Promocién de la buena gobernanza: afianzamiento del imperio de la ley y garantia de la Si
eficacia y transparencia de la gestién econémica y financiera

Republica Democratica del | 2006 | Promocién del buen gobierno: gobernanza administrativa, gobernanza politica, gobernanza Si

Congo econdémica, mejora de la calidad de las estadisticas

Republica Unida de 2006 | Buena gobernanza e imperio de la ley, responsabilidad de los dirigentes y los funcionarios Si

Tanzania publicos, profundizacién de la democracia, tolerancia politica y social, mantenimiento de
la paz, estabilidad politica, unidad nacional y cohesién social. Lucha contra la corrupcion,
asignacion equitativa de los recursos publicos, descentralizacién, reduccion de la exclusion
politica y social

Rwanda 2008 | Gobernanza: control de la corrupcion, fortalecimiento de la descentralizaciéon, aumento de la Si
capacidad y responsabilidad del sector publico

Senegal 2007 | Buena gobernanza: mejora de la calidad de la administracién publica y la gobernanza Si
econdmica, la gobernanza judicial, el desarrollo local y la descentralizacién, el desarrollo de
centros secundarios, promocién del didlogo social

Sierra Leona 2005 | Promocién de la buena gobernanza: reforma del sector piblico, descentralizacién de Si
la gobernanza estatal, gestién de las finanzas y reforma de las adquisiciones publicas,
"empoderamiento por medio de la informacién" para luchar contra la corrupcién

Uganda 2005 | Buena gobernanza: democratizacién; justicia, orden piblico; gestién del sector piblico; Si
prioridades de gasto publico para la gobernanza

Zambia 2006 | Adherencia total a los principios de la buena gobernanza para 2030: administracién de No

la justicia, constitucionalismo, democratizacién, derechos humanos, responsabilidad y
transparencia

Fuente: Recopilado por la secretaria de la UNCTAD, sobre la base de los DELP.
a Por “pilar estratégico”, se entiende que la gobernanza es un elemento crucial del DELP.
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gobernanza. La naturaleza de las condicionalidades se ha ido modificando a partir
de 2000. Actualmente se insiste menos en las condiciones impuestas desde fuera y
mas en conformar las condicionalidades a los documentos de politica formulados
por el pais. No obstante, como se sefiala en UNCTAD (2008), los esfuerzos en
pro de la apropiacion de las politicas nacionales y las reformas institucionales por
parte de los PMA no han tenido pleno éxito y las condicionalidades relacionadas
con las practicas de gobernanza siguen siendo importantes.

Una destacada caracteristica de las reformas de segunda generacion que estan
formulando y aplicando los gobiernos de los PMA es la importancia que ellos
mismos atribuyen a la “buena gobernanza”. El documento de estrategia de lucha
contra la pobreza (DELP), preparado en consulta con la sociedad civil, ha sido
adoptado como mecanismo clave para lograr los objetivos de reduccion de la
pobreza y asignar la ayuda. El DELP también se ha utilizado como indicador de
la buena gobernanza en las evaluaciones externas. Para fines de 2008, 26 PMA
habian preparado un segundo DELP definitivo. La buena gobernanza es un pilar
estratégico de la mayor parte de estos documentos, en los que se hace especial
hincapié en la descentralizacién, la mejora de la eficiencia de la administracion
publica y la reduccion de la corrupcion (véase el cuadro 3).

Es dificil contradecir el valor intrinseco de algunas de las instituciones analizan todos los datos que
fundamentales que promueve la actual agenda de reformas en pro de la buena vinculan la agenda de buena
gobernanza. Sin embargo, como sostiene Rodrik (2007), la gobernanza deberia gobernanza con el desarrollo
evaluarse en funcién de su valor instrumental ademds de su valor intrinseco.
Desde esta perspectiva, la buena gobernanza no es sélo un fin en si mismo sino
también un medio de alcanzar un fin. Como ya se ha sefalado, en el presente
contexto importa saber si las reformas institucionales pertinentes favorecen el

llegan a conclusiones muy
diversas y sugieren que la
relacién entre estos dos

desarrollo econémico o no; es decir, tal como expresaron de manera provocadora conceptos es débil.
Meisel y Ould Aoudia (2007): “éLa buena gobernanza es una buena estrategia de
desarrollo?”

Se trata de un tema muy controvertido que desata pasiones. No puede negarse
actualmente que las instituciones influyen en el crecimiento y el desarrollo
econémico. La pregunta es écudles son esas instituciones?

Algunos estudios recientes que analizan en detalle todos los datos que vinculan
la buena gobernanza con el desarrollo llegan a conclusiones muy diversas. De
hecho, los estudios sugieren que se trata de una relacién débil. A saber:

(a) El Comité de Politicas de Desarrollo concluye que “hay datos empiricos que
sugieren que una gobernanza débil refuerza la pobreza”, pero que larelacion
entre la gobernanzay la reduccién de la pobreza todavia no ha sido probada
de manera decisivay que “ante la falta de pruebas concluyentes, es plausible
decir que el vinculo existe en ciertos casos y en otros no” (Departamento de
Asuntos Econémicos y Sociales, 2004: 68). Lo anterior es particularmente
cierto “a la luz del destacado desempeio econémico de algunos paises que
no ocupan un lugar muy prominente en lo que hace la buena gobernanza”.

(b) Grindle (2007: 571) sostiene que si bien los estudios estadisticos comparativos
entre paises “tienden a encontrar un sélido vinculo entre la gobernanza
y el desarrollo”, “aquellos estudios que se concentran en las condiciones
particulares de paises especificos frecuentemente cuestionan esta relacién de
manera fundamentada, y presentan argumentos para demostrar el vinculo a

los efectos de la gobernanza con esas condiciones particulares”.
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(c) Cray (2007: 6y 7) afirma que:

“En la Gltima década, la gradual acumulacién de indicadores y analisis
basados en ellos ha respaldado ampliamente la idea de que conceptos e
instituciones como los derechos de propiedad, la estabilidad, la reduccién
de la corrupcion, un sector publico transparente y responsable, el gobierno
democratico, el imperio de la ley y mercados liberalizados son importantes
para lograr un crecimiento sostenible en los paises en desarrollo. No obstante,

Recuadro 1. Medicion de la bondad de la gobernanza - algunos problemas metodolégicos

En los Gltimos anos ha habido una explosién de diferentes tipos de indicadores para medir la calidad de la
gobernanza (véanse, entre otros, Landman y Hausermann, 2003; Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales, 2007;
PNUD, 2006; Banco Mundial, 2006; Court, Fritz y Gyimah-Boadi, 2007; Kaufmann y Kraay, 2007). Estos indicadores se
basan en medidas objetivas y percepciones subjetivas. Dada la complejidad del concepto de gobernanza, a menudo se
agregan los datos para formar indicadores compuestos, y los procedimientos técnicos de seleccion y agregacién en un
indicador general tienen importantes efectos en la determinacion de cuan benigna es la gobernanza en un pais y qué
puede inferirse de los datos.

Esta cuestién puede ejemplificarse con los WGI del Banco Mundial. Estos indicadores definen la gobernanza
como un conjunto de “tradiciones e instituciones mediante las cuales se ejerce la autoridad en un pais” (Kaufmann, Kraay
y Zoido-Lobaton, 1999: 1). La bondad de la gobernanza en cada pais se determina sobre la base de tres dimensiones
diferentes, medidas por dos indicadores cada una, como sigue:

(@ Ladimension politica, que hace referencia al proceso por el cual se elige y reemplaza a quienes ejercen el gobierno
en un pais:

i) Vozy rendicién de cuentas — mide el grado en que los ciudadanos de un pais pueden participar en la eleccién de
su gobierno, asi como la libertad de expresion, la libertad de asociacién y la libertad de los medios de comunicacion;

ii) Estabilidad politica y ausencia de violencia — mide las percepciones de la probabilidad de que el gobierno sea
desestabilizado o derrocado por mediosinconstitucionales o violentos, incluidos actos de violencia politica o terrorismo.

b) La dimensién econémica, que se refiere a la capacidad del gobierno para formular y aplicar politicas:

i) Eficacia del gobierno — mide la calidad de los servicios publicos, la calidad de la administracién publica y su
independencia de las presiones politicas, la calidad de la formulacién y aplicacién de las politicas y la credibilidad
de la adhesién del gobierno a las politicas;

ii) Calidad normativa — mide la capacidad del gobierno para formular politicas y reglamentaciones coherentes que
permitan y promuevan el desarrollo del sector privado. Incluye medidas de la incidencia de politicas hostiles al
mercado, como los controles de precios o la inadecuada supervisiéon bancaria, y la percepcién de las cargas que
impone la regulacién excesiva en esferas como el comercio exterior y el desarrollo de las empresas.

c) Ladimensién institucional, que se refiere al respeto que tienen los ciudadanos y el Estado por las instituciones que
rigen las interacciones entre ambos:

i) Imperio de la ley — mide el grado de confianza y acatamiento de las reglas de la sociedad por los distintos agentes.
En particular se centra en la calidad del cumplimiento de los contratos, la policia y los tribunales, y la probabilidad
de que se cometan delitos y actos de violencia;

i) Control de la corrupcién — mide el grado en que el poder piblico se ejerce en beneficio privado, incluidas las
formas de corrupcién en pequena y gran escala, y el control del Estado por minorias selectas e intereses privados.

El nivel de “buena gobernanza” es proporcional al puntaje del pais, medido por el indicador correspondiente (a mayor
valor del indicador, mayor calidad de la gobernanza).

Estos indicadores han tenido mucha influencia, pero un atento andlisis de su base metodolégica sugiere que la
informacién que brindan puede ser facilmente manipulada (Arndt y Oman, 2006). Entre los problemas que observan
Arndt y Oman figuran los siguientes:

a) El procedimiento de agregacion supone que no hay correlacion entre los errores de distintas fuentes. Sin embargo,
en la practica es altamente probable que haya correlacién entre los errores de diferentes fuentes, lo que significa que
los resultados de la regresion en la que se basa la agregacion son falsos. Como senalan los autores: “Las violaciones
significativas del supuesto de no correlacion de los errores de las fuentes afectan en gran medida la confiabilidad de
los indicadores” (ibid.: 67).

b) El valor medio del indicador de todos los paises del mundo es siempre cero, y su desviacién estandar también es
uno. Como resultado de esta caracteristica técnica, los indicadores “no pueden utilizarse para hacer un seguimiento
fehaciente de la variacion de los niveles de gobernanza con el transcurso del tiempo, ya sea a escala mundial, nacional
o de grupos especificos de paises (por ejemplo, grupos regionales)” (ibid.: 61).
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c) El procedimiento de agregacién produce un sesgo muestral en los indicadores subyacentes en favor de las encuestas
de empresas y las evaluaciones de los expertos.

También, es evidente que existe un sesgo conceptual en lo que hace a la funcién del Estado en esos indicadores. Por
ejemplo, la capacidad del gobierno para formular y aplicar politicas y reglamentaciones coherentes se evala por medio
de la incidencia de politicas hostiles al mercado, como los controles de precios o la inadecuada supervisién bancaria, y
la percepcién de las cargas que impone la regulacién excesiva en esferas como el comercio exterior y el desarrollo de
las empresas.

En lo relativo a la cuestién de la comparabilidad, el problema de los margenes de error estadisticamente
significativos hace que los indicadores sean mas confiables cuando hay una diferencia muy grande entre los paises. El
analisis de las posibles comparaciones entre PMA sobre la base de las seis dimensiones de la gobernanza de los WGI en
2006 revela que s6lo el 40% de las 14.700 comparaciones eran estadisticamente significativas. Esto es, el 60% de las
diferencias de calidad de la gobernanza entre los PMA eran demasiado pequenas para ser estadisticamente significativas.
Por consiguiente, los indicadores reflejan diferencias muy amplias en la calidad de la gobernanza, y los donantes deben
proceder con extremo cuidado cuando los utilizan para asignar la ayuda.

En el caso de paises pobres como los PMA, estos indicadores tienen el problema particular de que no reflejan la
bondad del gobierno en términos absolutos sino relativos, en comparacién con otros paises. El problema es que hay una
estrecha correlacién entre los indicadores y el PIB per capita y, por consiguiente, una alta probabilidad de que los paises
mas pobres ocupen los Gltimos puestos en la lista. Ademds, aunque la gobernanza esté mejorando, eso no se percibird
si también mejora la situacién en los demas paises.

un examen mas detenido del debate revela importantes discrepancias y
arroja dudas considerables sobre la validez de la informacién y los datos
presentados hasta ahora. Mas alla de las discusiones sobre la calidad de los
datos y las metodologias de medicién, también esta cobrando fuerza un
debate mas sustancial, en el que se sostiene que las instituciones esenciales
para el crecimiento atienden de hecho a otros criterios, no incluidos en la
agenda en pro de la buena gobernanza.”

Del andlisis estadistico
comparativo de los paises
surge que la calidad de la

gobernanza se relaciona
estrechamente con el nivel
de la renta per capita. Por
consiguiente, los paises de

(d) Kurtz y Schrank (2007b: 552) concluyen que:

“Hasta el momento, se desprenden de los datos dos conclusionesinacabadas:
o es imposible llegar a la conclusion fehaciente de que las mejoras de la
gobernanza producen un aumento significativo de la tasa de crecimiento
econdémico, o el hecho de que esta conexién no se observe supone que la
actual conceptualizaciény lamedida de lagobernanza son todaviaimperfectas.

No nos pronunciamos sobre la verdad de una o ambas conclusiones, pero
hemos querido demostrar que la tan reiterada conexion entre el crecimiento
y la gobernanza reposa sobre fundamentos demasiado débiles.”

Kurtz y Schrank consideran que esta situacién es muy peligrosa porque “es
posible que los encargados de formular las politicas estén utilizando indicadores
erréneos para imponer condiciones a la ayuda para el desarrollo y dirigir la labor
de desarrollo” (ibid.: 552)1

Estas publicaciones han permitido comprender mucho mejor las limitaciones
conceptualesy técnicas de los indicadores que evaltan labondad de la gobernanza.
Ha quedado demostrado que los indicadores de buen gobierno, como los
Worldwide Governance Indicators (Indicadores mundiales de buen gobierno)
(WGI) del Banco Mundial, tienen varias limitaciones graves que deben tenerse en
cuenta al interpretar los resultados para relacionar la gobernanza con diferentes
resultados de desarrollo. Por ejemplo, el examen de todas las comparaciones
pareadas posibles entre los PMA con respecto a las seis dimensiones de la
gobernanza utilizando los conjuntos de datos de los WGl revela que el 60% de las
diferencias de calidad de la gobernanza entre los PMA no son estadisticamente
significativas (véase el recuadro 1).

Si se dejan de lado estos problemas técnicos, del analisis estadistico
comparativo de los paises cabe extraer la conclusién fundamental de que la

mayor renta per capita se
ubican principalmente entre
los de mejor calidad de
eficacia del gobierno...

... pero es mucho mds dificil
encontrar una relacion
estrecha entre la calidad
de la gobernanza y el
crecimiento de la renta
per cdpita con el transcurso
del tiempo.
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Grafico 5

PIB per capita, eficacia del gobierno y gasto de consumo final del Estado per capita en los paises menos
adelantados, otros paises en desarrollo y paises desarrollados en 2006
(En dolares corrientes)
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Fuente: Célculos de la secretaria de la UNCTAD basados en datos de GlobStat y del Banco Mundial, Worldwide Governance Indicators (WGI)
1996-2007, en linea, mayo de 2009.
Nota:  Las cifras del PIB per capita y del gasto de consumo final del Estado per cdpita estan en escala logaritmica.

a Laeficacia del gobierno es una de las seis dimensiones de la gobernanza de los WGI del Banco Mundial. Se mide por medio de evaluaciones
de la calidad de los servicios publicos, la calidad de la administracién piblica y su independencia de las presiones politicas, la calidad de
la formulacién y aplicacién de las politicas y la credibilidad de la adhesién del gobierno a las politicas.

b El gasto de consumo final del Estado incluye todos los gastos corrientes en compra de bienes y servicios (incluidas las remuneraciones
de los empleados).
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calidad de la gobernanza se relaciona estrechamente con el nivel de la renta per
cépita. Segun los indicadores, por lo tanto, una renta per cépita alta se asocia con
précticas de buena gobernanza y una renta per capita baja con la ausencia de
dichas précticas. Esta pauta se pone de manifiesto en el indicador de “eficacia
del gobierno” en el conjunto de datos de los WGI del grafico 5A. La calidad de
la eficacia del gobierno se mide por medio de evaluaciones de la calidad de los
servicios plblicos, la calidad de la administracién piblica y su independencia de
las presiones politicas, la calidad de la formulacién y aplicacién de las politicas Algunos paises estan
y la credibilidad de la adhesion del gobierno a las politicas. Como se aprecia
claramente en el gréfico, de acuerdo con esta evaluacion, los paises de mayor
renta per cdpita se ubican principalmente entre los de mejor calidad de eficacia I . B
del gobierno, mientras que los paises de menor renta per cépita se cuentan sobre buena gobernanza” segin
todo entre los de peor calidad. los criterios estandar.

creciendo rdpidamente a
pesar de que no tienen una

Aunque hay una estrecha relacion entre la calidad de la gobernanza (medida
por estos indicadores) y los niveles de renta per capita, es mucho mas dificil
encontrar una relacién estrecha entre la calidad de la gobernanza y el crecimiento
de la renta per cdpita con el transcurso del tiempo. Por ejemplo, Knack (2006: 9)
encuentra una relacién estadisticamente significativa pero débil entre la calidad
de la gobernanza y el crecimiento, pero dice que “esta conclusién no excluye
la posibilidad de una causalidad reciproca, o de un “efecto halo”, por el que
el crecimiento afecta las percepciones de los expertos sobre la calidad de la
gobernanza”. Rodrik (2008: 2) es mds escéptico, y afirma: “no sé de ninguna
prueba econométrica sélida que vincule los criterios estandar de gobernanza con

el crecimiento (todos los datos se refieren a los niveles de ingreso)”. Este resultado Las reformas en pro de
se pone de manifiesto porque algunos paises estén creciendo rapidamente a la buena gobemanza no
pesar de que no tienen una “buena gobernanza” segtn los criterios estandar. deberian sélo apoyar los

En una serie de documentos, Khan (2004a; 2004b; 2006a; 2006b) ha ido ain mercados, sino que deberian
mas lejos en la descripcion de la naturaleza de la relacion entre gobernanzay el consolidar una ”gobernanza
desempeno econémico de los paises en desarrollo. En sus estudios, ha insistido  an favor del crecimiento”.
en que algunas caracteristicas de la gobernanza que no estdn contempladas en
la actual agenda de reforma institucional, para promover la buena gobernanza
pueden resultar cruciales cuando se trata de la eficacia de la gobernanza para el
desarrollo. Khan divide los paises en desarrollo en aquellos que tienen un buen
desempeio econémico, esto es, cuyo PIB per capita esta convergiendo con el de
los paises desarrollados, y aquellos que tienen un mal desempefo econémico,
es decir, cuyo PIB per capita crece a menor ritmo y, por consiguiente, diverge
de los paises desarrollados con respecto a su anterior trayectoria de crecimiento.
A continuacién, Khan examina las diferencias en la calidad de la gobernanza
de estos paises, segln determinados indicadores del conjunto de datos de los
WCI. Concluye que, en realidad, no hay una diferencia significativa de la calidad La agenda de reforma
de la gobernanza entre los paises que convergen y divergen en lo que respecta
al control de la corrupcién y la proteccion de los derechos de propiedad. Sin
embargo, observa que esto no significa que no haya importantes diferencias en las
caracteristicas de la gobernanza entre los paises que han tenido un desempefio

institucional para promover
la buena gobernanza
conlleva una serie compleja

relativamente bueno y los que han registrado un desempeno relativamente malo. de reformas en muchas

Mas bien, afirma, “las diferencias importantes no estan incluidas en el marco instituciones que ha supuesto

analitico de la buena gobernanza” (Khan, 2006b: 8). una sobrecarga en
Desde esta perspectiva, Khan ha determinado dos opciones posibles para varios paises.

las reformas de la gobernanza en los paises pobres. La primera —la agenda
de reforma institucional para promover la buena gobernanza— consiste en la
aplicacion de reformas institucionales que transformardn sus instituciones en
copias de las de los paises adelantados. La segunda opcién consiste en descubrir
y realizar cambios especificos en la gobernanza, que comprendan politicas
e instituciones, y permitan a los paises acelerar su crecimiento por un periodo
prolongado y lograr la transformacion estructural. Esta dltima opcién supondria
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reformas de la gobernanza directamente orientadas a que el pais deje de divergir
de los paises desarrollados en términos de renta per cdpita para registrar un
crecimiento convergente. Se prevé que, a medida que aumente la renta per capita,
las practicas de gobierno del pais en desarrollo se iran ajustando progresivamente
a las de los paises desarrollados.

Esta dltima opcién requiere la adopcién de un conjunto de reformas
La reforma de la regulacién, institucionales diferente del de la agenda de reformas para promover la buena
por la que se crean entidades gobernanza. En sintesis, estas reformas no deberfan sélo apoyar los mercados,
especificas que realizan sino que deberfan consolidar lo que Khan ha denominado “gobernanza en
favor del crecimiento” (Khan, 2008). Este tipo de reforma de la gobernanza se
centra en la eficacia de las instituciones para acelerar la acumulacién de capital
y la transferencia de activos y recursos a sectores mas productivos, acelerando el
aprendizaje tecnolégico y manteniendo la estabilidad politica en un contexto de
limitada, lo que es "eﬂejo de rapida transformacion social. Para Khan, estas reformas de la gobernanza consisten
una transferencia indebida de en la transformacién de los Estados que en la actual economia mundial estan
los modelos de regulacién de marginados desde el punto de vista socioeconémico en Estados desarrollistas. Esta
los paises desarrollados a los idea es muy similar al concepto de gobernanza del desarrollo propugnado en el
presente capitulo. La posibilidad de utilizar el Estado desarrollista como modelo
para la gobernanza del desarrollo en los PMA se examinara mas adelante en el
presente capitulo.

funciones precisas de
promocién del mercado
se ha visto a menudo muy

paises en desarrollo.

4. EL PROBLEMA DE LA SOBRECARGA DE LAS REFORMAS PARA
LA PROMOCION DE LA BUENA GOBERNANZA

Los efectos que tiene en el desarrollo la agenda de reformas para promover la
buena gobernanza no son una cuestién puramente abstracta sino que dependen
también del grado de adaptacion de las reformas al contexto en que se realizan.
En este sentido un aspecto problematico e importante de la agenda de reformas

Recuadro 2. Reformas del sector piblico en los paises menos adelantados: lecciones de la experiencia
de los paises menos adelantados africanos

En los Gltimos veinticinco anos hubo dos oleadas distintas de reformas del sector pdblico. Las de primera generacién se
centraron en redefinir las funciones del sector publico, reduciendo su tamano, ordenando las estructuras inadecuadas de los
organismos publicos y sus mandatos y controlando las actividades de los trabajadores del sector piblico mediante recortes,
reforma salarial y control del gasto salarial. Las reformas de segunda generacién comenzaron a mediados de los afnos noventa
y tuvieron un alcance mucho mas amplio que las de primera generacién. Las reformas recientes se orientan a mejorar el
desempeno de la administracién publica, fomentando la capacidad de gestion, desarrollando culturas organizativas positivas
e incentivando el rendimiento a nivel individual, de organizacién y de pais.

El Banco Mundial prest6 apoyo a las siguientes iniciativas: a) reforma salarial, pero abandonando los intentos de descomprimir
y aumentar los salarios en general en favor de aumentos mas estratégicos para determinados grupos de empleados; b) un
esfuerzo renovado para centrar a la administracion pablica en sus funciones “basicas”: el orden publico, la regulacion del sector
privado, la gestién econémica y la prestacion de servicios sociales, para “revertir la expansién incesante” de los programas de
la época del Estado desarrollista; c) la creacion de organismos ejecutivos para mejorar el cumplimiento de funciones precisas;
d) el traslado de la prestacién de servicios al nivel local, es decir, la descentralizacion; e) medidas especificas de fomento del
desempeno para ministerios, administraciones locales y organismos ejecutivos; y f) actividades para modernizar la gestién
presupuestaria y financiera y fortalecer las instituciones de auditorfa. Han aparecido nuevas formas de organizacién estatal
basadas en la nueva gestion piblica y la buena gobernanza. Son, por ejemplo, las alianzas entre el sector publico y el privado
para construir infraestructuras, las privatizaciones (parciales) de servicios ptblicos y los sistemas de contratos de resultados
entre compradores y proveedores. Una tendencia muy notable pero insuficientemente investigada ha sido la creacién de
muchos organismos ejecutivos semiauténomos en los PMA africanos.

Del andlisis de los principales elementos de esta experiencia de los PMA africanos, en particular de Uganda y la Reptblica
Unida de Tanzanfa, Therkildsen extrae las siguientes ensefianzas.

Reforma salarial: para la motivacién, el desempeno y la integridad de los funcionarios publicos, es fundamental pagar salarios
adecuados, pero la reforma salarial se hizo bajo la influencia de una “triada férrea” de prioridades contradictorias: el tamafo
del sector publico, los niveles salariales y las limitaciones presupuestarias, predominando estas tltimas. Uganda y la Reptblica
Unida de Tanzanfa consiguieron mejorar los salarios durante ciertos periodos de los afos noventa y principios de la década
de 2000, pero en Benin, Burkina Faso, el Senegal y Zambia el funcionariado registré una merma salarial prolongada. La
situacion general es tal que el salario medio real es menor que en la época de la independencia, incluso en paises donde
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ha mejorado recientemente. Ultimamente los esfuerzos se centran en llevar a cabo una mejora salarial acelerada selectiva,
para aumentar los salarios del personal técnico y profesional esencial, pero la sostenibilidad econémica y politica de esas
medidas es atin dudosa. Crece el uso de los complementos salariales, y los funcionarios de grado medio entrevistados en
2006 en Uganda y la Repdblica Unida de Tanzanfa dijeron que esos complementos suponfan una proporcién igual o mayor
que el salario en su remuneracion neta.

Reforma de la gestién de los recursos humanos: en los afos ochenta y noventa las reformas de la gestion de recursos humanos
estaban dictadas por el propédsito de aumentar la remuneracién para ajustarla a “un salario vital” y financiar la reduccién de
la plantilla en el sector piblico. Las reducciones de personal chocaban con resistencias politicas, eran costosas, a menudo
se aplicaban precipitadamente y no solian tener éxito. Las experiencias de Uganda muestran que cuando se concedieron
aumentos salariales estos fueron financiados merced al aumento de los ingresos fiscales generado por el crecimiento
econémico y la mejora de la recaudacion fiscal y no con el ahorro derivado de los recortes. Actualmente se atiende mas bien
a reformar los sistemas de gestién de personal. Se ha pasado del antiguo sistema de carrera al sistema de nombramiento con
arreglo a los méritos acordes con un determinado puesto. También se avanza hacia la gestién por resultados en la que los
administradores y el personal procuran cumplir objetivos de desempeno y de produccién en funcién de los cuales se definen
las tareas individuales. Por ejemplo, en Uganda y en la Reptblica Unida de Tanzania se impulsaron planes estratégicos, planes
de accién, cartas de servicios al cliente, la realizacién de encuestas y de autoevaluaciones sobre los servicios prestados, las
valoraciones del personal y el establecimiento de sistemas de supervisién y evaluacién basados en los resultados. Se trata
de compromisos muy ambiciosos y es dificil evaluar el resultado de estos sistemas donde se han implantado. Los estudios
disponibles indican que el progreso ha sido lento. Por lo general no se dan las condiciones para implantar la gestién por
resultados y las reformas basadas en la nueva gestién publica no funcionaran bien mientras no se cumplan los requisitos
administrativos y presupuestarios,

Reformas para mejorar el desempeno: la Repiblica Unida de Tanzania y Zambia han probado los fondos de mejora del
desempeno para fomentar la aceptacion de los nuevos métodos de actuacién y también para conseguir los objetivos de
desempeno. No obstante, aparentemente este modelo también equivale a “construir sin cimientos” (Stevens y Teggermann,
2004: 70). Si los incentivos son limitados, inciertos o intensivos en cuanto a sus costos de transaccién es poco probable que los
fondos de mejora del desemperio tengan éxito. Si, por el contrario, los incentivos son sustanciales y previsibles y se conceden
sin sujetarlos a demasiadas condiciones, se requieren firmes capacidades administrativas para utilizarlos de manera eficiente.

Reformas de la regulacion: no se recogen sistematicamente datos sobre lo que funciona y lo que no en términos de reforma
de la regulacién en los paises pobres. Pero esta claro que los organismos reguladores han de tener una capacidad sustancial
para cumplir sus funciones de regulacion y promocion del mercado. Es necesario comprender y evaluar constantemente
las condiciones del mercado y los incentivos, acopiar y analizar informacién para poder formular decisiones apropiadas en
materia de regulacion, y mantener cierta distancia y protegerse de los intereses puramente politicos y empresariales. Batley y
Larbi (2004) concluyeron que los servicios de apoyo a las empresas eran los que mejor respondian a las necesidades de estas
siempre que mantuvieran cierto grado de autonomia respecto del gobierno, cierta dependencia econémica de las empresas
a las que prestaban apoyo (pago por servicios) y relaciones institucionales, por ejemplo representantes en los consejos de
administracion.

Reformas de los organismos ejecutivos: estos organismos son unidades de contratacién semiauténomas que operan para
lograr objetivos concretos sometiéndose a los mecanismos de rendicién de cuentas de la administracion. Los organismos
tienen la posibilidad de contratar y ofrecer incentivos adecuados a profesionales cualificados. Sin embargo, hace falta una
gestion publica eficaz para hacer a los organismos responsables de la prestacién de los servicios necesarios. Los organismos
ejecutivos por lo general han sido creados transformando departamentos de la administracién pablica, que antes funcionaban
siguiendo un orden jerarquico, en unidades semiauténomas de contratacién sujetas a los mecanismos de rendicién de cuentas
de los 6rganos administrativos. Asi ocurrié concretamente en los paises africanos de habla inglesa. En la Republica Unida de
Tanzanfa en 2004 se crearon 20 organismos y algunos mas desde entonces. Uganda tiene alrededor de 75 organismos. Zambia
cuenta con 40 organismos creados por ley del Parlamento. En todos los paises hay ejemplos de organismos que funcionan
bien, especialmente cuando disponen de financiacién privada. Sin embargo, los andlisis publicados indican que tuvieron un
desempeno desigual y que hubo dificultades para hacer que los organismos rindieran cuentas.

Fuente: Therkildsen (2008).

institucionales para promover la buena gobernanza es que requiere un conjunto
de reformas complejas en muchas instituciones. Como explica Grindle (2004:
525-6): La debilisima base de

Para conseguir una buena gobernanza hay que efectuar mejoras que recursos financieros de los

afectan practicamente a todos los aspectos del sector publico, desde PMA dificulta la implantacién
las instituciones que establecen las reglas del juego de la interaccion de instituciones de buena
econdémica y politica, hasta las estructuras de adopcién de decisiones que gobemanza de los
determinan las prioridades entre los problemas pblicos y asignan recursos paises avanzados.

para solucionarlos, pasando por las organizaciones que gestionan los
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sistemas administrativos y suministran bienes y servicios a los ciudadanos,
el personal de las administraciones publicas, y la interfaz entre funcionarios
y ciudadanos en los ambitos politico y administrativo.

La ejecucién de esa agenda ha generado una sobrecarga en varios paises.
En consecuencia, los resultados institucionales no han coincidido con las
expectativas de la ejecucion sobre el terreno de la agenda para promover la

buena gobernanza. Brinkerhoff y Goldsmith (2005) han sefialado la tendencia a

El promedio de consumo la aparicién de un dualismo institucional, en el que interacttian elementos de los
final per capita del Estado, S|stema§ de gobgrnanza buenos (formales) y de los malos (mformales). Fllo puede
.., convertir a los sistemas formales en una fachada tras la que siguen vigentes las

de los PMA en 2006 se .lero practicas informales, o, en ocasiones, generar una nueva sintesis productiva de
en 60 délares per capita, las précticas?. Sin embargo, las propias reformas a veces son tan ambiciosas que
mientras que esa cifra se pueden minar hasta la posibilidad de una buena gobernanza en los paises muy
elevaba a 295 délares per  pobres porque los funcionarios sencillamente estan desbordados por un ciclo de
cépita en los paises de renta reformas constantes. De hecho, el esfuerzo para cumplir una agenda de buena
gobernanza excesivamente ambiciosa y poco realista puede resultar incapacitante

media baja, a 1.051 ddlares S
en Sl mismo.

per cdpita en los paises de
renta media alta y a 6.561 No se ha hecho un estudio exhaustivo sobre el funcionamiento en la practica
de las reformas para promover la buena gobernanza en los PMA. No obstante, la
experiencia de las reformas de la administracién publica, incluso las elementales,
realizadas por algunos PMA de Africa ha sido en general muy variada (recuadro
2). Ha habido particulares deficiencias en las reformas propias de la nueva gestion

délares per cdpita en los
paises de renta alta.

publica. Las reformas para mejorar el desempeno, un aspecto esencial de la
nueva gestién publica, han fracasado a menudo en esos paises por no disponer
de las bases fundamentales: financiacion plurianual previsible, medidas fiables
de los resultados, incentivos lo bastante grandes para suponer una diferencia y
compromisos creibles de recompensar los resultados reales y no el clientelismo.
También se ha observado que los fondos para mejorar los resultados, que
tanto propugnan los donantes, equivalen a “construir sin cimientos” (Stevens
y Teggeman, 2004: 70). Asimismo, la reforma de la regulacion, por la que se

crean organismos encargados especificamente de realizar funciones precisas de
promocién del mercado, ha tropezado con frecuencia con fuertes limitaciones.
El contenido especifico de  Se sostiene que ello es reflejo de una transferencia inadecuada de los modelos
las reformas en materia de  de regulacién de los paises desarrollados a los paises en desarrollo, sin la debida
gobernanza ha de ajustarse sensibilizacion ante el contexto (Therkildsen, 2008).

de manera mas realista a La debilisima base de recursos financieros de los PMA hace particularmente

las circunstancias del pafs dificil la implantacién de las instituciones de buena gobernanza tipicas de los
pais 'y p g p

completarse con el tiempo. paises avanzados. En el grafico 5B se ve la relacion entre el promedio de los gastos

de consumo final per cépita del Estado y el PIB medio per capita de todos los

paises del mundo de los que hay datos sobre 2006. El promedio de los gastos de
consumo final del Estado per capita abarca todos los gastos corrientes del Estado
por la compra de bienes y servicios (incluida la remuneracién de los empleados).
En el gréfico se ve claramente la estrecha relacién entre la capacidad de los paises
para financiar la gobernanza y su PIB per capita. Ademads, la relacién entre el
promedio de los gastos de consumo final del Estado per cépita y el PIB per capita
se aproxima mucho a la relacién entre la eficacia de la administracion expresada
por el indicador de buena gobernanza y el PIB per capita (grafico 5A).

El promedio de consumo final per capita del Estado de los PMA en 2006 se
cifr6 en 60 ddlares per capita, mientras que esa cifra se elevaba a 295 délares per
capita en los paises de renta media baja, a 1.051 délares per capita en los paises
de renta media alta y a 6.561 ddlares per cépita en los paises de renta alta. La
cuestion central es: ¢pueden funcionar las instituciones de los pafses avanzados
en los PMA con un nivel tan bajo de gasto publico per capita?
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Recuadro 3. Distintos tipos de Estado: Estados desarrollistas, Estados reguladores y Estados propiciadores

Estados desarrollistas

La idea de Estado desarrollista se aplicé en distintos contextos, como América Latina (Cardoso y Falletto, 1979; Schneider,
1999) y los paises europeos de industrializacién tardia, como Austria y Finlandia (Vartiainen, 1999). No obstante, el primer
impulso del andlisis de la teorfa y la practica de los Estados desarrollistas partié de los trabajos de Chalmers Johnson sobre
el Japon (Johnson, 1982) y de la aplicacién posterior de ese concepto para explicar el desarrollo de Asia oriental (Woo-
Cummings, 1999; Johnson, 1999). Johnson distingufa entre Estados desarrollistas socialistas, como la Unién Soviética
antes de la caida del comunismo, y los Estados desarrollistas capitalistas, como los de Asia oriental. Segtn su definicién,
estos Gltimos existen cuando: “i) hay una élite politica orientada hacia el desarrollo decidida a salir del estancamiento
producto de la dependencia y el subdesarrollo y para la que el crecimiento econdmico es un objetivo esencial; ii) esa
élite no se empena ante todo en potenciar y perpetuar sus propios privilegios elitistas, y iii) la élite considera que su tarea
principal de liderazgo consiste en descubrir un modo organizativo que compatibilice sus propios objetivos de desarrollo
con el mecanismo de mercado y la bisqueda de beneficios por la iniciativa privada (Johnson, 1987: 140).

Generalizando a partir de ese trabajo, diversos autores han ofrecido distintas definiciones del concepto, pero todos han
subrayado el compromiso desarrollista del Estado que queda plasmado en politicas e instituciones concebidas para lograr
el desarrollo econémico nacional. Por ejemplo:

(@) Fritzy Menocal (2007: 533) entienden que existe un Estado desarrollista “cuando el Estado posee la visién de futuro,
el liderazgo y la capacidad para aportar una transformacién positiva de la sociedad en un perfodo concreto”;

(b) Bagchi (2000: 398) define el Estado desarrollista como “un Estado que sittia el desarrollo econémico como la maxima
prioridad de la politica de gobierno y es capaz de idear instrumentos efectivos para promover ese objetivo”; y

(c) Chang (1999: 183, 192) define el Estado desarrollista como “un Estado que puede crear y regular las relaciones
econdémicas y politicas que sostienen la industrializacién duradera... Ese Estado asume seriamente los objetivos
de crecimiento a largo plazo y de cambio estructural, aplica una gestién “politica” de la economfa para aliviar los
conflictos que inevitablemente surgen en el proceso de cambio (pero sin perder de vista los objetivos a largo plazo);
y emprende la adaptacién y la innovacion de las instituciones para cumplir los objetivos”.

Una idea importante en el trabajo de Johnson es que las actividades del Estado desarrollista, que suponen utilizar las
energias del sector privado para fomentar el desarrollo de la economia privada, conllevan una tarea compleja que puede
exponer constantemente al Gobierno al fracaso. Es un error endiosar al Estado desarrollista como “una especie de leviatdn
omnipotente y omnisciente que siempre se sale con la suya” (Mkandawire, 2001: 291).

En este Informe, segtin la definicion de Mkandawire (2001), se entiende por Estado desarrollista el que reposa en bases
ideoldgicas desarrollistas e intenta seriamente dedicar sus recursos administrativos y politicos a la tarea del desarrollo
econémico.

Estados reguladores y Estados propiciadores

Es posible afinar la comprension del Estado desarrollista confrontdndolo a otros dos tipos de Estado abordados actualmente
en el andlisis de politicas, el Estado regulador y el Estado propiciador.

En su primer trabajo, Johnson distingui6 entre el Estado desarrollista y el regulador, y observé que se diferenciaban en
que este Gltimo no tenfa por funcién fundamental modelar los resultados sino proporcionar marcos normativos, es decir,
establecer las reglas del juego. La regulacion es la funcién central del Estado regulador. Ademas, el Estado regulador ha
estado estrechamente asociado a la privatizacién y la consiguiente necesidad de corregir los fallos del mercado derivados
del monopolio de los proveedores, para crear mercados competitivos y lograr los objetivos de servicio publico que no
se pueden conseguir mediante los mecanismos de mercado. Tipicamente, la emergencia de un Estado regulador se
caracteriza por la creacion de instituciones reguladoras nuevas y auténomas, como los bancos centrales independientes.
La funcién principal del Estado no consiste en regular sino en crear organismos de regulacién y en supervisarlos. Por ello,
el Estado regulador se asocia con un enfoque cada vez mas tecnécrata y juridico de la gobernanza econémica y una
“despolitizacion” de la gestién de la economia (Phillips, 2006; Minogue y Carino, 2006).

No cabe duda de que la regulacién es un mecanismo de politica del Estado desarrollista. Pero serfa demasiado restrictivo
confinar los mecanismos de politica de ese tipo de Estado a la regulacién, en particular a la luz de la importante funcién
que cumple el Estado desarrollista de actuar con espiritu empresarial para promover nuevas actividades (por ejemplo,
Lazonick, 2008).

Otro tipo de Estado mencionado es el Estado propiciador. Este concepto se relaciona en particular con las publicaciones
relativas a la transformacion del Estado del bienestar en los paises ricos. Taylor (2008) escribe “la nocién de Estado
propiciador gané popularidad en [el Reino Unido] en los afios noventa como alternativa al Estado proveedor o Estado
del bienestar. Reflejaba el proceso de subcontratacion [en el Servicio Nacional de Salud (NHS)] y la licitacion publica
obligatoria en las administraciones locales en los afios ochenta, pero también se asociaba a la evolucién de los afos
noventa en materia de salud, asistencia social y educacién, particularmente”. Estas novedades concernian especialmente
ala creacion de un mercado interno en el Servicio Nacional de Salud (NHS) y el propésito de que los usuarios dispusieran
de més oportunidades de influir en la oferta. En el mismo sentido, Gilbert (2005: 6) afirma que el Estado propiciador es
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Recuadro 3 (contd.)

el “que tiene por funcién ofrecer proteccion social prestando ayuda publica a la responsabilidad privada”. Ello supone
concretamente redistribuir la responsabilidad de la proteccién social con objeto de limitar la intervencién directa del
Estado y de incrementar la actividad privada de financiacién y suministro de prestaciones sociales. Con estas asociaciones,
esta claro que la nocién de Estado propiciador no es un sustituto exacto del Estado desarrollista.

Page y Wright (2008: 4) asocian el Estado propiciador a una modalidad particular de gobernanza segtin la cual la principal
funcion del Estado consiste en “propiciar que otras organizaciones—yasean privadas, voluntarias, semipublicas, regionales
y de la administracion local u otros érganos judiciales u organismos publicos independientes— proporcionen servicios y
ejerzan un control directo sobre la aplicacién de la reglamentacién”. En el Estado propiciador, los funcionarios superiores
se convierten en gestores de redes en vez de en titulares de la autoridad y se va pasando de la autoridad jerdrquica
ejercida directamente por el gobierno a la movilizacién de redes mediante la gobernanza.

Aligual que laregulacion, ese tipo de gobernanza puede sersin duda un elemento de la practica de los Estados desarrollistas.
De hecho, uno de los argumentos expuestos mas adelante en este capitulo es la necesidad de adoptar estas formas
modernas de gobernanza por redes como elemento esencial del nuevo Estado desarrollista. Pero reducir los mecanismos
de politica de los Estados desarrollistas Ginicamente a esas formas de accién propiciadora serfa innecesariamente restrictivo.

El concepto de Estado desarrollista es, pues, una base mas global para reconsiderar la funcién del Estado. Ni el Estado
regulador ni el Estado propiciador pueden captar la naturaleza emprendedora del Estado desarrollista o su compromiso en
favor de la transformacién estructural como medio de ofrecer empleo a la poblacién y de mejorar sus condiciones de vida.

Khan (2008) sostiene que en los PMA hay tales deficiencias estructurales
que los intentos de aplicar los ambiciosos cambios institucionales previstos en
la agenda de reformas para promover la buena gobernanza sencillamente
estan llamados al fracaso. Asi pues, sugiere que en la mayoria de los paises en
desarrollo pobres simplemente no existe una base tributaria que permita amparar
todos los derechos de propiedad como bien publico. La mayoria de los activos
se encuentra en sectores de escasa productividad y con una organizaciéon de
define como “un Estado que | produccién basada en los hogares, por ejemplo, en la pequena agricultura.
sitda el desarrollo econémico Esos activos generan beneficios que no alcanzan a pagar su proteccion, sea a

como maxima prioridad través de los impuestos o de la compra de seguros privados. Andlogamente, la

de la politica publica y democracia electoral de los PMA sigue siendo fragil debido a que los conflictos
por los recursos son intensos. Las limitaciones tributarias a menudo dificultan
el suministro universal de bienes publicos y en ese caso la estabilidad politica
depende de que el sistema politico sea capaz de atender a facciones poderosas a
través de redes de relaciones clientelistas.

Un Estado desarrollista se

procura disenar politicas e
instituciones para promover
ese objetivo”.

Ello no significa que los valores plasmados en la agenda de reformas para
promover la buena gobernanza no sean adecuados para los PMA. Sin embargo,
si supone que el contenido especifico de las reformas institucionales para lograr
esos valores ha de ajustarse de manera mas realista a las circunstancias del pais y
completarse con el tiempo.

En el resto del capitulo se examina cémo se podria inyectar una dimension
de desarrollo mas explicita en las practicas de la gobernanza, en particular las
practicas de gobernanza de un Estado desarrollista. Se analizan las practicas que
hicieron que algunos Estados desarrollistas prosperaran mas que otros y la manera

Hay toda una gama de de adaptar las practicas para que jueguen un papel fundamental en el desarrollo
Estados desarrollistas. econdémico y la transformacion social en el siglo XXI. En relacién con la cuestién
Una cuestién crucial es anterior, se presta particular atencién a los modelos de Asia oriental, pero basando

el andlisis en una serie mas amplia de modelos, incluidos los de los paises nérdicos
e Irlanda, tomados como ejemplos de Estados desarrollistas. Al igual que sucede
con la agenda de reformas para promover la buena gobernanza, esté claro que los
PMA no pueden trasplantar sin mas las instituciones de otros paises y esperar que
funcionen. Por consiguiente también se analizard (en la seccién E) la cuestion de
cémo fomentar en los PMA las capacidades propias de los Estados desarrollistas.

determinar qué hace un tipo
de Estado tenga mds éxito
que otro.
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C. Por qué algunos Estados desarrollistas

, En los Estados desarrollistas
prosperan mds que otros

de Asia oriental que
prosperaron, las politicas se
orientaron a desarrollar las
capacidades productivas,
ampliando las oportunidades

El concepto de Estado desarrollista, al igual que el de la buena gobernanza, ha
sido interpretado y definido de distintas maneras por distintas personas (recuadro
3). Un problema particular, como indica Mkandawire (2001: 291) es que se corre
el riesgo de que el Estado desarrollista “se divinice como una especie de Leviatan
omnipotente y omnisciente que siempre se sale con la suya”. Ello se debe a que de empleo, estimulando la
el Estado se define como desarrollista cuando prospera la economia, el éxito  transformacion estructural
econémico se asimila a la fortaleza del Estado y ésta dltima se mide en funcién de y aumentando los niveles
lo que se consideran resultados de las politicas. de vida.

Es posible evitar esta visién tautolégica, que se sirve de los resultados para
explicar el fenémeno en cuestion, reconociendo que los gobiernos de los Estados
desarrollistas tienen ciertamente una visién, prioridades e ideologfa desarrollistas,
pero pueden no lograr sus objetivos. Desde este punto de vista un Estado
desarrollista se define en este capitulo como “un Estado que sitda el desarrollo
econémico como méxima prioridad de la politica publica y procura disefar
politicas e instituciones para promover ese objetivo” (Mkandawire, 2001: 291). |45 politicas de desarrollo
De acuerdo con esta definicién, no se supone que el Estado desarrollista consigue
inevitablemente resultados de desarrollo, sino que existe un compromiso,
dedicacion, y orientacién constantes para conseguirlos. Se trata de un proceso
muy complejo que requiere la experimentacion y el aprendizaje de politicas y _ i
la adaptacion e innovacion institucional. Asi pues, en los Estados desarrollistas, politicas macroeconémicas,
las politicas y las instituciones evolucionan constantemente y se adaptan a las mesoeconomicas y
nuevas circunstancias externas y a los cambios de las estructuras internas, y los  microeconémicas. Asf pues,
responsables de las politicas siempre estan expuestos al fracaso.

de las capacidades
productivas supusieron
una combinacién de

la gobernanza econémica

Adoptando esta definicién amplia, hay toda una gama de Estados desarrollistas, ~ conllevé invariablemente la
como los Estados desarrollistas présperos del Asia oriental, principalmente adopcién de algan tipo de
los cuatro primeros tigres asiaticos (Hong Kong (China), la Republica de Corea
Singapur y la Provincia china de Taiwan) y casos mas recientes, Malasia Tailandia
y Viet Nam, ademas de China. Pero ademas de estos ejemplos, hay Estados
desarrollistas socialistas, como la Unién Soviética antes de la caida del comunismo
(Johnson, 1982), los Estados desarrollistas de América Latina en los afos cuarenta
y cincuenta (Cardoso y Falletto, 1979;Schneider 1999), los paises europeos de
industrializacién tardia como Austria y Finlandia (Vartiainen, 1999) y los primeros
Estados poscoloniales desarrollistas de Africa y también los Estados desarrollistas
democraticos de Botswana y Mauricio (Mkandawire, 2001).

politica industrial.

Los Estados desarrollistas
présperos decidieron el
calendario, el ritmo y la

La cuestion crucial que se plantea es determinar qué hace que algunos Estados
desarrollistas tengan mas éxito que otros. En las publicaciones se han identificado
varias condiciones posibles del éxito. En primer lugar estan las condiciones :
de partida, sobre todo el alcance de la experiencia de un pais en cuanto a secuencia de la apertura
manufacturas (Amsden, 2001); en segundo lugar, las relaciones econémicas en funcion de su utilidad
internacionales, incluida la existencia de espacio de politicas (Chang, 2008b) y para apoyar los intereses
el apoyo de los aliados politicos en los paises ricos (Cumings, 1987); y en tercer nacionales de promocién del
lugar, las condiciones politicas, en particular que sean Estados cohesionados y
no fragmentados en muchas clases sociales (Kohli, 2004). Sin embargo un factor
critico que ha distinguido a los Estados desarrollistas mas présperos de los que
menos éxito tuvieron fue su tipo de gobernanza del desarrollo.

crecimiento econémico y el
cambio estructural.

En el resto de esta seccion se describen los rasgos esenciales de la gobernanza
del desarrollo de los Estados desarrollistas eficaces. Se analizan las politicas
(qué hicieron los gobiernos) y las instituciones (cémo lo hicieron), ya que esas
dos facetas constituyen aspectos importantes de la buena gobernanza del
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desarrollo. Esta seccion se basa en particular en la experiencia de gobernanza del
desarrollo de Estados desarrollistas eficaces de Asia oriental, dado que han sido
los més estudiados y que la UNCTAD ha hecho contribuciones particularmente
importantes en esa esfera.

Los Estados desarrollistas que
tuvieron éxito también se
ocuparon de las cuestiones
distributivas para velar por En los Estados desarrollistas de Asia oriental que prosperaron, las politicas
que los beneficios dindmicos e centraron en la produccién. Con ellas se procuré desarrollar las capacidades
productivas del pafs con miras a ampliar las oportunidades de empleo y la
productividad del trabajo, aumentando asi el nivel de vida. En todos los casos
de éxito, salvo en las ciudades Estado, las politicas alentaron la transformacion
estructural, un proceso por el que disminuyd la importancia econémica relativa
de la agricultura y de la extraccion de materias primas, mientras que aumento la
de las industrias manufactureras, y en el que los procesos de produccion siguieron
una progresion ascendente, con actividades cada vez mas intensivas en trabajo
cualificado, tecnologia y capital. A nivel macro, la transformacién estructural
fue impulsada y facilitada por un ritmo rapido de acumulacién de capital que
dependia del aumento del ahorro interior, la inversién y las exportaciones (tanto
en términos absolutos como en proporcién del PIB), todo ello unido en un circulo
virtuoso de causalidad acumulativa. A nivel de las empresas, este proceso se basa
en la imitacion, el aprendizaje y la adaptacion de las tecnologias disponibles a
nivel internacional con miras a reducir costos, mejorar la calidad e introducir
: bienes y servicios inexistentes en el pafs, y en la difusién de las practicas éptimas

mercado se definen en desde las empresas mas avanzadas hacia las menos avanzadas dentro del pafs, por
funcién de la capacidad del  ejemplo de las empresas de propiedad extranjera a las empresas de propiedad
mecanismo de mercado de  local (Gore, 2000).

lograr los objetivos fijados Un aspecto importante de las politicas de desarrollo de las capacidades
por el gobierno. productivas es que no entrafan simplemente la adopcion de una politica
macroecondmica o la consecucion de un buen clima general de inversién (un
planteamiento marco). Antes bien, suponen una combinacién de politicas
macroeconémicas, mesoecondémicas y microeconémicas. Asi pues la gobernanza
econémica conlleva invariablemente la adopcién de algin tipo de politica
industrial o lo que la CEPAL ha denominado de manera més general politica de
desarrollo productivo (CEPAL, 1996; 2004). Ello incluye una serie de medidas,
coordinadas con politicas macroeconémicas y comerciales, destinadas a mejorar
la capacidad de oferta de la economia en conjunto, asi como la de sectores
La posibilidad de un fallo  especificos, y ayudar al sector privado a identificar y adquirir ventajas competitivas.
del Estado no excluye Estas medidas, que fueron evolucionando al desarrollarse la economia, se basaban
en una interpretacion dinamica de la ventaja comparativa. Este enfoque de futuro
permite aprovechar plenamente las oportunidades derivadas de las ventajas de
costo relativas existentes, procurando promover al mismo tiempo la inversion y
el aprendizaje en actividades econémicas que, desde una o6ptica realista, sean
capacidad organizativa e susceptibles de presentar ventajas comparativas en el futuro inmediato a medida
institucional de gobernanza  que se desarrolla la economia y convergen otros paises de industrializacién tardfa.

necesaria para llevar a la

1. QUE HICIERON LOS GOBIERNOS®

del crecimiento fueran
aceptables socialmente.

En los Estados desarrollistas
présperos los fallos del

la intervencién publica.
Al contrario, hace ver la
necesidad de constituir la

Los Estados desarrollistas prosperos consiguieron integrarse en la economia
prdctica una visién del mundial. Ello no signific6 desconectar su economia de la del resto del mundo y

desarrollo nacional. cerrarla, ni tampoco una apertura general de su economia a las importaciones y
los capitales extranjeros. Al contrario, fue un proceso de integracion estratégica
con el resto del mundo, en que el calendario, el ritmo y la secuencia de la apertura
a los distintos tipos de corrientes internacionales se decidieron en funciéon de
su utilidad para apoyar los intereses nacionales de promocién del crecimiento
econdémico y el cambio estructural.

Por Gltimo, los Estados desarrollistas que tuvieron éxito también se ocuparon
de las cuestiones distributivas para velar por que los beneficios dinamicos del
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crecimiento fueran aceptables socialmente. Lo lograron adoptando un enfoque
mds orientado a la produccién que a las transferencias redistributivas. Asi, un
aspecto significativo de los Estados desarrollistas que tuvieron éxito era que
tenfan gobiernos que no se limitaban a “cobrar impuestos y gastar” (Sindzingre,
2007). Las principales bases para lograr un proceso de crecimiento mas equitativo
consistian en un reparto mas amplio de la propiedad de bienes, por ejemplo
mediante la reforma agraria y la inversion en educacion, y la expansion del
empleo productivo, asi como en una élite empresarial dedicada a la inversion en Las cuatro funciones
vez de al consumo ostentoso y suntuario.

principales de los Estados
desarrollistas eficaces son:
a) aportar una vision; b)

El éxito de los Estados desarrollistas se basé en un modelo de economia mixta  apoyar el desarrollo de las
en que el gobierno colaboraba con el sector privado para conseguir los objetivos capacidades institucionales y
nacionales de desarrollo. Esto no significaba que los Estados desarrollistas
renunciaran a la propiedad publica. De hecho, a menudo se ignora que algunas de
las economias exitosas de industrializacion reciente de Asia oriental (la Repdblica
de Corea, Singapur y la Provincia china de Taiwan) utilizaron la propiedad publica
(Chang, 2008a). No obstante, los Estados desarrollistas présperos adoptaron
respecto de la propiedad publica una actitud pragmatica (preguntandose, por
ejemplo, si contribufa a los objetivos de desarrollo econémico nacionales) antes
que ideoldgica. Ademds, no se consider6 que el Estado tenia por funcion principal
sustituir al sector privado, sino disefar politicas e instituciones que aprovecharan
la propiedad privada, el instinto animal de los empresarios y su afdn de ganancia
para lograr los objetivos nacionales de desarrollo.

2. COMO HICIERON LOS GOBIERNOS: EL PAPEL DEL ESTADO Y EL MERCADO

organizativas; c) coordinar las
actividades econémicas; y d)
gestionar los conflictos.

Si bien los Estados consideraron importante la idea de fallo del mercado,
la interpretacién de ese concepto difiere de la teorfa econémica general, que
postula que hay fallo del mercado cuando la economia de mercado no asigna los
recursos de manera eficiente, lo que se considera una desviacion del equilibrio
general previsible en mercados perfectamente competitivos*. Pero en los Estados
desarrollistas que prosperaron, los fallos del mercado no se definen asi, sinoen  qu€ la vision se realiza por
funcion de la capacidad del mecanismo de mercado de lograr los objetivos fijados mediacién del sector privado,
por el gobierno. Por ejemplo, Kato et al. (1993: 28) indican que se producen fallos papel crucial del Estado
del mercado “cuando los bienes y servicios que la sociedad considera necesarios
no se pueden suministrar facil o adecuadamente confiando Gnicamente en las
actividades econémicas libres de los sectores privados movidos por el afan de
lucro”.

Para plasmar una visién de
futuro hace falta innovacién
politica e institucional. Dado

consiste en reforzar las
capacidades de los agentes
econdmicos.

La vision desarrollista que tienen esos Estados de los fallos del mercado
también se ha integrado en la nocién mas general de fallo del sistema, que se
produce cuando el sistema econémico en su conjunto no consigue los objetivos
de desarrollo fijados por el gobierno. Esta opinién se basa en el hecho de que
el desarrollo depende tanto de las instituciones de mercado como de las ajenas
al mercado. Las instituciones de mercado de un sistema capitalista incluyen
la empresa como institucion bésica de produccion, pero también diversas
agrupaciones de productores y consumidores, como los conglomerados de
empresas, las asociaciones de productores, los sindicatos, las cooperativas de
compras y las redes de subcontratacién (Chang, 2003a). La idea de fallo del
sistema es particularmente importante en las economias en fase de desarrollo
incipiente porque, como indica Yanagihara (1997: 11), en realidad los mercados I
“se crean y desarrollan en un proceso interactivo de decisiones y actuaciones de lnterdependlentes en cuanto
los agentes econémicos que pretenden establecer y reformar las interrelaciones a su utilizacion, pero su
entre ellos”. Esto significa que las actividades en favor del desarrollo no pueden propiedad esta dispersa,
limitarse a “liberalizar los mercados” sino que una funcién importante del
gobierno deberfa ser crear y desarrollar la capacidad de las instituciones ajenas al

La coordinacion es
esencial, ya que los
factores de produccion son
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mercado y promover la relacion entre ellas de manera que se creen y desarrollen
los mercados.

La nocién de que el problema que se debe solucionar es el fallo de todo el
sistema econémico también lleva a considerar el fallo del Estado, por ser éste una

La gObemanza de los Estados de las instituciones fundamentales del sistema. Como dice Yanagihara (1997: 22):

desarrollistas présperos
se basé en burocracias
competentes a nivel técnico.

El rol general del Estado consiste en facilitar la evolucién del sistema
econémico de manera que se cumplan los objetivos de desarrollo
econdmico... A un nivel mas general, cabe definir los fallos del Estado
en funcién de la realizacién de esa tarea. La medida en que el Estado
pueda realizarla dependerd de sus propias capacidades organizativas e
institucionales. En casos de fallo grave del Estado, puede que el origen del
fallo del sistema se encuentre en el propio Estado.

Pero desde el punto de vista de los fallos del sistema, la posibilidad de un fallo
del Estado no excluye la intervencién publica. Al contrario, hace ver la necesidad
de constituir la capacidad organizativa e institucional de gobernanza necesaria
para llevar a la practica una vision del desarrollo nacional y facilitar el proceso de
desarrollo.

La burocracia econémica
establecié vinculos estrechos
entre las empresas y el
Estado para poder aplicar
politicas que respondieran a
las necesidades e intereses
generales de las empresas.

3. COMO HICIERON LOS GOBIERNOS: FUNCIONES DEL ESTADO

Partiendo de esos antecedentes, es decir, un Estado que funciona con un
modelo de economia mixta en colaboracion con el sector privado, cabe identificar
las cuatro funciones principales de los Estados desarrollistas eficaces: a) aportar
una visién de futuro; b) apoyar el desarrollo de las capacidades institucionales
y organizativas del sistema econémico, incluidas las de la propia administracion
publica; c) coordinar las actividades econémicas para asegurar la evolucion
coherente de los diferentes sectores y las diferentes partes del sistema econémico;
y d) gestionar los conflictos.

La funcién mas elemental del Estado es aportar una visién de futuro para
la economia. Los planes quinquenales de desarrollo han sido un mecanismo
importante para conseguirlo, dado que representan una previsién indicativa
del grado y la posibilidad de desarrollo de la economia y también ofrecen las

Otra caracteristica esencial
de los Estados desarrollistas

que prosperaron es que directrices basicas que orientan las expectativas en que basan sus decisiones los
los incentivos y recursos hogares y las empresas. Pero junto con esta vision general, se pueden concebir
proporcionados por los visiones mds precisas para cada sector. La importancia de éstas reside en que

pueden hacer que “los agentes del sector privado actlien de manera concertada
sin obligarlos a dedicar recursos al acopio y el procesamiento de informacién, la
negociacion, etc.” (Chang, 2003b: 53). Al aportar una visién de futuro, el Estado
actlia como empresario y su visiéon puede ser equivocada. Pero no vale desechar
los resultados. el espiritu emprendedor del Estado por resultar arriesgado, sino que se debe
minimizar el riesgo de que promueva una vision equivocada “estableciendo un
mecanismo que permita al Estado reunir y preparar las distintas visiones que hay
en la sociedad y crear un consenso a partir de ellas” (ibid.: 54).

gobiernos para animary
orientar las actividades del
sector privado dependian de

Para plasmar la vision de futuro hace falta innovacién politica e institucional.

Los incentivos y recursos Dado que la visién se realiza con la mediacién del sector privado, el segundo

facilitados por el gobierno papel cr.uaal del Estado c0n51§te en reforzar las capacidades de los.agentes

. . ., econdémicos. Esta tarea no consiste simplemente en fomentar las capacidades a

incluian la cre.ac.lon de nivel de empresa sino también en profundizar las relaciones y las redes entre
rentas para propiciar nuevas  distintas empresas.

inversiones y actividades

. La tercera funcion esencial es la de coordinacién. Es fundamental ya que los
innovadoras.

factores de produccién son “interdependientes en cuanto a su utilizacién pero
su propiedad esta dispersa” (Abramovitz, 1986: 402) y también hay muchos
aspectos de complementariedad de las inversiones, como, por ejemplo, la
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falta de rentabilidad de una inversién aislada, mientras que un conjunto de
inversiones relacionadas puede ser rentable. También es necesario asegurar la
coevolucion de las distintas partes de un sistema econdémico de manera que no
surjan estrangulamientos de la oferta (causados, por ejemplo, por una inversion
insuficiente en infraestructuras), escasez de recursos (por ejemplo, de cierto tipo
de personal) o escasez de instituciones (por ejemplo de centros de tecnologia).

Por dltimo, una funcién critica del Estado es la gestion de conflictos. La
transformacién estructural genera una transformacién social a gran escala y
son inevitables los conflictos sociales, ya que en la “destruccién creativa” de

actividades e instituciones unos ganan y otros pierden. La gestién de conflictos
supone velar por que los beneficios de la transformacion, o las expectativas de

obtenerlos, sean ampliamente compartidos. Ello es necesario para el dinamismo En el siglo XXI, el Estado
econémico, pero al mismo tiempo es importante que los métodos de gestion de desarrollista deberia
conflictos no entranen efectos adversos sobre la eficiencia y la productividad. hacer mds hincapié en

la importancia de los
4. COMO HICIERON LOS GOBIERNOS: CAPACIDAD INSTITUCIONAL conocimientos en los

Una leccion importante de la gobernanza de los Estados desarrollistas prosperos ~ PrOCESOS de crecimiento y
es que se basé en burocracias competentes a nivel técnico, para lo que resulté desarrollo...
vital la inversion en la ensefianza superior. Pero la coherencia de la gobernanza
en favor del desarrollo se consiguié tipicamente estableciendo un organismo
piloto que ided las iniciativas de desarrollo. Ejemplos de ello son el Ministerio de
Industria y Comercio Internacional del Japén, la Junta de Planificacién Econémica
de la Republica de Corea, la Junta de Planificacién Econémica de Singapur y la
Junta de Planificacién Econémica y Desarrollo de la Provincia china de Taiwan.

En los Estados desarrollistas présperos la burocracia econémica también
establecié vinculos estrechos entre las empresas y el Estado para poder formular
y aplicar politicas que respondieran a las necesidades e intereses generales de las
empresas. No se daba la situacién de que los administradores trabajaran en su
propio mundo, con modelos econémicos tedricos o con proyectos preparados
por los donantes. Por el contrario, como indicé Evans (1998: 76): “La eficacia
de la relacion entre el Estado y las empresas dependia de la circulacién de una )
gran cantidad de informacion de calidad entre el gobierno y las empresas y de -+ Y aprovechar mejor las
la confianza de ambos en la fiabilidad de las previsiones y los compromisos. oportunidades de interaccién
Nada de ello se podia conseguir intercambiando declaraciones de principios y entre el capital nacional y el
comunicados publicitarios”. Diversas formas institucionales permitieron establecer extranjero intensificando la
corrientes efectivas de informacion entre el gobierno y las empresas, con los
consejos de deliberacién japoneses como arquetipo para Asia oriental. A menudo
eran designados a nivel sectorial.

repercusion de la inversion
extranjera directa en el
desarrollo y estableciendo
vinculos con cadenas de
valor mundiales.

Otra caracteristica esencial de los Estados desarrollistas que prosperaron es que
los incentivos y recursos proporcionados por los gobiernos para animar y orientar
las actividades del sector privado dependian de los resultados (Amsden, 2001).
Asi, por ejemplo, se concedian créditos baratos si se invertia en maquinaria nueva,
o las importaciones libres de derechos estaban condicionadas a la exportacion
de toda la produccién. Las normas de desempefo basadas en resultados que se
adoptaron estaban relacionadas en particular con los objetivos de produccién y
comercio observables a nivel de empresa. Otros rasgos importantes del apoyo
estatal eran que solia conllevar la idea de competencia entre empresas y que
estaba limitado en el tiempo. Asi se reducia el abuso de autoridad y se evitaba la
captura por grupos de interés. Por ejemplo, las empresas podian competir para
obtener licencias tecnolégicas que les darfan acceso exclusivo al mercado nacional,
por ejemplo, por cinco anos. Otro mecanismo para garantizar una utilizacion
efectiva de la ayuda publica consistié en la imposicién gradual de la disciplina de
la competencia a las empresas a través de los mercados internacionales.




La deliberacién democrdtica
tiene una importancia crucial
para crear un consenso social

acerca de un proyecto de
desarrollo nacional y también
para promover politicas e
instituciones eficaces.
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Los incentivos y recursos facilitados por el gobierno incluian la creacién de
rentas, es decir, se ideaban politicas para garantizar que las empresas privadas
consiguieran beneficios superiores a las condiciones normales del mercado.
Esas rentas eran especialmente importantes para propiciar nuevas inversiones y
actividades innovadoras. La gestion de la bisqueda de rentas constituyé una parte
esencial de la gobernanza de los Estados desarrollistas que prosperaron. Segin
este modelo, la blsqueda de rentas no era mala en si misma. Pero la cuestién
clave era velar por que esas rentas se encauzaran hacia actividades que reportasen
beneficios sociales ademds de privados y que las rentas, en forma de ganancias
obtenidas, se reutilizaran para propiciar el desarrollo nacional.

Por Gltimo, un rasgo esencial de los Estados desarrollistas que prosperaron fue
que concibieron un sistema financiero bancario que garantizaba la disponibilidad
de financiacion a largo plazo para la inversién productiva del sector privado. A
menudo esto entrafaba bien un firme dirigismo administrativo del gobierno o la
propiedad publica de las instituciones financieras fundamentales.

D. Adaptacion del Estado desarrollista al siglo XXI

En los Estados desarrollistas
de éxito el compromiso
ideolégico de promover el
desarrollo no era asumido
simplemente por un pequeno
grupo de lideres politicos y
burécratas, sino también por
sectores mds amplios de
la sociedad.

Un Estado desarrollista
democratico no sélo
encarna los principios de
la democracia electoral
sino que también garantiza
la participacion de los
ciudadanos en el proceso
de desarrollo y en
la gobernanza.

Estas ensenanzas acerca de la gobernanza del desarrollo en los Estados
desarrollistas présperos se derivan de la experiencia de los Estados desarrollistas
desde los afios sesenta hasta los afos noventa del siglo pasado. Un importante
motivo de reflexion reciente ha sido estudiar de qué manera el Estado desarrollista
puede adaptarse para que siga desempenando un papel crucial en el desarrollo
econémico y la transformacién social durante el siglo XXI. Para ello se tiene en
cuenta una amplia gama de modelos que no se limita a los éxitos del desarrollo
del Asia oriental e incluye modelos de paises nérdicos e Irlanda, el “Tigre Celta”.

Es posible sefalar seis tipos principales de adaptacién caracteristicos de un
Estado desarrollista orientado hacia el futuro:

(a) Hacer més hincapié en la importancia de los conocimientos en los procesos
de crecimiento y desarrollo. Ello se debe a que “el crecimiento recibe mayor
impulso de las ideas y la informacion (como medios de produccién y objetos
de consumo) que de la transformacién fisica de la naturaleza” y “los beneficios
dependen cada vez mas de activos intangibles (ideas, marcas e imagenes)
y de la proteccion de esos activos mediante los derechos de propiedad
intelectual” (Evans, 2008). Esto pone de relieve el importante papel de los
sistemas de conocimientos y los sistemas nacionales de innovacién, junto
con los sistemas financieros, como complejos institucionales cruciales del
proceso de desarrollo;

(b) Estudiar cémo pasar de las actividades econémicas caracterizadas por
un rendimiento decreciente a las caracterizadas por un rendimiento
creciente (Reunert, 2007). Asi se fomentarian el crecimiento econémico y
la transformacién estructural mediante un tipo de diversificacion que no se
basa exclusivamente en la expansion de las industrias manufactureras. A ese
respecto, puede prestarse mas atencion a los servicios (Evans, 2008);

~

(c) Estudiar la manera de aprovechar mejor las oportunidades de interaccién
entre el capital nacional y el extranjero intensificando la repercusién de la
inversion extranjera directa (IED) en el desarrollo y estableciendo vinculos
con cadenas de valor mundiales. Eso fue especialmente importante en el

caso de Irlanda (O’Riain, 2000);

(d) Adoptar un enfoque regional del desarrollismo que amplie el espacio de
politicas y aproveche las oportunidades de colaboracién a fin de crear las
condiciones necesarias para la transformacién estructural (UNCTAD, 2007);
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(e) Construir Estados desarrollistas democraticos y no autoritarios (Robinson y
White, 1998; Kozul-Wright y Rayment, 2007); y

(f) Inspirarse en nuevasideasacerca de los enfoques modernos de la gobernanza Aproveche.ir la participacion
quese centren en nuevas formas de interaccién entre el gobiernoy lasociedad de los ciudadanos en la
y entre el sector publico y el privado, y la consiguiente diversificacion de gobernanza para impulsar el
mecanismos e instrumentos para aplicar dichas ideas a la gobernanza del desarrollo es mds importante

desarrollo. que el compromiso de
Algunas de estas cuestiones, en particular la creciente importancia de los sostener un determinado tipo
conocimientos, la interaccion del capital nacional y el extranjero y la posibilidad de democratizacion.

de aumentar los rendimientos mediante otras actividades distintas de la industria
manufacturera, se examinardn mas adelante en el presente Informe (en particular,
en el capitulo 4). Sin embargo, en el resto de esta seccién se pasa revista a algunas
ideas recientes sobre el Estado desarrollista democrético y los sistemas modernos
de gobernanza que entraian nuevas formas de interaccién entre el sector piblico
y el privado.

1. EL ESTADO DESARROLLISTA DEMOCRATICO

En debates recientes sobre el nuevo Estado desarrollista ha surgido el Los gobiernos no pueden
importante concepto de Estado desarrollista democrético. Esta idea es importante resolver por si solos los
porque una de las principales objeciones a la conveniencia de un modelo de problemas sociales ni crear
Estado desarrollista es que muchos de los que han tenido éxito eran regimenes  , /ayas oportunidades para
autoritarios. Asi pues, algunos han admirado la capacidad del Estado desarrollista
autocratico de dar resultados positivos en el ambito de desarrollo al tiempo que
lamentaban el precio que habia que pagar en pérdida de libertad democrética, i o
que consideraban demasiado elevado (Kohli, 2004). Ademas, de resultas de la de entidades pUbhcas y
oleada de democratizacién que se ha venido propagando desde principios de  privadas y en particular de
los afos noventa, en la que los PMA han participado ciertamente (UN-OHRLLS/  [as interacciones entre ellas.
UNDP 2006), la idea de un Estado desarrollista autoritario tiene ahora mucho
menos apoyo social. En este nuevo contexto, las cuestiones fundamentales son
la posibilidad de construir Estados desarrollistas democréticos y la naturaleza del
Estado desarrollista democratico.

la sociedad, sino que la
tarea de gobernar es cosa

La relacion entre democracia y desarrollo es una cuestion muy compleja’.
Quienes estudian la naturaleza de los Estados desarrollistas democraticos han
sefialado dos cosas de suma importancia.

En primer lugar, se ha observado que la democracia electoral basada en

diversos partidos politicos que compiten entre si no ha desempefado todavia
ningln papel importante en el fomento de los Estados desarrollistas democréticos.
Randall (2007: 633) escribe que “segln los datos disponibles, los partidos
contribuyen de manera muy limitada a la aparicién de nuevos Estados desarrollistas
democraticos, en lo que respecta al fomento de la democracia o la adopcién de de la que ahora se encargan
decisiones, la contratacién de personal, las garantfas de rendicién de cuentas o~ entidades del sector privado
la aplicacion de politicas”. La autora argumenta que ello se debe a la debilidad y comunidades locales, y se
de las instituciones y la prevalencia del “clientelismo”. Sin embargo, tambif’)n se dedican sobre todo a
ha o[?s?r\./ado que en algunas.demograCIaS donde hay un partqu .heg.emonlco “llevar el timén”.
o casi Unico, este tipo de partido ha jugado a veces un papel significativo en el
desarrollo. Un buen ejemplo es el Partido Demdcrata de Botswana. En algunos
casos, lo que ha ocurrido es que habifa un tnico partido dominante, pero también
se producia una frecuente renovacién de los lideres y representantes elegidos por
medio de un proceso democratico.

En las nuevas formas de
gobernanza los gobiernos
han dejado de “remar”, tarea

En segundo lugar, estd claro que la deliberacién democrética tiene una
importancia crucial para crear un consenso social acerca de un proyecto de
desarrollo nacional y también para promover politicas e instituciones eficaces en
lo que es necesariamente un proceso de desarrollo indefinido e incierto. Kozul-
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Wright y Rayment (2007: 258) sostienen que la democratizacién ayuda porque
“la solucién de los problemas requiere experimentos, tanteos y aproximaciones,
tolerancia y fomento de la critica libre y la voluntad, o por lo menos los incentivos
necesarios, para que el Gobierno cambie de rumbo de resultas de las criticas
recibidas”. Pero es necesario promover formas “mas plenas” de adopcién
democrética de decisiones que la simple celebracion de elecciones periddicas.
Eso significa hacer mas hincapié en los planteamientos democraticos deliberativos
en los que las personas y sus organizaciones interactGian para resolver problemas
comunes y crear nuevas oportunidades. Kozul-Wright y Rayment (2007: 260)
afirman que “reforzando los fundamentos locales minimos de la democracia,
se puede ayudar a los gobiernos a concebir estrategias de reforma mds eficaces
y crear una amplia coalicién para el cambio social”. Con este mecanismo es
posible aprovechar los conocimientos y los intereses locales a fin de asegurarse
de que se adoptan las politicas apropiadas a un determinado contexto. Desde
esta perspectiva, se ha sostenido que “un Estado desarrollista democratico no sélo
encarna los principios de la democracia electoral sino que también garantiza la
participacion de los ciudadanos en el proceso de desarrollo y en la gobernanza”
(Edigheji, 2005: 5).

Es probable que el nuevo
Estado desarrollista combine
con prudencia diferentes
modalidades de gobernanza
(jerarquia, mercados y redes)
y adopte también una gran
variedad de instrumentos
de politica.

Entre las ideas recientes sobre el Estado desarrollista democratico la mas
fundamental no es pues que deberiamos ser partidarios de un determinado tipo de
democratizacién sino més bien aprovechar la participacién de los ciudadanos en la
gobernanza para impulsar el desarrollo. Al observar el pasado, esté claro que una de
las caracteristicas de los Estados desarrollistas de éxito ha sido que el compromiso
ideoldgico de promover el desarrollo no era asumido simplemente por un pequeio
grupo de lideres politicos y burdcratas sino también por sectores mas amplios de
la sociedad. Una vision del desarrollo nacional es especialmente eficaz cuando se
convierte en un proyecto compartido por todo el pafs y existe una movilizacién
social detrds de los objetivos del proyecto. En la medida en que esta tendencia
se sustenta en una determinada forma de democratizacion, tanto a nivel de toda
la sociedad como en la deteccion local de los problemas y las oportunidades del
desarrollo, la democratizacién puede dar més eficacia al Estado desarrollista. Pero
en la medida en que la forma de democratizacion debilita la cohesion social en que
se basa un proyecto de desarrollo compartido, ird en detrimento de dicha eficacia®.

Las teorias de segunda
generacion sobre la eleccion
de politicas han ido mds alla

del bien y del mal 'y se han
centrado mds en averiguar
por qué se utiliza una
determinada combinacién
de instrumentos sustantivos

y de procedimiento en

determinados contextos.

Cuadro 4
Taxonomia de los instrumentos de politica sustantivos y de procedimiento
Usos principales Recursos de gobernanza

s

A. Instrumentos sustantivos

Activos Asesoramiento Licencias Donaciones Administracion
Formacion Tasas a los usuarios Préstamos burocratica

Regulacion Impuestos Empresas publicas
Certificacién Gastos

Detectores Preparacion de informes | Censos Sondeos Mantenimiento de

Registro Consultores Vigilancia registros
Encuestas

B. Instrumentos de procedimiento

Positivos Educacion Acuerdos Financiacion de grupos | Audiencias
Exhortacién Tratados de intereses Evaluaciones
Publicidad Creacion de grupos Financiacion de Reforma institucional y
Capacitacién consultivos participantes burocratica

Negativos Informacién tendenciosa | Prohibicién de grupos y | Eliminacién de Retrasos administrativos
propaganda asociaciones financiacion Supresion de informacion

Fuente: Secretaria de la UNCTAD, cuadro adaptado de Howlett (2004).
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Grafico 6

Espectro de los instrumentos de politica sustantivos y de procedimiento

A. Espectro de los instrumentos sustantivos
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Fuente: Howlett (2000).

2. UNA GOBERNANZA MODERNA DEL DESARROLLO

Una segunda cuestion relacionada con el nuevo Estado desarrollista es
la aplicacién de formas modernas de gobernanza a la tarea del desarrollo. De
anteriores debates se desprende que anteriormente los Estados desarrollistas
exitosos no ejercian simplemente un control desde arriba sino que mas bien  ES probable que el nuevo
utilizaban diversos tipos de alianzas entre el sector publico y el privado. En los  Estado desarrollista adopte
Gltimos anos se ha producido una mayor reflexién y andlisis sobre cémo puede un ”enfoque hibrido”
funcionar este enfoque de la gobernanza (por ejemplo, Kooiman, 1993; Rhodes,
1996; Peters y Pierre, 1998; Pierre, 2000). Estas reflexiones y andlisis se han
reflejado en publicaciones sobre la naturaleza de la gobernanza moderna y lo que
significa para la accion de los gobiernos. Existe ahora mucho margen para aplicar -
estas nuevas ideas sobre la gobernanza moderna a la tarea del desarrollo y de este las senales del mercado y
modo pueden originarse nuevas ideas para el nuevo Estado desarrollista. un control democratico

desde abajo.

para garantizar la eficacia
administrativa, basado en
la capacidad burocrética,

La idea fundamental de la gobernanza moderna es que los gobiernos no
pueden resolver por si solos los problemas sociales ni crear nuevas oportunidades
para la sociedad, sino que la tarea de gobernar es cosa de entidades publicas




Cuando los Estados
desarrollistas del Asia oriental
emprendieron su proceso de

desarrollo, sus gobiernos no
tenian un elevado nivel de
capacidad técnica...

... se tardo tiempo en
construir esas burocracias
aplicando politicas de
contratacion por méritos,
continuidad del personal y
perspectivas de carrera que
ofrecieran a los funcionarios
competentes beneficios
similares a los que se podian
conseguir en el sector
privado.

Hubo un propésito
deliberado de construir
algunos organismos de

importancia estratégica en

vez de mejorar la eficacia

general del Estado de un
solo golpe.
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y privadas y en particular de las interacciones que se producen entre ellas.
Esta nueva funcién del Gobierno, guarda relacién con “el desarrollo de estilos
de gobierno en que se han difuminado los limites entre el sector publico y el
privado y dentro de cada sector” (Stoker, 1998: 17). Una elegante metéfora que
se cita con frecuencia para describir este cambio explica que la caracteristica
principal de las nuevas formas de gobernanza es que los gobiernos han dejado de
“remar” (mediante la prestacion directa de servicios y la gestion de empresas de
propiedad estatal), tarea de la que ahora se encargan entidades del sector privado
y comunidades locales, y se dedican sobre todo a “llevar el timén” (dirigiendo,
pensando y orientando) — Osborne y Gaebler (1992). Kooiman (1993: 34) sintetiza
el cambio como “el abandono de “una direccién y un control univocos” en favor
de “disenos dobles o miiltiples”, seglin los cuales personas en diversos papeles
y circunstancias procuran resolverse mutuamente los problemas”; mientras que
Pierre (2000: 242) caracteriza el cambio como:

“El paso de un modelo de gobierno centripeto a uno centrifugo. En el
modelo centripeto, el centro politico era la fuente indiscutida del poder
politico y las capacidades institucionales. En el modelo centrifugo de
gobierno, sin embargo, el Estado intenta aumentar sus puntos de contacto
con el exterior como medio para transmitir sus objetivos a la sociedad
circundante.”

Cabe prever que la introduccién de este cambio sera una de las caracteristicas
fundamentales de la gobernanza en el nuevo Estado desarrollista. Para ello
habra que prestar atencién a las modalidades de coordinacién de las actividades
sociales, los tipos de instrumentos para la adopcién de politicas y las bases de la
eficacia administrativa.

En cuanto a las modalidades de gobernanza, una nueva e importante
corriente de pensamiento se refiere a la denominada “gobernanza en red”. Como
subraya Jessop (1998), esta modalidad de gobernanza no se ejerce mediante
los procedimientos formales e impersonales del mercado, o sea mediante una
gobernanza jerarquica que fija objetivos ex ante desde arriba, sino mds bien
mediante procedimientos constantes de reflexion, en los que diferentes agentes
de la red seleccionan proyectos conjuntos de interés comun, los perfeccionan
y reformulan sobre la marcha segln los logros conseguidos y responden a los
cambios del entorno. Para ello se requiere una negociacién constante de los
objetivos, la movilizacién cooperativa de recursos controlados por diferentes
agentes a fin de alcanzar sus objetivos interdependientes y también un didlogo
constante para fijar las normas bésicas de un acuerdo negociado, la distribucion de
recursos y la accion concertada. Tales redes pueden abarcar una gran diversidad
de organizaciones y entidades, tanto estatales como no estatales.

Es probable que el nuevo Estado desarrollista combine con prudencia estas
diferentes modalidades de gobernanza y adopte también una gran variedad de
instrumentos de politica. Estos instrumentos pueden estar disefiados para influir
en los resultados o en la manera de conseguirlos, valiéndose de diversos “recursos
de gobierno”, a saber, dando informacién, utilizando la autoridad del Estado para
promulgar leyes y reglamentos, desplegando recursos financieros mediante la
tributacion y el gasto pablico, y haciendo que intervenga directamente el sector
publico (cuadro 4). Segln los diferentes instrumentos, el Estado interviene en
mayor o menor medida, con distintos grados de coercién y voluntariedad en la
manera de lograr los resultados (gréfico 6).

En la gobernanza moderna hay que adaptar los instrumentos de politica a la
tarea prevista. Seglin Howlett (2004: 1), las teorias de primera generacion sobre
la eleccion de instrumentos estaban atascadas en la perspectiva de una férmula
uniforme y lo que él llama “una lucha entre “el bien y el mal”, en la que se
condenan toda una serie de instrumentos utilizados y se proclaman los méritos de



Replanteamiento del papel del Estado en los paises menos adelantados — Hacia la gobernanza del desarrollo @

otros instrumentos alternativos que se presentan como un compendio de todo lo
que es bueno en el mundo”. La consecuencia lamentable de este planteamiento,
que oponia los vicios del dirigismo estatista a las virtudes de la privatizacion, los
mercados y la desregulacién, fue que el instrumento de politica se esgrimié “no
tanto como el bisturi de un habil cirujano que estd operando en las entrafas

del Estado, sino como la cuchilla del carnicero, que no respeta los delicados
tejidos del paciente sometido a la intervencion” (ibid. 1). Las teorfas de segunda

generacion, que estan relacionadas con la perspectiva de la gobernanza moderna, Las innovaciones

han ido “més alld del bien y del mal” y se han centrado mdas en averiguar por institucionales no viajan
qué se utiliza una determinada combinacién de instrumentos sustantivos y de  bien. Es necesario estudiar
procedimiento en determinados contextos. Lo que importa en este caso es la los modelos de éxito y

utilizacion de “una combinacién de instrumentos cuidadosamente elegidos para  Jeterminar qué principios
crear interacciones positivas entre ellos y responder a determinadas caracteristicas
contextuales del sector politico” (Howlett, 2004: 8). Es probable que este tipo de
planteamiento sea un importante aspecto de los nuevos Estados desarrollistas.

y prdcticas permiten una
“buena adaptacion” a las

. . circunstancias de cada PMA.
Por dltimo, es probable que el nuevo Estado desarrollista adopte lo que

Evans (2005) ha denominado “un enfoque hibrido” para garantizar la eficacia

administrativa. Este enfoque ha de mantener un equilibrio entre tres modos bésicos
de conseguir la eficacia: la capacidad burocratica, basada en la contratacién por
méritos, normas profesionales, perspectivas de carrera previsibles y estructuras
organicas coordinadas; las sefiales del mercado, que indican los costos y los
beneficios, facilitan la asignacion eficaz de los recursos y prevén una disciplina
fiscal para que los objetivos sigan siendo coherentes; y un control democratico
desde abajo, gracias al cual, mediante la participacién en las deliberaciones, la
transparencia y la responsabilidad, los objetivos que persigue el Estado reflejen
las necesidades y los deseos de los ciudadanos corrientes (Evans, 2005). Mientras
que el antiguo Estado desarrollista se basaba en la capacidad burocratica, y la

agenda reformista de la nueva gestién publica ha hecho especial hincapié en
la fuerza disciplinaria del mercado en las entidades publicas, el nuevo Estado -

o . . " o Es necesario que los
desarrollista intentard lograr un mejor equilibro entre estas maneras de dirigir la

administracién puablica y también estimular la participacion de los ciudadanos gOblemOS tengan una vision
desde abajo. general del desarrollo.

E. ;Pueden los paises menos adelantados
fortalecer las capacidades del Estado
desarrollista?

1. jSi pueDeN!

La tarea de construir un Estado desarrollista capaz en los PMA requiere mucho

optimismo. Sin embargo, aunque debamos dejar de lado aquellos PMA cuyos
conflictos internos han dejado las estructuras del Estado débiles e inviables, hay )
varios factores que hacen pensar que seria posible potenciar las capacidades del Las capacidades del Estado
Estado desarrollista en muchos PMA. deben potenciarse a lo largo

En primer lugar, una de las cosas importantes que pueden aprenderse del del tiempo mediante un

éxito de los Estados desarrollistas del Asia oriental es que, cuando emprendieron enfoque estratégico gradual.
su proceso de desarrollo, sus gobiernos no tenian un elevado nivel de capacidad

técnica. Como dice Evans (1998: 71):

“Las burocracias publicas capaces de desenvolverse con eficacia en los
mercados mundiales no eran ningln tipo de recurso natural del que
pudieran disponer inmediatamente los paises del Asia oriental al término
de la segunda guerra mundial. Las burocracias modernas se construyeron
tras largas e intensas luchas en favor de la reforma y un sinnimero de
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Grafico 7

Representacion esquematica de los ajustes necesarios en la reforma del sector publico
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Fuente: Therkildsen (2008).

experimentos realizados durante el periodo posterior a la segunda guerra
mundial.”

Se tardé tiempo en construir esas burocracias aplicando politicas de
contratacion por méritos, continuidad del personal y perspectivas de carrera que
ofrecian a los funcionarios competentes beneficios similares a los que podian
L conseguir en el sector privado (Evans, 1998). Cabe sefalar que incluso en los
que dlstlnguen a IO? ,EStadOS Estados desarrollistas présperos no todas las burocracias eran necesariamente

desarrollistas de éxito es supereficientes. Aprender cudles eran las politicas apropiadas fue parte integrante
la presencia de una élite del proceso de la creacion de la capacidad del Estado desarrollista y también eso
favorable al desarrollo, mds  llevé su tiempo.

interesada en el desarrollo

Una de las caracteristicas

En segundo lugar, esta claro que hubo un propésito deliberado de construir
econémico nacional que en algunos organismos de importancia estratégica en vez de mejorar la eficacia
su enriquecimiento personal. general del Estado de un solo golpe. Asf pues, una de las lecciones importantes
que nos ensena la experiencia del Asia oriental es que “resulta posible obtener
una parte sustancial de los beneficios derivados de una burocracia muy eficiente
concentrando las reformas en un néimero relativamente reducido de organismos
econémicos” (Evans, 1998: 73). En un andlisis de la relaciéon existente entre
instituciones y crecimiento en diversos paises, Rodrik ha visto también que “una
transformacion institucional en gran escala no es ni mucho menos condicién
necesaria para impulsar el crecimiento. El impulso inicial del crecimiento puede
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Grafico 8

Fortalecimiento de las capacidades del Estado desarrollista en los paises menos adelantados: un enfoque
de las reformas del sector piblico
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Fuente: Secretarfa de la UNCTAD, grafico basado en Therkildsen (2008).

lograrse con cambios minimos en la estructura institucional. ... Los paises no Las coaliciones para
necesitan un gran ndmero de reformas institucionales para empezar a crecer”
(Rodrik, 2007: 191).

el crecimiento se
forman cuando las
En tercer lugar, observando las experiencias recientes, no hay por qué élites empresariales y
ser excesivamente pesimista acerca de las posibilidades de que una reforma
del sector publico fomente las capacidades del Estado desarrollista. Quiza la
ensefanza principal de la reforma del sector piblico en los PMA es que la falta
de implicacién de un pais repercute negativamente en la sostenibilidad y el éxito.
Therkildsen (2008: 46) afirma que “no hay duda de que muchas iniciativas de
reforma han quedado bloqueadas porque los donantes insistieron demasiado en
cuestiones que tenfan un interés limitado para la poblacién del pais”. Esta ha |5 creacién de mecanismos
sido una de las caracteristicas especiales de intentos anteriores de fomentar la
capacidad general del Estado. Se ha observado que el tipo de actividades de
fomento de la capacidad que los donantes suelen hacer bien por lo general no
producen directamente mejoras significativas en la capacidad del Estado (Teskey,
2005). La razén es que las mejoras pueden ser reales a nivel de organizacion pero empresariales deberia ser
no tienen una repercusion significativa en la capacidad, ya que no afectan a las  un elemento importante del
relaciones entre organizaciones ni a las reglas del juego. La ensenanza principal  fomento de las Capacidades
que se desprende de muchos decenios de asistencia de los donantes es que, del Estado desarrollista.
si esas intervenciones no son realmente asumidas por un pafs a nivel interno,

gubernamentales cooperan
para fomentar la inversién e
incrementar la productividad.

de cooperacién entre
empresarios y gobierno a
través de las asociaciones
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Recuadro 4. Planteamiento de Mushtaq Khan para potenciar las capacidades de gobernanza en pro del

crecimiento econémico: el ejemplo del sector de la confeccion en Bangladesh
En términos generales, Khan sugiere que para potenciar las capacidades de gobernanza hay que centrarse en sectores que
ya estan creciendo pero en los que el crecimiento podria acelerarse, o en los que hay estimulos para pasar a productos
de mayor valor o bien ascender en la cadena de valor, o aumentar la productividad y competitividad de la maquinaria.
Probablemente haya varios sectores que registren un crecimiento evidente. Si se tiene éxito en un sector, las capacidades
y las ensefianzas acumuladas pueden transferirse a las estrategias disefiadas para otros sectores. Al hacer la seleccién, es
necesario “fijar las prioridades de fomento de la capacidad de tal manera que exista la capacidad politica necesaria para
retirarse si los resultados no son satisfactorios” (Khan, 2008: 15), y tener el maximo potencial para establecer vinculos que
promuevan el aprendizaje de politicas apropiadas.

El sector de la confeccién en Bangladesh es un buen ejemplo. Ha tenido mucho éxito pero tiene que hacer frente a una
importante competencia tanto de paises situados mas arriba en la cadena de valor con una mayor productividad y calidad
y mejores conexiones con los compradores, como de paises de salarios mas bajos que estan intentando de manera agresiva
entrar en los mismos mercados que Bangladesh. Hablando con los empresarios se intenté determinar dénde habia fallado
el mercado en la asignacién de recursos fundamentales, a saber, los fondos para inversiones, las competencias técnicas y
las tierras, y qué reformas de gestién podrian contribuir a resolver estos problemas.

En lo que respecta a las inversiones, los bancos estaban dispuestos a conceder préstamos a los productores, asf que el acceso
al capital no constitufa un problema, pero las condiciones en que se concedian los préstamos (elevados tipos de interés y
exigencia de garantfas) frenaban a los inversores a la hora de solicitar créditos para nuevas tecnologfias que entranaban un
mayor riesgo. El reto para la gobernanza consistia pues en que “el gobierno y el sector privado desarrollaran capacidades de
gobernanza viables que permitieran que los instrumentos o estrategias financieros existentes u otros similares a los utilizados
en otros paises en desarrollo se utilizasen para compartir el riesgo de las inversiones” (Khan, 2008: 20).

Se estan examinando dos posibilidades. La primera es el Fondo de Capital Social y de la empresa de Bangladesh, que se cre6
en 2001 para remediar precisamente este fallo del mercado. Con este instrumento, el Gobierno compra una participacién
de hasta el 49% en empresas que efecttian inversiones en nuevos dmbitos, evitando al empresario el pago inmediato y
gravoso de intereses, con una opcién de recompra de la participacion al cabo de tres afios a su valor nominal o después
de ocho aros a su valor nominal o a un valor de separacién definido en términos vagos, que serd determinado por los
contables con arreglo a la situacién del balance. Pero los proyectos se eligieron mal y el fondo no ha sido dindmico, puesto
que se adoptaron proyectos que a menudo eran sencillos y podian haberse financiado de manera tradicional y haber sido
igualmente viables. El reto de la gobernanza es, segtin Khan, obligar a la direccién de una empresa a trabajar bien y dar una
rentabilidad sobre recursos propios. Esto podria hacerse adoptando medidas para mejorar el disefio del fondo en lo que
respecta a los derechos del prestamista sobre los beneficios futuros y también a la opcion de recompra, y para que tuviera
éxito harfa falta un 6rgano que se encargara de supervisar y aplicar las condiciones del acuerdo de financiacién especifico
de su competencia.

Lasegunda posibilidad es una subvencién directa de los costos del capital para la adquisicién de tecnologias predeterminadas.
Un buen ejemplo es el Plan de Financiacién de Mejoras Tecnolégicas de la India, por el que en las inversiones para comprar
determinada maquinaria (que se considera necesaria para aumentar la productividad del sector textil del pafs) se concede
un reembolso del 5% del interés que se cobra por el dinero prestado para la compra. Khan sostiene que la falta de recursos
presupuestarios hace que este sistema resulte mas dificil de concebir en Bangladesh, pero podria ser posible subvencionar
los tipos de interés en casos especificos. Pero también para ello habrfa que fomentar la capacidad de gestion del 6rgano
encargado de supervisar la utilizacién de los fondos desembolsados. Es necesario “empezar con programas muy modestos
y con un pequeno organismo dotado de recursos suficientes y encargado de supervisar y aplicar un programa restringido”.

En lo que respecta a las competencias técnicas de la mano de obra, el problema es que los empleadores no estan dispuestos
a gastar mucho dinero en formar a sus trabajadores porque temen que estos luego se marchen de la empresa, pero si se
pudiera mejorar su competencia técnica en algunos aspectos cruciales eso podria dar un fuerte impulso al incremento de
la productividad. Khan sugiere “subvenciones relativamente pequenas para los empleadores que envien a trabajadores
fundamentales a institutos de capacitacion privados debidamente acreditados” (Khan, 2008: 24). Pero “esto sélo funcionaria
si pudiera desarrollarse la capacidad de gestién para dar acreditacion a programas en colaboracién con asociaciones de
empresarios”, garantizar “el mantenimiento de la calidad” y “decidir el abandono de programas que no diesen los resultados
apetecidos”.

En cuanto a las tierras, se vio que la adquisicion de extensos terrenos de propiedad no controvertida es un proceso largo
y complejo que crea graves problemas para nuevos proyectos y dificulta las economias de escala. La solucién éptima de
este problema serfa intentar mejorar el mercado de bienes raices en general perfeccionando los registros de la propiedad,
velando por el buen funcionamiento del sistema judicial y combatiendo la corrupcién, de manera que las transacciones de
bienes raices se realizaran sin dificultades. Este enfoque gradual se centrarfa en el problema especifico de la disponibilidad
de tierras para la expansion y el logro de economias de escala en la industria de la confeccién. Para ello serfa preciso
desarrollar las capacidades de gestion de los organismos encargados de resolver los problemas de la adquisicién de tierras
en los diversos sectores. Una opcién podria consistir en dar prioridad a la adquisicion de tierras para crear una extensa zona
industrial con infraestructuras suficientes, donde podrian darse incentivos para la reubicacion del sector de la confeccién
actualmente muy disperso. Mientras tanto, “quizés sea necesario adoptar medidas intermedias para facilitar la expansién
temporal de servicios cruciales en empresas que soliciten asistencia” (Khan, 2008: 26). Para eso harfa falta un organismo con
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Recuadro 4 (contd.)

la funcién y las facultades necesarias para facilitar una solucion provisional negociando el alquiler y la compra de terrenos
contiguos (Khan, 2008: 26). Como en otros casos, lo esencial es concentrarse en objetivos limitados que puedan cumplirse
y garantizar que esos organismos dispongan del personal mas competente posible y dé un apoyo politico claro, y también
“la posibilidad de cambiar de politica y abandonar estrategias que no funcionen es crucial para aumentar las posibilidades
de éxito” (Khan, 2008: 26).

Fuente: Khan (2008).

no tendran una gran repercusion. En la medida en que un pais haga suya una
determinada visién y planteamiento del desarrollo, resultard mas facil fomentar

las capacidades del Estado desarrollista. Para fomentar las
capacidades del Estado
2. UN ENFOQUE PRAGMATICO DEL FORTALECIMIENTO DE LAS CAPACIDADES desarrollista en los PMA
DEL ESTADO DESARROLLISTA se requiere no sélo apoyo
Los intentos de reforma institucional nos han ensefiado una cosa fundamental: politico sino también
que “las innovaciones institucionales no viajan bien” (Rodrik 2005: 994). Como recursos para disenar
se sefal6 anteriormente, esto puede verse con toda claridad en la aplicacion del y aplicar las medidas

programa de reformas para una buena gobernanza, pero también estd claro que oportunas, en particular
los gobiernos de los PMA no deben pensar que pueden tomar simplemente las
politicas e instituciones de Estados desarrollistas eficaces, por ejemplo del Asia
oriental, y transplantarlas como garantia de éxitos®.

fondos, personal y
conocimientos técnicos.

Al fomentar las capacidades del Estado desarrollista en los PMA, lo que se
necesita es estudiar los modelos de éxito y luego determinar qué principios y
précticas permiten una “buena adaptacién” a las circunstancias de cada PMA.
Esto no es lo mismo que transplantar directamente las mejores practicas. Lo que
constituye una “buena adaptacion” a las circunstancias particulares de un pais
variara con el tiempo. Es preciso adoptar un enfoque evolutivo segin el cual
las politicas e instituciones se adapten al nivel de desarrollo de las capacidades
productivas y las capacidades de gobierno’. Es preferible basarse en lo que existe  La creacién de centros de
en un pais en vez de sefalar las carencias cuando se comparan sus instituciones axcelencia y la difusién de su
con alglin modelo externo de préctica idénea, indicado en el programa para
la buena gobernanza u observado en los modelos de éxito de las economias Py
de reciente industrializaciéon del Asia oriental. Es probable que los modelos partes del sector piiblico

p q . .
transplantados en bloque de las economias de reciente industrializacién tengan podiria ser una manera viable
tan poco éxito como los tomados de los paises avanzados. de fomentar las capacidades
de la gobernanza para

el desarrollo.

manera de trabajar en otras

Un enfoque pragmaético del fomento de las capacidades del Estado desarrollista
en los PMA requerira la adopcién de un pequefio nimero de reformas
institucionales que encajen bien en el contexto existente. En el grafico 7, tomado
de Therkildsen (2008), pueden verse los factores que tienen que encajar para
que funcione cualquier tipo de reforma del sector publico. En pocas palabras,
las reformas prosperarén: a) si los productos y los resultados corresponden a

las exigencias politicas; b) si hay un buen ajuste entre la capacidad politica y la También es importante
capacidad técnica para efectuar determinadas reformas; y c) si las competencias aprender las politicas
técnicas se ajustan a las tareas de reforma. Se trata de que los tipos y el alcance de apropiadas. Deberia
las reformas se ajusten a las capacidades técnicas y politicas. En esta actividad es procederse a una

muy importante la idiosincrasia de cada pais. Como dice Therkildsen (2008: 45),
“en definitiva, las reformas, para tener éxito, deben adaptarse a las condiciones
especificas de cada pais”.

experimentacion secuencial
para que las autoridades
responsables de las politicas
pudieran ver lo que funciona
y lo que no.

Al aplicar este enfoque del fomento de las capacidades del Estado desarrollista,
tanto las capacidades técnicas como las politicas tienen importancia. Es necesario
que los gobiernos tengan una vision general del desarrollo para saber a dénde se
dirigen. Pero las capacidades del Estado desarrollista deben potenciarse a lo largo
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del tiempo mediante un enfoque estratégico gradual®, basandose en las dreas de
excelencia de la administracion publica o de los 6rganos ejecutivos, fomentando
el aprendizaje de politicas apropiadas y promoviendo coaliciones para el
crecimiento (grafico 8). Debe procurarse en especial satisfacer las necesidades de
la gobernanza para hacer frente a factores que frenan el ritmo de acumulacién
de capital, avance tecnolégico, diversificacion sectorial y cambio estructural
(Khan, 2008). En el recuadro 4 (pag. 44) se ilustra esta idea con la industria de la
confeccion de Bangladesh.

El fomento de las
capacidades del Estado
desarrollista dependerd de (a) Capacidad politica

la voluntad politica no sélo En lo que respecta a la capacidad politica, una de las caracteristicas que
de las élites de los PMA, sino  distinguen a los Estados desarrollistas de éxito es la presencia de una élite favorable
también de sus asociados al desarrollo, que a menudo consiste en “un pequeio grupo de dirigentes
para el desarrollo. po/ll’ti'cos y l:?urc’)cr'atas 'decididos a trabajar en pro d?l desarrollo, gen/erfilmente
proximos al jefe ejecutivo del gobierno que contribuy6 a establecer el régimen de
desarrollo y su cultura” (Leftwich, 1995: 405). Esta élite ofrece vision de futuro y
liderazgo para alcanzar los objetivos del desarrollo nacional. Si no existe, no hay
ninguna posibilidad de aumentar las capacidades del Estado desarrollista. Si las
élites se dedican simplemente al propio enriquecimiento y a la perpetuacion de
sus privilegios en vez de impulsar el desarrollo econémico nacional, este Gltimo
es totalmente imposible.

Sin embargo, como ya se sefal6 anteriormente, la élite desarrollista no puede
El débil desarrollo del sector llevar a cabo un proyecto de desarrollo nacional en una situacién de aislamiento.
privado nacional ha sido Para resolver los problemas del desarrollo y crear nuevas oportunidades,
se requiere la participaciéon de una gran diversidad de partes interesadas e
(. . informadas. Como ya se dijo, los procesos democrdticos, en sus diversas formas,
bésicas, y de las principales G T
S . pueden sentar las bases para una movilizacién social mas incluyente que respalde
ironias, de la apl’cac’on de el proyecto de desarrollo nacional. Con todo, también es probable que haya que
proy p q yaq
politicas de ajuste estructural. forjar coaliciones para el crecimiento econémico.

una de las contradicciones

Las coaliciones para el crecimiento se forman cuando las relaciones
entre el mundo empresarial y las élites gubernamentales se convierten en
una cooperacién activa para alcanzar los objetivos de fomentar la inversién e
incrementar la productividad. Esas coaliciones no se han estudiado a fondo, pero
las investigaciones realizadas sobre las asociaciones empresariales en los paises
en desarrollo pobres (Brautigam, Rakner y Taylor, 2002; Garforth, Phillips y
Bathia-Panthaki, 2007; Moen, 2003, y Arthur, 2006) indican que esas coaliciones
pueden surgir sobre todo:

(@) Cuando la clase empresarial ha madurado en nimero de miembros y
experiencia y se ha ampliado hasta representar una parte considerable de
la economia productiva;

La sustitucion de la ayuda
a los sectores productivos
por la ayuda a los sectores
sociales constituye uno de
los aspectos de la

marginacion de los puntos

de vista empresariales. Desde esta perspectiva, la creacion de mecanismos de cooperacion entre
empresarios y gobierno a través de las asociaciones empresariales deberia ser un
elemento importante del fomento de las capacidades del Estado desarrollista™.
Sin embargo, aunque las asociaciones empresariales son instituciones
importantes, “no hay indicios claros de que unas asociaciones empresariales
solidas o la democratizacion basten por si solas para crear condiciones mas
favorables al crecimiento. Necesitan el respaldo activo del Estado” (Therkildsen,
2008: 21). Asi pues, el mantenimiento de coaliciones para el crecimiento

(b) Cuando sus asociaciones representan en general toda la gama de intereses
econémicos del pais (posiblemente con una asociacion principal) y poseen
capacidad técnica, credibilidad y una base de recursos; y

(c) Cuando el Gobierno y las asociaciones empresariales han institucionalizado
la celebracion de consultas regulares.
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Cuadro 5
El reto de la financiacién de la gobernanza en los paises menos adelantados: PIB per capita, gasto publico
corriente y recursos internos disponibles para la financiacién de la gobernanza y la inversién, 2006

. Recursos internos
Gasto de consumo Recursos internos

PIB per cdpita (en Gasto final de disponibles para

dé . final del sector disponibles para . .
6lares corrientes rE consumo del sector | . Ay financiacién per
de 2006) P Ubh.w fen publico per capita fmana’a cion per cdpita y dia
porcentaje del PIB) capita -
Total de los PMA 462,1 12,9 59,8 150,5 41,2
PMA: Africa y Haiti 493,7 15,5 76,6 180,7 49,5
Angola 2998,7 21,2 636,3 2 050,5 561,8
Benin 537,9 12,1 65,0 127,6 35,0
Burkina Faso 418,9 21,1 88,3 105,0 28,8
Burundi 117,3 29,4 34,5 21,8 6,0
Chad 634,0 24 152,3 481,5 131,9
Dijibouti 940,4 29,4 276,4 389,1 106,6
Eritrea 258,1 35,6 92,0 53,6 14,7
Etiopfa 164,0 12,4 20,3 32,8 9,0
Gambia 305,3 9,3 28,3 60,8 16,6
Cuinea 357,8 7,5 26,9 59,4 16,3
Guinea-Bissau 185,0 15,6 28,8 40,3 11,0
Guinea Ecuatorial 16 747,5 2,9 494,0 15 106,5 4138,8
Lesotho 749,2 18,1 135,3 23,2 6,4
Liberia 170,9 9,5 16,3 14,8 4,1
Madagascar 287,9 8,7 25,2 52,0 14,2
Malawi 234,6 9,6 22,6 5,6 1,5
Mali 511,6 17,3 88,4 177,4 48,6
Mauritania 874,3 19,5 170,8 333,2 91,3
Mozambique 325,8 13,0 42,2 59,7 16,4
Niger 258,9 15,4 39,8 67,3 18,4
Republica Centroafricana 346,3 10,6 36,8 40,5 11,1
Republica Democrética del Congo 140,9 8,8 12,4 16,7 4,6
Repiblica Unida de Tanzania 339,5 7,3 24,9 59,5 16,3
Rwanda 312,5 18,0 56,3 52,4 14,4
Senegal 767,7 13,1 100,8 168,5 46,2
Sierra Leona 288,2 13,3 38,2 43,5 11,9
Somalia 299,8 8,7 26,0 82,8 22,7
Sudan 1163,9 16,2 188,7 353,1 96,7
Togo 342,8 13,4 45,9 15,1 4,1
Uganda 339,8 14,3 48,6 74,4 20,4
Zambia 930,7 20,0 186,4 382,7 104,9
Haiti 503,7 8,5 43,0 -3,5 -1,0
PMA: Asia 406,5 7,4 30,2 100,2 27,5
Afganistan 285,2 10,9 31,0 28,9 7,9
Bangladesh 386,6 5,5 21,4 99,7 27,3
Bhutén 1421,9 22,0 312,8 728,3 199,5
Camboya 512,4 5,3 27,0 97,5 26,7
Myanmar 284,0 4,6 13,0 56,2 15,4
Nepal 357,8 8,4 30,2 63,7 17,4
Republica Democrética Popular Lao 605,1 7,3 44,2 263,9 72,3
Yemen 878,0 13,8 120,8 343,3 94,1
PMA: Islas 927,1 32,5 301,0 318,2 87,2
Comoras 492,6 12,6 62,1 -6,8 -1,9
Islas Salomén 877,0 31,9 279,8 451,7 123,7
Kiribati 659,3 64,3 424,0 -60,0 -16,4
Maldivas 3020,0 37,9 11454 2120,5 581,0
Samoa 24251 22,1 537,1 199,5 54,7
Santo Tomé y Principe 788,0 46,3 364,7 176,1 48,2
Timor-Leste 316,5 53,8 170,3 24,4 6,7
Tuvalu 24274 54,2 1316,6 216,4 59,3
Vanuatu 1763,1 22,7 400,3 625,5 171,4
Paises de renta baja 673,0 11,0 73,7 248,6 68,1
Paises de renta media baja 2167,4 13,6 294,5 1165,4 319,3
Paises de renta media alta 6571,0 16,0 1050,9 2 736,6 749,7
Paises de renta alta 36 048,0 18,2 6 561,1 14 007,4 3837,7
Fuente:  Calculos de la secretaria de la UNCTAD basados en datos de la base GlobStat (abril de 2009).
Notas: El gasto de consumo final general del sector publico (antes denominado consumo general del sector publico) comprende todo los gastos corrientes del sec-
tor piblico para la adquisicién de bienes y servicios (incluida la remuneracion de los empleados). También comprende la mayoria de los gastos en defensa
y seguridad nacional, pero no los gastos militares que son parte de la formacién de capital del Estado.
Los recursos internos disponibles para financiar la gobernanza y la inversién se calculan como la diferencia entre el PIB per capita y el gasto de consumo
final per capita de los hogares.
La clasificacion de los paises por grupos de ingresos sigue los criterios fijados por el Banco Mundial. Las economias se dividen segtin su PIB per capita de
2007 (método Atlas) y los grupos son los siguientes: renta baja, 935 ddlares o menos; renta media baja, entre 936 y 3.705 dolares; renta media alta, entre
3.706 y 11.455 ddlares; y renta alta, 11.456 délares o mds.
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depende del liderazgo, la ideologia y la capacidad del Estado y de la eleccién y
aplicacion sistematica de politicas apropiadas. Una politica nacional de fomento
de las capacidades productivas requerird la formacién de coaliciones para
el crecimiento, pero también puede ser el primer paso fundamental para esa
formacion. Para ello se requiere que las élites politicas y burocréticas tengan una
visién de futuro y puedan formular una estrategia viable y creible de crecimiento.

En 2006, la mitad de los
PMA disponian de menos

de 18,4 céntimos al dia Las crisis econémicas pueden ofrecer una excelente para forjar coaliciones para el
per cdpita para gastar en crecimiento si es posible formular politicas creibles para hacer frente a la crisis de
la formacién de capital manera que se fomente la unidad. La necesidad de hacer frente al impacto de la

privado, la inversién piblica ~ €risis econémica mundial deberfa considerarse pues una magnifica oportunidad

en infraestructuras. el para formar coaliciones para el crecimiento en los PMA.
/

funcionamiento de servicios (b) Capacidad técnica

publicos vitales y de la Para enfocar de manera pragmatica el fomento de las capacidades del Estado
administracion publica, asi  desarrollista en los PMA se requiere no sélo apoyo politico sino también recursos
como el mantenimiento de la para el disefo y la aplicacién de las medidas oportunas, en particular fondos,
personal y conocimientos técnicos. El personal competente escasea. Pero, como
se sefialé anteriormente, no es necesario que toda la burocracia sea eficiente.
Al fomentar las capacidades del Estado desarrollista, es importante que haya
un organismo piloto préximo al poder politico que pueda ofrecer una vision
de futuro y una coordinacién generales. También es fundamental que haya una
instituciéon dedicada a la gestién de la ayuda. Habria que hacer asimismo mas
hincapié en mejorar las burocracias de los ministerios que se ocupan de los
En 2005-2007, un promedio  sectores productivos (capitulos 3 y 4 del presente Informe).

del 20% de los desembolsos ] . o . -
Las areas de excelencia dentro de los ministerios y organismos ejecutivos
de ayuda a los PMA se de los PMA pueden ensefar que es lo que funciona y lo que no funciona en
destinaba al Estado y determinados contextos y también servir de modelos para difundir las practicas
actividades conexas. mas eficaces. Estos centros de excelencia no aparecen en los indicadores
nacionales de la calidad de la gobernanza. Pero los pocos estudios, basados
en entrevistas con funcionarios publicos, que se han ocupado a fondo de esta
cuestion han encontrado areas de excelencia en varios PMA, como por ejemplo
en la Republica Centroafricana y la Republica Unida de Tanzania (Grindle, 1997)
y en la Republica Unida de Tanzanfa y Uganda (Therkildsen y Tidemand, 2007).
La ayuda destinada a En dichos estudios se llega a la conclusion de que esas instituciones funcionan
bien gracias a: a) el liderazgo y la gestién; en las organizaciones eficientes el
, personal tiene una idea clara de cudl es su objetivo, la administracién envia
de gobernanza, mds que sefiales claras acerca del nivel de esfuerzo lidad ist |
i i y calidad previsto y recompensa e
invertirse en el actual mérito, y existe cierto grado de participacion, flexibilidad, trabajo en equipo para
programa de reforma para  resolver problemas, y equidad; b) el prestigio, la profesionalidad y el espiritu de
la buena gobernanza, servicio al pafs; y ¢) la meritocracia en la contratacién, los ascensos y descensos de
deberia utilizarse en la buena categoriay los despidos. Los intentos de crear ministerios de finanzas en el marco
de programas de ajuste estructural muestran también que las decisiones politicas
deliberadas de crear capacidad en parte fundamentales del sector publico
también dan resultados. La creacion de centros de excelencia y la difusién de su
manera de trabajar en otras partes del sector publico podria ser pues una manera

los PMA. viable de fomentar las capacidades de la gobernanza para el desarrollo.

ley y el orden.

aumentar la capacidad

gobernanza del desarrollo y
en la construccion de Estados
desarrollistas capaces en

También es importante aprender las politicas apropiadas. Este aprendizaje
se produce sobre la marcha y por etapas. Como dice Therkildsen (2008: 44):
“Hay que saber lo que funciona antes de aprender a ser eficiente, y hay que
aprender a ser eficiente antes de implantar lo que funciona en un ndmero
considerable de organizaciones”. Se cometeran errores en todas las fases,
pero eso forma parte del aprendizaje para mejorar las cosas. Dar prioridad al
aprendizaje de politicas supone también un estilo diferente de planificacion. En
vez de la planificacion lineal de las politicas, en que la formulacion precede a la
ejecucion, deberfa procederse a una experimentacién secuencial para que las
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Cuadro 6
Desembolsos de ayuda bruta a los paises menos adelantados destinada al Estado y actividades conexas,
por categorias principales, en 2005-2007

Desefnbolso anual Porcentaje de Porcentaje d‘e la ayuda
medio 2005-2007 total destinada al
(en millones de délares DA Estado y actividades
constantes de 2007) ekt conexas
A. Gestion de politicas 2 426,63 9,83 48,79
Generalidades 762,71 3,09 15,34
15110: Politica/planificaciéon econémica y del desarrollo 553,24 2,24 11,12
15120: Cestién financiada del sector piblico 175,10 0,71 3,52
16062: Fomento de la capacidad estadistica 34,37 0,14 0,69
Sectores sociales 785,55 3,18 15,80
11110: Politica educativa y gestion administrativa 281,46 1,14 5,66
12110: Politica de salud y gestién administrativa 343,61 1,39 6,91
13010: Politica de poblacién y gestién administrativa 86,48 0,35 1,74
16020: Politica de empleo y gestién administrativa 70,81 0,29 1,42
16030: Politica de la vivienda y gestién administrativa 3,20 0,01 0,06
Infraestructura 382,72 1,55 7,70
14010: Politica de recursos hidricos y gestion administrativa 90,32 0,37 1,82
21010: Politica de transporte y gestién administrativa 213,67 0,87 4,30
22010: Politica de comunicaciones y gestién administrativa 8,77 0,04 0,18
23010: Politica energética y gestion administrativa 69,96 0,28 1,41
Sectores productivos 329,63 1,34 6,63
31110: Politica agricola y gestién administrativa 201,83 0,82 4,06
31210: Politica forestal y gestién administrativa 27,96 0,11 0,56
31310: Politica pesquera y gestién administrativa 37,81 0,15 0,76
32110: Politica industrial y gestién administrativa 4,41 0,02 0,09
32210: Politica de la industria extractiva y gestién administrativa 7,53 0,03 0,15
32310: Politica de la construccién y gestion administrativa 4,08 0,02 0,08
33110: Politica comercial y gestion administrativa 36,93 0,15 0,74
33210: Politica turistica y gestion administrativa 9,08 0,04 0,18
Medio ambiente 132,54 0,54 2,66
41010: Politica del medio ambiente y gestién administrativa 132,54 0,54 2,66
Sector financiero 33,48 0,14 0,67
24010: Politica financiera y gestion administrativa 31,01 0,13 0,62
24020: Instituciones monetarias 2,47 0,01 0,05
B. Administracién gubernamental 716,13 2,90 14,40
15140: Administracién gubernamental 716,13 2,90 14,40
C. Desarrollo de los servicios legales y judiciales 299,10 1,21 6,01
15130: Desarrollo de los servicios legales y judiciales 299,10 1,21 6,01
D. Desarrollo politico 797,96 3,23 16,04
15150: Fortalecimiento de la sociedad civil 314,29 1,27 6,32
15161: Elecciones 285,36 1,16 5,74
15162: Derechos humanos 127,94 0,52 2,57
15163: Libertad de informacién 21,10 0,09 0,42
15164: Organizaciones e instituciones para la igualdad de la mujer 49,27 0,20 0,99
E. Prevencion de los conflictos y consolidacién de la paz 733,56 2,97 14,75
15210: Gestién y reforma de los sistemas de seguridad 69,25 0,28 1,39
15220: Dispositivos civiles de consolidacion de la paz, prevencion y 362,55 1,47 7,29
solucién de conflictos
15230: Consolidacién de la paz después de los conflictos (Naciones 122,14 0,49 2,46
Unidas)
15240: Reintegracion y control de las armas pequenas y ligeras 43,39 0,18 0,87
15250: Remocion de minas terrestres 127,38 0,52 2,56
15261: Nifos soldados (prevencién y desmovilizacién) 8,85 0,04 0,18
Desembolso total de AOD para el gobierno y fines conexos 4 973,38 20,14
Desembolso total de AOD 24 691,30
Del cual:
Asistencia bilateral de paises miembros del CAD/OCDE 19 481,22
Asistencia multilateral 5210,08
Fuente: Calculos de la secretarfa de la UNCTAD, basados en datos del sistema de notificacién de los paises acreedores de la OCDE, en linea
(junio de 2009).
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autoridades responsables de las politicas pudieran ver lo que funciona y lo que
no (Justman y Teubal, 1995). Los proyectos de desarrollo que van a emprenderse
deberian elegirse, pues, no sélo con arreglo a un andlisis estatico de la relacién
costo-beneficio sino también por la nueva informacién que puedan generar, las
o capacidades que desarrollen y sus efectos demostrativos. Como dicen Lall y Teubal
Ahora es necesario ir mds (1998 1381): “Con frecuencia, cualquiera de las opciones consideradas puede
alla del programa de reforma  funcionar: lo que importa no es hallar la solucién éptima sino reunir un menor
institucional para la buena  numero de opciones razonables y aplicarlas de manera coherente y sistemética.
gobernanza y establecer Como |.OS errores son inevitables (igual que en las empresas), el Gobierno ha de
ser flexible y adaptarse a la evolucién de las circunstancias; las politicas deben
permitir el ajuste y el aprendizaje”.

una buena gobernanza del

desarrollo.

Therkildsen (2008) sefiala también el potencial de una antigua tradicién de
reformas en algunos PMA africanos, que ya existia antes de que la reforma del
sector publico se convirtiese en una exigencia clara de los donantes. Estas reformas
se efectuaban como si se tratara de una campana en que los politicos movilizaban
a los funcionarios publicos y a los ciudadanos para intentar introducir cambios

EI modelo de Estado significativos. Esta movilizacion intensa a corto plazo de los recursos y las energias
desarrollista puede resultar  politicas refuerza las capacidades técnicas, concentra las energias durante breves
Utily viable para la perfodos y también sienta las bases para aprender nuevas politicas. La crisis

gobernanza del desarrollo financiera podria ofrecer una oportunidad para este tipo de movilizacién social.

en los PMA si las ensenanzas

necesarias para 3. LA FUNCION CRUCIAL DE LOS DONANTES
la gobernanza del desarrollo El fortalecimiento de las capacidades del Estado desarrollista dependera
se adaptan al siglo XXI. de la voluntad politica no sélo de las élites de los PMA sino también de sus

asociados para el desarrollo. Brautigam, Rakner y Taylor (2002) y Mkandawire
(2001) senalan que en el pasado los Estados africanos a menudo no dieron a sus
clases empresariales la posibilidad de intervenir efectivamente en la adopcién de
decisiones. Brautigam, Rakner y Taylor (2002: 540) atribuyen este fenémeno a
la creencia de los dirigentes politicos de que las coaliciones para el crecimiento
podian socavar su poder politico y social, creencias que “muy probablemente
se complican por cuestiones de raza, clase y etnia”. Sin embargo, otro factor

Adaptar el Estado desarrollista
al siglo XXI implica redefinir

la naturaleza de dicho importante en muchos casos ha sido la mayor receptividad de los gobiernos a
Estado abandonando las las exigencias de los donantes que a los intereses de la clase empresarial local.
formas autoritarias que Mkandawire (2001: 309) ha sugerido que el débil desarrollo del sector privado

han caracterizado el rapido nacional ha sido una de las contradicciones basicas, y de las principales ironfas,

desarrollo del Asia oriental. de la aplicacién de politicas de ajuste estructural. En sus propias palabras:

“La liberalizacion arbitraria de los mercados sin consultar debidamente a
las clases empresariales, las privatizaciones que no prevén ningtn privilegio
especial para los capitalistas del pais, el cese del crédito dirigido o “la
financiacion para el desarrollo”, y los elevados tipos de interés, son todos
ellos factores que ponen de manifiesto el distanciamiento del Estado de

Fomentar las capacidades los intereses de los capitalistas locales y la posicién preeminente de los
del Estado desarrollista en intereses y los puntos de vista de las instituciones financieras internacionales
los PMA llevara tiempo y las en la formulacién de politicas.”
reformas del sector pablico Més recientemente, en la preparacién de los documentos de estrategia de
orientadas en este sentido  lucha contra la pobreza ha continuado esta marginacién de las perspectivas de
deberian adaptarse ala la clase empresarial en la formulacién y aplicacién de politicas. La sustitucion

capacidad técnica y politica de la ayuda a los sectores productivos por la ayuda a los sectores sociales,
sefialada en anteriores Informes sobre los PMA, constituye uno de los aspectos
de esta marginacion. En lineas mas generales, al intentar movilizar las voces de la
sociedad civil en la preparacién de los documentos de estrategia de lucha contra
la pobreza no se han tenido suficientemente en cuenta los puntos de vista de los
empresarios locales.

actualmente disponible.
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Otro problema comin a todos los PMA es, como ya se dijo antes, la extrema
debilidad de su base de recursos financieros. Una simple constatacion de este
fendémeno figura en el cuadro 5, donde se muestran algunos indicadores de los

problemas de la gobernanza financiera en varios PMA. Un indicador general
son los recursos internos disponibles para financiar la gobernanza y la inversion.

El monto de esos recursos se calcula restando del PIB per capita el gasto de La élite de politicos y
consumo per capita de los hogares. Lo que queda son todos los recursos internos burdcratas partidarios
disponibles para financiar las inversiones y prestar los servicios piblicos vitales, del desarrollo deberian

incluida la administracién pablica. En 2006, los recursos internos disponibles para
financiar la gobernanza y la inversién en los PMA, medidos en precios corrientes
y tipos de cambio de mercado, fueron por término medio de 41 céntimos por )
habitante y dia. Se dan grandes variaciones entre los PMA de la muestra, pero el de la sociedad apoyen el
valor medio equivale a 18,4 céntimos por habitante y dia. En otras palabras, la proyecto de desarrollo,

mitad de los PMA disponian de menos de 18,4 céntimos al dia per cdpita para  teniendo en cuenta tanto
gastar en la formacion de capital privado, la inversién pablica en infraestructuras, o5 intereses rurales como
el funcionamiento de servicios publicos vitales como la sanidad, la educacion y
la administracién publica, asi como el mantenimiento de la ley y el orden. En
comparacion, el promedio de recursos internos disponibles para la financiacién

establecer un pacto social
para que amplios sectores

los urbanos.

del desarrollo en los paises de renta media baja en 2006 ascendié a 3,2 délares
por habitante y dia, mientras que en los paises de renta alta fue de 38,4 délares
por habitante y dia.

Los datos sobre los ingresos y gastos plblicos son muy fragmentarios. Pero
como se indicé en anteriores Informes sobre los PMA, la pauta general es que,
en proporcién del PIB, los ingresos y el gasto de consumo final del sector publico
de esos paises no parecen muy diferentes de los que se registran en otros paises
en desarrollo (UNCTAD, 2002). Pero, como su PIB per cépita es inferior al de
otros paises, los niveles de gasto publico per cépita también son inevitablemente
mucho menores. Este punto ya se ha tratado en el presente capitulo, pero vale la
pena repetir que en 2006 el gasto de consumo final anual medio per cépita del
sector pablico en los PMA fue de tan sélo 60 délares, en comparacion con los
295 délares de los paises de renta media baja. Esa era la diferencia aun cuando,
como porcentaje del PIB, el gasto de consumo final del sector publico en los
PMA no es muy distinto del de los paises de renta media baja o media alta (13 y
16%, respectivamente). Los 60 délares disponibles han de sufragar todo el gasto
corriente del sector plblico para la adquisicion de bienes y servicios (incluida la
remuneracion de los empleados). Esto equivale a 16 céntimos por persona y dia.

De todo ello se desprende claramente que una prioridad importante de
los gobiernos de los PMA al fomentar las capacidades del Estado desarrollista
deberia ser mejorar la movilizacién de los recursos internos (UNCTAD, 2007).
Sin embargo, en un futuro inmediato los donantes seran esenciales para fomentar
esas capacidades en la mayoria de los PMA.

De hecho, en la actualidad los donantes se dedican activamente a apoyar
el fomento de las capacidades del Estado en los PMA. En 2005-2007, un
promedio del 20% de los desembolsos de ayuda a los PMA se destinaba al
Estado y actividades conexas (cuadro 6). De los casi 5.000 millones de délares
desembolsados para el Estado y actividades conexas'!, el 63% iba a parar a la
administracién publica y la gestion de las politicas, y dentro de ese porcentaje la
gestion y administracion de las politicas en los sectores sociales, la infraestructura
y los sectores productivos recibian el 16, el 8 y el 7%, respectivamente. Un 16%
de la asistencia oficial para el desarrollo (AOD) bruta que se destinaba al Estado
y actividades conexas se utilizaba para el desarrollo politico y un 15% para la
prevencion de los conflictos, la paz y la seguridad. Menos del 1% se asignaba al
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fomento de la capacidad estadistica, con lo que existia una importante laguna en
la capacidad de formulacion de politicas de los PMA (cuadro 6).

Los gobiernos de los PMA que estén firmemente decididos a fomentar las
capacidades del Estado desarrollista deberian recibir apoyo en esta tarea. Para ello
la ayuda destinada a aumentar la capacidad de gobernanza, mds que invertirse
en el actual programa de reforma para la buena gobernanza, deberfa utilizarse en
la buena gobernanza del desarrollo y en la construccion de Estados desarrollistas
capaces en los PMA. Fomentar las capacidades del Estado desarrollista deberia ser
el elemento central de una respuesta proactiva a la crisis financiera.

F. Conclusiones

Este capitulo tiene cinco mensajes bdsicos.

En primer lugar, la funcién del Estado en muchos PMA se estd definiendo
actualmente mediante el programa de reforma para la buena gobernanza.
Se trata de introducir una determinada serie de reformas institucionales, que
prevén en particular maneras de dirigir la administracion publica propias del
sector privado (como por ejemplo mediante el uso de mecanismos de mercado,
una orientacion en funcién del cliente y una gestién orientada a aumentar la
eficiencia), democracia electoral y un papel limitado para el Estado. La funcién
crucial del Estado en estas reformas consiste en apoyar a los mercados mds que en
promover directamente el desarrollo econémico. Ahora es necesario ir mas alla
de este programa de reforma institucional y establecer una buena gobernanza del
desarrollo. Esto significa introducir una dimensién desarrollista mucho mas firme
y directa en las reformas de la gobernanza a fin de que el Estado pueda jugar un
papel mas activo en el fomento del desarrollo.

En segundo lugar, es posible adaptar el modelo de Estado desarrollista para
enfocar de manera viable y dtil la gobernanza del desarrollo en los PMA. Sin
embargo, no todos los Estados desarrollistas han tenido éxito. EI modelo de
Estado desarrollista puede resultar Gtil y viable para los PMA si se aprenden de los
Estados desarrollistas exitosos de finales del siglo XX las lecciones necesarias para
la gobernanza del desarrollo y si dichas experiencias se adaptan al siglo XXI. No se
trata de volver a una planificacién del desarrollo “a la antigua usanza”.

Las principales ensefanzas de la gobernanza del desarrollo en los Estados
desarrollistas de éxito son que las politicas nacionales debfan orientarse a promover
una transformacion estructural y que eso se consiguié mediante un modelo
de economia mixta que pretendia hallar las politicas e instituciones necesarias
para que la bisqueda del beneficio privado redundara en favor del desarrollo
nacional. Para alcanzar ese objetivo se adopté una combinacién de politicas
macroeconémicas y politicas sectoriales de desarrollo productivo, incluida una
politica industrial. Esas politicas tenfan por objeto fomentar la acumulacién de
capital y el progreso tecnolégico para que sirvieran de base a un cambio estructural
dindmico. Segin la terminologia utilizada por la UNCTAD en anteriores Informes
sobre los PMA, estaban dirigidas al desarrollo de las capacidades productivas,
la expansion del empleo productivo y el incremento de la productividad de la
mano de obra con el fin de aumentar la riqueza nacional y elevar los niveles de
vida de los paises. El éxito se consiguié construyendo burocracias competentes
en algunos organismos estratégicos y aprendiendo las politicas apropiadas. Los
gobiernos también concibieron esas politicas en estrecha colaboraciéon con el
sector empresarial.

Adaptar el Estado desarrollista al siglo XXI implica redefinir la naturaleza
de dicho Estado abandonando las formas autoritarias que han caracterizado el
rapido desarrollo del Asia oriental. Es posible basarse en otros tipos de Estados
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desarrollistas, por ejemplo el modelo nérdico o el Tigre Celta. La construccién de
Estados desarrollistas democraticos deberia garantizar en particular la participacién
de los ciudadanos en el desarrollo y la gobernanza. El Estado desarrollista del
siglo XXI también hara uso de nuevos conocimientos sobre modernas practicas de
gobernanza que promueven miiltiples formas de interaccién entre entidades del
sector publico y del sector privado.

En tercer lugar, el fomento de las capacidades del Estado desarrollista llevara
algin tiempo vy las reformas del sector pdblico orientadas en este sentido
deberian adaptarse a la capacidad técnica y también a la capacidad politica
actualmente disponibles. Las capacidades del Estado desarrollista pueden
fomentarse gradualmente mediante el aprendizaje de las politicas apropiadas
y la experimentacién institucional, dando prioridad en un principio a difundir
la experiencia de las dreas de excelencia dentro de la administracién pdblica
y los organismos ejecutivos e intentando crear las capacidades de gobernanza
necesarias para reducir los obstaculos que frenan el desarrollo de las capacidades
productivas. Se necesita espacio de politica para permitir el pluralismo y la
experimentacion.

En cuarto lugar, tan sélo sera posible fomentar las capacidades del Estado
desarrollista en los PMA si existe una élite de politicos y burdcratas partidarios
del desarrollo. Ademas, el éxito sera mayor si esta élite establece un pacto social
gracias al cual amplios sectores de la sociedad apoyen el proyecto de desarrollo.
En esta iniciativa deberfan tenerse en cuenta tanto los intereses rurales como los
urbanos y de este modo las politicas de desarrollo deberfan abarcar tanto politicas
agricolas como politicas industriales. La crisis financiera deberfa constituir también
una oportunidad para forjar coaliciones para el crecimiento entre el gobierno y la
clase empresarial de los paises.

Por dltimo, serd muy dificil poner en préctica una vision de futuro y un
programa de desarrollo que tenga una gran aceptacién a nivel interno sin
el apoyo de los donantes. Ello se debe a las limitaciones de recursos internos
para la financiacién de la gobernanza y a la posibilidad de que la ayuda vaya
en detrimento de la formacién de coaliciones nacionales para el crecimiento.
Los gobiernos de los PMA deben centrarse mas en la movilizacién de recursos
internos. Pero los asociados para el desarrollo pueden fomentar un auténtico
interés nacional en los PMA y alcanzar asi objetivos comunes, procurando asi que
se cumplan las aspiraciones del desarrollo nacional. Aproximadamente un 20% de
la ayuda a los PMA se destina actualmente a fomentar la capacidad del Gobierno.
Esta ayuda, mds que invertirse en el amplio programa para la buena gobernanza,
deberia utilizarse para apoyar la gobernanza del desarrollo y construir Estados
desarrollistas capaces en los PMA.

Notas

1 Véase una réplica a este analisis y la respuesta a esta réplica en Kaufmann, Kraay y
Mastruzzi (2007a) y Kurtz y Schrank (2007a) y réplicas mas extensas a las criticas en
Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2007b).

2 Véase un analisis de la agenda para la buena gobernanza en los PMA insulares, en
Roberts, Wright and O'Neill (2007).

3 Para el andlisis de la UNCTAD de las bases del éxito de Asia oriental, véase: UNCTAD
(1994), UNCTAD (1996) y Akyuz, Chang y Kozul-Wright (1998). Gore (1994) analiza
mas detenidamente el modelo de crecimiento “convergente” del Jap6n.

4 Los fallos del mercado tienen varios origenes, como las externalidades, por ejemplo,
bienes cuyas caracteristicas disuaden a los proveedores privados de ofertarlos (bienes
publicos susceptibles de uso simultaneo sin que pueda excluirse de su uso a terceros,
monopolios e informacién asimétrica) y estos diferentes tipos de fallos del mercado dan
lugar a distintas intervenciones publicas.

5 Véase, por ejemplo, Leftwich (1993).

6  Para la importancia de la cohesién social, véase Kohli (2004).
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7 Paraunimportante examen del papel del Estado desde una perspectiva evolutiva, véase
Moreau (2004).

8 También el Banco Mundial (2005) aboga por una estrategia gradual, a medio camino
entre la reforma explosiva y el “ir tirando”.

9 Los PMA ricos en recursos minerales, por ejemplo, tienen problemas dificiles de
gobernanza del desarrollo segtin el contexto en que se renueven. Véase Jourdan (2008).

10 Parael examen de algunas experiencias de PMA africanos, véase Kalema y Nsonzi (2008).

11 Entre 2005 y 2007, los desembolsos de AOD fueron por término medio de casi 5.000
millones de délares avalores constantes de 2007.
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Ante los retos Capitulo
macroeconomicos

A. Respuestas a la crisis econémica mundial

Como se senala en la introduccién del presente Informe, la crisis financiera y
la recesiéon mundiales van a afectar gravemente a los paises menos adelantados
(PMA). Es poco probable que la principal via de impacto sea el sistema
financiero, puesto que los sectores financieros de los PMA son débiles y no estan
estrechamente integrados con los de los paises avanzados y las entradas de capital
financiero privado son modestas. No obstante, la desaceleracién de la economia
mundial real afectard negativamente —aunque de distintas maneras— a los
PMA, en particular mediante el descenso de los ingresos por exportacion y de las
remesas de los trabajadores, asi como de las entradas netas de capital privado,
especialmente de la inversion extranjera directa (IED).

¢Como se deberian modificar las politicas macroeconémicas de los PMA habida La desaceleracién de la
cuenta del deterioro de las condiciones reales y financieras en todo el mundo? economia mundial real
¢Qué papel deberian desempefiar, por ejemplo, las politicas fiscales y monetarias
anticiclicas? ¢Pueden los PMA conservar parte del impulso de crecimiento
que lograron antes de finales de 2008 sobre la base del mantenimiento de la i
financiacion de la inversion publica y el estimulo de la inversién privada? el descenso de los ingresos
por exportacién, las remesas

de los trabajadores y la IED.

afectard negativamente a los
PMA, en particular mediante

Sera importante que los gobiernos de los PMA sigan dedicando una parte
significativa de sus presupuestos a la inversiéon puablica, lo cual les permitira
mantener cierto grado de impulso en las trayectorias de crecimiento conseguidas,
consecuencia del auge mundial de la exportacion de productos bésicos. Serfa
un error que los PMA redujeran los impuestos para proporcionar un estimulo
fiscal a sus economias. Sus impuestos ya son bajos. Reducirlos minaria su base
de movilizacién de recursos internos a largo plazo. Ademds, no es probable que
esas reducciones sirvan de mucho estimulo a corto plazo, porque parte de la
desgravacion fiscal se ahorrarfa y no se gastaria. Ese es el motivo por el que el
gasto pulblico suele tener un mayor efecto multiplicador que las reducciones de
impuestos en la economfa.

El reto fundamental de

A pesar de la desaceleraciéon econémica, los gobiernos deberian seguir los PMA sera equj[ibrar
invirtiendo en la creacién de capacidad para aumentar los ingresos nacionales. la necesidad de medidas
Si bien los ingresos fiscales seguramente van a descender a medida que baje la
renta, no hay ningln motivo para no fortalecer a corto plazo la capacidad para
recaudar mas ingresos en el futuro.

anticiclicas a corto plazo
con la prioridad a mds largo
plazo de la financiacién de la
inversién publica como base
para ampliar su capacidad

El reto fundamental de los PMA serd equilibrar la necesidad de medidas
anticiclicas a corto plazo, a fin de proporcionar un necesario estimulo a sus
economias, con la prioridad a mas largo plazo de la financiacién de la inversién )
publica como base para ampliar sus capacidades productivas. El debate sobre productiva.
la importancia relativa de los gastos corrientes y los gastos de capital queda
reflejado en la composicién de los proyectos de presupuesto anual de muchos
paises industrializados. Aunque reconocen la necesidad de un estimulo a corto
plazo, esos paises insisten en dedicar una parte significativa de sus recursos
presupuestarios a proyectos de inversién a largo plazo, como proyectos para
mejorar la atencién de la salud y la educacién, ampliar la infraestructura y
aumentar la autosuficiencia energética.

Huelga decir que los paises industrializados, en particular los Estados Unidos,
tienen la opcién de endeudarse (venta de valores del Estado) para financiar sus
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déficits fiscales. Desgraciadamente, los PMA no pueden comercializar sus valores
en el extranjero sin incurrir en altos costos de servicio de la deuda y sus mercados
nacionales de bonos son poco profundos. Ademas, los préstamos del mercado
nacional tienen tipos de interés real extremadamente altos, por lo que una de
las fuentes habituales de financiacién de los déficits fiscales de los PMA es la
asistencia oficial para el desarrollo (AOD).

Los paises donantes
deberian cumplir sus
compromisos de AOD y
aumentar la financiacién

Uno de los problemas en ese sentido es que la AOD puede descender en
un momento en que los paises industrializados lidian con sus propias crisis
financieras y recesiones. Es fundamental que los paises donantes cumplan sus
para contrarrestar el efecto compromisos de AOD y aumenten su financiacién para contrarrestar el efecto

negativo de la recesion negativo de la recesiéon mundial en los PMA. El mantenimiento del alivio de la
mundial en los PMA. deuda, cuando ello proceda, también tendria mucho sentido, en particular porque
probablemente no tenga grandes consecuencias a corto plazo en los presupuestos
de los paises donantes. En algunos casos, se deberfa estudiar la posibilidad de
conceder una moratoria de la deuda. La adopcién de medidas complementarias,
como la reduccion de las importantes subvenciones a la agricultura nacional de los
paises donantes, serfa una solucién beneficiosa para todas las partes, puesto que
La reduccién de las reducirfa el gasto de los paises ricos y mejoraria las perspectivas de exportacion
de los paises pobres!.

importantes subvenciones
ala agricultura nacional de El argumento de la continuacién de la asistencia externa se podria reforzar
los paises donantes seria una haciendo un mayor hincapié en la transparencia y la previsibilidad de la ayuda y,
sobre todo, en la mejora de la capacidad de los PMA para aumentar los ingresos
nacionales y movilizar recursos para financiar el desarrollo (seccion B.4 del
presente capitulo). A largo plazo, el fomento de la capacidad tendrd importantes
beneficios al hacer que los PMA dependan menos de la AOD vy al sentar unas
bases sélidas para lograr los procesos autosostenibles de la rapida acumulacion
de capital, la mejora del progreso técnico y la aceleracién del crecimiento y el
desarrollo convergentes.

solucién beneficiosa para
todas las partes.

El fomento de la capacidad

de los PMA para aumentar B. Politicas fiscales
los ingresos nacionales tendra

importantes beneficios al

hacer que dependan menos . ' o
de la AOD Entre las politicas macroeconémicas, las politicas fiscales son fundamentales

para ayudar a los PMA a lograr un crecimiento y un desarrollo mas répidos y
sostenibles. También deberian ser las principales propiciadoras del estimulo
anticiclico durante periodos de crisis econémica, como es probable que
experimenten los PMA durante el periodo actual. Sin embargo, las autoridades
afrontan el problema de que su capacidad para elegir las politicas fiscales mas
adecuadas para las condiciones de su pais suele ser limitada, puesto que sus

1. INTRODUCCION

La capacidad de las programas de inversion dependen en gran medida de la ayuda (recuadro 5).
autoridades para e/egir El consenso macroeconémico actual se centra en mantener el equilibrio

las politicas fiscales macroeconémico y, en particular, en contener la deuda publica y el déficit
mds adecuadas para las fiscal. También favorece la adopcién de normas fiscales claras y procura evitar

las intervenciones discrecionales?. Se considera que el intervencionismo fiscal
contribuye principalmente al aumento del déficit, da lugar a niveles insostenibles
de deuda y exacerba la inflacion.

condiciones de su pais suele
ser limitada, puesto que
dependen en gran medida de
la ayuda.

Por lo general, el consenso macroeconémico es contrario a que la politica fiscal
tenga un papel destacado y prefiere que la politica monetaria asuma esa funcion.
No obstante, salvo en situaciones de crisis, la politica monetaria se deberia regir
por “normas”, como tratar de mantener una meta baja de inflacion para anclar
las expectativas inflacionarias y crear un entorno propicio para la inversién. Hay
poco margen para las politicas monetarias “discrecionales” (Weeks y Patel, 2007).
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Recuadro 5. Espacio de las politicas macroeconémicas en los paises menos adelantados

La mayorifa de los PMA tiene bajos niveles de movilizacién de recursos internos, debido a la pobreza generalizada y al
escaso desarrollo de la economia formal, asi como de la capacidad productiva, por lo que dependen en gran medida
de la ayuda. En 11 PMA africanos, por ejemplo, las donaciones financiaron entre aproximadamente una cuarta parte y
la mitad del gasto publico en 2008 (grafico de recuadro 1).

Gasto publico financiado por donaciones en determinados paises menos adelantados, 2008
(Porcentaje de donaciones en el gasto publico total)

Grafico de recuadro 1
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Notas:

Estimaciones de la secretarfa de la UNCTAD, basadas en datos de la OCDE, el BAFD vy la CEPA, Perspectivas econémicas en
Africa 2009 (para los PMA africanos), y de datos del FMI, Estadisticas financieras internacionales en linea y Estadisticas de las

finanzas publicas en linea (mayo de 2009) (para los PMA asiaticos).

En el caso de los PMA asidticos, porcentaje de donaciones en los pagos en efectivo de actividades operacionales y la adquisicién

neta de activos no financieros.

a 2004; b 2007.

Afin de obtener la tan necesaria financiacién, los gobiernos nacionales deben negociar con los donantes y los acreedores,
quienes influyen en la formulacién de las politicas, por lo que el espacio de las politicas macroeconémicas nacionales
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Recuadro 5 (contd.)

se ve limitado por las condiciones que las instituciones financieras internacionales y los donantes bilaterales imponen al
desembolso de los recursos y las decisiones de los donantes. La naturaleza de esas condiciones ha cambiado con el tiempo
y se esta tratando de hacerlas mas flexibles, como se sefalé en el Informe de 2008 sobre los paises menos adelantados
(UNCTAD, 2008a: 105 a 152). No obstante, todavia se pueden imponer condiciones a determinados aspectos de las
politicas macroeconémicas (por ejemplo, objetivos cuantitativos para los agregados monetarios y crediticios y la inflacién,
[imites al gasto publico y al déficit presupuestario, ajustes del tipo de cambio, gestién de la deuda externa y eliminacién de
los controles de precios), a aspectos de las politicas estructurales (por ejemplo, reforma de la seguridad social, medidas para
mejorar las operaciones del sector financiero, liberalizacién del comercio, privatizacién y liberalizacién de las corrientes
de capital) y, cada vez mds, a la gobernanza (por ejemplo, cambios en las estructuras y los procesos administrativos de los
gobiernos). Normalmente, esas condiciones llevan a los paises prestatarios a adoptar politicas inspiradas en el Consenso
de Washington y, frecuentemente, politicas macroeconémicas restrictivas.

En marzo de 2009, el Fondo Monetario Internacional (FMI) anuncié un nuevo enfoque de su marco de condiciones que
prevé una utilizacién mas flexible de los criterios de ejecucién estructural y una mayor tendencia hacia la condicionalidad
ex ante. Esa revision puede modificar las modalidades de funcionamiento del marco, pero no esta claro que los tipos de
condiciones que deben cumplir los PMA vayan a cambiar.

Ademas de las instituciones multilaterales, los donantes bilaterales pueden ejercer una gran influencia en las politicas
adoptadas por los PMA, en particular en los PMA que dependen en mayor medida de la ayuda. Los donantes pueden
influir en el contenido de las politicas macroeconémicas, principalmente adoptando decisiones sobre la asignacion de
sus fondos entre prioridades, esferas y programas alternativos. Ello puede ocurrir incluso cuando la ayuda se destina
al apoyo presupuestario (UNCTAD, 2008a: 105 a 152). Desde el decenio de 1990, la AOD a los PMA se ha asignado
cada vez mas al gasto social (en particular la salud y la educacién), en lugar de la infraestructura econémica y los
sectores productivos (seccién B.4 del presente capitulo; UNCTAD, 2008a: 28 a 36). No obstante, en los documentos
de estrategia de lucha contra la pobreza (DELP) se expresa un interés cada vez mayor en el desarrollo de la produccién
y la infraestructura econémica.

Como demuestran los recientes cambios en materia de politicas en los paises avanzados, en tiempos de crisis, se requiere
la maxima flexibilidad.

El consenso macroeconémico actual se centra en mantener el equilibrio
macroeconémico y, en particular, en contener la deuda publica y el déficit
fiscal. También favorece la adopcién de normas fiscales claras y procura evitar

La ortodoxia no ha las intervenciones discrecionales?. Se considera que el intervencionismo fiscal
destacado suficientemente  contribuye principalmente al aumento del déficit, da lugar a niveles insostenibles
de deuda y exacerba la inflacion.

la importancia de movilizar

recursos nacionales. Por lo general, el consenso macroeconémico es contrario a que la politica fiscal
tenga un papel destacado y prefiere que la politica monetaria asuma esa funcion.
No obstante, salvo en situaciones de crisis, la politica monetaria se deberia regir
por “normas”, como tratar de mantener una meta baja de inflacién para anclar
las expectativas inflacionarias y crear un entorno propicio para la inversién. Hay
poco margen para las politicas monetarias “discrecionales” (Weeks y Patel, 2007).

Seglin la corriente principal de la macroeconomia, también se desaconseja un
gran gasto publico porque considera que servirfa principalmente para “excluir”
(desplazar) el gasto privado, debido a un mayor endeudamiento de las autoridades
fiscales para financiar el déficit resultante. El aumento de la competencia con el
Los PMA no han podido sector privado por la financiacion disponible haria subir los tipos de interés.

movilizar ingresos nacionales El consenso macroeconémico actual también resta importancia a la inversion
suficientes, ni siquiera publica, por considerar que ese tipo de inversion compite con la inversion privada
4
cuando el crecimiento y y suele ser menos eficaz, puesto que no responde a los incentivos del mercado.
el comercio se estaban En cuanto al aspecto de ingresos de la politica fiscal, la ortodoxia no ha
acelerando destacado suficientemente la importancia de movilizar los recursos nacionales.

Ello se podria atribuir, en parte, a un prejuicio en contra de un Estado
sobredimensionado, un desinterés por la creacion de infraestructura econémica y
social basica o, simplemente, un mal asesoramiento sobre las politicas fiscales. En
cualquier caso, los PMA no han podido movilizar ingresos nacionales suficientes,
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ni siquiera durante los dltimos afios, cuando el crecimiento y el comercio se
estaban acelerando.

La generacién de ingresos se trata en la segunda parte de la presente seccion
sobre las politicas fiscales. En primer lugar, se aborda el papel del gasto y la

PR La formacién bruta de capital
inversién pablicos.

fijo en los PMA aumentd

entre 2000 y 2007, pero
sigue siendo insuficiente para

En el presente capitulo se proponen politicas macroeconémicas alternativas  ¢5tisfacer sus necesidades.
mas orientadas al crecimiento e incluyentes. En este planteamiento la politica fiscal
desempena un papel central como motor del proceso de desarrollo principalmente
mediante la inversién publica, mientras que las politicas monetarias y financieras
tienen por objeto estimular la inversion privada, y las politicas cambiarias se
adaptan para favorecer el crecimiento de las exportaciones.

2. POLITICAS FISCALES ALTERNATIVAS — GASTO E INVERSION

Debido a su subdesarrollo estructural, los PMA estan especialmente necesitados
de ese tipo de politicas macroeconémicas alternativas. La promocion de estrategias | 5 AOD financié gran parte
basadas en los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) ha contribuido a
prestar una mayor atencién a la necesidad de aumentar sustancialmente la
inversion puablica. La formacion bruta de capital fijo en los PMA aumenté entre
2000 y 2007, en relacion con el nivel que tenia en los decenios de 1980 y 1990,
pero sigue siendo insuficiente para satisfacer sus necesidades. Entre 2000 y 2007,
la formacién bruta de capital fijo ascendi6 a un promedio del 19,9% del producto
interno bruto (PIB) en todos los PMA (grafico 9A), frente al 17,1% en el decenio
de 1990 y el 16,1% en el decenio de 1980.

de la inversién nacional.

El crecimiento de los PMA

No obstante, la formacion bruta de capital fijo se ha mantenido ng era sostenible, ni siquiera
sistematicamente baja en los PMA africanos. Entre 2000 y 2007 la formacion
bruta de capital fijo de este grupo ascendié al 18,7% del PIB, mientras que la de
los PMA asiaticos ascendi6 al 21,6% (gréfico 9B). La inversion en capital fijo fue .
mucho mayor en los PMA insulares (27,5% del PIB en el periodo 2000-2007), lo mundial.
cual se debe fundamentalmente al tamano, al ser esas economias relativamente
pequefas en términos de PIB.

antes de que comenzara
la desaceleracion econémica

Grifico 9
Formacion bruta de capital fijo en los paises menos adelantados, 1980-2007
(Porcentaje del PIB)
A. Todos los PMA B. Grupos de PMA
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Fuente: Estimaciones de la secretaria de la UNCTAD, basadas en datos de la Division de Estadistica del Departamento de Asuntos Econémicos
y Sociales de las Naciones Unidas.
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Como el crecimiento mundial se desaceler6 a finales de 2008 y comienzos
de 2009, se debe hacer un mayor esfuerzo por movilizar la financiacion del
desarrollo y mantener los progresos hacia la consecucion de los ODM. También
sera necesario utilizar cada vez mas la politica fiscal como instrumento anticiclico

para estabilizar las economias de los PMA y mantener una trayectoria de

En el caso de los PMA, el crecimiento a medio plazo.

debate tiene que ir mds alld Hasta finales de 2008, gran parte del crecimiento de los PMA fue impulsado
del ”keynesianismo de crisis” por la exportacion de productos bésicos y no por la demanda interna como
para destacar la funcién de consecuencia del aumento de la inversién publica y privada. La AOD financi6
gran parte de la inversién nacional. Por lo tanto, el crecimiento de los PMA no
era sostenible, ni siquiera antes de que comenzara la crisis financiera en los paises
industrializados y la consiguiente desaceleracion econémica mundial (UNCTAD,
2008a: 1 a 50).

desarrollo de las politicas
macroeconomicas.

Ante el colapso de la demanda agregada interna, los encargados de formular

las politicas en los paises industrializados han recurrido a politicas keynesianas de
estimulo. Ello ha tenido como consecuencia politicas fiscales y monetarias mucho
mds expansivas, asi como medidas directas para estabilizar los sistemas bancarios
en los PMA estd relacionada  de esos paises. Por consiguiente, el entorno intelectual es mucho mas favorable a
con los niveles de ingresos  la utilizacion de politicas expansivas a mas largo plazo. En el caso de los PMA en
per cdpita y crecimiento particular, el debate tiene que ir més alla del “keynesianismo de crisis”, también
hay que hacer un analisis mas estructuralista en el que se destaque la funcién de
desarrollo de las politicas macroeconémicas.

La generacion de ingresos

economico.

Los PMA necesitaran financiacion para seguir incurriendo en déficits fiscales,
la mayor parte de la cual tendra que proceder de fuentes externas. Los PMA han

Recuadro 6. Papel de la inversion publica
(a) Las tres funciones de la inversion piblica

La inversion puiblica es fundamental porque puede desempenar tres funciones basicamente diferentes: a) ampliar la
capacidad productiva de la economia; b) contribuir a estimular la demanda agregada; y c) asignar recursos de forma
diferenciada en toda la economia para generar empleo, reducir la desigualdad o luchar contra la pobreza.

A los efectos del crecimiento y el desarrollo a largo plazo, la primera funcién es primordial porque la inversién piblica
puede contribuir a estimular la inversién privada y aumentar la productividad del trabajo. Ello se basa en la creacién de
la infraestructura econémica y social basica de la que depende la inversion privada. Cabe mencionar como ejemplos
las carreteras, las redes eléctricas, las presas, las obras de riego y una mano de obra capacitada, cualificada y saludable.

La inversién plblica también estimula la demanda agregada y puede desempenar un papel anticiclico en ese sentido.
No obstante, los gastos corrientes se adaptan mas facilmente a los objetivos anticiclicos, puesto que se pueden activar
de forma mds rapida y oportuna. Los proyectos de inversion suelen requerir mas tiempo de preparacion y ejecutarse
durante un perfodo mas largo.

Algunos proyectos de inversién se pueden utilizar, no obstante, con fines anticiclicos durante una crisis econémica. Un
ejemplo clasico es lo que la Oficina Internacional del Trabajo denomina “obras ptblicas que requieren mucha mano de
obra”, en las que se moviliza a trabajadores desempleados para construir infraestructura a pequena escala con bienes
de capital bastante basicos. Como los sueldos son un componente importante de los costos de los proyectos, pueden
contribuir a aumentar los gastos corrientes.

La tercera funcién de la inversion publica —asignar recursos de forma diferenciada en toda la economia— se puede
utilizar con diferentes objetivos. En el caso de los PMA, serfa importante promover y respaldar las politicas industriales
orientadas a diversificar la estructura econémica de esos pafses y apoyar un proceso autosostenible de acumulacién
continua de capital (capitulo 4 del presente Informe).

Sin embargo, las politicas fiscales por st mismas no seran suficientes para asignar los recursos necesarios para una estrategia
industrial eficaz. También habra que recurrir a las politicas financieras a fin de que influyan en la asignacién de crédito
para la inversién privada. Ese tema se trata en la seccién D del presente capitulo.

Si el objetivo es aumentar el empleo, la mayor parte de la inversion pablica deberfa dirigirse a los sectores que requieren
mas mano de obra o que tienen el mayor efecto multiplicador del empleo. Por Gltimo, la inversién pablica se podria centrar
en reducir la desigualdad o la pobreza, por ejemplo financiando infraestructura en zonas urbanas o rurales mas pobres
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Recuadro 6. (contd.)

(b) Criticas de la inversion publica

Como ya se ha mencionado, una de las criticas habituales de la inversién piblica es que no tendra beneficios netos en
la economia porque “desplaza” la inversion privada. No obstante, no es probable que ello ocurra en los PMA, porque
la infrautilizacién de recursos esta generalizada, por lo que suele haber un amplio “espacio econémico” para aumentar
todos los tipos de gasto.

Ese argumento sélo tiene sentido en condiciones de pleno empleo, pero la légica se aplicaria entonces a cualquier
elemento del gasto, tanto piblico como privado. De hecho, el desplazamiento de la inversién privada por la inversién
publica sélo tendria un efecto negativo neto en el crecimiento econémico en casos muy particulares. En primer lugar,
el desplazamiento tendrfa que ser completo, lo cual es muy poco probable en paises que estan lejos del pleno empleo.
En segundo lugar, la inversion publica sélo podria reducir las perspectivas de crecimiento en la medida en que utilizara
mas capital que la inversion privada (Weeks y Patel, 2007).

En condiciones en que no haya pleno empleo, es mucho mas probable que la inversién publica “atraiga” (estimule) mas
inversion privada, debido a la presencia de externalidadesy complementariedades entre diferentes formas de acumulacién
de capital. Ello es cierto sobre todo si la inversién publica se concentra en la creacién de infraestructura econémica y
social basica. De hecho, un programa dindmico de inversion publica deberia estimular la inversion privada en los sectores
de la economia que los encargados de formular las politicas nacionales consideren de importancia estratégica.

Otra critica habitual de la inversion publica (en particular en los pafses desarrollados) es que tiende a ser inflacionaria.
Ello tampoco es muy probable que ocurra en los PMA, puesto que la inversién piblica deberfa ampliar la oferta agregada
de bienes y servicios, ademds de estimular una mayor demanda agregada al respecto.

De hecho, hay muy pocos datos fidedignos que sugieran una estrecha correlacion entre los déficits de los PMA derivados
de la financiacién de la inversién piblica y la inflacién. Uno de los motivos de la falta de correlacién es que la inflacién
en esos paises suele ser mas estructural (por ejemplo, debido a la baja productividad nacional) o estar determinada por
factores externos (por ejemplo, el aumento de los precios de importacién de alimentos o combustibles). Ese tema se
trata mas detalladamente en la seccién C.1 del presente capitulo.

El efecto de los déficits en la inflacion depende, evidentemente, de su financiacion. Si estan monetizados, hay mas
probabilidades de que sean inflacionarios, pero ello dependera de si el aumento resultante de la masa monetaria supera
el crecimiento de la produccién. Por lo tanto, el efecto general depende de diversas variables, como el tamafio del déficit,
el grado de monetizacién y la tasa de crecimiento econémico (que afecta a la demanda de dinero).

Puedejustificarse cierto grado de monetizacion de los déficits fiscales. Los gobiernos de los PMA tienen un conjunto limitado
de opciones cuando incurren en déficits, ya sea para contrarrestar una recesién o para financiar la inversion pablica.
Podrian vender bonos en el mercado nacional, pero a un tipo de interés real que para la mayoria de los gobiernos de los
PMA es relativamente alto y con plazos de vencimiento que suelen ser cortos. En comparacién, la monetizacion, dentro de
[imites estrictos, puede ser la opcion preferida. Los gobiernos podrian pedir préstamos en el mercado internacional, pero
es probable que el tipo de interés de esos préstamos también sea elevado al tratar los bancos extranjeros de incorporar
una prima considerable de riesgo. La otra opcion es pedir préstamos en condiciones favorables a instituciones financieras
regionales o multilaterales o utilizar el componente de donaciones de la AOD para financiar su déficit. Ese, de hecho,
deberfa ser uno de los principales propésitos de la AOD: permitir a los paises incurrir en déficits fiscales o ampliarlos
con el fin de financiar el gasto relacionado con el desarrollo.

podido incurrir en importantes déficits fiscales porque la AOD los financia en gran
parte. Ello se ha convertido, de hecho, en uno de los principales objetivos de la
financiacion de la AOD: aumentar la capacidad de los gobiernos de los PMA para
ampliar el gasto publico con fines relacionados con el desarrollo. Esa financiacién
externa serd alin mdas importante en este momento en que los gobiernos de los
PMA tienen que aplicar politicas fiscales anticiclicas para mantener la demanda
agregada.

Los ingresos se pueden
aumentar mediante la mejora
de las politicas tributarias
o una mayor eficacia de la
administracién impositiva.

Es importante destacar que los déficits se pueden justificar por dos motivos
principales. En primer lugar, el gasto pablico puede compensar el descenso del
gasto privado durante las crisis econdmicas. Ese es el argumento keynesiano
clasico para estimular la demanda agregada con el fin de apoyar la recuperacion
econémica. Si se insiste inflexiblemente en contener el déficit fiscal durante una
recesion, la politica fiscal sera “prociclica”, es decir, el gasto piblico descendera a
medida que bajen los ingresos privados, porque la renta publica se vera afectada
negativamente.




Se ha prestado poca
atencion a la movilizacién
de ingresos nacionales, a
pesar de que se reconozca

de forma generalizada que es
la principal solucién a largo
plazo en lo que respecta a
la financiacién.

La movilizacién de recursos
internos a mds largo plazo
es necesaria para sostener
un proceso de acumulacion
rdpida de capital y de
crecimiento y desarrollo
convergentes.

Por lo general, el IVA, que
se ha ido implantando
en numerosos paises en
desarrollo, no ha logrado
aumentar considerablemente
los ingresos desde los niveles
alcanzados con los impuestos
indirectos.
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De forma més general, incurrir en déficits puede estar justificado, incluso
en circunstancias normales, si los recursos se utilizan en apoyo de la inversion
publica. De hecho, el rendimiento previsto de la inversién enjugara la deuda del
gobierno, lo cual se podria denominar la “l6gica del crecimiento” (recuadro 6).

3. POLITICAS FISCALES ALTERNATIVAS —
MOVILIZACION DE INGRESOS NACIONALES

Se ha hablado mucho de los problemas de la “dependencia de la ayuda”
en muchos PMA y, aunque estd claro que para reducirla significativamente (o
totalmente) sera necesario el despegue hacia el crecimiento sostenible, sigue
siendo (til estudiar la manera de aumentar los ingresos fiscales nacionales como
medio para reducir la necesidad de la ayuda externa. La generacién de ingresos
en los PMA estd estrechamente relacionada con los niveles de ingresos per capita
y crecimiento econémico. Un nivel bajo de ingresos per cépita es una limitacion
importante para aumentar los ingresos fiscales, principalmente porque ello
refleja la estructura econémica subdesarrollada de los paises de renta baja. Esa
estructura suele estar integrada por un sector agricola grande, asi como un sector
no estructurado considerable. El empleo estructurado suele estar reservado para
una pequena minoria de la poblacién activa.

A medida que aumenta el crecimiento econémico, la relacién entre los
ingresos fiscales y el PIB deberfa incrementarse. Esto ha venido ocurriendo en los
PMA desde 2000, pero la desaceleracién econémica mundial ya tiene que haber
reducido esa relacion que es probable se reducira atin mas en el futuro préximo.

Pero el crecimiento por si solo no puede explicar los resultados en materia
de ingresos fiscales. Estos se pueden aumentar considerablemente mediante
la mejora de las politicas tributarias o una mayor eficacia de la administracion
impositiva. En la presente seccién, nos centramos en las politicas tributarias,
tema que en general se ha mantenido al margen del debate en los circulos del
desarrollo en los Gltimos afos.

Gran parte del debate se ha centrado Gltimamente en la necesidad de
aumentar la AOD a fin de promover el crecimiento y el desarrollo de los paises
de renta baja, en particular de los PMA. Ello se ha vinculado, evidentemente, con
los Objetivos de Desarrollo del Milenio y las estrategias nacionales de desarrollo
basadas en los ODM. Sin embargo, se ha prestado mucha menos atencién a
la movilizacién de ingresos nacionales, a pesar de que se reconozca de forma
generalizada que es la principal solucién a largo plazo en lo que respecta a la
financiacion.

Es necesario examinar la politica de ingresos con mayor profundidad y
determinar la manera en que se puede utilizar la AOD para fortalecer la capacidad
de movilizacién de ingresos de los PMA. El principal problema de muchos de esos
paises es que se quedan atascados a corto plazo, con formas de financiacion
inciertas e inestables.

Para financiar el desarrollo a largo plazo, esos paises necesitan movilizar
recursos a mas largo plazo. Ello es necesario para sostener un proceso de
acumulacion rapida de capital y de crecimiento y desarrollo convergentes.

(a) Asesoramiento tradicional sobre tributacion

Gran parte de los conocimientos tradicionales sobre los impuestos ha
cambiado en los veinte dltimos anos. En lugar de considerarse una necesidad para
el desarrollo de los Estados, se da por sentado que los impuestos desincentivan las
iniciativas del sector privado y constituyen una pérdida neta para el bienestar de
las familias. Se ha hecho hincapié en la pérdida de ingresos privados, pero no en
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el beneficio derivado del gasto y la inversién piblicos financiados con cargo a los
ingresos nacionales.

También ha desaparecido la preocupacién por una estructura tributaria
equitativa. Los tedricos de los impuestos destacan ahora el efecto negativo de los
impuestos progresivos sobre la renta de las personas fisicas y las empresas en el
trabajo y la obtencién de beneficios. Por lo tanto, los tipos impositivos maximos
aplicables a la renta de las personas fisicas y de las empresas han ido descendiendo
y la horquilla impositiva se ha ido cerrando, de arriba abajo.

En el periodo 1990-1994,
el promedio de los ingresos

Los impuestos sobre el comercio también han caido en el descrédito, X
totales en los PMA africanos

puesto que se ha instado a los paises a que se abran cada vez mds al comercio
. . . . . 0

y las corrientes financieras. A menudo se han reducido radicalmente o se han fue del 12,3% del PIB...

eliminado los aranceles.

Como los impuestos sobre el comercio y el impuesto de sociedades han
sido dos de las fuentes mas fiables de ingresos para los gobiernos de los PMA,
su reduccién ha ejercido una presién considerable en la bisqueda de fuentes
alternativas de ingresos por los gobiernos.

El asesoramiento tradicional en materia de impuestos ha destacado la
necesidad del impuesto sobre el valor afadido (IVA) como principal manera de

compensar las pérdidas derivadas de la liberalizacion del comercio y la reduccion ... sin embargo, durante

de los tipos de los impuestos directos. Los teéricos de politica fiscal por el lado de el periodo 2000-2006,
la oferta también han dado por sentado que la reduccién de lo que consideran aumento hasta el 14,8%
altos tipos de impuestos directos aumentard la base tributaria al alentar a mas del PIB.

familias o empresas a pagar impuestos.

Sin embargo, no hay datos convincentes sobre la correlacién entre la reduccién
de los tipos impositivos y la ampliacién de la base tributaria. Ademads, en los paises
de renta baja, en particular en los PMA, el IVA probablemente no resultara tan
eficaz como en los paises desarrollados, en parte debido a la necesidad de una
contabilidad exhaustiva y a la prevalencia de un gran sector no estructurado.

Grafico 10

Tendencias de los ingresos fiscales en los paises menos adelantados africanos, 1990-2006

(Porcentaje del PIB)
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Fuente: McKinley (2009), sobre la base de datos del FMI.
Not: Sobre la base de una muestra de 22 PMA.




Entre 1990 y 2006 la parte
correspondiente a los
impuestos indirectos en el
PIB de los PMA africanos
aumento en un 65%...

... mientras que los
impuestos directos
aumentaron en torno
al 30%.

Grafico 11
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Por lo general, el IVA, que se ha ido implantando en numerosos paises en
desarrollo, no ha logrado aumentar considerablemente los ingresos desde los
niveles alcanzados con los impuestos indirectos, como los impuestos sobre las
ventas. En muchos casos, tampoco ha compensado las pérdidas derivadas de la
reduccién o la eliminacion de los aranceles.

Los resultados de las reformas fiscales en una muestra de 22 PMA del Africa
subsahariana se pueden examinar sobre la base de los datos recopilados por el
FMI sobre los ingresos de esos paises. Los datos proceden directamente de los
apéndices estadisticos de los informes del personal técnico sobre las consultas del
articulo IV (y los apéndices preparados por el FMI para las consultas periddicas
con cada pais). Los datos, que abarcan un periodo de unos quince anos a partir
de comienzos del decenio de 1990, se agrupan en tres periodos para determinar
tendencias generales: 1990 a 1994, 1995 a 1999 y 2000 a 2006.

Aunque el FMI ha proporcionado datos sobre los ingresos totales de los PMA
del Africa subsahariana correspondientes a 2007, asi como estimaciones para
2008, no se utilizan en el presente Informe, puesto que no es posible separar
los ingresos fiscales de los ingresos extrafiscales ni desglosar los ingresos fiscales
por componentes principales (FMI, 2008). Los datos indican que los ingresos
totales fueron claramente en aumento hasta 2008, pero como nuestro andlisis se
extiende sé6lo hasta 2006 las estimaciones podrian ser mas bajas.

Aunque parece observarse una tendencia al alza de los ingresos totales en
torno a 2005 y 2006, en comparacién con las estimaciones para los periodos
anteriores, es probable que se trate de una tendencia pasajera. Ademas, es
probable también que estuviera muy influida por el aumento de los ingresos
relacionados con los productos basicos (Gupta y Tareq, 2008). Las estimaciones
parecen estar en conformidad con las del estudio del FMI sobre Africa a cargo de
Gupta y Tareq, en el que se investigé el periodo comprendido entre 2005 y 2006.

Tendencias de los componentes de los impuestos en los paises menos adelantados africanos,

1990-20066 (Porcentaje del PIB)

Impuestos directos Impuestos sobre los bienes  Impuestos sobre el comercio
y los servicios

W 1990-1994 [ 1995-1999 [[12000-2006

Fuente: McKinley (2009), sobre la base de datos del FMI.
Nota:  Sobre la base de una muestra de 22 PMA.




Ante los retos macroeconémicos @

(b) Tendencias de los ingresos en los paises menos adelantados africanos

El andlisis comienza con un examen de las tendencias generales de los
ingresos totales, lo cual incluye los ingresos tributarios y extratributarios. Durante
el periodo 1990-1994, el promedio de los ingresos totales en los PMA africanos
fue del 12,3% del PIB. Durante el periodo 1995-1999 aumenté muy ligeramente
hasta el 12,5%. Sin embargo, durante el perfodo 2000-2006, aumenté hasta el
14,8% del PIB (grafico 10), lo cual constituye un aumento general de alrededor
del 20% (como porcentaje del PIB), casi todo desde 2000. Las importaciones

El promedio de los ingresos impositivos totales durante el periodo 1990-1994 aumentaron

en los PMA africanos fue del 10,1% del PIB. Aument6 ligeramente hasta el 10,8% considerablemente entre
durante el periodo 1995-1999 y en mayor medida hasta el 12,2% durante el el periodo 1995-1999 y el
periodo 2000-2006. Por lo tanto, en términos generales, la proporcién de los periodo 2004-2006...
ingresos impositivos en el PIB aument6 casi un 21%. Si se comparan con el
promedio del periodo 2004-2006, los ingresos fueron practicamente iguales, es
decir, el 12,2%. Por lo tanto, los PMA no lograron progresos importantes en los
Gltimos afnos de la muestra.

Si se desglosan los ingresos impositivos totales en sus tres componentes
principales, se puede explicar su escaso aumento durante el perfodo. Los
porcentajes residuales se incluyen en “otros impuestos”. Los impuestos
indirectos (es decir, los impuestos sobre los bienes y los servicios) aumentaron
considerablemente en los PMA africanos, del 2,9% del PIB durante el periodo
1990-1994 al 3,7% durante el periodo 1995-1999 y al 4,8% durante el periodo
2000-2006 (grafico 11), lo que representa un aumento general de alrededor del 65%. pero el hecho de que la

Los impuestos directos (como los impuestos sobre la renta de las personas fisicas ~ proporcién de los impuestos
y el impuesto de sociedades) aumentaron mas moderadamente que los impuestos  sobre el comercio en el PIB
indirectos. Subieron muy ligeramente del 2,7% del PIB durante el periodo 1990- siguiera siendo la misma
1994 al 2,8% durante el periodo 1995-1999 y mas considerablemente al 3,5%

da a entender que los
durante el periodo 2000-2006. En términos generales, aumentaron en torno al 30%. q

aranceles y/o los productos
Los impuestos sobre el comercio descendieron ligeramente durante todo el asociados se redujeron
periodo. En el periodo 1990-1995 ascendieron al 3,9% del PIB, indice superior
al de los impuestos directos o los impuestos indirectos. Sin embargo, durante el
periodo 1995-1999, descendieron hasta el 3,7%. Durante el periodo 2000-2006,
volvieron a subir ligeramente hasta el 3,8%, principalmente entre 2004 y 2006.

considerablemente.

Durante el periodo 2000-2006, los impuestos sobre el comercio representaron
el 31,1% de todos los ingresos impositivos, lo cual fue un descenso sustancial en
relacién con el 38,6% de comienzos del decenio de 1990. Por consiguiente, los
impuestos sobre el comercio cayeron del primer lugar al segundo en términos
de generacion de ingresos impositivos. En cambio, los impuestos indirectos
aumentaron del 28,7% de los ingresos fiscales totales durante el periodo 1990-
1994 al 39,3% durante el periodo 2000-2006, superando en importancia
a los impuestos sobre el comercio. Los impuestos directos s6lo aumentaron IMpPUEStos directos no estuvo
ligeramente, del 26,7 al 28,7% de los ingresos fiscales totales y se mantuvieron en consonancia con el rdpido

El lento aumento de los

en el tercer lugar. aumento de los ingresos en
Entre el periodo 1990-1994 y el periodo 1995-1999, los impuestos directos no los primeros afos del
aumentaron mas que levemente y los impuestos sobre el comercio descendieron. nuevo milenio.

Sélo los impuestos indirectos mejoraron significativamente, aumentando del 2,9
al 3,7% del PIB. Sin embargo, si se compara el periodo 1995-1999 con el periodo
2000-2006, se pueden observar mejoras en las tasas de aumento de los impuestos
directos e indirectos, aunque el ritmo disminuyé entre 2004 y 2006. El comercio
aumento ligeramente entre el periodo 1995-1999 y el periodo 2000-2006.

No obstante, esas tendencias fiscales se tienen que enmarcar en el contexto
general de las tendencias del crecimiento y el comercio. Entre el periodo 1990-
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1994 y el periodo 1995-1999 no hubo un aumento importante del comercio,
medido en funcién de las importaciones y las exportaciones. Sin embargo, las
importaciones aumentaron considerablemente entre el periodo 1995-1999 vy el
periodo 2004-2006. Por lo tanto, el hecho de que la proporcién de los impuestos
] i } sobre el comercio en el PIB siguiera siendo la misma da a entender que los
internacional por reducir Ios  4ranceles aduaneros y/o su alcance se redujeron considerablemente.
impuestos para atraer |ED,

Debido a la competencia

) ., El crecimiento también aumenté6 entre el periodo 1990-1994 y el periodo
ha habido una erosién de los 1995-1999 y més aun entre el periodo 1995-1999 y el periodo 2000-2006. Por

ingresos por concepto del |, tanto, cabia esperar que aumentaran los impuestos indirectos, como de hecho
impuesto de sociedades en  ocurrié, en gran medida debido al incremento correspondiente del gasto. Sin
muchos paises en desarrollo. embargo, el lento aumento de los impuestos directos no estuvo en consonancia
con el rdpido aumento de los ingresos en los primeros anos del nuevo milenio.
Es probable que las reformas tributarias por las que se redujeron los tipos de los
impuestos directos, especialmente los del impuesto de sociedades, ralentizaran el
aumento de la proporcion de los impuestos directos.

Esas conclusiones abarcan el periodo 2000-2006, cuando el crecimiento y el
Los paises se deberian comercio estaban aumentando en comparacién con las tendencias del decenio
abstener de seguir de 1990. Por lo tanto, cabia esperar conclusiones menos prometedoras del
reduciendo los aranceles estudio del FMI, en el que sélo se examinaron los datos fiscales de los ejercicios
1990-1991 y 2000-2001 (Keen y Simone, 2004). Las cifras del estudio del FMI
no se pueden comparar directamente con las del presente Informe, porque
abarcaban a todos los paises de renta baja y no sélo los del Africa subsahariana.
No obstante, su valor radica en haber adelantado algunas de las tendencias de
sustancialmente los ingresos. o componentes de los impuestos que se prolongaron hasta aproximadamente el
ejercicio 2005/06.

aduaneros hasta que
los impuestos directos e
indirectos puedan reforzar

En los paises de renta baja en general, en el estudio del FMI se constaté que,
durante ese periodo, los ingresos impositivos s6lo aumentaron del 14,5 al 14,9%
del PIB. La proporcién de los impuestos directos permanecié practicamente
igual y no subié mas que del 3,8 al 3,9% del PIB. Los impuestos indirectos sélo
aumentaron moderadamente, del 5,3 al 5,9% del PIB, y los impuestos sobre el
comercio descendieron del 4,3 al 3,7%.

Los paises se deberian
abstener de seguir Al desglosar las principales categorias de impuestos, en el estudio del FMI se
constaté que el impuesto de sociedades habia descendido del 2,6 al 2,0% del PIB,
lo cual estd en consonancia con los esfuerzos por reducir los tipos impositivos.
Al mismo tiempo, no obstante, aumentaron los ingresos por concepto del
impuesto sobre la renta de las personas fisicas, del 2,8 al 3,5% del PIB. También
indirectos puedan reforzar s importante senalar que los ingresos por concepto del impuesto sobre los bienes
sustancialmente los ingresos. inmuebles, fuente de ingresos que se suele descuidar, descendieron ligeramente,
del 0,3 al 0,2% del PIB.

reduciendo los aranceles
aduaneros hasta que
los impuestos directos e

En la categoria de los impuestos indirectos, los ingresos por concepto de
impuestos sobre las ventas e IVA aumentaron moderadamente, del 2,8 al 3,5%
del PIB. Mientras tanto, los impuestos especiales, el otro componente principal
de los impuestos indirectos, descendieron ligeramente, del 2,1 al 2,0%. Desde
Se deberia prestar especial que el IVA adquirié importancia, se han descuidado relativamente los impuestos
atencién al fortalecimiento  especiales como fuente de ingresos.

de los impuestos especiales, Los resultados del FMI sugieren que el porcentaje de los impuestos totales
como los que gravan el en el PIB se estancé durante el decenio de 1990, lo cual estd en conformidad
alcohol, el tabaco y con los resultados mencionados en relacién con los PMA del Africa subsahariana.

los vehiculos. Los tipos legales del impuesto de sociedades se redujeron drasticamente, pero

en el estudio del FMI se constaté que no habfa aumentado el nimero de
contribuyentes. De hecho, la base tributaria se contrajo, por lo que disminuyeron
los ingresos totales por concepto del impuesto de sociedades, cosa que preocupa
a los autores del estudio puesto que la competencia internacional por reducir
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los tipos impositivos (en un intento de atraer IED) ha tenido como consecuencia
la erosion de los ingresos por concepto del impuesto de sociedades en muchos
paises en desarrollo.

En el estudio del FMI se lleg6 a la conclusion de que el IVA era realmente
eficaz, pero sus beneficios en ese sentido, en comparaciéon con los impuestos
sobre las ventas, estin pendientes de confirmacién, especialmente en el Africa
subsahariana. En un estudio anterior del FMI (Baunsgaard y Keen, 2005) se
constaté que en los paises de renta baja, el IVA no habia compensado la menor - _
recaudacién de impuestos sobre el comercio, como se habfa previsto en gran ~ COmpetencia internacional

Los gobiernos deberian
retirarse de la autodestructiva

medida. De hecho, se comprob6 que el IVA habia permitido recuperar solamente por reducir los tipos
alrededor del 30% de los ingresos perdidos en los paises de renta baja como impositivos del impuesto
consecuencia de la reduccién de los impuestos sobre el comercio. de sociedades.

Por lo tanto, en el estudio de Keen y Simone se llega a la conclusion de que en
muchos paises en desarrollo, especialmente en los paises de renta baja o los PMA,
es probable que una mayor liberalizacion del comercio reduzca los ingresos.
Por consiguiente, hay una mayor necesidad de secuenciar la reduccién de los
aranceles aduaneros con la implantacién y el fortalecimiento del IVA. Como

el IVA ya se ha implantado en muchos paises, en el estudio se senala que las La reduccién de las
principales tareas que hay que acometer son mejorar su concepcién y fortalecer ~moratorias y las exenciones
su administracion. No obstante, es probable que esas tareas requieran mas tiempo fiscales de las empresas
del previsto. contribuiria a aumentar los

En el estudio de Keen y Simone también se hace una advertencia en contrade  ingresos. También tendria
la opinién generalizada de que el impuesto de sociedades se deberia reducir atin  sentido hacer lo propio en
mds. Ya han senalado el importante descenso de los ingresos fiscales derivados |, que respecta al impuesto
de esa fuente y han subrayado el debilitamiento de ese conveniente asidero

. . sobre la renta de las
tributario.

personas fisicas.

(c) Consecuencias en las politicas fiscales

Los resultados mencionados, junto con un examen mas detallado de la
experiencia de cada pafs, sugieren caracteristicas generales de los tipos de
politicas fiscales que serfa Gtil que adoptaran los PMA del Africa subsahariana y

del resto del mundo. El fortalecimiento de los

En primer lugar, los paises se deberian abstener de seguir reduciendo los — Impuestos sobre los bienes
aranceles aduaneros hasta que los impuestos directos e indirectos puedan relanzar  jnmuebles contribuiria a una
sustancialmente los ingresos. Los recientes aumentos de las importaciones, como  astryctura tributaria general
ya se ha mencionado, deberian haber incrementado los ingresos por concepto
de impuestos sobre el comercio. Son preocupantes las previsiones de que los
aranceles seguirdn disminuyendo en los préximos anos a medida que los paises se
adhieran a zonas de libre comercio y uniones aduaneras; también preocupa una
disminucion de los ingresos a medida que la recesién global afecte a las corrientes
comerciales. Como los impuestos sobre el comercio siguen constituyendo
una parte significativa de los ingresos fiscales, las pérdidas de ingresos como [ Jna manera de gravar las
consecuencia de una mayor liberalizacién, especialmente al contraerse el
comercio, podrian ser importantes.

mads progresiva.

actividades de las empresas

del sector informal seria
Es necesario aumentar los impuestos indirectos a un ritmo mas rapido que el que el Estado aplicara
aplicado hasta la fecha. La reduccién de las exenciones del IVA podria contribuir
a ese objetivo. La subida de los tipos del IVA sobre los articulos de lujo contribuiria
a aumentar los ingresos y la equidad de la estructura fiscal. Ese cambio de politica
contribuiria también a desplazar parte de la carga fiscal a familias con mayores
ingresos que se pueden permitir mas facilmente pagar esos tipos impositivos para registrarse.
durante la recesion mundial.

una estrategia explicita de
produccién que les ofreciera
incentivos atractivos

Se deberia prestar especial atencién al fortalecimiento de los impuestos
especiales, como los que gravan el alcohol, el tabaco y los vehiculos, relativamente
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descuidados una vez implantado el IVA. Lo mds adecuado serfa que los impuestos
especiales se centraran en los articulos de lujo. En los Gltimos afios, los paises
han reducido los impuestos especiales sobre los alimentos y el petréleo, a fin
de mitigar el impacto del alza de los precios. El mantenimiento de esos tipos
impositivos en niveles bajos es acertado para reducir la pobreza y estimular el
crecimiento que ahora se estd desacelerando en muchos paises en desarrollo.
Sin embargo, ello requeriria establecer, como compensacién, mas restricciones al
consumo de articulos de lujo o no esenciales.

La imposicion de un Los aumentos de los ingresos por concepto de los impuestos directos han sido
impuesto nominal sobre las  demasiado moderados. Se podria gravar con més eficacia a los contribuyentes

transacciones de valores de altos ingresos, de quienes suele proceder la mayor parte de los ingresos por
podria contribuir a aumentar ~concepto de los impuestos directos, lo cual aumentaria la equidad sin necesidad
de subir los tipos impositivos. El establecimiento de dependencias especiales
sobre los contribuyentes de altos ingresos ha dado lugar a resultados importantes

en varios paises.

los ingresos y a reducir las

actividades especulativas y la
volatilidad de los mercados.

La reduccién de las moratorias y las exenciones fiscales de las empresas
contribuiria a aumentar los ingresos. Los gobiernos deberfan retirarse de la
autodestructiva competencia internacional por reducir los tipos impositivos del
impuesto de sociedades. También tendria sentido hacer lo propio en lo que
respecta al impuesto sobre la renta de las personas fisicas.

Los tipos legales del impuesto de sociedades descendieron considerablemente
en el Africa subsahariana en el decenio de 1990, pero los ingresos correspondientes
no se modificaron e incluso disminuyeron como porcentaje del PIB. Por lo tanto,
la teorfa de la oferta que postulaba el consiguiente aumento de la base imponible
no ha demostrado su validez.

El aumento de la inversién
publica podria “atraer” la
inversion privada, en lugar

Se deberfan evitar nuevos recortes del impuesto de sociedades. De hecho,
en muchos casos en que los beneficios de las empresas se han basado en la
extraccién de recursos naturales, como minerales o petréleo, hay motivos de peso
de “desplazarla”. para aumentar los tipos impositivos y las regalias.

Los PMA también deberian reconsiderar la politica generalizada de eximir
a los expatriados de altos ingresos del pago del impuesto sobre la renta. Esa
exencién crea un desafortunado efecto de demostracion para los nacionales de
altos ingresos que los alienta a creer que es legitimo no pagar impuestos (Di John,
2008).

Una esfera de la politica fiscal que se ha descuidado en los PMA son
los impuestos sobre los bienes inmuebles, con los que se suele financiar la
administracién local. Esos impuestos afectan principalmente a las zonas urbanas,
donde se concentra la mayor parte de los ricos y la clase media. El fortalecimiento
de los impuestos sobre los bienes inmuebles contribuirfa a una estructura tributaria
general mds progresiva. Los impuestos sobre los bienes inmuebles también
pueden contribuir a estimular la produccién nacional, si se utilizan para financiar
la infraestructura urbana de la que dependen los sectores de exportacion de
productos manufacturados de muchos paises.

Es importante que la AOD
se oriente mds hacia el
fomento de las capacidades
nacionales de los PMA
para movilizar fuentes
nacionales de financiacién

Algunos analistas sostienen que centrarse en los impuestos sobre los bienes
inmuebles no tendra resultados fructiferos, debido a la necesidad de establecer
un sistema de registro de la propiedad. Sin embargo, ese argumento se podria
del desarrollo. plantear a la inversa: destacar la importancia de los impuestos sobre los bienes
inmuebles contribuirfa al establecimiento de bases de datos fiables sobre el

registro de la propiedad (Di John, 2008). Uno de los motivos por los que se
infrautilizan los impuestos sobre los bienes inmuebles es que su recaudacién
requiere inversiones a largo plazo en la capacidad administrativa del Estado.

Muchos analistas sefalan las graves limitaciones a la movilizacién de ingresos
que plantean las caracteristicas estructurales de las economias subdesarrolladas
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de los PMA. La generalizacién del sector informal es uno de esos problemas
puesto que muchas empresas de ese sector pagan impuestos insignificantes. En
teorfa, el IVA deberfa gravar el consumo final al que contribuyen esas empresas, a
condicién de que formen parte de la cadena de valor que produce el articulo de
consumo. Pero la contabilidad formal que se precisa para dejar constancia de esa  En el periodo 1999-2005

contribucién a menudo no la registra. estaba previsto utilizar

Ademads, esas empresas no tienen incentivos para formar parte de la economia s6lo un modesto 27% del
formal, puesto que en ese caso estarfan sujetas al impuesto de sociedades. No  aumento de la AOD a los
obstante, esas empresas también tienen el problema de la falta de acceso al paises de renta baja de Africa
crédito, la capacitacion y los mercados de productos del sector formal. Por lo tanto,
para integrarlas en este sector y gravar sus actividades el Estado podria aplicar una
estrategia explicita de produccion que les ofreciera incentivos atractivos, como
la inversion en infraestructura pertinente, el apoyo a la comercializacién y la
distribucion y el microcrédito. Si tuvieran un mayor acceso a esas prestaciones,
las empresas del sector informal tendrian mas motivos para registrarse ante las
autoridades fiscales (Di John, 2008).

para financiar la expansién
fiscal y la inversién publica
en favor del crecimiento.

La reciente agitacién en los mercados financieros ha puesto sobre el tapete
la posibilidad de gravar al sector financiero, especialmente con el fin de frenar
el exceso de especulacion. Aunque los mercados de capitales no estan bien
desarrollados en los PMA, especialmente en el Africa subsahariana, en algunos
paises se estan desarrollando rapidamente. La imposicién de un impuesto nominal @ los paises en desarrollo a
sobre las transacciones de valores, por ejemplo del 0,1%, podria contribuir a  crisis financieras recurrentes.
aumentar los ingresos y a reducir las actividades especulativas y la volatilidad de
los mercados. Ese impuesto podria gravar, por ejemplo, las acciones, los bonos,
los productos financieros derivados y los valores del Estado. Diversos controles de
las salidas de divisas también podrian servir para frenar la volatilidad del “dinero
especulativo”, que suele contribuir a la desestabilizacién del tipo de cambio de la
moneda nacional (seccion E.2 b) del presente capitulo).

La liberalizacién financiera
interna y externa ha expuesto

4. PareL DE LA AOD EN LA MOVILIZACION DE RECURSOS NACIONALES )
Aun cuando la AOD iba

en aumento desde el inicio
del milenio, no hacia mas

que compensar su descenso

durante el decenio de 1990.

Para que los PMA puedan sostener satisfactoriamente un ritmo dinamico de
crecimiento y desarrollo a largo plazo a pesar del deterioro de las condiciones
debido a la crisis financiera y la recesion mundiales, serd fundamental que la
AOD siga fluyendo en cantidades considerables hacia esos paises.

Desafortunadamente, la AOD destinada a los gobiernos y fines conexos ha
descuidado objetivos fundamentales, como la creacién de capacidad nacional
para movilizar el ahorro y aumentar los ingresos. Por consiguiente, las inversiones
publicas y privadas siguen languideciendo en esos paises, en donde la inversion
es sumamente necesaria.

Desde mediados del decenio de 1960 hasta hace poco, la inversién piblica
recibié poca atencion en los circulos de desarrollo. Los programas de alivio de la
pobreza en el decenio de 1990 poco hicieron para aumentar el interés en ella,
excepto tal vez en el caso de algunas inversiones en infraestructura social. El porcentaje de todos los

El marco de los ODM, no obstante, ha colocado claramente el aumento pal’ses del Africa subsahariana
considerable de la inversiéon publica en la agenda de desarrollo. También se ha que tienen altos tipos de
reconocido cada vez més que el aumento de la inversién pablica podria “atraer”  jnterés real ha aumentado
la ir.n./ersién privada, en lugar de ”Qfesplazarla’/. ITZs mas probgble que ese efecto desde 2000 hasta
positivo ocurra cuando se ha permitido un deterioro de capital nacional durante
decenios, como en el caso de muchos PMA (UNCTAD, 2006: 209 a 239). En esas
condiciones, las inversiones iniciales podrian tener un rendimiento espectacular.

aproximadamente el 80%.

En un momento en que se deterioran las condiciones mundiales, es
fundamental tratar de mantener el impulso del desarrollo generado por los ODM,
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incluso cuando las politicas fiscales se tengan que centrar mas en las intervenciones
anticiclicas.

En ese contexto, es importante que la AOD se oriente mas hacia el fomento
de las capacidades nacionales de los PMA para movilizar sus propias fuentes
de financiacion del desarrollo, lo cual implica hacer mucho mas hincapié en

la movilizacién del ahorro interno, lo que a su vez supone concentrarse en
mayor medida en la reforma y el fortalecimiento de las instituciones financieras
Mientras prevalezcan los nacionales, para que puedan no sélo movilizar el ahorro sino sobre todo
altos tipos de interés real,  canalizarlo hacia la inversion productiva con mayor eficacia.

hay pocas perspectivas de La movilizaciéon de mdés fuentes internas de financiacion implica también

acumulacién acelerada de prestar una mayor atencién a la movilizacién de ingresos internos. De hecho,

capital, que tiene que ser el  en lugar de atenuar los incentivos para movilizar ingresos, como han sostenido

motor del crecimiento y el  algunos analistas, la AOD se deberia canalizar al fortalecimiento de la capacidad
desarrollo a /argo p/azo. nacional para movilizar muchos mas ingresos internos.

Hasta hace poco, no obstante, gran parte del debate sobre la eficacia de la

ayuda se centr6 en el peligro para la estabilidad macroeconémica del aumento
de la ayuda como complemento de la adopcién de estrategias nacionales de
desarrollo orientadas a la consecucién de los ODM. Sin embargo, ese debate
no ha servido mds que para centrar la atencién en cuestiones de estabilizacion a
corto plazo, en detrimento de la manera en que se podria reformar la AOD para
que contribuya eficazmente al desarrollo a largo plazo.

Fl efecto de la AOD El informe de 2007 de la Oficina de Evaluacion Independiente del FMI titulado
electo _e a ) The IMF and Aid to Sub-Saharan Africa (El FMIy la ayuda al Africa subsahariana)
depende, en cierta medida, o pertinente para evaluar la condicién de los PMA (OEI del FMI, 2007). En el

de si se PfOPOFCiOHa en informe se evaluo el efecto de la AOD en los paises de renta baja del Servicio
forma de donaciones o para el Crecimiento y la Lucha contra la Pobreza (muchos de ellos PMA) entre
préstamos. 1999 y 2005. Se constaté que el 36% de la AOD a esos paises se habifa destinado,

en el margen, a la acumulacién de reservas (es decir, no se absorbié) y el 37%
se utilizé para enjugar la deuda interna (es decir, no se gastd). Por lo tanto, sélo

quedaba un modesto 27% del aumento de la AOD para financiar la expansién
fiscal y la inversion publica en favor del crecimiento.

A los fines de la promocion del crecimiento y el desarrollo a largo plazo, esa

asignacion es claramente insuficiente. A corto plazo, como la absorcién (100% -
36% = 64%) superaba el gasto publico (27%), se restringian las posibilidades de

La AOD no desplaza crecimiento de la demanda agregada. Como consecuencia, esa limitacion deberfa
completamente el ahorro haber tendido a atenuar cualquier aumento de la inflacion.
interno.

Indudablemente, la liberalizacién financiera interna y externa ha expuesto a
los paises en desarrollo a crisis financieras recurrentes. Por lo tanto, esos paises

necesitaban tener unas reservas fiables para compensar los efectos de posibles
conmociones debido a la relacion de intercambio o la salida de capital. Los que
han acumulado reservas se encuentran en una posicién relativamente mejor al
inicio de una recesion y una desaceleracion del comercio a nivel mundial.

Concentrada principalmente en paises de renta media y exportadores
de energia, la acumulacién de reservas ha sido considerable y ha contribuido

La AOD deberia estar a canalizar el ahorro mundial hacia los Estados Unidos, en lugar de los paises
vinculada mucho mas pobres, que estaban muy necesitados de capital para financiar la expansién de
directamente a la la inversion pablica y privada. Los PMA también han aumentado enormemente

sus reservas, que ascendieron al 12,4% de su PIB en 2006, frente al 7,1% en el
perfodo 1995-1999 (UNCTAD, 2008a: 27 y 28).

financiacion de la

inversion interna.
Ademads de la gran acumulacion de reservas, en el estudio del FMI se constat6

también que el 58% (37/64) de la financiacion que no estaba relacionada con
las reservas disponible para la expansién fiscal se habia destinado al servicio
de la deuda interna. Durante el decenio de 1990, cuando la AOD estaba
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disminuyendo, los paises de renta baja, en particular los PMA, tuvieron que
recurrir a otros medios para financiar el gasto publico, lo cual era comprensible.
La deuda interna era una opcién importante, pero sélo aliviaba a corto plazo y los
intereses eran altos.

Aun cuando la AOD iba en aumento, habia que enjugar la deuda interna, por
lo que una parte importante de la AOD se utilizé con ese fin. Resulta irénico que,
de hecho, desde el inicio del milenio la AOD no ha hecho mas que compensar su
descenso durante el decenio de 1990. La intensificacion del alivio

Si el servicio de la deuda interna hubiera reducido los tipos de interés real de la deuda no deberia
en los PMA del Africa subsahariana, habria habido indudablemente una mejora, ~ sustituir a la AOD adicional
pero los tipos de interés permanecieron altos. El porcentaje de todos los paises del ni ésta deberia sustituir al
Africa subsahariana que tienen tipos de interés real superiores al 6% ha aumentado necesario alivio de la deuda.
desde 2000 hasta aproximadamente el 80%. Ademas, la diferencia entre los tipos
de interés de los depdsitos y los préstamos ha seguido siendo amplia.

Esa amplia diferencia se debe al factor riesgo y al poder de mercado del
pequeio ndmero de grandes bancos, a menudo extranjeros, que dominan el
sector financiero de los PMA. Lamentablemente, mientras prevalezcan esos altos
tipos de interés real y amplios margenes, hay pocas perspectivas de acumulacién
acelerada de capital, que tiene que ser el motor del crecimiento y el desarrollo a
largo plazo.

Gracias a las externalidades y las complementariedades asociadas a la
acumulacién de capital, la AOD podria ser fundamental para ayudar a los paises
a salir del estancamiento. Si se asigna a infraestructuras econémicas clave con En los ultimos anos,
grandes beneficios indirectos, la AOD puede atraer inversion adicional y provocar la proporcién de los
grandes respuestas de la oferta, lo cual, a su vez, podria estimular el crecimiento
de los ingresos, fortaleciendo de ese modo la capacidad de las instituciones
financieras para movilizar el ahorro interno.

compromisos de AOD

dedicada a financiar la
infraestructura econémica

bdsica se ha reducido
prdcticamente a la mitad.

Muchos PMA siguen dependiendo en gran medida de la AOD, en particular
para financiar la inversién puiblica, pero el grado en que la AOD puede influir en
la inversién interior en los paises en desarrollo depende de varios factores.

Hay un continuo debate, por ejemplo, sobre si la AOD desplaza el ahorro
interno y por lo tanto no tiene ningln efecto positivo neto en la inversién interior
o incluso la reduce. Las investigaciones sobre la cuestion demuestran que el
efecto de la AOD depende, en cierta medida, de si se proporciona en forma de
donaciones o préstamos.

La mayor parte de los resultados empiricos sugiere que la AOD no desplaza
completamente el ahorro interno. Es decir, cuando se hace un andlisis de regresién
del ahorro utilizando un conjunto de variables independientes, que suele incluir . .

: - o ) Seria necesario prolongar los
los ingresos per capita y la tasa de dependencia, asi como la AOD, el parametro | de | X
de la AOD oscila entre -1y 0, lo cual quiere decir que la AOD se utiliza para ~ P'aZ05 d€ O.S compromisos
impulsar el consumo (que reduce el ahorro) y la inversion. de AOD a fin de fortalecer
la capacidad de los gobiernos

para movilizar ingresos

No obstante, en ese andlisis se pasa por alto el hecho de que una parte
importante de la AOD tal vez ni siquiera se pueda convertir en financiamiento
interno del consumo o la inversién. En un estudio reciente sobre la cuestion, nacionales.
encargado por el Centro Internacional de Politica para el Crecimiento Incluyente,
que complemento las conclusiones de la evaluacion del FMI, se constaté que
gran parte de la AOD se convertia simplemente en salida de capital para pagar la
deuda o acumular reservas de divisas (Serieux, 2009).

Sobre la base de datos de panel relativos a 29 paises del Africa subsahariana
correspondientes al periodo 1965-2006, en el estudio de Serieux se constat6 que
el 35% de la AOD se habia convertido en salida de capital, mientras que el 24%
habia financiado la inversién interna y el 41% el consumo interno.
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De 1974 a 1994, cuando la AOD aumentaba constantemente, el porcentaje
de la AOD convertida en salidas de capital ascendi6 al 48%, mientras que el 31%
de la AOD financié la inversién interior y el 21% el consumo interno.

En el estudio no se analizan las posibles consecuencias en materia de politicas

de esas conclusiones, pero es importante hacerlo, porque la AOD deberia estar

La polftica monetaria vinculada mucho més directamente a la financiacion de la inversion interior,

ha tendido a dominar en particular para ampliar la capacidad productiva y generar mayores tasas de
todas las demds politicas ~ crecimiento.

macroeconomicas y En el estudio se especula que en el decenio de 1990, una proporcion

se ha centrado en el importante de la AOD se utiliz6 para financiar el pago del principal o los

mantenimiento de la intereses de la deuda externa (en su mayor parte en condiciones favorables). Mas

recientemente, la AOD parece haberse dirigido més hacia la acumulacion de

estabilidad macroeconémica
reservas de divisas, como sugiere el estudio del FMI para el periodo 1999-2005.

y no en el fomento del
crecimiento, el empleo o las
exportaciones.

A fin de que los PMA puedan movilizar recursos suficientes para financiar
la inversion y el gasto orientado al desarrollo y seguir avanzando hacia la
consecucion de los ODM, es necesario que no se reduzcan los niveles actuales
de AOD. Ademas, como la crisis actual ha aumentado los riesgos de la deuda

pendiente de muchos PMA, se deberia intensificar el alivio de la deuda. No es

probable que ello tenga un efecto importante inmediato en los presupuestos
de los paises donantes. No obstante, la intensificacién del alivio de la deuda no
Es muy poco PrObable que  deberia sustituir a la AOD adicional ni ésta deberfa sustituir al necesario alivio de
una espiral de aumento de  la deuda.

los precios de los productos Como parte de la AOD se convierte en salida de capital, es importante
y de los sueldos se produzca que los gobiernos establezcan formas de gestionar la cuenta de capital a fin de
en los PMA, en los que la salvaguardar los recursos en teorfa destinados a la inversién interna. La “fuga de
reserva de mano de obra es capitales” es un problema grave para muchos PMA. Por lo tanto, se deberia dar
abundante, los sindicatos prioridad a algtn tipo de gestién de las salidas de capital (probablemente mas que

A . a las entradas). Esa cuestién se examina en la seccién E.2 a) del presente capitulo.
son débiles y la economia

funciona muy por debajo de En lo que respecta a la cuestion de si la parte de la AOD disponible para el
gasto interno se utiliza para el consumo o la inversién, es importante insistir en

su capacidad plena. 0 oam - i
que se adopten distintas reformas en la asignacién de la AOD. En los Gltimos afos,

junto con el aumento de las estrategias nacionales de reduccion de la pobreza, los

donantes han desviado la AOD hacia los sectores sociales, en particular la salud
’

y la educacion. En el proceso, la parte de los compromisos de AOD dedicada a

financiar la infraestructura econémica basica se ha reducido practicamente a la

La gran mayorl’a de los PMA mitad (UNCTAD, 2006: 29 a 35).

tienen sélo tasas moderadas Es un error tratar de enfrentar infraestructura social con infraestructura

de inflacién. econémica en la financiacion con cargo a la AOD. El programa de los ODM
deberia estar promoviendo un consenso para aumentar la inversion publica
en ambas esferas. No obstante, es cierto que los donantes occidentales no han

proveido de suficientes fondos a la infraestructura econémica en los Gltimos anos,
lo cual explica en parte que no haya aumentado la capacidad productiva de
muchos paises en desarrollo. Sin ese aumento, es improbable que el crecimiento

econémico se acelere hasta los niveles necesarios para generar los ingresos

Pricticamente no existe publicos que se requieren para financiar los servicios sociales y econémicos.

ninguna prueba empirica de También se ha documentado suficientemente que la AOD es una fuente
que una tasa de inflacién variable e imprevisible de financiacion del desarrollo, especialmente en
inferior al 15% tenga compar.aoén con los ingresos nacionales. Los desembolsos de la AOD. son incluso
mas variables que las asignaciones. Esos problemas apuntan a la necesidad de que

un e.fec.to negat/v? er.) el los donantes bilaterales y multilaterales contraigan compromisos de ayuda a mas
crecimiento econémico. largo plazo.

Habria que prolongar los plazos de los compromisos de AOD a fin de fortalecer

la capacidad de los gobiernos para movilizar ingresos nacionales. La utilizacién
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Cuadro 7
indice de precios al consumidor en los paises menos adelantados,
2005-2007 (En porcentaje y promedio del periodo)
Afganistan 8,2
Angola 15,8
Bangladesh 7,5
Benin 3,5
Bhutdn 5,1
Burkina Faso 2,8
Burundi 7,4
Camboya 54
Chad 2,6
Comoras 3,2
Djibouti 3,4
Eritrea 17,4
Etiopia 14,3
Gambia 3,0
Guinea 30,0
Cuinea-Bissau 3,2
Guinea Ecuatorial 5,3
Haitf 13,2
Islas Salomén 8,6
Kiribati -0,4
Lesotho 5,8
Liberia 8,3
Madagascar 12,9
Malawi 12,5
Maldivas 3,6
Malf 2,9
Mauritania 8,3
Mozambique 10,2
Myanmar 20,9
Nepal 6,9
Niger 2,3
Republica Centroafricana 3,8
Reptblica Democratica Popular Lao 6,5
Republica Unida de Tanzania 7,5
Rwanda 9,0
Samoa 2,6
Santo Tomé y Principe 19,5
Senegal 3,1
Sierra Leona 11,5
Sudén 7,5
Timor-Leste 3,8
Togo 3,2
Tuvalu 2,3
Uganda 7.3
Vanuatu 2,4
Yemen 14,8
Zambia 12,2
PMA? 9.8
Africa y Haiti 9,7
Asia 10,0
Islas 4,5
Fuente: Célculos de la secretaria de la UNCTAD a partir de la base de datos GlobStat y de la Division
de Estadistica, Naciones Unidas/DAES.
a Paises ponderados segin el PIB en todos los grupos de paises.
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de un enfoque de “aportaciones paralelas” podria resultar Gtil en esa reforma.
En la actualidad, los donantes suelen prestar apoyo presupuestario cuando un
gobierno especifica sus necesidades de gasto y calcula el déficit de financiacién
que se habré de sufragar con cargo a la AOD. A continuacion, los donantes se
comprometen a financiar el déficit de ingresos. Sin embargo, ese planteamiento
puede hacer que los gobiernos no se sientan incentivados para aumentar los
ingresos nacionales. También puede tener como consecuencia planes nacionales

una politica sesgada que da  de desarrollo menos ambiciosos con respecto a las posibilidades del aumento
preferencia al aumento de los prometido de las entradas de AOD (UNCTAD, 2008a: 134 y 135).

tipos de interés.

Los bancos centrales siguen
empecinados en aplicar

Serfa mejor que los donantes accedieran a aportar un porcentaje de los fondos
recaudados por el gobierno, hasta un limite establecido (Di John, 2008). Ese
limite se podria reducir con el tiempo a medida que los gobiernos aumenten
su capacidad para obtener ingresos nacionales. Una de las ventajas de ese
planteamiento es que los gobiernos tendrfan un incentivo para recaudar mas
ingresos, puesto que darfa lugar a entradas adicionales de AOD.

Los tipos de interés de la gran
mayoria de los PMA superan
considerablemente el nivel
que deberian tener para

C. Politicas monetarias y financieras

propiciar la inversion. .. 1. POLITICAS MONETARIAS ALTERNATIVAS

Las politicas macroeconémicas convencionales asignan una funcién rectora
a las politicas monetarias, por encima de las politicas fiscales y las politicas de
tipo de cambio. Esto no deja de sorprender, ya que las politicas monetarias
tienden a ser congénitamente ineficaces cuando se carece de sectores financieros
desarrollados, como sucede en numerosos paises en desarrollo y, en especial, en
los PMA.

En la macroeconomia convencional, la funcién principal de las politicas
monetarias es mantener la inflacién en niveles bajos. Esto se considera fundamental
) para ofrecer un entorno favorable a la actividad econémica. Hasta hace poco, la

excesivamente el costo meta de inflacion preferida solia estar por debajo del 5%. Mas recientemente, en

del crédito tanto para la sus exdmenes de los pafses de bajos ingresos de Africa, el FMI ha reconocido que
inversion pdblica como para una inflacién que oscile entre el 5y el 10% probablemente no tendrd un efecto
la privada. negativo sobre el crecimiento.

... y tienden a frenar el
crecimiento porque elevan

El principal instrumento de politica utilizado para influir en la tasa de
inflacién ha sido el tipo de interés fijado por el banco central. En la practica,
las politicas relativas al tipo de interés han tendido a dominar todas las demas
politicas macroeconémicas y se han centrado en el mantenimiento de la
estabilidad macroeconémica y no en el fomento del crecimiento, el empleo o las
exportaciones.

Esta practica se deriva en parte de las preocupaciones causadas por la

La orientacién general de prevision de tasas de inflacion cada vez mas altas, que se considera que pueden

la politica monetaria debe  desencadenar una espiral autoalimentada de aumento de los precios de los

ser facilitar la aplicacién productos y de los sueldos. Sin embargo, es muy poco probable que ese tipo

de espiral se produzca en los PMA, en los que la reserva de mano de obra es

abundante, los sindicatos son débiles y la economia funciona muy por debajo de
su capacidad plena.

de politicas fiscales mds
expansionistas y centradas

en las inversiones.
La macroeconomia convencional considera que la inflacién tiene su origen

en la monetizacion de los déficits fiscales. Se supone que no tiene ninguna raiz
estructural que el mercado no pueda resolver. Por consiguiente, existe un sesgo
favorable a mantener tipos de interés reales elevados y a contener las presiones al
alza de los salarios (en particular de los trabajadores del sector publico).
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Cuadro 8
Paises menos adelantados con tipos de interés reales elevados?®, 2004-2006
(En porcentaje y promedio del periodo)
Grupo Pais Tipo de interés real

Africa y Haitf Gambia 24,5
Haitf 23,2
Angola 19,1
Malawi 15,6
Republica Centroafricana 15,4
Mozambique 11,8
Uganda 11,6
Madagascar 11,2
Zambia 8,8
Burundi 8,3
Sierra Leona 8,1
Lesotho 7,9
Djibouti 7,8
Liberia 7,5
Republica Unida de Tanzania 6,8
Mauritania 6,4
Rwanda 6,2

Asia Republica Democrética Popular 19,6
Lao
Camboya 11,3
Bhutdn 9,5
Bangladesh 9,4

Islas Santo Tomé y Principe 19,2
Maldivas 12,0
Comoras 8,4
Islas Salomon 6,7
Vanuatu 6,2
Samoa 6,1

Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators 2008, CD-ROM.

a Eltipo de interés de los préstamos es la tasa bancaria a la que por lo general se satisfacen las
necesidades de financiacién a corto y mediano plazo del sector privado. El tipo de interés real
es el tipo de interés de los préstamos ajustado en funcion de la inflacién calculada aplicando
el deflactor del PIB. Los tipos de interés reales elevados son los que superan el 6% anual.

Entre 2000 y 2007, los PMA de todas las regiones respecto de los cuales
se dispone de datos no sufrieron tasas de inflacion excesivamente altas. En los
47 PMA respecto de los cuales se dispone de datos, la tasa media de inflacion
reflejada por el indice de precios al consumidor (IPC) en el periodo 2005-2007
superaba el 15% en cinco paises Ginicamente: Angola, Eritrea, Guinea, Myanmary
Santo Tomé y Principe (cuadro 7). La gran mayorfa de los PMA tuvieron sélo tasas
de inflacién moderadas (menores del 15%) y 34 de ellos registraron tasas medias
de inflacién inferiores al 10%. La tasa media de inflacion reflejada por el IPC en
todos los PMA durante el periodo 2005-2007 fue del 9,8%. En los PMA de Africa
y Asia se registraron niveles analogos, mientras que los PMA insulares tuvieron la
media mas baja (4,5%).

Practicamente no existe ninguna prueba empirica de que una tasa de
inflacion inferior al 15% tenga un efecto negativo en el crecimiento econémico
(Pollin y Zhu, 2006). Se debate si el crecimiento se ve perjudicado cuando la
inflacion supera el 15%. Pero en cierto modo puede inducir a error centrar la
argumentacion en la cuestion de los porcentajes maximos. A los efectos practicos,
lo que a menudo es mds importante es la fuente de la inflacién. éTiene su origen,
por ejemplo, en la monetizacion de los déficits fiscales? ¢éVa acompanada de un
periodo de crecimiento rdpido en que la demanda derivada de las inversiones es

Durante la actual crisis
econémica mundial, las

politicas monetarias deben
apoyar la funcion principal

que tienen las politicas
fiscales de impedir una
reduccién sustancial de la
demanda agregada.
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la fuente de su impulso? ¢O tiene su origen en perturbaciones de la oferta, tanto
interna como externa?

Es importante comprender las fuentes de la inflacién ya que las politicas
adoptadas en respuesta a ella podrian tener que ser diferentes. Por ejemplo, en
un reciente estudio de 28 paises del Africa subsahariana se llegé a la conclusién de

que la inflacion tenia su origen generalmente en perturbaciones de la oferta, en la
. . . continuacién por inercia de un aumento inicial de la inflacién y en depreciaciones
La situacion en la mayorla de fuertes del tipo de cambio (Heintz y Pollin, 2008). Los fuertes aumentos de los
los PMA es que disponen de precios de los alimentos y el petréleo en 2008 son un ejemplo reciente de una
una politica monetaria en la  perturbacién externa de la oferta. Es probable que responder de modo eficaz a
forma pero no en esas perturbaciones exija la adopcién de politicas que no se centren en los tipos

la esencia. .. de interés o en los objetivos de inflacién. Esas perturbaciones frecuentemente

empujan a los precios a alejarse de los objetivos de inflacion baja fijados por los

bancos centrales. De ese modo, los intentos inflexibles de mantener esos objetivos
seran contraproducentes. Los responsables de adoptar las politicas deben buscar
otros medios.

Por ejemplo, si se producen perturbaciones externas de los precios de los

alimentos, los gobiernos de los PMA deben responder con la ayuda alimentaria,
siempre que hayan mantenido una reserva de seguridad de cereales estratégicos,
... yaque no les es posible ¢ que tengan acceso a las reservas internacionales. Si se produce una perturbacion
lograr sus objetivos porque  de los precios del petréleo, los gobiernos deben proporcionar subvenciones

sus sistemas financieros temporales para mantener el suministro de energia eléctrica o el transporte

no estan suficientemente publico (Pollin y otros, 2006).

desarrollados. ¢Mejorarfan en esas circunstancias los resultados econémicos si se aumentaran
los tipos de interés? Lo mds probable es que esa respuesta no sélo frene todavia

mas el crecimiento econémico sino que también exacerbe la inflacion a corto
plazo al hacer mds caros los créditos. Y sin embargo, entre los banqueros centrales
sigue existiendo un sesgo favorable a la politica de aumentar obstinadamente
los tipos de interés. Ese sesgo a menudo va acompanado de un empeifio de los
ministros de hacienda por mantener los déficits fiscales en niveles bajos. Esas dos

politicas provocan una reduccién de la demanda agregada.

Los sectores financieros de En los paises de bajos ingresos y en los PMA del Africa subsahariana sigue

los PMA tienden a estar habiendo tipos de interés reales elevados. Entre 2004 y 2006, por ejemplo, 27

PMA de una muestra de 32 de esos paises tenian tipos de interés reales del 6%

0 mas (cuadro 8). Teniendo presente que el tipo de interés real se supone que

/ i es casi equivalente a la tasa sostenible de crecimiento econémico a largo plazo,

propiedad extranjera. los tipos de interés de la gran mayoria de los PMA superan considerablemente el
nivel favorable a un crecimiento impulsado por la inversion.

dominados por unos pocos
bancos, por lo general de

En el periodo 2004-2006, el tipo de interés real medio de todos los PMA fue
del 9,0%. En los PMA africanos fue notablemente mas alto, del 10,1%. En los
PMA de Asia, el tipo de interés real medio fue del 7,6%, y en los PMA insulares

fue del 9,2%. A los efectos de la comparacion, en los paises de la OCDE de altos

ingresos, ese tipo de interés real fue en ese mismo periodo inferior al 4% en 12
En los PMA, los bancos,  paises de una muestra de 16.

las empresas y las familias

) i Tipos tan elevados como los aplicados en los PMA tienden a frenar el
adineradas no pueden, ni

crecimiento porque elevan excesivamente el costo del crédito tanto para la

siquiera en su conjunto, inversion publica como para la privada. Durante una desaceleracion econémica
establecer una base para un  de escala mundial, cuando numerosos paises industrializados ya han entrado
mercado de bonos eficiente. €n recesion, unos tipos de interés reales tan elevados provocaran sin duda un
empeoramiento de la situacion econémica en los PMA.

La orientacién general de la politica monetaria debe ser facilitar la aplicacion
de politicas fiscales mas expansionistas y centradas en las inversiones. En general,
las politicas monetarias son simplemente ineficaces cuando se les asigna una
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funcién de primer orden en la gestién macroeconémica en el caso de los paises
de bajos ingresos o de los PMA. Esa funcién debe ser desempefiada por las
politicas fiscales.

La principal funcién de la politica monetaria es asegurar que se produzcan
aumentos suficientes de liquidez —es decir, que haya un crecimiento de la oferta ~ LOS bancos a menudo no
monetaria— para satisfacer la creciente demanda de dinero como resultado conceden préstamos porque
del aumento de los ingresos. Esto entrafa mantener tipos de interés reales  consideran que la tasa de
moderadamente bajos que ayuden a aliviar los costos de los préstamos del sector
privado y el gobierno.

rentabilidad es demasiado
baja o que el riesgo de
Esa orientacion de la politica, sin embargo, va en contra de la practica de  -oncederlos es demasiado
establecer objetivos de inflacion que, de modo explicito o implicito, sigue siendo
la opcion preferida por los bancos centrales de los PMA, asi como de otros paises
de bajos ingresos.

alto.

Durante la actual crisis econémica mundial, la inflacién en los PMA no
representa un peligro importante. Los precios de los productos bésicos han
disminuido y se prevé que permanezcan bajos durante algunos anos. La inflacion

170y 3¢ Preve gie coan > gHIO" an o Los bancos de los PMA
de precios esta disminuyendo dramaticamente en muchos paises industrializados
y existe una clara preocupacién de que en algunos de ellos se produzca pronto

una deflacion, es decir una caida de los niveles de precios. excedentes de liquidez,
aplicar altos tipos de interés

a los créditos y preferir los

tienden a mantener grandes

En esas circunstancias, las politicas monetarias deben apoyar la funcién
principal que tienen las politicas fiscales de impedir una reduccién sustancial de o
la demanda agregada. En otras palabras, las politicas monetarias deben operar de valores pablicos a corto
modo anticiclico. Si, por el contrario, los bancos centrales insisten en mantener plazo que tengan bajo
tipos de interés altos, las politicas monetarias operardn en modo prociclico y riesgo__,
hardn aun mas grave y mas duradera la desaceleracion.

2. ; POR QUE ES INEFICAZ LA POLITICA MONETARIA?

La afirmacién inicial de la presente seccién era que las politicas monetarias
son particularmente ineficaces en los paises de bajos ingresos, y en particular
en los PMA. Muchos de esos paises pueden poseer nominalmente la flexibilidad
para utilizar instrumentos monetarios corrientes (como operaciones de r .
mercado abierto, operaciones cambiarias y politicas de tipos de interés), pero ~ CONCESION de préstamos a
no les es posible lograr sus objetivos porque sus sistemas financieros no estan largo plazo orientados al
suficientemente desarrollados (seccién D.1 del presente capitulo). La situacién desarrollo y con tipos de
en la mayoria de los PMA es que disponen de una politica monetaria en la forma interés moderados.
pero no en la esencia.

...y son reacios a participar
con paciencia en la

La politica monetaria puede definirse, de modo simplificado, como la
actividad de la autoridad monetaria (el banco central) encaminada a influir en la
cantidad de riqueza invertida en activos financieros y a determinar su distribucion
entre dinero y bonos publicos. El banco central lleva a cabo esa labor mediante
la compra y venta de bonos y la determinacién de los precios, aplicando una
politica de tipos de interés.

Las politicas gubernamentales
deberian reforzar las
capacidades de las
instituciones financieras para
apoyar la inversion mediante

Para que esa actividad sea eficaz, debe existir un mercado viable de bonos
publicos. Incluso en los paises mas desarrollados, relativamente pocas familias
poseen bonos. En general, la inmensa mayoria de los bonos son propiedad de
bancos y empresas (tanto nacionales como internacionales). Por consiguiente,

para tener un mercado de bonos eficiente —la condicién previa indispensable la concesién, cuando
para la efectividad de una politica monetaria— es necesario que exista un sector ~ proceda, de créditos, y para
financiero y empresarial pujante. movilizar el ahorro.

Los PMA, sin embargo, no tienen esos sectores. Los sectores financieros de
los PMA tienden a estar dominados por unos pocos bancos, por lo general de
propiedad extranjera. Las grandes empresas no financieras normalmente sélo




En el periodo 2000-2007, las
tasas de ahorro interno en los
PMA africanos aumentaron
notablemente —a mads del
16% del PIB— duplicando
los niveles alcanzados en los
anos ochenta y noventa.

Las tasas de ahorro en
los PMA asiaticos fueron
ligeramente menores, del
15,5% del PIB.
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existen en los sectores de extraccion, sobre todo de petréleo y minerales. En
algunos paises también puede haber un nimero limitado de grandes empresas
no extractivas, asi como familias con ingresos elevados, que buscan productos
financieros en los que invertir su riqueza.

En los PMA, los bancos (incluso si son de propiedad nacional), las empresas y
las familias adineradas no pueden, ni siquiera en su conjunto, establecer una base
para un mercado de bonos eficiente. Los bonos extranjeros —especialmente los
de los paises desarrollados— ofrecen un medio mas seguro de invertir la riqueza y
pueden ser facilmente comercializados en los mercados mundiales, mientras que
los bonos de los PMA no pueden serlo.

Hay dos mecanismos que los bancos centrales de los PMA pueden utilizar
para establecer un mercado para los bonos, pero los dos socavan la eficacia
de la politica monetaria. El primero de ellos es establecer un tipo de interés
de los bonos publicos suficientemente alto para inducir a las grandes empresas
financieras y no financieras a adquirirlos. Ese mecanismo invalida el empleo de la
politica monetaria para reducir las fluctuaciones en la economia y establecer las
condiciones necesarias para un crecimiento a largo plazo. Y ello porque el tipo
de interés de esos bonos se fija en funcion de la necesidad de venderlos y no del
logro de objetivos de crecimiento o desarrollo.

El segundo mecanismo, que es muy comdn, es establecer reglamentos que
obliguen a los bancos a mantener una parte determinada de sus activos en forma
de bonos publicos. Pero esto crea una demanda involuntaria de bonos, no un
mercado. Si esos dos mecanismos se utilizan de modo conjunto, el banco central
puede descubrir que se enfrenta al peor de los mundos posibles: un mercado de
bonos inviable con tipos de interés que desalientan la inversién privada y crean
una pesada carga de servicio de la deuda para el presupuesto piblico.

Ahorro interno en los paises menos adelantados, 1980-2007

(En porcentaje del PIB)

18

16

14

12

10

Africa y Haiti

Asia Islas
W 1980-1989 1 1990-1999 [1 2000-2007

Fuente:
Nota:

Célculos de la secretaria de la UNCTAD a partir de datos de la Divisién de Estadistica, Naciones Unidas/DAES.
El ahorro interno se calcula como diferencia entre el PIB y el gasto de consumo final.
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El banco central puede tratar de influir directamente sobre los tipos de
interés, pero es poco probable que esto tenga éxito en un mercado de bonos
ineficiente. Por ejemplo, el objetivo de bajar el tipo aplicado por el banco
central es la reduccion del costo para los bancos de los créditos que obtienen
del banco central. Esto deberfa inducir a los bancos a transferir ese tipo reducido
a sus clientes que les solicitan préstamos. A su vez, estos prestatarios deberfan
aumentar sus inversiones previstas y los préstamos que solicitan, estimulando de
ese modo la expansién de la economia real.

Hay varias razones por las que es poco probable que esa secuencia de
acontecimientos se produzca en los PMA, e incluso en muchos paises de bajos
ingresos. Los bancos comerciales pueden no solicitar préstamos al banco central
cuando necesitan fondos adicionales, sino a bancos extranjeros. Los bancos a
menudo tienen un excedente de fondos, pero no conceden préstamos porque
consideran que la tasa de rentabilidad es demasiado baja o que el riesgo de
concederlos es demasiado alto. Asimismo, la mayoria de las empresas y de
los hogares no pueden solicitar préstamos a los bancos porque no retinen los
requisitos formales que los bancos exigen (como contabilidad que se ajuste a las
normas contables uniformes).

En resumen, las instituciones financieras de los PMA tienden a reflejar su
entorno: estan insuficientemente desarrolladas y son ineficaces. Sus ingresos se
derivan de modo desproporcionado de la tenencia de bonos publicos, no de los
préstamos hechos para inversiones productivas. En consecuencia, cuando prestan
dinero lo hacen a quienes son mas solventes y tienden a imponer tipos de interés
relativamente altos.

Las politicas monetarias restrictivas del banco central —que es probable
que vayan acompanadas, por ejemplo, de politicas que tienen como objetivo
una inflacién baja— sélo sirven para exacerbar las limitaciones estructurales
subyacentes de las instituciones financieras de los PMA.

D. Reformar las instituciones financieras para
proporcionar financiacion para el desarrollo

1. EL SECTOR FINANCIERO EN LOS PAISES MENOS ADELANTADOS

El grado de desarrollo de la intermediacién financiera y de los sistemas
financieros en los PMA se ha analizado en el Informe sobre los paises menos
adelantados 2006 (UNCTAD, 2006: pags. 251 a 269). En ese Informe se muestra
que los bancos de los PMA tienden a mantener grandes excedentes de liquidez,
aplicar altos tipos de interés a los créditos y preferir valores pablicos a corto plazo
que tengan bajo riesgo. Esos bancos son reacios a participar con paciencia en
la concesién de préstamos a largo plazo orientados al desarrollo y con tipos de
interés moderados (Stallings y Studart, 2006). Sin embargo, son precisamente
esas formas de financiacién para el desarrollo las que necesitan los paises menos
adelantados a fin de poder mantener las inversiones publicas y privadas, asi como
cierta pujanza en sus tasas de crecimiento.

Las familias en los PMA son por lo general renuentes a conservar su riqueza en
forma de ahorro financiero. Esto se debe en parte a una falta de confianza en las
instituciones bancarias. Por tanto, una contribucién importante a la politica fiscal
podria ser promover la reforma financiera, por ejemplo estableciendo algtin tipo
de garantia de los depésitos, a fin de infundir esa confianza.

Las politicas gubernamentales deberfan reforzar las capacidades de las
instituciones financieras para apoyar la inversion mediante la concesién, cuando
proceda, de créditos, y para movilizar el ahorro. Esas dos funciones podrian

Los gobiernos pueden
reforzar las instituciones
financieras nacionales
proporcionando garantias
publicas respecto de una
parte de los préstamos
concedidos por los bancos
comerciales.

Un criterio alternativo seria
establecer coeficientes
diferenciales de reservas
obligatorias basadas en
activos en relacion con los
préstamos a los diferentes
sectores econémicos.

Crear un mercado para
los bonos publicos a largo
plazo permitiria financiar

la inversién publica en

infraestructura.
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reforzarse reciprocamente en el nivel macroeconémico. En la actualidad, sin
embargo, existe una desunion entre ambas. Una parte muy considerable de
las inversiones de los PMA se financia mediante AOD (o mediante la IED en
enclaves, como la extraccién de petréleo). Al mismo tiempo, hay poca motivacion
o capacidad en las instituciones financieras para movilizar el ahorro interno.

Un segundo criterio de 2. MOVILIZAR EL AHORRO INTERNO EN LOS PAISES MENOS ADELANTADOS

reforzamiento de las Las politicas macroeconémicas pueden desempefiar un papel importante
instituciones financieras —tanto directa como indirectamente— en el fomento del crecimiento de los
ingresos, permitiendo de ese modo generar mas ahorro interno. Las economias
S en desarrollo de rapido crecimiento se caracterizan por lo general por sus
instituciones formales a las . o : N
. . considerables tasas de inversién y por la mejora de la situacion de sus balanzas
informales, lo cual podria por cuenta corriente, lo que se traduce en tasas de ahorro cada vez mas altas
mejorar las OPOFtU”idadGS de (UNCTAD, 2008b). Los resultados econémicos relativamente buenos de los PMA
movilizar un volumen mayor en el periodo 2000-2007 entraiaron un aumento del ahorro interno. Sin embargo,
de ahorros y aumentar el con el estallido de la crisis financiera mundial y la desaceleracién econémica, es
monto de los préstamos en probable que los niveles de ahorro se reduzcan paralelamente a los ingresos.

nacionales es vincular las

los PMA. En el periodo 2000-2007, las tasas de ahorro interno en los PMA africanos
aumentaron notablemente —a mds del 16% del PIB— duplicando los niveles
alcanzados en los afos ochenta y noventa (grafico 12). Las tasas de ahorro en
los PMA asidticos fueron ligeramente menores, del 15,5% del PIB, pero las tasas
alcanzadas por los PMA insulares cayeron rapidamente a menos del 5%, desde el
15% alcanzado en los afos noventa. Sin embargo, detrds de todos esos promedios
hay unos resultados muy diversos. El gran incremento del ahorro interno en el
perfodo 2000-2007 estuvo impulsado por las tendencias registradas en los PMA
exportadores de petréleo y minerales (UNCTAD, 2008a: pag. 50).

Un tercer criterio de
reforzamiento de las
capacidades de las

Los gobiernos de los PMA pueden hacer mucho para reforzar los cimientos
institucionales y de politica a fin de estimular la demanda agregada y el aumento
de los ingresos. Aunque las politicas fiscales pueden tener un efecto indirecto sobre

instituciones financieras el ahorro mediante la atraccion de las inversiones y el aumento de los ingresos, los
en los PMA consiste en gobiernos también pueden modificar el costo real de las inversiones reforzando
revitalizar las instituciones el papel de intermediacién de las instituciones financieras y de crédito. En la
financieras pablicas. mayoria de los casos, los PMA poseen instituciones financieras débiles o tienen

sectores financieros dominados por un pequeio grupo de bancos extranjeros
reacios a realizar una concesion de préstamos de base amplia.

3. MEJORAR LA FINANCIACION PARA EL DESARROLLO

Los principales criterios de reforzamiento de las instituciones financieras
nacionales pueden dividirse en tres categorias. La primera es mejorar los incentivos
de mercado de las instituciones financieras para movilizar el ahorro y canalizarlo

Los bancos de desarrollo hacia la inversion publica y privada. La segunda es vincular las instituciones
pueden organizarse como financieras formales con las informales a fin de ampliar la base del ahorro y del
asociaciones entre el sector Préstamo. La tercera es establecer o revitalizar instituciones piblicas como los
bancos agricolas o los bancos de desarrollo.

publico y el privado, lo cual
posiblemente podria facilitar (@ Incentivos de mercado
la obtencién de capitales en

los mercados internacionales Si los gobiernos eligen utilizar los incentivos de mercado, una opcién puede

ser proporcionar garantias plblicas respecto de una parte de los préstamos
concedidos por los bancos comerciales. De ese modo, a esos préstamos se podria
aplicar un tipo de interés algo mas bajo. Pero, a cambio, los prestatarios deberfan
ser responsables del reembolso de dichos préstamos en condiciones de favor. Esto
entrafaria exigir a los prestatarios que proporcionaran algin tipo de garantia, asi
como establecer una supervision y metas de ejecucién. Con ese fin, se podria
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pedir a los prestatarios que depositaran parte del préstamo en una cuenta de
garantia bloqueada, que seria devuelta al prestatario una vez reembolsado el
préstamo?.

Las condiciones de esos préstamos podrian ajustarse a fin de asegurar que el
gobierno no tenga que soportar ninguna carga fiscal importante por garantizarlos.
En un estudio llevado a cabo recientemente en Sudéfrica se ha determinado que .

) o . S . cajas postales de ahorro son
si una cuarta parte de las inversiones internas se financiara con esos préstamos e e
—y si la garantia del gobierno cubriera Ginicamente las tres cuartas partes de cada otras instituciones piblicas
préstamo vy la tasa de impagos fuera del 15%— el gobierno tendria que sufragar ~ CUYO reforzamiento podria
Gnicamente un costo del 1 al 2% de su presupuesto anual (Pollin y otros, 2006). ser atil examinar.

Los bancos agricolas y las

Un criterio alternativo, mediante el cual podrian alcanzarse objetivos andlogos,

serfa establecer condiciones diferenciales para las reservas de activos en relacién
con los préstamos a diferentes sectores econdmicos. Esas condiciones permitirian
a los gobiernos ofrecer una motivacién a los bancos para que hagan préstamos
a sectores que tienen un fuerte crecimiento o un potencial elevado de empleo.

La idea bésica es que, en relacién con los préstamos a los sectores prioritarios, se
debe obligar a los bancos a mantener una proporcién menor de sus activos como )
reservas obligatorias depositadas en el banco central en cuentas que no reportan Como esas capacidades
intereses. Ello permitiria a los bancos hacer mas préstamos a los sectores elegidos.  institucionales permitirian
Con frecuencia, se han utilizado coeficientes diferenciales de reservas obligatorias con el tiempo la movilizacién
para corregir desequilibrios sectoriales generales en las inversiones; esto significa y utilizacién de un volumen
reducir los préstamos a sectores con exceso de inversiones o aumentar los

. o mayor de ahorros nacionales,
prestamos a sectores con escasez de inversiones.

la inversién correspondiente
Un complemento de esos incentivos podria ser el establecimiento de podria ofrecer una tasa
restricciones explicitas en los préstamos a determinados sectores o actividades
econémicas. Por ejemplo, algunos paises han establecido limites respecto del
porcentaje de préstamos bancarios en apoyo de actividades “no prioritarias”,
como la construccién, la contratacion de valores y las inversiones en el extranjero.

de rentabilidad social
relativamente elevada.

Los bancos de los PMA y otros paises de bajos ingresos prefieren a menudo
mantener valores pablicos a corto plazo porque carecen de riesgo y ofrecen un

tipo de interés relativamente elevado. Pero, a la vez que ejercen una presion
sobre los presupuestos nacionales de los PMA, esos instrumentos son inadecuados
para financiar la inversién piblica debido al elevado riesgo representado por la La ortodoxia actual es
discordancia a mediano plazo de los vencimientos. Una forma de resolver ese partidaria de un régimen de
problema es crear un mercado para los bonos publicos a largo pla'zo. Esos bonos tipo de cambio plenamente
tienen vencimientos a plazo mas largo, por lo que reducen los riesgos en caso flexible

de necesitarse liquidez. Esos bonos serfan mas adecuados, por ejemplo, para

financiar la inversion pudblica en infraestructura, que requiere un periodo de

gestacion mas amplio, por lo que sélo genera ingresos a mediano y largo plazo.

Si la reduccién del tipo de interés medio es uno de los objetivos principales
del gobierno, éste debe intentar promover la competitividad en el proceso de

comercializacién de su deuda. Un método para lograrlo es establecer subastas
publicas de valores.
... ho obstante, los tipos de
(b) Vincular las instituciones formales con las informales cambio de flotacién libre

Un segundo criterio de reforzamiento de las instituciones financieras nacionales han ocasionado algunas

a fin de movilizar el ahorro para su inversion es vincular las instituciones formales dificultades a los paises en
con las informales. Aunque disponen frecuentemente de un excedente de  desarrollo, en particular a
liquidez, los bancos comerciales se muestran reacios a hacer préstamos debido a los PMA.

que consideran que los prestatarios presentan riesgos excesivos o que los costos
de transaccién son demasiado altos. Por el contrario, las instituciones financieras

informales, como las asociaciones de ahorro y crédito rotatorio, disponen de
informacién mas exacta sobre los riesgos representados por los prestatarios
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y pueden realizar sus operaciones con costos de transaccién menores. Sin
embargo carecen de los recursos para hacer grandes préstamos. Un problema
analogo tienen muchas instituciones de microfinanciacién y otras instituciones
financieras de pequena escala. A fin de que la vinculacion de instituciones tenga
éxito, en los programas correspondientes sélo deberfan participar los prestamistas
informales suficientemente establecidos, como las asociaciones y las cooperativas

problemética para la de préstamo reconocidas. Vincular a los bancos comerciales con esas instituciones
estabilidad macroeconémica informales también exigiria establecer un marco regulatorio mas amplio, en el

de las economias pequefas, ~que pueda incluirse a dichas instituciones.

La volatilidad de los tipos
de cambio es especialmente

que dependen en gran Si se vinculara de modo asociativo a esos dos tipos de instituciones, se
medida del comercio podrian mejorar las oportunidades de movilizar un volumen mayor de ahorros y
exterior. aumentar el monto de los préstamos en los PMA. Un volumen mayor de ahorros

privados, aportados por las familias de bajos ingresos, podria ser monetizado vy,
por consiguiente, se podrian hacer mas préstamos a empresarios y negocios de
pequeia escala. Los bancos comerciales podrian ampliar su base de depésitos y
las instituciones de crédito informales podrian hacer mas préstamos a prestatarios
de bajos ingresos.

La regulacién de los tipos
de cambio puede contribuir (c) Organizar las instituciones financieras publicas

a que los paises logren la Un tercer criterio importante de reforzamiento de las capacidades de las

competitividad de base instituciones financieras en los PMA —particularmente con objeto de dirigir el

amplia de las exportaciones  crédito a sectores con crecimiento y potencial de empleo considerables— consiste

y una mayor diversificacion  en revitalizar las instituciones financieras pablicas. Una institucién de ese tipo son

estructural de la economia... 10s bancos de desarrollo, que anteriormente eran muy importantes en todos los
paises en desarrollo.

A pesar de las supuestas ineficiencias, esos bancos eran a menudo eficaces en
el desempefio de la funcién esencial de movilizar y asignar fondos financieros para
el desarrollo a largo plazo promovido por la inversion. Los bancos comerciales
nacionales se han mostrado renuentes a desempenar esta funcién, en particular a
raiz de la liberalizacion del sector financiero.

... lo cual se puede lograr
mediante una “flotacién Los bancos de desarrollo tenfan una financiacién y gestién publicas en

paises como el Brasil, el Japon y la Republica de Corea. Esos bancos también
pueden organizarse como asociaciones entre el sector publico y el privado, lo
cual posiblemente podria facilitar la obtencion de capitales en los mercados
internacionales. Histéricamente, esas instituciones han sido la punta de lanza
de las politicas industriales y de los programas de inversiones publicas que han
sido bésicos para acelerar el crecimiento de los paises de “desarrollo tardio”. En
los casos en que han tenido éxito, esas instituciones han reunido considerables
recursos financieros internos para destinarlos al logro de los objetivos de desarrollo.

dirigida” o un tipo de cambio
fijo con ajustes periédicos.

Su éxito se ha atribuido a menudo al apoyo de los bancos centrales
Entre 2004 y 2007, la gran  “desarrollistas”. En la actualidad, la mayoria de los bancos centrales se preocupan
mayoria de los PMA siguié  por alcanzar una gama restringida de metas de estabilizacion y utilizan una gama
incurriendo en déficits por igualmente restringida de instrumentos, como el tipo de interés a corto plazo o
la oferta monetaria. Sin embargo, en decenios anteriores, los bancos centrales
de muchos paises en desarrollo desempenaban un papel desarrollista mayor,
ayudando a los bancos de desarrollo a promover el crecimiento sectorial e
. ) ) industrial y permitiendo al gobierno perseguir una tasa mas rapida de crecimiento
producido en una situacion  econémico (Epstein y Grabel, 2007). En China y la India, por ejemplo, el banco
de clara desventaja. central estaba vinculado a las instituciones de planificacion a fin de facilitar la
asignacion del crédito a mediano y largo plazo a los sectores industriales. De modo
congruente con la opinién de que la politica monetaria es Ginicamente una parte
de la politica econémica —y no necesariamente la parte que marca la pauta— los
bancos centrales no se establecian como instituciones independientes.

cuenta corriente y su entrada
en la crisis econémica
mundial actual se ha
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Cuadro 9

(Porcentaje del PIB, promedios del periodo)

Balanza por cuenta corriente y balanza comercial de los paises menos adelantados, por grupos, 1995-2007

1995-1997 1998-2000 2001-2003 2004-2007

Exportadores de petréleo

Balanza por cuenta corriente -0.6 -6.3 -7.3 4.0

Balanza comercial de bienes y servicios -4.2 -3.9 -0.1 9.8
Exportadores de minerales

Balanza por cuenta corriente -4.9 -8.7 -8.6 -6.4

Balanza comercial de bienes y servicios -10.1 -11.5 -11.9 -6.1
Exportadores de productos agricolas

Balanza por cuenta corriente -5.6 -6.1 -7.1 -6.8

Balanza comercial de bienes y servicios -13.2 -12.6 -13.3 -19.1
Otros PMA

Balanza por cuenta corriente -3.5 -3.1 -1.6 -3.0

Balanza comercial de bienes y servicios -10.0 -9.1 -7.2 -10.5

Fuente:

Calculos de la secretaria de la UNCTAD, basadas en datos del FMI, Estadisticas financieras internacionales en linea (febrero de 2009).

Los bancos agricolas son otras instituciones publicas cuyo reforzamiento podria
ser Gtil examinar. En épocas anteriores, esos bancos solian ofrecer una red amplia
de sucursales en zonas rurales que podian acumular los ahorros de las familias
de esas zonas, lo que les permitia ofrecer numerosos créditos al sector agricola.
Los bancos comerciales urbanos tenfan poco interés en financiar las actividades
agricolas por considerarse excesivamente arriesgadas. La liberalizacién financiera
llevada a cabo por los PMA y otros paises en desarrollo en los Gltimos veinticinco
anos ha eliminado buena parte de la infraestructura bancaria rural.

Las cajas postales de ahorro son un tercer tipo de institucién publica que
podria ser atil promover y ampliar. Puesto que en muchos casos las oficinas
postales constituyen una red institucional muy amplia en las zonas rurales, puede
considerarse que representan una base prometedora, especialmente en los PMA,
para la movilizacion de los pequefios ahorros de las familias.

(d) Invertir en las capacidades institucionales

Aplicar cualquiera de los tres criterios mencionados anteriormente exigiria
la utilizacién de considerables recursos presupuestarios. En cierto modo, esos
recursos podrian considerarse como una inversién financiera en las capacidades
institucionales. Como esas capacidades permitirian con el tiempo la movilizacion
y utilizacion de un volumen mayor de ahorros nacionales, la inversion
correspondiente podria ofrecer una tasa de rentabilidad social relativamente
elevada.

Una légica andloga podria aplicarse a la utilizacion de la AOD. Muchos PMA
seguiran dependiendo de la AOD en un futuro préximo, en particular durante la
recesion actual. Pero el objetivo a mediano y largo plazo de los PMA —asi como
de la asistencia externa— debe ser la reduccion progresiva de esa dependencia de
la AOD. Teniendo esto presente, hay buenos argumentos a favor de un mayor uso
de la AOD para reforzar las instituciones financieras nacionales de los PMA del
modo expuesto anteriormente. Ademads de ayudar a los gobiernos a movilizar mas
ingresos en el pafs, la prestacién de asistencia a las instituciones financieras para
que movilicen més ahorros podria contribuir de modo muy notable a eliminar
con el tiempo la dependencia generalizada de la ayuda que tienen los PMA.

En muchos PMA, la
infrautilizacién de los factores
de produccién, en particular

de la mano de obra, esta
generalizada, por lo que el
incremento de la demanda
como consecuencia del
gasto publico no provocard
necesariamente un aumento
importante de los precios
nacionales.

En 2008-2009, los PMA
afrontaron una serie de
dificultades que refuerzan
la necesidad de contar con
algin tipo de gestion de la
cuenta de capital.




El Africa subsahariana es un
acreedor neto del resto
del mundo.

En 2007 y 2008, algunos
PMA se vieron beneficiados
por el auge de las
exportaciones de
productos bdsicos...

... lo cual, no obstante, en
algunos casos, tuvo como
consecuencia entradas a
corto plazo de “dinero
especulativo”, puesto que se
esperaba que el auge de las
exportaciones diera lugar a
una apreciacion del tipo
de cambio.

Al desencadenarse la
crisis financiera mundial a
finales de 2008 y principios
de 2009, algunos PMA
estuvieron expuestos también
al fenémeno de la “huida
hacia la seguridad”.
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E. Politicas cambiarias y de gestidon del capital

1. NECESIDAD DE REGULACION COMPLEMENTARIA DE LOS TIPOS DE CAMBIO

La regulacion de los tipos de cambio es un corolario de las politicas fiscales
expansivas y las politicas monetarias flexibles. Uno de los objetivos de esa
regulacion es reducir la probabilidad de una devaluacién répida del tipo de
cambio debido a un aumento de la inflacion como consecuencia del efecto de las
politicas expansivas en la demanda.

Por lo general, la ortodoxia actual es partidaria de un régimen de tipo de
cambio plenamente flexible, en el que los tipos dependen totalmente del juego de
las fuerzas del mercado, lo cual se suele justificar afirmando que, histéricamente,
los gobiernos han mantenido tipos de cambio sobrevalorados. No obstante, los
tipos de cambio de flotacién libre han ocasionado algunas dificultades a los paises
en desarrollo, en particular a los PMA.

En primer lugar, el alto grado de flexibilidad de los tipos de cambio ha
aumentado la volatilidad del tipo de cambio nominal, debido a la incapacidad de
los encargados de formular las politicas para responder eficazmente a las frecuentes
crisis causadas en la relacién de intercambio o la salida de capital. La contencién
de esas crisis es un motivo adicional para restablecer algtn tipo de regulacion
de los tipos de cambio. La volatilidad de los tipos de cambio es especialmente
problemdtica para la estabilidad macroeconémica de las economias pequefias,
que dependen en gran medida del comercio exterior. Por consiguiente, serfa
preferible que esos paises regularan los tipos de cambio, en lugar de depender de
las politicas monetarias nacionales para anclar la inflacion.

En segundo lugar, cuando la flexibilidad de los tipos de cambio se combina
con la inflexibilidad de los objetivos de inflacion, los resultados pueden ser
especialmente desestabilizadores (Weeks, 2008). Por ejemplo, cuando el tipo
de cambio de Zambia se aprecié en 2005 y 2006 a raiz del auge del cobre,
las condicionalidades del FMI impidieron la ampliacion de la masa monetaria
nacional debido al temor de que creciera la inflacion. Sin embargo, esas
condicionalidades no hicieron mas que exacerbar los efectos fiscales negativos
de la apreciacién, al reducir atin mas el equivalente en moneda nacional de los
impuestos sobre el comercio y la AOD. Por lo tanto, el déficit fiscal del gobierno
aumento innecesariamente.

En tercer lugar, la regulacion de los tipos de cambio puede contribuir a que
los paises logren, a medio plazo, un tipo que fomente la competitividad de base
amplia de las exportaciones y conduzca de ese modo a una mayor diversificacion
estructural de la economia. Se trata de una prioridad estratégica de los PMA, en
particular debido a su escasa diversificacion de las exportaciones. En esos paises el
logro de unos tipos de cambio estables y competitivos deberia tener precedencia
sobre la consecucién de objetivos estrictos de politica monetaria, porque gran
parte de su crecimiento depende de las exportaciones y las importaciones.

La regulacion de los tipos de cambio puede adoptar diversas formas. Los paises
pueden recurrir a una “flotacién dirigida”, en la que se permite que los tipos de
cambio fluctlien en funcién de las fuerzas del mercado, pero el banco central
interviene comprando y vendiendo reservas para contener las fluctuaciones
dentro de un margen predeterminado. Otra posibilidad es que los paises adopten
un tipo de cambio fijo con ajustes periddicos, lo cual implica que las autoridades
monetarias fijan el valor de la moneda nacional en relacién con el de otra moneda
(como el délar) o una cesta de monedas y ajustan periédicamente el tipo de
cambio fijo para mantener su competitividad.
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Cuadro 10

Volumen de la fuga de capitales acumulada en el periodo 1970-2004

en el Africa subsahariana
(Porcentaje del volumen de la deuda externa en 2004)
PMA OPD

Angola 535,2
Benin -399,9
Botswana -207,4
Burkina Faso 369
Burundi 185,3
Cabo Verde 523,6
Camer(n 287,4
Comoras -55,2
Congo 299,8
Cote d'lvoire 460
Chad 137,9
Etiopia 342,6
Gabén 289,1
GChana 159,3
Guinea 29,6
Kenya 93,3
Lesotho 117
Madagascar 276,4
Malawi 111,9
Mali 12,8
Mauricio 28,3
Mauritania 174,4
Mozambique 306,9
Niger -447,8
Nigeria 670,9
Reptblica Centroafricana 257,4
Republica Democratica del Congo 310,3
Repdblica Unida de Tanzania 127,7
Rwanda 355,7
Santo Tomé y Principe 292,4
Senegal -332
Seychelles 485,7
Sierra Leona 406,6
Sudéfrica 176
Sudén 84,4
Swazilandia 285,6
Togo -224,3
Uganda 142,1
Zambia 272,2
Zimbabwe 511,9
Total de la muestra 291,3
Fuente: Ndikumana and Boyce (2008).

. L , La gestién de las carteras
El mantenimiento de la competitividad de las exportaciones es sumamente

. . ) o de otras corrientes de
importante para los PMA, en particular cuando en esos paises se produce un auge

de las exportaciones de recursos, como ocurrié en 2007 y en el primer semestre capital ha cont'rlbwdo' al
de 2008. desarrollo satisfactorio

En los dltimos anos algunos PMA han logrado mejorar su balanza comercial y de numerosas economias
su balanza global por cuenta corriente. En el periodo 2004-2007, por ejemplo, emergentes durante sus
exportadores de petr6leo como Angola, el Chad y el Sudan tuvieron, en conjunto, periodos de despegue hacia
un superdvit del 4% del PIB en su cuenta corriente, mientras que antes habian el crecimiento.
incurrido en déficits (cuadro 9). Los exportadores de minerales también lograron
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reducir sus déficits por cuenta corriente, del 8,6% en el periodo 2001-2003 al
6,4% en el periodo 2004-2007.

No obstante, con la excepcion del pequefio grupo de paises exportadores de
petréleo, la gran mayoria de los PMA sigui6 incurriendo en déficits por cuenta
corriente y su entrada en la crisis econémica mundial actual se ha producido en
una situacién de clara desventaja. Esos paises necesitaran una mayor afluencia
A raiz de la experiencia con de capital, principalmente de AOD, para financiar esos déficits externos. Por lo
tanto, la regulacién cuidadosa de sus tipos de cambio, para contener la volatilidad
y mantener cierto grado de competitividad de las exportaciones, adquirird una
mayor importancia.

corrientes internacionales no

reguladas de capital privado
durante la crisis financiera

asiatica de finales del decenio
de 1990, las instituciones

Se ha sostenido que los paises que se beneficien de un aumento de la AOD
podrian sufrir los efectos del “sindrome holandés”. El argumento habitual es que la
entrada de divisas procedentes de la AOD tendria como consecuencia una mayor

multilaterales y regionales se  demanda interna, principalmente mediante el gasto publico, de bienes y servicios

han mostrado mds partidarias no comerciables, y con la consiguiente la subida de precios, que posteriormente

de las técnicas de gesti(jn se extenderian a los sectores comerciables, debido principalmente al aumento de
del capital. los precios de los insumos.

En un régimen de tipo de cambio fijo, el tipo se apreciara en valores
reales a medida que los precios nacionales suban en relacién con los precios
internacionales. Si el tipo de cambio es flexible, la mayor demanda de moneda
nacional, impulsada por el aumento de divisas, tendrd como consecuencia directa
la apreciacion del tipo de cambio nominal.

Sin embargo, el aumento de la inflacién y la apreciacién del tipo de cambio
no son inevitables. Esos efectos dependen del nivel de capacidad no utilizada
de la economia nacional y del éxito de la gestion y la coordinacién de las
politicas macroeconémicas. En muchos PMA, la infrautilizacién de los factores

Los PMA estan expuestos

a una continua nga de produccién, en particular de la mano de obra, estd generalizada, por lo que el
de capitales. incremento de la demanda como consecuencia del gasto publico no provocara
necesariamente un aumento importante de los precios nacionales (McKinley,

2005).

Aun si aumentaran los precios, se podria gestionar satisfactoriamente cualquier
efecto adverso mejorando la coordinacién de las politicas macroeconémicas,
lo cual implica que el aumento del gasto publico financiado por la subida de
la moneda nacional se deberia coordinar con la liberacién de las reservas de
divisas correspondientes del banco central. Ademds, la regulacién de los tipos de
Las técnicas mds adecuadas cambio también se podria utilizar para mitigar los efectos de la apreciacién en la
de gestién del capital para competitividad de las exportaciones de productos que no sean recursos.

los PMA son las que pueden
frenar la salida de inversiones 2. GESTION DE LA CUENTA DE CAPITAL

eSPeCUIativaS de cartera. En 2008-2009, los PMA afrontaron una serie de dificultades que refuerzan la
necesidad de contar con algln tipo de gestién de la cuenta de capital. Aunque
esos paises han comenzado a recibir més entradas de IED desde el inicio del
milenio, las entradas totales de capital han seguido siendo moderadas. Ademas,
como consecuencia de la crisis financiera mundial, se prevé que disminuyan las
entradas de IED. El principal problema de los PMA son las salidas de capital de sus
propios sectores privados.

(a) Magnitud de la fuga de capitales*

Es dificil hacer estimaciones precisas sobre la magnitud de la fuga de capitales.
No obstante, segiin Ndikumana y Boyce (2008), en una muestra de 40 paises
del Africa subsahariana en el periodo 1970-2004, el volumen real de la fuga de
capitales, calculado en délares de 2004, intereses incluidos, ascendié a 607.000
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millones de délares. Esa cifra superaba en 398.000 millones de délares la deuda
externa combinada de esos paises. Es decir, el Africa subsahariana es un acreedor
neto del resto del mundo.

En la muestra de 40 paises africanos habia 26 PMA. El promedio del volumen
de la fuga de capitales (sin ponderar) en esos paises ascendié al 129% de su deuda
externa. El volumen de la fuga de capitales fue considerablemente superior al de
la deuda externa en la mayoria de ellos, en particular en los paises productores
de petréleo y los paises afectados por conflictos (cuadro 10). Por el contrario, en
seis de los PMA de la muestra, la fuga de capitales estimada fue negativa, lo cual
significa que las entradas superaron a las salidas durante el periodo examinado.

Los autores de esas estimaciones también han establecido estrechos vinculos
entre la magnitud de la fuga de capitales y de los préstamos extranjeros de los
paises africanos, en ocasiones con el conocimiento de los propios prestamistas
internacionales. Sus conclusiones en materia de politicas incluyen un llamamiento
en favor de una mejor gestion de la deuda por los gobiernos africanos, asi como
de medidas para impedir la fuga de capitales y la repatriacién de los activos
africanos en el extranjero.

Los PMA también estan expuestos a la volatilidad periédica de las inversiones
de cartera. En 2007 y 2008, por ejemplo, algunos PMA se vieron beneficiados
por el auge de las exportaciones de productos basicos; no obstante, en algunos
casos ello atrajo las entradas a corto plazo de “dinero especulativo”, en busca
de una apreciacion del tipo de cambio debido al auge de las exportaciones. Ese
fenémeno estd bien documentado en el caso de Zambia con respecto al auge del
cobre que habia tenido lugar un poco antes (Weeks y otros, 2007).

Al desencadenarse la crisis financiera mundial a finales de 2008 y principios
de 2009, algunos PMA estuvieron expuestos también al fenémeno de la “huida
hacia la seguridad”, que consistia en la salida del capital privado de los mercados
financieros de los paises en desarrollo en busca de refugios menos arriesgados en
los paises ricos. Por ejemplo, en el mercado de Londres, inversores extranjeros en
Uganda volvieron a convertir en délares una parte importante de los instrumentos
de deuda publica y privada denominados en chelines ugandeses que habian
adquirido con anterioridad. El capital especulativo se ha estado convirtiendo
de nuevo en activos financieros de los Estados Unidos, en particular en valores
del Estado, lo cual tuvo como consecuencia una apreciaciéon del délar de los
Estados Unidos a finales de 2008. Aunque esa apreciacién podria beneficiar a las
exportaciones de los PMA, también tiene un efecto negativo en su deuda externa,
denominada en doélares. Ademas, 12 PMA han vinculado de facto sus monedas
nacionales al délar o gestionan una moneda flotante con el délar como moneda
ancla.

En los casos mencionados, los PMA se podrian beneficiar de algin tipo de
gestion limitada de sus cuentas de capital®, especialmente en lo que respecta a la
adopcién de medidas para desincentivar la fuga de capitales. Esa gestién podria
complementar la regulacion de sus tipos de cambio. Es dificil aplicar una politica
monetaria independiente (e incluso la politica fiscal) sin algln tipo de gestién de
la cuenta de capital, en particular cuando un gobierno aplica un conjunto de
politicas econémicas orientadas al crecimiento, que entrafian politicas fiscales y
monetarias mas expansivas.

Resulta frecuentemente ir6nico que los gobiernos progresistas acaban
aplicando politicas macroeconémicas conservadoras por el temor a una caida
de la confianza de las empresas, que esos gobiernos consideran que darfa lugar a
una oleada de salidas de capital y a una répida depreciacién del tipo de cambio.
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(b) Motivos para gestionar la cuenta de capital

Se ha documentado ampliamente que la gestion de las carteras o de otras
corrientes de capital ha contribuido al desarrollo satisfactorio de numerosas
economias emergentes durante sus periodos de despegue hacia el crecimiento,
como las del Brasil, Chile, China, Colombia, la India, Malasia, la Reptblica de
Coreay la Provincia china de Taiwan.

Ademas, casi todos los paises industrializados utilizaron técnicas de gestion
del capital en algiin momento de su propio desarrollo (Helleiner, 2003). En los
dos decenios posteriores a la segunda guerra mundial, por ejemplo, casi todos
los paises industrializados (con la excepcién de los Estados Unidos) regularon
estrictamente las entradas y las salidas de las inversiones de cartera. Los paises de
la Europa continental, asi como el Jap6n, mantuvieron una gestion rigurosa de las
corrientes de cartera hasta mediados del decenio de 1980.

A continuacién se mencionan algunos ejemplos de medidas concretas
adoptadas por los paises. Chile ha sometido a la IED o las inversiones de cartera
a un requisito de un ano de residencia. La Provincia china de Taiwan ha regulado
estrictamente la IED, la participacién extranjera en su bolsa de valores y el
endeudamiento de sus residentes en el exterior. Singapur ha limitado las permutas
financieras y otros productos financieros derivados que se puedan utilizar para
especular contra su moneda y se ha negado a conceder a los no residentes crédito
que se pueda utilizar con fines especulativos. Malasia restringe el endeudamiento
en el exterior, exige un plazo de 12 meses para repatriar el capital e impone
gravamenes progresivos a las salidas de capital (que son proporcionales al periodo
en que el capital haya permanecido en el pais) (Epstein y Grabel, 2007).

A raiz de la experiencia con corrientes internacionales no reguladas de capital
privado durante la crisis financiera asiatica de finales del decenio de 1990, el
Fondo Monetario Internacional y otras instituciones multilaterales y regionales se
han mostrado mas partidarios de las técnicas de gestion del capital. No obstante,
han preferido las medidas temporales basadas en los mercados.

Grabel (2004) ha abogado persuasivamente por un sistema de mecanismos
de activacién y de freno. Los mecanismos de activacion advierten de que un pais
se acerca a niveles altos de riesgo en un aspecto concreto de las corrientes de
capital privado, como el peligro de una salida réapida de inversiones de cartera.
Un ejemplo de indicador de ese tipo seria la inversion extranjera de cartera total
acumulada de un pafs expresada como proporcién de la capitalizacion bruta de
su mercado de valores. Cuando la proporcién alcanza un nivel que se considera
demasiado alto, se puede adoptar una serie progresiva de medidas de freno,
mucho antes de que se desencadene una crisis, con las que se pueden controlar
las entradas de nuevas inversiones de cartera hasta que la proporcion se aleje de
los niveles criticos.

Tal vez se podria utilizar ese enfoque en los PMA. Como senalan Ndikumana
y Boyce, los PMA estan expuestos a una continua fuga de capitales por parte
principalmente de sus élites politicas y econémicas, asociada a menudo con los
préstamos extranjeros. Por ser exportadores importantes de productos basicos,
con inclusién de articulos preciados como el petréleo, el cobre u otros minerales,
muchos PMA estan expuestos también a entradas y salidas especulativas periédicas
de capital de cartera.

Por consiguiente, las técnicas més adecuadas de gestién del capital para los
PMA son las que pueden frenar la salida de inversiones especulativas de cartera,
como los requisitos de residencia de un afio (o incluso menos) para sacar esas
inversiones del pafs. Serfa necesario aplicar normas mas estrictas a las entradas de
capital vinculadas a los préstamos extranjeros, comenzando por la transparencia
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de la contabilidad. Esas normas deberian incluir disposiciones para garantizar que
los fondos tomados en préstamo entren efectivamente en el pafs.

Otro motivo para vigilar y controlar mucho més estrechamente la cuenta de
capital es el hecho constatado de que una parte importante de la AOD, de la que
los PMA dependen sobremanera, se convierte en salidas de capital en forma de
amortizacion de la deuda, acumulacién de reservas de divisas y fuga de capitales,
tal como se ha mencionado anteriormente.

Notas

1 Paraque lareforma de la politica agraria en los paises donantes tenga en general efectos
positivos en los PMA, tendria que ser secuencial y tener en cuenta tanto los productos
con posibilidades de exportacién de los PMA como el hecho de que dos tercios de
esos paises son importadores netos de alimentos (UNCTAD, 2008a: 22 y 23). Véase un
analisis de las perspectivas de las politicas comerciales y de subvenciones en la esfera
de la agricultura en Stiglitz y Charlton (2005).

2 Por ejemplo, se utiliz6 un enfoque estricto similar de la politica fiscal en los conocidos
“parametros” de Maastricht del 60% para la proporcién entre la deuda y el PIB y el 3%
para la proporcién entre el déficit y el PIB.

3 Porejemplo, Benavente, Galetovicy Sanhueza (2006) presentan datos sobre el programa
FOCGAPE de préstamos con garantia publica llevado a cabo en Chile que indican que
ha permitido que aumentara el acceso de empresas de alta calidad al crédito.

4 “Lafuga de capitales se puede definir como la conversién de activos denominados en
una moneda nacional en activos denominados en una moneda extranjera, dentro del
pafs en cuestion o en el extranjero, de forma diferente de las transacciones habituales”
(OCDE vy otros, 2002: 206). Boyce y Ndikumana (2008) la calculan en funcién de
la variacién del volumen de la deuda externa de un pafs (ajustada en funcién de las
fluctuaciones de los tipos de cambio internacionales), més la IED neta, menos el déficit
por cuenta corriente, menos la variaciéon del volumen de las reservas internacionales,
més la facturacién comercial falsa neta.

5 Por gestion de la cuenta de capital se entiende el conjunto de normas y medidas
aplicadas por las autoridades publicas para reducir la volatilidad de las corrientes de
capital, desalentando de ese modo la fuga de capitales.
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Definicion del programa Capitulo

de politica agricola

en los paises menos
adelantados

A. La agricultura, ;centro del problema de
desarrollo de los paises menos adelantados?

En muchos de los paises menos adelantados (PMA), la seguridad alimentaria’

sigue siendo una importante prioridad y un objetivo de politica. La crisis [a crisis alimentaria mundial
alimentaria mundial que estall6 en la primavera de 2008 sirvi6 para poner de o 2008 sirvié para poner de
manifiesto que la inseguridad alimentaria es uno de los principales obstaculos al
crecimiento y al desarrollo de los PMA. El Programa Mundial de Alimentos de
las Naciones Unidas ha calculado que la subida de los precios producida entre o )
fines de 2007 y mediados de 2008 hizo que 100 millones de personas mas se principales obstaculos al

vieran privadas de alimentos en cantidad suficiente. En los PMA, el impacto de ~ Crecimiento y al desarrollo
la crisis alimentaria se ha visto exacerbado por la actual crisis financiera mundial de los PMA.

y por los efectos negativos del cambio climatico, que a su vez han llevado a la
inquietante tendencia de paises que no forman parte del grupo de los PMA a
comprar tierras para producir alimentos en el exterior. La mayoria de los PMA
se enfrentan a miultiples problemas, como la fragilidad mundial del comercio

manifiesto que la inseguridad
alimentaria es uno de los

multilateral, la volatilidad del crecimiento, la escasez de la liquidez y del crédito El sistema agrl’cola
y la vulnerabilidad a los desastres naturales?. La seguridad alimentaria de los y alimentario de los
PMA podria mejorarse mediante una combinacion de politicas y de medidas, en PMA abarca todas las

particular la creacién o mejoramiento de la infraestructura basica y la adopcion

de mejores tecnologfas de produccién de alimentos y mejores técnicas agricolas. fases de las cadenas

de productos bdsicos,
desde la investigacion
y el desarrollo hasta los

Aunque la actividad agricola es uno de los principales componentes del
crecimiento econémico general en la mayoria de los PMA, el principal problema
de politica con el que se enfrentan la mayorfa de esos paises consiste en promover .
un crecimiento de la agricultura que haga posible una transformacion estructural ~ mercados de insumos, y
como resultado de la cual se reduzca la importancia relativa del sector agricola y desde la produccién en
se logre que otros sectores (en particular el manufacturero) inicien una trayectoria las explotaciones agrfcolas
de crecimiento dindmico. Para hacer posible esa transicion, las cuestiones de  hasta la distribucién a los
politica relativas a la actividad agricola deben abordarse desde el punto de vista
de mudltiples vinculos intersectoriales, lo que muchas veces obliga a adoptar
decisiones complejas. Por consiguiente, el desarrollo de la agricultura como base
de una transformacién estructural de la economia nacional, si se quiere que
haga posible tanto un crecimiento econémico de amplia base como la seguridad
alimentaria y la reduccién de la pobreza, exige que la perspectiva analitica y
programatica se amplie mds alla del estricto dmbito de la agricultura. Se requiere
una perspectiva macroeconémica que subraye la importancia de generar un
excedente agricola creciente?, lo que exige que el aumento de la productividad '
de la mano de obra en la agricultura sea cada vez mayor que el incremento de ~ para que el sistema agricola
las necesidades de consumo de los propios trabajadores. La falta de excedentes contribuya de manera éptima
agricolas puede limitar el crecimiento del sector no agricola por el lado de la a un crecimiento y una
demanda (deficiencia de la demanda), pero también por el lado de la oferta. En  transformacién econémicos
este Gltimo caso, la falta de excedentes agricolas hace que el sistema sea propenso
a la inflacién de los precios de los alimentos, lo que: a) erosiona la retribucion real

consumidores finales.

El desarrollo de vinculos
entre esas fases y otros
sectores es fundamental

de base amplia.




@ Los paises menos adelantados Informe de 2009

de los trabajadores no agricolas y reduce su consumo; b) hace que disminuyan
los beneficios de las empresas y, por ende, la inversion, y c) puede dar lugar a un
descenso de las exportaciones, por la pérdida de competitividad en los costos. En
este capitulo se examina el sistema agricola y alimentario de los PMA enfocando
de forma integrada la mejora de la productividad y la eficiencia en cada fase de
las cadenas de productos basicos, desde la investigacion y el desarrollo hasta los
mercados de insumos, y desde la produccién en las explotaciones agricolas hasta
la distribucion a los consumidores finales. El desarrollo de vinculos entre esas

El importante papel de la
agricultura en la economia
es mds prominente y

perceptible en los PMA fases y otros sectores es fundamental para que el sistema agricola y alimentario
que en los demds pafses en  contribuya de manera 6ptima a un crecimiento y una transformacién econémicos
desarrollo. de base amplia mediante el aumento del valor afadido y los eslabonamientos con

el empleo.

Ademés de contribuir a la seguridad alimentaria y a los ingresos de los
agricultores, el crecimiento de la agricultura puede tener considerable influencia
en la economia en general, siempre que se adopte un enfoque integrado del
desarrollo rural que no se limite a aportar bienes publicos (infraestructura, en

En 2006, el 28% del PIB de  especial agua y saneamiento en las zonas rurales) y a contribuir al desarrollo
los PMA procedié del sector social, sino que abarque también el mejoramiento de las practicas ambientales,
agricola, en comparacién con la generacion de ingresos mediante el crecimiento local, y la participacién de
los pobres de las zonas rurales. Esto hard posible lo que se puede calificar de
transformacién agricola de los PMA, transformacién estructural que abarque
la movilizacién de todas las fuentes locales de capital (humano, fisico, social,
natural y financiero) y comprenda unas politicas sinérgicas que tengan en cuenta
el género, las especificidades regionales y las instituciones rurales, asi como
consideraciones ambientales y sociales.

el 12,8% en los demds paises
en desarrollo.

El importante papel de la agricultura en la economia es mas prominente

y perceptible en los PMA que en los demds paises en desarrollo. En 2006, el

empleaba el 68,6% de la ig‘ycoo(ifl proqEJcto inte]rr;(; bzuto (PIB) de I/os Pf}/\A procedi6 del sector agricola,

- A paracién con el 12,8% en los demas paises en desarrollo. Se observa un

poblacién econémicamente  onraste similar en el porcentaje de personas empleadas en el sector agricola. En

activa de los PMA, pero sélo 2006, la agricultura empleaba el 68,6% de la poblacién econémicamente activa

el 53,1% en los demds paises de los PMA, pero sélo el 53,1% en los demas paises en desarrollo (véase el cuadro

en desarrollo. 11). El sector agricola es fundamental para cualquier estrategia de desarrollo de

los PMA, porque la mayoria de la poblaciéon estd vinculada a la agricultura y
depende de ella directa o indirectamente.

En 2006, la agricultura

Cuadro 11
Empleo en la agricultura y participacion de la agricultura en el PIB de los paises menos adelantados
y de los demas paises en desarrollo, 1980-2006

Empleo en la agricultura como porcentaje del PIB agricola como porcentaje del
empleo total PIB total

Aumento del PIB real de los PMA > 6% 78.5 75.3 71.3 69.5 33.8 38.4 37.0 32.2
Aumento del PIB real de los PMA del 3 al 6% 80.6 77.5 73.4 71.7 38.5 33.4 31.1 29.9
Aumento del PIB real de los PMA < 3% 71.5 69.0 67.2 65.6 37.2 38.7 27.9 22.0
Promedio de los PMA 79.5 76.0 70.8 68.6 30.0 29.5 30.2 28.0
Promedio de los demas paises 66.4 61.6 55.5 53.1 20.3 19.1 13.6 12.8
en desarrollo

Fuente: Célculos de la secretarfa de la UNCTAD basados en Banco Mundial, World Development Indicators 2008, en linea.

Notas:  Los PMA se clasifican como sigue en funcién de la tasa de crecimiento de su PIB real en 2006 (UNCTAD, 2008b: 6): aumento del PIB real
> 6% (Afganistdn, Angola, Bangladesh, Bhutdn, Camboya, Etiopfa, Malawi, Mauritania, Mozambique, Myanmar, Repuiblica Democrética
del Congo, Republica Democratica Popular Lao, Sierra Leona, Sudan, Uganda, Zambia); aumento del PIB real del 3 al 6% (Burkina Faso,

Djibouti, Guinea, Guinea-Bissau, Madagascar, Mali, Reptblica Centroafricana, Republica Unida de Tanzanfa, Rwanda, Samoa, Senegal,

Vanuatu); aumento del PIB real < 6% (Chad, Comoras, Eritrea, Guinea Ecuatorial, Kiribati, Lesotho, Nepal, Timor-Leste).

Los demds paises en desarrollo son: Argentina, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Botswana, Brasil, Camertn, Chile, China, Colombia,

Costa Rica, Cote d’Ivoire, Ecuador, Egipto, El Salvador, Filipinas, Chana, Guatemala, India, Indonesia, Kenya, Malasia, Marruecos, México,

Nigeria, Panama, Paraguay, Republica de Corea, Republica Dominicana, Sri Lanka, Tailandia, Ttnez, Uruguay.
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Recuadro 7. El cambio climatico, el aumento de la actividad agricola y la diversificacién

La productividad agricola varfa mucho dentro de los PMA, como resultado de los factores naturales y geograficos que
determinan la adecuacién de los cultivos y la accesibilidad de los mercados. No obstante, el cambio climatico tiene efectos
potencialmente considerables en la agricultura y en la seguridad alimentaria de los PMA. El calentamiento atmosférico propio
del cambio climatico afecta a los productores (por el lado de la demanda, a causa de la subida de los precios de los alimentos,
especialmente los cereales, y, por el lado de la oferta, como resultado de las oportunidades que ofrece el floreciente mercado
de la bioenergfa) en mayor o menor medida segtin el tamano, la ubicacion y la agroecologia de las explotaciones.

Los modelos climéticos difieren al respecto, pero, segtin el Hadley Centre for Climate Change del Reino Unido, la subida de
las temperaturas en algunas partes del Africa subsahariana podria ser del doble de la subida mundial media. Dada la gran
dependencia del Africa subsahariana con respecto a la agricultura, el cambio climético podrfa entrafiar un mayor riesgo
de pobreza y de hambre para millones de personas de esa region (Instituto Internacional de Investigaciones sobre Politicas
Alimentarias, 2007). Los preparativos para hacer frente a los efectos potencialmente negativos del cambio climatico y para
explotar el inmenso potencial del Africa subsahariana en materia de biocombustibles tropiezan con considerables dificultades: la
falta de infraestructuras, de insumos agricolas basicos, de un entorno normativo propicio y de politicas sectoriales y capacidades
institucionales. En el Informe Stern (Stern, 2007) se senala que, si los paises desarrollados no reducen radicalmente sus emisiones
de gases de efecto invernadero, algunas partes de Asia y el Africa subsahariana podrian sufrir intensas lluvias y un aumento
de las inundaciones. En algunas zonas del Africa subsahariana podria haber sequias y una subida del nivel del mar. Stern
(2007) sostiene que la radical sustitucién de los combustibles fésiles por biocombustibles puede ser una de las estrategias mas
eficaces para reducir el impacto del cambio climético en el Africa subsahariana. Sin embargo, el efecto neto a largo plazo de la
produccién de biocombustibles basada en la tala de habitats ricos en carbono (como bosques tropicales, pasturas y turberas),
tal como se practica en el Brasil, en Indonesia y en Malasia por ejemplo, podria consistir en que la inseguridad alimentaria y
las emisiones de CO2 fueran mayores a largo plazo que si se siguen utilizando combustibles fésiles (Fargione y otros, 2008).
La produccion de biocombustibles partiendo, bien de plantas perennes en tierras agricolas degradadas, bien de productos de
desecho (como paja, madera, estiércol, cascara de arroz, aguas residuales, etc.), harfa que mejorase su sostenibilidad ambiental,
reducirfa la competencia con la produccién de alimentos e, indirectamente, harfa que disminuyesen los incentivos para talar
habitats ricos en carbono a fin de producir biocombustibles (Fargione y otros, 2008). Sin embargo, como observa la UNCTAD
(2007a), algunas fuentes de biocombustibles, como la jatrofa, crecen en tierras degradadas y semidridas, por lo que podrian
hacer que aumentase la cubierta vegetal y podrian capturar mas diéxido de carbono, gas que contribuye al calentamiento de
la Tierra. Hay que estudiar cuidadosamente los efectos que el incremento de la produccién de biocombustibles en los PMA
puede tener sobre la seguridad alimentaria.

En algunos de los PMA, el crecimiento de la agricultura puede verse directamente amenazado por el cambio climatico. La
relacion entre la productividad de la tierra y la productividad de la mano de obra es de capital importancia. En las primeras
etapas del proceso de crecimiento rural, ha de aumentar la productividad tanto de la tierra como de la mano de obra, pero la
productividad de la tierra ha de aumentar mas rapidamente que la de la mano de obra, para absorber el exceso de mano de
obra, crear empleo y estimular la demanda de bienes y servicios no agricolas. Ahora bien, teniendo en cuenta la disminucion
prevista de la disponibilidad de tierras agricolas y el aumento previsto de la disponibilidad de tierras poco fértiles, ese factor
desencadenante del proceso de crecimiento rural esta en peligro en el contexto del cambio climatico.

El cambio climético puede debilitar los “multiplicadores” dimanantes del crecimiento impulsado por la agricultura. El incremento
de los ingresos procedentes de la agricultura esta estrechamente relacionado con el aumento de los ingresos no agricolas, por
ejemplo los procedentes de la venta, del pequeiio comercio y de los servicios, entre otros. Esto es especialmente pronunciado
en el caso del crecimiento agricola de amplia base impulsado por los pequenos agricultores, en la medida en que se contrata
mano de obra local y en que los ingresos se gastan en el ambito local. Para que una economia rural no agricola sea dinamica
se requiere un constante aumento de los ingresos agricolas. Por lo tanto, la diversificacién en actividades no agricolas sera
considerable cuando la demanda de bienes y de servicios al final de los ciclos agricolas sea regular y constante. Ahora bien,
el cambio climatico ha hecho que aumente la variabilidad. Prowse y Braunholtz-Speight (2007) examinan las perspectivas de
un crecimiento rural no agricola sostenible cuando los ingresos agricolas son cada vez mas imprevisibles. Sefalan que tal vez
haya una ventana de oportunidad limitada para desencadenar los procesos de crecimiento rural necesarios si se quiere que
tengan éxito las actuales estrategias de crecimiento agricola y de reduccién de la pobreza. Si el impacto del cambio climatico
es mayor que el previsto por los modelos anteriores y se produce antes, las dificultades pueden ser mucho mayores dentro
de apenas dos o tres decenios. Esto es una razon evidente para redoblar las actuales actividades de fomento de los procesos
de crecimiento rural impulsados por los pequenos agricultores y para mejorar la innovacién tecnolégica y la productividad.

Fuente: Prowse y Braunholtz-Speight (2007); Davis (2004); Instituto Internacional de Investigaciones sobre Politicas
Alimentarias (2007); Stern (2007); Fargione y otros (2008); Consejo Consultivo Aleman sobre los Cambios Mundiales
(2008); UNCTAD (2007a).

Sin embargo, el sector agricola de los PMA se enfrenta a retos cada vez mayores
e interrelacionados, como la globalizacién, el cambio climatico (véase el recuadro
7), el agotamiento de los recursos naturales, la pobreza, los biocombustibles y la
presion demografica. Ademas, el crecimiento del sector agricola en los PMA se ve
obstaculizado por importantes limitaciones estructurales que datan de hace largo
tiempo: el descenso de la productividad agricola, la falta o la imperfeccién de los
mercados de factores, la limitacion del acceso a los instrumentos de atenuacién
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Recuadro 8. Tendencias de la poblacién rural y urbana en los paises menos adelantados

Las dindmicas demogréficas son importantes factores determinantes de la futura demanda de productos basicos agricolas. Se
prevé que, en el préoximo decenio (de 2008 a 2017), el crecimiento de la poblacién mundial descenderd en comparacién
con el de los Gltimos diez afos hasta un promedio del 1,1% anual y que la poblacién mundial llegara a aproximadamente
7.400 millones de personas en 2017. Se cree que el Africa subsahariana registrara el crecimiento demografico més rapido, de
alrededor de un 2% anual (OCDE y FAO, 2008). En el grafico de recuadro 2 se muestran las tendencias de la poblacién rural y
urbana en los PMA (grdficos Ay B) y en todos los paises en desarrollo (gréficos C y D). Aunque se piensa que la poblacién rural
de los PMA seguird aumentando (gréfico A), el Asia oriental registra una répida disminucién de su poblacién rural desde 1995
(graficos By D). La poblacién rural de los PMA como proporcion de la poblacién total también ha descendido constantemente
desde 1960, pero sigue siendo mayor en el Africa subsahariana, el Asia oriental y los pafses del Pacifico. El gréfico C muestra
que, seglin se prevé, la poblacién urbana de los paises en desarrollo seguira creciendo en los préximos veinte afios y llegara
a 4.000 millones de personas en 2030. Asimismo muestra que la poblacion rural aumentaréd hasta 2020 y descendera a
continuacion, principalmente porque las tasas de urbanizacién seran més altas. Para 2030, més de la mitad de la poblacién del
Africa subsahariana sera urbana. En el Africa subsahariana en 2000, 10 familias de agricultores podian alimentar a 7 familias
que no se dedicaban a la agricultura; en cambio, en 2020 10 familias de agricultores tendrén que alimentar a 16 familias no
agricolas (FAO, 2003). Es probable que la demanda de alimentos aumente rapidamente en los PMA. La creciente urbanizacion
supone tanto oportunidades como retos para los pequenos agricultores, en lo que se refiere a los posibles mercados en los
centros de reciente urbanizacion y a la integracién en los mercados regionales e internacionales. Sin embargo, a diferencia
de lo que ha sucedido en todas las demas regiones del mundo, en el Africa subsahariana la urbanizacién no ha contribuido al
crecimiento global del PIB mediante las economias de escala y la especializacién de las cadenas de produccion.

Grifico de recuadro 2
Dinamica de la poblacion rural y de la poblacién urbana en los paises menos adelantados, 1950-2030
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Fuente: Célculos de la secretaria de la UNCTAD basados en Banco Mundial, World Development Indicators, 2008, y las Naciones Unidas,
Population Prospects, en linea (enero de 2009).
Nota:  Los grupos regionales incluyen PMA y otros paises en desarrollo.

del riesgo de los productores, las deficiencias de la infraestructura y la disminucién
de las inversiones en el sector. En la mayorfa de los PMA esta disminuyendo la
insuficiencia de mano de obra en la agricultura, pero la creciente escasez de
tierras y las altas tasas de urbanizacién exigen que el gobierno desempefie una
funcién mas activa que la que ha ejercido en los treinta dltimos afios (véase el
recuadro 8).
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Gréfico 13
Indice de la produccion de alimentos por persona® y produccion agricola por persona® en los
paises menos adelantados, 1970-2005 (indice, 1999-2001=100)
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD basados en FAOSTAT, en linea (enero de 2009).

a Elindice de la produccién de alimentos por persona refleja la produccién neta de alimentos (una vez deducida la produccién de piensos y
de semillas) por persona en el sector agricola de un pais en relacién con el periodo de referencia, 1999-2001. Abarca todos los productos
agricolas comestibles que contienen nutrientes, excepto el café y el té. Los valores de la produccién muestran no sélo la capacidad relativa
de los paises para producir alimentos sino también si esa capacidad ha aumentado o disminuido en el curso del periodo considerado.

b La FAO publicé los datos relativos a la produccién agricola por persona en el periodo 1979-2005 como indices de volumen.

Desde 1970, los resultados obtenidos en el sector agricola por los PMA han
sido muy insatisfactorios. En el grafico 13A se observa que la produccién de
alimentos por persona en los PMA se redujo entre 1970 y 2005. Sin embargo, el
nivel se ha estabilizado desde la primera mitad de los aflos noventa. En general,
la produccion de alimentos ha seguido el ritmo del crecimiento de la poblacion
o lo ha superado muy ligeramente. No obstante, esas tendencias presentan los rdpidos aumentos de la
importantes variaciones regionales. En muchos de los PMA de Africa, los alimentos produccién de alimentos
basicos provienen en gran parte de la agricultura de secano, y esa produccion por persona se deben mds
experimenta grandes fluctuaciones a causa de la variabilidad climdtica, lo que
ha contribuido al descenso de la produccién de esos alimentos por persona®.
Cuando la produccion de alimentos por persona aumenta rapidamente, en la
mayoria de los casos ello se debe al desarrollo de nuevas tecnologias agricolas _ )
que han permitido que el aumento de la produccién de alimentos sea superior de alimentos sea superior al
al crecimiento demografico (por ejemplo, la revolucién verde en Asia). Desde los  crecimiento demogrfico.
anos setenta, la difusion de las variedades de alto rendimiento, de los fertilizantes
y de los plaguicidas necesarios para maximizar los rendimientos de las cosechas
en Asia —lo que se conoce como la “revolucién verde”— ha dado lugar a
considerables aumentos de la productividad (Banco Mundial, 2008b). Aunque
se conviene en que la tecnologia de la revolucion verde hizo que aumentase el
rendimiento de las cosechas, ese incremento se distribuyé desigualmente entre . .
las regiones y entre los grupos sociales y dependié sobremanera de la irrigacion La produccion de alimentos

8 Y grup y dep g ,

de la calidad de las tierras, del apoyo piblico y de la infraestructura. En la PO Personaen los PMA se
mayoria de los PMA, todavia no se ha estudiado si los beneficios que reportan redujo entre 1970 y 2005.
esos mayores rendimientos compensan los costos que entranan la desigualdad de  Sin embargo, el nivel se ha
la distribucién y la exclusién de otros enfoques del desarrollo de la agricultura.  estabilizado desde la primera
Evidentemente, las innovaciones futuras deberan adaptarse més a las tradiciones
agricolas regionales y evitar los costos ambientales y sociales que acompanaban a
las tecnologias agricolas utilizadas durante la revolucién verde en Asia°.

En la mayoria de los casos,

al desarrollo de nuevas
tecnologias agricolas que al
aumento de la produccién

mitad de los anos noventa.

La produccién agricola por persona en los PMA ha sido relativamente mediocre
y acusé un considerable descenso en 2001-2002 (véase el gréafico 13B). En los
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Recuadro 9. Subsidios a los fertilizantes en Zambia

De 2004 22008, el Gobierno de Zambia, en el marco de su Programa de apoyo a los fertilizantes, distribuy6 aproximadamente
45.000 toneladas de fertilizantes al ano, con una subvencién del 50%, para los cultivos de maiz de los pequenos agricultores.
Minde y otros (2008) explican que esas subvenciones no permitieron lograr mas que un aumento del 0,6% de la produccién
de maiz. De hecho, los cultivos que registraron el mayor crecimiento estaban exclusivamente a cargo del sector privado y
no habfan recibido subsidios para fertilizantes.

PMA, uno de los principales obstaculos al incremento de la produccién agricola
y de la oferta interna de alimentos es la lentitud del aumento de la productividad
En muchos de los PMA, agricola, asi como la limitada disponibilidad de agua y de tierras cultivables
para la produccién de alimentos. Cuando los datos del grafico 13B sobre la
produccién agricola por persona en los PMA se desglosan por especializacién de
las exportaciones, se comprueba que la mayoria de los exportadores de petréleo
y de minerales alcanzaron tasas sostenidas de crecimiento desde 1999-2000.
Entre los exportadores de petréleo, en Angola las tasas de crecimiento anual
de su produccién agricola vienen siendo considerables desde 1997. Entre los
exportadores de minerales, en Sierra Leona, a pesar del reciente conflicto, ha
aumentado rapidamente la produccion agricola por persona desde 2000, y en
Entre 1960 y 2006, la 2004 habia llegado a los niveles de 1995, anteriores al conflicto.

la productividad agricola
estd estancada desde los
anos sesenta.

productividad total de los El acceso al agua y la seguridad alimentaria estdn cada vez mas relacionados
factores en el sector agricola ~ entre si en los PMA. La produccién sostenible de alimentos tropieza con grandes
problemas en los PMA en los que la escasez de agua afecta al consumo de las
anual del 0,19% en los PMA, personasy delganadoy en.l/os que hay pocas ppsibilidades de utilizar la irri.gacién a
., pequeiia escala y la captacion de agua. Los agricultores de los PMA (especialmente
én comparacion con un en Africa) registran las tasas de utilizacién de fertilizantes mas bajas del mundo.
1,27% en los demds paises  sto debe mejorar, a fin de elevar la fertilidad y la productividad del suelo. La
en desarrollo. mayorfa de los fertilizantes utilizados en el Africa subsahariana son actualmente
importados, y si se comprasen en grandes cantidades se podria reducir entre un
15 y un 20% su costo en los puertos o puntos de entrada (Ngongi, 2008). El Africa
subsahariana también podria producir més fertilizantes, dado que posee grandes
depésitos de gas natural que pueden aprovecharse para la elaboracion de abonos
nitrogenados. Las instituciones financieras internacionales y los donantes de otros
paises pueden prestar su asistencia con tal fin. Actualmente, algunos de los PMA
. estan concediendo subsidios para la adquisicién de semillas y de fertilizantes. Por
agricultura y otros sectores ejemplo, Malawi subvenciona hasta el 70% del costo de los fertilizantes (Ngongi,
de la economia de los PMA,  2008). Es posible que los subsidios no basten por si solos (véase el recuadro 9),
con miras a alcanzar los pero sin alguna forma de apoyo, crédito o subsidio adecuado sera imposible
Objetivos de Desarrollo del lograr los objetivos fijados por la Uni6n Africana en el Programa de Desarrollo
Milenio (ODM), facilitar Ia Integral de la Agricultura en Africa (PDIAA)® para el avance del sector agricola
y el mejoramiento de la seguridad alimentaria, especialmente en lo tocante a la
produccién de alimentos bésicos.

aumento a un promedio

Es esencial recomponer
los vinculos rotos entre la

transicion rural-urbana y
coadyuvar al progreso de la

- o . ;
economia rural no agricola. La evaluacién de la productividad total y parcial de los factores” en los PMA

y en los demas paises en desarrollo permite conocer mejor las tendencias de
la productividad (y, por consiguiente, del desarrollo) en los PMA. Tanto la
productividad total como la productividad parcial de los factores crecieron a un
ritmo menor en los PMA que en los demas paises en desarrollo entre 1960y 2006.
En ese periodo, la productividad total de los factores aument6 a un promedio
anual del 0,19% en los PMA'y del 1,27% en los demas paises en desarrollo. Si bien
la eficiencia técnica contribuye al incremento de la productividad en los paises
en desarrollo a medida que éstos recuperan su retraso tecnolégico, la principal
causa de las mejoras de la productividad agricola es el cambio técnico, es decir,
el mejoramiento de la el progreso tecnoldgico. De hecho, la adopcién de tecnologias avanzadas y el
seguridad alimentaria. aumento de la productividad en diferentes partes de mundo podrian explicar,
en gran parte, las diferencias regionales habidas en cuanto al crecimiento y a

El incremento de la
productividad de la
agricultura es esencial para
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Recuadro 10. Gobernanza de las tierras en los paises menos adelantados

En el Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-Habitat) (2008) se define la gobernanza
de las tierras como “el proceso por el que se adoptan decisiones sobre el acceso a la tierra y su uso, la manera en la que se
aplican esas decisiones y la forma en la que se concilian los intereses en conflicto en materia de tierras”.

Al considerar la tierra y la gobernanza, es necesario reconocer que la tenencia de la tierra, si bien plantea importantes
cuestiones técnicas y de procedimiento, es también una cuestion sociopolitica, dado que los derechos sobre la tierra no
pueden separarse de los derechos en general. La gobernanza de la tierra en los PMA es una cuestion compleja que abarca
la relacién, en constante evolucién, entre el Estado y la poblacién. La regulacion y la legalizacién de la propiedad de la tierra
en los PMA deberfan brindar seguridad en la tenencia, dar incentivos para invertir y proporcionar un activo que sirviese de
garantia para obtener préstamos. La regulacion de la propiedad de la tierra es un importante objetivo, pero deberfa reflejar
modos tradicionales de tenencia que sean acordes a las estructuras sociales tradicionales.

Desde los afos noventa, muchos de los PMA han revisado sus politicas en materia de tenencia de la tierra, y estan en
curso varias nuevas reformas de esa tenencia que tienen por objetivo reconocer y oficializar los derechos consuetudinarios
establecidos. En la mayoria de los casos, los trabajos se centran en el establecimiento de nuevos 6rganos descentralizados en
los que los representantes de las comunidades locales y los dirigentes tradicionales se retinen con funcionarios del gobierno
para estudiar la gestion de la tierra y los derechos sobre la tierra y para resolver los litigios relativos a las tierras. En algunos
paises, esto se complementa transmitiendo a la comunidad la autoridad y la responsabilidad sobre los recursos naturales
de propiedad comdin. Este tipo de enfoque se estd aplicando en muchos de los PMA.

Las nuevas presiones que se ejercen sobre la tierra estan suscitando grandes problemas para la reduccién de la pobreza, el
crecimiento de la agricultura y las estrategias de inversién en los PMA. Por ejemplo, en el cuadro de recuadro 1 se ve que
el tamano de las explotaciones agricolas en los PMA del Africa subsahariana se ha reducido desde los afos sesenta. Jayne,
Mather y Mghenyi (2006) observan que, entre 1985 y 2003, un crecimiento demografico del 63% en el Africa subsahariana
hizo que la superficie cultivable por persona disminuyese de 0,33 a 0,25 ha. En algunas zonas semiaridas, los cultivos se
han extendido a zonas marginales menos favorables en las que los suelos son pobres y hay menos precipitaciones. En zonas
mas favorables y en las que se dispone de buen acceso a los mercados, el aumento de la presién demogréfica ha dado
lugar a la intensificacion de la produccién. En los lugares en los que se han introducido reformas de politica en cuanto a la
tenencia de la tierra, a los derechos de propiedad (como en el Niger), a los sistemas de arrendamiento, al empoderamiento
de la mujer en el control de los recursos productivos y a los impuestos a la agricultura, se ha intensificado la produccién
agricola (Staatz y Dembéle, 2008). El tamafio de las explotaciones agricolas se esta reduciendo, y sigue habiendo enormes
disparidades en lo que se refiere al perfil demografico de las comunidades rurales y a las nuevas necesidades en materia
de sistemas nacionales de comercializacién de los alimentos.

Cuadro de recuadro 1
Disponibilidad de tierras cultivadas para las poblaciones agricolas en algunos paises
del Africa subsahariana, 1960-2005
(Relacién tierra/persona)

1960-1969 1970-1979 1980-1989 1990-1999 2000-2005*
Etiopfa 0,508 0,450 0,363 0,252 0,197
Mozambique 0,389 0,367 0,298 0,249 0,277
Rwanda 0,215 0,211 0,197 0,161 0,202
Kenya 0,459 0,350 0,280 0,229 0,222

Fuente: Jayne, Mather y Mghenyi (2006), y FAOSTAT, en linea (febrero de 2009).

Nota:  Larelacion tierra/persona es el cociente entre las tierras con cultivos anuales y permanentes y la poblacion de agricultores.
a Estimaciones de la secretaria de la UNCTAD (abril de 2009).

Jayne y otros (2006) ordenan a las familias de pequefios agricultores del cuadro precedente en funcién de la superficie de
tierra disponible por persona y los dividen en cuatro cuartiles iguales (véase el gréfico de recuadro 3). Las familias del cuartil
superior de superficie de tierra por persona controlan cinco veces mas tierra que las familias del cuartil inferior. Un problema
adicional es el nivel sumamente reducido de superficie de tierra por persona en el Gltimo 25% de la muestra. En Etiopia y
Rwanda, ese quintil controla, respectivamente, menos de 0,20 y 0,32 hectdreas por persona. La gama de coeficientes de
Gini relativos a la superficie de tierra por persona de la que disponen las familias rurales calculada en esos estudios (0,50 a
0,56) muestra que las disparidades existentes en relacién con la tierra entre los pequefos terratenientes en esos paises son
similares o superiores a las estimadas sobre gran parte de Asia en los afos setenta (Jayne, Mather y Mghenyi, 2006). Si se
tuvieran en cuenta la agricultura a gran escala y/o las explotaciones estatales, la desigualdad en la tenencia de la tierra serfa
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Recuadro 10 (contd.)

aln mayor. El cambio y el desarrollo progresivos de la agricultura se veran entorpecidos mientras el Estado no solucione el
problema de la desigualdad en el tamafio de las explotaciones y en el acceso a los servicios basicos de salud y de educacion.

En muchos de los PMA, la actuacién del Estado como propietario de tierras y como regulador del uso, del acceso y de la
tenencia de la tierra es un aspecto crucial de la gobernanza. En la préctica, las tierras de propiedad del Estado se administran
muchas veces sin rendir cuentas y pueden ser objeto de apropiacion por las élites politicas o las élites econémicas aliadas.
Los problemas relativos a la tenencia entrainan a menudo tensiones politicas y socioeconémicas que no son faciles de resolver
como simple cuestién de derechos sobre la tierra. Por ejemplo, el aumento de la desigualdad en la tenencia de la tierra
da lugar muchas veces a conflictos en los que intervienen relaciones de poder, étnicas y de clase, lo que tiene importantes
repercusiones sobre la negociacion de los derechos, la seguridad de la tenencia y el acceso a la tierra. Los paradigmas de
gobernanza de los PMA que no tienen en cuenta el contexto socioespacial de la propiedad de la tierra (registrada o no)
0 que menoscaban ese contexto pueden inadvertidamente suscitar descontento y llevar a importantes reivindicaciones
territoriales, muchas veces étnicamente definidas, que ocultan considerables problemas estructurales (como la gestion de
los recursos de propiedad comn, las presiones debidas a la escasez de tierras, los aspectos juridicos del uso de las tierras
de los indigenas y los derechos sobre éstas, etc.) (FAO, 2008).

Muchos estudios empiricos no son concluyentes en cuanto a los efectos directos que la concesién de titulos de propiedad
oficiales puede tener sobre la inversion y la productividad agricola (Gavian y Ehui, 1999). Sin embargo, en los PMA los
derechos sobre la tierra y el acceso a ésta siguen siendo de capital importancia para el desarrollo y la seguridad alimentaria.
Mientras se aplique el principio de la division de la tierra entre los herederos, la fragmentacién resultante puede hacer que
sea mas necesario disponer de una fuente de ingresos urbana. Es probable que la presion demogréfica sobre la tierra haga
que aumente el nimero de campesinos que carezcan de tierras y que tengan que emigrar a las ciudades, lo que requerird
altas tasas de crecimiento econémico y la consiguiente creacién de empleo. Serd necesaria una considerable intervencion
del gobierno, en colaboracién con el sector privado, para generar un crecimiento que pueda absorber esa mano de obra
(Toulmin y Quan, 2006).

Los derechos sobre la tierra proporcionan seguridad econémica y social, como red de proteccion y como activo para hacer
inversiones en capital humano que de otra forma no serian posibles (Burns, 2007). De hecho, el mejoramiento de las politicas
agrarias es una inversién en capital humano e indirectamente hace que aumente la capacidad productiva. Andlogamente, el

Graéfico de recuadro 3
Distribucion del tamaiio de las explotaciones agricolas: sector de las pequenas explotaciones
agricolas en algunos de los paises menos adelantados de Africa

Hectareas
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Fuente: Jayne, Mather and Mghenyi (2006).

Nota:  Las muestras incluyen solamente las familias que tenfan algunos cultivos o ganado durante el afo objeto del estudio.
Todas las cifras estdn ponderadas.
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Recuadro 10 (contd.)

mejoramiento de los derechos sobre la tierra y del acceso a ésta deberfa reforzar el valor de la tierra como activo econémico,
bien con fines productivos (para la actividad agricola, como garantia, etc.), bien con fines no econémicos (derecho basico a
la propiedad de la vivienda, etc.). La existencia de derechos juridicos transparentes y efectivos que rijan el acceso a la tierra y
la propiedad y el uso de la tierra deberfan hacer que aumentase el valor econémico de la tierra con el transcurso del tiempo
y alentar el uso sostenible de la tierra como recurso natural. Muchas veces, las tierras se sobreexplotan cuando los derechos
de tenencia son de corta duracion (como en el caso de los bosques tropicales del Amazonas en el Brasil), y los usuarios
tienen un incentivo para agotar rdpidamente todo el valor econémico. En el contexto de la gobernanza, la elevacién de la
productividad, especialmente cuando se mejoran los derechos sobre la tierra y el acceso a ésta, deberia llevar a una mayor
seguridad alimentaria en los PMA.

Las recientes crisis alimentarias y econémicas pueden también haber creado nuevos problemas de gobernanza de la tierra en
los PMA. Los paises ricos que tienen inseguridad alimentaria, como la Arabia Saudita, China, el Jap6n, Kuwaity la Repiblica de
Corea, entre otros, vienen comprando o arrendando en los PMA amplias extensiones de tierras cultivables para la produccion
de alimentos o de biocombustibles. Esas tierras no se dedican a la produccién agricola para vender productos agricolas en los
mercados mundiales o para alimentar a la poblacién local, sino a satisfacer la demanda de alimentos y de biocombustibles del
pais que adquiri6 la tierra. Muchos de esos paises se enfrentan a una considerable escasez de agua dulce para la produccion
agricola y tienen una poblacion muy grande en relacion con las tierras cultivables de las que disponen. Andlogamente, dada
la actual crisis financiera mundial, los comerciantes de productos bésicos, las empresas de agroalimentacion y los inversores
privados ven cada vez més la inversién en tierras agricolas en los PMA como una importante fuente de ingresos nueva. Si bien
las estimaciones son dificiles de verificar, los datos recientes publicados por Von Braun y Meinzen-Dick (2009) y por Grain
(2008) hacen pensar que en los Gltimos cinco anos los inversores extranjeros han estado comprando, a un ritmo considerable
y creciente, grandes superficies de tierras cultivables en los PMA. Von Braun y Meinzen-Dick (2009) observan que en cuatro
paises del Africa subsahariana (Etiopfa, Ghana, Madagascar y Malf), por si solos, las tierras asignadas a inversores extranjeros
desde 2004 sumaban mas de 1,4 millones de hectareas, sin contar las asignaciones de menos de 1.000 hectareas. Desde
2006, los inversores extranjeros han adquirido o intentado adquirir de 15 a 20 millones de hectareas de tierras agricolas en
los paises en desarrollo (Von Braun y Meinzen-Dick, 2009).

No obstante, los gobiernos de los PMA deberian tener en cuenta que, si las tierras agricolas fértiles se privatizan y se concentran
cada vez mas en manos de unas pocas grandes empresas, podria aumentar la inseguridad alimentaria a plazo medio y a largo
plazo, a medida que los pequenos agricultores se vean forzados a abandonar sus actividades. Si prosiguen las actuales practicas,
se producird una reestructuracion de la tierra, que pasard de pequenas explotaciones y de bosques a grandes explotaciones y
plantaciones propiedad de empresas, que atenderan la demanda externa. Lo que tal vez fuera mas positivo es que, si la mayor
parte de la inversién tan necesaria en la agricultura de los PMA fomentase una mayor cooperacion Sur-Sur, esa inversién podria
reportar beneficios mutuos a los PMA al hacer que mejorasen el acceso a los mercados y el comercio.

La mayorfa de los PMA son importadores netos de alimentos, y la creciente concesién de tierras a otros paises puede exacerbar
la inseguridad alimentaria, crear conflictos y socavar los esfuerzos que se estan haciendo para mejorar la gobernanza de la tierra
mediante la reforma agraria y el reforzamiento de los derechos de los indigenas sobre la tierra. La mayorfa de los PMA siguen
teniendo economtas agricolas con una capacidad limitada para movilizar recursos internos o para proporcionar a la poblacién
medios de subsistencia suficientes. Cada vez hay més personas que estan buscando trabajo fuera del sector agricola, pero no se
estan creando oportunidades de empleo con suficiente rapidez como para responder al aumento de la demanda (UNCTAD,
2006). La crisis alimentaria existente en muchos de los PMA es, en parte, resultado de esa desequilibrada forma de desarrollo.
Por consiguiente, para que los PMA logren la seguridad alimentaria a largo plazo es esencial que mejoren considerablemente
los resultados del sector agricola y su productividad.

Es necesario examinar cuidadosamente las condiciones de los acuerdos concertados entre los inversores extranjeros y los
paises receptores, para que se hagan las transferencias de tecnologfa prometidas o para que también aumente la produccién
de las explotaciones locales.

la reduccién de la pobreza en las Gltimas décadas. Por ejemplo, los positivos
resultados obtenidos en el sector agricola en Asia entre 1961 y 2001, cuando la
produccién de cereales super6 al crecimiento de la poblacion, se lograron con una
modesta expansién de la superficie cultivada, que pasé de 1.000 a 1.400 millones
de hectéreas. Esto hace pensar que el aumento de la productividad se debi6 en
gran medida a la puesta en practica de innovaciones tecnolégicas (la revolucion
verde). Entre los PMA, Bangladesh se destaca por haber obtenido algunos éxitos
en esta esfera (véase el recuadro 13). En el mismo periodo, la produccién de
cereales en el Africa subsahariana no se mantuvo al ritmo del crecimiento de la
poblacién. El aumento de la productividad de los cultivos de cereales en el Africa
subsahariana fue reducido, de 0,8 a 1,2 toneladas por hectarea. La mayor parte

Aunque los precios
mundiales de los alimentos
han bajado desde principios
de 2008, en muchos de los

PMA el descenso de esos
precios no ha puesto fin a la
crisis alimentaria.
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de la elevacién de la productividad se debi6 a la utilizacién de mas mano de obra
y a la expansion de las tierras cultivadas (UNCTAD, 2006).

En muchos de los PMA, la productividad agricola estd estancada desde los afios
sesenta. La promocion del aumento de la productividad de los alimentos bésicos
deberia ser una de las principales prioridades regionales de las autoridades de
Africa. En cierta medida, esto se refleja en las iniciativas tomadas recientemente
Entre los 31 paises de la por /eI PDIAA de la Unién Africana y por la Nueva Alianza para el Desarrollo
de Africa (NEPAD) en relacién con los fertilizantes y con el incremento de la
productividad (Unién Africana y NEPAD, 2006). Dado que el mejor medio
de lograr el crecimiento de la agricultura es la intensificacion, parece que una
estrategia que serfa prometedora consistirfa en prestar mas atencién a las esferas
alimentaria hay 27 PMA. que tienen mayor potencial. Es mdés, dadas las plausibles hipétesis relativas al
potencial de desarrollo de nuevas tecnologias, el tamano de las explotaciones
agricolas en la mayoria de los PMA es demasiado pequefio para que la
productividad del cultivo de cereales crezca lo suficiente como para sacar de la
pobreza a la mayorfa de las familias (véase el recuadro 10). La funcién del Estado
en la realizacion de inversiones, en la concesion de crédito y en la movilizacién
productiva de la mano de obra rural (excedentaria o desempleada) serd esencial
para fomentar la necesaria diversificaciéon hacia actividades mas rentables. Es de
capital importancia que se mantengan los compromisos en materia de asistencia
oficial para el desarrollo (AOD) a fin de ayudar a la agricultura de los PMA a
plazo medio y a largo plazo, especialmente en el contexto de la crisis econémica
mundial.

lista, preparada por la FAO,
de paises que necesitan
considerable ayuda

Es necesario volver a centrar la atencion en la transformacion estructural del
sector agricola de los PMA instituyendo politicas e incentivos para la produccién
de alimentos, el aumento de las investigaciones agricolas y de la asistencia técnica

La mayoria de los PMA, y la reforma de los mercados agricolas mundiales. También es preciso destinar
dado que son importadores més AOD a los programas de alimentos. Quizas sea posible también estrechar la
cooperacién Sur-Sur, como medio de alentar la produccién de alimentos y elevar
la productividad en los PMA. Se deberfa seguir examinando el valor y la eficacia
que podrian tener las medidas regionales encaminadas a mitigar el impacto de las
mdltiples crisis. En este capitulo se exponen las principales medidas que permitirian
igua/ que la mayorfa de los recomponer los vinculos rotos entre la agricultura y otros sectores de la economia

hogares de los PMA, que de los PMA, con miras a alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM),
son Compradores netos de  facilitar la transicién rural-urbana y coadyuvar al progreso de la economia rural
alimentos. Los hogares de ~ "© agricola (incorporando el sector no estructurado). En este capitulo también se
sostiene que el incremento de la productividad de la agricultura es esencial para
el mejoramiento de la seguridad alimentaria, y se analizan politicas destinadas
a fomentar los vinculos de la agricultura con otros sectores, a fin de fomentar la

y el 80% de sus gastos de seguridad alimentaria e impulsar el crecimiento econémico.
consumo, son probablemente
quienes se ven mds afectados
por la inflacién de los precios

de los alimentos a

nivel nacional.

netos de cereales, resultaron
fuertemente afectados por
la subida de los precios, al

los PMA, que dedican a la
alimentacién entre el 40

B. La lucha contra la crisis alimentaria y
la seguridad alimentaria en los paises
menos adelantados

1. SITUACION ACTUAL EN MATERIA DE SEGURIDAD ALIMENTARIA

A comienzos de este decenio (2001-2003), habia en el mundo 854 millones de
personas que padecian hambre crénica (FAO, 2008). Sin embargo, en los PMA la
proporcion de personas subnutridas disminuyé del 39% en 1990-1992 al 34% en
2003-2005 (recuadro 11). Ese progreso corre grave peligro a causa de la reciente
crisis alimentaria, que amenaza con minar los éxitos logrados en la lucha contra el
hambre (especialmente en el Africa subsahariana)® desde 1990 (UNCTAD, 2008a).
Desde 2007, se han visto empujados al hambre otros 40 millones de personas,
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Grafico 14
Proporcién representada por los gastos en alimentos de las familias de bajos ingresos de algunos
paises menos adelantados (Porcentaje)
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Fuente: Hammond y otros (2008).

principalmente por la subida de los precios de los alimentos, con lo que el total
mundial de personas subnutridas asciende a 963 millones, en comparacién con
923 millones en 2007 (FAO, 2008). La actual crisis financiera y econémica podria
arrastrar al hambre y a la pobreza a mas personas. Aunque los precios mundiales
de los alimentos han bajado desde principios de 2008, en muchos de los PMA el
descenso de esos precios no ha puesto fin a la crisis alimentaria.

La inseguridad alimentaria presenta varias dimensiones y refleja una amplia  Fn muchos de los PMA, los
gama de factores que contribuyen a su prevalencia en los paises en desarrollo
mas pobres. Los PMA afrontan importantes retos relacionados con la inflacion de
los precios de los alimentos, con el cambio climatico, con los conflictos, con las
limitaciones del acceso a los mercados y con los desastres naturales, factores todos
ellos que reducen tanto la disponibilidad de alimentos suficientes como el acceso productores.
a esos alimentos. En el caso de los PMA, las miltiples fuentes de inseguridad
alimentaria incluyen factores relacionados con el clima (como las inundaciones y
las sequias) que hacen que algunos paises (por ejemplo, Bangladesh y Myanmar)
sean altamente vulnerables al cambio climatico. Ademas, un elemento clave de la
seguridad alimentaria de los PMA es la estabilidad de la produccién alimentaria
nacional, en la que, como ya se ha indicado, influyen muchos factores como la
oferta y la demanda, la variabilidad de los precios, el clima, la degradacién de los
suelos y el agotamiento de los recursos hidricos. Una indicacién de la importancia
de este aspecto es el indice de inestabilidad de la produccion agricola (UNCTAD,
2004), indice que permite estimar las fluctuaciones anuales de la produccion
agricola en relacién con su valor tendencial en un pais determinado. En 1996-
2001, el indice estimado de inestabilidad era alto, de 11,7; en 2006, baj6 a

beneficios potenciales de
la reciente subida de los
precios no han recaido en los
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Grafico 15

indices de los precios de los alimentos e indices de la tendencia de los precios mundiales
de los productos basicos y del petréleo, 2000-2008

A. Indices de los precios de los alimentos, 2000-2008
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Fuente: Célculos de la secretaria de la UNCTAD basados, en el diagrama A, en FAOSTAT en linea (diciembre de 2008) y, en el diagrama B, en el indice
mensual de los precios de los alimentos y en el indice mensual de los precios del petréleo crudo, del FMI, en linea (diciembre de 2008).

Notas:  indice de precios de los alimentos de la FAO: consiste en el promedio de los indices de precios de seis grupos de productos basicos,
ponderados en funcién de la proporcién media que representan dentro de las exportaciones de cada uno de esos grupos en 1998-2000.
CFPI (indice de precios de algunas materias primas alimentarias): incluye los indices de precios de los cereales, los aceites vegetales, la
carne, el pescado y el marisco, el aziicar, los bananos y las naranjas.
CO(P)! (indice de precios del petréleo crudo): promedio simple de tres precios al contado: Dated Brent, West Texas Intermediate y
Dubai Fateh.
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8,1. Esto indica que la producciéon nacional de alimentos en los PMA fue, en
promedio, menos variable desde 1996-2001 (UNCTAD, 2008b).

La Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FAO) ha preparado una lista de 31 paises que necesitan considerable asistencia
alimentaria en 2009. De esos 31 paises, 21 forman parte del grupo de los PMA.
La mayoria de los pafses con inseguridad alimentaria (15) estin en Africa; 5
estan en Asia, y 1 en el Caribe (Haiti). Hay que senalar que 11 de los PMA con
inseguridad alimentaria se encuentran en el grupo de crecimiento alto (con un
crecimiento del PIB igual o superior al 6%); se trata del Afganistan, Bangladesh,
Burundi, Etiopfa, Liberia, Mauritania, Myanmar, la Repudblica Democratica
del Congo, Sierra Leona, el Sudén y Uganda; 7 PMA se hallan en el grupo de
crecimiento bajo, y 3 PMA en el grupo de crecimiento medio (FAO, 2009). Los
efectos distributivos del crecimiento son, pues, motivo de preocupacion, de lo

que se infiere que el elevado crecimiento del PIB en esos paises no ha hecho que
se reduzca el hambre ni que aumente la seguridad alimentaria. En términos reales, los
4

(a) La pobreza y la seguridad alimentaria precios de los alimentos en

Es un problema determinar los efectos que la reciente volatilidad de los precios los PMA en diciembre de
de los alimentos en los PMA tiene sobre los indicadores de la seguridad alimentaria 2008 eran en promedio un
y de la pobreza en un pais en desarrollo dado, habida cuenta de la variedad 24% mds altos que en 2006.
de condiciones especificas de cada pais. Por ejemplo, los exportadores netos de

alimentos se han beneficiado de la mejora de la relacién de intercambio, aunque
algunos de ellos desaprovechan esa oportunidad al prohibir las exportaciones para
proteger a los consumidores. En cambio, los importadores netos de alimentos se
esforzaron por responder a la demanda interna. La mayorfa de los PMA, dado
que son importadores netos de cereales, resultaron fuertemente afectados por
la subida de los precios, al igual que la mayorfa de los hogares de los PMA, que
son compradores netos de alimentos. Los hogares de los PMA, que dedican a la
alimentacion entre el 40 y el 80% de sus gastos de consumo, son probablemente

Recuadro 11. Tendencias de la subnutricién en los paises menos adelantados

La FAO adopt6 el término subnutricion para referirse a su indicador de los progresos hechos hacia el logro del Objetivo de
Desarrollo del Milenio relativo al hambre, con el que se pretende reducir a la mitad para 2015 el nimero de personas que
padecen hambre en el mundo. Ese indicador se basa en las cifras nacionales de la produccién de alimentos y, fundamentalmente,
es una medida de los alimentos disponibles'". No hay que confundir la subnutricién con la desnutricién o la malnutricion, que
se deben a la insuficiencia cuantitativa y cualitativa de la ingestion alimentaria y a la deficiencia de las condiciones de salud
y de higiene. En todo caso, en los PMA la malnutricién ha aumentado desde 2000. El consumo de alimentos por persona,
medido como promedio del nimero de calorfas diarias por persona, disminuyé de 2.390 en 2004 a 2.215 en 2006 (UNCTAD,
2008b). En el grafico de recuadro 4 se indican el nimero y la proporcién de personas subnutridas que en los PMA, por regiones
y por especializacion de las exportaciones. En el diagrama A del grafico de recuadro 4 se observa que la proporcién media de
personas subnutridas que hay dentro de la poblacién total de los PMA, aunque ha disminuido desde 1990, sigue siendo superior
a las proporciones correspondientes al Africa subsahariana y a la regién de Asia y el Pacifico. En el diagrama B del gréfico de
recuadro 4 se ve que, en el grupo de los PMA, los exportadores de minerales, cuya tasa de crecimiento es la mas rapida, tienen
también la mayor proporcién de personas subnutridas. Como las industrias de extraccién son intensivas en capital y como
sus multiplicadores y sus vinculos son limitados, esas economfas tienden a depender mas de las importaciones de alimentos
y, por consiguiente, son mas vulnerables a la inflacién de los precios de los alimentos y a la inseguridad alimentaria. Las tasas
més bajas de subnutricién se dan en los grupos de exportadores “mixtos” y de exportadores de productos agricolas, entre los
que hay muchos PMA cuya productividad agricola ha mejorado (Nin Pratt y Diao, 2008). Si bien la agricultura sigue siendo
un importante medio de subsistencia para los pobres de los PMA, los paises que tuvieron peores resultados (por ejemplo,
Haiti) no pudieron evitar que disminuyera el volumen de capital por trabajador agrario. Esto se ha visto exacerbado por la
crisis financiera y por la acusada disminucién de las corrientes de AOD destinadas al sector agricola.

En el diagrama C del grafico de recuadro 4 se observa que, considerando la agricultura de los PMA en su conjunto, los paises
dependientes de las importaciones presentan las tasas mas altas de subnutricién. Entre 1996 y 2001, todos los PMA, salvo
siete, eran importadores netos de alimentos (UNCTAD, 2004). Entre los principales PMA importadores de alimentos figuran
generalmente los paises productores de petréleo y los Estados en los que algtin conflicto obstaculizé la produccién de alimentos
e hizo que aumentase la vulnerabilidad a la subida de los precios de los alimentos. Andlogamente, los pequefios Estados
insulares en desarrollo (como las Comoras, Maldivas, Samoa y Santo Tomé y Principe) suelen ser grandes importadores de
alimentos, ya que exportan principalmente servicios (por ejemplo, turisticos) e importan la mayor parte de lo que necesitan,
incluidos los alimentos (diagrama B del grafico 17).
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Recuadro 11 (contd.)

Gréfico de recuadro 4
Niimero y proporcion de personas subnutridas en los paises menos adelantados,
por regiones y por especializacién de sus exportaciones
(Porcentajes y millones)
A. Proporcion de la poblacién subnutrida, B. Proporcion de la poblacion subnutrida,
por regiones, 1990-2005 por especializacion de las exportaciones, 1990-2005
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Fuente: Calculos de la secretarfa de la UNCTAD basados en datos de la Division de Estadistica del Departamento de Asuntos Econémicos
y Sociales de las Naciones Unidas (DAES) (noviembre de 2008).
Nota:  Véase la clasificacién por grupos de paises en la pagina xii.

quienes se ven mas afectados por la inflacion de los precios de los alimentos
a nivel nacional. En Burundi, por ejemplo, alrededor del 97% de la poblacién
tiene unos ingresos anuales inferiores a 3.000 doélares de los EE.UU. (en poder
adquisitivo local). Los gastos en alimentacién de esas familias representan el 78%
de sus ingresos (grafico 14). Las intervenciones de los poderes publicos han sido
diversas, pero incluyen la prohibicion de exportar cereales y las subvenciones
para la adquisicién de alimentos por los consumidores més pobres (por ejemplo,
en Etiopfa); la suspension y la desgravacién de los impuestos sobre los cereales y
sobre los alimentos basicos (en Burkina Faso, el Camern, el Senegal y Uganda);
los préstamos en condiciones favorables de los bancos estatales a empresas
publicas y privadas que muelen y almacenan cereales (en Camboya), y el fomento
de la producciéon mediante la adaptacién de variedades de alto rendimiento
(por ejemplo, la variedad “Nuevo Arroz para Africa” (NERICA), en Uganda vy la
Republica Unida de Tanzantia).
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Grafico 16

Previsiones a largo plazo, hasta 2017, de los precios mundiales de los alimentos
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(b) Tendencias de los precios de los alimentos

Los precios tanto de los alimentos como del petréleo alcanzaron un maximo a
principios de 2008 y bajaron rdpidamente desde junio de 2008 (grafico 15). De
enero a diciembre de 2008, los precios mundiales de los cereales descendieron
un 50%. También disminuyeron los precios internacionales de los aceites
vegetales, de las semillas oleaginosas y de los productos lacteos, aunque siguieron
estando por encima de sus tendencias a largo plazo. La caida prolongada de los
precios de los alimentos, aunque bien recibida, no es necesariamente un indicio
de mayor estabilidad y seguridad alimentaria a plazo medio. La relacién entre En los dltimos veinte
las existencias mundiales de cereales y su utilizacién en 2008-2009 sigue siendo 3705 muchos de los PMA
baja, y el descenso de los precios puede desviar en mayor medida la oferta hacia
la produccién de biocombustibles, en lugar de hacia la alimentacién. En el futuro,
la subida de los precios de la energia f6sil puede convertir a la agricultura en una
importante proveedora del mercado energético.

que tradicionalmente
eran exportadores de
alimentos han pasado a
ser importadores netos de

En muchos de los PMA, los beneficios potenciales de la reciente subida de los .
alimentos.

precios no han recaido en los productores. La respuesta de la oferta fue pequena
en 2007 y practicamente nula en 2008, debido a la subida de los precios de
insumos agricolas esenciales como los fertilizantes, las semillas y la energfa
(UNCTAD, 2008a). Ademas, los impuestos a la exportacion y otras restricciones
coartaron la transmision de los precios internacionales a los mercados internos,
oprimiendo a los productores con unos costos mas altos y con el estancamiento
de los precios de los productos. Por otra parte, la proximidad de los productores
a los mercados (limitada a menudo por las infraestructuras) y la estructura del
mercado (es decir, el papel de los comerciantes, de los elaboradores, etc., que
absorbieron la mayor parte de las subidas de los precios) contribuyeron a reducir
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Comercio agricola de los paises menos adelantados, 1995-2006
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Calculos de la secretaria de la UNCTAD basados en datos de FAOSTAT, en linea (octubre de 2008).
Véase la clasificacién por grupos de paises en la pagina xii.
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la respuesta de la oferta de los agricultores de los PMA. El descenso gradual de
los precios se debi6 también a la desaceleracion de la demanda internacional
como consecuencia de la actual recesién mundial y redujo la especulacién, ya
que hacia finales de 2008 hubo una caida simultanea de los precios de casi todos
los productos (grafico 15)%. Durante el segundo semestre de 2008 bajaron los
precios internacionales de la mayoria de los productos basicos agricolas, pero en
los PMA, en la mayorfa de los casos, los precios de los alimentos disminuyeron

mucho menos a nivel nacional que los precios internacionales (la llamada “rigidez
de los precios”). En términos reales, los precios de los alimentos en los PMA en

diciembre de 2008 eran en promedio un 24% mas altos que en 2006. Para muchos La factura de las
de los consumidores mds pobres de alimentos de primera necesidad de los PMA importaciones de alimentos
(grafico 14), esto supuso una reduccion considerable de su poder adquisitivo. de los PMA aumenté de

Dado que la mayoria de los PMA son paises de renta baja importadores netos de
alimentos, es evidente que la crisis alimentaria continda con la misma intensidad.
Sin embargo, como ya se ha senalado, atn existen importantes limitaciones de la
produccién y la productividad futuras.

6.900 millones de ddlares en
2000 a 23.000 millones de
délares en 2008.

Las recientes subidas de los precios en 2009 se deben en parte a una gama

mas amplia de presiones que afectan a los productos basicos en general; por
ejemplo, el rdpido crecimiento econémico del mundo emergente, las presiones
sobre la oferta energética mundial, la debilidad del délar de los Estados Unidos
y la reduccion de las presiones inflacionarias que culminaron con un escaso

Grafico 18

Factura de las importaciones de alimentos de los paises menos adelantados, 1990-2008
(Millones de délares, porcentaje del PIB)
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Fuente: Célculos de la secretaria de la UNCTAD basados en datos de FAOSTAT, en linea (enero de 2009), y de la Division de Estadistica del DAES
de las Naciones Unidas (datos correspondientes al PIB).




@b Los paises menos adelantados Informe de 2009

crecimiento de la oferta mundial y con un fuerte aumento de la demanda. El
elevado precio de los alimentos tiene fuertes efectos distributivos, especialmente
al presionar sobre todo a los mas pobres. Las consecuencias de esta situacion
son ya visibles en el aumento de la malnutricién y de la subnutricién en muchos
de los PMA (recuadro 11). El grafico 16 muestra las previsiones recientes, que
indican que los precios de los alimentos se mantendran a plazo medio a unos
niveles medios superiores a los del Gltimo decenio (OCDE y FAO, 2008). Los
factores a los que se deberan esas tendencias hasta 2017 son la continuacién de
un fuerte aumento de la demanda de alimentos de los PMA y de los demas paises
en desarrollo, la creciente demanda de materias primas para la industria de los
En 2008, al menos 16 de  piocombustibles, el nivel histéricamente bajo de las existencias de cereales y el
los PMA recibieron ayuda ~ aumento de los riesgos resultantes del cambio climatico en las principales zonas
alimentaria internacional de produccion de cereales expuestas a la sequia y/o a las inundaciones. Esas

de urgencia. tendencias, unidas a las limitaciones de los recursos naturales a largo plazo y a la
intensificacién de las reivindicaciones de derechos sobre las tierras y de acceso
a ellas, asi como a las altas tasas de demanda de alimentos y de crecimiento de
la poblacién, seguirdn siendo importantes retos para la seguridad alimentaria de
los PMA.

Las explicaciones habituales (por ejemplo, las del Instituto Internacional de
Investigaciones sobre Politicas Alimentarias (2008A) y las del Banco Mundial
(2008a)) de la subida de los precios son el crecimiento de la poblacion, la
desviacion de los cultivos alimentarios (como el maiz y las habas de soja) hacia
la produccién de biocombustibles, el aumento en Asia y en el Oriente Medio
de la demanda de alimentos de alto valor (cereales, productos lacteos y carne),
el aumento de los costos del transporte y el cambio climatico (que es causa
de sequias y de malas cosechas). A ello se puede anadir el papel que juega la
especulacién en los mercados de productos basicos (especialmente los alimentos).
Por ejemplo, en el mercado del CME Group de Chicago'® que negocia unos 25
estructural para que mejore productos agricolas basicos, el volumen de la contratacion efectuada desde enero

la seguridad alimentaria a ~ hasta septiembre de 2008 aument6 en un 20% y llegé a 1 millon de operaciones
largo plazo. Las inversiones diarias. Asimismo, los fondos de cobertura participaron en contratos de futuros
sobre productos basicos y también compraron empresas que almacenan cereales
y adquieren tierras agricolas de buena calidad en paises en desarrollo. Las compras
de futuros de productos agricolas han sido tradicionalmente el medio por el que
un pequeino némero de comerciantes estabilizaba los precios futuros de los
es aumentar la productividad productos bdsicos y permitia que los agricultores se autofinanciaran vendiendo
de las explotaciones a futuro. Los especuladores que conciertan contratos para hacer subir los precios
agr/’colas. actuales con la intencién, no de vender los productos en el mercado real de
futuros, sino de colocar sus activos en un mercado artificialmente inflado, a costa
del consumidor final, desestabilizan tanto el mercado como la produccién. Es
posible que esta practica se intensifique, ya que muchos bancos ofrecen fondos
de inversiéon especializados en productos bésicos y, cada vez mas, en productos
alimenticios. Ante la actual crisis financiera y el agravamiento de la recesion
mundial, las instituciones financieras internacionales, los donantes y los gobiernos
de los PMA tendran que regular mejor esas actividades (UNCTAD, 2009a).

El sector agricola requiere
una transformacion

publicas juegan un papel
fundamental en este proceso.
Un punto de partida crucial

2. EL COMERCIO EXTERIOR DE PRODUCTOS AGRICOLAS

Las subvenciones de las exportaciones agricolas y las politicas de ayuda interna
de los paises desarrollados, medidas aplicadas desde hace largo tiempo, siguen
siendo un obstaculo critico para el desarrollo agricola de los PMA. Los PMA a los
que se alent6 a una liberalizacién del comercio demasiado rapida han sufrido
la presion de las exportaciones de alimentos baratas y subvencionadas que eran
objeto de dumping por los paises desarrollados. Esta situacién ha socavado la
produccién tanto para los mercados de exportacion como para los mercados
nacionales, y por ende frené la capacidad de los agricultores para generar
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Grafico 19
Ayuda alimentaria como porcentaje de la ayuda total a los paises menos adelantados, 2000-2007
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la respuesta que requeria la crisis alimentaria en lo que se referia a la oferta.

Las subvenciones agricolas de los paises desarrollados van acompanadas de un

rapido aumento de las importaciones de alimentos realizadas por los PMA y de

disminuciones de la produccién agricola (diagrama A del grafico 17 y diagrama

B del gréfico 13). Como resultado de ello, en los dltimos veinte afos muchos de

los PMA que tradicionalmente eran exportadores de alimentos han pasado a ser

importadores netos de alimentos. Por término medio, el 20% de los alimentos que

se consumian en los PMA eran importados, y en algunos paises esa proporcion

era mucho mayor (por ejemplo, en Lesotho era del 67%; en Gambia, del 82%;

en Mauritania, del 32%, y en Malawi, del 31%). En 2006 eran importadores netos

de alimentos 35 de los PMA, y en 19 de ellos mas del 30% de los ingresos totales

procedentes de la exportacién de mercancias se destinaban a importar alimentos.

Como se ve en el diagrama B del gréfico 17, el porcentaje que las importaciones

de alimentos representan en comparacién con el total de las exportaciones

de mercancias tiende a ser mas alto en los PMA que exportan manufacturas y

servicios. A pesar de que en 2004-2006 mejoré marginalmente su posicion, los

L P p PMA siguen siendo grandes importadores netos de productos agricolas (diagrama
a economia rural no agricola del oraf o iy
. } el grafico 17). Es probable que la situacién haya empeorado desde la crisis

es de gran importancia para de los precios de los alimentos de 2007-2008. El impacto macroeconémico de
la economia rural de los la factura de 23.000 millones de délares de los EE.UU. correspondiente a los
PMA, dados sus vinculos con alimentos importados en 2008 por esos paises, que son también importadores
la produccién y sus efectos netos de energfa, se ha agravado atin mas por la volatilidad de los precios del

sobre el empleo. petroleo.

Tras la liberalizacion del comercio, en los PMA hubo regularmente, en los
afos setenta, ochenta y noventa y a principios del siglo XXI, fuertes aumentos
de las importaciones de alimentos (UNCTAD, 2006). Esos incrementos fueron
particularmente acusados en los PMA africanos. Tales fuertes aumentos de las
importaciones se han intensificado con el tiempo, en gran medida porque los
productores nacionales no pueden competir con los alimentos baratos importados
(UNCTAD, 2006: 271). En consecuencia, las importaciones de alimentos han
aumentado rapidamente, pero ahora contribuyen a satisfacer las necesidades
nutricionales de la poblacién local. Segtn el Banco Mundial (2008b), se prevé
que la demanda de alimentos en el Africa subsahariana llegue a 100.000 millones
de délares en 2015, el doble que en 2000.

El pago de las importaciones de alimentos puede imponer una presion
tremenda sobre los recursos de los PMA més pobres, cuyos ingresos de divisas son
1 i limitados y cuyas tasas de crecimiento econémico pueden ser bajas. Actualmente,
rural no agricola proporciona o probable que en algunos de los PMA la subida de los precios haga que se

El ingreso que la economia

a los hogares rurales reduzca la demanda de alimentos importados o, si la demanda de importaciones
representa una parte es inelastica, que aumente la factura de las importaciones. Esto podria surtir un
importante, y a veces efecto negativo sobre la seguridad alimentaria a corto plazo y a plazo medio, asi

como sobre la estabilidad econémica, y podria hacer que aumentase la demanda
de ayuda alimentaria de urgencia. La factura de las importaciones de alimentos
de los PMA se elevo del 3,5% del PIB en 1990 al 4,4% en 2007 (gréfico 18). En
2000, la factura de las importaciones de alimentos ascendié en total a 6.900
millones de délares; en 2008 llegd a 23.000 millones (grafico 18). Para los PMA
es un gran reto encontrar recursos para afrontar tamafa factura de importaciones.
Las importaciones comerciales de alimentos representaron mas del 20% de las
importaciones totales de mercancias realizadas en 19 de los PMA en 2004-2006
(en comparacién con 13 de los PMA en 1996-2001). Teniendo en cuenta la
disminucién de la produccién de alimentos por persona, asi como el crecimiento
bajo o decreciente de la productividad de la mano de obra agricola, la reduccién
de las importaciones de alimentos repercutiria negativamente sobre la seguridad
alimentaria.

creciente, de sus ingresos
totales.
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Cuadro 12

Estudio de casos concretos de la economia rural no agricola de los paises menos adelantados

Actividad: tamaiio, volumen

(empleo, ingresos) [origenes,
tecnologia, escala]

Caracteristicas de las actividades

rurales no agricolas

Oferta: acceso,
recursos
necesarios

Demanda:
condiciones del
mercado

Transacciones:
cadenas de
suministro y
subsectores

Efectos de las
actividades rurales

no agricolas st

de politica
planteadas

Vinculos:
productivos,
fiscales, de
consumo, sociales

Bangladesh: | El 37% de la mano de obra rural | Estructura dual: los | Las personas de | No se dispone | Mandal considera | Importancia
Mandal y se ocupa en la economia rural pobres carecen de | mejores ingresos | de informacion. | que la economia de mejorar la
Asaduzzaman | no agricola; més de la mitad de | conocimientos y de | de las zonas rural no agricola creacién de
(2000); los ingresos de los hogares rurales | formacion, por lo | rurales tienden esta estrechamente | infraestructu-
Toufique y proviene de fuentes no agricolas. | que se concentran | a importar para vinculada a las ras que unan
Turton (2003); | Las actividades abarcan: en ocupaciones satisfacer sus necesidades de las zonas
Chatterjee y | procesamiento de la pesca mal remuneradas; | necesidades de las fases iniciales rurales a las
otros (2006); |y elaboracién de alimentos, quienes estan en | consumo; los y finales de la urbanas.
Davis y otros | trabajos manuales, produccién mejor situacion pobres tienden a produccion
(2007) de textiles, manufacturas livianas | econémica gastar todos sus agricola. Toufique
(muebles, talleres de reparacion, |y recibieron ingresos a nivel sostiene que
etc.), taxis y taxis triciclo. Las educacién local. el impulso
personas sin tierra se dedican secundaria se viene de otras
a la economia rural no agricola | emplean en el fuentes (remesas,
mds que a las labores agricolas. | sector de los urbanizacién).
Sigue creciendo la migracién servicios.
estacional a los centros urbanos, | El crédito es un
para complementar los ingresos | factor limitador
rurales anuales. clave para la
poblacién rural.
La electrificacion
rural y la
construccion de
carreteras han
tenido efectos
positivos.
Malawi: Segtin el estudio nacional de El acceso a los Del estudio se Se valora la La mayor parte Importantes
Ellis, Kutengule | referencia Gemini sobre las activos permite desprende que contribucién de las actividades | interrogantes
y Nyasulu microempresas y las PYMES, en comprar bienes el mercado de los jefes de | rurales no agricolas | acerca de
(2002); Sen 2000, en Malawi el empleo rural | de mas valor y es pequeio aldea y de los comprenden la la forma de
y Chinkunda | en las microempresas y en las adquirir activos y de lento demas dirigentes | transformacién y la | remediar
(2002); Orry | PYMES ha descendido de 932.000 | para otros rubros. | crecimiento. Hay | tradicionales comercializacién las fallas del
Orr (2002); puestos en 1992 a 774.000 en Gran parte de oportunidades locales a la de productos mercado.
Davis y otros | 2000. No obstante, en la década | las actividades de mercado cohesién social | agricolas, forestales | Debates
(2007); anterior, Mchinji y Salima habfan | rurales no agricolas | en nichos para y ala resolucion |y pesqueros. sobre la
McDonagh registrado un crecimiento muy son a muy determinados de conflictos. estrategia
y Bahiigwa importante de la economifa rural | pequena escala, productos El control agricolay
(2002) no agricola. Alrededor de la mitad | estacionales, y agricolas: descentralizado el grado
de los ingresos provienen de la deben adaptarse | hortalizas, tabaco, | de las zonas de apoyo
agricultura (o de la pesca), pero las | al cultivo de frijoles, lacteos. costeras en las publico
principales fuentes de ingresos son | mafz. Hay una que se practica necesario.
los salarios y las remesas (en el caso | falta crénica de la pesca crea
de los pobres) y el empleo por capital, asi como oportunidades
cuenta propia (en el caso de los de capacidad para de concertar
ricos). Las dos terceras partes de las | hacer frente a alquileres.
microempresas y de las PYMES son | riesgos.
propiedad de muijeres.

Los PMA con inseguridad alimentaria dedican a la importacién de alimentos
una proporcion de sus ingresos de exportacion muy superior a la media,
proporcién que a su vez cubre una parte cada vez menor de sus necesidades. Ello
indica que, si no se lo impidiera la limitacion de sus ingresos de exportacién, los
PMA con inseguridad alimentaria importarian atin mas alimentos para compensar
la insuficiencia de la produccién nacional y garantizar la seguridad alimentaria.
Ademas, la necesidad de gastar una proporcién tan alta de sus ingresos de divisas
para importar alimentos ha coartado la capacidad de los paises con inseguridad
alimentaria para invertir en sectores que puedan estimular el desarrollo y reducir
su vulnerabilidad a largo plazo.

Los PMA, ademés de que en ellos han aumentado, en relacién con su PIB, los
gastos que se hacen para la importacion de alimentos, son también los mayores
destinatarios de la ayuda alimentaria. Entre 2000 y 2006, la ayuda alimentaria
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Cuadro 12 (contd.)

Estudio

Senegal:

Faye y Fall
(2001); Faye y
otros (20071)

Actividad: tamano, volumen
(empleo, ingresos) [origenes,
tecnologia, escala]

Se trata principalmente de
informes sobre el cambio y la
adaptacion en los sistemas de
explotacion agricola. Los ingresos
no agricolas han representado

el 50% de los ingresos rurales
desde los anos sesenta. El valor
de los ingresos no agricolas
representd el 35 a 40% de los
ingresos en todas las aldeas en
1999. Esa proporcién es mucho
mayor (67%) en los hogares
pobres. Incluye los ingresos de

los migrantes: la proporcién de
los ingresos no agricolas varfa
entre el 40 y el 60% a medida
que aumenta el nivel de riqueza,
aunque el promedio familiar en
términos absolutos es muy similar.
La mayorfa del trabajo no agricola
local corresponde a empleo por
cuenta propia en el comercio a
pequena escala, la transformacién
de los productos agricolas y la
venta de comida preparada (las
mujeres), el comercio de ganado
(los hombres), el transporte, la
construccién y la reparacién de
equipos.

Caracteristicas de las actividades

Oferta: acceso,
recursos
necesarios

La mayor parte del
trabajo no agricola
corresponde

a empleo por
cuenta propia,

y no requiere
educacién
académica.

rurales no agricolas

Demanda:
condiciones del
mercado

No se presenta
informacion.

Transacciones:
cadenas de
suministro y
subsectores

Pocas cadenas
de suministro.

s Informe de 200

Efectos de las
actividades rurales
no agricolas

Vinculos:
productivos,
fiscales, de
consumo, sociales

La mayoria de las
actividades estan
vinculadas con la
agricultura y los
recursos naturales
(recoleccion,
transformacion,
reparacion

de equipos) o
consisten en la
prestacién de
servicios locales
sencillos.

Los ingresos
procedentes de las
remesas se destinan
al consumo y a las
ceremonias.

Cuestiones
de politica
planteadas

Uganda:

Ellis y
Bahiigwa
(2001);
McDonagh

y Bahiigwa
(2002);
Balihuta y Sen
(2001); Smith
y otros (2001);
Canagarajah,
Newman y
Bhattamishra
(2001);
Deininger y
Okidi (2001)

Los ingresos procedentes de los
cultivos y el ganado representan
més del 60% de los ingresos de la
mayoria de los hogares de Mbale,
pero esta cifra es de sélo el 38%
en el caso del cuartil mas rico.
Los grupos mas pobres tienden

a percibir ingresos por trabajos
manuales, mientras que los mas
ricos tienden a emplearse por
cuenta propia. En Mubende se
registran tendencias similares,
aunque la diferencia entre ricos
y pobres es menos pronunciada.
Segln datos a escala nacional,
parece que durante los afos
noventa la proporcién de los
ingresos rurales procedentes

de los cultivos y sobre todo

del trabajo agricola descendié
considerablemente. El empleo
no agricola por cuenta propia
aument6 en consecuencia.

No obstante, se redujo la
diversificacion de los ingresos de
los hogares. Las remesas también
se elevaron,

especialmente en el caso de

los hogares méas pobres. Hay
empresas de mujeres que se
dedican a la venta de alimentos y
de bebidas.

Quienes poseen
activos fisicos
como tierras,
ganado o equipo
de pesca pueden
diversificarse
mds facilmente.
Constituyen
obstaculos el
acceso al crédito,
pese a los planes
de microcrédito,
y la asistencia
técnica. El crédito
se dirige primero
a la economia
rural no agricola.
La mejora de la
infraestructura
rural es
importante.

En la paz
recientemente
alcanzada, la
economia se
recupera del caos.
Hay divergencias
sobre la
descentralizacién
y sobre sus
efectos en

la situacion
comercial local,
por ejemplo

los impuestos
locales. Se forman
grupos en torno

a quienes tienen
experiencia en

el trabajo en los
sectores privado o
publico.

La descentraliza-
ci6n hace que
aumenten los
factores de in-
certidumbre en
el comercio, asi
como el nimero
de actores que
participan en las
transacciones.
Se valora a

los dirigentes
locales tradi-
cionales, pero
mucho menos al
gobierno local.

La economia

rural crecié en el
decenio de 1990,
sobre la base de la
recuperacion de la
economia agricola.
Muchas actividades
rurales no agricolas
agregaban valor

a la produccion
agricola. No
obstante, muchas
dependian de las
importaciones

de combustibles,
cemento y otros
bienes.

Importancia
de la
creacién de
un entorno
propicio, con
impuestos
justos y una
recaudacion
equitativa.
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Cuadro 12 (contd.)

Efectos de las
actividades rurales
no agricolas

Caracteristicas de las actividades
rurales no agricolas
Cuestiones
de politica

Actividad: tamaiio, volumen

Estudio (empleo, ingresos) [origenes, Demanda: Transacciones: Vinculos:

Oferta: acceso,

tecnologia, escala] recursos condiciones del cadenas de productivos, planteadas
necesarios mercado suministro y fiscales, de
subsectores | consumo, sociales

Republica En conjunto, el 50% de los Hay pocos Se plantea la Se aprecia la Se ignoran. Importancia
Unida de ingresos proceden de fuentes no | detalles, pero cuestion de como | capacidad de dela
Tanzania: agricolas, pero esta proporcién el capital es impedir que la los dirigentes creacién de
Ellis y Mdoe varfa desde un 32% en el cuartil | importante para | descentralizacién | locales para un entorno
(2002); Lyimo- | mds pobre hasta un 57% en el la iniciacion de se convierta en resolver las empresarial
Macha vadoe cuartil .més rico. La mayor parte las actividades una oportunidad | controversias local que no
(2002); Jin de }OS INGTEss no flg”COIaSI comerciales. para la captacién | locales. obstaculice el
y Deininger de 03 pobr/es provienen de La provisién de de rentas a nivel comercio, la
(2009) trabajo (agricola), mientras que inf local . DR

la mayorfa de los ingresos no infraestructura ocal. inversion ni

agricolas de los ricos proviene Y fie.servmlos la asuncion

de actividades comerciales. publicos es de riesgos.

La mayor parte del trabajo
asalariado de los ricos se realiza
en el sector publico. Por lo tanto,
las actividades comerciales no

esencial para el
crecimiento de las
empresas rurales
no agricolas.

agricolas constituyen una manera
de salir de la pobreza. Las mujeres
participan en actividades no
agricolas como el trabajo agricola
remunerado, la produccién y
venta de esteras, la elaboracion
de cerveza a nivel local, la venta
de bollos, la comercializacion de
cultivos alimentarios y la gestién
de pequefios establecimientos
comerciales y de restaurantes.

Fuente: Adaptado de Wiggins y Davis (2003).

disminuy6 notablemente como proporcion de la ayuda total destinada a los PMA,
pero luego aument6 bruscamente en respuesta al inicio de la crisis alimentaria
mundial (diagrama A del grafico 19). Los importadores netos de alimentos y los
importadores netos de materias primas agricolas reciben, en su conjunto, una
mayor proporcion de ayuda alimentaria dentro de la ayuda total que el conjunto
de los PMA (diagrama B del grafico 19).

Como ya se ha senalado, la
demanda de muchos de los
productos y servicios de la
economia rural no agricola

Los efectos incipientes de la crisis econémica, unida a la reciente crisis surge en el dmbito local.

alimentaria, han contribuido a que casi 1.000 millones de personas vivan en
situacion de pobreza y de hambre crénicas en todo el mundo. En 2008, al
menos 16 de los PMA recibieron ayuda alimentaria internacional de urgencia
(FAO, 2009). En Etiopia, Nepal y Somalia, la ayuda de urgencia se destin6 a la
compra local de alimentos, lo que reduce los costos de transporte y estimula la
produccion local de alimentos. Los PMA necesitaran mas ayuda para incrementar
las inversiones en la produccién de alimentos basicos para los paises con mayor
inseguridad alimentaria. A fin de facilitar el acceso a la financiacién y garantizar la
seguridad alimentaria, se podria crear un mecanismo internacional de concesién
de préstamos para alimentos (servicio de financiacién de las importaciones de
alimentos), que podria aliviar los problemas de liquidez de los paises en desarrollo
que son importadores netos de alimentos y facilitar las importaciones urgentes de
alimentos.

En general, la economia
rural no agricola es mds
dindmica en las zonas y en
los momentos en que la
economia agricola local
es prospera.

Dada la crisis financiera, habria que prestar mucha mas atencion al desarrollo
de la agricultura de los PMA, a fin de reforzar la seguridad alimentaria. Ello exige
que se eliminen completamente las subvenciones otorgadas y las medidas de
apoyo adoptadas por los paises desarrollados, que distorsionan el comercio, y
que se complemente esa accién con una ayuda a los PMA de renta baja que
son importadores netos de alimentos. Urge aumentar la asistencia oficial para el
desarrollo de la agricultura a fin de contribuir a la elaboracién y a la aplicacion
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de politicas agricolas, establecer y consolidar instituciones (por ejemplo, bancos
de desarrollo agricola que proporcionen financiacién rural para la produccién
agricola) e incrementar la investigacion y el desarrollo en el sector de la agricultura
prestando apoyo a las instituciones locales para aumentar su impacto y su
alcance™. Los PMA también necesitan asistencia para obtener informacion sobre
la oferta de alimentos y los mercados de productos basicos y para construir mejores
infraestructuras, especialmente redes de transporte y de logistica. Ello ayudara a
esos paises a hacer frente al costo de los ajustes a corto plazo y a plazo medio
que habra que hacer para reducir la factura de sus importaciones de alimentos.
Se deberia seguir prestando ese tipo de asistencia en forma de donaciones o de
préstamos en condiciones de favor, siempre que esto se oriente a generar futuras
corrientes de ingresos procedentes de la agricultura.

El sector agricola requiere una transformacion estructural si se quiere que

mejoren las perspectivas de la seguridad alimentaria a largo plazo. Las inversiones
publicas, especialmente en la agricultura y en infraestructuras, juegan un papel
La comprension de los fundamental para sentar las bases de la seguridad alimentaria futura. Un punto
vinculos basicos entre la de partida crucial es aumentar la productividad de las explotaciones agricolas. Los
agricultores de los PMA necesitan disponer de fertilizantes, de sistemas de riego
y de semillas de alto rendimiento, que fueron factores esenciales del despegue
econémico de China. También se requieren inversiones en carreteras y en el
sector energético; sin ellas, seguird siendo limitada la amplitud del mercado del
crucial para la formulacion que dispondran los productores agricolas. En el resto de este capitulo se indica

de una estrategia de cémo se puede contribuir al mejoramiento de la seguridad alimentaria y a la
desarrollo agrl’cola orientada transformacién estructural promoviendo los vinculos entre la agricultura y los

agricultura y las demds
actividades no agricolas
del sistema econémico es

a un crecimiento y una ~ demas sectores.
transformacién econémicos
de amplia base, mediante el C. Los vinculos intersectoriales y
aumento del valor anadido y la economia rural no agricola

los vinculos con el empleo.

Durante mucho tiempo, los estudios sobre el desarrollo econémico estuvieron

dominados por lo que podria denominarse el paradigma de la conversién de
la agricultura a la industria (Lewis, 1954; Schultz, 1964). Esta vision se funda
en pruebas tedricas y empiricas de que el desarrollo econémico se basa en la
diversificacién de la economia nacional (Chenery, Robinson y Syrquin, 1986;
Imbs y Wacziarg, 2003). En el plano sectorial, este enfoque hace pensar que
el desarrollo se produce cuando el progreso técnico hace que aumente la
eficiencia de la agricultura y permite reasignar mano de obra a la industria y, en
una etapa posterior, a los servicios. Esto supone que el sector industrial crece a
mayor ritmo que el sector agricola y es capaz de absorber el exceso de mano de
obra agricola. Habitualmente se consideraba que la “agricultura” era propia de
las zonas rurales y que la “industria” y los “servicios” eran propios de las zonas
urbanas. Una de las consecuencias de este paradigma serfa que la mejor manera
de impulsar el desarrollo rural es el aumento del ingreso de las explotaciones
agricolas mediante el incremento de su eficiencia. De hecho, la diferencia salarial
entre las zonas urbanas y las zonas rurales se conocié durante largo tiempo como
el “problema agricola”. Hay un gran volumen de informacién que indica que esto
significaria que la mejor manera de impulsar el crecimiento econémico mediante
la diversificacién a nivel nacional es la especializacion a nivel microeconémico y a
nivel regional (urbano/rural) (Start, 2001; Balcombe y otros, 2005).

Recientemente, el estudio de la economia del desarrollo rural ha pasado a
centrarse en el concepto de economia no agricola o no rural. Por economia rural
no agricola se entiende el conjunto de las actividades no agricolas que generan
ingresos para los hogares de las zonas rurales (incluyendo las remesas), bien
mediante el trabajo asalariado, bien mediante el empleo por cuenta propia. En
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algunos contextos, como la mineria y la industria maderera, las actividades rurales
no agricolas son también un motor importante del crecimiento econémico local.
Estas actividades son de gran importancia para la economia rural de los PMA,
dados sus vinculos con la produccion y sus efectos sobre el empleo, y el ingreso
que proporcionan a los hogares rurales representa una parte importante, y a veces
creciente, de sus ingresos totales.

En la clasificacion de la economia rural no agricola se deberian tener en cuenta
algunas o la totalidad de las siguientes distinciones:

* Lasactividades estrechamente relacionadas con laagriculturay conla cadena
de produccién de alimentos, y las actividades que no forman parte de esa
cadena, ya que los vinculos con la agricultura determinan frecuentemente en
gran medida las posibilidades de que la economfa rural no agricola genere
empleo, ingresos y crecimiento;

* Lasactividadesde produccién de bienesyservicios para el mercado local, y las
actividades que producen para mercados distantes (bienes comercializables),
ya que estas Gltimas pueden crear empleos e ingresos que no dependen de
la economia rural, y

* Las actividades que alcanzan un volumen, una productividad y un capital
suficientes para producir ingresos superiores a los de la agricultura, y las
actividades que reportan solamente beneficios marginales, ya que estorefleja
la capacidad de la economia rural no agricola para generar crecimiento
econémico local.

La asimilacién de las zonas rurales a la agricultura es restrictiva, y probablemente
siempre lo fue (Smith y otros, 2001). Los hogares rurales de Africa obtienen
entre el 40 y el 45% de sus ingresos de fuentes no agricolas; en los paises en
desarrollo de Asia, esa tasa es de alrededor del 30%, y en América Latina del 40%
(Barrett, Reardon y Webb, 2001: 2; Deininger y Olinte, 2001: 455). También hay
indicaciones de que esa proporcién ha aumentado en las Gltimas décadas en las
mismas regiones (Ferreira y Lanjouw, 2001: 30; Start, 2001; Haggblade, Hazell
y Reardon, 2002: 6). En el cuadro 12 se resumen las conclusiones de detallados
estudios de los vinculos entre la agricultura y la economia rural no agricola en
algunos de los PMA, asi como en las regiones en desarrollo. Ese cuadro muestra
que las personas de los hogares més pobres hacen trabajos manuales remunerados
para otras personas en la comunidad, en los sectores de la agricultura o de la
construccion, o trabajan por cuenta propia en actividades a pequeia escala como
las siguientes:

* Produccion de cestas, esteras, alfombras, ropa (confeccién) y alfareria;
elaboracién de alimentos y bebidas (incluyendo la molienda y la produccién
de cerveza); fabricacién de herramientas (incluida la herreria), produccién
de carbén, etc., y

En el contexto de la
promocion de los vinculos
intersectoriales, es
importante la diferencia
entre los PMA que producen
cultivos comerciales y los
PMA que producen cultivos
alimentarios. La adopcion
de cultivos comerciales en
substitucion de los cultivos
alimentarios modifica la
profundidad de los vinculos
entre la agricultura y el resto
de la economia.

Cuadro 13
Actividades rurales no agricolas vinculadas al crecimiento agricola, por sectores

Los efectos de los
multiplicadores del
crecimiento procedentes
de la agricultura son
frecuentemente mds débiles
en los PMA que en los demads
paises en desarrollo, por la
escasa utilizacién de insumos
comprados, por el menor
desarrollo de las pequenas
ciudades rurales, por la
limitacién de la agroindustria
y por los mayores costos del
transporte.

Vinculos con la Sector secundario (construccién y Sector terciario
agricultura produccién de manufacturas) (comercio y servicios)
Produccién: Industrias de transformacion Transporte y comercio
eslabonamientos hacia |y envasado. Construccién de
adelante instalaciones de almacenamiento
y de comercializacién
Produccion: Instrumentos y equipo agricolas | Servicios agricolas y
eslabonamientos veterinarios; suministro
hacia atras de insumos
Consumo Enseres domésticos; Servicios domésticos;
mejoras del hogar transporte; venta de bienes
de consumo

Fuente: Start (2001).




La diversificacion de la
agricultura y la transferencia
del exceso de mano de
obra a otros sectores son
esenciales para acelerar el
crecimiento a largo plazo.
El crecimiento agricola es
una etapa fundamental para
alcanzar ese objetivo.

En las zonas rurales, el
crecimiento agricola
y el desarrollo se ven
frecuentemente restringidos
por la limitacién del acceso
fisico a los mercados y la
transformacion. Estos factores
también son esenciales para
el desarrollo de vinculos
intersectoriales mds amplios.
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Cuadro 14
Multiplicadores del sector agricola: del aumento del rendimiento
en la agricultura a los sectores rurales no agricolas

Lugar y periodo Multiplicador estimado

Sierra Leona, 1974-1975 1,35
Burkina Faso, 1984-1985 1,31-4,62
Niger, 1989-1990 1,31-4,62
Senegal, 1989-1990 1,31-4,62
Zambia, 1985-1986 1,31-4,62
Asia 1,6-1,9
Africa 1,3-1,5
América Latina 1,4-1,6

Fuente:
Nota:

Haggblade, Hazell y Reardon, 2002; Haggblade, Hazell y Brown, 1989; Delgado y otros, 1998.
En lo que se refiere al concepto de multiplicador del sector agricola, véase el texto principal.

* Servicios de venta a pequena escala de comida preparada, productos
agricolas, ganado o lena; gestion de pequenos locales comerciales (incluyendo
mataderos y carnicerfas); reparacion de vehiculos y de equipo agricola;
transporte de bienes a escala local; bombeo o transporte de agua, y peluqueria.

Casi todas estas actividades tienen una rentabilidad similar o menor que la
rentabilidad media de la agricultura (Haggblade, Hazell y Reardon, 2002; Wiggins
y Davis, 2003). La otra caracteristica comun de estas ocupaciones (por ejemplo,
los trabajos manuales o la venta de comida preparada) es que practicamente
no requieren una cadena de suministro. Con pocas excepciones, los bienes y
servicios resultantes se consumen en el dambito local, y pasan directamente del
productor al consumidor. Entre los casos citados en el cuadro 12 hay pocos
ejemplos de produccién de manufacturas (o de servicios) para los mercados
urbanos, salvo la transformacién de la produccion agricola o la compraventa vy el
transporte de ganado. Casi la totalidad del mercado de esos trabajos se encuentra
en las aldeas o, a lo sumo, en el mercado rural local, en el que los habitantes de
las aldeas comercian con las comunidades vecinas. Rara vez surgen problemas
relacionados con las transacciones y, cuando surgen (por ejemplo, las modalidades
de la contratacién de mano de obra), se pueden abordar en las instituciones
generalmente bien establecidas existentes. Las actividades de los miembros de
las clases mds acomodadas (negocios a mayor escala y empleo asalariado) son
marcadamente diferentes de las de los pobres. Entre las actividades comerciales
de mayor envergadura se cuentan las siguientes:

* Las transacciones con capital, las tiendas, los cafés, los restaurantes y los
bares de tamafio considerable’3;

* Los servicios de transporte, en general con un vehiculo automévil, y los
talleres de reparacion, y

* La manufactura (con cierto capital y, en general, unos pocos empleados
de jornada completa que no son miembros de la familia inmediata) en los
sectores de la carpinteria y de la transformacion especializada de productos
agricolas (café, molienda de cereales) a escala media o a gran escala.

Aunque en los estudios citados se mencionan pocas observaciones directas de
préstamos y de depdsitos de dinero, la existencia de servicios financieros locales
no estructurados estd implicita en las descripciones de las fuentes de capital y
de deuda. En las zonas rurales, la inmensa mayorfa del empleo asalariado se
concentra en los servicios publicos (por ejemplo, funcionarios administrativos,
personal docente, enfermeros y auxiliares sanitarios). Muchas de las actividades
de este grupo son muy similares a las de la lista anterior, salvo que se realizan
a mayor escala y con més capital y equipo, lo que permite alcanzar una mayor
productividad y hacer algunas economias de escala. En algunos casos, las
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Recuadro 12. Dimensiones institucionales y organizacionales de los vinculos entre los sectores agricola
y no agricola

Varias instituciones y organizaciones facilitan el desarrollo de vinculos intersectoriales. Crean vinculos, instauran la
cooperacién y contribuyen al crecimiento. Por ejemplo, la institucién de la aparceria permite que quienes deciden no
cultivar sus tierras obtengan ingresos de ellas, y que otros hagan un uso productivo de esas tierras.

La agricultura por contrato es un importante mecanismo de fomento de los vinculos. Existen problemas en lo que hace
al cumplimiento coercitivo de los contratos, lo que socava la confianza de los agricultores en las instituciones. Para
defender sus intereses, los agricultores necesitan disponer de mas informacion sobre sus derechos y tener mayor acceso
a los servicios de profesionales. La formacién de grupos de productores que practican la agricultura por contrato puede
también reducir el poder de negociacion de las empresas y aumentar el de los agricultores.

Las cooperativas agricolas también pueden ser una poderosa fuerza que permita aumentar la eficiencia en el uso de los
recursos, dado que algunos insumos muy complementarios pueden utilizarse actualmente en un conjunto de bienes
productivos puesto en comun.

Elarrendamiento de maquinaria constituye otro importante mercado local relacionado con la agricultura. Ese arrendamiento
brinda acceso a tractores y a equipo agricola a muchos productores que de otra forma no podrian utilizarlos, por carecer
de los recursos financieros necesarios para comprar esos bienes de capital. Las politicas que facilitan el desarrollo de ese
mercado ayudan tanto a los propietarios de la maquinaria como a los arrendatarios.

Las organizaciones de integracion son importantes, porque crean nuevos vinculos entre los agricultores, las empresas y
las instituciones publicas. Esas organizaciones pueden seguir creciendo y actuando como intermediarios, vinculando la
asistencia técnica a los servicios financieros y comerciales. El Estado puede facilitar la expansion de esos servicios.

Las organizaciones de productores rurales, los grupos de agricultores, las cooperativas, etc. son importantes porque
facilitan la actividad econémica al establecer vinculos, difundir las tecnologfas de mejora de la productividad y permitir
obtener economias de escala. Por ejemplo, en Malawi la NASFAM —organizacién de productores rurales— se ha
dedicado a distribuir fertilizantes y a negociar planes de seguros agricolas para sus miembros. También ayuda a sus
miembros a negociar contratos con las empresas que venden insumos y con las empresas de transformacion, y facilita
las relaciones contractuales. Esas organizaciones, aunque pueden llegar a cumplir estas funciones, tienden a ser débiles
y poco desarrolladas. El reforzamiento de esas instituciones corresponde en Gltimo término a los propios productores,
pero el Estado podrfa facilitar ese proceso.

El Estado desempena un papel fundamental en el fomento de los vinculos entre el sector agricola y el sector no agricola,
porque establece las reglas por las que se rigen las instituciones y los actores del mercado. En muchos de los PMA, el
Estado no desempena debidamente esta funcion. Por lo tanto, la reforma institucional es una de las prioridades de la
politica publica en el sector agricola.

Fuente: Onumah y otros (2007); Bijman, Ton y Meijerink (2007).

actividades pueden alcanzar un volumen de capital tal que llegan a tener un
monopolio natural local en la rama de actividad de que se trate'.

La exportacién de bienes y de servicios de las economias de la aldea al sector
econémico mas amplio y al sector urbano se limita sobre todo a los productos
primarios —cultivos, ganado, productos de la pesca y de la silvicultura— y a la 3
fuerza de trabajo. En rigor, la migracién no forma parte de la economia rural no excedentes agricolas y de
agricola, pero en alrededor de la mitad de esos estudios se menciona la existencia  l0s ingresos rurales debido
de una considerable migracién y, en el caso de algunas aldeas y de algunos hogares  a la mejora de los vinculos
de esas aldeas, las remesas constituyen una parte inevitablemente importante de intersectoriales se utilice
la economia local (Wiggins y Davis, 2003).

Si no hay un mecanismo que
haga que el aumento de los

para inversiones productivas
La demanda hace posibles las actividades rurales no agricolas e influye en gran en la agricultura )//O en la
medida en su rentabilidad. En consecuencia, ¢qué cabe decir de la demanda? industria, no se promovera
Como ya se ha sefalado, la demanda de muchos de los productos y servicios de la
economia rural no agricola surge en el ambito local. Esto hace que el crecimiento
de la economia rural no agricola dependa sobremanera de los ingresos generados
por los sectores que constituyen la “base econémica”, esto es, los que producen
bienes y servicios comercializables. En general, esa base se compone de las ventas
de los productos agricolas y otros productos primarios, por una parte, y de la
remuneracion del trabajo en forma de remesas, por otra. De esto se desprende
que la economia rural no agricola es més dindmica en las zonas y en los momentos
en que la economia agricola local es préspera. Esas zonas suelen poseer buenos

un desarrollo de base amplia.
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Recuadro 13. Bangladesh: un caso de mejora de los vinculos con la economia rural no agricola

Los principales motores del cambio en la economia rural de Bangladesh son la transformacién de la agricultura, la
intensificacién de los vinculos entre las zonas rurales y las zonas urbanas (mejora de los transportes y de las comunicaciones),
la electrificacion, el aumento de los vinculos con el mercado y el acceso a éste (oferta/demanda), la adquisicion de
conocimientos, la disponibilidad de servicios financieros y las remesas de los trabajadores urbanos, sin olvidar las de los
emigrantes internacionales. Durante los Gltimos veinte afios, Bangladesh ha sido testigo de una continua transformacion de
su produccién agricola. Las principales causas de esa transformacién hansido la utilizacién de variedades de alto rendimiento
de arroz y otros cereales'® —junto con un mayor empleo de fertilizantes quimicos y de plaguicidas— y el rapido aumento
de la irrigacién por medio de pozos entubados de mayor o menor profundidad. Actualmente, la mayor parte del sistema
de suministro estd privatizado. El efecto global es que la nueva tecnologia y los sistemas de mercado se han difundido en
todo el pafs, y la cosecha doble (y en ocasiones triple) es ya comdn en muchas zonas de Bangladesh.

Desde el punto de vista de los hogares, el aumento de la produccion (varias campanas agricolas) ha reducido la vulnerabilidad
estacionaly ladependencia con respecto a unsolo cultivo principal. Ademds, algunos de los efectos negativos de la disminucién
continua y sostenida del tamafno medio de las explotaciones se han visto compensados en cierta medida por el incremento
de la produccién media de los hogares rurales. El aumento de la produccién también ha elevado la demanda de mano de
obra local, lo que ha provocado un incremento del salario real de los pobres sin tierra y la migracién estacional dentro del
pais. A nivel nacional, Bangladesh se ha vuelto autosuficiente en cereales alimentarios en los Gltimos afos. No obstante, el
valor anadido de los tipos de cultivos y su transformacion es muy bajo.

La creciente economia rural no agricola es una fuente potencial de empleo productivo y, por consiguiente, de reduccién
de la pobreza. Incluye las actividades manufactureras rurales, el sector agroalimentario, el ganado, la pesca, las empresas
familiares, el comercio y los servicios de comercializacion, la construccion rural, el transporte, la infraestructura y varios
otros servicios. En Bangladesh, la economia rural no agricola constituye alrededor del 36% de la economta total (PIB) y
proporciona mas del 40% del empleo rural. Sin embargo, la economia rural no agricola se divide basicamente en un
sector dindmico altamente productivo, que atiende sobre todo la demanda urbana, y un sector de baja productividad,
principalmente tradicional, que esta en manos de los pobres de las zonas rurales. Este Gltimo es esencial como medio de
subsistencia de muchos hogares y, como proveedor de ingresos en Gltima instancia, constituye una red de seguridad para los
mds pobres. La “economia rural dindmica” esta dominada por empresas mas especializadas, dirigidas por empresarios mas
competentes. Esas empresas tienden a ser pequefas y medianas, de mayor volumen y escala que las empresas familiares
(0o microempresas) tradicionales.

Fuente: Chatterjee y otros (2006); Toufique y Turton (2003).

recursos naturales o estar bien comunicadas con los mercados urbanos, o
reunir ambas circunstancias. La cercania de los mercados urbanos puede crear
oportunidades para las actividades rurales no agricolas. Este es particularmente el
caso en las zonas periurbanas, en las que es posible desplazarse diariamente para
trabajar y prestar servicios recreativos, de esparcimiento y residenciales a quienes
trabajan y viven en las ciudades. La proximidad a las ciudades no siempre es una
El Estado tiene que encauzar ventaja. Algunas manufacturas de la economfa rural no agricola, generalmente las

los excedentes agricolas a ~ quese producen en los hogares, son sumamente vulnerables a la competencia de
los productos sustitutivos industriales que se venden en los centros del comercio
rural y en las aldeas.

un programa ampliado de
inversion publica en capital
productivo y capital nacional Una cuestion que se debate es la naturaleza de la demanda rural local de los
productos de la economia rural no agricola. En algunos casos, se afirma que la
mayor parte del gasto en esos productos proviene de los hogares mas ricos. En
otros casos, esos hogares pueden considerar que los bienes y servicios locales
son relativamente inferiores, y pueden gastar la mayor parte de sus ingresos
industrial. en productos traidos de las zonas urbanas. Una actividad rural no agricola que
tiene ventajas inherentes a la ubicacion y que podria atraer la demanda de
los consumidores urbanos y resistir la competencia de la ciudad es el turismo.
Cuando el turismo se desarrolla como un enclave, los efectos de los vinculos
locales son escasos y las empresas urbanas organizan las prestaciones e importan
bienes y servicios de la economia urbana o del exterior. Por ejemplo, en el caso
del senderismo en el Himalaya, cerca de Pokhara en Nepal, el turismo no ha
tenido particular éxito en la creacion de empleo local. Ello quizés se deba a que
la oferta de lugares lo suficientemente atractivos para los turistas internacionales
es limitada y a que, por el momento, la demanda interna de esparcimiento
puede haber disminuido a causa de la recesién mundial’>. No obstante, Cernat 'y

fijo, para transformar la
agricultura y diversificar
la base de la produccién
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Gourdon (2007) citan ejemplos de Indonesia y de Malasia en los que el turismo
se ha convertido en la principal fuente de ingresos rurales no agricolas, y senalan
que el papel del Estado es fundamental para impulsar los posibles vinculos rurales
no agricolas.

La economia rural no agricola es de gran importancia para la economia
rural, debido a sus efectos sobre la produccion y el empleo: ofrece para las fases
iniciales y finales de la produccién agricola unos servicios y unos productos que
son esenciales para el dinamismo de la agricultura, y los ingresos que proporciona
a los hogares de agricultores representan una parte considerable y creciente de los
ingresos rurales, incluidos los de los pobres de las zonas rurales. Esas contribuciones
sectoriales irdn cobrando cada vez mas importancia para la seguridad alimentaria,
el alivio de la pobreza y la competitividad y productividad del sector agricola.

1. LA PROMOCION DE LOS VINCULOS INTERSECTORIALES

Las teorias tradicionales de la transformacién estructural brindan un Gtil marco
para entender el desarrollo y la promocién de los vinculos entre el sector agricola
y el sector no agricola'. Por ejemplo, Kaldor (1966) destacé la importancia de
generar un excedente agricola creciente, lo que requiere que la productividad de
la mano de obra agricola supere, con un margen cada vez mayor, al incremento
de las necesidades de consumo de los trabajadores. Por consiguiente, la creacién
de capacidad productiva en la agricultura de los PMA, con miras a lograr un
excedente agricola creciente, es esencial para el desarrollo agricola y no agricola.
La comprension de los vinculos basicos entre la agricultura y las demas actividades
no agricolas del sistema econémico es crucial para la formulacién de una
estrategia de desarrollo agricola orientada a un crecimiento y una transformacién
econémicos de amplia base, mediante el aumento del valor afadido y los vinculos
con el empleo. Los vinculos entre la agricultura y la economia en general pueden
describirse como sigue:

* Vinculos con la produccién, tanto en las fases iniciales de la produccién
agricola, como resultado de la demanda de insumos y de servicios para la
agricultura, como en sus fases finales, como resultado de la demanda de
transformacién, almacenamiento y transporte de la produccién;

* Vinculos con el consumo, ya que los agricultores gastan el aumento de
sus ingresos en bienes y servicios, con lo que se amplia el mercado para la
produccién de la industria nacional;

* Aumento del capital humano rural, dado que el incremento de la produccion
de alimentos permite mejorar la nutricién de los trabajadores rurales y ampliar
la inversion en educacion;
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La reciente crisis alimentaria
ha llevado a los gobiernos
de los PMA a examinar
detenidamente su seguridad
alimentaria en el contexto de
la evolucién tecnolégica y de
la transformacion rural.

La investigacion agricola ha
de reestructurarse para que
los agricultores estén en el
centro del sistema y no en
su periferia, simplemente
experimentando nuevas
variedades para las empresas
agroindustriales.

Las actividades productivas
agricolas que crean mds
empleo y mas medios de

subsistencia sostenibles en
los PMA se basan muchas
veces en los sistemas de

conocimientos tradicionales y
autoctonos.

Recuadro 14. Ensefanzas obtenidas de la aplicacién de paquetes de tecnologia a la pequena agricultura en Malawi

A fines de los anos noventa, el Gobierno de Malawi intenté luchar contra la amplia inseguridad alimentaria crénica con
el aumento de la productividad agricola. En el marco del Programa de paquetes basicos, se distribuyeron gratuitamente
a los agricultores paquetes de semillas, legumbres y fertilizantes. Cada hogar de pequefios agricultores (casi el 85% de la
poblacién de Malawi) recibi6 tales paquetes. Ya se habian distribuido anteriormente semillas de cultivos alimentarios y
fertilizantes, pero en esta ocasion el Programa trat6 de llegar a una cobertura universal, y se distribuyeron 2,8 millones de
paquetes. El Programa contribuyé claramente al aumento de la disponibilidad de alimentos y del acceso a los alimentos.
La inclusion de legumbres en los paquetes contribuyé al aumento de la fertilidad del suelo y diversificé las fuentes de
alimentos. El objetivo era fomentar la autosuficiencia de los hogares y reforzar la capacidad nacional de produccién de
alimentos, en vez de utilizar recursos para comprar alimentos importados. Ahora bien, este enfoque de la politica de
seguridad alimentaria es contrario al de muchos donantes. Un programa universal de este tipo puede aliviar uno de los
sintomas clave de la pobreza —la inseguridad alimentaria— pero no tiene efectos directos y duraderos sobre la reduccién
de la pobreza. Para tener éxito, un programa universal de paquetes bésicos debe formar parte de una estrategia nacional
mas amplia de seguridad alimentaria.

Fuente: Harrigan (2008); Madola (2006).




Se necesitan inversiones
publicas para impulsar y
difundir la investigacién y la
tecnologia y para reforzar las
capacidades autéctonas de
desarrollo y adaptacién de
las tecnologias necesarias a
fin de competir eficazmente
en los mercados nacionales,
regionales y mundiales.

Las nuevas tecnologias
agricolas serdn ineficaces
si no se dispone de una
irrigacion apropiada.
Muchas veces, esos
servicios: a) estan a cargo
del Estado; b) dependen
de la electricidad, que estd
supeditada a la inversién
publica, y c) dependen
del crédito, que puede ser
accesible solamente en
forma de créditos prioritarios
(impuestos por el Estado).
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* Liberacion de mano de obra rural para su empleo en la industria, y

* Adquisicion de divisas y aumento de la oferta de ahorro interno (Johnston
y Mellor, 1961).

Los partidarios de la teoria de los vinculos con el crecimiento regional,
como Haggblade, Hazell y Brown (1989) y Delgado y otros (1998)", describen
cémo un sector no agricola impulsado por la agricultura puede desarrollarse
en zonas rurales relativamente aisladas, gracias a la proteccion que brindan las
imperfecciones del mercado en las zonas rurales (por ejemplo, grandes asimetrias
de la informacién, y la proliferacion de productos y servicios sélo parcialmente
comercializables, frecuentemente bienes perecederos), unida al bajo poder
adquisitivo para importar productos del medio urbano. Esos vinculos entre la
agricultura y la economia rural no agricola local adoptan muchas formas. Los
vinculos mas comunes con el consumo y la produccion locales figuran en el
cuadro 13.

Los vinculos con el consumo se consideran particularmente importantes,
debido a la propension de los productores en pequefa escala a adquirir bienes
producidos en el ambito rural. Asimismo, entre los sectores hay una gama de
vinculos menos directos que se establecen mediante la inversion, la infraestructura,
los conocimientos especializados y las redes (Start, 2001). Hay vinculos indirectos
entre diferentes sectores; sin embargo, los multiplicadores habituales del consumo
y de la produccion son especialmente pertinentes en el caso de la agricultura.
Frecuentemente, esos vinculos son menores en los “motores del crecimiento”
modernos, no tradicionales y no agricolas como la mineria, dado que los
conocimientos especializados y los insumos que se emplean en la extraccion y
en la transformacion no estdn disponibles en la economia local o proceden de
fuentes externas (Davis, 2004; Start, 2001).

En el contexto de la promocién de los vinculos intersectoriales, es importante
la diferencia entre los PMA que producen cultivos comerciales y los PMA
que producen cultivos alimentarios. La adopcién de cultivos comerciales en
substitucion de los cultivos alimentarios modifica la profundidad de los vinculos
entre la agricultura y el resto de la economia. Por lo tanto, si bien un aumento
de la productividad de los cultivos alimentarios suele traducirse en un mayor
excedente de alimentos y, por consiguiente, reduce la presion al alza sobre los
salarios reales, el incremento de los excedentes de los cultivos comerciales puede
ser muy beneficioso para el resto de la economia, pero sélo en la medida en
que los alimentos puedan importarse a precios que no aumenten (lo que se ha
denominado “limitacion salario-bienes”). Sin embargo, en la mayoria de los PMA
agricolas, esto significa en la practica que los recursos necesarios para el aumento
de las importaciones han de proceder del sector agricola, lo que no impide el
establecimiento de fuertes vinculos intersectoriales con las industrias que se
dedican a la transformacién de cultivos alimentarios o de cultivos comerciales.

En el cuadro 14 se exponen datos sobre fuertes efectos multiplicadores del
crecimiento agricola en la economia no agricola. Se aprecia que un incremento
de 1 délar del ingreso rural en Africa se traduce en un aumento de 1,30 a 1,50
délares de los ingresos de otros sectores, gracias a los vinculos de la produccién
y el consumo de la agricultura con el empleo y el crecimiento no agricolas en
la economia rural no agricola. Delgado y otros (1998) y Block y Timmer (1994)
muestran que, en los paises en desarrollo, los multiplicadores del crecimiento
procedentes de la agricultura superan a los ajenos a ésta. La mayor parte de estos
estudios concluyen que del 70 al 80% de los efectos totales se deben a vinculos
con el consumo. En los servicios y en el comercio rural se dan la mayoria de los
vinculos con la economia rural no agricola. En los PMA, los multiplicadores son
frecuentemente mas débiles que en los demés paises en desarrollo, por la escasa
utilizacién de insumos comprados, por el menor desarrollo de las pequenas
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ciudades rurales, por la limitacion de la agroindustria y por los mayores costos
del transporte. Asimismo, en muchos de los PMA la discriminacién contra las
pequenas empresas rurales no agricolas reduce la magnitud de los multiplicadores
(Hazell y Haggblade, 1993; Hazell, 1998). Park y Johnson (1995) observan que,
en las primeras etapas de desarrollo de la Provincia china de Taiwan, las pequefias
y medianas empresas (PYMES) respondieron positivamente a la demanda rural
particularmente cuando esta estaba relacionada con el consumo rural (por
ejemplo, en el caso de los textiles, las manufacturas livianas, los muebles, las
bebidas y los alimentos).

La diversificacion de la agricultura y la transferencia del exceso de mano de
obra a otros sectores son esenciales para acelerar el crecimiento a largo plazo.
El crecimiento agricola es una etapa fundamental para lograrlo, pero muy pocos
estudios empiricos han examinado sistematicamente, si es que los han estudiado,
los vinculos en los PMA. En algunos estudios, los ingresos y remesas rurales
no agricolas son fuentes clave de financiacion para realizar inversiones en la
agricultura o, por lo menos, para garantizar los riesgos en nuevas operaciones
agricolas (Haggblade, Hazell y Reardon, 2002; Hazell, 1998). Un elemento
esencial poco estudiado es la medida en que las actividades rurales no agricolas,
bien emplean mano de obra y provocan una contraccién del mercado laboral,
bien contribuyen al aumento de los gastos de consumo en la economia local. En
sus estudios monogréficos sobre los vinculos entre las zonas rurales y las zonas
urbanas en Mali, Nigeria y la Reptblica Unida de Tanzanfa, Bah y otros (2006)
observan que sélo dos centros urbanos —Aba, en Nigeria sudoriental, e Himo,
en el norte de la Republica Unida de Tanzania— parecen influir en el desarrollo
econémico de su regién. Ambos centros confirman el modelo del circulo virtuoso
del desarrollo regional, dado que sirven como mercados de los bienes producidos
en las zonas rurales, y como destino de los migrantes y consumidores empleados
en actividades no agricolas (Quan, Davis y Proctor, 2006).

Los mercados de factores (tierra, mano de obra y capital) frecuentemente
faltan o son ineficientes a causa de fallas del mercado imputables a distorsiones
y a asimetria de la informacion. También hay, entre otras cosas, importantes
limitaciones estructurales, entre las que se cuentan la insuficiencia de la inversion
en bienes publicos (por ejemplo, infraestructura, carreteras, electricidad y
educacién), especialmente en las zonas rurales remotas, asi como los grandes
obstaculos a la entrada de los pobres en diferentes mercados dinamicos y los altos
costos de transaccién necesarios para acceder a los mercados existentes. A fin de
superar estas limitaciones es preciso idear nuevas formas de organizacién eficaces
para facilitar al mayor nimero de agricultores posible el acceso a insumos tales
como los fertilizantes, la electricidad, la irrigacion y las nuevas semillas, asi como
para permitir la absorcion productiva (del excedente) de la mano de obra rural
(véase el recuadro 12). Andlogamente, la eficiencia podria elevarse mediante la
reforma agraria o la reforma de los derechos de tenencia, unida a programas
de obras pdblicas en gran escala que creen activos productivos, lo que también
contribuirfa a la difusién de las principales innovaciones agricolas a las pequefas
explotaciones y haria viables las explotaciones a pequefa escala. Esto no sucedera
automdticamente, sino que el Estado ha de iniciar los cambios.

En las zonas rurales, el crecimiento agricola y el desarrollo se ven
frecuentemente restringidos por la limitacion del acceso fisico a los mercados
y la transformacion. Estos factores también son esenciales para el desarrollo de
vinculos intersectoriales mas amplios, como se aprecia en el caso de Bangladesh
(véase el recuadro 13) y se examinard més en detalle en las secciones siguientes.

El estudio del caso de Bangladesh (véase el recuadro 13) pone de relieve
que los PMA tienen que incrementar su productividad agricola y diversificar sus
economias a fin de crear empleos no agricolas y generar vinculos intersectoriales.

Los gastos publicos en
infraestructura rural y en la
promocioén de los cambios
institucionales orientados al
aumento de la inversién son
fundamentales para superar

los retos que afronta
el sector.

La calidad y la disponibilidad
de las infraestructuras
(v de los servicios) de
transporte son especialmente
importantes para impulsar
el crecimiento y los vinculos
intersectoriales.

En la mayoria de los PMA,
no hay una vision estratégica
que vincule el desarrollo de
los recursos hidricos para la
agricultura con la reduccién

de la pobreza y con el
crecimiento.

Las inversiones en recursos
hidricos destinados a la
agricultura pueden contribuir
al desarrollo agricola, hacer
que mejore la seguridad
alimentaria mediante el
aumento de la productividad
agricola y reducir la pobreza.
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Para ello sera necesario un nuevo modelo de desarrollo centrado en la creacién
de capacidades productivas, el reforzamiento de los vinculos intersectoriales entre
las zonas rurales y las zonas urbanas y la sustitucion del crecimiento impulsado
por los precios de los productos basicos por un crecimiento orientado a la
recuperacion del retraso. Esto implica el paso de las ventajas comparativas estdticas

a las dinamicas, asi como la aplicacién activa de la ciencia y la tecnologfa a todas

La ineficiencia de la las actividades econémicas (UNCTAD, 2006; 2007b; 2008b). Sin embargo, si no
integracion entre las hay un mecanismo que haga que el aumento de los excedentes agricolas y de los
ingresos rurales debido a la mejora de los vinculos intersectoriales, como se ilustra
en el recuadro 13, se utilice para inversiones productivas en la agricultura y/o en
o la industria, no se promovera un desarrollo de base amplia. Los mecanismos del
muchos de los PMA impide  yercado pueden no ser eficaces para lograrlo: los ahorradores (rurales) pueden
la retroalimentacion positiva  considerar més rentable invertir en activos funcionalmente no productivos (oro,
entre los sectores agricola y  tierras, etc.), particularmente cuando la distribucién de las tierras y de otros activos
no agricola. es ya desigual. Los agricultores también pueden dedicar al consumo (bienes de

lujo importados) el aumento de sus ingresos. Por consiguiente, el Estado debe
intervenir y proporcionar mecanismos para encauzar los excedentes agricolas

economias rurales y las
economias urbanas en

hacia la inversién productiva. Esto puede hacerse con medidas tales como la
determinacién de unos precios adecuados para la produccién agricola y la
adopcién de una politica en materia de precios para los principales insumos y de
una politica de imposicion directa sobre la agricultura que no anule los incentivos
que tienen los agricultores para producir, asi como la adopcién de politicas fiscales

y monetarias que fomenten la inversién privada. Los recursos asi obtenidos
podrian utilizarse en un programa ampliado de inversién piblica en capital
) ) productivo y capital nacional fijo, para transformar la agricultura y diversificar

al capital es el obstdculo |3 pase de Ia produccién industrial. Es probable que la inversién pdblica en la
concreto a la inversion ya la agricultura atraiga un gran volumen de inversiones privadas y cree una expansion
iniciativa empresarial en la econémica autosostenible (Belloc y Vertova, 2006). Al respecto, en este capitulo
economia rural no agricola e examina detalladamente el papel de la inversién y de la financiacién, tanto
publicas como privadas, en la promocién de los vinculos intersectoriales y del
desarrollo agricola en los PMA.

La insuficiencia del acceso

mads citado en los estudios.

Para mejorar los medios de subsistencia y la calidad de vida de la poblacién
cada vez mds numerosa de los PMA sera necesario hacer una inversion publica
considerable en educacién para crear una mano de obra mas cualificada;
desarrollar las capacidades productivas para dar empleo a la creciente fuerza de
trabajo; y mejorar las infraestructuras y las viviendas para satisfacer las necesidades
de las nuevas empresas y de los hogares en lo que se refiere a servicios y facilidades

(UNCTAD, 2006). Si una gran proporcién de la poblaciéon permanece al margen
de la corriente dominante del desarrollo, esas personas se veran obligadas a

La expansion del acceso a o ; o - : .
cultivar tierras marginales, con la consiguiente presién sobre ecosistemas fragiles.

la financiacién es de capital
importancia para los PMA,
ya que hace que aumente la
inversion en la agricultura.
El papel del Estado es Los programas de ajuste estructural que fomentaron la austeridad fiscal y la
liberalizacion del comercio y suprimieron las juntas de comercializacién y los
fondos de estabilizaciéon de los productos basicos contribuyeron al descenso
de las inversiones publicas y privadas en el sector agricola de los PMA (Staatz
y Dembélé, 2008)%°. Los PMA, especialmente los de Africa, experimentaron
estructurado. un retroceso considerable, al disminuir los gastos por persona realizados en
investigacion, tanto con respecto a la poblacién total como con respecto a los

2. LA INVERSION EN LA AGRICULTURA Y EN LA INFRAESTRUCTURA PARA
PROMOVER LOS VINCULOS ENTRE LOS SECTORES AGRICOLA Y NO AGRICOLA

fundamental para que
los pequenos agricultores
accedan al crédito del sector

trabajadores agricolas. La adopcién de politicas y de practicas para impulsar la
innovacion endégena y aumentar el acervo de conocimientos es tan importante
como una financiacién suficiente para las investigaciones. En los PMA hay buenos
ejemplos de esto, como el Nuevo Arroz para Africa (NERICA) (Ngongi, 2008).
Sin embargo, la UNCTAD (2007b) observa que, en la mayoria de los casos, para
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la absorcién y el aprendizaje tecnoldgicos en los PMA habrd que recurrir a la
imitacion o a algin tipo de “ingenieria inversa” basados en toda una serie de
competencias y actividades destinadas a la bisqueda intencional de la informacién
pertinente y al desarrollo de esa informacién mediante interacciones eficaces,
tanto dentro de las empresas como entre ellas y otras entidades familiarizadas
con los conocimientos procedentes del extranjero. A ese respecto, es probable
que una proteccion rigurosa de los derechos de propiedad intelectual dificulte la
transferencia de tecnologia y las actividades locales de aprendizaje, en lugar de
facilitarlas (Kim y Nelson, 2000).

La reciente crisis alimentaria ha llevado a los gobiernos de los PMA a examinar
detenidamente su seguridad alimentaria en el contexto de la evolucién tecnolégica
y de la transformacion rural. La investigacion agricola, por ejemplo sobre el arroz,
ha de reestructurarse para que los agricultores estén en el centro del sistema
y no en su periferia, simplemente experimentando nuevas variedades para las
empresas agroindustriales?’. Algunas organizaciones de agricultores y ONG
pueden desarrollar movimientos de base que favorezcan la soberania alimentaria
y que hagan frente al NERICA y a los modelos agroindustriales en los PMA.

Las actividades productivas agricolas que crean més empleo y mas medios
de subsistencia sostenibles en los PMA se basan muchas veces en los sistemas de
conocimientos tradicionales y autéctonos (Akullo y otros, 2008). Esos sistemas de
conocimientos tradicionales tienden a emplear técnicas de cultivo mas respetuosas
del medio ambiente (como la utilizacién de variedades endémicas que en general
se adaptan mejor a las condiciones climaticas locales, el empleo de sistemas
mejorados de rotacion de cultivos, y la utilizacién de terrazas) que a largo plazo
pueden contribuir a reducir la degradacién de las tierras. Esos conocimientos
tradicionales tienen un gran potencial como reserva de creatividad, pero estan
en gran medida desvinculados de los sistemas de conocimientos modernos
(UNCTAD, 2007b). A nivel mundial, el Grupo Consultivo sobre Investigaciones
Agricolas Internacionales sigue siendo el foco alrededor del cual se organizan y
financian la mayoria de las actividades de [+D publicos en el sector agricola de
los PMA (y de los demas paises en desarrollo) a nivel internacional. En los PMA,
los servicios de divulgacion publicos se estan alejando del modelo tradicional
de las organizaciones jerdrquicas (frecuentemente estatales) encargadas de
transferir la tecnologfa a los agricultores, y se estdn centrando en modelos
mads descentralizados, que favorecen el aumento de la responsabilidad y la
diversificacion de la prestacién de servicios. Entre los PMA, Malawi (véase el
recuadro 14), Benin y Uganda han desarrollado modelos innovadores de servicios
de divulgacion que responden a la demanda.

e

Los PMA también podrian
aprovechar en mayor medida
la infraestructura institucional

existente, incluidos los
bancos estatales, las oficinas
de correos, los bancos de
desarrollo agricola y los
bancos comerciales. Estos
pueden tener amplias redes
de sucursales rurales que
podrian ampliar el acceso a
los servicios financieros.

Las instituciones financieras
innovadoras, como
las instituciones de
microfinanciacion, los bancos
y las cooperativas, han
demostrado que es posible
prestar servicios financieros
viables a los pequenos
agricultores y a las empresas
rurales no agricolas en las
zonas rurales.

Recuadro 15. El papel de los bancos de desarrollo agricola

En muchos de los PMA, la inexistencia de un banco de desarrollo agricola especializado que se ocupe exclusivamente
de la agroindustria es uno de los principales obstaculos al desarrollo de la agricultura. Los bancos de desarrollo agricola
podrian ofrecer alternativas diferentes de los préstamos de los bancos comerciales habituales y de las demas instituciones
financieras. Esto también podria alentar a los agricultores a organizarse en grupos para acceder al crédito (Onumahy otros,
2007). Al introducirse las reformas de ajuste estructural de los afos ochenta, muchos bancos de desarrollo agricola de los
PMA cerraron. Sin embargo, la experiencia muestra que la reforma de los bancos de desarrollo agricola en dificultades es
posible (Seibel, 2001). Entre los casos mas destacados figuran los del Banco Rakyat de Indonesia, el Banco de Agricultura
y Cooperativas Agricolas de Tailandia y el Banco de Desarrollo Agricola de Nepal, que viene transformando su programa
de crédito a los pequenios agricultores en intermediarios financieros locales econémicamente auténomos, que son de
propiedad de los pobres y estan administrados por éstos. En el Africa subsahariana, muchos bancos de desarrollo agricola
fueron disueltos, pero ha habido algunos casos de reforma, por ejemplo, el del Banco Nacional de Desarrollo Agricola
de Mali. Si existe la voluntad politica de reformarlos, los bancos de desarrollo agricola de los PMA pueden contribuir a
la prestacién sostenible de servicios financieros en las zonas rurales. Las instituciones reformadas con éxito citadas han
aumentado su cobertura de los ahorradores y de los prestatarios y han mejorado la calidad de los servicios que prestan
a todos los sectores de la poblacion rural (Pearce y otros, 2004; Seibel, 2001)..
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Recuadro 16. Iniciativas encaminadas a promover la gestion de riesgos y el acceso de los agricultores
de los paises menos adelantados a la financiacién

1. ElBanco Mundial esta probando un seguro basado en indices climéticos que cubre las pérdidas de cosechas debidas
al mal tiempo. Los seguros basados en indices abarcan el pago de indemnizaciones basadas en indices calculados por
terceros (por ejemplo, organizaciones publicas como los departamentos meteoroldgicos) y no en los rendimientos
agricolas reales.

2. Desde 2000, el Grupo Internacional de Tareas sobre Gesti6n de Riesgos en materia de productos basicos de los
pafses en desarrollo estd ensayando la utilizacién, por los agricultores de los PMA, de instrumentos basados en el
mercado (como futuros, opciones y swaps) ofrecidos por las bolsas de productos bésicos sofisticadas para proteger
contra los riesgos relacionados con los precios.

3. Desde los anos noventa, el Natural Resources Institute ha experimentado varias soluciones financieras de la gestion
de riesgos de los pequefos agricultores en varios de los PMA, como un sistema regulado de recibos de almacén.

4. EnEuropa se hace un amplio uso de fondos para desastres o de programas similares para indemnizar a los agricultores
por las pérdidas debidas a riesgos sistémicos. La India tiene un programa similar, pero que presta ayuda principalmente
en caso de pérdidas de cosechas debidas a fendmenos climéticos como inundaciones.

5. La Unién Europea, el Banco Mundial, la UNCTAD y el Fondo Com(in para los Productos Basicos estan fomentando
el establecimiento de bolsas de productos basicos en otros paises en desarrollo.

Los PMA también tienen que promover las capacidades tecnoldgicas de
aprendizaje en las diferentes empresas, lo que puede ser la base de un exitoso
proceso de industrializacion. Una de las prioridades clave de los PMA (en particular
los de Africa) es rehabilitar el sistema de |+D para que alcance los niveles de Asia
oriental, sobre todo en lo que hace a los cultivos de exportacién, que en los
dltimos afos han atraido pocas inversiones en 1+D (Greenhalgh y otros, 2006).
Los gobiernos de los PMA podrian hacer de intermediarios para la conclusion
Hay que mejorar el entorno  de acuerdos que tengan una buena relacién costo-eficacia, por ejemplo entre
de politica y de trabajo en el empresas de biotecnologia privadas y 6rganos nacionales de investigacion, para
que operan las instituciones resolver estos problemas. Las prioridades de 1+D de los PMA, aun centrandose en
los cultivos con gran potencial, deben también incluir la ganaderia, en el marco
de una estrategia tecnoldgica a largo plazo, y deben ser favorables a los pequefios
agricultores. Esto significa que, en su caso, los paquetes tecnolégicos de 1+D,
i cuando sea procedente, deberian ser divisibles (por ejemplo, semillas-fertilizantes
acceso a los mecanismos y combinaciones de créditos) para que sean més utilizados por los pequefios
convencionales de seguro  agricultores y para aumentar su eficacia (véase el recuadro 14).

contra el riesgo, por lo que

financieras en las zonas
rurales. En general, los
hogares rurales no tienen

En el caso de los PMA, la falta de acceso a la tecnologia sigue siendo un
los prestamistas pueden verse  obstéculo fundamental para la produccion agricola, la seguridad alimentaria

muy expuestos en relaciéon  nacional, el crecimiento de las exportaciones y la competitividad. Se necesitan
con el crédito en esas zonas. inversiones publicas para impulsar y difundir la investigacion y la tecnologfa, a
fin de alentar una amplia adopcion de las tecnologfas disponibles y reforzar las
capacidades aut6ctonas de desarrollo y/o adaptacion y difusion de las tecnologfas
necesarias para competir eficazmente en los mercados nacionales, regionales y
mundiales. Esto exigird que se refuercen las capacidades de investigacion de los
PMA. En algunos de los PMA, dado que los presupuestos nacionales de [+D en el
sector agricola son en general reducidos, el establecimiento y/o reforzamiento de
centros regionales de excelencia para la investigacién agricola permitirfa alcanzar
una capacidad de investigacion critica y reunir el volumen de recursos financieros
necesarios para lograr economias de escala.

No obstante, hay que observar que, en general, el crecimiento impulsado
por la revolucién verde en Asia se ha visto condicionado por la disponibilidad
de recursos hidricos ordenados, sobre todo irrigacién. Asi, las nuevas tecnologias
agricolas serén ineficaces si no se dispone de una irrigacion apropiada. Muchas
veces, esos servicios: a) estan a cargo del Estado; b) dependen de la electricidad,
que esta supeditada a la inversion publica, y c) dependen del crédito que,
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una vez mas, puede ser accesible solamente en forma de créditos prioritarios
(impuestos por el Estado). En consecuencia, si bien es Gtil invertir en [+D para
desarrollar nuevas variedades, etc., la disponibilidad de irrigacion puede ser un
factor limitador critico de la capacidad productiva de la agricultura, y requerira
inversiones e intervenciones publicas alternativas. En la India, el crecimiento
resultante de la revolucion verde se ha basado en gran medida en la irrigacién, y
los beneficios macroeconémicos que reporta la inversién publica en la expansion
de la irrigacién y de la electricidad son frecuentemente mucho mayores que los
que proporcionan el gasto publico en fertilizantes o la ayuda a los precios (Storm,
1994).

(a) Inversién del sector publico en infraestructura agricola

La inversion en infraestructura econémica conforma el desarrollo de la
economia rural no agricola, ya que incide en las posibilidades de desarrollo
de ciertas actividades econdémicas, en los gastos operacionales de las empresas
y en las condiciones de acceso a los mercados externos. Como se ha sefialado
anteriormente, las recientes crisis alimentaria y financiera han exacerbado
la inseguridad alimentaria, el desempleo y los problemas resultantes de las
deficiencias de la infraestructura en muchos de los PMA. Para que se desarrolle la
agricultura en los PMA es esencial aumentar las capacidades productivas, y esto
requerird que el Estado desempeiie un papel clave, en colaboracién con el sector
privado y con las ONGC. La inversion del sector publico en la agricultura tiende
a atraer un gran volumen de inversiones privadas (lo que hace que aumente el
efecto multiplicador sobre la capacidad productiva). Hay que idear nuevas formas
de organizacion eficaces para movilizar los recursos de inversion en el medio
rural, incluyendo programas de obras publicas, organizaciones de agricultores,
cooperativas, etc., para crear capacidad productiva.

Los gastos publicos en infraestructura rural (por ejemplo, carreteras, irrigacion,
electricidad y tecnologias de la informacién y de las comunicaciones (TIC)) y en
la promocién de los cambios institucionales orientados al aumento de la inversion
son fundamentales para superar los retos que afronta el sector. La cuestion
institucional a la que se enfrentan los gobiernos de los PMA es como reunir
los fondos requeridos para hacer las inversiones necesarias, especialmente en
infraestructura. En muchos de los PMA, se ha recurrido a la movilizacién masiva
de la fuerza de trabajo mediante programas intensivos de obras publicas (por
ejemplo, la rehabilitacion de infraestructura mediante sistemas de trabajo por
alimentos), unidos a intervenciones centradas en los alimentos, los ingresos y la
salud, para mejorar la disponibilidad de alimentos, el crecimiento econémico y
las fuentes de ingresos (Eichengreen, 2002).

La actual crisis econémica mundial ha reducido las fuentes externas de
financiacion y también puede provocar un descenso de la AOD. En consecuencia,
los PMA tendran que alentar la inversiéon publica por medio de programas de
obras puablicas para crear activos productivos y fomentar la inversion y el ahorro
privados. En general, esos programas crean bienes publicos (por ejemplo,
infraestructuras) y, aunque estén financiados con fondos publicos, no tienen que
ser necesariamente ejecutados por el sector publico. Por consiguiente, si bien
la transformacion estructural y el crecimiento de la agricultura de los PMA son
importantes para la seguridad alimentaria a causa de sus efectos multiplicadores
sobre el empleo y sobre los ingresos, la respuesta del Estado a los problemas
de la seguridad alimentaria ha de incluir el desarrollo de las capacidades
nacionales de produccién. La experiencia adquirida con la ejecucién de grandes
programas de creaciéon de empleo rural en la India (por ejemplo, el Programa
nacional de garantia del empleo rural) y en Asia sudoriental (por ejemplo,
el programa de Apoyo en Asesoria, Servicios de Informacién y Capacitacion
(ASIST AP) de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)) demuestra que

La promocién de
asociaciones entre el sector
privado y los gobiernos (en el
Norte y en el Sur), asi como
la remocion de las barreras a
las remesas, también podria
hacer que mejorase el acceso
de los pobres de las zonas
rurales a la financiacion.

El mercado alimentario
y agricola de los PMA
se caracteriza por una
fragmentacion extrema
dentro de las fronteras
subregionales, nacionales e
incluso subnacionales, que
hace que los mercados estén
demasiado fraccionados para
asegurar la rentabilidad de
unas inversiones privadas de
proporciones considerables
en las diferentes etapas de
una cadena de productos
bdsicos moderna.

Para crear un espacio
econémico éptimo para la
transformacion agricola es

necesario ampliar y reforzar
la integracion de las cadenas
alimentarias y agricolas
regionales.
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esos programas pueden tener considerables efectos positivos en situaciones en
las que la infraestructura es deficiente y en las que se quiere hacer frente a la
degradacion de recursos esenciales, en especial cuando el crecimiento de la
poblacién es acelerado y cuando la capacidad de absorcién de las actividades del
sector secundario o terciario es relativamente baja. En un contexto de recesién
Las cadenas de productos econémica mundial, de aumento del desempleo y de baja productividad de
bésicos alimentarios y/o la mano de obra en la agricultura de los PMA, esos programas de creacién de
empleo rural a gran escala podrian desempenar un papel atin mayor en la lucha
; . ., contra los efectos negativos de la inseguridad alimentaria y el descenso de los
requieren que la integracion ingresos. Bangladesh ha puesto en practica programas similares, pero estos se
de los mercados rebase 105 pap visto obstaculizados por la insuficiencia de la financiacién aportada por los
niveles nacional ysubregiona/ donantes (Chatterjee y otros, 2006; Toufique y Turton, 2003). En muchos de
y abarque un mercado los PMA, el cambio de la relacion capital/precio de la mano de obra, que ha
regional mds amplio. aumentado en los Gltimos anos, deberfa impulsar inversiones mas intensivas en
mano de obra tanto en el sector publico como en el privado. Con todo, estos
programas también plantean problemas: con frecuencia, los activos creados son
de mala calidad, el mantenimiento es insuficiente y hay pronunciadas diferencias
entre las remuneraciones de uno y otro sexo; ademds, los programas no siempre
estan bien enfocados.

agricolas estratégicos

) La calidad y la disponibilidad de las infraestructuras (y de los servicios) de
Para crear cadenas regionales transporte son especialmente importantes. La infraestructura fisica local, incluida
verticalmente coordinadas de |3 densidad de las redes de carreteras y de las redes de teléfono, asi como los
productos bdsicos agricolas  servicios para los hogares, es un importante aspecto de la economia rural no
habria que establecer, agricola y es asimismo importante para impulsar el crecimiento y los vinculos
entre los sectores pdb/iCO y intersectoriales (Lanjouw y Feder, 2001; UNCTAD, 2006).

privado, asociaciones que Las carreteras rurales que permiten el acceso seguro y regular de los vehiculos
creasen un entorno propicio automoviles favorecen tanto a la economia agricola como a la no agricola.

tanto para la rentabilidad La electrificacién rural es particularmente importante para las actividades
manufactureras (incluida la agroindustria). Por ejemplo, en los estudios realizados
por Soderbom y Teal (2002) sobre algunas empresas de elaboracién de alimentos
en Nigeria se constaté que, debido a las elevadas pérdidas de produccién
provocadas por interrupciones del suministro de electricidad, la mayor parte de
las empresas habfan tenido que instalar sus propios generadores, lo que habia
hecho que sus costos aumentasen al menos un 20% en comparacién con lo que
habrian sido si el suministro de electricidad hubiera sido fiable. A causa de esos
costos més elevados, muchas empresas no podian, sin proteccién arancelaria,
competir con las importaciones. La mayor parte de las inversiones en el sector de
la energia de los PMA (especialmente de Africa) son muy reducidas y se orientan
a las exportaciones (por ejemplo, de petréleo). En las zonas rurales hay una gran

como para la seguridad de
la inversién privada.

Los gobiernos también
deberian dar prioridad

en materia de inversion dependencia con respecto a la biomasa (por ejemplo, la madera y el estiércol) y a

a la mejora de la la energia humana tradicionales. La utilizacién de las formas modernas de energfa
comercializacion tradicional 'y el acceso a ellas son muy escasos en las zonas rurales (Davidson y Sokona,
de los alimentos, 2001). En consecuencia, las zonas rurales se caracterizan por la descentralizacion

y la dispersion de las necesidades energéticas y por la falta de una infraestructura
energética basica (UNCTAD, 2006).

vinculdndola a los nuevos
sistemas agroindustriales
y al desarrollo de formas En la mayoria de los PMA, no hay una vision estratégica que vincule el desarrollo
de los recursos hidricos para la agricultura con la reduccion de la pobreza y
i destinad con el crecimiento. Aunque en la mayoria de las estrategias para la reduccién
y.e‘ icaces destinadas a de la pobreza se presta alguna atencién al crecimiento agricola, en general no
movilizar los recursos para la se ha considerado que el desarrollo de los recursos hidricos para la agricultura
inversion diSPOHibles en los  sea un medio de lograrlo (Banco Mundial, 2008b). Las inversiones en recursos
medios rurales y a aumentar  hidricos destinados a la agricultura pueden contribuir al desarrollo agricola, hacer
la capacidad productiva. que mejore la seguridad alimentaria mediante el aumento de la productividad
agricola y reducir la pobreza directamente al: a) permitir la intensificacion, la
diversificacién y, por ende, el aumento de la produccién agricola y de los ingresos

de organizacién nuevas
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procedentes de la agricultura; b) hacer que aumente el empleo asalariado en
el sector agricola; c) reducir los precios locales de los alimentos y, por lo tanto,
mejorar los ingresos netos reales, y d) mejorar la salud y elevar la productividad
de los trabajadores. También pueden reducir indirectamente la pobreza, al hacer
que aumente el empleo rural y urbano, como resultado del efecto multiplicador
sobre el crecimiento de la economia rural y urbana no agricola.

El descenso del costo de los transportes es un factor fundamental para reducir
los costos de comercializacién a que hacen frente los agricultores. La eficiencia
y la competitividad del sector del transporte son importantes porque hacen que
disminuyan los costos de comercializacion de los productos agricolas y no agricolas
que se comercian a nivel nacional o internacional. Los grandes efectos que el
aumento de la productividad en la agricultura tiene sobre el crecimiento del PIB
se deben a vinculos intersectoriales y al incremento sostenido de la demanda de
productos agricolas. Por otra parte, las mejoras en el sector del transporte surten
efectos positivos no sélo en el pais en el que se realizan, sino también en los paises
vecinos (Diao, Dorosh y Rahman, 2007: 54-56; Diao y Yanoma, 2003: 32-34).
Algunos estudios hechos en China muestran que la inversién en carreteras rurales
tiene un rendimiento del 600% en los ingresos nacionales, en comparacién con el
155% en el caso de las vias urbanas (Von Braun, 2008).

La ineficiencia de la integracién entre las economias rurales y las economias
urbanas en muchos de los PMA impide la retroalimentacién positiva entre
los sectores agricola y no agricola que se ha descrito mas arriba. Se trata una
caracteristica clave de un crecimiento lento o de un crecimiento que tiene
escasos efectos sobre la pobreza rural. Tal integracién sélo puede lograrse con
unas politicas juiciosas que apoyen al sector rural y con una infraestructura
adecuada en las zonas rurales. La creciente urbanizacién de los PMA, junto
con la desagrarizacion y la desindustrializacion, no hara sino exacerbar la crisis
alimentaria, que no puede resolverse solamente con medidas de emergencia sino
que requerird un desarrollo econémico a lago plazo.

3. LA FINANCIACION PARA FOMENTAR LOS VINCULOS ENTRE LOS SECTORES
AGRICOLA Y NO AGRICOLA

La insuficiencia del acceso al capital es el obstaculo concreto a la inversion
y a la iniciativa empresarial en la economia rural no agricola mas citado en los
estudios (Reardon y otros, 1998; Haggblade, Hazell y Reardon, 2002). No es
que los posibles inversores rurales carezcan totalmente de acceso al capital, sino
que, en la mayor parte de los casos, lo mejor que pueden obtener son pequefos
créditos a corto plazo. Dada la falta de crédito, la principal fuente de fondos son
frecuentemente los ahorros y activos de la familia (extensa). A este respecto, los
datos de Uganda y la Republica Unida de Tanzania muestran que los hogares
que disponen de activos pueden encontrar formas de convertir algin activo
(por ejemplo, ganado) en capital para la inversién (Ellis, 2001). Las iniciativas de
algunas ONG y de los gobiernos de algunos de los PMA encaminadas a promover
la microfinanciacién han ampliado el acceso en algunos casos, pero la cobertura
sigue siendo reducida (Haggblade, Hazell y Reardon, 2002; Ellis, 2001). Por otra
parte, los grupos de microfinanciacién pueden excluir a los pobres por insolventes
y por representar un riesgo excesivo. Las instituciones de microcrédito, tratando
de mantenerse, pueden caer en la tentacién de dedicarse a los sectores superiores
del mercado y dejar de atender a las personas pobres, marginadas o aisladas. La
importancia de los servicios de ahorro es ahora evidente, pero dista de estar claro
que la promocién del ahorro por si sola permita a la mayoria de los pequefios
agricultores intensificar su produccion.

La expansion del acceso a la financiacién (tanto estacional como a més largo
plazo) es de capital importancia para los PMA, ya que hace que aumente la

La integracién de la cadena
de productos basicos y la
promocién de relaciones
de produccién entre los

agricultores y las empresas

de transformacion privadas
también requerirdn que se
refuercen las organizaciones
de productores rurales (por
ejemplo, los grupos de

agricultores, las asociaciones

de cultivadores y las
cooperativas).

Ante la crisis financiera, los
PMA han de desarrollar su
capacidad de produccion,
diversificarse para producir
una gama mds amplia de
productos agricolas mds
sofisticados e integrarse en
la economia mundial a un
nivel de valor anadido mds
alto en las cadenas de los
mercados mundiales.
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El aumento sostenido de
la productividad agricola
es requisito previo para el
desarrollo y la reduccién de
la pobreza en muchos de
los PMA. Lo que es menos
evidente es la manera de
cumplir ese requisito.

La falta de inversiones
publicas en capacidad de
produccién y la debilidad

de las instituciones
estatales son algunas de
las principales razones
del escaso crecimiento
de la productividad en

la agricultura y de la
inseguridad alimentaria
crénica de muchos de

los PMA.

En general, las inversiones
en investigacion y desarrollo
agricola, en la infraestructura
rural y en educacion son las

que mads repercuten en la

productividad 'y en
el crecimiento.
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inversion en la agricultura. Sin embargo, hay pocos modelos exitosos de concesion
de créditos en gran escala a los pequenos agricultores en los lugares en que los
mercados para los productos son muy competitivos. Una vez mds, el papel del
Estado es fundamental para que los pequefos agricultores accedan al crédito del
sector estructurado. En la India, por ejemplo, esto se hace mediante un sistema
de créditos prioritarios, que obliga a los bancos comerciales a destinar una parte
considerable de sus recursos a préstamos a agricultores y a pequefias empresas
rurales. De hecho, la concesién de suficientes créditos (prioritarios) baratos y la
prestacion de un conjunto de servicios de divulgacion agricola a las pequenas
explotaciones son requisitos indispensables para que el progreso tecnolégico en
la agricultura sea independiente del tamano de las explotaciones. Un progreso
tecnolégico que llegue a todas las explotaciones, independientemente de su
tamano, es esencial para lograr un crecimiento equitativo, ya que no es posible
ninguna mejora sostenible de la distribucién de los ingresos si no se reduce la
“escasez de tierras” efectiva (Naastepad, 2001).

Los PMA también podrian aprovechar en mayor medida la infraestructura
institucional existente, incluidos los bancos. Los bancos estatales, las oficinas de
correos, los bancos de desarrollo agricola (véase el recuadro 15) y los bancos
comerciales pueden tener amplias redes de sucursales rurales que podrian ampliar
el acceso a los servicios financieros. Para impulsar esas entidades hay varias
opciones: a) la reestructuracién de la gestién y de la gobernanza empresarial de
un banco estatal en dificultades (por ejemplo, el Banco de Desarrollo Agricola de
Nepal); b) la creacién de unidades especializadas rurales o de microfinanciacion
que funcionen de forma independiente mediante las sucursales y los sistemas de
los bancos (por ejemplo, el Banco del Nordeste en Brasil), y ¢) la celebracién de
acuerdos de asociacion entre instituciones de microfinanciacion y esas entidades
(Pearce, Goodland y Mulder, 2004). Estos modelos son relativamente nuevos, y se
necesita mas apoyo del gobierno para mejorar y ampliar su utilizacion.

Las instituciones financieras innovadoras, como las instituciones de
microfinanciacion, los bancos y las cooperativas, han demostrado que es
posible prestar servicios financieros viables a los pequenos agricultores y a las
empresas rurales no agricolas en las zonas rurales. Esto se ha logrado mediante la
adaptacioén de los productos financieros, la utilizacion creativa de los mecanismos
de prestacién para reducir los costos, y la adopcién de nuevas tecnologias. Se
necesitan mds innovaciones para hacer llegar los beneficios de los servicios
financieros a zonas rurales mas amplias de los PMA. Los gobiernos de los PMA
y los donantes podrian apoyar tales innovaciones investigando nuevos enfoques
prometedores y financiando, por ejemplo, mecanismos similares a los del Africa
Enterprise Challenge Fund y programas para los sectores financieros nacionales.
También se necesita apoyo para introducir y reproducir innovaciones cuya eficacia
ha sido demostrada (Pearce y otros, 2004). Por ejemplo, hay varias iniciativas
dirigidas a hacer que los instrumentos formales de gestién de los riesgos sean
accesibles para los pequenos agricultores de los PMA (véase el recuadro 16).

Hay otras medidas que, si bien no estdn directamente dirigidas a mejorar la
gestion de los riesgos de la actividad agricola y a ampliar el acceso a la financiacion,
tienen por finalidad mejorar la prestacion de servicios a los pequefos agricultores
y/o la produccién y la comercializacion. El Fondo Internacional de Desarrollo
Agricola (FIDA, 2003) observa que los créditos otorgados por las empresas
de comercializacion agricola (proveedores, empresas de transformacién y
comerciantes) son una importante fuente de financiacién, tanto para los grandes
productores como para los pequenos agricultores en los PMA. Esto incluye
acuerdos de colaboracién, como los sistemas de agricultura contractual y de
contratacion externa de la produccion agricola (FIDA, 2003). En la agricultura
contractual, las empresas de transformacién o comercializaciéon proporcionan
insumos a crédito en el marco de un acuerdo de compra de la produccién. El
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reembolso inicial de los insumos se hace con los productos suministrados por
el agricultor a un precio predeterminado. El resto de la produccién se vende en
el mercado o de la manera prevista en el contrato. Los sistemas de contratacion
externa de la produccién agricola son un tipo mas integrado de agricultura
contractual en los que la empresa agroindustrial tiene un control mayor. En
general, los agricultores ofrecen sus tierras y mano de obra a cambio de un
conjunto de insumos, servicios de divulgacién y un mercado seguro. Sobre todo,
estos acuerdos de colaboracién reducen el riesgo de impago a los proveedores
de crédito, dado que los agricultores reciben una serie de insumos sin necesidad
de obtener crédito, obtienen asesoramiento y, en muchos casos, logran mercados
para su produccién, lo que reduce los riesgos relacionados con el precio y con la
produccién (Pearce y otros, 2004).

Los créditos que brindan los proveedores y los comerciantes, aun
reconociendo que no sustituyen a los servicios financieros convencionales, son de
capital importancia para algunos de los PMA. Hay considerables posibilidades de
que las instituciones financieras aprovechen los conocimientos que las empresas
agroindustriales y los comerciantes tienen sobre los clientes (los agricultores),
asi como de que se beneficien de los efectos de reduccion del riesgo que se
producen cuando los agricultores reciben de los proveedores de crédito del sector
agroindustrial un conjunto de servicios y de insumos (Pearce y otros, 2004).

También hay que mejorar el entorno de politica y de trabajo en el que operan
las instituciones financieras en las zonas rurales. En general, los hogares rurales no
tienen acceso a los mecanismos convencionales de seguro contra el riesgo, por lo
que los prestamistas pueden verse muy expuestos en relacion con el crédito en
esas zonas. Ademas, los prestatarios muchas veces no estan en condiciones de
ofrecer garantias adecuadas, y, en el caso de que puedan darlas, la falta de medios
eficaces para hacer cumplir los contratos dificulta la ejecucion de los créditos
cuando los prestatarios incurren en impago. Es preciso mejorar los mecanismos
de gestion de los riesgos relacionados con la agricultura, asi como los registros
de clientes y de activos y la capacidad de los 6rganos judiciales para tramitar y
ejecutar las peticiones de ejecucién de las garantias.

Los sistemas de seguros y de recibos de almacén parecen ofrecer buenas
posibilidades. Por ejemplo, los microseguros permiten que los prestatarios tengan
acceso a la financiacion para la agricultura, ya que reducen el riesgo de impago
resultante de las condiciones meteorolégicas adversas. Los sistemas de recibos
de almacén (cuando son accesibles a los pequefios agricultores) constituyen una
forma de utilizar la produccion agricola como garantia. Esos sistemas reducen los
costos de las transacciones de los pequenos agricultores, porque hacen que las
normas concernientes a los productos basicos se apliquen de forma independiente
y permiten que las compraventas se realicen por simple descripcion de las
mercancias, sin envio de muestras, con un riesgo minimo de incumplimiento por
la otra parte. Con el sistema de recibos de almacén, un tercero digno de confianza
(la entidad que gestiona el almacén) garantiza la entrega de las mercancias
depositadas por otra entidad, a la que se da un recibo nominativo en el que
se indican la calidad y la cantidad de las mercancias depositadas/almacenadas,
asi como el lugar de la entrega. Cuando el sistema estd regulado, si las partes lo
desean, la recepcién de las mercancias puede estar supeditada al cumplimiento
de determinadas normas. En general, la entrega estd respaldada por seguros y por
garantias de la ejecucion. En Zambia, en unos planes experimentales recientes
se estudi6 la viabilidad de unos productos financieros en los que se combinan
créditos para los insumos con seguros indizados en funcién del clima y con la
comercializacién de la produccién utilizando recibos de almacén (Onumah
y otros, 2007). Al mismo tiempo, los donantes tienen que cooperar con los
gobiernos y con los actores del sector privado para combinar las intervenciones

Es necesario introducir
reformas en las instituciones
y en la gobernanza para
abordar debidamente la falta
de apoyo a las inversiones
productivas en la agricultura
y la falta de capacidad de
los Estados para poner en
prdctica los programas.

Como los PMA tienen
presupuestos nacionales
pequenos para investigacion
y desarrollo agricolas, la
creacion o el reforzamiento
de centros regionales
de excelencia para la
investigacion agricola
permitiria constituir unos
recursos para investigacion
y unos recursos financieros
que son cruciales para
conseguir economias de
escala. Los centros podrian
crearse en funcion de las
zonas agroecoldgicas o de las
materias primas alimentarias
estratégicas.
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destinadas a reducir el riesgo de crédito en las zonas rurales con los programas y
politicas generales de desarrollo financiero rural.

La agroindustria tiene un importante papel que desempefar en la concesion
de crédito para adquirir insumos vy financiar el comercio de productos bésicos
en las zonas rurales, y los vinculos con las instituciones financieras constituyen
un medio prometedor de ampliar la financiacién de la agricultura. Los esfuerzos
hechos para promover unos servicios de transferencia de fondos que sean
El margen de maniobra para competitivos y fiables y para adoptar tecnologias que reduzcan los costos y

la adopcion de politicas mejoren la eficacia de la prestacién de servicios financieros a la poblacion rural
arancelarias orientadas se han visto obstaculizados por la falta de infraestructura y de un marco juridico
a fomentar el desarrollo propicio. Los pobres de las zonas rurales se beneficiarian directamente de la

existencia de sistemas de reglamentacién que inspirasen mayor confianza en el
papel de las instituciones de microfinanciacién y de otras instituciones financieras
no bancarias en la movilizacién del ahorro rural. También los favoreceria que las
instituciones de microfinanciacion y los bancos actuaran como conducto para los
pagos rurales y para la transferencia de remesas. La promocién de asociaciones
entre el sector privado y los gobiernos (en el Norte y en el Sur), asi como la
remocién de las barreras a las remesas, también podria hacer que mejorase el
acceso de los pobres de las zonas rurales a la financiacion.

sectorial es un tanto limitado.

4. LA PROMOCION DE LOS VINCULOS DE ACCESO A LOS MERCADOS

La transformacion estructural de la agricultura requiere una visién méas amplia
: ; del sector, que abarque un enfoque integrado de la inversi6n orientada al
politicas deberian centrarse  aumento de la productividad y de la eficiencia en todas las etapas de las cadenas
en ayudar a los participantes de productos basicos, desde los mercados de insumos hasta el consumidor

en la economia rural no final, pasando por la produccién en la explotacién agricola. El reforzamiento

agricola a responder a de los vinculos de las diferentes etapas es fundamental para que la agricultura
y el sistema alimentario aporten una contribuciéon éptima a un crecimiento
econémico y una transformacién estructural de base amplia. A nivel regional, es
necesario aprovechar la diversidad de las dotaciones de recursos sobre la base de
las ventajas comparativas y competitivas entre las agrupaciones regionales de los
PMA (por ejemplo, en Africa y Asia). Por consiguiente, la integracién econémica y
la cooperacién regionales deben guiarse ante todo por las normas de la eficiencia
y por las ventajas comparativas. Esto podria verse facilitado por la utilizacion
de la zonificacién agroecolégica como marco para identificar el potencial de la
produccién agricola y para planificar el desarrollo de la infraestructura a nivel
transfronterizo.

Los responsables de las

las nuevas oportunidades
reduciendo las barreras
a la entrada.

El mercado alimentario y agricola de los PMA (especialmente en Africa) se
caracteriza por una fragmentacion extrema dentro de las fronteras subregionales,
nacionales e incluso subnacionales, que hace que los mercados estén demasiado
fraccionados para asegurar la rentabilidad de unas inversiones privadas de
proporciones considerables en las diferentes etapas de una cadena de productos

civil locales tienen que basicos moderna. Paradéjicamente, los fragmentados mercados nacionales y
ampliar sus capacidades de  subregionales de los PMA de Africa, aunque estan en gran medida cerrados entre

planificacién, elaboracién i, se encuentran cada vez mas abiertos a las importaciones de fuera de la region

(Dorward y otros, 2004). En consecuencia, la brecha entre la produccién interna
nacional o subregional y el aumento de la demanda regional tiende a colmarse
con importaciones provenientes de paises que no forman parte del grupo de los
PMA.

Las autoridades y la sociedad

y aplicacién de politicas de
desarrollo a nivel local.

Una forma practica de hacer considerables economias de coordinacién vertical
y de escala en el sector agricola de los PMA podria consistir en trabajar a nivel
subregional o regional en torno a un ndmero limitado de cadenas de productos
basicos alimentarios y agricolas estratégicos (CEPA y Unién Africana, 2009). De
hecho, para crear un espacio econémico éptimo para la transformacién agricola es
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necesario ampliar y reforzar la integracion de las cadenas alimentarias y agricolas
regionales. En el caso de determinados productos basicos estratégicos, un mercado
comiin regional (basado por ejemplo, en el caso de Africa, en las comunidades
econdémicas existentes) podria brindar un espacio econémico suficiente para que

las inversiones privadas o publicas permitiesen lograr unas economias de escala

que redujesen los costos y elevasen la rentabilidad. En otras palabras, las cadenas

de productos basicos alimentarios y/o agricolas estratégicos requieren que la

integracion de los mercados rebase los niveles nacional y subregional y abarque

un mercado regional mas amplio. En el caso de los PMA, esos productos basicos
estratégicos serfan los que tuvieran un peso importante tanto en la canasta de
alimentos de un determinado PMA como en la balanza comercial de la region,
bien por su contribucién a los ingresos de divisas, bien por el gran volumen de las
importaciones necesarias para colmar la brecha entre la produccién y la demanda

regionales. Esos productos basicos estratégicos también pueden constituir una

fuente de produccion potencial no explotada debido a limitaciones internas en el

Para establecer prioridades
hay que clasificar los
conjuntos de politicas con
arreglo a criterios tales como
la fase del desarrollo del pais
o la situacién geogrdfica.

lado de la oferta o a impedimentos externos impuestos por los paises de la regién
con los que se comercia. Por ejemplo, en el Africa subsahariana hay productos

Cuadro 15

Fase y contexto

Cadena agricola y alimentaria

I. Economia rural aislada,
escaso desarrollo

Produccién para la subsistencia
local.
Elaboracién dentro de la aldea.

Economia rural no agricola

Muy diversa, ya que necesita producir
para la mayor parte de la aldea.
Principales productos: materiales de
construccion, utensilios, herramientas,
muebles, ropa.

Servicios: reparaciones, construccion,
transporte, comercio.

Educacion; atencién de la salud.

La migracion puede ser una fuente
importante de fondos.

llustracién esquematica de las prioridades a largo plazo de la economia rural no agricola
en los paises menos adelantados

Politicas necesarias

Inversiones en infraestructura
fisica basica, especialmente
carreteras.

Educacién y atencién primaria de
la salud, incluidas campanas de
vacunacion.

Mejora del abastecimiento de
agua potable y del saneamiento.
Servicios de divulgacion para los
agricultores.

Il. Economia rural mas
conectada con la
economia urbana

Aumenta la produccién, y se
destina al mercado una parte
creciente de la produccién
agricola.

Hay mas especializacién.

Parte de la elaboracién puede
hacerse en las ciudades.

Se compran insumos
(fertilizantes, productos quimicos,
herramientas y maquinaria) a la
industria urbana.

Algunos productos alimenticios
se traen de otras regiones.

Las importaciones procedentes de la
industria urbana sustituyen a algunas
manufacturas locales (artesanales), como
los textiles, los productos de pldstico y
articulos de ferreteria.

El aumento del poder adquisitivo local
estimula a parte de la economia rural no
agricola, sobre todo la venta al por menor,
la construccién, el transporte y el ocio.
Aumento del gasto publico en educacién
estructurada, servicios de salud,
infraestructura fisica y servicios de
abastecimiento de agua y de electricidad.

Politicas relacionadas con la
oferta: divulgacién tecnolégica.
Correccién de los fallos del
mercado, sobre todo en los
mercados financieros.

Posible oferta y comercializacién
de insumos.

Instituciones oficiales: derechos
de propiedad, pesos y medidas.
Ampliacién y mejora de la
infraestructura fisica, incluidas
las telecomunicaciones, la
electrificacion, las instalaciones
de elaboracién y las inversiones
sociales.

11l. Economia rural
bien integrada en la
economia nacional

Igual que lo indicado mas arriba,
pero en mayor medida.

La agricultura puede enfrentarse
con un aumento de los costos
de la tierra en competencia con
la vivienda y la industria en las
zonas periurbanas.

El acceso al agua puede ser
litigioso en esas zonas: la
contaminacién puede suponer
una carga para la agricultura.

La economia rural no agricola crece,
impulsada por el aumento de los

gastos locales y estatales, pero se

va especializando, al llegar bienes y
servicios a la aldea o al ir los habitantes

a los centros urbanos para adquirirlos.

La economia rural no agricola se centra
entonces en servicios no comercializables:
venta al por menor, transporte, educacion,
salud y construccién.

Surgen nuevas oportunidades en los
sectores del ocio y del turismo.

En las zonas periurbanas prestacion

de servicios urbanos de vivienda. En
algunos casos, la descentralizacion de

las manufacturas llega a las zonas rurales
en busca de mano de obra y tierras mas
baratos. Funciona con subcontratos de
empresas urbanas.

El gasto publico puede representar una
parte considerable de los ingresos rurales,
si se sigue la politica de dotar a las zonas
rurales de servicios comparables a los de
las zonas urbanas.

Mantenimiento de la
infraestructura fisica y realizacién
de inversiones sociales.
Facilitacién de la inversion
privada y de las corrientes

de informacién, y en general
tentativas de reducir los costos de
transaccion.

Politicas complejas en materia de
tecnologia y de I+D.

Desarrollo de las capacidades de
I+D para elevar la productividad
y la competitividad.

Planificacién y regulacion del

uso de las tierras en las zonas
periurbanas.

Fuente: Adaptado de Davis (2004).
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Cuadro 16

Principios

fundamentales

Guia de las posibles intervenciones de politica en la economia rural

Estrategia

Actividades

Motivacion

Observaciones

1. Dar prioridad a e Identificar los mercados Evaluaciones de los mercados estructurados * Aprovechar las La mayorfa de las
las actividades remuneradores. y no estructurados. actividades con actividades con
dirigidas a buenas perspectivas de | mayor potencial
mercados crecimiento para obtener | se centrardn en
atractivos resultados y contribuir los mercados no

al desarrollo econémico | locales.
local.

2. Ayudar a los * Mejorar las calificaciones en materia | « Ofrecer formacién en el empleo y formacién * Producir lo que quiere

productores a
satisfacer las
exigencias del
mercado

de produccién, comercializacion y
gestion.

¢ Promover el acceso al crédito.

* Garantizar el acceso a insumos
intermedios y a tecnologfa.

estructurada y/o poner en contacto a los
productores con quienes ofrecen formacién.
* Promover las visitas de observacion.
Desarrollar los servicios de asesoramiento
empresarial y/o poner en contacto a los
productores con los proveedores de esos servicios.
¢ Ofrecer créditos y/o poner en contacto a los
productores con los proveedores de crédito.
Desarrollar los sistemas de ahorro y préstamo
colectivos y las cooperativas de crédito.
Apoyar la produccién de insumos y poner en
contacto a los productores con los proveedores de
insumos.
* Promover sistemas de subcontratacion eficaces.

el mercado, a nivel local
o regional, a precios
competitivos.

* Orientarse a los
mercados en los que la
demanda de productos
es sostenible mas alla del
nivel de la aldea.

3. Mejorar el acceso
a los mercados

e Establecer vinculos con los
mercados.

* Estimular la demanda.

* Mejorar la infraestructura de
transporte.

 Crear organizaciones de
productores.

* Organizar visitas a mercados y a ferias comerciales.

* Organizar visitas de compradores a los centros de
produccion.

* Facilitar los contactos entre productores y
compradores.

* Proporcionar informacién sobre los compradores.

* Asesorar a los productores sobre el etiquetado y la
certificacion de los productos y sobre las estrategias
de publicidad y de venta.

* Entablar un dialogo con los interesados pertinentes
del sector publico para desarrollar infraestructuras
publicas esenciales y realizar actividades de
promocion.

* Ayudar a la formacién y al desarrollo de grupos de
productores.

* Proporcionar formacion y asesoramiento sobre
liderazgo y gestion de grupos, estrategias de
comercializacion, etc.

* Prestar servicios de asesoramiento empresarial.

* Promover vinculos con los mercados.

* Hacer posible el acceso
de los productores a
mercados no locales
reduciendo los costos de
transaccion, fidelizando
a los consumidores y/o
aumentando la escala.

e Estimular la demanda
efectiva mediante un
nuevo pacto verde,
productos innovadores
y servicios como el
comercio electrénico
y la promocion del
aprendizaje y del
cambio tecnoldgico.

La promocién
de los vinculos
es mds eficaz
cuando los
productores
alcanzan

cierta escala
minima. La
construcciéon de
infraestructuras
excede a
menudo del
ambito de los
proyectos de la
economia rural
no agricola y
suele requerir
la intervencion
estatal.

4. Siempre
que resulte
conveniente y
factible, alentar
la creacion de
asociaciones y
cooperativas de
productores con
intereses comunes

* Proporcionar formacion y asesoramiento sobre
liderazgo y gestion de grupos, estrategias de
comercializacion, etc.

* Prestar servicios de asesoramiento empresarial.

* Promover vinculos con los mercados.

Reducir los costos de la
prestacion de servicios,
fomentar las economias de
escala y mejorar la posicion
en las negociaciones y la
capacidad de los pequenos
productores para actuar
como grupo de presion.

Los resultados de
las experiencias
pasadas de
formacion y
desarrollo de
grupos han sido
desiguales.

5. Establecer * Sensibilizar y movilizar toda una * Establecer foros consultivos locales con mdltiples | Obtener financiacién para | Es necesario
coaliciones de serie de actores y de instituciones interesados. proyectos y programas, enfocar de
instituciones de apoyo pertinentes. * Desarrollar el didlogo con las autoridades locales, | aprovechar los puntos manera selectiva
flexibles e ¢ Ayudar al fomento de la capacidad regionales, nacionales, etc. fuertes de las distintas y estratégica las
innovadoras en las organizaciones publicas y instituciones y proveedores | asociaciones

privadas pertinentes. de servicios, atraer institucionales

* Colaborar con los grupos de inversiones publicas en para simplificar

productores y con las ONG. bienes publicos esenciales, | la coordinacion
promover reformas clave de los proyectos
de la politica, garantizar la |y el dialogo entre
continuacion del servicio los interesados.
tras la finalizacion del
proyecto, etc.

6. Adoptar un Promocién de cadenas de valor de * Valoracién de los mercados. Intervenir teniendo en Esto también
planteamiento los alimentos y los productos bésicos * Analisis de las cadenas de suministro. cuenta toda la cadena de | alienta el
por subsectores | estratégicos en un marco regional. * Analisis institucional. suministro y el entorno desarrollo

* Identificacion de intervenciones apalancadas. de los subsectores (por de vinculos
ejemplo, los agentes del comerciales
mercado, las instituciones | intrarregionales.
de apoyo, las politicas,
las limitaciones, las
oportunidades, etc.).

7. Elaborar * Apoyar las actividades econdmicas El Estado puede ayudar a establecer programas Velar por que los servicios | La falta de

estrategias de
sostenibilidad
desde el principio

financieramente viables.

* Reforzar la capacidad de los
participantes en los proyectos.

* Promover los vinculos efectivos con
los proveedores de servicios y con los
compradores.

 Presionar para conseguir inversiones y
politicas publicas favorables.

e Establecer un plazo de aplicacion
adecuado.

e Utilizar las subvenciones
estratégicamente, haciendo hincapié
en la innovacion y los servicios con un
componente de bienes piiblicos.

sostenibles de infraestructuras comunitarias
(financidndolos) utilizando el trabajo voluntario de los
beneficiarios locales. Sistema comin en Sudamérica
(sobre todo en los paises andinos, por ejemplo la
minga).

de apoyo esenciales y las
actividades econdmicas
promovidas contindien
después de finalizado el
proyecto.

sostenibilidad
es a menudo el
elemento mas
débil de las
intervenciones
en proyectos de
economia rural
no agricola.

Fuente: Adaptado de Davis (2004).
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tales como el arroz, el maiz, el trigo, el azdcar, la carne y los productos lacteos, el
algodon, el café y el cacao que cumplirian esos criterios relativos a la produccién
no explotada, pero con la posibilidad de responder al aumento de la demanda
regional.

Para crear cadenas regionales verticalmente coordinadas (de produccion,
transformacién y comercializacién) de esos productos bdsicos habria que
establecer, entre los sectores publico y privado, asociaciones que creasen un
entorno propicio tanto para la rentabilidad como para la seguridad de la inversién
privada. Més explicitamente, ese entorno podria resultar de la apertura de zonas
francas de inversion subregionales o regionales en los sectores en las que radique
el mayor potencial de produccién sin explotar de determinados productos bésicos
estratégicos, a fin de estimular la movilizacién a gran escala de la inversion privada
en la agricultura regional.

En tales zonas, la creacion de un marco institucional y legal para el
desarrollo y la gestién de la tierra y de los recursos hidricos y para la provision
de la infraestructura y los servicios publicos necesarios haria que aumentasen
los incentivos y la seguridad en lo que concierne a la inversion privada y al
establecimiento de empresas transnacionales en el sector agroindustrial. Esto
llevarfa a la movilizacién de fondos comunes de inversién por medio de empresas
agricolas regionales (empresas conjuntas) con miras al desarrollo—verticalmente
coordinado— de las diferentes etapas de las cadenas de productos basicos
estratégicos. Esta estrategia podria reforzarse ain mdas mediante el desarrollo
de mercados de capital locales. No obstante, a plazo medio, los resultados que
se obtengan con los sistemas alimentarios tradicionales seguiran determinando
el bienestar de los agricultores de los PMA y la seguridad alimentaria nacional
en mayor medida que el crecimiento de las cadenas de supermercados. Por lo
tanto, los gobiernos también deberfan dar prioridad en materia de inversién a
la mejora de la comercializacion tradicional de los alimentos, vinculandola a los
nuevos sistemas agroindustriales y al desarrollo de formas de organizacién nuevas
y eficaces destinadas a movilizar los recursos para la inversién disponibles en los
medios rurales y a aumentar la capacidad productiva.

La integracion de la cadena de productos basicos y la promocién de relaciones
de produccién entre los agricultores y las empresas de transformacién privadas
también requerirdn que se refuercen las organizaciones de productores rurales
(por ejemplo, los grupos de agricultores, las asociaciones de cultivadores y las
cooperativas). Esas organizaciones son particularmente importantes para facilitar
los cambios de las politicas, que requieren un amplio apoyo popular (Onumah y
otros, 2007; Bijman, Ton y Meijerink, 2007).

En UNCTAD (2007b) se afirma que también se debe tratar de crear
agrupaciones de produccién basadas en los recursos naturales, mediante
actividades que anadan valor a los recursos naturales y mediante el examen de
las posibilidades de sustituir las importaciones por la produccién local de algunos
insumos y equipo y por el desarrollo de la capacidad técnica para la produccién
local (Ramos, 1998: 124-125).

En los dltimos anos, las ONG, los donantes y el sector privado han alentado
a las organizaciones de agricultores a que asuman algunas de las funciones que
anteriormente desempenaba el Estado en lo que se refiere a la vinculacién de
los agricultores con los mercados y a la prestacién se servicios de divulgacién,
entre otras cosas. La prosperidad futura de los pequenos propietarios agricolas
de los PMA depende de la capacidad de tales organizaciones para superar
estos retos, especialmente en entornos dificiles con infraestructuras deficientes
y con instituciones de apoyo al mercado débiles o inexistentes. No obstante,
las presiones que llevan a introducir cambios en los mercados estan también
modificando la forma y las funciones de las organizaciones de agricultores. En los

Aunque la crisis econémica y
la crisis alimentaria no tienen
un origen comdin, sus efectos
estdn relacionados entre si
y se refuerzan mutuamente,
especialmente en los paises
mads vulnerables.

El programa de seguridad
alimentaria posterior a
la crisis financiera para

los PMA deberia no sélo

tratar de hacer frente
a las consecuencias
humanitarias a corto plazo
de la crisis alimentaria, sino
también invertir la caida
de las inversiones y de la
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Gltimos anos se han desarrollado en los PMA una serie de nuevos mecanismos
de comercializacién —Ila mayorifa de los cuales vinculan a grupos de productores

primarios (de base) con compradores especificos o con determinados nichos de
mercado— (Onumah vy otros, 2007). La mayoria de esos mecanismos tienden a
beneficiar a todos los participantes de la cadena. Sin embargo, la especificidad
de muchos de esos vinculos tiende a limitar la participacion de los agricultores; la
) ) autoseleccion implicita hace que, en la practica, grandes sectores de la poblacién

importante funcion en de agricultores se vean de hecho excluidos de esos mecanismos.

el mejoramiento de la
seguridad alimentaria y en el
crecimiento de la agricultura

en los PMA.

Unas politicas de
inversion publica eficaces
desempenaran una

D. Conclusiones y camino a seguir

La gobernanza de la agricultura en el plano nacional no tiene lugar
independientemente de su contexto, sino que esta influida por diferentes agentes,

problemas e instituciones en el ambito mundial, y con frecuencia la accién a
nivel mundial es esencial para ejecutar los programas nacionales. También
puede suceder que el contexto mundial obstaculice el desarrollo local a causa
de la existencia de normas multinacionales que limiten el espacio de politicas. En
particular, se necesitan soluciones regionales y/o mundiales para cuestiones tales
como los bienes plblicos mundiales (como el medio ambiente), las crisis alimentaria
y financiera mundiales y los problemas transfronterizos (como las enfermedades
pandémicas de animales y plantas). También es necesaria la cooperacién para el
desarrollo a fin de poner en practica las soluciones, ya que los PMA no pueden
aplicarlas solos. Por consiguiente, el programa de gobernanza de la agricultura
de los PMA ha de incluir actividades que se aborden més eficazmente a nivel
mundial, como las destinadas a: a) establecer normas justas para el comercio
internacional; b) concertar acuerdos sobre las normas aplicables a los productos y
sobre los derechos de propiedad intelectual; c) proporcionar nuevas tecnologias
que beneficien a los pobres; d) evitar las externalidades negativas como las
enfermedades del ganado; e) conservar la biodiversidad mundial, y f) mitigar el
cambio climético y adaptarse a él. En los dltimos afos, algunas organizaciones
internacionales han emprendido varias destacadas iniciativas para apoyar el
desarrollo agricola de los PMA. A continuacion se citan algunos ejemplos:

* En el informe sobre el Proyecto del Milenio de las Naciones Unidas titulado
Halving Hunger: It Can Be Done (Es posible reducir a la mitad el nimero de
personas con hambre) (Sdnchez y otros, 2005) se establecié un plan para
alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio y se pidi6 que se aumentase
considerablemente la asistencia oficial para el desarrollo (AOD) y que se
elevase la productividad rural mediante una nueva revolucién verde para
incrementar la produccién de alimentos;

* En el Informe sobre el desarrollo mundial: agricultura para el desarrollo
(Banco Mundial, 2008b) se hace especial hincapié en el papel y el potencial
de los pequenos agricultores en los paises de renta baja, y

* EnelMarco Estratégico del Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA)
(2007-2010) se indica la manera en que puede actuar el FIDA para reducir la
pobreza rural, y se reconoce expresamente la necesidad de hacer frente a la
pobreza en las zonas rurales y de centrarse en la agricultura como medio de
hacer que mejoren los medios de subsistencia de la poblacién rural pobre.

El renovado interés por la agricultura no se ha limitado a las organizaciones
internacionales que se ocupan del desarrollo. Como ya se ha sefalado, en el
Programa general para el desarrollo integral de la agricultura en Africa, dirigido
por la NEPAD, se ha acordado como objetivo que se destine a la agricultura un
10% de los presupuestos estatales??. Ese objetivo incluye una tasa de crecimiento
anual del 6% para la agricultura nacional. Para salir de la actual trampa de la
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pobreza y del subdesarrollo, los gobiernos de los PMA y sus asociados para el
desarrollo tendran que redefinir las condiciones de sus asociaciones para el
desarrollo (UNCTAD, 2008b). Ante la crisis financiera, los PMA han de desarrollar
su capacidad de produccion, diversificarse para producir una gama mas amplia
de productos agricolas mas sofisticados e integrarse en la economia mundial a un
nivel de valor anadido mas alto en las cadenas de los mercados mundiales.

Actualmente se conviene en que el aumento sostenido de la productividad
agricola es requisito previo para el desarrollo y la reduccion de la pobreza en
muchos de los PMA. Lo que es menos evidente es la manera de cumplir ese
requisito. La tesis desarrollada en este capitulo es que la falta de inversiones
publicas en capacidad de produccién y la debilidad de las instituciones estatales
son algunas de las principales razones del escaso crecimiento de la productividad
en la agricultura y de la inseguridad alimentaria crénica de muchos de los PMA.

Los datos disponibles indican que los PMA han reducido su apoyo
presupuestario a la agricultura, tanto desde el punto de vista de su participacion
en el presupuesto nacional como en cuanto porcentaje del PIB agricola. Para
promover el aumento de la produccién y la elevacion de la productividad de la
agricultura, los PMA tienen que invertir esas tendencias. También es importante
establecer las debidas prioridades en los gastos productivos: en general, las
inversiones en investigacion y desarrollo agricola, en la infraestructura rural y en
educacién son las que mas repercuten en la productividad y en el crecimiento.
Las subvenciones publicas de los precios de produccion y de insumos tales como
abonos, maquinaria y semillas, entre otras cosas, pueden ayudar a los pequefios
agricultores a acceder a la tecnologia y a los mercados, pero tienen que estar bien
orientadas y ser eliminadas gradualmente con arreglo a un calendario definido.
La agricultura de los PMA afronta dificiles problemas: el cambio climatico, la
recesion econémica mundial, la pobreza crénica, el deterioro de la infraestructura
de produccién y la migracién masiva del campo a la ciudad. En los PMA del Africa
subsahariana, mas del 50% de las familias rurales de agricultores viven con menos
de una hectarea de tierra y son sumamente pobres (recuadro 10). Mas del 50% de
las familias rurales de agricultores son compradores netos de alimentos de primera
necesidad (Jayne, Mather y Mghenyi, 2006), y la mayorfa de ellas, carentes de
acceso a la atencion de la salud y a la educacion basicas, no disponen del capital
humano necesario para contribuir productivamente a la sociedad. En los PMA,
el Estado tendra que cumplir una funcién de gran importancia para hacer frente
a esos retos. En los PMA existen al menos tres concepciones dominantes de la
funcién del Estado en la agricultura:

(@) La concepcién del libre mercado “a la antigua” y del “Consenso de
Washington”, que hace hincapié en la liberalizacion total, en las reformas
de ajuste estructural y en la dependencia con respecto al sector privado.
Con arreglo a esta concepcién, la funcién de los ministerios de agricultura
es muy limitada.

(b) La concepcién del mercado coordinado, que propugna una intervencién
del Estado canalizada y por etapas que esté justificada para impulsar los
mercados, solucionar losfallos de los mercados y ayudar a coordinary prestar
servicios.

(c) La concepcién de la tercera via, que destaca la funcion de las ONG y
de las organizaciones de agricultores en la prestacion de servicios como
complemento del mercado o de las instituciones estatales. La funcién del
Estado consiste aqui en apoyar el desarrollo de esas instituciones.

Subsisten algunas controversias entre los economistas acerca de la importancia
que tendra en las politicas futuras el papel del Estado en la agricultura de los PMA,
habida cuenta de las deficiencias del “Consenso de Washington”. Hay en lineas
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generales dos escuelas de pensamiento: la primera sostiene que el fracaso de los
programas de ajuste estructural se debe a fallos en su ejecucién (por ejemplo,
en la reforma del mercado de los insumos) y no a la inadecuacion del paquete
de reformas propuesto (Jayne, Mather y Mghenyi, 2006). Esta opinién coincide
con la concepcién a) esbozada mas arriba. Por otra parte, cabria aducir que
los programas de ajuste estructural propuestos para muchos de los PMA eran
inadecuados y que estaba justificado que los poderes publicos no aplicaran las
reformas encaminadas a la liberalizacién y a la privatizacién, porque los fallos
generalizados del mercado no habrian incentivado al sector privado, por lo
general pequefo, para que entrase en el mercado a fin de prestar servicios.
Cuando esos fallos son profundos, es importante y necesario que el Estado
asuma su funcién e intervenga para proporcionar bienes puiblicos, encargarse de
la investigacion y el desarrollo, hacer inversiones y ocuparse de la coordinacién
de los mercados. Esto coincide con la concepcion b) indicada més arriba. Con
arreglo a este enfoque, en determinadas condiciones el Estado deberia participar
en la financiacion estacional, la provision de infraestructuras, el suministro de
insumos y la concesion de subvenciones (para cubrir los costos de transaccion),
la reforma agraria y los servicios de divulgacién, a fin de promover el crecimiento
del sector. Esas intervenciones deberfan eliminarse gradualmente para dar paso a
los actores del sector privado. Estos son elementos fundamentales de la funcién
del Estado en los PMA consistente en impulsar un cambio institucional progresivo
que estimule el crecimiento. No obstante, en general sucede que la concepcién c)
se estd convirtiendo en el paradigma dominante en cuanto a la funcién del Estado
en la agricultura. Una de las principales razones de ello es que las instituciones
financieras internacionales y los donantes siguen teniendo dudas acerca de la
capacidad de los gobiernos de los PMA para prestar servicios eficientemente. Sin
embargo, no estd claro que ésta sea la via 6ptima para el desarrollo rural de los
PMA.

Es necesario introducir reformas en las instituciones y en la gobernanza para
que en la formulacion de las politicas se aborde debidamente la falta de apoyo a
las inversiones productivas en la agricultura y la falta de capacidad de los Estados
para poner en practica los programas. Tales reformas incluyen la creacién de una
infraestructura institucional y de politica adecuada que apoye en el plano local
la retroinformacion y el aprendizaje, junto con la cooperacion y la transferencia
de conocimientos a nivel mundial. Ademas, dado el cardcter multisectorial del
desarrollo agricola, los ministerios de agricultura necesitan nuevos mecanismos
y conocimientos para sus actividades de regulacién y para la coordinaciéon y
la cooperacién intersectorial con los distintos interesados, como los demas
ministerios, el sector privado, la sociedad civil y las organizaciones de agricultores,
a fin de formular estrategias integradas.

Para los PMA, la crisis alimentaria mundial es de grandes proporciones y no
debe considerarse un fenémeno a corto plazo. No ha sido causada simplemente
por la subida de los precios del petréleo ni por la expansién de la produccién de
biocombustibles, como se dice a veces. Antes bien, es la consecuencia de decenios
de abandono de la agricultura. Esto concierne al comercio, a la inversion, a la
tecnologia, a la estructura demogréfica y a las politicas en materia de productos
basicos y de agricultura. Se han producido fallos al nivel de la politica de desarrollo
nacional, pero también ha habido importantes deficiencias a nivel internacional y
multilateral. Si no se abordan ahora de manera adecuada y completa los factores
estructurales causantes de la crisis alimentaria mundial, encauzando las politicas
hacia los grupos de problemas més complejos e interrelacionados, se repetird la
crisis, muy probablemente con mayor intensidad. Entre las estrategias que deben
emprenderse son particularmente importantes las siguientes:
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* Laspoliticas plblicas proactivas que son necesarias para impulsar la produccién
agricola en los PMA a fin de garantizar la seguridad alimentaria. Es esencial
renovar los servicios de apoyo del sector piblico y las inversiones publicas.

* Eldesarrolloagrarioy los programas de reforma conexos, que son primordiales
para aumentar las inversiones y la productividad en la producciéon de
alimentos. Esos programas deberfan centrarse en los pequefos agricultores
pobres, ya que son el grupo mas vulnerable de las zonas rurales; en la
inversion en infraestructuras rurales, y en la concesiéon de acceso al crédito.
En el Asia meridional y en el Africa subsahariana es donde més se necesitan
tales programas, que también deberian incluir la mejora del acceso a
insumos agricolas asequibles y modernos, asi como a la tierra, mediante la
redistribucion de tierras.

* El establecimiento de acuerdos de asociacién entre el Estado y el sector
privado para realizar algunas de las funciones que solian incumbir a las juntas
de comercializacién y estar relacionadas con los acuerdos de cooperacién.

* Como los PMA tienen presupuestos nacionales pequefios para investigacion
y desarrollo agricolas, la creacién o el reforzamiento de centros regionales de
excelencia para la investigacion agricola permitiria constituir unos recursos
parainvestigacion y unos recursos financieros que son cruciales para conseguir
economias de escala. Los centros podrian crearse en funcién de las zonas
agroecoldgicas o de las materias primas alimentarias estratégicas. Se ocuparian
especialmente, no sélo de lastecnologias para las explotaciones agricolas, sino
también de las tecnologias para la gestion de las cosechas (por ejemplo, su
almacenamiento, elaboracién y transporte) y de las biotecnologias adecuadas
para los cultivos alimentarios y comerciales.

En cuanto a la politica comercial, el régimen arancelario es un instrumento
importante para aumentar los ingresos piblicos e impulsar el desarrollo agricola y
la industrializacion. No obstante, los aranceles de los PMA han disminuido debido
a los acuerdos multilaterales, regionales y bilaterales, a los programas de ajuste
estructural y a las medidas de reforma auténomas (UNCTAD, 2004). Asi pues,
el margen de maniobra para la adopcion de politicas arancelarias orientadas
a fomentar el desarrollo sectorial es un tanto limitado. En vista de los efectos
negativos de las crisis alimentaria y financiera, se podrian racionalizar y revisar
las politicas comerciales y las tasas de exportacion conexas para asegurar la
estabilidad de la oferta de alimentos de primera necesidad importados a precios
asequibles y para promover la produccién agricola. Por ejemplo, se podrian rebajar
periddicamente los aranceles sobre los insumos agricolas (semillas, fertilizantes y
equipo de transporte como tractores).

La especulacion financiera sobre los productos bésicos ha contribuido a la
gran subida reciente de los precios mundiales de los alimentos. Por consiguiente,
es necesario ajustar las politicas financieras y los mercados de productos basicos
a los principios de un sistema de comercializacién eficiente, de una formacion de
los precios justa y ordenada y de una buena vigilancia de los mercados, a fin de
reducir el riesgo de una especulacion desestabilizadora en los mercados de los
productos basicos (UNCTAD, 2009a).

Un problema conexo es la tendencia a producir cultivos comerciales para la
exportacion y a minimizar la produccion de cultivos alimentarios para el mercado
nacional y especialmente para los centros urbanos nacionales. Los gobiernos de
los paises desarrollados y de los paises en desarrollo tendran que resolver las
tensiones entre la necesidad de almacenar y ofrecer alimentos a precios aceptables
a los consumidores nacionales y el deseo de los productores de alimentos de
aprovechar la subida de los precios.
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Aunque gran parte de la actividad de la economia rural no agricola esta
estimulada por el crecimiento del sector primario, cada vez son mas importantes
los sectores secundario y terciario (por ejemplo, la prestacion de servicios locales
y las empresas minoristas). Esto hace pensar que los responsables de las politicas
deberian centrarse en ayudar a los participantes en la economia rural no agricola
a responder a las nuevas oportunidades reduciendo las barreras a la entrada. El
marco reglamentario también tiene que desempefar una importante funciéon
en la promocién de los vinculos intersectoriales en toda la economia rural no
agricola, al igual que la politica fiscal (ambas deberan planearse cuidadosamente
para evitar salidas del sector estructurado al sector no estructurado). Las politicas
relativas a las actividades rurales no agricolas que tienen posibilidades de
impulsar el crecimiento econémico pueden diferir de las que son resultado del
crecimiento de otros sectores. Al concebir las medidas de politica adecuadas para
la economia rural no agricola, es importante considerar si ese subsector es motor
del crecimiento.

También es importante establecer un justo equilibrio de competencias y de
responsabilidades entre el gobierno nacional y las administraciones locales. Si
en las zonas rurales quedan sin control amplias facultades para gravar y regular
las empresas locales, aumentaran las probabilidades de que se establezcan
una imposicion y una reglamentacion predatorias y otras formas de captacion
de rentas. En algunos de los PMA, la larga tradicién de gobernanza estatal
centralizada ha debilitado a las autoridades regionales y locales. Es necesario
prestar nuevamente atencion, segin proceda, a la descentralizacion regional
para establecer o reforzar las instituciones locales. Las autoridades y la sociedad
civil locales tienen que ampliar sus capacidades de planificacion, elaboracion y
aplicacién de politicas de desarrollo a nivel local. Otra medida podria consistir
en establecer programas y proyectos de inversiéon destinados a las actividades no
agricolas, tal vez empezando por las actividades relacionadas con la agricultura
(elaboracién de los recursos naturales y servicios a los agricultores).

Dado que la economia rural no agricola de los PMA cubre mucho terreno, lo
expuesto mds arriba resulta inevitablemente un tanto general. Practicamente no
se omite ninglin punto previsible. Sin embargo, a los responsables de las politicas
podria interesarles disponer de més orientacion sobre el orden de prioridad que
se deberia establecer entre las numerosas actuaciones (tiles posibles. ¢Cémo
establecer prioridades? Hay que poder clasificar los conjuntos de politicas con
arreglo a algtn criterio, como la fase del desarrollo o las caracteristicas geograficas
de la economia rural no agricola: zonas remotas, zonas cercanas, zonas
periurbanas.

La tipologia del cuadro 15 se expresa en fases, aunque las tres fases podrian
describirse, con relativamente pocos ajustes, como zonas remotas, cercanas y
periurbanas. Da una ilustracion esquematica de las prioridades a largo plazo de la
economia rural no agricola. El cuadro 16 resume las intervenciones estatales que
se podrian realizar en la economia rural no agricola, destacando los principios,
estrategias, actividades y razonamientos esenciales de los gobiernos y de los
donantes para promover el desarrollo del sector y las interconexiones:

1. Dar prioridad a las actividades dirigidas a los mercados locales y regionales.
2. Ayudar a los productores a satisfacer las exigencias del mercado.

3. Mejorar el acceso de la poblacién rural a los mercados de productos y de
factores.

4. Siempre que sea conveniente y factible, alentar la creacién de asociaciones
y cooperativas de productores con intereses comunes.

5. Instituir mecanismos institucionales intersectoriales flexibles e innovadores.
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6. Teneren cuentaladiversidad de la produccién agricolay adoptar un enfoque
subsectorial en lo referente a la intervencion estatal, las inversiones o los
programas de desarrollo.

7. Formular estrategias de sostenibilidad desde el inicio de cualquier programa
de inversion o desarrollo.

Evidentemente, las prioridades fundamentales destacadas en los cuadros 15y
16 se centran en dotar a las zonas rurales de infraestructuras econémicas (como
carreteras, electricidad y recursos hidricos) y en aumentar la inversién en las
capacidades de produccién del sector agricola.

Aunque la crisis econémica y la crisis alimentaria no tienen un origen comdn,
sus efectos estan relacionados entre si y se refuerzan mutuamente, especialmente
en los pafses mas vulnerables. Los vinculos entre las crisis persisten, ya que, en
la mayoria de los PMA, la crisis econémica se ha sumado a los desequilibrios
macroeconémicos, a los grandes déficits fiscales y a la inflacion general.
Andlogamente, la crisis financiera y la recesiéon econdmica mundial concomitante
han hecho que disminuya la demanda de materias primas agricolas, lo que ha
hecho que bajen los precios de los alimentos y de los insumos. Asimismo, se han
dificultado las inversiones en el sector agricola, por la mayor escasez de capitales
y la posible disminucién de la AOD. Han aumentado las tasas de malnutricion y
de pobreza, invirtiéndose las tendencias positivas de algunos de los PMA hacia el
logro del ODM en la esfera de la lucha contra el hambre (UNCTAD, 2008b).

El programa de seguridad alimentaria posterior a la crisis financiera para los
PMA deberia no sélo tratar de hacer frente a las consecuencias humanitarias a
corto plazo de la crisis alimentaria, sino también invertir la caida de las inversiones
y de la productividad en el sector agricola, caida que, a su vez, ha socavado la
contribucién de ese sector al crecimiento econémico general. También deberia
generar las inversiones adicionales necesarias para fomentar el crecimiento
del sector rural no agricola. Habra que abordar las limitaciones estructurales
fundamentales del sector agricola que contribuyeron a la crisis alimentaria de los
PMA. Las medidas que se tomen para hacer frente a esas limitaciones deberian
incluir lo siguiente:

* El aumento de la productividad agricola y del acceso a los servicios de
divulgacion;

* El mejoramiento del acceso a los recursos financieros (por ejemplo,
microfinanciacion, créditos subvencionados, etc.);

¢ El desarrollo sostenible de los recursos naturales;

e La introducciéon de innovaciones financieras orientadas directamente a
los productores, con un aumento simultineo de las inversiones en las
infraestructuras rurales;

* El establecimiento de mecanismos para la adquisicion de alimentos, a nivel
nacional y regional, a fin de organizar la compra y el comercio de alimentos
en grandes cantidades en el momento oportuno;

* La ampliacién del acceso de los productores rurales a los mercados y a los
servicios de divulgacion;

* La seguridad de que los suministros de alimentos de urgencia y la ayuda
alimentaria no perjudiquen ala produccién alimentaria local al desincentivar
la comercializacion;

* Eldesarrollo de los mercados regionales de alimentosy de productos agricolas
basicos (incluyendo los productos criticos para la seguridad alimentaria
regional);
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* Lamejoradelacapacidad de los PMA paragenerary divulgar conocimientos;

* Lacreacion de empleoy de oportunidades de formacién en las zonas rurales
mediante planes de obras publicas;

* La mejora de la seguridad alimentaria de los grupos mas pobres mediante
el establecimiento de redes de seguridad y la expansion de los programas
de nutricion infantil y de proteccion social, y

* La asistencia para la adaptacion de los PMA a las normas sanitarias y
fitosanitarias.

Unas politicas de inversion publica eficaces desempefiaran una importante
funcién en el mejoramiento de la seguridad alimentaria y en el crecimiento de la
agricultura en los PMA.

Notas

1 Por “seguridad alimentaria” se entiende la situacién en la que todas las personas tienen
en todo momento acceso fisico, social y econémico a suficientes alimentos inocuos y
nutritivos para satisfacer sus necesidades alimentarias y sus preferencias en cuanto a los
alimentos a fin de llevar una vida activa y sana (FAO, 2003).

2 Cualquier analisis de este periodo es dificil, porque ha habido grandes fluctuaciones
de los precios de los alimentos, de los insumos agricolas y de los precios de la energfa
(particularmente el petréleo).

3 En este capitulo no se aportan pruebas estadisticas suficientes del crecimiento de los
“excedentes agricolas” en los PMA, por falta de datos fidedignos.

4 Por ejemplo, Burundi, Etiopfa, la Reptblica Unida de Tanzanfa, el Sudan y Zambia
tuvieron tasas negativas de crecimiento anual de la produccién de alimentos basicos
por persona, que pasaron de 1,0 a 1,7% entre 1995 y 2004 (Banco Mundial, 2008b).

5 Los criticos de la revolucion verde en Asia observaron también que ésta no era
suficientemente sostenible porque dependia de las importaciones de productos
petroquimicos, de fertilizantes y de pesticidas (UNCTAD, 2009b).

6  El Programa de Desarrollo Integral de la Agricultura en Africa, apoyado por los jefes de
Estado de Africa, constituye un marco estratégico para impulsar el crecimiento de la
produccién agricola del continente en un 6% anual, lo que permitirfa un aumento de
los ingresos y una creacién de riqueza suficientes para reducir la pobreza a la mitad
para 2015.

7  La productividad parcial compara un tnico tipo de insumos (tierra, mano de obra o
capital) con la produccién total. En cambio, la productividad total de los factores indica la
relacién entre la produccién y el total de los insumos. En ambos casos, la productividad
aumenta cuando el crecimiento de la produccién supera al de los insumos.

8  Seprevé que el total mundial de personas desnutridas llegara a 1.000 millones en 2009.
Véase FAO (2009), El estado de la inseguridad alimentaria en el mundo 2009 (préxima
publicacién). Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién,
Roma.

9 En lo que se refiere a la crisis financiera mundial y a la especulacién en los mercados
de los productos basicos, véase UNCTAD (2009a).

10 El Grupo CME es resultado de la fusién del antiguo Chicago Mercantile Exchange (Bolsa
Mercantil de Chicago) y del Chicago Board of Trade (Bolsa de Comercio de Chicago) y
es el mercado de productos derivados mayor y mas diverso del mundo.

11 Quizaseanecesario afinarla medicion del hambre mediante el indicador de subnutricién.
El indicador esta limitado porque mide la produccién de alimentos, modificada por
datos sobre la distribucién. Empiricamente, se trata de otra concepcién de la seguridad
alimentaria que integra la disponibilidad, el accesoy la capacidad de utilizar los alimentos
disponibles. En el contexto de los PMA, refinar la medicién supondria incorporar
indicadores de insuficiencia ponderal y otros datos que reflejasen mejor el acceso a los
alimentos.

12 En el Grupo Directivo sobre los Objetivos de Desarrollo del Milenio en Africa, el
Grupo Temdtico sobre la Seguridad Alimentaria estima que, para alcanzar el Objetivo
de Desarrollo del Milenio (reducir a la mitad la proporcién de personas que padecen
hambre) en el Africa subsahariana solamente, habria que aumentar las inversiones en
la agricultura hasta unos 8.000 millones de délares al afo (Grupo Directivo en Africa,
2008).

13 Se distinguen de sus equivalentes en pequena escala porque tienen locales propios e
inventarios.
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14 No se debe exagerar a este respecto. Es probable que quienes intenten aprovechar su
posicién monopolistica en una aldea se enfrenten a competidores procedentes de los
mercados rurales centrales (como en el caso de los operadores de taxis y de autobuses)
y, posiblemente, al oprobio social en las comunidades pequenas.

15 En la mayoria de los PMA, el mercado del turismo se compone en gran parte de turistas
extranjeros que vienen de lejos. La demanda interna es escasa y, en algunos casos, se
ve alin mas reducida porque la poblacion local en situacién méds acomodada prefiere
pasar sus vacaciones en ciudades en vez de en zonas rurales.

16 Por ejemplo, Chenery, Robinson y Syrquin (1986) y Kaldor (1966).

17 Los modelos de vinculos con el crecimiento nacional, que precedieron a los modelos
regionales, explicaban la industrializacién nacional también desde el punto de vista
de las transferencias de recursos a nivel nacional entre los sectores, en particular de
la agricultura a la industria. La inspiracién para esos modelos surgi6 del caso (bastante
atipico) de la Provincia china de Taiwén (véase, por ejemplo, Lee, 1971).

18 Provenientes de los centros internacionales de investigacion y distribuidos por la
Corporacién de desarrollo agricola de Bangladesh (BADC) y, cada vez mas, por el sector
privado.

19 Elarroz “boro” irrigado ha cobrado mayor importancia que el arroz tradicional “amon”
como cultivo primario.

20 La parte de la AOD destinada a la agricultura en el conjunto de los paises en desarrollo
descendi6 del 18% en 1980 al 4% en 2007 (Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos — Base de datos del Comité de Ayuda al Desarrollo, noviembre de 2008).

21 La biotecnologia moderna es un medio potencial de mejorar la productividad agricola
y la seguridad alimentaria. Aunque los enfoques tradicionales de la seleccion y de la
mejora encierran considerables posibilidades, los PMA deben conservar y aumentar
su capacidad para adoptar y utilizar sin riesgo las tecnologias modernas (como los
organismos genéticamente modificados), si optan por ellas.

22 Desde que se establecié este objetivo en la Declaracién de Maputo de la Unién Africana
de 2003, lo han alcanzado menos de diez paises (IFPRI, 2008b).
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Adaptacion de la politica Capitulo
industrial a los paises
menos adelantados

A. Introduccion

Los pafses menos adelantados (PMA) estan tratando de hallar actualmente
una combinacién de medidas eficaces de politica macroeconémica y apoyo
financiero internacional que les permita limitar los dafios que podria causarles
la crisis econémica mundial. Ahora bien, también deberian buscar formas
de reducir su vulnerabilidad frente a futuras turbulencias. A este respecto, la L.
politica industrial, en el amplio sentido definido en el presente Informe, deberd de la e.structura eCf)nomlca
desempefiar un papel fundamental. En particular, una mayor diversificacién de ~ SI8U€ siendo la mejor forma
la estructura econémica sigue siendo la mejor forma de reducir la vulnerabilidad ~ de reducir la vulnerabilidad a
a las turbulencias y de asegurar una recuperacién mdés rapida después de los [as turbulencias y de asegurar
embates. Ademas, los esfuerzos simultaneos por elevar el nivel de inversion, (;na recuperacién mas répida
crear nuevas concatenaciones regresivas y progresivas en la economia y mejorar
la capacidad tecnolégica, que es un factor esencial de la politica industrial, estan
estrechamente relacionados con la promocién de una integraciéon més estratégica
en la economia mundial que permita garantizar una mayor fiabilidad de las
fuentes de divisas y evitar los peligros econémicos que impone la dependencia
asimétrica con respecto a los flujos de capitales privados, peligros que se han
puesto de manifiesto con la crisis actual. Sin embargo, la reduccion del espacio  Frg improbable que los PMA
de politicas puede comprometer la autonomia en la formulacién de politicas e
impedir que se adopten politicas eficaces.

Una mayor diversificacion

después de los embates.

mantuvieran altas tasas
de crecimiento, habida
En este capitulo se da un marco general para una politica industrial desarrollista, cuenta de su excesiva
una politica industrial que pueda adaptarse a las necesidades y condiciones de
cada uno de los PMA. El capitulo consta de siete secciones. En la presente seccién
se exponen en lineas generales las principales oportunidades y limitaciones de las
economias de los PMA en la actualidad, incluido el problema de la superacion
de los efectos de la crisis econémica mundial, y se describen las principales productos manufacturados
tendencias estructurales en los PMA. En la seccién B se abordan las funciones de baja tecnologfa, asi como
del Estado en la politica industrial desarrollista y se afirma que unas politicas  de sy vulnerabilidad ante la
eficaces son fundamentales para el crecimiento econémico; también se examinan 14144 de los mercados
las diversas concepciones de la politica industrial y se introduce la nocién de la
politica industrial desarrollista como contribuciéon al debate sobre las politicas,
vinculando la politica industrial a la creacion de capacidades productivas. En
la seccion C se analiza la funcién de la inversion extranjera directa (IED) como
alternativa a la politica industrial en los PMA. En la secciéon D se indican las
condiciones necesarias para un cambio estructural basado en el conocimiento y
se examina el apoyo del sector pblico a la innovacién comercial. En la seccién | 4 mayoria de los PMA siguen
E se examinan, desde un punto de vista histérico, las ventajas comparativas de
diversos modelos de politica industrial en pequenas economias abiertas exitosas,
como Asia oriental, Irlanda y la mayoria de los paises nérdicos (Dinamarca, ) )
Finlandia y Suecia). En la seccién F se evalGa la experiencia reciente de los PMA, de capacidades productivas
principalmente el Senegal y Uganda, en materia de politica industrial, y después poco desarrolladas.
se expone la conclusién.

dependencia con respecto
a las exportaciones de
productos bdsicos y de

externos.

adoleciendo de niveles muy
bajos de renta por persona 'y

En el Informe sobre los paises menos adelantados 2008, se argumentaba que no
era probable que los PMA, a pesar de los buenos resultados que habian obtenido
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recientemente, mantuvieran altas tasas de crecimiento, habida cuenta de su
excesiva dependencia con respecto a las exportaciones de productos bésicos y de
productos manufacturados de baja tecnologfa, asi como de su vulnerabilidad ante
la volatilidad de los mercados externos. La mayorfa de los PMA no se beneficiaron
mucho de esa modalidad de crecimiento y siguen adoleciendo de niveles muy
bajos de renta por persona y de capacidades productivas poco desarrolladas. Dada
A pesar de las tasas sin la debilidad o la inexistencia del marco de incentivos, normas y reglamentaciones
necesario para que los mercados funcionen eficazmente, es probable que pase
alglin tiempo antes de que las economias de los PMA puedan no sélo crecer, sino
también desarrollarse de manera sostenible.

precedentes del crecimiento
del producto interno bruto
en los cinco ultimos anos,
la mayoria de los PMA atin
estdn lejos de alcanzar los

Por lo general, las politicas de liberalizacion, privatizacion y desregulacion
aplicadas en los tres Gltimos decenios no han tenido los efectos beneficiosos
o previstos. Los beneficios de la economia globalizada se han distribuido de manera
Objetivos de Desarrollo desigual entre los paises, y los periodos de crecimiento no han sido sostenibles en

del Milenio. los paises mas pobres del mundo. Ello se refleja en la desigualdad, la volatilidad o
incluso el estancamiento de sus resultados econémicos, ya que la proporcién cada
vez mayor que los productos primarios representan dentro de sus exportaciones
ha hecho que esos paises, en particular los PMA africanos, sean en realidad mas
vulnerables a las conmociones externas (UNCTAD, 2008). A pesar de las tasas
sin precedentes alcanzadas por el crecimiento del producto interno bruto (PIB)
en los cinco dltimos afos (coincidiendo con la rapida subida de los precios de
los productos basicos), con excepcion de algunas esferas (la escolarizacion en la
ensefianza primaria y el acceso al agua), la mayorfa de los PMA aln estén lejos
de alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y otros objetivos de
desarrollo, en especial los relativos a la reduccién del hambre y de la pobreza y a

Parece poco probable que |5 mejora del bienestar de la poblacién. En los PMA, aproximadamente dos tercios

los PMA logren acelerar de la poblacion total siguen viviendo en la miseria, con menos de 2 délares diarios.

sy crecimiento basandose El nimero absoluto de pobres va en incremento. La inseguridad alimentaria y

exclusivamente en las fuerzas 12 malnutricién estdn aumentando’, lo que compromete la formacién de capital

humano a largo plazo. Hay cada vez mds migracion (fuga de cerebros), lo que
debilita atin mas el capital humano.

del mercado.

Con estos antecedentes, parece poco probable que los PMA logren acelerar su
crecimiento basdndose exclusivamente en las fuerzas del mercado. En la mayoria
de los casos, los gobiernos deberdn asumir un claro liderazgo para sentar las
bases de un crecimiento sostenido y de una transformacion estructural, y, para
ello, muchos de ellos tendran que adoptar estrategias de desarrollo diferentes
de las que estan aplicando en la actualidad. La crisis econdmica actual, que
ha dado lugar a una grave contraccion de la economia mundial, plantea la
necesidad de cambiar de rumbo y constituye una oportunidad para hacerlo.
Aunque la intervencion del Estado no es por si sola una garantia de éxito, es poco
probable que mejore la situacion econémica de los PMA sin una amplia politica
macroeconémica orientada al crecimiento (capitulo 2 del presente Informe).
) Esas intervenciones macroeconémicas deberian complementarse con politicas
del desarrollo se estd ahora  yesoeconomicas y microeconémicas que promuevan el cambio estructural, la
generalmente de acuerdo en  difusion de conocimientos y la inclusion social. Sélo un esfuerzo coordinado a

que es necesario tanto que distintos niveles de actuacién puede sentar las bases de la estabilidad politica y

el Estado desemperie una financiera y reducir la vulnerabilidad de los PMA frente al exterior, previniendo
asf crisis futuras. De hecho, ninguna de las economias de desarrollo reciente ha
logrado tener éxito sin una politica industrial, confiando exclusivamente en las
fuerzas del mercado.

En la comunidad
internacional que se ocupa

funcién mds importante en la
configuracion de la economia
como que se reequilibren las
fuerzas entre el Estado y
el mercado.

El marco analitico adoptado en este Informe sigue la tradicién estructuralista
de la UNCTAD, entendiendo que el desarrollo requiere una transformacién
econémica o “la capacidad de una economia de generar constantemente nuevas
actividades dindmicas” (Ocampo, 2005). La movilizacién de recursos nacionales
para reforzar la formacion de capital y promover la diversificacién hacia nuevos
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sectores de actividad esta gravemente limitada en los PMA. Ahora bien, la
acumulacion de capital no es suficiente. También es fundamental aprender,
para lo que se necesita tiempo y recursos. En la actual crisis, los PMA necesitan
urgentemente ayuda humanitaria a corto plazo, pero esto no bastara para aliviar
la precariedad de sus perspectivas de desarrollo a largo plazo.

1. LA CRISIS COMO NECESIDAD DE CAMBIO Y COMO OPORTUNIDAD DE CAMBIO

En la comunidad internacional que se ocupa del desarrollo se estd ahora
generalmente de acuerdo en que es necesario tanto que el Estado desempene
una funcién mas importante en la configuraciéon de la economia como que
se reequilibren las fuerzas entre el Estado y el mercado, no sélo a causa de
las deficiencias del mercado que dieron lugar a la crisis actual, sino también
porque los tres decenios de neoliberalismo han tenido un éxito limitado. Hay
discrepancias en torno a cudl deberia ser exactamente el papel del gobierno, pero
existe un amplio acuerdo en que entre los principales factores determinantes del
crecimiento de cualquier economia figuran la inversion, el cambio estructural
y la diversificacion de la produccién y de las exportaciones. En una situacion
de pobreza generalizada, el mecanismo mas eficaz para reducirla no es sélo
un crecimiento econémico sostenido, sino un crecimiento general (UNCTAD,
2008). Varios trabajos de investigacion recientes indican que las aceleraciones del
crecimiento basadas en el cambio estructural o en la diversificacion de la industria
manufacturera son las que hasta ahora han tenido efectos mds duraderos en los
paises en desarrollo (Taylor y Rada, 2007). Hay cada vez mas indicios de que el
“dominio de una gama creciente de productos” es fundamental para el proceso
de crecimiento (Rodrik, 2006; Wade, 2006; UNCTAD, 2006b).

En este capitulo se argumenta que, para alcanzar tales objetivos, es
condicién necesaria que los Estados adopten una politica industrial desarrollista,
definida como cualquier intervencion estratégica del Estado que catalice el
cambio estructural y estimule la reestructuracién econémica hacia actividades
mds dindmicas y con mayor valor anadido. Esas politicas requieren abordar
las deficiencias institucionales, como la inercia burocratica y el clientelismo,
institucionalizar y profundizar el desarrollismo y liberar a la burocracia de la rigida
ortodoxia econémica basada en el paradigma del Consenso de Washington, pero,
sobre todo, suscitar un amplio apoyo popular al cambio econémico y social que
entrana el desarrollo.

2. EL CAMBIO DE LAS VARIABLES DETERMINADAS POR EL DESTINO: DE LAS
CONDICIONES INICIALES A LA COMPETITIVIDAD DINAMICA

Hay teorfas enfrentadas sobre la importancia relativa que para el crecimiento
econdémico tienen distintas variables explicativas, tales como: a) las politicas, los
recursos naturales y otras muchas variables indicadas por Wood y Mayer (2001), y
b) las capacidades tecnoldgicas y la capacidad de absorcion (Lall, 1992; ONUDI,
2005). En particular, el debate se centra en la importancia que se debe atribuir a
la variable consistente en las politicas con respecto a otros factores fundamentales
del crecimiento —como el ahorro, la inversién, las instituciones y el capital
humano—y a las denominadas “variables determinadas por el destino”, como el
clima (Bloom y Sachs, 1998), la geografia (Bloom y Sachs, 1998; Wood y Jordan,
2000), la fragmentacion linglistica y étnica, la demografia, las conmociones
externas y otras variables fundamentales. Sin embargo, los estudios hechos en
las publicaciones econémicas indican que no hay una relacién causal sencilla
entre las politicas y los resultados econdémicos, y sigue sin aclararse la importancia
exacta de cada variable en los resultados generales obtenidos en lo que se refiere
al crecimiento. Algunos autores atribuyen a las politicas la mayorfa de las cosas
que han salido mal en Africa. Mientras que algunos afirman que la dependencia

La politica industrial
desarrollista se define como
cualquier intervencién
estratégica del Estado que
catalice el cambio estructural
y estimule la reestructuracion
econdmica hacia actividades
mds dindmicas y con mayor
valor anadido.

Pese al infructuoso debate
sobre las politicas “buenas”
y las politicas “malas”, existe

un amplio consenso en los

estudios publicados en el
sentido de que, en cualquier
caso, las politicas son
importantes.
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con respecto a los recursos naturales dificulta el crecimiento y la industrializacion
(Collier, 2002; 2007), otros argumentan que las instituciones son el factor decisivo
que determina los resultados econémicos y rechazan la hipétesis basada en la
geografia (Acemoglu, Johnson y Robinson, 2001). No obstante, salvo algunas
excepciones, la mayoria de los analistas tienden a ser bastante pesimistas sobre las
perspectivas futuras de crecimiento en Africa (por ejemplo, Collier, 2007).

El sector manufacturero Sin embargo, algunos paises como Mauricio, Botswana y Uganda han
demostrado que en Africa es posible un desarrollo tardio y que el continente
no esta condenado por la naturaleza ni por las instituciones heredadas (Rodrik,
1999; 2007). Los deficientes resultados obtenidos en el sector industrial en
- ) Africa se suelen atribuir al legado del colonialismo, a la ineficaz intervencién de
rendimientos crecientes, por o gobiernos, a la corrupcién o a la mala gobernanza (Banco Mundial, 1981;
lo que tiene el mayor efecto  Sachs y Warner, 1995; Collier y Gunning, 1995), o a politicas tales como la
multiplicador en el progreso industrializacién basada en la sustitucién de las importaciones, los regimenes
econémico general. estatales de direccion y control, la sobrevaloracién de los tipos de cambio, las
politicas comerciales restrictivas, la falta de apertura, el entorno desfavorable
para la inversion, y la deficiencia de los servicios pablicos y de las infraestructuras
(Banco Mundial, 1981). Pese al infructuoso debate sobre las politicas “buenas” y
las politicas “malas”, existe un amplio consenso en los estudios publicados en el
sentido de que, en cualquier caso, las politicas son importantes. No cabe duda de
_ B que las politicas todavia pueden mitigar o reducir los efectos de perturbaciones
En casi cuarenta afios, el naturales como el cambio climatico y acelerar el crecimiento y el cambio
componente manufacturero  econémico. Con ello no se pretende negar que las politicas tienen limites, como
apenas aumentd, del 10 al  también los tiene la fuerza explicativa de cualquier otra variable.

12%, en el conjunto de
los PMA. 3. LA ESPECIALIZACION Y EL SECTOR MANUFACTURERO
EN LOS PAISES MENOS ADELANTADOS

ofrece las mayores
posibilidades de lograr
externalidades positivas y

El papel fundamental de la industrializacién, encabezada por el sector
manufacturero, en el proceso de desarrollo ha sido ampliamente observado
desde que se empez6 a estudiar la economia del desarrollo, especialmente en los
trabajos de Lewis, Nurske, Gerschenkron, Rosenstein-Rodan, Kaldor y Hirschman.
Los PMA asidticos registraron  Ese reconocimiento se basa en el hecho de que el sector manufacturero ofrece

un crecimiento mas répido las mayores posibilidades de lograr externalidades positivas y rendimientos
en los sectores de |a crecientes, por lo que tiene el mayor efecto multiplicador en el progreso
econémico general. Estudios recientes muestran que “las aceleraciones del
crecimiento estan relacionadas con cambios estructurales en la orientacion del
; ) sector manufacturero” (Rodrik, 2006: 6). Las mayores tasas de crecimiento se han
todo lo cual contribuyé a una registrado en paises que han pasado a realizar exportaciones de tecnologia media
expansion industrial general. y alta. En el Africa subsahariana, el valor afadido en el sector manufacturero
aumenté un 1,7% anual entre 1980 y 2000, mientras que en Asia oriental creci6
un 9,1% (Shapiro, 2007: 157). Por esta razén, el presente Informe se centra en la
industrializacién a través del sector manufacturero, lo que no niega la importancia
de los servicios, que también han registrado elevadas tasas de crecimiento en
algunos de los PMA, especialmente los PMA insulares. No obstante, habida cuenta
de que en la mayoria de los PMA el crecimiento se ha registrado sobre todo en el
pequeiio comercio de servicios de baja productividad en el sector no estructurado
(sobre el que no se dispone de datos fiables), y dada la heterogeneidad de los
subsahariana, lo que sentd  servicios, no procede analizar el sector de los servicios en este capitulo?. Ademas,
las bases para adoptar una  no se suele medir la productividad de los servicios en el sector no estructurado.

nueva politica industrial

manufactura, la mineria y la
construccion desde 1970,

La industrializacion no
tuvo éxito en el Africa

Los cambios producidos a largo plazo en las estructuras industriales de los PMA
desarrollista. desde 1970 indican la existencia de diferentes trayectorias de industrializacién
en Asia y en Africa (cuadro 17), particularmente en lo que respecta a la funcién
del Estado en la promocién de la industrializacién. La creciente importancia del
sector industrial en la composicion estructural de la produccién del grupo de los
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Cuadro 17
Evolucién de la composicion del sector industrial en los paises menos adelantados, 1970-2007
(Contribucion porcentual al PIB)
Promedio del periodo
Industria 22,10 20,52 21,08 22,26 26,02 31,97 33,39 32,49
PIB a Manufactura 11,49 11,35 10,17 10,19 10,24 10,03 9,94 10,08
precios Minerfa y servicios 5,97 4,31 6,26 6,51 10,02 16,14 17,48 16,49
corrientes publicos
;‘;ti')igad Construccion 464 486 465 5,56 5,76 5,80 5,98 5,93
PMA Industria 19,69 20,39 20,38 22,34 24,99 27,08 27,63 28,08
PIB real | Manufactura 10,11 10,92 10,08 10,58 11,42 12,13 12,26 12,40
a precios | Minerfa y servicios 4,95 4,66 5,73 6,67 7,85 8,84 9,13 9,55
de 1990 | pablicos
Construcciéon 4,63 4,80 4,57 5,09 5,72 6,11 6,24 6,13
Industria 16,28 18,40 19,68 23,12 26,13 28,34 29,10 28,54
PIB a Manufactura 12,04 12,30 12,20 13,00 13,38 13,80 14,32 14,47
precios Mineria y servicios 0,79 1,15 2,47 4,14 6,12 7,48 7,68 7,08
corrientes | pablicos
PMA de Construccién 3,45 4,94 5,01 5,98 6,63 7,06 | 7,01 6,99
Africa'y - ! ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’
Haiti Industria 14,75 17,04 19,24 22,56 24,60 25,59 26,29 26,75
PIB real | Manufactura 10,92 11,77 11,70 13,37 14,24 14,74 15,28 15,72
a precios | Minerfa y servicios 0,49 0,85 2,66 3,43 3,60 3,51 3,50 3,52
de 1990 | publicos
Construccion 3,34 4,42 4,88 5,76 6,76 7,33 7,50 7,51
Industry 16.28 18.40 19.68 23.12 26.13 28.34 29.10 28.54
GDPat  F\anufacturing 12.04 12.30 12.20 13.00 1338 | 13.80 | 14.32 | 14.47
;fircrs:t Mining and utilities 0.79 115 2.47 414 6.12 7.48 7.68 7.08
PMA de Construction 3.45 4.94 5.01 5.98 6.63 7.06 7.1 6.99
Asia Industry 14.75 17.04 19.24 22.56 24.60 25.59 26.29 26.75
Sf?gg(?" Manufacturing 10.92 11.77 11.70 13.37 1424 | 1474 | 1528 | 15.72
prices Mining and utilities 0.49 0.85 2.66 3.43 3.60 3.51 3.50 3.52
Construction 3.34 4.42 4.88 5.76 6.76 7.33 7.50 7.51
Industria 18,88 14,11 14,05 14,00 15,05 15,51 14,82 15,20
PIB a Manufactura 7,29 6,70 7,24 7,05 6,74 6,50 6,02 6,09
precios Minerfa y servicios 5,82 1,61 1,89 2,25 2,75 3,05 2,91 2,90
corrientes | pablicos
PMA Construccion 5,77 5,80 4,92 4,71 5,55 5,96 5,89 6,21
insulares Industria 18,39 13,42 12,97 13,51 16,14 16,06 | 15,08 15,66
PIB real | Manufactura 6,34 6,15 6,41 6,07 6,74 6,27 5,69 5,66
a precios | Mineria y servicios 5,77 1,57 1,83 2,47 2,99 3,23 3,07 3,09
de 1990 | publicos
Construccion 6,28 5,70 4,74 4,98 6,41 6,56 6,32 6,91
Fuente: Calculos de la secretarfa de la UNCTAD basados en datos procedentes de la base de datos GlobStat.

PMA en general se refleja en el aumento de su participacién en la produccion
total, participaciéon que pasé de un promedio del 20% entre 1970 y 1979 a un
28% en 2007 (en términos reales). Los datos muestran que, en casi cuarenta anos,
el componente manufacturero apenas aumentd, del 10 al 12%, en el conjunto
de los PMA. Las cifras agregadas reflejan la expansién de la minerfa y de los
servicios plblicos en los cuatro Gltimos decenios, mas que un crecimiento real
del sector manufacturero. Dado que el sector manufacturero tiene una funcién
fundamental en la transferencia de conocimientos y en la produccién de efectos
multiplicadores, su relativo declive preocupa enormemente a los PMA, en
particular a los PMA africanos.

En Africa, el modesto crecimiento industrial oculta el estancamiento de la
contribucién del sector manufacturero al PIB, estancamiento relacionado en gran
medida con el aumento de la contribucién del sector minero. La contribucion del
sector manufacturero de Africa al PIB permanecié practicamente invariable (en
términos reales) entre el periodo de la industrializacién basada en la sustitucién de
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Grdfico 20

Indices de concentracion de las importaciones y de las exportaciones
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las importaciones, en los anos setenta, y los decenios posteriores, tras la adopcion
de las politicas de libre mercado. En el caso de los PMA africanos, los datos
muestran la importancia decisiva del sector minero, que ha sido el verdadero
—y probablemente el Ginico— motor de la expansién industrial. La contribucién
de la mineria y de los servicios publicos al PIB aumenté al doble entre los afios
setenta y los afos 2006 y 2007, hasta alcanzar el 13% del PIB. En cambio,
los PMA asiaticos registraron un crecimiento mas rdpido en los sectores de la
manufactura, la minerfa y la construccién desde 1970, todo lo cual contribuyé
a una expansion industrial general. La importancia del sector manufacturero en
Asia (la contribucién del sector al PIB aumentdé un 5% en términos reales entre
1970 y 2007) va en incremento y es mayor que en Africa (donde ha aumentado
menos de un punto porcentual en casi cuarenta afios). La contribucion del sector
manufacturero al PIB es relativamente pequefa en los PMA insulares, con la
excepcion menor de la construccion.

En Africa, las cifras indican una baja tasa de crecimiento en la mayorfa de los
paises, e incluso una disminucion en el Africa subsahariana®, mientras que en los
PMA asidticos apuntan a un aumento de la contribucion del sector manufacturero
al PIB. Entre 1970y 1979, la contribucién del sector manufacturero al PIB fue del
11%, cifra que aument6 hasta el 16% en 2007. El panorama general muestra que
la industrializacién no tuvo éxito en el Africa subsahariana, lo que senté las bases
para adoptar una nueva politica industrial desarrollista (cuadro 17).

Las exportaciones de los PMA tienden a estar sumamente concentradas en
una pequena gama de productos, como lo demuestra el indice de concentracién
de las exportaciones de los PMA, de los demas paises en desarrollo y de las
economias desarrolladas (grafico 20). Los PMA especializados en la exportacién
de productos bésicos presentan las tasas de concentracién mas elevadas, mientras
que la concentracién de las importaciones tiende a ser mucho mas baja en
ese grupo de paises. La mayor concentracion de las exportaciones tiende a
darse en los paises exportadores de petréleo, seguidos de los exportadores de
productos agricolas y mineros y de servicios, de los exportadores de productos
manufacturados vy, por Gltimo, de los exportadores mixtos. Estos datos indican
la limitada diversificacién de las exportaciones de los PMA y su consiguiente
vulnerabilidad a las conmociones externas.

B. Cambio de enfoque a favor
de una politica industrial

Desde el momento de mayor influencia del paradigma neoliberal a fines de
los afios noventa, las opiniones sobre el intervencionismo estatal han empezado
a cambiar y a alejarse de la idea general de que es perjudicial y “paraliza” el
buen funcionamiento del libre mercado. Por lo general, en las publicaciones
sobre economia se distingue entre medidas funcionales favorables al mercado e
intervencionismo selectivo de apoyo al mercado. La corriente ortodoxa acepta
en su mayoria la necesidad de un intervencionismo funcional para hacer frente
a las deficiencias del mercado, pero raras veces acepta el intervencionismo
selectivo (dirigido a los sectores o motores de crecimiento mas prometedores),
argumentando que los gobiernos son corruptibles, menos competentes y menos
capaces de mejorar la asignacién de recursos por el mercado. El que sea o no
preferible que el gobierno apoye actividades concretas (intervencionismo
selectivo) o toda serie de actividades conexas (intervencionismo funcional)
dependera del contexto econémico especifico de que se trate. Para promover
una industrializacién de tecnologia mas avanzada y la diversificacion industrial, el
Estado puede en cambio seleccionar o escoger productos o procesos de tecnologia

&

Para promover el
perfeccionamiento y la
diversificacion de la industria,
el Estado puede centrarse
en productos o procesos
avanzados que se vinculen a
actividades que impulsen el
proceso de modernizacién
tecnoldgica.

Lo principal es determinar
qué deficiencias son mds
graves, las del mercado o las
del gobierno, y qué costos y
qué beneficios conllevan.

Los fundamentos tedricos
del funcionamiento éptimo
del mercado libre son
mucho menos pertinentes
en el contexto de los PMA,
debido a las caracteristicas
estructurales de sus
economias.

Aunque la industrializacion
basada en la sustitucién
de las importaciones no

fortalecié el sector nacional

de los bienes de capital en
Africa, sus resultados no
mejoraron en el periodo
siguiente, en el que
imperaron las politicas de
desarrollo impulsadas por el
mercado.




Los PMA tienen que reforzar
sus capacidades productivas
internas para producir
productos mds elaborados,
mediante una colaboracién
estratégica entre el Estado y
el sector privado.

No es probable que el
crecimiento sea sostenible
si no viene acompanado de
un aumento constante de
la productividad y de una
relacién empleo-poblacion
que sea estable o vaya
en aumento.

El cambio estructural es una
de las condiciones de un
crecimiento dindmico
y sostenible.

La crisis mundial actual pone
de manifiesto lo importantes
que pueden ser el cambio
estructural y la diversificacién
econémica para reducir la
vulnerabilidad de los PMA a
las conmociones externas.
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avanzada (en lugar de todas las actividades de las empresas), orientdndose a
actividades que impulsen el proceso de modernizacién tecnoldgica (Wade, 2006).
Este tipo de propuesta parece ser una solucion intermedia plausible que podria
beneficiar a los PMA, dada la escasez de recursos disponibles para invertir en
capacidades productivas. Por ejemplo, se ha observado que la insuficiencia de las
ayudas publicas a la industria textil en Camboya y a la industria farmacéutica en
Bangladesh ha dificultado el desarrollo de esos sectores clave (UNCTAD, 2006a;
2007).

Pocos gobiernos de PMA pueden permitirse un intervencionismo funcional, y
no les queda otra opcién que adoptar un intervencionismo selectivo, dirigido a
los sectores més prometedores como motores de crecimiento. En el pasado, esas
politicas han ido unidas con frecuencia a actividades de captacion de rentas (la
subvencién indefinida de actividades poco competitivas) (Castel-Branco, 2002).
Esto entrafia un grave riesgo que es preciso afrontar a nivel institucional. Ninguna
politica industrial es infalible. Los gobiernos no son omniscientes. Disponen de
una informacién imperfecta, no siempre son racionales y pueden caer en manos
de intereses particulares. Cierto es que esas criticas también pueden aplicarse
al mercado. Lo principal es determinar qué deficiencias son mds graves, las del
mercado o las del gobierno, y qué costos y qué beneficios conlleva cada una de
esas posibilidades*. No obstante, los fundamentos teéricos del funcionamiento
6ptimo del mercado libre son mucho menos pertinentes en el contexto de los
PMA, debido a las caracteristicas estructurales de sus economias. Antes bien, los
problemas de desarrollo a largo plazo de los PMA requieren un enfoque mas
integrado con el que se pueda hacer frente al mismo tiempo a los desafios y
a las vulnerabilidades, como la inseguridad alimentaria, los déficit cronicos de
la balanza de pagos y las cargas de la deuda insostenibles, asi como acelerar
el cambio estructural, desarrollar las capacidades productivas y aumentar la
productividad (UNCTAD, 2006a; 2007; 2008). Tradicionalmente, las politicas
industriales basadas en la sustitucién de las importaciones se apoyaban mucho
en medidas de proteccion (aranceles y contingentes), en subvenciones directas
y en instrumentos de reglamentacion, mientras que la nueva politica industrial
desarrollista se apoya principalmente en incentivos (por ejemplo, fiscales) y en
subvenciones indirectas (por ejemplo, la inversién orientada a los resultados) con
clausulas de extincion (Rodrik, 2002; Wade, 2006). Cabe senalar la perspicaz idea
de Wade: los instrumentos de la “nueva politica industrial” (incentivos) entrafian
un costo para el presupuesto plblico, mientras que la mayoria de los instrumentos
de la antigua politica industrial entrafan un costo para los consumidores. Por tanto,
es probable que los primeros duren menos que los segundos (Wade, 2006: 46).

Los resultados obtenidos por el sector manufacturero en Africa durante la
etapa de industrializacion basada en la sustitucion de las importaciones han
sido criticados, aunque no hay pruebas que respalden esa opinién. Aunque la
industrializacién basada en la sustitucién de las importaciones no fortalecié el
sector nacional de los bienes de capital en Africa, sus resultados no mejoraron en
el periodo siguiente, en el que imperaron las politicas de desarrollo impulsadas
por el mercado. Segin la ONUDI (2007: 2):

“Entre 1963 y 1970, el crecimiento anual medio del PIB en Africa fue
de alrededor de un 4,7%, en comparacién con aproximadamente un 2%
en los afos cincuenta. El sector manufacturero crecié a una tasa del 8,3%.
La contribucién de la industria al PIB aument6 de alrededor de un 14,5%
en 1960 a aproximadamente un 20% en 1970 y a cerca de un 25,8% en
1977. La parte correspondiente al valor afadido del sector manufacturero
dentro de la industria al costo de los factores, a precios constantes (1970),
era de aproximadamente un 13%. El porcentaje correspondiente a cada
pais, incluida Uganda, se situaba entre un 6 y un 20%. Segin la Comisi6n
Econémica para Africa (CEPA), de los 39 paises sobre los que se disponfa
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de datos acerca de los afos sesenta y setenta, en los afos sesenta la
proporcion que el sector manufacturero representaba dentro del PIB era de
menos del 5% en 15 paises. No obstante, en 1974 siete paises registraban
una proporcién inferior al 5%. En los afios sesenta, 23 paises registraban
una contribucién del sector manufacturero al PIB de entre el 5 y el 15%,
pero en 1974 habia unos 28 paises en esa categorfa. En el caso de Uganda,
esa proporcion era del 12 y del 15%, respectivamente. Algunos pafses
registraron una contribucion del sector manufacturero al PIB de entre el
15 y el 20%. Este crecimiento se debi6 principalmente al aumento de la
produccién en respuesta al incremento de la demanda real en los paises. La
mayor prosperidad del sector industrial fue acompafnada de un aumento de
la tasa de crecimiento demografico y de una baja productividad agricola.”

Uganda tuvo buenos resultados durante la etapa de industrializacién basada
en la sustitucion de las importaciones (afios setenta y ochenta), por ejemplo
en la produccién de bienes de consumo producidos por la industria ligera. Esa
iniciativa, aparte de verse seriamente obstaculizada por las tensiones politicas
internas, fracasé a largo plazo al no apoyar la produccion de bienes intermedios y
de capital, asi como por el limitado poder adquisitivo local, el pequeio tamafo de
su mercado interno y la relativa brevedad de su experiencia en la industrializacion
basada en la sustitucién de las importaciones®.

La importancia de las politicas pablicas para explicar los resultados obtenidos
por la economia de un pafs con respecto a otras variables sigue siendo
objeto de debate en los circulos académicos y en los circulos directivos. En el
presente Informe se sostiene que las politicas influyen de manera fundamental
en el crecimiento y en la industrializacién. Para superar los obstaculos a que
se enfrentan los PMA se necesita un cambio de enfoque sobre la funcion del
Estado en la puesta en marcha y el mantenimiento de un proceso de crecimiento
convergente centrado en el desarrollo de sus capacidades productivas. Los PMA
tienen que reforzar sus capacidades productivas internas para producir productos
mds elaborados, mediante una colaboracion estratégica entre el Estado y el sector
privado que promueva su transformacién estructural de economias agrarias en
economias posagrarias. Como se explica en el Informe sobre los paises menos
adelantados 2008, lo que exporta un pais es tan importante como cudnto exporta.
No es probable que el crecimiento sea sostenible si no viene acompafnado de
un aumento constante de la productividad y de una relacién empleo-poblacién
que sea estable o vaya en aumento. Por consiguiente, el cambio estructural es
condicién indispensable para que haya un crecimiento dindmico y sostenible
caracterizado por un aumento de la productividad y de los rendimientos de
escala. Sobre todo, la crisis mundial actual pone de manifiesto lo importantes que
pueden ser el cambio estructural y la diversificacion econémica para reducir la
vulnerabilidad de los PMA a las conmociones externas.

Se reconoce cada vez mas, y numerosos datos apoyan esta opinién, que
el mercado puede promover un desarrollo sostenido y amplio si se cumplen
previamente ciertas condiciones. En este Informe se muestra que, en el plano
sectorial, la politica industrial—respaldada por politicas comerciales y sectoriales
tales como las politicas agricolas— tiene que estar orientada a la transformacion
econémica mediante la promocién de la competitividad dinamica y de la
diversificacién en sectores o actividades con rendimientos crecientes o con
cambios estructurales. La existencia de experiencias histéricas exitosas indica
claramente que hay condiciones previas (por ejemplo, la infraestructura, la
educacién y otros bienes publicos) o condiciones concomitantes: a) la existencia
de un Estado desarrollista; b) un contrato social; y c¢) una burocracia auténoma.
Sin ellas, es menos probable, aunque no es imposible, que la politica industrial
tenga éxito.
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Lo importante es cémo
concebir un conjunto de
politicas que estimulen
la transformacion de las
economias de los PMA
para que dejen de estar
dominadas por actividades
generadoras de ingresos
decrecientes o constantes e
incluyan otras que generen
ingresos crecientes.

Las politicas inspiradas en
el modelo de mercado
neoliberal y la consiguiente
disminucién de al funcién
econoémica del Estado no
han contribuido a estimular
el crecimiento sostenible,
particularmente en los PMA.

Desde los anos ochenta se
ha ensanchado la brecha
entre la renta del mundo

desarrollado y la del mundo
en desarrollo, y, lo que quiza
sea alin mas revelador,
se ha hecho patente una
divergencia entre los distintos
paises en desarrollo.
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1. PERSPECTIVAS EN CUANTO A LAS DEFICIENCIAS DEL MERCADO Y DEL EstaDo

Fuera de algunos elementos La opinién predominante es que, aun cuando el mercado sea el marco principal
bésicos, no hay un modelo  para la gestion de las actividades econdmicas, tiene que haber instituciones
publicas ajenas al mercado que se ocupen de los fallos que comprometan la

Gnico y homogéneo de Y rcd e _
consecucién de los objetivos econémicos y sociales deseables.

relaciones entre el Estado y el
mercado en el que se pueda Quienes critican esas intervenciones afirman que la “mala gobernanza”, la
falta de informacion, la supuesta incompetencia de los dirigentes para solucionar
los problemas econdémicos, las dilaciones inherentes a la elaboracién de las
politicas y la amenaza de que éstas sean explotadas por pequefios grupos de
renta conducen invariablemente a una mala gestion econémica, a inestabilidad
y a resultados econémicos insatisfactorios, inconvenientes todos ellos que
sobrepasan ampliamente a los dimanantes del fallo de los mercados. Muchas
de esas criticas son ideolégicas y demasiado amplias, pero otras son vélidas y
Habida cuenta de la hay que tenerlas en cuenta al reanudar las actividades de politica industrial en
los paises en desarrollo, particularmente los menos adelantados. Lo importante
es como concebir un conjunto de politicas que estimulen la transformacién de
las economias de los PMA para que dejen de estar dominadas por actividades
generadoras de ingresos decrecientes o constantes e incluyan otras que generen
mds que probable que la ingresos crecientes. Se ha senalado que los argumentos en favor de que el
restriccion del espacio de  Estado fomente y coordine la inversién en las economias en desarrollo no han
polfticas de que disponen los cambiado en mas de cincuenta anos. Debido, esencialmente, a la existencia de
paises en desarrollo resulte externalidades, de complementariedades y de economias de escala, es necesario
un fuerte impulso inversor para catalizar el proceso de crecimiento (Shapiro,
2007). Ademads, como explicaron posteriormente los economistas de la UNCTAD,
la intervencion estatal para fomentar los ingresos es también necesaria a fin de
que las empresas dispongan de financiacion suficiente para que el proceso de
inversion se mantenga a un ritmo superior al que impondrian las solas fuerzas del
mercado (UNCTAD, 1994, 1996).

inscribir la politica industrial
adecuada.

importancia que se atribuye
a la flexibilidad y a la
“eficiencia adaptativa”, es

contraproducente.

El enfoque de la politica
q P Ya antes de la actual crisis financiera y econémica mundial se habian formulado

de desarrollo basado en el py P .
severas criticas a los efectos de la desregulacion de los mercados en los paises
mercado, enfoque adoptado en desarrollo, y la politica industrial volvia a ocupar un lugar destacado en los
por la mayoria de los paises  debates sobre el desarrollo. La magnitud y el impacto de la recesién mundial han
africanos en los anos ochenta reforzado, justificadamente, la critica del fundamentalismo de mercado.

y noventa en el marco de Las politicas inspiradas en el modelo de mercado neoliberal y la consiguiente
sus programas de ajuste disminucion de la funcién econémica del Estado no han contribuido a estimular el
estructural, casi no atendia  crecimiento sostenible, particularmente en los PMA. La integracion en la economia
al desarrollo industrial y a la mundial, por si sola, no ha respondido a las esperanzas y parece haber contribuido
a las disparidades de crecimiento entre los paises (UNCTAD, 2003; Ocampo,
Jomo y Vos, 2007). Desde los afios ochenta se ha ensanchado la brecha entre la
renta del mundo desarrollado y la del mundo en desarrollo, y, lo que quiza sea
aln mas revelador, se ha hecho patente una divergencia entre los distintos paises
en desarrollo (Ocampo, Jomo 'y Vos, 2007: 3). Ello resulta particularmente claro en
s el caso de los PMA africanos, pero también es valido en el caso de muchos paises
Los PMA asiaticos de América Latina, donde hubo un proceso de “desindustrializacién prematura”
emprendieron procesos (UNCTAD, 2003). En las regiones en crecimiento siempre hubo un aumento
de liberalizacion selectiva de la productividad del trabajo, aumento dimanante del cambio tecnolégico,
del comercio, tratando de ~ mientras que en las regiones estancadas ese aumento no existié o fue marginal.
integrarse en la economia Ademads, mientras que en los tigres asidticos aumenté el contenido tecnolégico de
las exportaciones, en muchos de los PMA se produjo un retroceso tecnoldgico,
particularmente en Africa. Por consiguiente, es necesario pasar a una modalidad
de crecimiento mas equilibrada, abandonando la integracion externa impulsada
' por el mercado como objetivo estratégico per se, y tratando més bien de hallar
en si mismo. circulos virtuosos de crecimiento basados en los pilares de la integracién tanto

transformacion estructural.

mundial como oportunidad
que habia que aprovechar y
no como objetivo estratégico
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Cuadro 18
Instrumentos y medidas de politica industrial esenciales utilizados por los paises industrializados,
y espacio de politicas disponible actualmente con arreglo a las normas multilaterales

Instrumentos de politica

industrial

Medidas de politica esenciales

Acuerdos y disciplinas multilaterales que pueden afectar
a la utilizacion de medidas

Aranceles de importacién .

Aplicacién de aranceles para:

- proteger la produccion industrial nacional
contra la competencia de las importaciones
(proteccion de la industria incipiente)

- facilitar la importacién de bienes de capital
e insumos para la industria naciona

Dispersion arancelaria

* La utilizacién y la modificacion de los aranceles dependen de las
listas que haya presentado cada pais a la OMC con arreglo al GATT.
Generalmente, las consolidaciones de los aranceles de los PMA son
muy superiores a las tasas aplicadas

Actualmente se pide a los PMA que amplien la cobertura de sus
consolidaciones arancelarias

Barreras no arancelarias

Licencias de importacién

Contingentes de importacion

Prohibiciones de importacién y de exportacion
Controles de los tipos de cambio

Medidas antidumping y medidas de salvaguardia

Las licencias de importacion estan permitidas con arreglo a normas
especificas (Acuerdo sobre Procedimientos para el Tramite de
Licencias de Importaci6n)

Normalmente estan prohibidos los contingentes de importacién
(GATT)

Normalmente estan proscritas las prohibiciones de importacién y de
exportacion (GATT)

No hay disciplinas sobre los controles de los tipos de cambio

Se autorizan las medidas antidumping y las medidas de salvaguardia,
pero con arreglo a disciplinas que requieren sofisticacién institucional
(Acuerdo relativo a la aplicacion del articulo VI (Antidumping) y
Acuerdo sobre Salvaguardias)

Promocién de las
exportaciones

Subvenciones a la exportacién
Comercializacién de las industrias y empresas
nacionales

Devolucién de derechos de importacién
Garantia/seguroffinanciacion de las
exportaciones

Gesti6n de la calidad de las exportaciones
Zonas industriales francas

Organizaciones de promoci6n de las
exportaciones

Objetivos de exportacion para las industrias y
empresas

Subvenciones a la exportacion autorizadas como medida de trato
especial y diferenciado

Estan autorizados la mayorfa de los instrumentos de promocién de la
exportacion

Los objetivos de exportacién estan prohibidos por el Acuerdo sobre
las MIC

Las subvenciones para la sustitucion de importaciones estan
prohibidas por el Acuerdo sobre las MIC

Derechos de exportacién/
prohibicién de las
exportaciones

Normalmente, la prohibicién de las exportaciones esta proscrita

Ayuda a las empresas

Promocién industrial selectiva a través

de medidas administrativas (por ejemplo,

restriccion del acceso al mercado nacional),

parte de las industrias estratégicas y de

exportacion

Subvenciones:

- subvenciones a la produccién (por ejemplo,
insumos)

- subvenciones a los créditos

- subvenciones fiscales moratorias,
exenciones)

- subvenciones a la exportacion

Concesion de créditos a sectores/empresas

prioritarios

Reserva de mercado/licencias

Asistencia al ajuste

Formacion de los trabajadores

La promoci6n industrial/empresarial selectiva es generalmente
incompatible con las normas de la OMC (por ejemplo, subvenciones
y medidas compensatorias, disposiciones del GATT sobre el trato
nacional y la NMF, AGCS y Acuerdo sobre las MIC)

Las medidas horizontales (incluidas las subvenciones) estan
autorizadas, si no se condicionan al contenido nacional

Las prescripciones en materia de contenido nacional estan prohibidas
por el Acuerdo sobre las MIC

Las subvenciones “especificas” pueden impugnarse con arreglo al
Acuerdo sobre SMC

Las ayudas a las empresas no pueden estar expresamente vinculadas a
los resultados de sus exportaciones

No hay restricciones del desarrollo de los recursos humanos

Cambio e innovacion
tecnoldgicos

Observancia poco rigurosa (o nula) de los
derechos de propiedad intelectual

Facilitacion de la ingenieria inversa y de la
imitacion

Asistencia para la I1+D (subvenciones/
participacion pablica directa)

Requisitos tecnoldgicos aplicados a las empresas
nacionales

Los PMA estan exentos de las disciplinas del Acuerdo sobre los
ADPIC hasta 2013 (trato especial y diferenciado), pero algunos se han
comprometido a aplicarlas antes en el marco de acuerdos bilaterales
de libre comercio

El Acuerdo sobre los ADPIC requiere instituciones y proteccion de los
derechos de propiedad intelectual a nivel nacional

El Acuerdo sobre los ADPIC restringe la ingenierfa inversa, la imitacion
y la concesion obligatoria de licencias

El Acuerdo sobre los ADPIC prevé la transferencia de tecnologia a los
PMA, pero el contenido y la aplicacién de esta disposicion contintian
siendo vagos

Incentivos y directrices
sobre inversiones

Politica de IED:

- prescripciones en materia de resultados (por
ejemplo, resultados del comercio exterior,
transferencia de tecnologia, contenido
nacional, empresa conjunta con un socio
nacional, empleo de nacionales, actividades
de I+D)

- derecho de establecimiento selectivo

Regulacién de las inversiones (incluidas las
restricciones sectoriales y la orientacion)
Asistencia regional

El Acuerdo sobre las MIC prohibe expresamente algunas
prescripciones en materia de resultados (contenido nacional,
resultados de las exportaciones, nivelacién del comercio); otras
pueden ser impugnadas invocando el trato nacional

La regulacién de la IED en los sectores de servicios (derecho de
establecimiento, etc.) depende de los compromisos dimanantes del
AGCS, que entre los PMA pueden variar desde limitados hasta muy
amplios

Las subvenciones para la 1+D y el desarrollo regional son impugnables
con arreglo al Acuerdo sobre SMC

Fuente:
Notas:

Compilacién realizada por la secretarfa de la UNCTAD.
ADPIC — Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio
AGCS — Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y comunicaciéon Comercio

I+D — Investigacion y desarrollo
MIC — Medidas en materia de Inversiones relacionadas con el Comercio
NMF — Nacién mas favorecida

SMC - Subvenciones y Medidas Compensatorias
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externa como interna (Wade, 2006). El sector manufacturero sigue siendo el mas
dindmico de todos los que determinan la dindmica del crecimiento.

2. CAMBIO DE LOS PARAMETROS DE LA POLITICA INDUSTRIAL
A diferencia de los paises

. . o Es hora de volver a situar la politica industrial en primera linea de la gestion
africanos, los paises asidticos

: . econdmica. La definicion de la politica industrial es complicada. La politica
produjeron cierto nimero  industrial incluye conceptos tales como: a) la accion publica encaminada a
de productos intermedios y  promover la competitividad de las empresas; b) el intervencionismo econémico
de bienes de capital desde orientado a aumentar la productividad; c) las politicas de desarrollo de las
las etapas iniciales de su empresas; d) la intervencién estratégica del gobierno encaminada a transformar
las ventajas comparativas preexistentes o heredadas dimanantes de los recursos
de que dispone el pais, y e) la intervencion estratégica encaminada a apoyar la
i ) : competitividad nacional y a impulsar la industria nacional (Reinert, 2007). Lo
industriales orientadas a importante es que la politica industrial no puede equipararse a una serie concreta
la exportacién. de instrumentos de politica, sino que puede evolucionar con el tiempo. Los
gobiernos deberian tratar de promover el cambio estructural hacia actividades
mds dindmicas y diversificadas y deberian disponer de suficiente espacio de
politicas para intervenir de la manera necesaria para alcanzar ese objetivo.
Una politica industrial desarrollista consiste en esencia en un conjunto de
politicas adaptado a las necesidades y exigencias especificas de cada pais; por
consiguiente, en la practica surgen distintos tipos de politica industrial. La politica
Entre las funciones del Estado  industrial puede estar orientada a distintos sectores. Por ejemplo, mientras que en
figura no sélo la de inducir el Senegal, durante la fase de la industrializacién encaminada a la sustitucién de
el proceso de cambio, sino  importaciones, la intervencion se orient6 al sector agricola, en Uganda la atencién

también la de velar porsu ¢ centrd en la industria ligera.

viabilidad gestionando los Fuera de algunos elementos bésicos, no hay un modelo tnico y homogéneo
conflictos de distribucion. de relaciones entre el Estado y el mercado en el que se pueda inscribir la politica
industrial adecuada. Cada pais debe experimentar diferentes posibilidades y
encontrar la configuracién de instituciones y convenciones que mejor funcionen
en su contexto y satisfagan las expectativas de su poblacién. Especialmente cuando
se van a introducir grandes cambios estructurales y hay elevados niveles de riesgo
e incertidumbre en cuanto a las fuentes de progreso, se debe experimentar
» prudentemente con diferentes combinaciones de instituciones y politicas para

La expansion de las determinar cuél de ellas surte efecto en un determinado contexto nacional, en
exportaciones depende de el que la historia, la cultura y las condiciones econémicas iniciales ejercen todas
la creacion de Capacidad una importante influencia sobre las posibilidades de crecimiento y desarrollo.
productiva adicional en la Habida cuenta de la importancia que se atribuye a la flexibilidad y a la “eficiencia
adaptativa”, y dado que no hay leyes universales sobre el crecimiento econémico,
es mds que probable que la restriccién del espacio de politicas de que disponen
los paises en desarrollo resulte contraproducente.

proceso de industrializacién
y aplicaron vigorosas politicas

industria y del crecimiento de
la productividad.

El enfoque de la politica de desarrollo basado en el mercado, enfoque
adoptado por la mayoria de los paises africanos en los afios ochenta y noventa
en el marco de sus programas de ajuste estructural, casi no atendia al desarrollo
industrial y a la transformacién estructural. La creacién de empleo no agricola
. se produjo casi invariablemente en el sector de los servicios, al tiempo que, de

Un proceso de crecimiento hech hos de los PMA hub desind ializacié 160 |
, , echo, en muchos de los ubo una desindustrializacion, y, l6gicamente, e
fOSten’ble regu:er(? una aprendizaje tecnolégico, cuando existié, quedd limitado a unas pocas empresas

interaccion dindmica de punteras (Rodrik, 2006).
reforzamiento mutuo entre el

ahorro, las inversiones y las

En contraste con esa experiencia, algunos de los PMA, en su mayoria asiaticos,
optaron por reformas mas graduales y selectivas. La experiencia de los paises
exportaciones. de industrializacion tardia de Asia muestra que se recurre a instrumentos de
politica industrial relacionados con el comercio, como los incentivos, el contenido
nacional, el trato nacional, las subvenciones a la exportacién y los aranceles (Singh,
1996). El proteccionismo selectivo conllevaba principalmente aranceles elevados,
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contingentes, licencias de importacion, racionamiento de las exportaciones,
normas sobre el contenido nacional, subvenciones y créditos. Muchos de esos
instrumentos de politica tradicionales ya no se consideran aceptables o sélo
pueden utilizarse limitadamente con arreglo a las normas de la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC) (cuadro 18) y a acuerdos regionales y bilaterales
sobre comercio e inversion. En vez de abandonarlos totalmente, esos paises,
pragmaticamente, revisaron sus politicas industriales y las complementaron con
mecanismos mas adaptados al mercado y basados en incentivos, incluyendo, sobre
todo, una fuerte orientacién a la exportacion. Este planteamiento més selectivo
del desarrollo industrial atiende més a las estructuras de incentivos subyacentes
y a los problemas de economia politica, pero al mismo tiempo reconoce que
las diversas actividades econémicas ofrecen diferentes oportunidades para el
aprendizaje y para la superacion del retraso tecnolégico. Asi pues, los paises que
introdujeron reformas graduales prestaron un apoyo mas tangible a los procesos
de cambio estructural y de industrializacién. En consecuencia, los PMA asiaticos
emprendieron procesos de liberalizacion selectiva del comercio, tratando de
integrarse en la economia mundial como oportunidad que habia que aprovechary
no como objetivo estratégico en si mismo. Asi, la orientacién de las exportaciones
con la que se fomentan el aprendizaje practico y la modernizacion tecnolégica
ha complementado generalmente cierto grado de proteccion nacional. Asimismo,
la inversion extranjera directa y las zonas industriales francas se concibieron y
gestionaron como instrumentos estratégicos destinados a propiciar la aparicion
de ventajas comparativas dindmicas, potenciando la transferencia tecnolégica y el
aprendizaje (Amsden, 1989; 2001).

Mauricio y Botswana son dos de los paises en desarrollo africanos que
han prosperado adoptando esas medidas de politica. Esos paises comparten
caracteristicas clave como: a) una importante “clase burocratica weberiana” que
mantiene relativamente bajo control los intereses particulares y funciona con un
grado razonable de eficiencia; b) una trayectoria macroeconémica sostenible;
c) un enfoque gradual y estratégico de la liberalizacién; d) una estrecha
coordinacion entre los actores del sector privado y del sector publico, y e) una
accion deliberada de promocién del cambio estructural, al tiempo que se trata
de que las transformaciones sociales resultantes sean politicamente factibles
(Bhowon, Boodhoo y Chellapermal, 2004).

También adoptaron con gran éxito politicas de sustitucion de importaciones
y estrategias orientadas a la exportaciéon algunos paises asidticos como la
Republica de Corea, la Provincia china de Taiwdn y Malasia. “Sin embargo, a
diferencia de los paises africanos, los paises asidticos produjeron cierto niimero
de productos intermedios y de bienes de capital desde las etapas iniciales de su
proceso de industrializacion y aplicaron vigorosas politicas industriales orientadas
a la exportacion con un fuerte apoyo estatal y toda una serie de incentivos. Los
gobiernos asidticos crearon un entorno propicio para un desarrollo industrial
realista y sostenible” (ONUDI, 2007: 3).

Para que un régimen de politica industrial sea eficaz es necesario que exista
el Estado, en su sentido mas amplio, no sélo de gobierno como poder ejecutivo,
sino, por una parte, de Estado como conjunto de instituciones y practicas que
encarnan no sélo incentivos econémicos sino también los valores bésicos de la
nacién en materia de justicia, de imperio de la ley, etc., y, por otra parte, de
Estado como materializacion de una vision comin, de un sentimiento de
compartir un destino y unas aspiraciones comunes. La politica industrial, si
prospera, es la expresion de un contrato social, de una alianza entre distintos
sectores de la sociedad dispuestos a compartir equitativamente tanto los riesgos
como los beneficios del cambio. El crecimiento acelerado tiende a ser turbulento
y socialmente desestabilizador. Entre las mdltiples funciones del Estado figuran no

Las nuevas politicas
industriales desarrollistas
deben tratar de crear
ventajas comparativas
dindmicas, mejorar el
capital humano.

... modernizar las
capacidades productivas y
crear condiciones propicias
a la transformacién de una

sociedad agraria en una
sociedad posagraria.

Uno de los principales retos
de los PMA es la movilizacién
de recursos para financiar
las intervenciones publicas
y la politica industrial
desarrollista.
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sélo la de inducir el proceso de cambio, sino también la de velar por su viabilidad
gestionando los conflictos de distribucién.

La elaboracién de politicas deberia ser un proceso interactivo, mas que
impuesto por las autoridades. En las economias de mercado desarrolladas, el
sector privado pudo aliarse con el Estado y convertirse en un agente del cambio,

pero en los PMA el Estado debe asumir el liderazgo, pues el sector privado es

. . . 1 - - e
En el futuro inmediato, demasiado débil para desempenar la funcién de transformacion®.

lo mas probable es que

el grueso de los recursos 3. LAs POLITICAS INDUSTRIALES DESARROLLISTAS Y
movilizados en los PMA EL NEXO ENTRE BENEFICIOS, INVERSIONES Y EXPORTACIONES

proceda del ahorro externo, El modelo de desarrollo en el que se basa este analisis es el del “nexo entre
principalmente la AOD. beneficios, inversiones y exportaciones” (UNCTAD, serie de informes sobre

comercio y desarrollo, 1996-2008; Akylz y Gore, 1996). Con arreglo a ese
modelo, se analiza un proceso de industrializacion que se caracteriza por un

aumento continuo de las exportaciones, del ahorro interno y de las inversiones,
tanto en términos absolutos como, la mayorfa de las veces, en relacién con el
PIB. Al principio de ese proceso, las inversiones exceden del ahorro interno

con un gran margen, y la diferencia se financia mediante las entradas netas de
capital, pero con el tiempo se reduce esa brecha, al crecer las exportaciones y el
Dada la heterogeneidad de  ahorro mas deprisa que las inversiones (Akytiz, Chang y Kozul-Wright, 1999). Asi
los PMA, es inevitable la pues, la expansion de las exportaciones depende de la creacién de capacidad
diversidad institucional. productiva adicional en la industria y del crecimiento de la productividad (que
a su vez depende de las inversiones), y un proceso de crecimiento sostenible

requiere una interaccién dindmica de reforzamiento mutuo entre el ahorro, las
inversiones y las exportaciones. Este modelo comienza en las etapas iniciales de la
industrializacién y acompana todo el proceso de desarrollo mediante la creacién
de nuevas oportunidades de exportacién para las manufacturas que exigen poca
especializacion de la mano de obra. Exige que en cada etapa del proceso inicial de
industrializacién se cree y se aplique un programa para las industrias incipientes,
impulsado por la inversién en recursos productivos.

. . La funcién de la politica industrial desarrollista en los PMA va més alla de
Debido a las .eXt?ma.l’dadeS’ una mera seleccion de “sectores destinatarios” o una designacién de “ganadores”
a la falta de instituciones, a para brindar un apoyo y una orientacion fundamentales a fin de satisfacer las
las economias de escalay  necesidades de amplios sectores de la sociedad y definir las condiciones para
a deficiencias del mercado, las asociaciones entre el sector pablico y el sector privado (coordinacién de las
no se puede esperar que inversiones). El caso de Mauricio, una de las industrializaciones mas logradas de
Africa, muestra lo eficaz que es complementar unas politicas industriales selectivas
con un estimulo mas amplio de la iniciativa empresarial y de las pequenas y
medianas empresas (PYMES), estableciendo asi un entorno propicio para un
crecimiento general y para la creaciéon de mas empleo (Rodrik, 1999).

los mercados por si solos
coordinen los procesos de
acumulacién de capital,
cambio estructural y
modernizacién tecnolégica
de un modo compatible con

Las concepciones habituales de la politica industrial resultan demasiado
limitadas cuando se aplican a los PMA que tratan de iniciar programas de gran
transformacién econémica. Las nuevas politicas industriales desarrollistas,
el crecimiento y el desarrollo apartdndose de los enfoques tradicionales, deben tratar de alcanzar varios

sostenibles. objetivos dindmicos:

* Crear ventajas comparativas nacionales dindmicas con respecto a una gama

de productos y servicios cada vez mas complejos y elaborados;

* Mejorar el capital humano y promover el aprendizaje ofreciendo incentivos
anivel de la empresa o de los trabajadores para estimular el aprendizaje por
la practica;

* Modernizar las capacidades productivas, en el sentido de innovar para
incrementar el valor anadido; en este contexto es fundamental el concepto
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de modernizacién, es decir, “fabricar productos mejores, de manera més
eficiente, o avanzar hacia actividades que requieran mayores cualificaciones”
(Giuliani, Pietrobelli y Rabelloti, 2004);

* Reforzar las competencias en materia de politica industrial, reducir la
marginacion social y luchar contra la pobreza mediante politicas de ingresos
e intervenciones en el mercado laboral, medidas fiscales y politicas de
desarrollo empresarial y tecnolégico, como se indicé en el Informe sobre
los paises menos adelantados 2007;

* Crear condiciones propicias al pleno empleo y al crecimiento general,
mediante politicas macroeconémicas (capitulo 2 del presente Informe) y
politicas sectoriales de nivel intermedio favorables al crecimiento en las que
se destaquen los vinculos intersectoriales;

* Crear condiciones propicias a la transformacién de una sociedad agraria en
una sociedad posagraria;

* Incrementar la oferta de todos los insumos publicos a fin de elevar la
productividad laboral;

¢ Facilitar la diversificacion de las actividades basadas en los recursos naturales;

* Fomentar la capacidad a nivel mesoeconémico/sectorial y microeconémico,
promoviendo activamente el aprendizaje y la difusién de conocimientos
entre las empresas y entre los trabajadores’.

Uno de los principales retos de los PMA es la movilizacién de recursos
para financiar las intervenciones publicas y la politica industrial desarrollista,
particularmente en momentos de crisis de liquidez. Una estrategia prometedora
para la movilizacion de recursos es la utilizacion del excedente obtenido en otros
sectores de la economia para reforzar el “nexo entre beneficios, inversiones

Las politicas no funcionan en
un entorno disociado de las
instituciones.

Las instituciones son
entidades creadas por la
sociedad que reducen la

incertidumbre creando
una estructura estable de
interacciones y de vinculos.

y exportaciones”. Esto puede hacerse de varias formas, en funcién de las E| marco institucional surgido

caracteristicas de cada economia: renegociando al alza las regalias mineras,
estableciendo contribuciones obligatorias para las pensiones o promoviendo el
ahorro postal. Una segunda opcién para financiar las intervenciones publicas
consiste en ampliar la base imponible, prestando especial atencién a las actividades
no estructuradas, muy extendidas; no obstante, dada la tradicional fragilidad de
los sistemas fiscales de la mayorfa de los PMA, no es probable que los ingresos
fiscales lleguen a ser una importante fuente de financiacion en un futuro préximo.
Ademas, la monetizacién de los déficits publicos y la financiacion de la deuda
publica pueden ser elementos adicionales de las “politicas macroeconémicas
favorables al desarrollo”, pero mas como estrategias de apoyo en paises con
inflacion moderada y perspectivas macroeconémicas sostenibles que como
pilares de la movilizacién de recursos per se (capitulo 2 del presente Informe). En
el futuro inmediato, lo mas probable es que el grueso de los recursos movilizados
en los PMA proceda del ahorro externo, es decir, principalmente de la asistencia
oficial para el desarrollo (AOD) y del alivio de la deuda o los préstamos. Por ello
es esencial que los compromisos de AOD sean por lo menos igualados, y de
preferencia superados, por los desembolsos efectivos (UNCTAD, 2008).

A pesar de las dificultades inherentes a cada una de estas opciones, no
hay que caer en el pesimismo respecto del desarrollo. Dadas las fuertes
complementariedades entre las distintas formas de acumulacién de capital, la
inversién publica puede ejercer un efecto de atracciéon, potenciando el interés
por la acumulacién de capital y en Gltima instancia generando grandes respuestas
de la oferta. Los dirigentes deberfan explotar las sinergias entre la inversion
publica y la privada. Si se planean debidamente, las actividades publicas pueden
impulsar una alianza desarrollista entre los actores privados y los actores pablicos,

del Consenso de Washington
ha relegado las politicas
industriales a una funcién
muy marginal.

El mecanismo de mercado
no puede funcionar
eficientemente sin un sector
publico complementario.




@ Los paises menos adelantados Informe de 2009

aprovechando los beneficios del efecto acumulativo de la expansion de las
capacidades productivas.

Las capacidades productivas,
que son la base de un
paradigma orientado a la
produccion, tienen que

ser creadas, fomentadas y Hirschmann sostuvo que el desarrollo es un proceso de investigacion que
consiste en “descubrir recursos y capacidades ocultos, dispersos o mal utilizados
y ponerlos al servicio del desarrollo”. (Hirschmann, 1992: 13). Mas que de un
proceso espontaneo, se trata de un proceso continuo de innovacion que conlleva
mejoras acumulativas de las actividades existentes y alejamientos radicales de
ellas para introducirse en nuevos mercados y seguir trayectorias tecnoldgicas
desconocidas. En ese mundo, los activos productivos no sélo se adquieren sino
que vienen dados. A las fuerzas de la competencia se suman los rendimientos
crecientes, la incertidumbre, la causalidad acumulativa y la dependencia con
respecto a la trayectoria anterior, y todo ello configura el contexto en el que
La inversién pablica es un  actuaran los dirigentes y los empresarios privados. Esta perspectiva estd influenciada
factor clave para elevar los  por el “capitalismo plausible” de Schumpeter, segiin el cual el reto que plantean
niveles de la productividad a las empresas e industrias establecidas los nuevos productos y tecnologias estriba

agricola a fin de generar en la a'ctuacicj)n. de los empres'arios como agenFes <'1|e ”destrucci'c’)n creativa”. Ahora
bien, si la actividad empresarial persigue una finalidad determinada en un mundo
incierto, las instituciones que la apoyen deben ofrecer un entorno mas propicio en
general que el sefalado por el propio Schumpeter. Ademas de incluir un sistema
de incentivos adecuado que aliente a asumir riesgos y a crear nuevas actividades
econdmicas —la “funcién creativa de los mercados” (Kaldor, 1972)—, ese entorno
debe también ofrecer las condiciones necesarias para comprender y realizar los
cambios y para hacer posibles las actividades orientadas a una finalidad concreta.
Con tal fin, debe haber instituciones que reduzcan la incertidumbre, resuelvan los
conflictos y establezcan vinculos para garantizar la corriente de conocimientos y
de competencias entre las unidades econémicas.

4. ORGANISMOS DE POLITICA INDUSTRIAL E INSTITUCIONES
DE PROMOCION DEL CRECIMIENTO

desarrolladas por el nuevo
Estado desarrollista.

un excedente agricola neto
como fuente esencial de
acumulacion.

Los gobiernos pueden No existe ninguna configuracién institucional ideal que se pueda calificar de

desempeﬁar un papel universalmente “exitosa”, y, dada la heterogeneidad de los PMA, es inevitable la
fundamental para acelerar diversidad institucional. Una vez descartados los intentos de hallar un modelo
el crecimiento y promover ideal, surge una miriada de retos propios de cadz% contexto. La hlp.c’)te5|s de la
que se parte en el presente Informe es que, debido a las externalidades, a la
falta de instituciones necesarias, a las economias de escala y a otros muchos
. o .., tipos de deficiencias del mercado, no se puede esperar que los mercados por
coordinacion estratégica st solos coordinen los procesos de acumulacién de capital, cambio estructural

con el sector privado. y modernizacién tecnoldgica de un modo compatible con el crecimiento vy el
desarrollo sostenibles. La reaccién de los poderes publicos ante la actual crisis
mundial muestra que la intervenciéon del gobierno es necesaria incluso en las
economias de mercado desarrolladas (EMD); la necesidad de que el Estado
afronte los fallos crénicos de coordinacién, especialmente en los PMA, es
mayor que nunca. Es motivo de gran preocupacion la falta de opciones para
la formulacién de politicas fiscales mediante las cuales los PMA puedan aplicar
Los nuevos instrumentos de  politicas industriales. Esta limitacion pone de manifiesto la necesidad de un gran
impulso procedente de fuentes externas.

el cambio estructural
estableciendo una

politica industrial, como las
desgravaciones fiscales y los Las experiencias pasadas de los PMA en materia de politica industrial fueron
incentivos a la inversién, se ~ desiguales (UNCTAD, 2006b). La crisis de la deuda puso al descubierto fallos y
dio la oportunidad de cambiar profundamente la forma de abordar la estrategia
de desarrollo. Las politicas industriales activas fueron grandes victimas de esa
reorientacion, pero no se pueden negar ni ignorar los casos en que la politica
industrial surti6 efecto, no sélo en Asia oriental, sino también en Irlanda y en la
contingentes. mayoria de los paises nérdicos (Dinamarca, Finlandia y Suecia).

prestan menos a la captacion
de rentas y se autolimitan
mds que los aranceles y los
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5. RASGOS ESENCIALES DE LA POLITICA INDUSTRIAL DESARROLLISTA
(a) Instituciones: la dindmica entre politicas e instituciones

Indudablemente, no basta con cambiar las politicas para obtener el tipo de
conductas que fomenten el crecimiento y la reduccién de la pobreza, ya que
las politicas no funcionan en un entorno disociado de las instituciones. Las
instituciones son entidades creadas por la sociedad que reducen la incertidumbre
creando una estructura estable de interacciones y de vinculos. No obstante, las
instituciones difieren mucho de las organizaciones, y las interacciones recurrentes
entre unas y otras determinan en definitiva la orientacién del cambio institucional
(North, 1990)%. La politica industrial queda plasmada en esas instituciones e
incentivos.

En el presente Informe se afirma que el marco institucional surgido del Consenso
de Washington en los dltimos decenios ha relegado las politicas industriales a una
funcién muy marginal, dando por sentado que, una vez establecidos los elementos
econémicos fundamentales, se produciria un cambio estructural espontaneo
(Rodrik, 2006). En todos los PMA, la mayoria de las instituciones de mercado
—tales como las del sector financiero y las organizaciones empresariales—, al
igual que el Estado y las instituciones de la sociedad civil, suelen ser débiles
y subdesarrolladas. Actualmente se estd de acuerdo en general en que el
mecanismo de mercado no puede funcionar eficientemente sin un sector piblico
complementario. El sector privado no puede soportar sélo la carga del desarrollo,
por lo que estd claro que el sector privado y el Estado han de complementarse.

Para no repetir los errores del pasado, en el presente Informe no se trata de
imponer un “modelo Gnico” de politica industrial. Por el contrario, se subraya
que, para crear capacidad en materia de politica industrial, hay que aumentar el
espacio de politicas, es decir, disponer de una gama méas amplia de instrumentos
de politica industrial que puedan ser desplegados por cada gobierno en funcién
de sus necesidades de desarrollo especificas. A este respecto, el Informe se basa
en las conclusiones de estudios anteriores (UNCTAD, 2006b; 2007; Chang,
2002) que indican que algunos acuerdos de la OMC, como el Acuerdo sobre
los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el
Comercio (Acuerdo sobre los ADPIC), el Acuerdo sobre las Medidas en materia
de Inversiones relacionadas con el Comercio (Acuerdo sobre las MIC) y los
acuerdos regionales y bilaterales sobre comercio e inversién circunscriben la
utilizacion de los instrumentos de politica industrial empleados en las politicas
industriales tradicionales, como los créditos y las subvenciones a la exportacion, la
contratacion publica, la asignacion de créditos, la gestion de precios y las clausulas
sobre contenido nacional (cuadro 18). La utilizacién de esos instrumentos se
justificaba para proteger una industria incipiente.

(b) Instituciones e incentivos para coordinar el cambio

Persiste un animado debate acerca de la funcién de las instituciones en el
crecimiento econémico vy el desarrollo. El principal argumento de los partidarios
de la intervenciéon politica es que la interaccion entre las politicas y las
instituciones es lo que crea las estructuras de incentivos que inducen, aceleran
o retrasan el cambio econémico. El Estado, a través de la politica industrial,
puede modelar la estructura de las interacciones sociales y econémicas mediante
la incentivacién. Los incentivos y las instituciones constituyen los principales
mecanismos de coordinaciéon de las actividades econdmicas y sociales. Los
incentivos, interpretados como normas que rigen el intercambio de bienes y de
servicios, asi como la creacién de nuevos mercados, coordinan las actividades de
los agentes econémicos y productivos. En el contexto de los PMA hay que abordar
claramente la cuestién de la voluntad de las instituciones. Se ha expresado cierto
escepticismo acerca de la capacidad del actual aparato institucional de muchos

En el caso de muchas
economias de renta baja,
las oportunidades de
aprendizaje industrial han
sido limitadas, por falta de
incentivos para entablar
con otros un proceso de
aprendizaje colectivo.

La clave del desarrollo estriba
en mejorar las capacidades y
las competencias productivas
de las empresas y de las
explotaciones agricolas, asf
como la competencia del
Estado desarrollista para
poner en practica la politica
industrial.

El espacio de politicas
define los pardmetros de las
competencias del Estado para
poner en practica estrategias
nacionales de desarrollo.
Esto incluye limitaciones
exteriores dimanantes de los
compromisos internacionales
contraidos por los PMA
en virtud de acuerdos
internacionales sobre
comercio e inversion.
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de los PMA para sostener los procesos de aceleracién del crecimiento (Banco
Mundial, ONUDI, Collier, etc.), en tanto que otros criticos se han preguntado
si las élites nacionales estan dispuestas a apoyar las politicas de cambio (Bora,
Lloyd y Pangestu, 2000). Ahora bien, las instituciones son dindmicas y pueden
modificarse y modelarse mediante los precios, los incentivos y la regulacién para
coordinar las inversiones.

La mayoria de los paises
en desarrollo van a la zaga,
y s6lo algunas economias

Como ejemplos de instituciones de los PMA y de otros paises en desarrollo
que fomentan el crecimiento cabe mencionar los siguientes: a) los ministerios
de desarrollo, industria y comercio, por ejemplo el Ministerio de Industria y

emergentes empiezan a Artesania de la Republica Democratica Popular Lao, que trabaja con asociaciones

recuperar el retraso. La de empresas; b) la Cadmara de Comercio, Industria y Agricultura de la Reptblica
asimetria en la obtencién de Unida de Tanzania; c) los bancos de desarrollo privados, como el Banco
Grameen de Bangladesh; d) los bancos de desarrollo publicos, como el Banco
. Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES) del Brasil; e) los organismos
a los conocimientos es una T o

o publicos especializados, como la Junta de Desarrollo Rural de Bangladesh, y f)
de las principales razones de las instituciones patrocinadas por universidades, como el Centro de Tecnologia

la ampliacion de esa brecha.  Ceramica de la Universidad Federal Santa Catalina del Brasil.

conocimientos y en el acceso

(c) Inversiones

Las capacidades productivas, que son la base de un paradigma orientado a
la produccién, no surgiran espontdneamente de los mercados por si solas, sino
que tienen que ser creadas, fomentadas y desarrolladas por el nuevo Estado
desarrollista. En el Informe sobre los paises menos adelantados 2006, se sefalan
los siguientes elementos esenciales de las capacidades productivas: acumulacién
de capital, cambio técnico y cambio estructural. Es poco probable que no se
produzcan inversiones o que estas no alcancen un volumen suficiente debido

conocimientos en el a una serie de fallos e ineficiencias del mercado tales como: a) el caracter
crecimiento es mucho mds  imperfecto o insuficiente de los créditos, de la informacién y de los mercados de
importante para determinar ~ accionesy de seguros; b) los fallos de coordinacién (falta de eslabonamiento hacia
atras y hacia adelante y de inversiones complementarias), y c) la debilidad de las
externalidades positivas (Khan, 2008).

La funcién de los

las “ventajas comparativas”

que los factores de
produccién tradicionales, El Estado desempena una funcién esencial de creacién de una serie adecuada
de incentivos para la inversién, regulando los precios tanto de los insumos como de
los productos mediante las politicas cambiarias, las politicas sectoriales destinadas
a promover el cambio técnico, y las politicas fiscales. La inversion publica, por
ejemplo, es un factor clave para elevar los niveles de la productividad agricola a
fin de generar un excedente agricola neto como fuente esencial de acumulacién
(capitulo 3 del presente Informe).

que son estaticos.

Los datos histéricos muestran que los gobiernos pueden desempefar un
papel fundamental para acelerar el crecimiento y promover el cambio estructural
estableciendo una “coordinacién estratégica” con el sector privado. En los paises

Todos los paises en en los que suele haber fallos de coordinacion y en los que los recursos son
desarrollo, incluidos los PMA, escasos, las consultas periédicas con los inversores potenciales, el intercambio
se enfrentan al problema de de informacién y otras actividades similares son valiosos instrumentos para
fomentar el proceso de acumulacién y encauzarlo hacia sectores mas dindmicos.
Ademés, este tipo de “politicas industriales impulsoras” (Wade, 2004) suele tener
una buena relacién costo-eficacia si se mantienen bajo control los intereses de
determinados grupos, y tiende a llevar a un aumento de la eficiencia institucional
y del dinamismo social, como en el caso de la Provincia china de Taiwan.

que cada vez se necesitan
mds conocimientos para
recuperar el retraso.

(d) Incentivos

Los PMA disponen de toda una serie de instrumentos para el desarrollo
industrial, entre ellos el trato preferencial reflejado en incentivos o en ayudas
a destinatarios especificos, mudiltiples desgravaciones fiscales e incentivos a
la inversion, asi como diversos instrumentos de politica comercial (barreras
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arancelarias y no arancelarias), subvenciones, donaciones o préstamos. La
mayoria de esos instrumentos pueden utilizarse para fomentar la capacidad en
el sector privado y estimular el proceso de transformaciéon econémica. Por otra
parte, los nuevos instrumentos de politica industrial, como las desgravaciones
fiscales y los incentivos a la inversién, se prestan menos a la captacion de rentas
y se autolimitan mas que los aranceles y los contingentes (Wade, 2006). Ademas,
los gobiernos pueden facilitar ese proceso reforzando sus instituciones financieras
nacionales, tratese de bancos de desarrollo de propiedad estatal, como el BNDES
del Brasil, o de instituciones de crédito privadas, como el Banco Grameen de
Bangladesh.

(e) Innovacion

Aunque muchos consideran que la innovacion es la base del crecimiento, el
proceso de innovacién tiene una evolucion diferente en los PMA (Abramovitz,
1986; Lall, 1992; Srinivas y Sutz, 2008; Srinivas, 2009). Como ya se senalé en
el Informe sobre los paises menos adelantados 2007, en los PMA la innovacién
(adopcion de novedades en una empresa) es algo imperfecto y poco corriente.

El aprendizaje y la innovacién pueden dimanar de diversas fuentes, como
la investigacion y el desarrollo (I+D, que es conocimiento codificado), el
aprendizaje tacito por la practica, las inversiones en maquinaria y equipo nuevos,
los proveedores de tecnologfa, la movilidad de la mano de obra, etc. Ahora bien,
en el caso de muchas economias de renta baja, las oportunidades de aprendizaje
industrial han sido limitadas, por falta de incentivos para entablar con otros un
proceso de aprendizaje colectivo. Sin embargo, las empresas no innovan solas
(Kozul-Wright, 1995); en las economias de mercado desarrolladas reciben un
fuerte apoyo de una densa trama de instituciones de apoyo que respaldan el
aprendizaje empresarial de manera constante. En la mayoria de los PMA,
especialmente los del Africa subsahariana, hay una grave carencia de ese tipo de
instituciones (Oyelaran-Oyeyinka, 2006).

(H Competencias, capacidades y espacio de politicas

La clave del desarrollo estriba en mejorar las capacidades y las competencias
productivas tanto de las empresas como de las explotaciones agricolas, asi como la
competencia del Estado desarrollista para poner en practica la politica industrial. Esa
competencia del Estado dependera de sus capacidades institucionales y técnicas
(conocimientos, calificaciones y burocracia competente) y de las limitaciones
que afecten a esa capacidad. El espacio de politicas define los parametros de
las competencias del Estado para poner en practica estrategias nacionales de
desarrollo. Esto incluye limitaciones exteriores dimanantes de los compromisos
internacionales contraidos por los PMA en virtud de los acuerdos internacionales
sobre comercio e inversién concertados a nivel multilateral, regional y bilateral.
En el cuadro 18 se ilustra la manera en que los compromisos multilaterales limitan
la capacidad de los PMA para poner en practica politicas industriales efectivas.
Las politicas, el marco institucional y las competencias del Estado para idear y
aplicar politicas determinaran la eficacia de la politica industrial. Pero, incluso
cuando los paises utilizan los mismos instrumentos y politicas, el orden en que
se utilicen esos instrumentos o la combinacién de instrumentos por la que se
opte pueden llevar a resultados muy diversos. Los instrumentos de la politica
industrial variaran segn las condiciones existentes en una determinada economfa
en un momento dado, y tanto la forma como el contenido de la politica industrial
deberian evolucionar en funcién del desarrollo de las instituciones del mercado,
asi como de las competencias del propio Estado para orientar el cambio y la
transformacién de la economia. Por ejemplo, para fomentar la capacidad, en
Asia oriental tuvieron éxito las alianzas establecidas entre el sector publico vy el
privado para adquirir conocimientos, alianzas que se plasmaron en acuerdos de

La experiencia de los PMA
indica que la contribucién
de la IED a la modernizacion
industrial y tecnoldgica ha
sido muy limitada.

Los PMA han recibido una
parte insignificante de la IED
mundial total.

La IED se ha dirigido
principalmente a los
exportadores de productos
basicos, en su mayor parte a
los exportadores de petréleo
y en menor medida a los
de minerales y productos
agricolas.
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Grafico 21

Entradas de IED en los paises menos adelantados, por regién, 1980-2007
(Porcentajes del total de entradas de IED, promedio del periodo)
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Fuente: Célculos de la secretaria de la UNCTAD, a partir de la base de datos GlobStat de la UNCTAD.

Grdfico 22
Entradas de IED en los paises menos adelantados, por especializacion de sus exportaciones, 1980-2007
(Porcentajes del total de entradas de IED, promedio del periodo)
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Fuente: ~Célculos de la secretaria de la UNCTAD, a partir de la base de datos GlobStat de la UNCTAD.
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Grafico 23

Entradas de IED en los paises menos adelantados, en porcentajes del PIB de los paises receptores
(Promedio del periodo)
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Fuente: Célculos de la secretarfa de la UNCTAD, a partir de la base de datos GlobStat de la UNCTAD.

colaboracién entre empresas, gobiernos y bancos que alentaron la cooperacion,
la asuncién conjunta de riesgos y la adopcién de fines comunes.

En los dos dltimos siglos, las tasas de crecimiento sin precedentes histéricos
logradas en el mundo desarrollado mediante la utilizacién de la ciencia en
actividades productivas han puesto de relieve la importancia que el conocimiento
y la innovacién tienen para el crecimiento, la competitividad y la reduccién de
la pobreza. Esta tendencia se intensificé al final del siglo XX y llevé a la aparicion
de las llamadas economias basadas en el conocimiento. La Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) las describe como las economtas
“que se basan directamente en la produccién, la distribucién y la utilizacién de -
conocimientos y de informacién” (OCDE, 1996: 7). En cambio, la mayorfa de los  PMA es crear las condiciones
paises en desarrollo van a la zaga, y sélo algunas economias emergentes empiezan para el aprendizaje, por
a recuperar el retraso. La asimetria en la obtenciéon de conocimientos y en el  medio de la adquisicio’n de
acceso a los conocimientos es una de las principales razones de la ampliacion de capacidades tecnoldgicas
esa brecha (UNCTAD, 2007).

Una de las prioridades de
la politica industrial en los

y productivas.

La funcion de los conocimientos en el crecimiento es mucho mas importante
para determinar las “ventajas comparativas” que los factores de produccién
tradicionales, que son estdticos (Reinert, 2007). Su auge ha ido acompafado
de una dependencia creciente con respecto al conocimiento codificado, que
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puede formalizarse y, por ende, transferirse como base para organizar y realizar

actividades econémicas (Abramowitz y David, 1996; Amsden, 2001). En

consecuencia, todos los paises en desarrollo, incluidos los PMA, se enfrentan al

) » problema de que cada vez se necesitan mds conocimientos para recuperar el
retroalimentacion entre la (otraso (Bell y Pavitt, 1993); UNCTAD, 2007).

diversificacion econémica, el

aprendizaje y la acumulacion

Hay fuertes vinculos de

Los conocimientos, si bien se generan a nivel global, se incorporan a nivel local.
) - Las instituciones tecnolégicas locales se encargan de generar, crear y divulgar los
de capital. El propdsito de la conocimientos disponibles en los ambitos local y el mundial. Las instituciones
mayor parte de las politicas locales de conocimiento se han definido normativamente como “un conjunto de
industriales es fortalecer agentes que actian como depositarios de los activos creativos y los transmiten
esos vinculos. en un contexto de interacciéon dindmica con otros agentes” (Oyelaran-Oyeyinka,
2004: 21). Esa es la razon de que las empresas comerciales productivas locales
sean un componente critico de los procesos de aprendizaje nacionales. Por
ejemplo, las empresas africanas suelen ser pequefias empresas que generalmente
no interacttian con agentes o fuentes de conocimiento de los sectores estructurado
0 no estructurado, sean empresas o universidades, instituciones de investigacién
publica y otras redes de conocimientos. Sin embargo, las pequenas empresas
no suelen invertir lo suficiente en formacion, y es bien sabido que en los paises
Por si solas, las senales del  en desarrollo las instituciones no atentan en general los fallos del mercado de
mercado pueden incluso los conocimientos especializados (Lall, 2000; Teubal, 2008). La acumulacién de
desalentar la acumulacién de conocimientos sigue siendo un reto fundamental para las empresas de los PMA
(Juma, 2007).

capacidades tecnoldgicas.

(g) Fomento de la capacidad a nivel de la empresa

La politica industrial desarrollista hace hincapié en la promocién del
aprendizaje tecnolégico para complementar y no sustituir al mercado. A nivel
microeconémico, ello requerird la creacién de grandes empresas capaces y
competitivas que generen externalidades y efectos indirectos con un fuerte efecto
La politica industrial multiplicador en toda la economia. Desde este punto de vista, la politica industrial
desarrollista deberia es indisociable de la coordinacion de las inversiones. Es esencial desarrollar esas
competencias a nivel de la empresa para recuperar el retraso. En el siglo XXI se
deberian dar incentivos especificos para fomentar el aprendizaje a nivel de los
trabajadores.

propiciar el fortalecimiento
de la capacidad empresarial
generando un proceso
acumulativo de crecimiento
de la innovacién comercial
en el sector empresarial.

Los PMA presentan una serie de limitaciones estructurales, como: a) escasa
coordinacion logistica; b) fuerte dependencia con respecto a las importaciones;
c) deficiencias de las infraestructuras, en particular de telecomunicaciones; d)
deficiencias de los servicios de transporte; e) limitacion de los recursos humanos,
en particular en la educacién, y f) niveles de endeudamiento altos. Si no se hace
frente a esas limitaciones mediante la politica industrial, los PMA no podran
abordar el aprendizaje y la acumulacién de capital. Otra fuente potencial de
aprendizaje es la inversién extranjera directa. No obstante, para que la inversién
extranjera directa beneficie a las empresas locales tiene que convertirse en parte
integrante de la politica industrial desarrollista, creando un marco sistematico

La demanda de inversion que vaya mds alld de la promocién no intervencionista y asumiendo un enfoque

en los PMA es demasiado  intervencionista que incluya la formacién, el desarrollo de calificaciones, las
baja. Por consiguiente, debe tecnologias basicas para respaldar la coordinacién logistica, y la innovacion
basada en la eficiencia (Rasiah, 2007).

producirse un aumento de
la demanda agregada a fin
de generar los niveles de
inversion necesarios para que
haya crecimiento.




Adaptacioén de la politica industrial a los paises menos adelantados

C. La IED no puede sustituir a la politica industrial

@

En las dltimas décadas, muchos PMA han aplicado politicas que privilegian
las exportaciones y la inversiéon extranjera, en el marco de las reformas de
liberalizacién vinculadas con los programas de ajuste estructural (PAE). De hecho,
numerosos PMA han otorgado preferencias a las zonas industriales francas y han
concedido incentivos fiscales a los capitales extranjeros en vez de a los productores
e inversores nacionales. No obstante, la experiencia de los PMA indica que la
contribucién de la IED a la modernizacién industrial y tecnolégica ha sido muy
limitada. En realidad, la IED en los PMA se ha concentrado sobre todo en las
actividades extractivas o, como en los PMA de Asia, en actividades simples de
transformacioén, intensivas en mano de obra y con escasos vinculos locales y
beneficios indirectos (UNCTAD, 2007). En este sentido, puede sostenerse que las
politicas de atraccion de IED han tenido un relativo éxito en los PMA africanos y
asiaticos. Pero los beneficios previstos de la IED, como la generaciéon de empleo y
la transferencia de tecnologfa, no se concretaron por varias razones, entre ellas, la
falta de una politica industrial®.

Los PMA han recibido una parte insignificante de la IED mundial total,
similar a la de los paises en desarrollo. De todos los PMA, los paises de Africa
han registrado siempre las mayores entradas, en particular en la presente década
(véase el gréfico 21).

La IED se ha dirigido principalmente a los exportadores de productos basicos,
en su mayor parte a los exportadores de petréleo y en menor medida a los de
minerales y productos agricolas. A pesar de los generosos planes de incentivos,
las entradas de IED en los paises exportadores de manufacturas y servicios siguen
siendo marginales (alrededor del 1%) (véase el grafico 22), y en 2008 y 2009
descendieron debido a la crisis econémica mundial.

Los datos sobre el acervo de IED confirman este analisis. La mayor parte de
ese acervo se concentra en los PMA de Africa exportadores de productos bésicos,
mientras que el de los PMA asidticos e insulares (principalmente exportadores de
servicios y manufacturas) ha disminuido levemente en los tltimos diez afos.

En relacién con el PIB, las entradas de IED son mas importantes para el
conjunto de las economias en desarrollo que para los PMA por si solos, pero en
ambos grupos superan a las entradas correspondientes al total de la economia
mundial. A raiz de la globalizacién y de la creciente importancia de las empresas
transnacionales (ETN), las entradas de IED han tendido a aumentar en todas las
regiones estudiadas, aunque de manera mucho menos pronunciada en los PMA
de Asia que en el resto de los grupos. En los dltimos cinco a diez afos, las entradas
de IED han adquirido un papel relativamente importante en los PMA africanos
e insulares, en los que representan mas del 3% del PIB. Con el aumento de los
precios de los productos bésicos, las corrientes de IED alcanzaron un maximo
alrededor de 2003-2004, pero se prevé que descenderan marcadamente con el
inicio de la crisis mundial (véase el grafico 23).

D. Condiciones propicias al cambio
estructural basado en el conocimiento

1. PoLiTicA TECNOLOGICA Y APRENDIZAJE

En los PMA, la politica tecnoldgica debe ir mucho mas alla de la inversion en
[+D (véase Srinivas, 2009). La politica industrial de desarrollo debe centrarse en:
a) la facilitacion y la promocion del acceso a las nuevas tecnologias; b) el desarrollo

El crecimiento convergente
es la reduccién de las
diferencias entre los paises
que producen nuevos
conocimientos y los paises
que estdn aprendiendo a
producir bienes y procesos
que son nuevos en sus
sistemas economicos.

Si se invierte en capital
humano sin hacer los
cambios correspondientes
en la estructura productiva,
con el fin de crear demanda
para las competencias que
se adquieran, el resultado
puede ser la fuga de
conocimientos.

El objetivo de la politica
industrial es facilitar la
asimilacion mediante el
aprendizaje y acumular
capital.

Las actividades que generan
un crecimiento dindmico
suelen ser las que tienen la
capacidad de absorber las
innovaciones y los nuevos
conocimientos que producen
rendimientos de escala
crecientes.
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de los recursos humanos; c) la capacitacion general; d) la reunién, el andlisis y la
difusién de datos técnicos; y e) la iniciativa empresarial. Este enfoque propugna
la intervencién estatal mediante una politica tecnoldgica proactiva, orientada a la
generacion de capacidades productivas y tecnoldgicas a nivel de las empresas y
las explotaciones agricolas. Para promover el desarrollo tecnolégico, los gobiernos
Pese a que en las tres Ultimas pueden valerse de diversos instrumentos generales y selectivos. En este enfoque

décadas el paradigma se distingue entre las diferentes etapas del desarrollo, a saber, entre las industrias
incipientes y las industrias maduras (UNCTAD, 2007). Una de las prioridades de
la politica industrial en los PMA es crear las condiciones para el aprendizaje, por
medio de la adquisicién de capacidades tecnolégicas y productivas.

dominante no ha dejado
de proclamar el fracaso
generalizado del Estado, N '
desde el siglo XIX las Al elabo,raf un marco de po!ltlca para los PMAf es |mpf)rtante ter?er presep’tes
las caracteristicas del conocimiento. La tecnologia es mas que la informacion:
los conocimientos tecnolégicos se concentran, y tienden a perpetuarse, en
determinadas personas, organizaciones y redes locales. Por consiguiente,
éxitos en materia de politica | aprendizaje no es automdtico, sino que va aparejado con la adquisicion
industrial. de equipos de produccién, su utilizacién y su adaptacién a las condiciones
locales. Es importante diferenciar entre la capacidad productiva —que abarca
el conocimiento y los procedimientos de organizacién necesarios para manejar,
reparar y mejorar los equipos y productos existentes— vy las capacidades
tecnoldgicas —que son las competencias, los conocimientos y los procedimientos
de organizacién necesarios para gestionar y generar el cambio tecnolégico (Bell y
Pavitt, 1993).

economias avanzadas han
tenido un largo historial de

Saber qué funciona y qué
no funciona, aunque sea en
diferentes circunstancias,

Diferentes tipos de actividades contribuyen a la acumulacion de capacidades
tecnoldgicas. Entre ellas se cuentan el aprendizaje formal y el aprendizaje practico.
En ambos casos, el aprendizaje constituye una actividad que exige tiempo y dinero
puede ser dtil para los PMA. y que no se da en forma automdtica, sino que tiene que gestionarse de manera
deliberada. Es mas, dado que el aprendizaje esta directamente relacionado con
la experiencia de la produccién, cuanto méas complejo sea el proceso productivo,
mds posibilidades habra de aprender. En consecuencia, es probable que haya
fuertes vinculos de retroalimentacion entre la diversificacion econdémica, el
aprendizaje y la acumulacion de capital. El propésito de la mayor parte de las
politicas industriales es fortalecer esos vinculos (Lall, 1992).

Todos los paises de
industrializacién tardia
tenian graves limitaciones

Por si solas, las sefiales del mercado pueden incluso desalentar la acumulacion
de capacidades tecnoldgicas (Cimoli, Dosi y Stiglitz, 2008). A nivel empresarial,
i - es necesario que el Estado invierta en la acumulaciéon de esas capacidades y
de capital y conocimientos  cree condiciones que estimulen el aprendizaje. A nivel nacional, el Estado debe

especializados. conseguir y asegurar la financiacién para el cambio y la innovacién tecnolégicos.
Crear esas condiciones es una de las funciones fundamentales de la politica
industrial.

La politica industrial desarrollista deberia propiciar el fortalecimiento de la
capacidad empresarial generando un proceso acumulativo de crecimiento de
la innovacién comercial en el sector empresarial, hasta que ese crecimiento se
internalice. Por medio de la aplicacion de programas se deberia procurar generar
rapidamente una masa critica de empresas innovadoras en el ambito comercial.
Para iniciar este proceso se requieren suficientes recursos financieros, y el
presupuesto debera aumentar con el transcurso del tiempo (Teubal, 2008). Los
explicitamente la inclusién objetivos especificos de la innovacién comercial son los siguientes:
social y tenian en cuenta

a los trabajadores, las

empresas, y la sociedad civil.

Los paises nérdicos e
Irlanda aprobaron politicas
industriales que incorporaban

* Difundir las actividades o funciones que promueven la innovacién en todo
el sector empresarial;

Crear las capacidades pertinentes, en particular en las empresas;

* Promover la iniciativa empresarial; y

* Determinar los ambitos en que existe una ventaja competitiva sostenible.
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2. APRENDIZAJE Y MODERNIZACION TECNOLOGICA
EN LOS PAISES MENOS ADELANTADOS

Si se quiere aumentar las capacidades productivas, debe prestarse la debida
atencion al papel de la demanda. Ahora bien, la demanda de inversién en los
PMA es demasiado baja (UNCTAD, 2006a). Puesto que la inversiéon depende de
la demanda, y dada la subutilizacion de la mano de obra y de otros recursos, debe
producirse un aumento de la demanda agregada a fin de generar los niveles de
inversién necesarios para que haya crecimiento. Esta situacioén exige que los PMA
adopten una politica industrial mucho mas profunda de lo que suele considerarse
necesario.

La corriente econémica dominante interpreta el desarrollo como un proceso
impulsado en gran medida por la acumulacion de capital fisico y humano. Sin
embargo, en el presente Informe se sostiene que el proceso de desarrollo es el
resultado de una convergencia basada en el principio general de la imitacién
adaptativa (Kozul-Wright y Rayment, 2007), es decir, en aprender de los paises
mds adelantados cémo producir bienes competitivos y en emular sus estructuras
econdémicas e instituciones. El crecimiento convergente es la reducciéon de las
diferencias entre los paises que producen nuevos conocimientos (los paises
desarrollados) y los paises que estan aprendiendo a producir bienes y procesos
que son nuevos en sus sistemas econémicos (Ocampo, Jomo y Khan, 2007;
Cimoli, Dosi y Stiglitz, 2008). La ventaja que pueden tener los recién llegados,
como los PMA, es que las nuevas tecnologias y los nuevos conocimientos
tecnoldgicos ya estan disponibles. La lograda emulacién de los nuevos procesos
de produccién y productos puede dar lugar a altas tasas de crecimiento de la
produccién y la productividad, lo que a su vez puede fortalecer la capacidad
nacional para generar nuevas transformaciones estructurales (UNCTAD, 2007).
Este, sin embargo, no es un proceso automatico.

El crecimiento convergente por medio de la emulacién es el esfuerzo
deliberado de adaptar las tecnologfas y actividades productivas de vanguardia a
las “ventajas comparativas” de un pais (Reinert, 2007). Este proceso debe abarcar
politicas publicas explicitas de apoyo al aprendizaje en las empresas y en el
contexto méas amplio del sistema nacional de innovacién. Sin embargo, esta claro
que la mera acumulacién fisica de tecnologia no es suficiente. Si el aprendizaje
fuera automético y el conocimiento un proceso lineal, bastaria entregar capital a
los paises pobres para que, automaticamente hubiera desarrollo. Pero el capital
por si sélo no puede ser la clave del crecimiento en los paises que no tienen la
capacidad de absorcién para utilizarlo de manera rentable. Si se invierte en capital
humano sin hacer los cambios correspondientes en la estructura productiva con
el fin de crear demanda para las competencias que se adquieran, el resultado
puede ser la fuga de conocimientos (o fuga de cerebros) a través de la emigracion
(Ocampo, Jomo y Khan, 2007; UNCTAD, 2007).

Esta perspectiva cambia la funcién de la politica industrial, cuyo objetivo
principal ya no es sélo acumular capital sino también facilitar la asimilacién
mediante el aprendizaje (copiando, imitando y finalmente innovando). Esta
version moderna de la politica industrial es indispensable para forjar vinculos entre
la ciencia, la tecnologfa y las actividades econémicas, mediante el establecimiento
de redes de contactos, la colaboracién y el ajuste de los componentes del
aprendizaje (aprendizaje practico, I1+D adaptativos y formacién de la mano de
obra) en una estrategia de desarrollo integrada (Amsden, 2001). Sin embargo,
esas interacciones no se pueden crear por decreto; se necesitan instituciones,
medios y recursos.

Desde la perspectiva de este Informe, los cambios en las estructuras productivas
de las economias son esenciales para generar crecimiento en actividades que se
caractericen por rendimientos crecientes, una competencia imperfecta y dindamica

Los paises nérdicos
promovieron un Estado
benefactor de cobertura

relativamente amplia y un

clima social que favorecié

el cambio en la etapa de
crecimiento acelerado.

El modelo socialdemocrdtico
demuestra cémo el Estado y
otros actores sociales pueden
desarrollar capacidades
productivas en una economia
basada en los recursos
naturales que experimenta
una transformacion
estructural.

Los gobiernos de los NPI de
primer nivel de Asia oriental
aplicaron una politica de
industrializacién de arriba
a abajo, con interacciones
constructivas entre el
gobierno y la empresa,
independientes de los grupos
de interés.
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y un rapido progreso tecnolégico. Cabe sefialar que no todas las actividades
econdémicas generan un crecimiento acelerado: por ejemplo, los productos bésicos
y las actividades agricolas tienden a caracterizarse por rendimientos de escala
decrecientes, baja productividad y bajas tasas de empleo formal. Las distintas
actividades econémicas transmiten diferentes modelos de aprendizaje y tienen
diferentes efectos de difusion de conocimientos. Las actividades que generan
un crecimiento dinamico suelen ser las que tienen la capacidad de absorber las
innovaciones y los nuevos conocimientos que producen rendimientos de escala

En los paises nérdicos e crecientes. Cuando se logra, el crecimiento no sélo se traduce en una rapida

Irlanda, los trabajadores formacién de capital (inversion), sino también en politicas activas de “transferencia
participaron ampliamente en Y dominio de las competencias y, sobre todo, de creaciéon de un mercado viable”
(Ocampo, Jomo y Khan, 2007: 199).

la formulacién consensual de

la politica industrial. El aprendizaje no se da en forma automatica ni gratuita: la politica y las
instituciones son importantes. En el contexto global, la ciencia, la tecnologia y la
innovacion no son lujos para los PMA, sino una condicién previa para su desarrollo
econémico (UNCTAD, 2007). La disponibilidad publica de recursos de ciencia,
tecnologia e innovacién (CTI) da a las empresas “recién llegadas” de los PMA la
oportunidad de acelerar su proceso de desarrollo, siempre que: a) entiendan que
la innovacion es un proceso multidireccional (de bisqueda), altamente interactivo,
que integra o “articula” la ciencia, la tecnologia y la produccién; y b) conciban
politicas capaces de establecer circulos virtuosos entre la tecnologia y el aumento
de la productividad. Las politicas de CTI pueden ampliar sus capacidades de
absorcion si empiezan a establecer y a mejorar sus propios sistemas nacionales

Todos | o5 d de innovacién, que han sido denominados el “motor del crecimiento capitalista”
0dos 10s paises ae (Nelson, 1993).

industrializacién tardia
utilizaron ampliamente
fuentes externas de capital,  E. Estudio comparativo de casos de crecimiento

como entradas de capital acelerado en paises que han logrado
privado, IED, AOD o industrializarse

transferencias fiscales para

iniciar la industrializacion. Los buenos resultados de las politicas industriales no se limitan a los nuevos

paises industrializados (NPI) de Asia oriental, con su crecimiento sostenido y sin
precedentes. En casi todos los paises se han utilizado politicas industriales para
promover el desarrollo (Shafeaeddin, 2006; Shapiro 2007; Kozul-Wright, 1995).
Pese a que en las tres dltimas décadas el paradigma dominante no ha dejado de
proclamar el fracaso generalizado del Estado, desde el siglo XIX las economias
avanzadas han tenido un largo historial de éxitos en materia de politica industrial.
Entre los ejemplos figuran el Japdn, la primera generacion de NPI de Asia oriental
—Hong Kong (China), Singapur, la Reptblica de Corea, y la Provincia china de
Taiwadn—, los paises nérdicos (Dinamarca, Finlandia y Suecia) e Irlanda. En todos
Sus gobiernos combinaron ~ estos casos, el Estado desempend un papel fundamental en la promocién del
crecimiento econémico. Hay tantos tipos de politica industrial como modelos de
mercado.

la proteccién de las
industrias incipientes —y
la industrializacién sobre Todos los paises de desarrollo tardio tienen un sorprendente nimero de
caracteristicas comunes. Aunque ninguna de las experiencias individuales es
. . directamente reproducible, debido a las diferencias en los contextos histéricos,
de importaciones— con o o , . .
) . ) las caracteristicas politicas internas y externas y la geografia econdémica, saber qué
importantes ln.centlvos funciona y qué no funciona, aunque sea en diferentes circunstancias, puede ser
de promocién de (il para los PMA.

las exportaciones.

la base de la sustitucion

Todos los paises de industrializacion tardia tenfan graves limitaciones de
capital y conocimientos especializados, a lo que se sumaba la extrema escasez
de tierras en el caso de las ciudades-Estado de Hong Kong (China) y Singapur.
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Sus respectivas politicas industriales dieron lugar a una acelerada acumulacién de
capital, en un primer momento de fuentes externas y luego, cada vez en mayor
medida, de fuentes enddgenas. El contexto histérico y la duracién de la etapa
de crecimiento acelerado fueron muy distintos: los paises nérdicos (Dinamarca,
Finlandia y Suecia) iniciaron su industrializacién hace un siglo, mientras que el
resto de las economias empezaron su transformacién econémica tras la segunda acelerado, todos los paises

guerra mundial. de desarrollo tardio utilizaron

diferentes formas de politica

Durante las primeras etapas
del crecimiento econémico

Los paises nérdicos, ricos en recursos y mano de obra pero pobres en capital,

con economias pequenas y abiertas, realizaron un enorme cambio estructural industrial para apoyar
e institucional con minimas perturbaciones sociales. A fines del siglo XIX, la y proteger las empresas
emigracion de un quinto de la poblacién sueca y las entradas de capital permitieron nacionales.

un aumento de los salarios. Las politicas industriales alentaron la innovacion, la
diversificacién y la profundizacion de los conocimientos especializados. A esto se

Cuadro 19
Instrumentos de las politicas de promocién industrial y de las exportaciones — Republica de Corea y el Jap6n

Promocion de las exportaciones y restriccién de las importaciones

e Restricciones de las importaciones: generales y especificas;

* Promocidn de las exportaciones de sectores concretos, en algunos casos, de empresas concretas;

* Exigencia del cumplimiento de objetivos de exportacién a empresas exportadoras especificas, a cambio de los subsidios
otorgados (Republica de Corea);

* Subsidios de los tipos de interés, y disponibilidad de crédito y divisas para las empresas que cumplieran los objetivos de
exportacion;

e Amplia promocién de las exportaciones por medio de JETRO (Japén) y KOTRA (Republica de Corea);

* Provisién de infraestructuras de apoyo a las exportaciones, incluido el capital humano;

* Exoneraciones tributarias a los insumos importados y al gasto en 1+D; y

* Concesion a determinados conglomerados de la posibilidad de importar bienes de capital y tecnologia extranjera y obtener
financiacion barata en los mercados internacionales.

Medidas de politica industrial

* Flexibilidad en la aplicacion de la politica de competencia, incluida la amplia utilizacion de carteles;

e Creacién y promocién de conglomerados por parte del gobierno (Republica de Corea);

* Beneficios fiscales para las empresas, a fin de aumentar la inversion;

* Promocién de una relacion estrecha y a largo plazo entre las finanzas y la industria, esencial para la aplicacién de la politica
industrial;

* Represion de la mano de obra para asegurar la tranquilidad en un periodo de cambio estructural (Republica de Corea);

* Creacion de industrias estatales para intensificar el desarrollo industrial (Reptblica de Corea); y

* Amplia orientacién administrativa.

Fuente: Singh (1996: 163-164).

Cuadro 20
Instrumentos de politica industrial - Irlanda

Instrumentos Observaciones

Integracién econdmica estratégica en la Unién Europea y, en particular, con el Reino | Desde 1973
Unido
Buena provision de bienes puiblicos y desarrollo de infraestructuras especificas en Financiados por el gobierno, pero

apoyo de los sectores en expansién de la economia después de 1973 también con
transferencias de la Unién Europea

Formacién del capital humano especializado necesario para los sectores dinamicos de | Financiada por el gobierno, pero después
la economia de 1973 también con transferencias de la
Unién Europea

Apoyo activo a la I+D, la innovacion y las actividades de aprendizaje Forbairt

Generosos incentivos fiscales para atraer IED (especialmente a los sectores de las Sobre todo en comparacién con la
finanzas y de las tecnologfas de la informacién y las comunicaciones (TIC)) disciplina fiscal europea
Promocién activa de las PYMES y los conglomerados productivos Forbairt

Apoyo del gobierno a las estrategias de comercializacion de las empresas para
conquistar mercados externos

Amplia orientacién administrativa y asistencia a las empresas Forbairt
Requisitos de desempeno
Fuerte cohesién social y crecimiento impulsado por los salarios Concepto de pacto social

Burocracia eficiente y en modernizacion
Fuente: Elaborado por la secretaria de la UNCTAD.
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sumo el gasto destinado a asegurar la igualdad y la inclusion social desde el inicio
de la etapa de crecimiento. En estos paises, la transformacién de los recursos
naturales y la manufactura de alta tecnologia han estado estrechamente ligadas
(de la madera a IKEA).

Los paises nordicos e Irlanda aprobaron politicas industriales que incorporaban
explicitamente la inclusién social y tenfan en cuenta a los trabajadores, las
empresas, y la sociedad civil. El Estado dirigia las iniciativas de politica, pero
no las dominaba. En contraste, los NPI fundaron sus politicas en el poder de
élites econémicas, burocréticas, desalentando o excluyendo las demas opiniones
(Chang, 2006).

Cuadro 21
Instrumentos de politica industrial - Paises nérdicos (Dinamarca, Finlandia y Suecia), décadas de 1950 y 1960

Ayuda a las empresas nacionales (politica para industrias incipientes)

* Politica estatal proactiva de promocion de las empresas nacionales, en especial del sector manufacturero (asignacion de
créditos a la inversion en la manufactura);

» Crédito dirigido a sectores industriales concretos — bajos tipos de interés para promover la manufactura;

e Inversién: trato preferencial de la inversién en la manufactura;

* Financiacion: subsidios generosos para la inversion y el pago de sueldos; especial atencién del gobierno a los incentivos
fiscales y de crédito;

e Subsidios: diversos subsidios para aumentar la productividad en todos los sectores en crecimiento;

* Administracién de los precios: control de los precios de algunos productos basicos;

»  Compras del sector publico: desempenaron un importante papel en el programa industrial;

e Infraestructura: muy subvencionada.

Agentes de cambio

* Gobierno, banco central, los grandes industriales: (un reducido niimero de agentes de cambio) colaboraron con
representantes de las asociaciones de trabajadores;

* Estado: aplicacién de un programa de industrializacién especifico;

* Pacto social: relaciones de colaboracion entre el capital y la mano de obra;

* (Capacitacion: gran inversion publica en capacitacion;

* Innovacién: gran inversién en investigacion y desarrollo, capacitacién y creacién de conocimientos.

Fuente: Elaborado por la secretaria de la UNCTAD.

1. PACTOS/ASOCIACIONES SOCIALES

Los paises nérdicos promovieron un Estado benefactor de cobertura
relativamente amplia, y un clima social que favoreci6 el cambio en la etapa de
crecimiento acelerado. Con los afos, crearon una sélida red de apoyo social,
basada en impuestos altos y progresivos, servicios publicos amplios y de alta
calidad (incluido el transporte) y un seguro social completo. La distribucion de

Tanto en los pal’ses los beneficios (bajos coeficientes de Gini) fue un elemento esencial del modelo.
nérdicos como en Irlanda A fines del siglo XIX, durante la etapa agricola inicial, ya se habfa establecido
se hizo un gran uso en Suecia un pacto social plenamente articulado, que siguié vigente en la etapa

de industrializacion. El modelo socialdemocratico demuestra como el Estado
y otros actores sociales pueden desarrollar capacidades productivas en una
economia basada en los recursos naturales que experimenta una transformacién
estructural. El pacto social arrojé beneficios gracias a un entendimiento comdn
conocimientos especializados  de las restricciones salariales, los bienes publicos, los objetivos y la coordinacién

externos. El desarrollo de del desarrollo econémico local, los pactos entre los trabajadores y las empresas
competencias y la capacidad destinados a impulsar la competitividad internacional, la inversiéon expresa

fueron fundamentales en en tecnologfa y la utilizacién de la innovacién para producir las innovaciones
necesarias en el plano nacional, incluso en las exportaciones.

de los conglomerados
industriales para aprovechar
las economias y los

el proceso.

También hubo consenso social en el caso del “milagro celta” en Irlanda. La
grave crisis de Irlanda en los afos ochenta cre6 la voluntad de formular politicas
consensuales que integraran las ideas del Gobierno, la industria, los sindicatos

y los agricultores. El Consejo Econémico y Social Nacional se preocupé de
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elaborar politicas que codificaran las asociaciones sociales en el acuerdo de 1987-
1990 sobre la moderacién del crecimiento de los salarios formulando acuerdos
consensuales acerca de una amplia gama de politicas econdémicas y sociales, con
inclusion de la reforma fiscal, el bienestar, el gasto en salud y el ajuste estructural.

Aunque diferente, el impulso colectivo también es apreciable en Asia oriental.
Los gobiernos de los NPI de primer nivel de Asia oriental aplicaron una politica
de industrializacion de arriba a abajo, con interacciones constructivas entre el
gobierno y la empresa, independientes de los grupos de interés. El consenso
colectivo acerca de las politicas fue menos general, aunque hubo una cierta
colaboracion entre el Estado y las empresas. Cuando una actividad se rezagaba,
el gobierno tenfa mayor libertad para retirarle el apoyo y reasignar los recursos,
imponiendo disciplina sin temor de conflictos.

2. ESTADOS DESARROLLISTAS Y ORIENTACION DE LAS POLITICAS

En los NPI de primer nivel de Asia oriental, la politica industrial se integré en un
Estado desarrollista (Johnson, 1982). El Estado no recurrié a la propiedad directa
de manera generalizada, sino que las élites burocraticas autonomas dirigieron
firmemente al sector privado, delimitando su campo de accién. Estas condiciones
facilitaron la aplicacion de una politica coherente y decidida, pero flexible (Evans,
1995; Haggard, 1989). Las élites burocraticas alentaron la fabricacion dedicada
masivamente a la exportacion, sin descuidar las economias nacionales.

Por medio de la asignaciéon selectiva de capitales, de una base legislativa
adecuada y de la creacion de instituciones, los gobiernos de Irlanda y los paises
nérdicos promovieron la politica industrial y el desarrollo de las empresas, pero
permitieron a las PYMES y las agrupaciones de empresas encabezar iniciativas
relacionadas con el espiritu empresarial y la innovacién. Es bien sabido que en
Irlanda, desde la década de 1960, la formulacién de la politica industrial estuvo
dominada por el Organismo Irlandés de Desarrollo Industrial, sustituido en 1994
por Forbairt (Enterprise Ireland) y Forfas.

Adaptando la demanda interna y el gasto social a las necesidades de sus
estructuras productivas, los gobiernos de los paises nérdicos pudieron transformar
sus estructuras industriales. Las estrategias de exportacion no se fijaron haciendo
caso omiso de las demandas sociales, sino que se basaron en éstas. Se invirti6
en los sectores o regiones florecientes transfiriendo recursos desde aquellos que
estaban en relativa decadencia, pero se adoptaron medidas selectivas para crear
empleo en esas regiones en retroceso. Suecia impuso altos impuestos sobre los
beneficios, lo que redujo la presién a favor de acuerdos salariales inflacionistas.
Gracias a sus politicas industriales, estos paises pasaron a encabezar la innovacién
tecnoldgica, en parte mediante la transferencia de tecnologia (Bigsten, 2001). Los
paises nordicos lograron combinar una tradicion de eficiencia burocrética con
una sélida red empresarial (Vartiainen, 1995).

En los paises nérdicos e Irlanda, los trabajadores participaron ampliamente
en la formulacién consensual de la politica industrial. Tanto los representantes
de la fuerza de trabajo como los industriales comprendian la dependencia de
la economia mundial, y aceptaron la necesidad del cambio estructural y de las
restricciones salariales para racionalizar la industria y hacerla mas competitiva.
Un crecimiento impulsado por altos salarios y la participacion social también
contribuyeron a instaurar buenas relaciones laborales en Irlanda.

sia oriental, el contrato social permiti6 gestionar eficaz as relaciones
En A ental, el contrat | permitié gestionar eficazmente las relacione

aborales, lo que hoy seria mas complejo a nivel politico e internacional. La
laborales, | h I I polit t I L

promesa de salarios elevados que recibi6 la fuerza laboral de Asia oriental limité
las posibles exigencias de “ocupar un lugar en la mesa” (Chang, 2006).

El reducido tamano de los
mercados internos limita la
expansion de una produccién
tecnolégicamente mds
avanzada.

El Estado deberia destinar el
gasto y la asistencia oficial
para el desarrollo a fortalecer
las economias de escala,
estimular la produccién
orientada al mercado interno
y aumentar la limitada
demanda interna.

Hay factores que pueden
imprimir un gran impulso
inicial al proceso de
industrializacion, pero el
gobierno debe coordinar las
inversiones y estimular la
inversién del sector privado.




Los PMA asidticos tienen
menos posibilidades que
sus predecesores en la
formulacion de politicas
industriales de elegir las
industrias que quieren
promover, porque carecen
tanto de la infraestructura
necesaria como del capital
para crearla.

Muchos paises del Africa
subsahariana experimentaron
primero con modelos
dirigidos por el Estado
asociados a la planificacion
centralizada, en los afios
cincuenta y sesenta, y luego
con modelos de exportacion
dirigidos por los mercados en
los afos ochenta y noventa.

En el sector manufacturero,
la experiencia de Uganda con
la industrializacion basada
en la sustitucién de las
importaciones no tuvo igual.
Entre 1963 y 1970, el sector
manufacturero registré un
crecimiento de
un 8,3% anual.
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3. EL PAPEL DE LA FINANCIACION EXTERIOR

Todos los paises de industrializacion tardia utilizaron ampliamente fuentes
externas de capital, como entradas de capital privado, IED, AOD o transferencias
fiscales, para iniciar la industrializacién. En un primer momento estos paises
estuvieron muy endeudados, pero la mayoria pudo generar un superdvit y un
crecimiento econémico suficientes para pagar las deudas. Las politicas y practicas
de ahorro de los paises de Asia oriental se dedicaron exclusivamente a financiar
el crecimiento.

En las primeras etapas de la industrializacién, los NP1 de Asia oriental recurrieron
en gran medida a la financiacion externa. Posteriormente, la acumulacion de
capital comenz6 a proceder de otras fuentes, como las empresas familiares y
conglomerados de empresas o la didspora. Las politicas de fomento del ahorro
aseguraron la continuidad de las fuentes de financiacion. También se impuso el
racionamiento del crédito. Una vez creadas las capacidades productivas, los NPI
atrajeron niveles considerables de IED. En 1966, el Banco de Desarrollo de Asia
empez6 a prestar asistencia para la produccién de alimentos y el desarrollo rural,
y mas tarde hizo extensiva la asistencia técnica y la ayuda a la educacion, la salud,
la infraestructura y la industria.

De manera analoga, en Irlanda, los recursos financieros externos se utilizaron
en los inicios del proceso de industrializacion. El pais puso en practica un
importante programa de atraccién de IED. En lugar de AOD, Irlanda recibié
considerables transferencias fiscales tras su entrada en la Unién Europea en
1973. En etapas posteriores, la financiacion del desarrollo industrial pasé de las
donaciones a las participaciones de capital, y de la provisién de capital inicial a
la oferta de servicios a las empresas, y a la profundizacién de los vinculos con las
ETN, al tiempo que se desarrollaban activamente las empresas, las capacidades,
las agrupaciones de empresas y los sectores nacionales (O’'Donnell, 1998).

4. INSTRUMENTOS DE COMERCIO, MECANISMOS E INSTITUCIONES DE DESARROLLO

Las economias de Asia oriental, célebres por su estratégica liberalizacion del
comercio, no se privaron de utilizar medidas proteccionistas para permitir que las
actividades fundamentales, orientadas a las exportaciones, crecieran sin trabas, y
racionaron el cambio de divisas para rectificar las persistentes distorsiones de la
balanza de pagos (véase el cuadro 19). Los gobiernos combinaron la protecciéon
de las industrias incipientes y la industrializacién sobre la base de la sustitucién
de importaciones con importantes incentivos de promocién de las exportaciones
(Chang, 2006; Yusuf y Peters, 1985; Wade, 2004). Para promover las industrias
incipientes se utilizaron incentivos fiscales a las exportaciones, créditos y la
politica de tipos de interés. Las estrategias de exportacion se vieron facilitadas
por una gestion de los tipos de cambio favorable a las exportaciones del sector
manufacturero.

Durante las primeras etapas del crecimiento econémico acelerado, todos los
paises de desarrollo tardio utilizaron diferentes formas de politica industrial para
apoyar y proteger las empresas nacionales. Las instituciones y précticas creadas
para el comercio de los productos basicos fueron rapidamente aplicadas a
productos industriales de mayor valor, bajo el firme liderazgo de las instituciones
de desarrollo pablicas. En Irlanda, el Organismo Irlandés de Desarrollo Industrial,
y luego Forbairt (Enterprise Ireland) y Forfés, proporcionaron un sélido apoyo a las
empresas. Forfas es el 6rgano nacional de asesoramiento en materia de politicas
empresariales y cientificas de Irlanda, y depende del Departamento de Empresas,
Comercio y Empleo (véase el cuadro 20). Estos organismos promovieron el
desarrollo de empresas nacionales y programas de enlace con la didspora, para
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fomentar la inversién en la economia nacional. Los gobiernos de Asia oriental
otorgaron a sus productores subsidios a la produccion y la exportacion, bajos tipos
de interés, donaciones y préstamos baratos, asi como ayuda para el desarrollo de
capacidades.

Varios paises nérdicos mantuvieron un equilibrio entre el crecimiento de las
grandes empresas y las necesidades de lugares de produccion mas pequefios
y descentralizados. Los pactos entre el Estado y las empresas se orientaron a
asegurar la creacién de una capacidad productiva nacional. Tanto en los paises
nérdicos como en Irlanda se hizo un gran uso de los conglomerados industriales
para aprovechar las economias y los conocimientos especializados externos. El
desarrollo de competencias y la capacitacion fueron fundamentales en el proceso.
El Estado subsidio fuertemente la educacion, la capacitacion y la infraestructura
para asegurar el éxito de la modernizacién nacional (véase el cuadro 21).

&

En Uganda el marco
normativo no fue tan eficaz
como podia haberlo sido si

la politica hubiera estado
mds en sintonia con las
necesidades de las empresas
nacionales, en lugar de con
los objetivos de las empresas
extranjeras.

Recuadro 17. El programa de vinculos empresariales de Enterprise Uganda

Enterprise Uganda es un centro polivalente de desarrollo empresarial cuya mision es formar una nueva generacion de
empresarios dindmicos en Uganda ayudando a las PYMES a mejorar su productividad, crecimiento y competitividad.

Uno de los servicios prestados por Enterprise Uganda es la estructuracién de acuerdos comerciales entre empresas
de categoria mundial y PYMES locales mediante vinculos empresariales innovadores y bien estructurados basados en
cadenas de suministroa. En ese sentido, Enterprise Uganda ha puesto en marcha un programa piloto de dos afios para el
establecimiento de vinculos empresariales en asociacién con el Organismo de Inversiones de Uganda y el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). El programa tiene por objetivo facilitar la creacién de nuevos vinculos y
profundizar y ampliar los lazos ya existentes entre las filiales de empresas internacionales y las PYMES nacionales.

Las empresas que participan en el programa son la Uganda Breweries Limited, la Unilever (U) Ltd., la MTN (U) Ltd. y
la Celtel (U) Ltd., que son filiales de ETN, y la Kinyara Sugar Works, una empresa nacional. Entre los servicios prestados
figuran: a) el mejoramiento de la capacidad de las organizaciones intermediarias del sector agroalimentario (la Uganda
Breweries prestara asistencia para mejorar la capacidad de la Kapchorwa Commercial Farmers Association (KAFOCA)),
lo que beneficiard a 2.000 cultivadores de cebada; b) el fortalecimiento de la Kinyara Sugarcane Growers Ltd. por la
Kinyara Sugar Works, lo que beneficiara a aproximadamente 2.500 agricultores; y c) el establecimiento de redes de
ventas al por menor (MTN y Celtel).

La experiencia adquirida hasta ahora demuestra que, pese a las limitaciones inherentes a la mayorfa de las PYMES, las ETN
estan dispuestas a convertir su relacién con las PYMES en una relacion a largo plazo siempre que éstas se comprometan
a corregir las deficiencias de sus sistemas, actitudes y competencias empresariales. El programa piloto bienal tiene por
objetivofacilitar mas de 20 vinculos empresariales en las esferas de las industrias agroalimentarias, el desarrollo inmobiliario,
el comercio minorista, las manufacturas y las telecomunicaciones.

Fuente: Ferriere (2006).

a Otrosservicios consisten en ofrecer instrumentos de diagnéstico y soluciones para las empresas, prestar orientacién empresarial
y asesoramiento in situ a las empresas, apoyar la creacion de nuevas empresas y fomentar la competitividad.

5. LECCIONES APRENDIDAS

Las experiencias arriba descritas no son experiencias que puedan reproducirse

directamente, de las que se puedan extraer ensefanzas en materia de politicas.
Sin embargo, todas las economias de desarrollo tardio comparten las siguientes
caracteristicas:

(@) Los contextos iniciales no son determinantes, ni la dotacién de recursos
un destino ineluctable. Es posible superar el contexto con politicas bien
estudiadas, instituciones publicas eficaces y una capacidad en evolucién
que promueva un crecimiento integrado;

(b) Los defensores del desarrollismo, como burocracia auténoma desinteresada,
deben inspirar y dirigir el proceso de crecimiento;

(c) La inclusion social es esencial, en especial cuando se introducen cambios
normativos que afectan negativamente a determinados grupos. Los paises
citados mas arriba son relativamente pequefiosy homogéneos. Los problemas

La experiencia del Senegal
con la politica industrial es
tipica de otros PMA del Africa
subsahariana.
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seran mucho mayores en el caso de los PMA, en un entorno politico y social
heterogéneo, y a veces conflictivo;

El Senegal fue el primer

) (d) Los pactos sociales son esenciales para establecer un dialogo basado en la
pais en establecer zonas

confianza. Los entendimientos comunes entre el Estado y otros interlocutores

industriales francas a las sociales permiten hacer las concesiones necesarias y pueden promover
afueras de la Capital para la inversién al garantizar a los inversores unas relaciones armoniosas. La
atraer IED. cooperacion integradora puede contribuir a restablecer la credibilidad de

las instituciones publicas mediante el dialogo social;

(e) Para fomentar la competencia y el crecimiento sostenido es fundamental
centrarse en el cambio estructural y la diversificacion. El crecimiento debe
traer consigo un aumento de la productividad;

(f) Es preciso fomentar la densidad institucional, en particular la adopcién
de normas y la prestacién de apoyo técnico, mediante el establecimiento

Las reformas normativas de instituciones que apoyen el crecimiento y que sean alternativas a los
impulsadas por el Estado se organismos para el desarrollo;
centraron principalmente (g) El tamafo reducido de los mercados internos limita la expansion de una
en la liberalizacion del produccién tecnolégicamente més avanzada. Dado que los bienes no
comercio y los mercados comercializablestienen efectos similares en las condiciones macroeconémicas,
laborales, la desregulacion, la el Estado deberfa destinar el gasto y la asistencia oficial para el desarrollo

a fortalecer las economias de escala, estimular la produccién orientada al

privatizacion y la mejora de , - :
mercado interno y aumentar la limitada demanda interna;

la gobernanza.
(h) Hay factores que pueden imprimir un gran impulso inicial al proceso de
industrializacién, pero el gobierno debe coordinar las inversionesy estimar la
inversion del sector privado con importantes actividades del sector piblico;

(i) Los paises que dependen de cadenas de valor basadas en productos basicos,
y por consiguiente de normas internacionales, podrian inadvertidamente
desatender la produccién destinada al mercado interno de productos no
comercializados. La relativa falta de atencién a la promocién de la demanda
interna de productos primarios u otros productos no ha respaldado esta
forma de acumulacién de capital;

Las reformas tuvieron
un efecto negativo en
las medidas internas

: Ty, () El mayor crecimiento de la productividad y las mejoras productivas en la
de industrializacién y J Y P y joras p

R e agricultura reportan grandes beneficios al limitar la migracién de las zonas
modernizacion tecnologica. ruralesalas urbanasyampliarlademandaagregada. La investigacion y difusion
de técnicas agricolas, la mejora de las infraestructuras para el empleo rural
agricola y no agricola, los sistemas de riego y el aumento de las capacidades
de los servicios de extensién pueden ser elementos significativos de una
politica industrial;

(k) Ungobiernoactivodeberiafomentary apoyar lainnovaciény comercializacion

en las empresas y explotaciones agricolas, procurando saltarse la etapa de
La nueva politica industrial las tecnologias mas antiguas, y promover al mismo tiempo el aprendizaje y
el intercambio de conocimientos en las empresas;

aplicada en los dltimos veinte
anos pone en tela de juicio la (I) Los excedentes de la produccion agricola deberian reinvertirse en mejores
pertinencia de la apertura del tecnolog!’as y técnicas, procesos de ele}boracién de mayor Yalor y.adelantos
tecnoldgicos. Las soluciones “verdes” inocuas para el medio ambiente, que

comercio en los PMA cuyas ) '
buscan los paises desarrollados pueden ofrecer una oportunidad para ello;

capacidades de exportacién
estin enormemente (m)Las normas e instrumentos comerciales deben utilizarse en apoyo de la

modernizacion y la diversificacion (integracion estratégica);
concentradas en dos o tres odernizacién y la diversificacion (integracion estratégica); y

productos principales. (n) Deben fomentarse las instituciones regionales y el comercio regional, en
lugar de tratar de prosperar a expensas del vecino.
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F. Aplicacion de la politica industrial a
los paises menos adelantados

El papel que debe desempefiar el Estado para superar los problemas
estructurales a largo plazo que limitan el aumento de la productividad en Asia es
objeto de amplios debates desde hace alglin tiempo (Singh, 1996; Rasiah, 2006;
2009). Al igual que los de otras regiones, los PMA asidticos tienen una serie de
limitaciones estructurales, entre los que cabe mencionar: a) la insuficiencia de
infraestructuras; b) el elevado costo de las transacciones; c) la falta de acceso
a crédito para la inversién productiva; d) la falta de instruccion; e) la escasez
de personal capacitado; f) la deficiente calidad de los servicios de salud; y g)
las desigualdades en materia de riqueza, conocimientos y aprendizaje. Todo ello
dificulta el desarrollo de recursos productivos y el proyecto de industrializacién.
En estas circunstancias, el Estado debe proporcionar esos bienes piblicos para que
el mercado pueda desempenar su funcién de asignacién y creacion de recursos.
Sin embargo, esto no ha ocurrido atin en los PMA asidticos, donde el Estado no ha
sido realmente consciente de la necesidad de orientar y coordinar las inversiones.

La Republica de Corea, la Provincia china de Taiwan, Singapur y China
registraron un rapido aumento de las capacidades y los medios asociados a las
industrias textiles y de las prendas de vestir, el sector mas importante en todos
los paises de Asia oriental. En Bangladesh, Camboya, Myanmar o la Republica
Democratica Popular Lao ha habido una expansion, pero ésta no ha llevado
aparejado un desarrollo similar de “las capacidades empresariales, como pequenas
mejoras en la maquinaria y el equipo, sistemas de control de las existencias y
métodos de capacitacion y, al nivel mas alto, I+D” (Rasiah, 2007: 86). Estos PMA
asidticos tienen menos posibilidades que sus predecesores en la formulacién
de politicas industriales de elegir las industrias que quieren promover, porque
carecen tanto de la infraestructura necesaria como del capital para crearla'.
Las infraestructuras basicas de estos paises —incluidas las carreteras, las redes
de telecomunicaciones, los servicios de salud y saneamiento, el suministro de
energia y agua y la escolarizaci6on— sélo han mejorado levemente. Aunque
poseen recursos naturales, Camboya y la Republica Democratica Popular Lao
carecen de mano de obra capacitada, capital y coordinacion logistica de nivel
mundial para atraer a un sector de mayor valor, como el de la fabricacién de
productos electrénicos. Nepal y Bhutan, ambos paises sin litoral, no cuentan con
la infraestructura de transportes necesaria para enviar productos a los mercados
extranjeros y los problemas de seguridad, la deficiencia de las infraestructuras y
la falta de sinergias transfronterizas han limitado la inversién y el crecimiento en
Bangladesh (Rasiah, 2007)'".

Desde su independencia, se ha instado encarecidamente a muchos paises
del Africa subsahariana a que experimenten, primero con modelos dirigidos
por el Estado asociados a la planificacién centralizada en los anos cincuenta
y sesenta, y luego con modelos de exportacién dirigidos por los mercados en
los anos ochenta y noventa. Los resultados obtenidos hasta ahora por el sector
manufacturero en el Africa subsahariana indican que ninguno de los dos modelos
simplistas ha tenido efectos significativos en sus trayectorias de crecimiento. De
hecho, la comparacion de sus resultados muestra poca o ninguna mejora en la
industrializacién o los resultados econémicos generales en los Gltimos cincuenta
anos (Soludo, Ogbu y Chang, 2004). Ello, sin embargo, se debe a la adopcién de
tipos ineficaces de politica industrial, y no a que la politica industrial esté siempre
condenada a fracasar, como lo demuestran los ejemplos de Uganda y el Senegal
que se examinan mds adelante. En efecto, en el presente Informe se sostiene que

La nueva politica industrial
aplicada en los dltimos veinte
anos pone en tela de juicio la
pertinencia de la apertura del

comercio en los PMA cuyas

capacidades de exportacion
estan enormemente
concentradas en dos o tres
productos principales.

Los organismos donantes y
las instituciones financieras
internacionales han
contribuido de manera
importante, desde los afios
ochenta, a determinar
las politicas de los paises
africanos, por lo que los
PMA han ido perdiendo
gradualmente gran parte de
su espacio de politicas.

La mayor parte de los PMA
tienen muy pocas industrias
nacionales en gran escala:
el sector manufacturero
estd integrado sobre todo
por empresas pequenas
dedicadas a la industria ligera
y otras actividades intensivas
en mano de obra, a menudo
en el sector informal y con
20 empleados o menos.
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una politica industrial de tipo desarrollista puede podria tener éxito, como ha
ocurrido en otros muchos paises.

En el presente capitulo 1. ESTUDIO DE CASO SOBRE LA POLITICA INDUSTRIAL DE UGANDA

se destaca la importancia Los afios ochenta y noventa fueron testigos de una serie de reformas,

de formular politicas caracterizadas por una mayor apertura a las importaciones y al capital extranjero,
industriales desarrollistas ~ en particular a la IED, y por una mayor influencia del mercado. El resultado fue
apropiadas para superar un aumento significativo de la IED. La contribucién de ésta a la formacién bruta
de capital aument6 de un 0,1% en 1990 a un 21% en 1999 (ONUDI, 2007). Pero
de los fallos del mercado y aunque este programa cuenta con un apoyo intelectual generalizado, respaldado
por las condicionalidades de los préstamos y la vigilancia de las instituciones
poner ¢n marf:h.a el Broceso crediticias multilaterales, la promesa que encerraban las nuevas reformas no se

de industrializacion y han hecho realidad.

crecimiento econémico.

los efectos generalizados

La experiencia con la politica industrial en Uganda ha sido dispar. La ONUDI
ha sefialado que la industrializacion de Uganda tropieza con las siguientes
limitaciones estructurales fundamentales: a) limitada capacidad y medios para
el andlisis de politicas, y politicas inadecuadas; b) instituciones de apoyo a la
industria inadecuadas; ) insuficientes conocimientos para la transformacion de
productos agricolas y minerales; d) falta de aptitudes y formacién empresariales;
e) falta de industrias de ingenieria que produzcan bienes de capital; f) escasas

posibilidades de establecer vinculos; y g) insuficientes competencias y capacidades
Hay buenas razones para  tecnolégicas.

ConSIIderar (?ue los EMA En el sector manufacturero, la experiencia de Uganda con la industrializacion
necesitan mds espacio de  pasada en la sustitucion de las importaciones no tuvo igual. En efecto, entre
POIiticaS del que actualmente 1963 y 1970, el sector manufacturero registré un crecimiento de un 8,3% anual.
tienen para ampliar su En los afos setenta y ochenta, el pafs vivié un largo periodo de inestabilidad
abanico de opciones, politica y disturbios civiles. En los afos ochenta y noventa, siguié doctrinas
neoliberales que negaban toda influencia a la politica industrial. Al igual que
en otros paises africanos, esas politicas de ajuste estructural tuvieron resultados
muy decepcionantes. En consecuencia, el Estado se retir6, pero el sector
privado no ocupé el vacio que habia quedado. El sector privado local adin no
los “modelos” de desarrollo podia competir. Se presté escasa atencion a las limitaciones estructurales, como
a sus necesidades. los estrangulamientos en las infraestructuras; las deficiencias en la electricidad,
la energia, el transporte, las comunicaciones y el suministro de agua; la escasez
de competencias y otras. Hubo cierto crecimiento en sectores no tradicionales,
como los de las flores cortadas, las hortalizas frescas y la vainilla, pero no en las
exportaciones tradicionales.

disponer de tiempo y espacio
para experimentar con
distintas politicas y adaptar

Estudios recientes sobre los efectos de la propiedad extranjera y la densidad
tecnoldgica en el sector manufacturero en Uganda indican que los beneficios
potenciales de la IED (aprendizaje, intensidad tecnolégica y productividad) no se
materializaron en la medida prevista en el sector manufacturero nacional (Rasiah,
2009)'. El marco normativo no fue tan eficaz como podia haber sido si la politica
hubiera estado més en sintonia con las necesidades de las empresas nacionales,
en lugar de ajustarse a los objetivos de las empresas extranjeras —por ejemplo,
en el sector de los textiles y las prendas de vestir. Mas consciente de la necesidad
de crear vinculos con las ETN, Uganda ha aprobado ahora nuevas iniciativas de
politica industrial, como se muestra en el recuadro 17.

2. EsTUDIO DE CASO SOBRE LA POLITICA INDUSTRIAL DEL SENEGAL

La experiencia del Senegal con la politica industrial es tipica de otros PMA
del Africa subsahariana. Se han ensayado dos tipos de politicas: a) un tipo
rudimentario de industrializacion basada en la sustitucién de las importaciones
durante los anos sesenta y setenta; y b) una “Nueva Politica Industrial”'3, inspirada
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en el Banco Mundial, a partir de los afos ochenta. Esta dltima formaba parte del
paquete de liberalizacién del programa de ajuste estructural patrocinado por el
Banco Mundial y consistié en una plena apertura del comercio, la orientacion
a la exportacion y reformas del mercado de trabajo. Se dio trato preferencial
a zonas industriales francas a las afueras de Dakar, entré capital extranjero y se
desmantel6 gran parte del aparato estatal.

(@) Decenio de 1960: Industrializaciéon basada en la sustitucion de las
importaciones centrada en la agricultura

La politica de industrializacién basada en la sustituciéon de las exportaciones
consistié en su mayor parte en medidas de sustitucién de las importaciones
tradicionales en el sector agricola. Tras la independencia, en los afios sesenta,
el Gobierno del Senegal intervino ampliamente en el sector agricola, pero su
intervencion no dur6 lo suficiente como para tener efectos duraderos. El Estado
destacé la necesidad de aumentar y diversificar la produccién agricola y facilit,
en condiciones favorables, semillas, fertilizantes y herramientas agricolas a los
productores locales, incluidos muchos pequefios agricultores. También promovié
la diversificacion del sector de elaboracion de alimentos (Rochetau, 1982). Pero
las ayudas estatales al sector agricola destinadas a aumentar el valor afadido de
los recursos locales terminaron a finales de los afos sesenta. Los afos setenta
marcaron un punto de inflexion en la inversion publica al darse prioridad a la
fabricacién industrial por encima de la agricultura. Aunque se consideré que la
primera etapa habia tenido resultados econdémicos relativamente satisfactorios,
no durd lo suficiente para producir un efecto duradero.

(b) Decenio de 1970: Giro hacia la industria

Tras un periodo de descontento social y aumento del desempleo en 1968
y 1969, el Gobierno se orienté hacia el sector manufacturero con la esperanza
de aumentar el empleo. Las politicas pasaron a orientarse cada vez mas hacia el
exterior, y se establecieron numerosos incentivos a la IED para atraer empresas
extranjeras a fin de importar desarrollo. Primero, el Estado apoy6 a las industrias
de transformacién de recursos naturales, como la industria pesquera y la de
produccién de cacahuetes. El Senegal fue el primer pais en establecer zonas
industriales francas a las afueras de la capital, Dakar, para atraer IED. Esta iniciativa
tuvo bastante éxito, pero la liberalizacion no se tradujo en desarrollo. La popular
politica de “senegalizacion” de la clase empresarial se convirtié en la politica
oficial del Estado pero, al basarse mas en el “clientelismo” que en el mérito, tuvo
un éxito limitado (Daffé y Diop, 2004).

(c) Decenio de 1980: Reformas normativas impulsadas por el mercado

Los afnos ochenta y noventa fueron afnos de crisis econdmica en el Senegal.
Se amplié la produccién estatal de cacahuetes, que sigue siendo el pilar de la
produccion senegalesa. Sin embargo, la produccién de cacahuetes disminuyd,
lo que ralentiz6 el crecimiento del PIB, y practicamente no ha vuelto a situarse
en sus niveles anteriores. En los anos setenta, el Senegal recibié entradas de
capital extranjero, principalmente francés, que se acompanaron de un aumento
del consumo suntuario (Daffé y Diop, 2004). Las finanzas publicas del pais se
deterioraron y la deuda pas6 a ser una caracteristica crénica de la economia
nacional, al convertirse el endeudamiento externo en la principal fuente de
financiacion de los déficits interior y exterior (Boye, 1992). El Banco Mundial
admite que las nuevas reformas normativas provocaron una recesiéon en la
economia local, que pronto pasé a estar dominada por intereses extranjeros.
Las reformas se centraron principalmente en la liberalizacion del comercio y los
mercados laborales, la desregulacion, la privatizacién y la mejora de la gobernanza.
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Tras las reformas normativas, la inversién interior en el Senegal nunca alcanzé
los niveles de la inversién extranjera, muy superior en sectores estratégicos,
como el de los fosfatos. El deterioro de las finanzas publicas ha continuado hasta
hoy y la economia sigue estancada. Las reformas tuvieron un efecto negativo
en las medidas internas de industrializacion y modernizacion tecnolégica. Las
expectativas de aumento del empleo y la competitividad y de diversificacion del
sector manufacturero no se materializaron. De hecho, entre 1992 y 1995, s6lo
500 empresas se dedicaban a actividades industriales en el pafs, y gran parte de
ellas eran de propiedad extranjera o estaban dominadas por intereses extranjeros.
A mediados de los anos ochenta, la IED comenzé a disminuir tras el deterioro de
la situacion econémica. El déficit por cuenta corriente aumenté hasta alcanzar
un 11% del PIB, mientras que el volumen de las exportaciones senegalesas a
mercados extranjeros disminuyé en una quinta parte respecto del registrado en los
afos sesenta (Daffé y Diop, 2004). Las medidas de apertura del comercio tuvieron
un efecto desastroso en el sector industrial nacional: la produccién disminuyé un
13,5% (1985-1989), hubo una pérdida de empleo significativa y alrededor de 50
empresas locales cerraron debido a la competencia de las importaciones de bajo
costo (Banco Mundial, 1994).

De las 22 mayores empresas industriales del Senegal, 13 pasaron a estar
totalmente controladas por intereses extranjeros y sélo 5 quedaron en manos
de intereses privados senegaleses. Segtin el Banco Mundial, las nuevas reformas
normativas fracasaron a causa de la “poca determinacion del Gobierno” (Banco
Mundial, 1994). Las reformas redujeron la funcién del Estado a la de “garante del
comercio libre” y “de un entorno macroeconémico estable”. Tras el informe del
Banco Mundial, la divisa nacional se devalué un 50% en 1994, se aplicaron las
medidas normales de austeridad, y descontento social, la emigracién y la fuga de
cerebros aumentaron.

Pueden extraerse muchas ensefianzas de la experiencia del Senegal con este
tipo de politica industrial. Sin un contrato social y una infraestructura institucional
apropiada y adecuada para aplicar las reformas, y sin capacidades productivas
y comerciales adecuadas, las reformas tenian pocas posibilidades de prosperar.
Lamentablemente, las capacidades administrativas del Gobierno también
eran insuficientes. Segtn Rodrik, el Senegal fue uno de los primeros paises en
experimentar con la nueva politica industrial en los afios ochenta, pero no logré
invertir el deterioro de la situacion del pafs, que se estancé en los afios setenta.
La nueva politica industrial aplicada en los Gltimos veinte afnos pone en tela de
juicio la pertinencia de la apertura del comercio en los PMA cuyas capacidades
de exportacién estdn enormemente concentradas en dos o tres productos
principales. La experiencia también indica que es necesario superar, entre otros,
los obstaculos relacionados con las normas de calidad, la falta de competencia
profesional e informacion, y las imperfecciones de los mercados o la ausencia de
ellos.

Para que la apertura del comercio sea eficaz, debe ir acompanada del fomento
de las capacidades internas y de la adquisicion de conocimientos tecnoldgicos.
Este proceso no sélo es largo y costoso, sino que también requiere mecanismos de
distribucién del riesgo para gestionar el proceso de “destruccién creativa”.

La experiencia de la privatizacién en el Senegal, al igual que en muchos otros
paises del Africa subsahariana, no llevé a la creacién de una clase empresarial
nacional (Daffé y Diop, 2004). La politica estatal no fue auténoma, sino que
estuvo obligada a seguir en exceso las recomendaciones del Banco Mundial y
otros donantes. La nueva politica industrial no se originé en el pais, sino que se
impuso desde fuera, sin ninguna adaptacion a la situacion local. EI Gobierno no
pudo actuar como entidad independiente y auténoma, sino que estuvo expuesto
sobremanera a la influencia de los organismos que le proporcionaban los recursos
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financieros. Esta dependencia sélo logré agravar la vulnerabilidad del pais, y en
2001 el Senegal pasé a formar parte del grupo de los PMA.

G. Conclusiones

Hace mucho tiempo, John Maynard Keynes (1936) sefial6 que nada influye
mas en las politicas econdmicas que la fuerza de las ideas econémicas. Las ideas
sobre el desarrollo econémico han variado mas en Africa que en ningin otro
continente y han oscilado entre los modelos rudimentarios dirigidos por el Estado
y el fundamentalismo de mercado. Se suponia implicitamente que los encargados
de la formulacién de politicas tenian independencia y flexibilidad para elegir la
politica que consideraban apropiada. La realidad es que, en especial en los PMA,
los organismos donantes y las instituciones de Bretton Woods han contribuido
de manera importante, desde los afos ochenta, a determinar las politicas de los
paises africanos. Las disposiciones de los acuerdos de liberalizacién del comercio
firmados en el marco de la OMC también han reducido la posibilidad de utilizar
determinados instrumentos de politica, como las subvenciones a los créditos y las
exportaciones, las exigencias de desempeio o las clausulas de contenido nacional
(Bora, Lloyd y Pangestu, 2000). Estos cambios en las teorias sobre el desarrollo han
relegado a las politicas industriales a un papel marginal, al suponer implicitamente
que el crecimiento y el cambio estructural surgirdn espontaneamente una vez
que se hayan establecido los pardmetros econémicos fundamentales y se hayan
eliminado las intervenciones perturbadoras. Los acuerdos bilaterales y los
acuerdos comerciales regionales también han restringido el espacio de politicas
requerido para aplicar las necesarias politicas industriales que tanto necesitan.
Hace falta reformas en muchos frentes, en particular a nivel multilateral, para
cambiar el sistema a fin de adaptarlo a las necesidades y problemas especificos de
las economias de los PMA.

En la mayoria de los PMA la actividad del sector manufacturero ha sido
comparativamente reducida. De hecho, en estudios anteriores de la UNCTAD
se ha demostrado que, incluso en las épocas caracterizadas por altas tasas de
inversion y crecimiento, en muchos PMA, en particular en el Africa subsahariana,
el sector manufacturero no logré despegar. Las reformas impulsadas por el
mercado desde la crisis de la deuda de principios de los afios ochenta no lograron
subsanar esa profunda debilidad estructural. A consecuencia de ello, en los tres
o cuatro Gltimos decenios los PMA han registrado un crecimiento desigual y no
sostenible, caracterizado por una producciéon manufacturera desequilibrada,
estancada o en declive. La mayor parte de los PMA tienen muy pocas industrias
nacionales en gran escala: el sector manufacturero estd integrado sobre todo por
empresas pequenas dedicadas a la industria ligera y otras actividades intensivas
en mano de obra, a menudo en el sector informal y con 20 empleados o menos.
Por término medio, en el periodo 2005-2006 mas del 90% de las exportaciones
totales de manufacturas de los PMA correspondié a productos de bajo contenido
tecnoldgico (como alimentos, bebidas, prendas de vestir y textiles), mientras que
menos del 2% correspondié a productos de media y alta tecnologia.

En el presente capitulo se destaca la importancia de formular politicas
industriales desarrollistas apropiadas para superar los efectos generalizados
de los fallos del mercado y poner en marcha el proceso de industrializacion y
crecimiento econémico. Para ello, se propugna que se aumenten los medios, y
no s6lo la capacidad, en relacién con la politica industrial, para contar con un
mayor nimero de instrumentos de politica industrial que puedan adaptarse a
las necesidades especificas de los PMA. Entre esos medios figura el espacio para
la formulacion de politicas que se concede en los compromisos contraidos en
virtud de acuerdos de comercio internacional e inversion. Segin una opinién
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firmemente arraigada en la UNCTAD, hay buenas razones para considerar que los
PMA necesitan mas espacio de politicas del que actualmente tienen para ampliar
su abanico de opciones, disponer de tiempo y espacio para experimentar con
distintas politicas y adaptar los “modelos” de desarrollo a sus necesidades. Sin esa
libertad para elegir, los “modelos” alternativos de politica comercial o industrial
no tienen mds probabilidades de éxito que sus predecesores.

Notas

1 Segln la FAO, en 2009, de los 31 paises en crisis alimentaria que necesitan asistencia
externa, 21 forman parte del grupo de los PMA (FAO, 2009)

2 Elanalisis de los servicios en los PMA se complica atin mas por el hecho de que el sector
terciario suele presentar un dualismo intrinseco, con un gran grupo de actividades no
estructuradas de baja productividad (piénsese en el pequeno comercio) junto a focos
localizados de actividades muy productivas, como ocurre en la esfera de las finanzas o
de la ingenierfa o en otros servicios relacionados con el conocimiento.

3 En nuestro analisis no se incluye Sudéfrica.

4 Elfuncionamiento 6ptimo de laasignacion del mercado libre depende en Gltimainstancia
de que se den los supuestos axiomdticos de que los agentes fragmentados tienen un
comportamiento racional, de que la informacién estd plena y libremente al alcance de
todos y de que la tecnologia también esta disponible y al alcance de todos los usuarios.
La asignacion descentralizada sélo es necesariamente 6ptima desde el punto de vista
del bienestar cuando se cumplen todos esos requisitos, sumamente restrictivos, por lo
que la intervencién del Estado s6lo puede tener efectos de distorsion.

5  Véanse los andlisis en ONUDI (2007).

6  El caso de los consejos de deliberacién de Sudafrica, por ejemplo, es un interesante
ejemplo de colaboracién y de creacién de confianza entre el sector piblico y el privado
(Rodrik, 2007).

7  En la dltima década, muchas contribuciones han destacado los efectos generalizados
y perversos que pueden tener los fallos del mercado que dificultan la acumulacién de
conocimientos y de capital humano, restringiendo asf las perspectivas de crecimiento
econémico. Estas constataciones significan que una intervencion publica apropiada,
por ejemplo mediante programas de subvenciones, resulta conveniente para lograr
resultados econémicos éptimos (Cimoli, Dosi and Stiglitz, 2008).

8  Por ejemplo, los acuerdos de Bretton Woods crearon un sistema de organizaciones (el
Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento y el Fondo Monetario Internacional)
destinadas a garantizar la estabilidad econémica y a evitar crisis futuras.

9  Del mismo modo, la UNCTAD (2005: 82) concluye que “la atraccién de IED no sélo no
essinénimo de desarrollo, sino que, como se desprende de las conclusiones del presente
Informe, su contribucién al desarrollo depende de las condiciones macroeconémicas y
estructurales de la economfa receptora”.

10 Myrdal (1957) y Hirschman (1958) argumentaron que los gobiernos debian centrarse
en promover determinados sectores que creasen efectos de difusién o propagacion
(atraccién), limitando la expansion de sectores que creasen efectos de reaccion (expulsion).

11 Segun los defensores de la teorfa del sector principal, varios factores pueden hacer que
las prendas de vestir o la transformacién de recursos naturales sean un excelente vehiculo
de crecimiento para los PMA asidticos en el entorno mundial actual. En primer lugar, las
prendas de vestir tienen muy poca competencia por parte de productos sustitutivos, y
ademas utilizan fibras naturales, uno de sus principales productos basicos. En segundo
lugar, los PMA ya no gozan del mismo acceso preferencial a productos manufacturados
tecnolégicamente mds avanzados, supeditado recientemente a la adopcién de politicas
neoliberales. En tercer lugar, los textiles y las prendas de vestir han aportado divisas
esenciales para el desarrollo de industrias estratégicas en el Japén, la Republica de Corea
y la Provincia china de Taiwén. Las entradas de IED se han dispersado mas desde el
final de la guerra fria, de manera que los nuevos PMA asiaticos deben competir por las
inversiones con mayor agresividad que sus predecesores.

12 El efecto ambiguo de los incentivos discrecionales a la IED en Uganda puede ilustrarse
con los siguientes dos ejemplos. En 2004, el Gobierno introdujo un amplio paquete de
incentivos, incluida una moratoria fiscal de 25 afos en el impuesto sobre la renta y una
moratoria de 17 afios en el impuesto sobre el valor anadido, para alentar a un inversor,
BIDCO (de Kenya), a que estableciera un proyecto relativo al aceite de palma valorado
en 120 millones de délares de los EE.UU. Otros productores de aceites comestibles
protestaron, alegando ser objeto de un trato injusto. El proyecto de BIDCO ha tardado
mucho en ponerse en marcha. Del mismo modo, Tri-Star Apparel, un inversor fabricante
de prendas de vestir orientado al mercado de los Estados Unidos en el marco de la Ley de
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crecimiento y oportunidad para Africa, recibié préstamos garantizados por el Gobierno
por un valor de 15 millones de délares de los EE.UU., pero cinco ainos después cerrd
con enormes pérdidas y sin reembolsar los préstamos.

13 O ninguna politica industrial.
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