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Prélogo

La economia mundial estd nuevamente estresada. Aumentan las presiones inmediatas relacionadas con la
escalada de los aranceles y los flujos financieros volatiles, pero detras de estas amenazas a la estabilidad
mundial hay un fracaso mas amplio —desde 2008— en la respuesta a las desigualdades y los desequilibrios
de nuestro mundo hiperglobalizado.

Simbolo de ese fracaso es la creciente montafia de deuda, que equivale a mas del triple de la produccion
mundial. Si bien el sector publico de las economias avanzadas se ha visto obligado a pedir mas préstamos
desde la crisis, debe vigilarse sobre todo el endeudamiento privado, en particular del sector empresarial, por
haber sido en el pasado anunciador de crisis.

El aumento del endeudamiento a nivel mundial esta estrechamente vinculado con un incremento de la
desigualdad. Ambos estan conectados por el peso y la influencia crecientes de los mercados financieros
—un rasgo distintivo de la hiperglobalizacion. Los bancos que se han vuelto demasiado grandes para quebrar
son la ilustracion del imprudente descuido de los reguladores antes de la crisis. Pero la capacidad de las
instituciones financieras para amafiar los mercados ha sobrevivido al afan de reforma surgido de la crisis y
se estan dando intentos de refrenar incluso las escasas regulaciones vigentes.

La asimetria de fuerzas no afecta inicamente a los mercados financieros; el panorama del comercio mundial
también estd dominado por los grandes actores. La capacidad de las empresas principales de las redes
mundiales de produccién para capturar una parte mayor del valor afiadido ha generado desigualdad en
las relaciones comerciales, a pesar de que los paises en desarrollo han intensificado su participacion en el
comercio mundial.

El mundo digital ha resistido a las tendencias mas adversas después de la crisis y estd creando nuevas
oportunidades de crecimiento para los paises en desarrollo. Sin embargo, existe el riesgo de que un espiritu
monopolistico inquietante distorsione los resultados economicos. Afrontar los retos regulatorios y de politicas
que ello plantea debe formar parte integrante de las medidas tendentes a reequilibrar la economia mundial.

Todas estas presiones viejas y nuevas estan afectando al multilateralismo. En nuestro mundo interdependiente,

las soluciones aislacionistas no abren perspectivas para avanzar; el reto consiste en encontrar la manera de
que el multilateralismo funcione en beneficio de todos y en favor de la salud del planeta. Atn queda mucho

o(/\/\\&k /Z Wﬂ

Mukhisa Kituyi
Secretario General de la UNCTAD
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Clasificacion por pais o grupo de productos

La clasificacion de los paises en el presente /nforme se ha adoptado unicamente por razones estadisticas
o para facilitar los andlisis y no implica necesariamente juicio alguno acerca del nivel de desarrollo de un
pais o zona.

No se ha establecido en el sistema de las Naciones Unidas una convencion para clasificar a los paises o zonas
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“en desarrollo”, “en transicion” o “desarrollados”. El presente Informe se ajusta a la clasificacion definida en
el UNCTAD Handbook of Statistics 2017 (publicacion de las Naciones Unidas, nim. de venta: E.17.11.D.7)
para esos tres grandes grupos de paises (véase http://unctad.org/en/PublicationsLibrary/tdstat42 _en.pdf).

Salvo indicacién en contrario, las agrupaciones regionales y las clasificaciones por grupos de productos
utilizadas en el presente Informe con fines estadisticos son en general las empleadas en el UNCTAD Handbook
of Statistics 2017. Los datos correspondientes a China no incluyen los de la Region Administrativa Especial
de Hong Kong (RAE de Hong Kong), la Region Administrativa Especial de Macao (RAE de Macao) ni la
Provincia China de Taiwan.

Los términos “pais”/“economia” también se aplican, a territorios o zonas, segun el caso.

Las referencias a “América Latina” en el texto o en los cuadros incluyen los paises del Caribe, a menos que
se indique otra cosa.

Las referencias al “Africa Subsahariana” en el texto o en los cuadros incluyen a Sudafrica, a menos que se
indique otra cosa.

Otras notas

Las referencias que se hacen en el texto al 7DR corresponden al Informe sobre el Comercio y el Desarrollo (de
un determinado afio). Por ejemplo, el TDR 2017 corresponde al Informe sobre el Comercio y el Desarrollo 2017
(publicacion de las Naciones Unidas, num. de venta: S.17.11.D.5).

Las referencias que se hacen en el texto a los Estados Unidos corresponden a los Estados Unidos de América
y las que se hacen al Reino Unido al Reino Unido de Gran Bretana e Irlanda del Norte.

Por “dolares” se entiende dolares de los Estados Unidos de América, a menos que se indique otra cosa.
Por “toneladas” se entiende toneladas métricas.

Las tasas anuales de crecimiento y variacion son tasas compuestas.

Las exportaciones se valoran FOB y las importaciones CIF, a menos que se indique otra cosa.

El guion (-) entre cifras que expresen afios, por ejemplo 2015-2017, significa que se trata de todo el
periodo considerado, ambos afios inclusive.

La barra (/) entre dos afios, por ejemplo 2016/17, indica un ejercicio econdmico o un afio agricola.
Un punto (.) en un cuadro indica que los datos no se aplican.

Dos puntos (..) en un cuadro indican que los datos faltan o no constan por separado.

El guidn (-) o el cero (0) en un cuadro indican que la cantidad es nula o insignificante.

La suma de los decimales y de los porcentajes no siempre coincide con el total indicado porque se han
redondeado las cifras.
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PANORAMA GENERAL

Los cambios tecnoldgicos tienen una profunda repercusion en como nos desenvolvemos en nuestra
vida cotidiana. Las innovaciones digitales ya han transformado la manera en que nos ganamos
lavida, aprendemos, compramos y jugamos. A nivel colectivo, constituyen una cuarta revolucion
industrial que esta cambiando la geografia de la produccion y los perfiles del trabajo. Pero, a fin
de cuentas, son las acciones sociales y politicas —en forma de reglas, normas y disposiciones—
las que determinaran como se despliega el futuro.

A este respecto, ha sido una desgracia que la revolucion digital tuviera lugar en una época
neoliberal. Durante los cuatro ultimos decenios, una combinacion de astucia financiera, poder
empresarial incontrolado y austeridad economica ha hecho trizas el contrato social al que se llego
después de la Segunda Guerra Mundial y lo ha sustituido por una serie diferente de reglas, normas
y politicas, a nivel nacional, regional e internacional. Esto ha permitido al capital —tangible
o intangible, a corto o largo plazo, industrial o financiero— eludir la supervision reguladora,
aprovechar nuevas oportunidades de lucro y restringir la influencia de los encargados de formular
politicas sobre la manera de hacer negocios.

Esta agenda ha hecho suya la vision de un mundo digital interconectado, sin limites artificiales a
los flujos de informacion y con la sensacion de euforia tecnologica que suscita la creencia en su
caracter inevitable e inmutable. Las grandes empresas han respondido convirtiendo la mineria y
el procesamiento de datos en un auténtico cuerno de la abundancia para la obtencion de rentas.

Acontecimientos recientes —desde la crisis financiera y la lenta recuperacion que la siguio, hasta
los escandalos de las noticias falsas y la privacidad de los datos que ocupan ahora los titulares
de la actualidad— han obligado a los encargados de formular politicas a hacer frente a las
desigualdades y los desequilibrios producidos por esta agenda. Los Gobiernos han empezado a
reconocer la necesidad de colmar las lagunas en la regulacion que perjudican a la ciudadania,
disponer redes de seguridad mas sélidas para quienes se ven negativamente afectados por el
progreso tecnologico e invertir en las competencias que necesitan los trabajadores del siglo XXI.
Pero hasta el momento las palabras se han dejado oir mas que los hechos.

Pese a todo cuanto se ha dicho, este mundo no es nuevo ni feliz. La era de la globalizacion
anterior a 1914 fue también un periodo de cambios tecnologicos espectaculares, en el que los
cables telegrdficos, las carreteras y los buques de vapor crearon un mundo mas veloz y mas
pequernio; también era un mundo de fuertes monopolios incontrolados, especulacion financiera,
momentos de auge y de crisis, y una desigualdad creciente. Mark Twain critico una “Edad dorada”
(Gilded Age) de una riqueza privada obscena, una corrupcion politica endémica y una miseria
social muy extendida, y, de manera parecida a los grandes magnates digitales de hoy en dia, los
empresarios de los ferrocarriles de antaiio eran maestros en la manipulacion de innovaciones
financieras, técnicas de fijacion de precios y conexiones politicas que multiplicaban sus beneficios
mientras perjudicaban a las empresas rivales y a la ciudadania en general.

Y tal como ocurre en la actualidad, las nuevas tecnologias de la comunicacion del siglo XIX
ayudaron al capital a dar una nueva configuracion a la economia mundial. Muchos comentaristas
describen con nostalgia esa época como una era de “libre comercio”, evocando la idea de las
ventajas comparativas de David Ricardo para sugerir que incluso los rezagados tecnologicos
podian prosperar si se especializaban en lo que mejor hacian y se abrian al comercio
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internacional. Era un relato tranquilizador en el que todos salian ganando cuando en realidad
el ganador se llevaba la mayor parte, y también un articulo de fe de la causa globalista, que
indujo a John Maynard Keynes, en su Teoria General, a establecer paralelismos con la Santa
Inquisicion.

En realidad, el comercio internacional de finales del siglo XIX se gestionaba mediante una
combinacion non sancta de controles coloniales en la periferia y aumento de los aranceles en el
nucleo central emergente, a menudo, como en el caso de los Estados Unidos, hasta niveles muy
elevados. Pero, como en la actualidad, el discurso del libre comercio fue una coartada util para
la circulacion incontrolada del capital y toda una serie de normas concomitantes —el patron
oro, una legislacion laboral represiva, presupuestos equilibrados— que disciplinaban el gasto
publico y frenaban los costos de hacer negocios.

A medida que los desequilibrios y las tensiones crecientes de la globalizacion actual dejan sentir
sus efectos en un mundo cada vez mas financiarizado y digitalizado, el sistema de comercio
multilateral esta siendo forzado hasta el limite. Se han establecido enseguida paralelismos poco
tranquilizadores con la década de 1930. Pero si algo nos enseiia el periodo de entreguerras es
que promover el libre comercio en un contexto de austeridad y desconfianza politica generalizada
no sirve para sostener el centro mientras todo se desmorona. Y comprometerse simplemente a no
dejar a nadie rezagado al tiempo que se apela a la buena voluntad de las empresas o el espiritu
generoso de los superricos significa, en el mejor de los casos, hacer un llamamiento esperanzado
porun mundo mds civico y, en el peor, intentar eludir de manera deliberada un debate serio sobre
los auténticos factores determinantes de la desigualdad, la deuda y la inseguridad.

La respuesta no puede consistir en buscar refugio en alguna vision mitica de un excepcionalismo
nacional o sentarse a esperar que una oleada de exuberancia digital se lleve por delante todos
estos problemas. Existe mas bien la necesidad urgente de replantear el sistema multilateral, si
se quiere que la era digital cumpla todas sus promesas.

A falta de un planteamiento progresista y de un liderazgo intrépido, no puede sorprender que el
interregno, segun los vaticinios de Antonio Gramsci, muestre inquietantes sefiales de malestar
politico. Encontrar el relato adecuado no es tarea facil. De momento, podriamos recordar las
palabras de Mary Shelley —de cuya monstruosa creacion, Frankenstein, se celebra este ario el
bicentenario, sin que haya perdido su poder de evocar el miedo y la fascinacion que produce el
progreso tecnologico— “el principio es siempre hoy”.

Malos presagios: ¢ Hacia dénde se dirige la economia mundial?

Hace diez afos, en septiembre de 2008, Lehman Brothers se declar6 en bancarrota. De repente, nadie sabia
a ciencia cierta quién debia qué a quién, quién habia asumido demasiado riesgo y no podia reembolsar las
deudas, o quién seria el siguiente en caer; los mercados de crédito interbancario quedaron paralizados; cun-
dio el panico en Wall Street; se hundieron empresas, no solo en los Estados Unidos sino en todo el mundo;
los politicos buscaban desesperadamente respuestas; y los expertos economicos se preguntaban si la Gran
Moderacion se estaba convirtiendo en otra Gran Depresion.

Lo que resulta sorprendente, visto en perspectiva, es la sensacion de autocomplacencia existente durante la
fase previa a la crisis. Aun mas sorprendentes son los pocos cambios que ha habido después de la crisis.
Nos dicen que el sistema financiero es mas simple, seguro y justo. Pero los bancos han aumentado mucho
mas de tamafo gracias al dinero publico; los instrumentos financieros opacos vuelven a estar a la orden del
dia; la banca en la sombra se ha convertido en un negocio de 160 billones de dolares, el doble de la econo-
mia mundial; las operaciones con derivados extrabursatiles han superado la cifra de 500 billones de dolares;
y (como era de esperar) las primas para los banqueros vuelven a ser excesivas.

Gracias a los billones de dolares de dinero publico (“expansion cuantitativa”), los mercados de activos se
han recuperado, se realizan megafusiones de empresas y la recompra de acciones constituye ahora la ca-
racteristica distintiva de una gestion sagaz. En cambio, la economia real se ha mantenido renqueante, fluc-
tuando entre momentos efimeros de optimismo y rumores intermitentes de riesgos a la baja. Mientras que
algunos paises han recurrido a los mercados de activos para aumentar sus ingresos, otros han preferido los

)



PANORAMA GENERAL

mercados de exportacion, pero ninguna de estas opciones ha producido un crecimiento sostenido y ambas
han propiciado un aumento ain mayor de la desigualdad.

Es posible que el mayor dafio causado haya sido una pérdida de confianza en el sistema. En este punto
los economistas no tienen excusas, por lo menos si se han molestado en leer a Adam Smith. En cualquier
sistema que pretenda atenerse a unas normas, los indicios de que hay juego sucio contribuiran a la larga
a minar su legitimidad. La evidencia de que los causantes de la crisis no solo salieron bien librados, sino
que se beneficiaron de ella, ha sido un motivo de constante descontento desde 2008; y esta desconfianza ha
infectado ahora las instituciones politicas que mantienen unidos a los ciudadanos, las comunidades y los
paises, a nivel nacional, regional e internacional.

La paradoja de la globalizacion del siglo XXI es que —a pesar de todo cuanto se dice acerca de su flexibilidad,
eficiencia y competitividad— las economias avanzadas y en desarrollo son cada vez mas fragiles, lentas y
fracturadas. A medida que aumenta la desigualdad y se acumula la deuda, con la astucia financiera de nuevo al
mando de la economia y con unos sistemas politicos que no consiguen inspirar confianza, ;qué puede ir mal?

En algun momento del afo pasado, cambi6 la musica de fondo en la economia mundial. La percepcion de
mejoras sincronizadas en muchas economias diferentes, desarrolladas y en desarrollo, sugirié un pronds-
tico positivo para el crecimiento futuro. Ante las previsiones optimistas de recuperacion econdmica, los
banqueros centrales y los responsables de las politicas macroecondmicas de las economias avanzadas han
aceptado que ha llegado el momento de revertir las politicas de dinero facil que se han estado aplicando
durante el ultimo decenio.

Este optimismo ha durado poco. Las estimaciones recientes del crecimiento han sido inferiores a lo previsto
y muestran cierta desaceleracion. Se estima que durante el primer trimestre de 2018, el crecimiento de la
zona del euro se ha reducido con respecto al trimestre anterior y es ahora el mas bajo registrado desde el
tercer trimestre de 2016; en los Estados Unidos se ha revisado a la baja la tasa de crecimiento anualizada del
producto interno bruto (PIB) correspondiente al primer trimestre, del 2,3 % al 2,0 %, nivel claramente in-
ferior al de los tres trimestres anteriores; y en el Japon el crecimiento del primer trimestre resultd negativo.

Las economias en desarrollo muestran un mejor desempefio, ya que el crecimiento del primer trimestre
de 2018 ha sido superior a las expectativas en China y la India, pero no ha habido mejoras ¢ incluso se ha
registrado cierta desaceleracion en el Brasil y Sudafrica. La Federacion de Rusia, al igual que otros muchos
exportadores de petroleo, se ha beneficiado de la subida de los precios. De hecho, las regiones exportadoras
de productos basicos se ven en general favorecidas por la recuperacion de los precios, aunque hay algunos
indicios recientes de desaceleracion.

Por lo general, se mantienen los pronosticos para el crecimiento regional de este afio. Sin embargo, son
ahora mas los paises que parecen estar sometidos a algtn tipo de tension financiera y se estan revisando a
la baja los pronosticos a plazo medio. Mientras se habla cada vez mas de normalizar la politica monetaria,
algunos paises en desarrollo ya tienen que enfrentarse a reversiones de los flujos de capital, depreciacion de
la moneda y la consiguiente inestabilidad.

La preocupacion principal se debe a que el tibio crecimiento mundial sigue teniendo una gran dependen-
cia de la deuda, en un contexto en el que estdn cambiando las tendencias macroecondmicas. A principios
de 2018, el volumen de la deuda mundial habia aumentado a cerca de 250 billones de doélares —el triple
del ingreso mundial— en comparacion con los 142 billones de ddlares registrados hace un decenio. La
estimacion mas reciente de la UNCTAD indica que la relacion entre deuda mundial y PIB mundial es en la
actualidad casi un tercio mayor que en 2008.

Ha habido una explosion de la deuda privada, sobre todo en los mercados emergentes y los paises en
desarrollo, cuya participacion en el total de la deuda mundial aument6 del 7 % en 2007 al 26 % en 2017,
mientras que la relacion entre el crédito a empresas no financieras y el PIB en las economias de mercado
emergentes se incrementd del 56 % en 2008 al 105 % en 2017.
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La vulnerabilidad se refleja en los flujos de capitales transfronterizos, que no solo son mas volatiles, sino
que han pasado a ser negativos para el conjunto de los paises emergentes y en desarrollo desde finales
de 2014, habiendo sido la salida de capitales especialmente cuantiosa en el segundo trimestre de 2018.

Esta claro que los mercados dieron muestras de inestabilidad tan pronto como los bancos centrales de las
economias avanzadas anunciaron su intencion de desactivar la palanca monetaria. Esto deja a la economia
mundial en una dificil disyuntiva: si se invierte la politica monetaria laxa aplicada en el pasado (a falta de
una politica fiscal compensatoria) se podria abortar la timida recuperaciéon mundial; pero si no se procede
de este modo se mantienen los riesgos de la politica economica de cara al futuro y se alimentan la incerti-
dumbre y la inestabilidad.

Y lo que es mads, las consecuencias de restringir la politica monetaria ahora o mas adelante podrian ser
graves a causa de las diversas burbujas de activos que se han ido formando, ¢ incluso las posibilidades de
que los problemas de una region o de un sector se contagien a nivel mundial parecen ahora mayores que
antes. El movimiento sincronizado de los mercados de acciones en todo el mundo es un indicador de este
fenomeno. Si bien las variaciones de los precios de los bienes inmuebles en los distintos paises han estado
menos sincronizadas, también estos mercados estan de nuevo boyantes tras algunos afios de descenso o
estancamiento a raiz de la Gran Recesion.

La liquidez barata suministrada a los mercados de los paises desarrollados provocd un sobrecalentamiento
de los mercados de activos en las economias avanzadas y en desarrollo, ya que los inversores se dedicaron a
diversas operaciones de arbitraje en los mercados de divisas (carry trade). La repercusion de esta abundancia
de liquidez en los mercados de valores ha sido notable, ya que las cotizaciones han alcanzado niveles que no se
justifican por las posibles ganancias. El resultado ha sido una desconexion fundamental entre los precios de los
activos y las fuerzas econdmicas reales. Al no contar con el apoyo de una politica fiscal, las medidas monetarias
no han conseguido activar una recuperacion solida de la economia real. Aunque los precios de los activos se
han disparado hasta niveles insostenibles, los salarios nominales aumentaron mucho menos e incluso se estan-
caron en numerosos paises. Esto ha provocado nuevos incrementos de la desigualdad en los ingresos, lo que
quiere decir que la débil demanda de los hogares tan solo puede impulsarse mediante nuevas burbujas de deuda.

Mientras tanto, la expansion de la deuda no ha financiado nuevas y mayores inversiones. En las economias
avanzadas, la tasa de inversion descendié de un promedio del 23 % en 2008 al 21 % en 2017. Incluso en
los mercados emergentes y los paises en desarrollo, la tasa de inversion con respecto al PIB fue del 32,3 %
en 2017, tan solo ligeramente superior al 30,4 % alcanzado en 2008, afio en que estall6 la crisis, y algunas
de las mayores economias registraron un descenso durante este periodo.

Los dilemas de politica econémica se complican por otros imponderables: las incertidumbres acerca de la
evolucion de los precios del petroleo que también reflejan dindmicas geopoliticas, y las posibles trayecto-
rias y consecuencias de las guerras comerciales que podrian derivarse de los actuales tanteos de fuerzas en-
tre los Estados Unidos y sus principales socios comerciales. El comercio volvio a reactivarse el afio pasado
tras varios afios de crecimiento muy lento y probablemente mantenga una buena marcha este afio; pero es
imposible predecir lo que podria ocurrir mas adelante.

A falta de una fuerte demanda mundial, no es probable que el comercio funcione como motor independiente
del crecimiento mundial. Dicho esto, una fuerte escalada arancelaria y nuevas amenazas de guerra comer-
cial tan solo contribuirdn a la debilidad subyacente de la economia mundial. Como los aranceles actiian
en primer lugar redistribuyendo los ingresos entre varios agentes, no es tan facil evaluar su impacto como
predicen algunos de los expertos comerciales mas apocalipticos. Sin embargo, casi con toda seguridad no
tendran el efecto deseado de reducir el déficit por cuenta corriente de los Estados Unidos; haran aumentar
la incertidumbre si se toman represalias; y provocaran dafios colaterales significativos en algunos paises en
desarrollo, intensificando asi la presion que ya esté ejerciendo la inestabilidad financiera.

No se trata, en cualquier caso, del inicio del desmantelamiento del “orden liberal de la posguerra”. Este
orden se ha ido erosionando durante los treinta ultimos afios a causa del aumento de los capitales modviles, el
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abandono de las politicas de pleno empleo, el constante descenso de la proporcion del ingreso que percibe
la fuerza de trabajo, la erosion del gasto social y la interconexion del poder empresarial y del politico. Las
guerras comerciales son sintomas de un mundo hiperglobalizado y desequilibrado.

El origen de los problemas no es tampoco el ascenso de las economias emergentes. La determinacion de
China de reafirmar su derecho al desarrollo ha suscitado una sensacion de ansiedad, si no de hostilidad, en
muchas capitales occidentales, a pesar de haber adoptado China politicas que eran parte integrante del ma-
nual basico de economia utilizado por esos mismos paises para ir ascendiendo por la escala del desarrollo.
De hecho, el éxito de China es exactamente el que pretendian e intentaban alentar quienes se reunieron en
La Habana alla en 1947 para disefiar una Organizacion Internacional de Comercio. La diferencia entre lo
que se decia entonces y lo que se dice ahora refleja en qué medida el actual orden multilateral se ha apartado
de sus intenciones originales.

El perverso espiritu monopolista

Como se examiné en el Informe sobre el Comercio y el Desarrollo del afio pasado, la mayor concentracion
del mercado y el aumento de los margenes de beneficio se han convertido en algo habitual en muchos
sectores y economias, y la obtencion de rentas es ahora la aspiracion dominante en la cispide de la cadena
alimentaria empresarial. Estas tendencias se han difundido inevitablemente a través de las fronteras.

El comercio internacional siempre ha estado dominado por las grandes empresas. Sin embargo, en los de-
cenios posteriores al final de la Segunda Guerra Mundial, existian mercados disputados, ya que aparecieron
nuevos actores y el contrapeso del poder de negociacion en el ambito laboral, ademas de unas regulaciones
estatales eficaces, que limitaban el poder y el alcance de las grandes corporaciones. Muchas de estas restric-
ciones se han visto erosionadas en la era de la hiperglobalizacion, aun cuando hay cada vez mas mercados
abiertos para hacer negocios.

La expansion resultante del comercio ha estado estrechamente vinculada a la difusion de las cadenas de
valor mundiales controladas por las empresas principales, que suelen tener su sede en las economias avan-
zadas. Esto ha permitido a mas paises en desarrollo participar en la division internacional del trabajo esta-
bleciendo vinculos especificos con estas cadenas, y aprovechando su abundancia de mano de obra no espe-
cializada. Se les prometia que estas actividades manufactureras incipientes, gracias a una combinacién de
modernizacidn y efectos indirectos, conseguirian abrir rdpidamente vias de crecimiento solido e inclusivo
de acuerdo con sus ventajas comparativas. Las cosas no han resultado tan sencillas.

La base de datos World Input-Output permite evaluar los cambios en la distribucion del valor afiadido de
la producciéon manufacturera entre diversos paises. La participacion nacional puede desglosarse entre las
partes que corresponden a la gestion, la comercializacion, la investigacion y el desarrollo, y la fabricacion
(o produccion efectiva), considerando como residuo la parte correspondiente al capital. De 2000 a 2014,
tanto la participacion nacional en el valor afiadido total como la participacion nacional de las rentas del
trabajo en el valor afiadido total descendieron en la mayoria de los paises con la excepcion significativa de
China. Los datos relativos a la participacion nacional correspondiente al capital son mas ambivalentes; au-
ment6 de manera considerable en los Estados Unidos y en menor medida en México, mientras que descen-
di6 en el Brasil y China. Sin embargo, la participacion del capital se ve afectada por la fijacion de precios
de transferencia y otras practicas conexas, que determinan que los rendimientos del capital se concentren en
las jurisdicciones de baja tributacion y no en el pais en el que tienen su origen dichos rendimientos.

La participacion nacional en la fabricacion disminuyd en todos los paises excepto en el Canada y China
(pais en el que esa proporcion aument6 al 30 % en 2014). La imagen que ofrecen las actividades relativas
a la gestion y la comercializacion es ambivalente, pero la participacion nacional correspondiente a las ac-
tividades de investigacion y desarrollo en el valor afiadido total aumento6 en la mayoria de las economias
desarrolladas, sobre todo en el Japon. Se registroé también un aumento de esta proporcion (a partir de unos
niveles relativamente bajos) en una serie de economias en desarrollo en particular el Brasil, China, Indone-
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sia, México, la Republica de Corea y la Provincia China de Taiwan. Con todo, las economias desarrolladas
siguieron registrando las mayores participaciones nacionales de las actividades de investigacion y desarro-
llo en el valor afnadido total.

Un importante factor subyacente a estas tendencias distributivas ha sido el mayor poder de negociacion
de las empresas, debido en parte a unos mercados de exportacion extremadamente concentrados. Datos
recientes a nivel de empresa sobre las exportaciones de bienes no petroleros indican que, dentro del circulo
restringido de las empresas exportadoras, el 1 % de las principales empresas representaron un 57 % de las
exportaciones del pais por término medio en 2014. La distribucion de las exportaciones se ve de este modo
enormemente escorada a favor de las mayores empresas. La concentracion es incluso mas extrema en el
nivel superior de la distribucién y aumentd atin mas en el contexto de la hiperglobalizacion. Después de
la crisis financiera mundial, las cinco mayores empresas exportadoras, por término medio, representaban
el 30 % de las exportaciones totales de un pais y las diez mayores empresas exportadoras, el 42 %. El solo
efecto del tamafio contribuia a que se diluyera gradualmente la responsabilidad social y politica de las gran-
des corporaciones ante los electores y los trabajadores de los paises de todo el mundo.

En los paises en desarrollo, la repercusion negativa del comercio internacional en la desigualdad ha sido
también resultado de la proliferacion de regimenes especiales de perfeccionamiento y de zonas francas
para la industria de exportacion, que subvencionan la organizacion de tareas de montaje de bajo costo y
baja productividad por parte de las empresas principales que controlan las cadenas de valor mundiales,
lo que reporta limitados beneficios a la economia en general. Los resultados dispares de las politicas en-
caminadas a promover el comercio de procesamiento reflejan a menudo las estrategias de las empresas
transnacionales para captar valor en las cadenas de valor mundiales que estan disefiadas de acuerdo con sus
propias condiciones, y en las que los insumos con un elevado valor afiadido y los contenidos de propiedad
intelectual protegida se venden a precios elevados a los procesadores de exportaciones, y la produccion
efectiva en los paises en desarrollo representa tan solo una infima parte del valor de los productos acabados
exportados.

Esto plantea cuestiones acerca del hecho de que muchas economias en desarrollo apuesten decididamente
por los efectos indirectos previstos del comercio de procesamiento, porque salvo que los paises en desa-
rrollo consigan captar parte del excedente creado por estas cadenas de valor mundiales y reinvertirlo en
capacidad productiva e infraestructura, no es probable que los beneficios inmediatos de la produccion y el
empleo se traduzcan en un rapido ascenso por la escala del desarrollo.

El especial éxito de China en la utilizacion de las cadenas de valor mundiales se ha basado de manera cru-
cial en su capacidad de reclamar y utilizar espacio de politicas para promocionar activamente el comercio
por medio de politicas especificas industriales y de otro tipo con el objetivo de aumentar el valor anadido
nacional de las exportaciones de manufacturas. También se ha basado en la capacidad de las autoridades
chinas para desarrollar mecanismos de financiacion independientes y adquirir el control de bienes extranje-
ros, cosa que ahora los paises desarrollados consideran una amenaza para sus propios intereses economicos.
Sin embargo, resulta dificil reproducir estas medidas en otros lugares.

Ademas de aumentar la concentracion del mercado de exportacion, las grandes empresas han potenciado
su capacidad de extraer rentas erigiendo barreras nuevas y mas intangibles para la competencia, lo que
se refleja en una mayor proteccion de los derechos de propiedad intelectual y en una mayor capacidad
para aprovechar las normas y reglamentos nacionales a fin de trasladar beneficios y eludir impuestos. El
consiguiente aumento de los rendimientos resultantes de los monopolios generados por los derechos de
propiedad intelectual, asi como la reduccion de los costos fiscales relativos de las grandes empresas, crea
una mayor desigualdad en las reglas del juego. Los estudios empiricos llevados a cabo para el presente
Informe indican que la gran expansion de la rentabilidad de las mayores empresas transnacionales —que
vienen a ser las grandes empresas que dominan el comercio y las finanzas internacionales— junto con
su creciente concentracion, ha contribuido de manera determinante a reducir la parte proporcional de los
ingresos percibidos por los trabajadores a nivel mundial, exacerbando asi la desigualdad en los ingresos
de las personas.
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El aumento de los beneficios de las grandes empresas “superestrellas” ha sido un factor determinante de
la desigualdad funcional a nivel mundial, y ha ensanchado la brecha entre un pequefio nimero de grandes
ganadores y toda una serie de pequefias empresas y trabajadores que se ven “exprimidos”.

En este mundo en que el ganador se lleva la mayor parte, una de las cuestiones cruciales es la de si la difu-
sion de las tecnologias digitales puede concentrar ain mas los beneficios en un pequefio nimero de empre-
sas pioneras, tanto entre los paises como dentro de ellos, o si servira para alterar el statu quo y promover
la inclusion.

Todas las empresas, para mejorar la eficiencia y adoptar medidas innovadoras, deberian poder recopilar y
analizar toda la gama de datos relativos a los mercados y las condiciones de los costos en las que operan.
Durante mucho tiempo se ha considerado que la falta de esa informacion y de la habilidad para gestionarla
ha supuesto una limitacion para el crecimiento de la mayoria de las empresas de los paises en desarrollo, asi
como de las empresas mas pequefias de las economias avanzadas.

La buena noticia para los paises en desarrollo es que la inteligencia de datos, creada mediante la utilizacion
de algoritmos de macrodatos, puede ayudar a las empresas (tanto del sector digital como de otros sectores)
a desarrollar productos y servicios unicos, ampliar y coordinar cadenas de suministro complejas, y apoyar
la adopcion de decisiones basadas en algoritmos. La participacion en el comercio digital podria ser un pri-
mer paso prometedor, al promover una infraestructura digital fisica y 16gica, requisito basico para que las
personas y las empresas intervengan con éxito en la economia digital. Al explicar algunos casos de éxito se
hace referencia a como empresas del Sur han aprovechado las tecnologias digitales para participar en tareas
de pre y posproduccion en la cadena de valor en la que el valor afladido es mayor. Es significativo que la
nueva y ambiciosa estrategia industrial de China tenga por objeto convertir esta iniciativa en un objetivo
transversal de toda la economia para el afio 2025.

La mala noticia es que las tendencias apuntan en una direccion distinta. La creciente brecha entre em-
presas ha sido especialmente notable en el mundo digital. De las 25 mayores empresas tecnologicas
(en capitalizacion bursatil), 14 tienen su sede en los Estados Unidos, 3 en la Union Europea, 3 en China,
4 en otros paises de Asia y 1 en Africa. Las 3 mayores empresas tecnologicas de los Estados Unidos tienen
una capitalizacion bursatil media de mas de 400.000 millones de ddlares, en comparacion con un promedio
de 200.000 millones de dolares en las mayores empresas tecnologicas de China, 123.000 millones de dola-
res en Asia, 69.000 millones de dolares en Europa y 66.000 millones de dolares en Africa. Lo que resulta
significativo es el ritmo de acumulacion de beneficios por la posicion dominante en el mercado de este sec-
tor: la relacion entre beneficios y ventas de Amazon aumenté del 10 % en 2005 al 23 % en 2015, mientras
que en el caso de Alibaba aumento del 10 % en 2011 al 32 % en 2015.

La magnitud de estas brechas y la rapidez con que se han abierto se deben en gran parte a la extraccion, el
procesamiento y la venta de datos. Los datos, al igual que las ideas y los conocimientos mas en general, y a
diferencia de la mayoria de bienes fisicos y servicios, si estan facilmente disponibles, pueden ser empleados
simultaneamente por multiples usuarios. Las empresas tienen un doble problema: convertir un recurso apa-
rentemente abundante en un activo escaso y beneficiarse de las economias de escala asociadas a los efectos
de red; si las empresas consiguen realizar ambas operaciones, los rendimientos parecen ser ilimitados.

La digitalizacion tiene un impacto profundo en la distribucion mediante la aparicion de monopolios de
plataformas. Utilizando una combinacion de derechos de propiedad sobreprotegidos, ventajas por el hecho
de ser pioneros, poder de mercado y otras practicas contrarias a la competencia, estas plataformas controlan
y utilizan los datos digitales para organizar y facilitar transacciones entre los diversos agentes y tienen la
capacidad de ampliar el tamafio de estos ecosistemas en un proceso circular que se retroalimenta.

La tendencia hacia una mayor concentracion, tanto en los negocios digitales como en los analogicos, plan-
tea varios riesgos macroecondmicos y problemas para el desarrollo, que hoy en dia esta claramente en evi-
dencia. Una cuestion preocupante es la repercusion negativa que el comercio en condiciones de hiperglo-
balizacion puede tener en la demanda agregada, ya que ayuda al capital a ir adquiriendo progresivamente
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una mayor parte del ingreso mundial a expensas del trabajo. Muchos economistas han observado que la
creciente desigualdad, junto con la mayor propension a ahorrar de los ricos, crea una tendencia al subconsu-
mo, o bien ha promovido un consumo alimentado por la deuda gracias a la desregulacion financiera. Ambos
procesos suelen acabar mal.

Desde la crisis financiera, los mercados financieros y las principales instituciones financieras transnacio-
nales se han convertido, con alguna justificacion, en los principales villanos de esta historia, pero ahora es
evidente que las empresas no financieras no pueden permanecer inmunes a la critica. Ante la perspectiva de
menores ventas en un contexto de debilidad de la demanda agregada que se ha visto agravada por el giro a
la austeridad después de la crisis, las grandes empresas han reducido la inversion, deprimiendo ain mas de
este modo la demanda agregada y contribuyendo a la ralentizacion del comercio en los ultimos afios. Esta
ruptura del nexo entre beneficio e inversion es uno de los factores que explican la desaceleracion registrada
en el crecimiento de la productividad, sobre todo en las economias avanzadas.

En tales circunstancias, las empresas tienen fuertes incentivos para potenciar su rentabilidad mediante es-
trategias de obtencion de rentas, por ejemplo, intensificando la competencia internacional entre trabajadores
y entre Gobiernos para reducir los costos laborales y tributarios, destruyendo o comprando a las empresas
competidoras a fin de lograr una posiciéon dominante en el mercado y elevar los margenes de beneficio, etc.
La triste realidad es que los intentos de las grandes empresas para reforzar su posicion en el mercado me-
diante estas estrategias tan solo consiguen que el sistema econdomico global sea mas fragil y vulnerable, ya
que en conjunto crean mas desigualdad, subconsumo, deuda y, por ende, vulnerabilidad macroeconémica.

Una forma de extraccion de rentas que llama cada vez mas la atencion es la optimizacion fiscal agresiva que
consiste en ubicar la sede fiscal de una empresa en jurisdicciones de baja tributacion. El hecho de que las
inversiones de empresas estadounidenses generen mas ingresos en Luxemburgo y Bermudas que en China
y Alemania obedece a una estrategia fiscal de las empresas, no a parametros econémicos fundamentales.
La economia digital puede exacerbar esta erosion de la base imponible porque una empresa transnacional
cuyos principales activos son la propiedad intelectual o los datos puede deslocalizar facilmente estos ac-
tivos. Aunque la iniciativa de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economicos contra la erosion
de la base imponible y el traslado de beneficios ha adoptado algunas medidas utiles para salvaguardar los
ingresos fiscales, si se cobran los impuestos alli donde se realizan las actividades y no donde las empresas
declaran tener sus sedes se redistribuyen las rentas y se puede contribuir mejor a ampliar las bases impo-
nibles de los paises en desarrollo.

Bits y bots: retos para las politicas econémicas de la era digital

Para que los paises en desarrollo se beneficien del comercio electronico es esencial regular las superplata-
formas digitales y desarrollar plataformas de comercializacion nacionales. De no ser asi, conectarse a las
superplataformas existentes tan solo servira para entregar mas datos a las empresas que las administran,
reforzandolas atin mas y facilitandoles un mayor acceso a los mercados nacionales.

Desde que Alexander Hamilton preparo su estrategia economica para los primeros tiempos de los Estados
Unidos, se ha visto que para acelerar el desarrollo econdmico de un pais se requieren politicas industriales
activas que movilicen los recursos internos y los destinen a actividades productivas. Esto no deja de ser
cierto cuando dichos recursos son datos en forma de digitos binarios. De hecho, vistos los desequilibrios
de poder econdémico inherentes a la revolucion de los datos, sera aun mas crucial para los paises disefiar
politicas que garanticen una distribucion equitativa de los beneficios derivados de los datos que se generan
dentro de las fronteras nacionales.

Para desarrollar las capacidades digitales y las infraestructuras digitales nacionales, algunos Gobiernos de
paises en desarrollo (como los de Filipinas, Indonesia y Viet Nam) utilizan medidas de localizacion, como
lo han hecho muchos paises desarrollados en las fases anteriores y actuales del proceso de digitalizacion.
Pero la mayoria de los paises en desarrollo no disponen de tales politicas, lo que quiere decir que los datos
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son propiedad de quienes los recopilan y almacenan, sobre todo de las superplataformas digitales, que go-
zan entonces de plenos derechos exclusivos e ilimitados sobre ellos. Las politicas nacionales sobre datos
deben disenarse para abordar cuatro cuestiones fundamentales: quiénes pueden poseer los datos, como
pueden recopilarse, quiénes pueden utilizarlos y en qué condiciones. También deberia tratarse la cuestion
de la soberania de los datos, que se refiere a cuales son los datos que pueden salir del pais y por lo tanto no
se regirian por la legislacion nacional.

Los paises en desarrollo que deseen avanzar hacia un futuro digital y obtener los beneficios consiguientes
deberan disponer evidentemente de la infraestructura fisica y digital apropiada y de las capacidades digitales
necesarias. Los problemas que deben afrontar estos paises para conseguir esta infraestructura digital pueden
verse en los bien conocidos y aun amplios desfases existentes con respecto a los paises desarrollados: la
proporcion de abonos activos de banda ancha en el mundo desarrollado (un 97 %) duplica con creces la del
mundo en desarrollo (48 %); en Africa, tan solo el 22 % de la poblacién utiliza Internet, en comparacion con
el 80 % en Europa. Incluso una economia como la India, con un sector digital mas avanzado, lleva mucho
retraso en lo que respecta al ancho de banda de Internet, la velocidad de conexion y el desarrollo de redes.

Para fomentar las capacidades digitales, es preciso actuar a varios niveles: introducir la ensefianza digital en
escuelas y universidades; mejorar los conocimientos digitales de la fuerza de trabajo existente; organizar pro-
gramas especiales basicos y avanzados para el desarrollo de las competencias técnicas de personas jovenes y
mayores, incluyendo programas de ensefianza de competencias digitales en los programas existentes de for-
macion profesional; y prestar apoyo econdmico para impulsar la iniciativa empresarial en el ambito digital.

Si bien el fomento de competencias técnicas y la creacion de infraestructuras son necesarios, no bastan para
garantizar los beneficios del desarrollo; se requieren una estrategia mas amplia y una serie mucho mas com-
pleta de medidas. Las politicas industriales de digitalizaciéon deben intentar aprovechar las fuertes sinergias
entre las presiones de la oferta y la demanda para establecer un “circulo virtuoso digital” de nuevos sectores
y empresas digitales, aumento de la inversion y la innovacion, aceleracion del crecimiento de la produc-
tividad y aumento de los ingresos y ampliacion de los mercados. Para ello quizas sea preciso adoptar mas
bien una politica industrial con una mision especifica en el mundo digital para contrarrestar las asimetrias
existentes en el mercado. Por ejemplo, los Gobiernos podrian invertir directamente en plataformas digitales
incipientes o adquirir una importante participacion accionarial en ellas a través de fondos soberanos de
inversion digital, a fin de dar mayor difusion a los frutos del elevado aumento de la productividad debido
al cambio tecnologico.

También se requiere una politica industrial centrada en misiones a causa del cambio de estructura de la
financiacion de las inversiones en la economia digital. A diferencia de los activos tangibles, los intangi-
bles —como datos, programas informaticos, analisis de mercados, disefio de organizacion, patentes, de-
rechos de propiedad intelectual y otros parecidos— suelen tener un caracter Uinico o ser mas valiosos en
unos contextos especificos estrictamente definidos, por lo que resulta dificil valorarlos como garantias. En
consecuencia, el apoyo a la inversion en activos intangibles quizas requiera un mayor papel de los bancos
de desarrollo como fuentes de financiacion, o bien de vehiculos de financiacion especializados, asi como
medidas concebidas para reforzar el nexo entre beneficio e inversion, como cambios en la presentacion de
informes financieros o la imposicion de restricciones a la recompra de acciones y al pago de dividendos
cuando la inversion escasea, o un trato fiscal preferente para los beneficios reinvertidos.

Al mismo tiempo, la economia digital crea nuevos y considerables problemas a las politicas reguladoras
porque los efectos de red y las economias de escala asociados a la digitalizacion pueden hacer aumentar la
desigualdad y levantar barreras para la entrada en los mercados. El abrumador control de las plataformas
digitales por parte de algunas empresas pone de manifiesto la necesidad de examinar activamente politicas
para impedir el comportamiento anticompetitivo de dichas empresas, asi como un posible uso indebido de
los datos recopilados por las plataformas.

Una de las maneras de afrontar las estrategias de obtencidon de rentas en un mundo digital consistiria en
fragmentar las grandes empresas responsables de la concentracion del mercado. Otra posibilidad seria acep-
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tar la tendencia a la concentracion del mercado pero regularla a fin de limitar la capacidad de las empresas
de explotar su posicion dominante. En vista de que los datos de un pais pueden tener una utilidad publica,
otra opcion podria ser regular a las grandes empresas como servicios publicos encargados de la prestacion
directa de servicios digitalizados. Esto significa considerar la economia digital de manera analoga a las
industrias tradicionales de redes esenciales, como el abastecimiento de agua y energia.

Para mantenerse al corriente de la revolucion tecnologica en curso, los paises en desarrollo necesitan con
urgencia transferencias internacionales de tecnologia de los paises desarrollados y otros paises en desarrollo
que han sido capaces de desarrollar tecnologias digitales avanzadas. Las transferencias internacionales de
tecnologia son ahora mucho mas complicadas en la economia digital porque la tecnologia y los analisis de
datos se equiparan a secretos comerciales, y porque estan vigentes algunas normas vinculantes para com-
partir codigos fuentes. La cooperacion digital Sur-Sur puede desempefiar un papel importante para que los
paises en desarrollo aprovechen las oportunidades que surjan en el mundo digital prestandose apoyo mutuo
para fomentar su infraestructura y capacidades digitales.

Con todo, los paises en desarrollo tendran que preservar, y posiblemente ampliar, el espacio de politicas
disponible para llevar a cabo una estrategia de industrializacion que ahora deberia incluir politicas digitales
relativas a la localizacion de datos, la gestion de flujos de datos, las transferencias de tecnologia y los de-
rechos de aduana sobre las transmisiones electronicas. Algunas de las normas de los acuerdos comerciales
existentes, y de los que se estan negociando, restringen la flexibilidad de los Gobiernos signatarios para
adoptar medidas de localizacion. En las negociaciones acerca del acuerdo sobre el comercio de servicios
se incluye una propuesta en el sentido de que, para transferir datos fuera de las fronteras nacionales, basta
que el operador invoque la necesidad de transferir datos al extranjero “en relacion con la realizacion de sus
actividades”. El documento del Acuerdo de Asociacion Transpacifico incluye normas vinculantes referentes
a la capacidad de los Gobiernos de restringir la utilizacion o ubicacion de servicios informaticos dentro de
las fronteras nacionales y prohibe a los Gobiernos que apliquen politicas que requieran compartir codigos
fuentes, excepto por razones de seguridad nacional. Algunas de las propuestas sobre comercio electronico
en la Organizacion Mundial del Comercio incluyen normas vinculantes sobre las transferencias internacio-
nales de datos y restricciones a la localizacion.

La comunidad internacional acaba de iniciar un didlogo sobre las normas y reglamentos que se requieren
para gestionar todo esto y todavia no se ha llegado a un acuerdo acerca de qué cuestiones relativas a la
economia digital caen en el ambito de la Organizacion Mundial del Comercio y cuéles competen a otras
organizaciones internacionales. Hay que evitar cualquier compromiso prematuro en favor de normas que
tengan repercusiones a largo plazo en este sector en rapida evolucion, cuyos protagonistas mas influyentes
se mueven por estrictos intereses economicos.

Los BRICS y la cuestion de la infraestructura

No hay duda de que, con la aceleracion del comercio en el contexto de la hiperglobalizacion, los paises en
desarrollo han capturado una parte creciente de este comercio, entre otras cosas mediante mas intercambios
mutuos. Sin embargo, en muchas partes del Sur no ha habido manera de convertir estas tendencias en un
proceso de desarrollo transformador.

El cambio significativo del comercio se inicié a mediados del decenio de 1980 y fue especialmente notable
en el Asia Oriental y Sudoriental, basandose en una dindmica regional y unas politicas industriales estatales
selectivas que se reforzaban mutuamente y que contribuian a forjar so6lidos vinculos entre los beneficios,
la inversion y las exportaciones. El ritmo rapido de la inversion nacional ayudo6 a aprovechar la fase de
aprendizaje y las economias de escala, sosteniendo un rapido incremento de la productividad, impulsando
la transformacion de actividades productivas y de exportacion basadas en recursos primarios en otras mas
intensas en mano de obra y sucesivamente en tecnologia, y abriendo los mercados del Norte a esas exporta-
ciones. A falta de vinculos parecidos en otras regiones en desarrollo, la exportacion de productos manufac-
turados no refleja en igual medida el crecimiento de la productividad durante este periodo.
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Con el tiempo, el cambio gradual ocurrido en Asia ha permitido a China superar al Japon como principal
pais exportador de la region en 2004 y convertirse luego en el mayor exportador mundial en 2007. De un
modo circunstancial dicha narrativa se ha extrapolado, utilizando la sigla BRICS (Brasil, Federacion de
Rusia, India, China y Sudafrica) para explicar el auge de las grandes economias emergentes. Sin embargo,
aunque su peso politico combinado tiene importantes consecuencias geoestratégicas, estas experiencias
econdmicas son demasiado diversas para poder constituir una fuerza econémica colectiva. Incluso dentro
de este grupo, la experiencia de China es extraordinaria. La participacion de los BRICS en la produccion
mundial aument6 del 5,4 % en 1990 al 22,2 % en 2016. Pero si se excluye China, la participacion de los
“RIBS” en la produccion mundial ascendi6 del 3,7 % a alrededor del 7,4 %, que no es realmente un in-
cremento espectacular. Esto se refleja en los niveles de participacion en las exportaciones mundiales, en
los que China deja muy atras a los demas paises del grupo. De hecho, en la mayoria del resto de paises en
desarrollo, fuera del Asia Oriental y Sudoriental, los niveles de participacidon en las exportaciones se man-
tenian mas o menos constantes y en algunos casos incluso disminuian, excepto durante la fase ascendente
del superciclo de los precios de los productos basicos, en que los principales exportadores de esos productos
registraron un aumento temporal de sus cuotas de mercado.

La aceleracion del crecimiento y la transformacion estructural del Asia Oriental han dejado sentir sus efec-
tos en el resto del mundo en desarrollo, sobre todo en forma de un gran auge de la demanda de materias
primas. Con todo, una vez mas con la excepcion de algunos éxitos de Asia, hay muy pocos indicios de que
se haya producido un cambio estructural de base amplia inducido por el comercio.

Esto obedece, en parte, a la asimetria de las relaciones de poder entre las empresas principales y los pro-
veedores de las cadenas de valor manufactureras, asi como a la debilidad de las posiciones negociadoras de
los paises en desarrollo. Las experiencias de México y los paises centroamericanos como ensambladores
de manufacturas han estado ligadas a la creacién de economias de enclave, con escasas vinculaciones con
la economia nacional y mejoras muy limitadas. Lo mismo cabe decir de los sectores de la electronica y el
automovil en Europa Oriental y Central.

Los datos de la base TiVA sobre el comercio en valor afiadido muestran que China ha sido mas bien una
excepcion, uno de los pocos paises que han conseguido aumentar su proporcion de valor afiadido inter-
no manufacturero en las exportaciones brutas (con un incremento de 12 puntos porcentuales entre 1995
y 2014). De los otros 27 paises en desarrollo de los que se tienen datos, tan solo 6 experimentaron aumen-
tos, aunque de mucha menor cuantia. En cambio, en muchos paises en desarrollo, el comercio en condi-
ciones de hiperglobalizacion dio un mayor peso econdmico a las industrias extractivas; 18 de los 27 paises
en desarrollo registraron incrementos de la proporcion de las industrias extractivas en el valor afiadido de
las exportaciones. Esto puede deberse en parte a los efectos de los precios durante el periodo de auge de
los productos basicos, pero la persistencia de esos efectos a lo largo de muchos afios ha incentivado maés la
inversion en las industrias extractivas, privadas y publicas, con el consiguiente aumento de los volimenes,
lo que a largo plazo es probable que haya reforzado ain mas la dependencia de dichas industrias extractivas,
con repercusiones negativas para el cambio estructural.

Si se desglosan las exportaciones de los paises en desarrollo en funcion de la intensidad tecnoldgica de
los productos se perciben diferencias significativas tanto en la estructura como en la dindmica. Por una
parte, la primera generacion de las nuevas economias industrializadas y China muestran claras tendencias
al progreso tecnologico. En cambio, Africa y el Asia Occidental presentan avances limitados, ya que sus
exportaciones se concentran enormemente en las materias primas, habiendo registrado apenas incrementos
en la proporcion de productos manufacturados con gran intensidad de tecnologia, independientemente del
nivel de especializacion de la mano de obra. América Latina y el resto del Asia Meridional, Sudoriental y
Oriental se sittian entre estos dos extremos. En América Latina, el decenio de 1990 fue un periodo de cierto
cambio estructural con mejoras tecnologicas, pero esta tendencia se invirtioé en parte durante el superciclo
de los productos basicos. A medida que retrocedieron los precios de los productos basicos, la estructura del
comercio de América Latina regreso a la posicion que ocupaba a finales del decenio mencionado, lo que
hace pensar que, en el mejor de los casos, las mejoras tecnoldgicas habian sido limitadas. En el resto del
Asia Meridional, Sudoriental y Oriental, las tendencias hacia una mejora tecnologica relativa no se refleja-
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ron en los datos sobre las exportaciones hasta el primer decenio del siglo XXI, registrandose una variacion
favorable a los productos con gran intensidad de mano de obra especializada y tecnologia. Sin embargo,
todavia queda camino por recorrer para alcanzar la estructura actual de China, para no hablar de la primera
generacion de las nuevas economias industrializadas.

En general, los datos sobre el comercio bilateral indican que el comercio intrarregional parece ofrecer las
mayores posibilidades para ayudar a ascender la escala del desarrollo, lo que confirma la validez de llama-
mientos anteriores de la UNCTAD a favor de intensificar el comercio regional. En cambio, la expansion del
Asia Oriental y Sudoriental no ha provocado cambios positivos significativos en las estructuras de las ex-
portaciones de otras regiones en desarrollo; mas bien ha reforzado su funcion de proveedoras de productos
basicos. Y con la desaceleracion del comercio mundial a raiz de la crisis financiera global, se han revelado
las debilidades estructurales subyacentes de muchos paises. Una de estas debilidades es la ausencia de una
base solida de infraestructuras.

Medida en funcién de la densidad de la red viaria por kilémetro cuadrado, el acceso a la energia, las co-
nexiones telefonicas (esenciales en la nueva era digital), el agua corriente o los servicios de saneamiento
basicos, la insuficiencia de las infraestructuras constituye un obstaculo para el crecimiento sostenido de
muchas regiones en desarrollo, sobre todo del Asia Meridional y el Africa Subsahariana. Esto es, en parte,
consecuencia del giro neoliberal de las politicas de desarrollo que debilito el objetivo original de costear
proyectos de infraestructura mediante financiacion multilateral: por ejemplo, la proporcion de créditos
destinados a infraestructuras del total de préstamos concedidos por el Banco Mundial en la primera déca-
da del presente siglo registraba una disminucion del 60 % con respecto a las cifras del decenio de 1960.
En conjuncién con la ofensiva mas general contra las politicas de inversiones publicas, muchos paises en
desarrollo se han quedado sin la infraestructura necesaria para poder competir de manera eficaz en unos
mercados mas abiertos.

Sin embargo, las infraestructuras han vuelto a adquirir importancia en los tltimos afios. La ambiciosa Agen-
da 2030 para el Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas requiere grandes proyectos de infraestructura
para poder tener alguna posibilidad de éxito, y se calcula que las inversiones anuales necesarias a nivel
mundial son del orden de varios billones de dolares. La iniciativa china llamada Un Cinturén — Una Ruta,
un conjunto de infraestructuras por un valor estimado de 1 billon de ddlares, promete difundir su modelo de
inversion y exportacion a escala mundial.

Pero aunque las cifras [lamativas de las necesidades de financiacion han contribuido sin duda a la toma de
conciencia de la magnitud del desafio, existe el peligro de perder de vista la funcion crucial que la infraes-
tructura desempefia en la transformacion estructural y la importancia de las politicas e instituciones com-
plementarias para promover esta funcion. Ademas, seglin ensefia la experiencia, cuanto mas tarde empiezan
los paises su proceso de desarrollo, tanto mayor es el problema que plantea la movilizacion de recursos y
mas necesario es planificar y ordenar como es debido las inversiones en infraestructura.

Independientemente del nivel de desarrollo de un pais, la infraestructura representa una inversion a largo
plazo en un futuro incierto y —habida cuenta de las considerables economias de escala, los cuantiosos
costos irrecuperables, las fuertes complementariedades y los largos periodos de gestacion que suelen reque-
rirse— la planificacion de la infraestructura es, como la califico el banquero estadounidense Felix Rohatyn,
una “empresa atrevida”. Al mismo tiempo, estas mismas caracteristicas explican tanto los “monopolios na-
turales” como las considerables necesidades de coordinacién que pueden reportar grandes beneficios a los
inversores privados, pero que a menudo exigen una participacion del sector publico si han de satisfacerse
en la escala necesaria y con plena eficacia. Una consecuencia desafortunada ha sido convertir el desafio de
las infraestructuras en un enfrentamiento politico entre dos campos: el de “los fallos del mercado” y el de
“los fallos del Gobierno”.

Lo que se necesita, empero, es un cambio de paradigma que sitiie directamente la inversion en infraestructura
en el contexto de la transformacion estructural y ofrezca una perspectiva alternativa de como planificar, ejecu-
tar y coordinar esas inversiones, sobre todo para los paises en desarrollo que estan construyendo su capacidad
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industrial. Esto significa reconsiderar, y replantear, un antiguo debate sobre la planificacion del desarrollo.
En particular, el influyente estudio de Albert Hirschman La estrategia del desarrollo econémico, publicado
hace 60 afios, puede servir de marco para establecer un nexo entre lo que entonces solia denominarse “capital
social basico” (infraestructura ptblica) y las actividades directamente productivas (inversion privada).

Hirschman relacionaba la planificacion con un modelo de “crecimiento desequilibrado”, en el que es pre-
ferible que los recursos productivos se destinen de manera selectiva a sectores que ofrecen la posibilidad
de establecer eslabones hacia atras y hacia adelante, revelando asi lagunas y generando trastornos en los
precios que estimulen nuevas tandas de inversiones privadas, fomentando capacidades organizativas y de
otra indole necesarias para mantener activos los procesos de crecimiento y enviando las sefales adecuadas
a los encargados de formular politicas que sugieran en qué centrar sus inversiones en infraestructura.

Este enfoque, al vincular la viabilidad financiera a una serie mas amplia de criterios de desarrollo, ofrece
una alternativa a la tendencia actual de reducir la planificacion de infraestructuras a una determinada cartera
de proyectos, haciendo hincapié en la viabilidad de financiar los proyectos individuales y en los rendimien-
tos ajustados en funcion del riesgo de acuerdo con los calculos de los inversores privados.

A pesar del actual entusiasmo de los encargados de formular politicas por intensificar la participacion del
sector privado en proyectos de infraestructura, en la era de la hiperglobalizacion los mercados financieros
han evitado esos proyectos y han optado por conceder préstamos a corto plazo y tomar posiciones especu-
lativas con respecto a los activos existentes. Incluso cuando se ha producido una participacion del sector
privado en la infraestructura, con frecuencia ha perseguido mas el beneficio financiero a corto plazo que
la prestacion de servicios publicos, seleccionando los proyectos en consecuencia y creando sistemas de
infraestructuras deficientes y fragmentados que no eran los adecuados para promover el crecimiento acele-
rado y la transformacion estructural.

En cambio, para salir adelante lo que se requiere es un experimentalismo que sea al mismo tiempo visio-
nario y pragmatico. Para un desarrollo transformador se requiere un enfoque mas estratégico, en el que el
desarrollo de la infraestructura se planifique para promover eslabones que apoyen el desarrollo y la diver-
sificacion de la industria. Esta planificacion deberia tener debidamente en cuenta como se estructuran las
inversiones en infraestructura, los circuitos de retroalimentacion entre la infraestructura y el crecimiento
de la productividad, y los pros y contras en la seleccion del tipo de infraestructura. Importa saber qué in-
versiones en infraestructura reciben prioridad y cémo se determinan dichas prioridades. Algunos tipos de
infraestructura (como las carreteras y las telecomunicaciones) tienen mayor repercusion en la productividad
que otros (por ejemplo, el transporte aéreo y el alcantarillado). La planificacion obliga a los encargados de
formular politicas a prestar atencion al capital a largo plazo, ya que las inversiones en infraestructura no
suelen empezar a repercutir en la productividad del sector privado hasta que ha transcurrido algtin tiem-
po y se ha alcanzado un nivel critico de inversion. Esto significa también que los Gobiernos deben estar
dispuestos a asumir algin riesgo; los éxitos de los programas de infraestructuras del pasado han sido fruto
tanto de la ambicion politica como de una contabilidad publica escrupulosa y frios calculos estadisticos.
Por ultimo, son importantes los efectos de red de la infraestructura moderna asi como la complementarie-
dad entre diferentes tipos de infraestructura: el fomento de la energia en las zonas rurales no hard aumentar
necesariamente los beneficios de las empresas si no se construyen al mismo tiempo carreteras y se instalan
servicios de telecomunicaciones. Estos efectos deben tenerse en cuenta en la planificacion general y las
actividades de coordinacion.

Por eso, la planificacion no deberia considerarse tanto un manual de instrucciones aplicado desde arriba
como un sistema general de coordinacién que abarca una gran diversidad de intereses y elecciones estra-
tégicas, centrandose en los sectores que deben tener prioridad y las tecnologias que deben adoptarse, la
macrocoordinacion de las decisiones sobre inversion, la cantidad de recursos necesarios y la manera de mo-
vilizarlos. Desde esta perspectiva, resulta alentadora la reintroduccion de planes nacionales de desarrollo en
muchos paises en desarrollo desde el comienzo del nuevo milenio, aunque una evaluacion inicial de estas
iniciativas haga pensar que sigue existiendo una desconexion entre los planes de infraestructuras y las estra-
tegias de desarrollo de los paises. Es preciso trabajar mas para conectar las distintas partes interesadas de un
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pais y los sectores a los que corresponde la infraestructura, prestando atencion a la coherencia, el desarrollo
de las capacidades de planificacion, la preparacion y ejecucion de proyectos y un sistema claro de sanciones
para garantizar el cumplimiento de los planes, asi como la responsabilidad de reducir al minimo los costos
innecesarios y asegurar la legitimidad. En ltimo término, se requiere un liderazgo politico audaz.

Los trovadores del libre comercio

La reaccion cada vez mas intensa contra la hiperglobalizacion no es ninguna sorpresa; lo que si sorprende
mas es que actualmente la atencion se centre en el sistema comercial, ya que la mayor inseguridad, el au-
mento de la deuda y la desigualdad que han provocado dicha reaccion tienen sus raices mas en el sistema
financiero que en el régimen comercial.

No cabe duda de que utilizar los aranceles para paliar los problemas de la hiperglobalizacion no solo esta
condenado al fracaso, sino que también corre el peligro de exacerbarlos, provocando un ciclo negativo de
represalias, mayor incertidumbre econémica, aumento de la presion sobre los asalariados y los consumi-
dores y a la postre un crecimiento mas lento. Con todo, seria absurdo descalificar a quienes expresan pre-
ocupacion por los efectos perjudiciales del comercio por el hecho de ignorar las sutilezas de las teorias de
Ricardo o simplemente por ser victimas desorientadas de politicos populistas. De hecho, si bien la gravedad
del descontento existente en el Norte tan solo ahora se esta orientando hacia las cuestiones comerciales,
hace ya tiempo que los paises en desarrollo manifiestan graves preocupaciones acerca del funcionamiento
del sistema de comercio internacional.

El relato dominante en la actualidad ha identificado la globalizacion con el alcance cada vez mayor de los
mercados, la aceleracion del cambio tecnologico y la erosion (positiva) de las fronteras politicas; se ha uti-
lizado sin cesar el discurso del “libre comercio” para promover la idea de que, ahora que las fuerzas econ6-
micas mundiales se han liberado del yugo de la supervision politica local, unas reglas del juego imparciales,
regidas por una combinacion de disposiciones formales, normas tacitas y mayor competencia, garantizaran
la prosperidad para todos.

En realidad, la hiperglobalizacion tiene tanto que ver con los beneficios y la movilidad del capital como con
los precios y los teléfonos moviles, y estd gobernada por grandes empresas que han conseguido posiciones
cada vez mas dominantes en el mercado y operan en virtud de acuerdos de “libre comercio” que han estado
sometidos a intensas presiones empresariales y con demasiada frecuencia se han concluido con una minima
fiscalizacion publica. Como se describio en Informes anteriores, en este mundo el dinero y el poder han
llegado a ser inseparables y el capital —tangible o intangible, a corto o largo plazo, industrial o financiero—
ha eludido la supervision y la accion reguladora.

En consecuencia, no puede hablarse de sorpresa cuando la creciente ansiedad del nimero cada vez mayor
de victimas de la hiperglobalizacion ha llevado a cuestionar el relato oficial de los beneficios compartidos
del comercio. Los economistas ortodoxos tienen su parte de responsabilidad por la situacion actual. Ha-
ciendo caso omiso de sus propias sutilezas teoricas y de los matices de la historia econdomica, siguen fa-
voreciendo el /ibre comercio incondicional cuando se comunican con los encargados de formular politicas
y con el publico en general. El relato estandar presenta las “ventajas comparativas” como un sistema en
el que todos salen ganando y que potencia la eficiencia econdmica y el bienestar social, sin especificar en
qué condiciones pueden darse estos resultados beneficiosos y de qué manera pueden reducirse eventuales
efectos negativos.

No hay duda de que la nueva marea proteccionista, junto con el menor espiritu de cooperacion internacio-
nal, plantea retos significativos a los Gobiernos de todo el mundo. Sin embargo, seguir insistiendo en que
aqui no pasa nada no es la respuesta adecuada. Para resistir con eficacia el aislacionismo es preciso recono-
cer que muchas de las normas adoptadas para promover el “libre comercio” no han impulsado el sistema en
una direccion mas inclusiva, participativa y favorable al desarrollo.
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Esto significa que ahora es esencial introducir un enfoque mas empirico y pragmatico para gestionar el
comercio y disefiar acuerdos comerciales. Al hablar del comercio deben abandonarse los supuestos pocos
realistas —como el pleno empleo, la competencia perfecta, las inversiones impulsadas por el ahorro o la
distribucion constante del ingreso— que han sostenido el discurso dominante sobre las politicas comercia-
les. En cambio, el reconocimiento de las ensefnianzas resultantes de las economias exportadoras exitosas y
las aportaciones de nuevos modelos comerciales que tienen en cuenta el impacto del comercio en la des-
igualdad ha de combinarse con una evaluacion de la relacion causal entre el aumento de la desigualdad, la
btisqueda de rentas de las empresas, el descenso de la inversion y el incremento de la deuda.

Durante los ultimos afios la UNCTAD ha sostenido en todo momento que se requiere un nuevo pacto in-
ternacional —un New Deal Mundial— que tenga por objeto una integracion econémica internacional mas
democratica, equitativa y sostenible. Concretamente, con referencia a las estrategias para el comercio inter-
nacional y la estructura en que este se apoya, hay buenos motivos para reconsiderar, en su 70° aniversario,
la Carta de La Habana para una Organizacion Internacional de Comercio, que fue consecuencia —aunque
efimera— del New Deal original y que todavia puede ofrecer sugerencias importantes para nuestras preo-
cupaciones actuales.

En primer lugar, la Carta de La Habana pretendia situar los acuerdos comerciales en un contexto macroeco-
némico expansivo, observando que “la prevencion contra el desempleo o el subempleo, mediante la crea-
cion y el mantenimiento en cada pais de oportunidades ventajosas de empleo en favor de quienes tengan
aptitud y voluntad para el trabajo, asi como de un volumen considerable, cada vez mayor, de produccion
y de demanda efectiva de mercancias y servicios, no es solo un asunto de orden interno, sino también un
requisito necesario para el logro del propdsito general... inclusive la expansion del comercio internacional
y, por consiguiente, para el bienestar de todos los demads paises”. Esta insistencia en el pleno empleo se ha
abandonado en el periodo de la hiperglobalizacion, tanto a nivel nacional como en los acuerdos “comercia-
les” y de “cooperacion economica” que han prevalecido. Habria que reactivarla si se quiere impedir que la
reaccion generalizada contra el comercio gane atin mas fuerza.

En segundo lugar, la Carta de La Habana reconocia los vinculos existentes entre las condiciones del merca-
do de trabajo, la desigualdad y el comercio, reclamando mejoras en los salarios y las condiciones de trabajo
de acuerdo con los cambios en la productividad. También se proponia impedir las practicas empresariales
que afectan al comercio internacional y que “restringen la competencia, limitan el acceso a los mercados
o favorecen el control monopolista”, y dedicaba todo un capitulo al problema de las practicas comercia-
les restrictivas. Deberia ser prioritario reconsiderar estos objetivos a la luz de los retos planteados en el
siglo XXI, incluidos los de la economia digital.

En tercer lugar, la Carta de La Habana insistia en que habia multiples vias de desarrollo para armonizar
objetivos locales con la integracion en la economia mundial, y en que los paises debian disponer de sufi-
ciente espacio de politicas para llevar a cabo una experimentacion pragmatica que garantizara esa relacion
armoniosa. La necesidad de un espacio de politicas también pone en el candelero la cuestion de renegociar
acuerdos “comerciales” que en los Gltimos decenios han privilegiado las exigencias del capital y limitado
las posibilidades de un desarrollo en consonancia con las prioridades sociales.

Transcurrido un decenio desde el hundimiento de Lehman Brothers, la economia mundial ha sido incapaz
de emprender la senda de un crecimiento solido y estable. Por el contrario, la debilidad de la demanda, los
elevados niveles de deuda y la volatilidad de los flujos de capital han dejado muchas economias oscilando
entre conatos de recuperacion del crecimiento e inestabilidad financiera. Al mismo tiempo, las medidas de
austeridad y un rentismo empresarial descontrolado han intensificado la desigualdad y dafiado el tejido so-
cial y politico. Como los autores de la Carta de La Habana sabian por experiencia, los aranceles son instru-
mentos muy traicioneros para tratar estos problemas y si se activa un circulo vicioso de represalias las cosas
solo pueden empeorar. Pero las guerras comerciales son un sintoma y no una causa de malestar econémico.
La tragedia de nuestro tiempo es que, en el momento en que se necesita una cooperacion internacional mas
enérgica para abordar estas causas, mas de tres decenios de propaganda incesante del libre comercio han
anulado el sentimiento de confianza, equidad y justicia del que depende dicha cooperacion. |
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TENDENCIAS Y I?ESAFiOS PRESENTES
EN LA ECONOMIA MUNDIAL

A. Interpretacién de las tendencias econémicas mundiales

1. La disonancia panglosiana

En algiin momento del pasado afio, ante los signos
de un repunte sincronizado del crecimiento, que
comenzo a principios de 2017, la musica de fondo
de la economia mundial adquiri6 un ritmo general
mas animado!. Las evaluaciones positivas de las
perspectivas de crecimiento realizadas por las prin-
cipales instituciones de prevision han llevado a los
banqueros centrales y los responsables de las politicas
macroeconomicas de las economias avanzadas a
aceptar que ha llegado el momento de poner fin a las
politicas de dinero facil que se han estado aplicando
durante el ultimo decenio. El debate se centra ahora
en cuando se debe comenzar “a dar un giro de 180y
a qué ritmo y en qué medida debe avanzar el proceso.

Sin embargo, ya hay indicios de que no todos los
miembros de la orquesta siguen el ritmo de la nueva
partitura. Las estimaciones recientes del crecimiento
han sido mas dispares de lo previsto y ponen de mani-
fiesto una imprevisibilidad creciente. Por ejemplo, se
estima que el crecimiento de la zona del euro (UE-19)
se desacelerd en el primer trimestre de 2018 hasta
el 0,4 % respecto del trimestre anterior, el ritmo mas
lento desde el tercer trimestre de 2016 (Eurostat, mayo
de 2018)%. En los Estados Unidos, el crecimiento del
PIB anualizado del primer trimestre se ha revisado a
la baja hasta el 2,2 %, tasa inferior al nivel de los tres
trimestres anteriores, mientras que el crecimiento del
segundo trimestre repunt6 de modo espectacular hasta
el 4,1 %, gracias al aumento del gasto de los hogares
y a un fuerte aumento de los ingresos de exportacion.
En el conjunto de los paises del G20, el crecimiento
interanual del primer trimestre de 2018 fue del 3,9 %,
cifra que seguia siendo muy inferior a las tasas
del 5,4 % registradas a mediados de 2010, durante la
recuperacion a corto plazo que tuvo lugar inmedia-
tamente después de la crisis (grafico 1.1). Todo esto

indica que la recuperacion observada desde 2017
sigue siendo desigual y su trayectoria incierta.

Resulta aun mas destacable que, a pesar del optimis-
mo que rodea el debate oficial sobre las perspectivas
economicas, cunde una creciente sensacion de
incertidumbre, motivada no solo por las Gltimas evi-
dencias, sino también por un analisis mas sobrio de
las tendencias a medio plazo, asi como la sensacion
de no saber exactamente qué esta ocurriendo en la
economia mundial ni qué derroteros esta tomando. La
incertidumbre se ve agravada por las multiples diver-
gencias entre las previsiones y los anuncios oficiales
y la percepcion de la ciudadania de todo el mundo:
el estancamiento de los salarios y el aumento de la
desigualdad a pesar de la disminucién del desempleo;
la excesiva inflacion de los precios de los activos y
la volatilidad de los movimientos de divisas, a pesar

GRAFICO 1.1 Tasas de crecimiento real del PIB
del G20, entre el primer trimestre
de 2009 y el primer trimestre de 2018
(Variacién porcentual interanual)
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de que el sistema financiero se considera mas seguro,
mas sencillo y mas equitativo; la reducida inversion
real a pesar de los elevados beneficios empresariales,
y, por ultimo, unas ratios de deuda-ingresos cerca-
nas o incluso mayores que las registradas antes del
comienzo de la crisis mundial, hace un decenio.

En este contexto, hablar de la aceleracion del ritmo
de la recuperacion economica, de la mayor rigidez
de los mercados de trabajo y de incipientes presiones
inflacionistas sirve para lograr que el endurecimiento
de la politica monetaria sea mas aceptable para una
ciudadania angustiada. También reduce el volumen
de los llamamientos en favor de una politica fiscal
expansiva. Como se analiz6 en el Informe sobre el
Comercioy el Desarrollo 2017, aunque la austeridad
fiscal ha sido la norma en las economias avanzadas
desde 20107, las proyecciones actuales son una
sefial de alerta de los riesgos que supondria adop-
tar una postura fiscal mas proactiva. Al contrario,
la opinion predominante es que se deberian seguir
reduciendo el déficit fiscal y la deuda publica. Las
medidas adoptadas recientemente por el Gobierno
de los Estados Unidos (por lo demas, apoyadas por
el capital privado), como los recortes de impuestos
anunciados en 2017 y los planes para aumentar el
gasto en infraestructuras (aunque sea con compromi-
sos financieros extremadamente vagos), despiertan
recelo, ya que agrandarian el déficit fiscal de los
Estados Unidos.

Por lo tanto, la postura convencional es que la reduc-
cion del déficit fiscal debe seguir siendo la norma, a
pesar de los posibles beneficios del gasto publico para
reducir las desigualdades y conferir a las economias
una mayor estabilidad a lo largo del ciclo econdmico.
Asi las cosas, el inico instrumento macroecondomico
de caracter activo del que disponen los encargados de
la formulacion de politicas es la politica monetaria
—y, en un contexto de reactivaciéon economica, el
consenso es que esta politica debe moderarse y empe-
zar a hacerse mas restrictiva. El problema que plantea
esta postura es que obliga a caminar sobre el filo de
la navaja entre el sobrecalentamiento y la posible
recesion, aun cuando eluda los continuos problemas
vinculados a la insuficiente generacion de empleo
de calidad y al aumento de la desigualdad. Ademas,
esta politica genera burbujas financieras que se carac-
terizan por una subida del precio de los activos, la
volatilidad de los flujos de capital transfronterizos
y —quizas lo mas importante— una acumulacion de
deuda insostenible tanto en las economias avanzadas
como en las economias emergentes.

En muchos sentidos, algunas partes de la economia
mundial son tanto 0 mas vulnerables de lo que lo eran
en 2007 y 2008, antes del panico mundial generado
por la quiebra de Lehman Brothers. En un contexto
de este tipo, tratar de resolver la divergencia entre los
movimientos reales y los movimientos financieros de
la economia utilizando tinicamente la politica mone-
taria bien podria precipitar otro doloroso episodio de
reestructuracion mediante crisis.

2. Expansiones bruscas en el mercado
de activos

El cambio de direccion de la politica monetaria en los
paises avanzados plantea una pregunta: si la recupe-
racion no es solida, ;por qué estan obsesionados los
bancos centrales y los Gobiernos con retirar preci-
samente la medida que ha mantenido su economia a
flote desde la crisis? Las explicaciones tipicas, como
la amenaza de la inflacion, en realidad no pueden dar
respuesta a esa pregunta, ya que la inflacion en las
economias avanzadas es reducida y todavia inferior a
los (bajisimos) tipos de referencia, y las presiones de
costos son generalmente débiles, ya que los salarios,
cuando aumentan, no lo hacen de forma importante.

La explicacién mas verosimil es la preocupacion
por el sobrecalentamiento de los mercados de acti-
vos en las economias avanzadas y en desarrollo. La
disponibilidad de liquidez a un coste reducido en los
mercados de los paises desarrollados ha permitido a
los inversores embarcarse en diversas operaciones de
arbitraje en los mercados de divisas (carry trade), lo
que ha contribuido a alimentar espirales alcistas en
los precios de los activos de dos maneras. En primer
lugar, el reducido costo del capital ha alentado a los
especuladores a invertir en diversos mercados de acti-
vos, esperando obtener una elevada rentabilidad. El
consiguiente aumento de los flujos de capital hacia los
mercados de bonos, de acciones e inmobiliarios que
se ha producido en muchos paises ha impulsado los
precios al alza y ha propiciado que se cumpliesen las
expectativas de los inversores, generando una mayor
inversion de este tipo. En segundo lugar, la inyeccion
de liquidez ha dado lugar a una expansion del crédito,
una vez que los bancos hubieron corregido parcial-
mente los desequilibrios de sus balances después de la
crisis con apoyo del Estado y los bancos centrales. El
resultado es una mayor facilidad de acceso al crédito
de los hogares y las empresas, a pesar de que muchos
de ellos todavia tienen pendiente una gran cantidad de
deuda acumulada en el pasado. Parte de ese crédito
se destind a su vez a inversiones en activos, lo que
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reforzo la espiral de precios. La inflacion resultante
en los mercados de activos se considera cada vez mas
injustificada e insostenible, un sintoma de “euforia
financiera” en un ciclo del tipo definido por Minsky.

Esta exuberancia en los mercados de activos, mien-
tras el crecimiento sigue siendo lento, es indicativa
de la divergencia persistente entre las tendencias de
la economia real y las del sector financiero.

La repercusion de este aumento de liquidez en los
mercados de renta variable ha sido notable, ya que
las valoraciones han alcanzado niveles que no se
justifican por “los fundamentales” o por los posibles
beneficios. Esta conclusion esta ampliamente acep-
tada; sin embargo, mientras siga sonando la musica,
los participantes en los mercados deben seguir bai-
lando —y debido al reducido numero de agentes
dispuestos a retirarse, la expansion ha continuado.
Los graficos 1.2 y 1.3 presentan las tendencias a
largo plazo en los mercados de algunas economias
desarrolladas y en algunos mercados emergentes de
Asia. Una tendencia destacable es la creciente sin-
cronizacion de los movimientos en ambos tipos de
mercados, tanto durante el auge como tras el desplo-
me de los mercados durante la crisis de 2008-2009.

Esta sincronizacion no existia en los primeros afios
de la hiperglobalizacion. Por ejemplo, en el momento
de la caida de las empresas tecnologicas (las llamadas
“puntocoms”’) en 2001, los mercados de renta variable
experimentaron caidas en los paises desarrollados de
Occidente, como Alemania, los Estados Unidos de
América, Francia y el Reino Unido, y de Asia, como
el Japon y la Republica de Corea, mientras que los
mercados emergentes, como la India y Tailandia,
tuvieron unos resultados razonablemente buenos. Pero
desde 2003, la evolucion de los mercados de valores
ha sido mucho mas pareja. En particular, la adopcion
de politicas que inyectaron liquidez en los paises
avanzados en respuesta a la crisis mundial ha propi-
ciado la bonanza en los mercados de todo el mundo.
Sin embargo, aunque la subida de los indices de los
mercados de renta variable entre marzo de 2009 y
marzo de 2018 fue generalmente elevada, hubo impor-
tantes diferencias entre los distintos paises en lo que
se refiere a la proporcion de dichos incrementos. Por
ejemplo, el incremento fue del 230 % en Alemania,
del 163 % en los Estados Unidos, del 300 % en la
India y del 329 % en Tailandia (grafico 1.4).

Los precios inmobiliarios necesitaron mas tiempo
para ajustarse tras el crac de 2008, pero incluso en
los mercados inmobiliarios, la bonanza regresé con

GRAFICO 1.2 Mercado de valores en algunas
economias desarrolladas,
enero de 1990-marzo de 2018
(Indices)
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GRAFICO 1.3 Mercado de valores en un grupo
seleccionado de economias asiaticas
desarrolladas y emergentes,
enero de 1990-marzo de 2018
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Fuente: Véase el grafico 1.2.

la expansion considerable de la liquidez, aunque en
menor medida que en los mercados de renta variable.
Tanto en los Estados Unidos como en la zona del
euro (graficos 1.5 y 1.6), los precios inmobiliarios
han aumentado considerablemente en los ultimos
afios —desde 2012 en el caso de los Estados Unidos
y desde 2014 en el caso de la Union Europea. Sin
embargo, la sincronizacion ha sido mucho menos
pronunciada incluso en los mercados inmobiliarios
de los paises avanzados. En Europa, por ejemplo,



INFORME SOBRE EL COMERCIO Y EL DESARROLLO 2018:

EL PODER, LAS PLATAFORMAS Y LA QUIMERA DEL LIBRE COMERCIO

GRAFICO 1.4 Variacion de los indices bursatiles en
economias seleccionadas, 2009-2018
(En porcentaje)
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD a partir de datos de
CEIC Data’s Global Database.

GRAFICO 1.5 Precios de los inmuebles
residenciales en los Estados
Unidos, primer trimestre
de 2005-cuarto trimestre de 2017
(Indice de precios reales, 2010=100)
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los precios reales de los inmuebles residenciales se
han estancado en Francia, han caido en Italia y han
aumentado en Alemania (grafico 1.7).

3. Mercados de activos y desigualdad
de renta

El fuerte aumento de los precios en los mercados
de activos ha agravado las desigualdades asociadas

GRAFICO 1.6 Precios de los inmuebles
residenciales en la zona
del euro, primer trimestre
de 2005-cuarto trimestre de2017
(Indice de precios reales, 2010=100)
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Fuente: Véase el grafico 1.5.

GRAFICO 1.7 Precios de los inmuebles
residenciales en economias europeas
seleccionadas, primer trimestre
de 2005-cuarto trimestre de 2017
(Indice de precios reales, 2010=100)
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Fuente: Véase el grafico 1.5.

con el crecimiento durante los afios de la hiper-
globalizacion. En el grafico 1.8, que compara
los aumentos de los salarios nominales medios
entre 2009 y 2015 (el ultimo afio para el que se dispo-
ne de datos) y la revalorizacion bursatil, se observan
las considerables diferencias existentes en la evolu-
cion de ambas variables en un conjunto de economias
avanzadas y en desarrollo. Es probable que la brecha
haya aumentado atin més desde entonces en todos
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GRAFICO 1.8 Revalorizacién bursatil y aumento de
los salarios nominales en economias
seleccionadas, 2009-2015

(Variacién porcentual)
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD a partir de datos de
CEIC Data’s Global Database; y Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), Informe Mundial sobre Salarios.
Nota: Los datos mas recientes disponibles sobre los salarios nominales
solo permiten comparaciones hasta 2015.

esos paises. Esto pone de relieve el caracter regresivo
de la redistribucion de la riqueza en favor de la élite
financiera como consecuencia de la divergencia entre
la economia real y la economia financiera.

El aumento de la desigualdad supone la continuacion
de una tendencia a largo plazo, tal como se sefala en
el Informe sobre el Comercio y el Desarrollo 2017.
El fuerte aumento de las desigualdades vinculado
a la hiperglobalizacion se ha reflejado, entre otras
cosas, en la disminucion de la participacion de los
salarios en la renta nacional. Incluso durante los
anos del auge, entre principios de la década de 2000
y el afio 2007, la participacion de los salarios cayo
al pasar del 57,5 % a menos del 55 % en los paises
desarrollados, y del 53 % al 49,5 % en los paises en
desarrollo; los valores mas bajos hasta entonces®.
Posteriormente, el descenso ha continuado en las
economias avanzadas y, si bien la participacion de
los salarios en la renta nacional ha experimentado una
cierta recuperacion en las economias en desarrollo y
en transicion, sigue estando muy por debajo de los
niveles de la década de 1990 o incluso de los primeros
anos del siglo XXI.

Una de las consecuencias de esa tendencia ha sido
posiblemente la atonia del crecimiento de la demanda
de los hogares que solo puede sostenerse a base de
endeudamiento. Esa fue la evolucion en el mundo
desarrollado antes de la crisis mundial; lo que resulta

alarmante es que actualmente también se observa una
evolucion similar en muchos paises en desarrollo.
En la siguiente subseccion se describe como se esta
materializando esta tendencia y como esta creando vul-
nerabilidades extremas en muchas partes del mundo.

4. Volatilidad de los flujos de capital

Un signo claro de las vulnerabilidades acumuladas
durante los afios del dinero facil es que, cuando la
Reserva Federal de los Estados Unidos y otros bancos
centrales comenzaron a intentar dar marcha atras en
sus politicas de dinero facil y tipos de interés bajos,
el entorno que favorecia los flujos de capital hacia
los paises en desarrollo, especialmente hacia las eco-
nomias emergentes, se volvié sumamente incierto e
inestable. A partir de 2010, con la expansién cuanti-
tativa, aumentaron los flujos netos de capital privado
a las regiones en desarrollo. Los inversores, ante la
disminucion dréstica de la rentabilidad de los activos
financieros en los principales centros financieros,
reestructuraron sus carteras, dando preferencia a las
operaciones de arbitraje en los mercados de divisas
(carry trade) y, de forma mas general, a los activos
de mercados emergentes de mayor rentabilidad
(TDR 2016, TDR 2017). Sin embargo, cuando los
Gobiernos de los paises desarrollados anunciaron
un regreso anticipado a politicas monetarias mas
convencionales, los flujos netos de capital privado
hacia todas las regiones en desarrollo empezaron a
registrar rapidamente valores negativos a partir de
finales de 2014, y mantuvieron esa tonica negativa a
lo largo de 2016 (grafico 1.9).

Sin embargo, en 2017, las entradas netas de capital
volvieron a registrar, en general, valores ligeramente
positivos, principalmente en los paises en desarrollo
de Asia (excluida China), las economias de renta
alta de América Latina y algunas economias en tran-
sicion. Es improbable que perdure esta tendencia al
alza, habida cuenta de las tendencias adversas de las
balanzas por cuenta corriente y de la volatilidad de
la moneda en varios de los grandes paises en desa-
rrollo, en particular la Argentina, el Brasil, la India,
Indonesia y Turquia. Las estimaciones recientes del
Instituto de Finanzas Internacionales (IFI) sugieren
que, a partir de febrero de 2018, se ha producido un
retraimiento de los flujos de capital de cartera que se
dirigian a las economias emergentes. Segtin los datos
del IFI relativos a 25 economias emergentes, en abril
de 2018, las ventas de bonos y acciones por parte de
inversores extranjeros superaron a las compras en
200 millones de dolares, lo que supuso la mayor salida
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GRAFICO 1.9 Flujos netos de capital privado
por region, primer trimestre de
2007-cuarto trimestre de 2017
(En miles de millones de ddlares corrientes)
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(Balance of Payments Database); y bancos centrales nacionales.

desde noviembre de 2016 (Otsuka y Toyama, 2018).
Las ventas de bonos y acciones aumentaron hasta
alcanzar los 12.300 millones de ddlares en mayo,
impulsadas por las salidas de 8.000 millones de dola-
res de Asia y 4.700 millones de dolares de Africa y el
Oriente Medio (Jones, 2018). Sin embargo, dado que
la inversion extranjera directa se mantuvo, el IFI esti-
ma que los flujos de capital netos positivos hacia los
mercados emergentes ascendieron a 32.000 millones
de dolares en abril, mientras que su promedio mensual
fue de 7.000 millones de dolares en 2017. Este dato
ha sido corroborado por el Emerging Markets Capital
Flows Monitor del FMI (Koepke y Goel, 2018), el
cual sefiala que, aunque los flujos de capital netos
hacia los mercados emergentes habian sido positivos
en el primer trimestre de 2018, a partir de mediados
de abril y hasta finales de mayo, se produjo un retrai-
miento de los flujos de capital de cartera destinados
a esos mercados. Sin embargo, los importantes flujos
de inversion extranjera directa han compensado la
disminucion en los flujos de inversiones de cartera.

5. La explosiéon mundial de la deuda

En este contexto, el hecho de que el crecimiento
mundial, aunque sea limitado, contintie dependiendo
del endeudamiento sigue constituyendo un importante

motivo de preocupacion. En el tercer trimestre de 2017,
el volumen de deuda mundial habia aumentado a casi
250 billones de dolares —lo que equivale a mas del
triple de la produccion mundial—, cuando al inicio
de la crisis financiera mundial su nivel era inferior a
150 billones de dolares. La estimacion mas reciente
de la UNCTAD indica que la relacion entre la deuda
y el PIB mundiales es en la actualidad casi un tercio
mayor que en 2008. Esto implica entre otras cosas que
la recuperacion mundial, aun siendo modesta, se basa
en una burbuja de crédito. Sin embargo, el “efecto
riqueza” que produce el incremento del valor de los
activos al traducirse en un aumento del consumo ha
sido mucho mas débil durante la fuerte subida que
han experimentado los precios de los activos después
de 2012 que en el periodo previo a la crisis financiera
mundial. Esto se debe en parte a que la carga de la
deuda acumulada durante el auge anterior no se habia
reducido de manera sustancial, lo que ha actuado
como freno para el gasto de los hogares. Cuando una
burbuja se basa en las consecuencias no resueltas de
una burbuja anterior, su eficacia como estimulo para
el gasto privado es mucho menor.

Ademads, en consonancia con la divergencia entre
el ambito financiero y el ambito real mencionada
anteriormente, la expansion de la deuda no ha finan-
ciado un aumento de las inversiones. La ratio entre
la inversion y el PIB de los mercados emergentes y
las economias en desarrollo, que era de un 30,4 %
en el afio 2008, en plena crisis, fue solo ligeramente
superior en 2017, cuando se situd en el 32,3 %, segin
la base de datos de Perspectivas de la Economia
Mundial del FMI. En las economias avanzadas, esta
cifra cayo del 22,8 % al 21,2 %.

Por otra parte, las empresas, alentadas por la revalori-
zacion de las acciones y por la facilidad de acceso al
dinero barato, han optado por llevar a cabo fusiones
y adquisiciones. Segtin datos de Thomson Reuters, el
valor de las operaciones correspondientes a fusiones
y adquisiciones en todo el mundo, tanto finalizadas
como en curso, sobrepasoé los 3 billones de dolares en
el primer semestre de 2018, lo que supone un aumen-
to cercano al 65 % respecto del primer semestre
de 2017 (cuadro 1.1). Estas fusiones y adquisiciones,
que implican a menudo la compra de rivales en un
contexto oligopolistico, han aumentado atin mas las
valoraciones de las empresas y las han desvinculado
por completo de los fundamentales actuales o de los
flujos de beneficios futuros. Los elevados beneficios
también han permitido a las grandes empresas utilizar
las reservas de efectivo que tenian para recomprar sus
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propias acciones a un precio elevado, lo que ha incre-
mentado el valor de las acciones de sus promotores
y gestores. Esto también ha agravado la fragilidad y
la incertidumbre que caracterizan el entorno actual.

Al mismo tiempo, han experimentado un cambio
las dindmicas economicas que disparan la carga de
la deuda y las posibilidades de crisis de deuda. Hace
diez afos, la insostenibilidad de la deuda de los
hogares de los Estados Unidos y el excesivo endeu-
damiento de las entidades financieras provocaron el
desastre. Tras el desapalancamiento de los sectores
de la banca tradicional de las principales economias,
debido en una medida importante al endurecimiento
de las medidas regulatorias, la mayor preocupacion
actual es el endeudamiento de las empresas. A este
respecto, los mercados de bonos empresariales y los
intermediarios no bancarios desempefan un papel
cada vez mas importante en comparacion con los sec-
tores bancarios de base. Seglin algunas estimaciones,
en todo el mundo, mas de un tercio de las empresas
no financieras estan fuertemente apalancadas, con
ratios de deuda/beneficios de 5 o superiores, mientras
que los bonos empresariales de grado de no inver-
sion (non-investment grade) se han cuadruplicado
desde 2008 (Standard & Poor Global, 2018; Lund y
otros, 2018). En los Estados Unidos, el crédito a las
empresas no financieras como porcentaje del PIB,
que habia disminuido de 69,7 % en 2007 al 66,1 %
en 2011, ha aumentado desde entonces hasta alcanzar
el 73,5 % en 2017°.

En este contexto, los paises en desarrollo han ido acu-
mulando vulnerabilidades en lo que se refiere a la deuda
en varios frentes (United Nations, 2018a, de proxima
publicacion). Aunque el grueso de la deuda mundial
sigue correspondiendo a las economias avanzadas,
la parte de esa deuda correspondiente a los paises en
desarrollo aumento6 desde el 7 % en 2007 hasta apro-
ximadamente el 26 % un decenio mas tarde. Se estima
que los volumenes totales de la deuda externa de los
paises en desarrollo y las economias en transicion han
alcanzado los 7,64 billones de dolares en 2017, lo que
supone una tasa media de crecimiento anual del 8,5 %
entre 2008 y 2017. Esto revierte los logros de la década
del 2000, en la que muchas economias en desarrollo
lograron estabilizar y mejorar sus posiciones de deuda
debido a la combinacioén de un entorno econdémico
externo favorable, a las iniciativas internacionales de
alivio de la deuda y al fuerte crecimiento interno. La
principal dificultad a la que se enfrentan los paises en
desarrollo en lo que respecta a mantener la sostenibi-
lidad de la deuda ha sido su integracion apresurada y

CUADRO 1.1 Fusiones y adquisiciones
finalizadas y en curso en

todo el mundo, 2016-2018

Valor
(millones de délares
corrientes) Numero
Primer semestre de 2016 1793 769,6 24 510
Segundo semestres de 2016 2287 519,7 25058
Primer semestre de 2017 1858 420,4 26 134
Segundo semestres de 2017 2 069 205,3 26 415
Primer semestre de 2018 3031137,9 23777

Fuente: Thomson Reuters.

a menudo prematura en unos mercados financieros
internacionales en rapida expansion acomparfiada de
la presencia mucho mayor de prestamistas privados
en sus pasivos. Para el conjunto de los paises en desa-
rrollo, la proporcion de la deuda externa publica y la
deuda con garantia publica contraidas con acreedores
privados aumento6 del 41 % en 2000 a mas del 60 %
en 2017. Solamente en el Africa Subsahariana, la
proporcion de la deuda externa privada no garantizada
en la deuda externa total aumentd desde un minimo
de en torno al 6 % en 2000 hasta aproximadamente
un 25 % en 2015. Esto ha supuesto importantes cam-
bios estructurales en los balances externos, al pasar del
endeudamiento a la captacion de capital accionario y
una mayor tendencia a la financiacion mediante bonos
que mediante financiacion bancaria.

La mayoria de las economias de los paises menos
adelantados se han visto afectadas en términos de sus
posiciones de deuda publica externa y el consiguiente
aumento de los costos del servicio de la deuda, tras
la disminucion repentina de las entradas prociclicas
de crédito barato de los mercados financieros interna-
cionales. La mediana de los niveles de deuda publica
externa para este grupo de paises aument6 del 33 %
del PIB en 2013 al 47 % en 2017. Como resultado
de ello, el numero de economias en desarrollo de
renta baja que se enfrentan a importantes problemas
de deuda ha aumentado de 22 a 35, y los paises de
Africa Subsahariana representan la mayor parte de
ese aumento (United Nations, 2018b). Entre 2014
y 2017, el nimero de paises en desarrollo para los
cuales el servicio de la deuda representa mas del 15 %
de los ingresos publicos ha aumentado de 21 a 29.

La explosion de la deuda de las empresas no financie-
ras en los ultimos afios ha afectado mas directamente
a las economias de mercado emergentes, donde el
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crédito a empresas no financieras respecto al PIB
aument6 del 56,3 % en 2008 al 104,6 % en 2017. En
los casos en que las empresas de los mercados emer-
gentes tienen dificultades para cubrir adecuadamente
su exposicion, esta situacion supone una preocupante
vulnerabilidad a las crisis de deuda del sector privado
que, si son lo suficientemente sistémicas, pueden
extenderse facilmente y convertirse en crisis de deu-
da publica. En términos mas generales, en muchas
economias emergentes, los cambios en sus balances
externos entre 2000 y 2016 al pasar de la financiacion
mediante deuda a la financiacion mediante inversion

en capital (tanto en las partidas del activo como del
pasivo), promovidos por los Gobiernos como medio
de reducir las vulnerabilidades de la deuda externa,
solo han servido para agudizar otras vulnerabilidades
financieras, como la importante y volatil presencia
extranjera en los mercados locales de renta variable
(Akyliz, 2018, de proxima publicacion). Ademas,
ultimamente, los flujos de capital de cartera hacia esas
economias vuelven a incluir una elevada proporcion
de instrumentos de deuda frente a los instrumen-
tos de participacion en capital (van Dijkhuizen y
Neuteboom, 2018).

B. Nuevos desafios en materia de politicas

A nivel mundial, el exceso de liquidez ha hecho que
el sistema se vuelva vulnerable a las crisis. Esto esta
llevando a los bancos centrales de los paises desa-
rrollados a buscar oportunidades para poner fin a sus
medidas monetarias no convencionales, a fin de impe-
dir que se agrave la fragilidad. Sin embargo, cuando
los bancos centrales manifestaron claramente su inten-
cion de permitir que los tipos de interés subiesen y de
dejar de utilizar la palanca de la politica monetaria,
los mercados se volvieron inestables, por el temor de
que esas medidas menoscabaran la base que permitia
llevar a cabo inversiones en operaciones de arbitraje en
los mercados de divisas. Cuando los bancos centrales
recurran a la justificacion de una recuperacion mundial
sincronizada (aun incierta) y decidan proceder a una
correccion de balances y elevar los tipos, los inversores
pasaran a adoptar una actitud mas cauta.

Como hemos visto, las vulnerabilidades son parti-
cularmente graves en los mercados emergentes. Las
grandes entradas de capital extranjero que provocaron
la inflacion de los precios de los activos también
dieron lugar a la acumulacion de capital financiero
extranjero aportado por inversores cortoplacistas
que probablemente se vayan cuando se termine el
acceso al dinero barato en los paises desarrollados.
Si llegan a irse, la fuga de capitales tendra efectos
desestabilizadores no solo en los mercados de valo-
res, sino también en los mercados de divisas, con los
consiguientes efectos externos (para las empresas
que tienen préstamos en divisas en su contabilidad,
por ejemplo). Los paises preferidos por los inverso-
res extranjeros y que han experimentado la mayor

subida de los precios de los activos, como la India y
Tailandia, seran probablemente los mas vulnerables.

Esto crea un dilema para los bancos centrales. Si no
ponen fin al régimen de dinero facil, el desplome de
los mercados de activos, cuando se produzca, sera
mayor y mas perjudicial. Por otra parte, el final de
esta politica abortaria la timida recuperacion que
esta teniendo lugar. No hay respuestas claras a este
dilema, especialmente porque (salvo en los Estados
Unidos) no hay planes para establecer estimulos fisca-
les que permitan compensar la posible inestabilidad.
Por lo tanto, aun dando por validas las evaluaciones
mas optimistas de las perspectivas econémicas, la
sensacion predominante es la de una gran incer-
tidumbre. El verdadero interrogante es cudn duro
serd el aterrizaje en los mercados de activos y las
consecuencias que tendria para la economia real. El
aterrizaje probablemente sera tanto mas duro, y los
efectos externos tanto mas perjudiciales, cuanto mas
prolongada sea la espiral especulativa.

Las condiciones actuales parecen manifestar indicios
claros de algtn tipo de crisis. Sin embargo, puede
persistir durante bastante tiempo una situacion de
gran inestabilidad e incertidumbre con un creci-
miento débil y erratico, especialmente si se prolonga
la politica monetaria acomodaticia y se suaviza la
secuencia propuesta de subidas de tipos de interés
en las principales economias. Entretanto, los flujos
de dinero facil seguiran impulsando la apreciacion
de los activos en todo el mundo, en particular gracias
a los flujos con destino a los paises en desarrollo, al
menos durante algtin tiempo.



TENDENCIAS Y DESAFIOS PRESENTES EN LA ECONOMIA MUNDIAL

Hay otras medidas que podrian hinchar atin mas la
burbuja de los mercados financieros. Por ejemplo,
la reciente reforma tributaria en los Estados Unidos
(que representa una ganancia inesperada neta de casi
el 1 % del PIB para el sector privado, principalmen-
te para los ricos, y una pérdida equivalente para el
Estado) y las transferencias similares de riqueza al
sector empresarial y a las personas acaudaladas en
otras economias desarrolladas (mediante privati-
zaciones y otras medidas similares) podrian seguir
impulsando la innovacion financiera y la especu-
lacion, asi como actividades como las fusiones y
adquisiciones, las recompras de acciones y otras
operaciones de cartera. Aunque constituya un esti-
mulo temporal al crecimiento, todo esto contribuye al
aumento de la concentracion financiera y la influencia
politica y se suma a las fuerzas que en potencia pue-
den generar inestabilidad en los mercados financieros.

Ahora bien, los encargados de la formulacion de
politicas se enfrentan a otros factores que consti-
tuyen otros tantos potentes focos de inestabilidad.
Para lidiar con estos factores, se requiere una pla-
nificacion inteligente y un grado de cooperacion y
coordinacion internacionales mucho mayor que el
existente actualmente. Dos de estos factores en par-
ticular merecen una mayor atencion: el repunte de
los precios mundiales del petroleo, que estos Gltimos
aflos se mantuvieron bajos, y sus posibles efectos
en la inflacion y la balanza de pagos de los paises
importadores de petrdleo; y los posibles efectos de las
presiones proteccionistas que parecen estar surgiendo
entre los principales socios comerciales.

1. La subida del precio del petréleo

Desde mediados de mayo de 2018, el precio del
crudo Brent se ha mantenido cercano al nivel de
los 80 dolares por barril. Esto supone una subida de
47 dolares por barril (o del 64 %) en comparacion con
el anterior minimo registrado en junio de 2017. Este
incremento del precio se ha producido a pesar de que
no hubo ningun repunte significativo de la demanda
mundial de petréleo. Se ha debido en gran medida a
dos factores que operan del lado de la oferta. Uno de
ellos es el éxito de la iniciativa de cooperacion de la
OPEP con otros paises exportadores no pertenecientes
aesta organizacion (“OPEP plus”) destinada a reducir
la oferta de petrdleo a nivel mundial, que se inici6 con
un cambio de posicion de la Arabia Saudita. En 2014,
la Arabia Saudita, que representaba casi un tercio de
la produccion de la OPEP, se opuso a la aplicacion de
recortes de la produccion para detener el descenso de

los precios del petroleo, alegando que esto haria que
los productores de petroleo de esquisto fuesen compe-
titivos y aumentaria su cuota de mercado a expensas
de la suya. Sin embargo, esta posicion cambio con el
tiempo, al afectar los bajos precios del petroleo a las
finanzas publicas saudies, 1o que obligo a llevar a cabo
recortes impopulares de las subvenciones y a que el
Estado se endeudase considerablemente. Asi pues,
accedio a controlar la oferta para elevar los precios, y
la OPEP fue aun mas lejos en diciembre de 2016, al
celebrar un acuerdo con la Federacion de Rusia y otros
productores de petrdleo no pertenecientes a la organi-
zacion para recortar el suministro al mercado mundial
en 558.000 barriles de crudo al dia. Esta reduccion se
sumo al recorte de 1,2 millones de barriles diarios que
ya habian acordado los miembros de la OPEP. En total,
esto supuso una reduccion equivalente a casi el 2 % de
la oferta mundial de petréleo en aquel momento. Como
consecuencia de estas reducciones, las existencias de
petroleo han descendido drasticamente y los precios
del petroleo han aumentado.

Otras medidas de caracter geopolitico (como la deci-
sion de los Estados Unidos de retirarse del acuerdo
nuclear con la Republica Islamica del Iran y volver a
imponer sanciones) probablemente agraven la esca-
sez de la oferta de petroleo, y ya han afectado a las
expectativas en consecuencia. El resultado neto ha
sido un fuerte aumento de los precios mundiales del
petrdleo. En la medida en que ese aumento contribuye
ala inflacion general, cobraria validez la justificacion
proporcionada por los bancos centrales para poner fin
a sus politicas de dinero facil y es probable que se
produzcan subidas de los tipos. Sin embargo, como
se sefiald anteriormente, esa medida podria tener
efectos no deseados que interrumpirian la incipiente
recuperacion.

2. El proteccionismo de los Estados
Unidos y las posibles guerras
comerciales

Otro factor que intensifica la incertidumbre es el
giro proteccionista que se esta produciendo en los
Estados Unidos. Desde enero de 2018, el Gobierno
de los Estados Unidos ha anunciado diversas medi-
das que han estado a punto de desencadenar lo que
muchos han dado en llamar una “guerra comercial”,
comenzando a aplicar contingentes y aranceles a
las importaciones de paneles solares y lavadoras
procedentes de China y posteriormente al acero y al
aluminio de un conjunto mas amplio de paises, asi
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como iniciando una investigacion de las importacio-
nes de automoviles.

Los aranceles se impusieron en virtud de una clau-
sula de la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC) relativa a las importaciones que amenazan
la seguridad nacional, aunque la intencién es frenar
la competencia del “metal barato subvencionado
por otros paises”, lo que equivale a una acusacion
de “dumping”. Posteriormente, se impusieron mas
sanciones comerciales a China, alegando que estaba
utilizando tacticas desleales, como el pirateo de secre-
tos comerciales o la exigencia de que las empresas
de los Estados Unidos revelaran “secretos comer-
ciales” para poder acceder al mercado chino. Estas
medidas contemplaban la imposicion progresiva de
restricciones a las inversiones y de aranceles a otras
exportaciones chinas.

Estas medidas (y otros aranceles aplicados a otros
socios comerciales, como la Union Europea, el
Canada y el Japon) estan siendo objeto de impug-
nacion en la OMC, pero sus consecuencias no estan
claras y, en todo caso, se dilataran en el tiempo. La
otra respuesta ha consistido en anunciar medidas de
retorsion arancelaria para determinadas actividades
y exportaciones de los Estados Unidos. La Unién
Europea anunci6 la imposicion de derechos de aduana
a una serie de productos de importacion procedentes
de los Estados Unidos, por un valor total de mas
3.000 millones de dodlares, y el Canada ha replicado
imponiendo aranceles a una serie de importaciones,
que ascienden a mas 16.000 millones de dodlares.
La respuesta inicial de China fue comedida. En
una declaracion de principios de abril de 2018, el
Gobierno chino anunci6 aranceles a las importaciones
de los Estados Unidos por valor de unos 3.000 millo-
nes de dolares, entre los que figuraban la imposicion
de un derecho aduanero del 15 % a 120 productos
estadounidenses, como fruta, nueces, vino y tuberias
de acero, y un impuesto de un 25 % a otros ocho pro-
ductos, como el aluminio reciclado y la carne porcina.
Esto se considerd un gesto simboélico que indicaba
que China responderia cuando fuese necesario. En
junio de 2018, los Estados Unidos anunciaron el esta-
blecimiento de aranceles sustancialmente mayores
para las importaciones procedentes de China, cuyo
primer tramo consistio en la imposicion de un arancel
del 25 % a 818 productos cuyas importaciones a los
Estados Unidos ascendian a 34.000 millones de dola-
res. A principios de julio de 2018, el Presidente Trump
amenazo con imponer otros 200.000 millones dolares
en aranceles a los productos chinos. Ello provoco
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una respuesta mas concertada de China dirigida a las
importaciones procedentes de los Estados Unidos. En
el momento de redactar el presente /nforme, estan
pendientes mas listas para gravar otros productos. Se
esta aplicando ya una logica de retorsion.

No se conoce cudles seran los efectos de una ola de
proteccionismo de este tipo. Es cierto que el déficit
comercial agregado de los Estados Unidos aumen-
td en cerca del 13 % en 2017, hasta alcanzar los
568.000 millones de dolares. De esta cifra, aproxima-
damente 375.000 millones de délares corresponden al
déficit de los Estados Unidos respecto de China. La
cuestion, sin embargo, es que la imposicion de estos
aranceles unilaterales no va a contribuir a reducir
estos déficits, que obedecen a desequilibrios macro-
econdmicos, y las cosas podrian empeorar atin mas
si se adoptan medidas de retorsion. Insistir en esta
actitud podria perturbar las cadenas de valor mun-
diales existentes, en torno a las cuales se desarrolla
actualmente una gran parte del comercio. Esa pertur-
bacion afectaria, en primer lugar, a los beneficios de
las empresas multinacionales mas que a la produccion
nacional, pero probablemente tendria repercusiones
adversas sobre la inversion, debido al aumento del
nivel de incertidumbre. Sin embargo, con el tiempo,
podria alentar la deslocalizacion o la “deslocalizacion
inversa” en algunas zonas, con el fin de evitar las
barreras arancelarias, lo que detendria parcialmente
el proceso de globalizacion. Por otra parte, la medida
en que aumentan los ingresos publicos y por lo tanto
también el gasto publico en determinadas naciones,
podria impulsar el crecimiento basado en la demanda
interna, debido a la reduccion de las fugas en forma
de importaciones. Por lo tanto, no es facil predecir el
efecto en el crecimiento mundial y su distribucion.
No obstante, mientras siga habiendo intercambios
comerciales (que los habra, porque los aranceles no
son el unico factor que impulsa el comercio), seguira
habiendo déficits y superdvits comerciales.

En resumen, si bien las medidas proteccionistas
unilaterales de los Estados Unidos pueden o no
contribuir a reforzar a sus productores nacionales,
es poco probable que afecten de forma significativa
a la magnitud de su déficit externo. Ademas, es pro-
bable que provoquen sobresaltos en los patrones de
comercio y contribuyan a generar mas incertidumbre,
lo cual, en ausencia de medidas macroeconomicas
expansionistas, probablemente sera perjudicial para
el comercio mundial. También tendran consecuen-
cias distributivas que probablemente debiliten el
crecimiento (véase el apéndice [.A). El Gobierno del
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Presidente Trump concibe sus medidas proteccio-
nistas como una forma de salir de un largo periodo

de estancamiento relativo. Pero puede que lo que
realmente consiga sea mas de lo mismo.

C. Patrones del comercio mundial

1. Senales del comercio mundial

El comercio mundial de mercancias ha repuntado en
los ultimos tiempos, pero sigue estando por debajo de
los niveles maximos alcanzados recientemente. Las
exportaciones mundiales de mercancias ascendieron
a 17 billones de dolares en 2017, cifra que supera
los 16 billones de dolares registrados el afio anterior,
pero no llega al nivel de 19 billones de ddlares anua-
les alcanzado en 2013 y 2014, aunque ello obedece
en parte a la bajada de los precios de los productos
basicos desde sus niveles maximos anteriores a 2014°.

Si se mide el comercio en términos de volumen, tam-
bién esta dando sefales de perder impulso. Aunque
en 2017, el volumen del comercio mundial de mer-
cancias crecio un 4,6 %, frente al 1,5 % de 2016, se
estima que en 2018 el comercio crecerd un 4,2 %.
Por lo tanto, si bien el crecimiento del comercio de
mercancias se aleja de los minimos posteriores a
la crisis, la recuperacion, incluso antes del recien-
te recrudecimiento de las tensiones comerciales,
presenta sintomas de un paulatino debilitamiento.
Esto significa que, a menos que existan variaciones
sustanciales entre los distintos paises en cuanto al
desempefio del comercio que determina las tenden-
cias agregadas, los paises no pueden esperar que el
comercio sea el principal estimulo al crecimiento.
Una cuestion fundamental es la medida en que la
debilidad del crecimiento del comercio afecta al com-
portamiento de China como uno de los principales
motores de la demanda mundial, porque si esta se
ve afectada negativamente, otros paises tendrian que
afrontar la atonia de la demanda de sus exportaciones.

A la vista de las cifras desagregadas de la base de
datos CPB’, la recuperacion del comercio mundial
en 2017 presentd dos caracteristicas notables. En
primer lugar, los mayores aumentos de la demanda de
importaciones se produjeron en las economias emer-
gentes, donde las importaciones crecieron un 6,9 %
en 2017, frente al 0,6 % registrado en 2016. Las cifras
correspondientes a los paises desarrollados fueron
de 3,5 %y 2,1 %. En segundo lugar, Asia, América

Latina y los Estados Unidos se situaron a la cabeza
en términos de crecimiento del volumen de las impor-
taciones, que fue considerablemente mas elevado en
Asia (8,8 %) que en América Latina (6,2 %) o en los
Estados Unidos (4 %). Las importaciones de la zona
del euro crecieron a un ritmo mucho mas lento, esto
es, el 3,1 %. Segun la OMC, Asia contribuy6 2,9 pun-
tos porcentuales al crecimiento de las importaciones
mundiales, lo que equivale al 60 % del aumento total.

Sin embargo, los datos de los primeros cuatro meses
de 2018 sugieren que, después de lo que parecia
ser una recuperacion, la demanda de importacio-
nes esta disminuyendo en algunos de los polos del
crecimiento posterior a la crisis de la economia
mundial (grafico 1.10). A nivel mundial, las tasas
de crecimiento interanual de los volimenes de las
importaciones durante los primeros cuatro meses
de 2018 se situaron en el 4,7 %, frente al 4,8 % en
el mismo periodo del afio anterior. No obstante, en
el caso de las economias emergentes, el crecimiento
de las importaciones disminuy6 del 6,9 % al 5,9 %.

El retroceso de Asia como origen de la demanda fue
encabezado en parte por China, que, ademas de sufrir
una desaceleracion del crecimiento de la produc-
cidn, esta inmersa simultaneamente en un esfuerzo
destinado a reequilibrar el crecimiento y hacer que
este pase de depender de la inversion a depender del
consumo. La inversion, a la que se debio el 55 % del
crecimiento del PIB en 2013, representd inicamente
un 32 % en 2017, lo que dio lugar a una disminucion
de las importaciones de bienes de capital que puede
no haberse visto compensada por un aumento de las
importaciones de bienes de consumo. Teniendo en
cuenta esta evolucion, el hecho de que los Estados
Unidos sigan contribuyendo al crecimiento de la
demanda mundial cobra aun mayor importancia
para el dinamismo del comercio mundial. Asi pues,
la amenaza del Gobierno de los Estados Unidos
de establecer importantes barreras proteccionistas
resulta atin mas perjudicial para el crecimiento en el
resto del mundo, al producirse en un momento que ya
se caracteriza por la atonia de la demanda mundial.
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GRAFICO 1.10 Evolucién del volumen del comercio
mundial, enero de 2008-abril de 2018
(Numeros indices, 2010=100)

Importaciones Exportaciones

150 150
140 140

130 130

120 120

110 M 110 -

100 X/ﬂ“ 10 v

% %

& &

L Y [ L

2008 2010 2012 2014 2016 2018 2008 2010 2012 2014 2016 2018

——— Mundo

——— Economias avanzadas Economias emergentes

150 150
140
130
120
110
100

90

80

70 P S S S S R S
2008 2010 2012 2014 2016 2018

2008 2010 2012 2014 2016 2018

—— Zonadeleuro -~ Japén = Estados Unidos

150
140
130
120
10
100 {1
90
80

70
2008 2010 2012 2014 2016 2018

2008 2010 2012 2014 2016 2018

Africa y Oriente Medio —— Paises emergentes de Asia —— Ameérica Latina

Fuente: Base de datos World Trade de la Centraal Planbureau (CPB)
(Oficina de Analisis de Politica Econédmica de los Paises Bajos).
Nota: Los grupos de paises son los utilizados por la fuente.

Mientras el papel de Asia como polo de crecimiento
se ha atenuado, la contribucion de los Estados Unidos
es cada vez mas incierta.

2. El comercio de servicios comerciales

El comercio de servicios, por el contrario, no da
muestras de una pérdida de impulso. Las exportacio-
nes mundiales de servicios, que se redujeron en 2015
y se mantuvieron débiles en 2016, registraron una
importante recuperacion en 2017, pasando de algo
menos de 5 billones de dolares a 5,3 billones de
dolares. Sin embargo, el valor de las exportaciones
de servicios no fue muy superior a los 5,1 billones
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de dolares registrados en 20143, Todos los grupos
mostraron un aumento del crecimiento en 2017: los
paises desarrollados, los paises en desarrollo y las
economias en transicion, que, después de sucesivos
aflos de crecimiento negativo o bajo, registraron
tasas de crecimiento del 7,1 %, el 7,9 % y el 12,2 %,
respectivamente.

Los datos cuantitativos disponibles para los dos
principales componentes del comercio de servicios
(transporte maritimo y turismo) ofrecen mas infor-
macion acerca de las tendencias en el comercio
de servicios. El comercio maritimo mundial cobrd
impulso en 2017, con una expansion del 4 % en
términos de volumen, lo que supone el crecimiento
mas rapido de los ultimos cinco afios. Dentro de este
comercio, el comercio contenedorizado y los graneles
secos registraron las mayores tasas de crecimiento.
Tras dos afios de resultados relativamente modes-
tos, en 2017 el comercio contenedorizado registrd
un aumento firme, con un crecimiento del 6 %, y
el comercio de graneles secos aumentd un 4,4 %
(UNCTAD, 2018, de proxima publicacion).

El turismo internacional registré malos resultados
en 2016, ya que el crecimiento de las llegadas de
turistas internacionales fue de tan solo un 3,9 %,
que es la tasa mas baja registrada desde 2009. Sin
embargo, las llegadas de turistas internacionales
aumentaron un 7 % en 2017, el mayor crecimiento
registrado en siete afos. La Organizacion Mundial del
Turismo estima que este dinamismo se mantendria si
las llegadas aumentasen un 4 % o un 5 % en 2018.
La tasa de crecimiento aumentd en todas las regio-
nes: Europa y Africa experimentaron un crecimiento
del 8 % en las llegadas, en Asia y el Pacifico crecie-
ron un 6 %, en Oriente Medio un 5 % y en América
un 3 % (en particular, en América del Sur un 7 %).

3. Tendencias de los precios
de los productos bdsicos

El retorno de la bonanza a los mercados de productos
basicos puede beneficiar a algunos paises en desarro-
llo exportadores de productos basicos. Se prevé que
los precios de una amplia gama de productos basicos
aumenten a lo largo de 2018, lo que supondria (con
algunas excepciones) la continuacion de la tendencia
observada desde enero de 2016, momento en el que
se invirtio la tendencia bajista de los precios de los
productos basicos imperante desde 2011. Esa tenden-
cia alcista de los precios cobré impulso y se extendio
a un conjunto mas amplio de productos durante el
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primer semestre de 2018. En general, segun el Banco
Mundial®, en el primer trimestre de 2018 aumentaron
los precios de tres de cada cuatro productos basicos
que eran objeto de seguimiento por parte de esta
institucion. Sin embargo, en el caso de mas del 80 %
de esos productos basicos, los precios siguen estando
por debajo de sus niveles maximos de 2011.

Estas tendencias presentan otras dos caracteristicas
destacables. En primer lugar, en el caso de un gran
grupo de productos basicos, formado por productos
alimentarios agricolas, la caida de los precios que se
produjo en 2017 se intensificd en el primer semestre
de 2018 (cuadro 1.2). E1 All Food Index cay6 un 4 %
en el primer semestre de 2018 con respecto al mismo
periodo del afo anterior. Todas las categorias (alimen-
tos, bebidas tropicales y semillas oleaginosas y aceites
vegetales) mostraron esta tendencia. En segundo
lugar, parece que los movimientos de los precios de
los productos basicos obedecen no tanto al fortale-
cimiento de las condiciones de la demanda como a
la evolucidn de la oferta. El caso del petréleo (que
se analiza en la seccion B) llama la atencién en este
sentido, ya que las fuertes subidas de precios que se
han producido recientemente responden a recortes de
produccion no solo por parte de los paises de la OPEP,
sino también por parte de otros, como la Federacion
de Rusia y muchos productores no pertenecientes a
la OPEP, y a perturbaciones de la oferta derivadas de
sanciones y de situaciones de inestabilidad politica.
Pero incluso en el caso de los metales, los factores
relacionados con la oferta (tales como las medidas
para combatir la contaminacién) han contenido la
produccién en China, que es uno de los principales
importadores de productos basicos. La consiguiente
sustitucion de la produccidn nacional por importacio-
nes, y no el incremento de la demanda, fue la que dio
lugar a un aumento de las importaciones, que afecto
al acero, al aluminio y al mineral de hierro. En el caso
de los productos basicos cuyo suministro es facil, los
precios se mantuvieron estables o incluso bajaron.

En general, los precios de los metales parecen estar
perdiendo impulso. Frente al aumento del 27,8 %
que se produjo en 2017, el indice de precios de los
minerales, las menas y los metales no preciosos subio
solo un 7,2 % durante el primer semestre de 2018
con respecto al mismo periodo del afo anterior. Los
precios que mantuvieron su dinamismo fueron prin-
cipalmente los del petroleo y los metales preciosos.

Desde una perspectiva de medio plazo, mientras que
los ciclos de los precios de los principales grupos

de productos basicos fueron mas o menos similares
(grafico 1.11), en el grupo de los productos distintos
de los combustibles, hubo diferencias importantes
entre las materias primas agricolas, por un lado, y
los combustibles y los minerales, las menas y los

GRAFICO 1.11 indices mensuales de precios
de productos basicos
por grupos de productos,
enero de 2002-mayo de 2018
(Numeros indices, 2002=100)
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summary.aspx?Reportld=140863.
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CUADRO 1.2 Precios mundiales de los productos basicos, 2008-2018
(Variacion porcentual respecto del afio anterior, salvo que se indique otra cosa)

Grupos de productos basicos 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 20182
Todos los productos basicos? 335 -316 24,7 286 -30 -38 -79 -361 -97 178 17,1
Productos basicos distintos de los combustibles® 22,9 -182 27,3 187 -128 -66 -7,8 -19,0 2,8 10,2 0,4
Productos basicos distintos de los combustibles
(en DEG)® 19,0 -16,2 28,7 14,7 -101 -58 -7,8 -121 35 105 -55
Todos los alimentos 326 -99 123 240 -65 -10,0 -0,1 -16,1 41 -0,6 -4,0
Alimentos y bebidas tropicales 31,8 -23 123 241 -98 -94 3,8 -14,1 2,7 11 54
Bebidas tropicales 19,4 1,2 196 31,0 -222 -19,7 237 -110 -30 -3,1 -6,3
Alimentos 359 -33 101 218 -54 64 -12 -151 46 -04 -52
Semillas oleaginosas y aceites vegetales 339 -225 12,3 239 03 -11,0 -7,3 -204 7,5 04 -1,0
Materias primas agricolas 81 -16,1 389 231 -194 -88 -11,8 -13,3 -0,2 53 -4.8
Minerales, menas y metales 20,8 -13,8 348 205 -70 -93 -13,0 -17,1 49 12,2 6,7
Minerales, menas y metales no preciosos 19,2 -269 414 121 -16,9 -1,7 -150 -24,6 22 278 7,2
Metales preciosos 23,4 75 27,5 30,8 34 -158 -11,0 -99 7.1 0,4 6,1
Combustibles 379 -385 233 322 -04 12 -75 -442 -182 26,1 27,3
Partidas pro memoria:
Productos manufacturados? 49 -56 1,9 10,3 -2,2 40 -18 95 -11 4,9

Fuente:
Unidas, Monthly Bulletin of Statistics, varios numeros.

Nota: En ddlares corrientes, a menos que se indique otra cosa.

Qoo

Célculos de la secretaria de la UNCTAD a partir de UNCTAD, Commaodity Price Statistics Online; y Division de Estadistica de las Naciones

Variacion porcentual entre el promedio del periodo de enero a mayo de 2018 y el promedio del periodo de enero a mayo de 2017.
Incluidos los combustibles y los metales preciosos. Para la agregacion se utilizan las ponderaciones medias de 2014-2016.
Excluidos los combustibles y los metales preciosos. DEG = derechos especiales de giro.

Valor unitario de las exportaciones de productos manufacturados de los paises desarrollados.

metales, por otro. Durante un periodo considerable,
desde principios de 2011, los precios de los productos
bésicos agricolas han disminuido o han permanecido
estancados. Los indices de precios de los principales
productos agricolas alimentarios y del conjunto de

estos productos han disminuido en mas de un ter-
cio en relacion con sus recientes niveles maximos
(Bellmann y Hepburn, 2017). Aunque la oferta ha sido
abundante, el motivo principal es la disminucion de
la demanda, agravada por la desaceleracion en China.

D. Los factores impulsores del crecimiento

Como se ha sefialado anteriormente, la estrate-
gia que se ha seguido durante un decenio en las
economias avanzadas, consistente en reactivar el
crecimiento por medios monetarios poco ortodoxos
(expansion cuantitativa), ha tenido una eficacia
limitada a la hora de estimular el crecimiento de
la renta y el empleo. La persistente debilidad de
la demanda efectiva, agravada por el desendeu-
damiento de los hogares y las empresas tras la
crisis, ha frenado la inversion productiva, mientras
que la mayor desigualdad de renta y la reduccion
de las tasas de empleo han impedido un fuerte
repunte del consumo. Tampoco ayuda el hecho
de que los Gobiernos sigan mostrandose reacios
a recurrir al gasto para apoyar el crecimiento. La
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consecuencia es que ahora la nueva normalidad es
el bajo crecimiento.

En los veinte afios anteriores a la crisis mundial,
en un contexto de liberalizacion financiera y de
politicas fiscales restrictivas, eran dos los medios
para estimular el crecimiento a los que se recurria
en mayor o menor medida en las distintas regiones
del mundo: la expansion del consumo basada en el
endeudamiento y la expansion de las exportaciones.
El mapa del crecimiento mundial muestra que estas
han seguido siendo las principales estrategias en el
periodo posterior a la crisis. Sin embargo, ambas
opciones tienden a agravar las vulnerabilidades y no
logran generar un crecimiento mundial solido.
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En el cuadro 1.3 se muestra la configuracion de la
demanda en determinados paises y grupos regionales
de la economia mundial. La categorizacion deriva
de un analisis basado en modelos de las diferentes
formas de expansion y contraccion de la demanda en
el sistema mundial'®. En este marco, la produccion
interna aumenta en respuesta al incremento de la
demanda a través de la inversion privada, el gasto
publico y las exportaciones, y se contrae debido a
las reducciones de la demanda agregada en forma
de ahorro privado, impuestos ¢ importaciones. El
ahorro privado procede de la renta asi que, cuando
no se destina integramente a la inversion desapare-
ce del flujo de la demanda efectiva. Los impuestos
representan rentas desviadas al sector publico, que si
no son gastadas por el sector publico se convierten
en “ahorro publico”. Las importaciones representan
rentas que se gastan en produccién de origen extran-
jero. En consecuencia, la tasa de crecimiento de la
oferta agregada puede descomponerse en sus tres
principales componentes de demanda o “factores
impulsores del crecimiento”:

1. La demanda privada, cuya tasa de crecimiento
depende de la inversidon y del ahorro, asi como
de la tasa de la recaudacidon impositiva, la tasa
de ahorro y la proporcion de las importaciones;

2. La demanda publica, cuya tasa de crecimiento
depende del gasto ptblico en bienes y servicios,
de los tributos, asi como de la tasa de la recauda-
cioén impositiva, la tasa de ahorro y la proporcion
de las importaciones; y

3. La demanda externa, cuya tasa de crecimiento
depende de las exportaciones, de las impor-
taciones, asi como de la tasa de recaudacidon
impositiva y la tasa de ahorro y la proporcion de
las importaciones.

Basandose en este marco, en el cuadro 1.3 se pre-
sentan los resultados de un analisis de los factores
impulsores del crecimiento mundial en el afio en
curso''. Se estima la tasa media de crecimiento de la
oferta agregada durante el bienio 2017-2018, junto
con las contribuciones relativas de cada uno de sus
componentes'?. Los paises o grupos de paises que
figuran en el cuadro se clasifican en funcion del factor
impulsor del crecimiento que predomina. Dentro de
cada categoria, los paises se clasifican en funcion
de la importancia relativa de ese factor impulsor en
particular’. Esta forma de clasificar las economias
proporciona informacion sobre el tipo de estrategia
de crecimiento per se (como se logra el crecimiento

CUADRO 1.3 Factores impulsores de la demanda
en diferentes paises, 2017-2018

Oferta Demanda Demanda Demanda Fortaleza

agregada publica privada externa  relativa
La demanda externa es el
principal factor impulsor
Reino Unido 1,7 -0,5 0,1 2,1 b
Otras economias en transicion 6,6 0,8 0,8 51 bl
Africa Septentrional 6,9 0,6 1,0 54 bl
Otros paises de Asia Oriental 3,9 0,6 0,4 29 bl
Republica de Corea 3,6 0,1 0,8 2,7 bl
Otros paises de Asia Occidental 59 1,3 0,4 43 el
Paises europeos no 2,4 0,2 0,5 1,7 bl
pertenecientes a la Unién Europea
Federacion de Rusia 3,4 -0,3 0,9 2,8 b
México 3,1 -0,1 1.1 2,1 b
Japon 1,5 -0,9 0,8 1,6 e
Alemania 2,3 -0,1 0,9 1,5 >
Italia 2,0 -0,2 0,8 14 *
Caribe 3,1 0,8 0,9 1,5 *
Otros paises de la Union Europea 2,9 04 0,9 1,6 **
Francia 2,2 0,4 0,7 1,1 *
Turquia 6,4 1,4 2,3 2,9 *
Indonesia 54 1,0 2,0 2,5 *
Otros paises desarrollados 3,6 1,3 0,8 1,5 *
India 74 1,5 29 3,2 *
La demanda privada es el
principal factor impulsor
Otros paises de América del Sur 0,2 -0,5 1,2 -0,5 b
Argentina 4,5 0,3 3,0 1,2 b
Canada 2,5 0,7 1,6 0,2 b
Estados Unidos 2,7 0,7 1,2 0,8 *
Australia 2,7 1,0 1,3 0,5 bl
Brasil 1,8 -1,0 1,5 1,3 *
China 6,6 1,9 25 24 *
La demanda publica es el
principal factor impulsor
Otros paises del Africa 3,0 2,3 0,1 0,6 b
Subsahariana
Arabia Saudita 0,2 2,6 -3,5 1,0 i
Otros paises de Asia Meridional 50 3,1 1,4 0,5 el
Sudafrica 1,4 0,7 0,5 0,2 *

Fuente: Modelo de Politicas Mundiales de las Naciones Unidas.

Nota: Las estrellas indican la fortaleza relativa del principal factor impulsor
de la demanda agregada con respecto al segundo factor impulsor
mas importante (* sila diferencia es menor o igual al 30 % del factor
impulsor principal; ** si la diferencia es mayor que el 30 % y menor
o igual al 50 % del factor impulsor principal; *** si la diferencia es
mayor que el 50 % del factor impulsor principal). Los grupos de
paises son los siguientes: el grupo Otros paises de Asia Oriental
incluye a la Republica Popular Democratica de Corea, Hong Kong
(China), Malasia, Mongolia y Singapur; el grupo Paises europeos
no pertenecientes a la Unién Europea incluye a Noruega, Serbia
y Suiza; el grupo Caribe incluye a Costa Rica, la Republica
Dominicana y Jamaica; el grupo Otros paises de la Unién Europea
incluye a Croacia, Espafia, Estonia, Grecia, Noruega, los Paises
Bajos, Portugal y Suecia; el grupo Otros paises de Asia Occidental
comprende Iraq, Libano y los Emiratos Arabes Unidos; el grupo
Africa Septentrional incluye a Argelia, Egipto, Libia, Marruecos y
Tunez; el grupo Otras economias en transicién incluye a Georgia,
Kazajstan y Ucrania; el grupo Otros paises desarrollados incluye
a Israel y Nueva Zelandia; el grupo Otros paises de América del
Surincluye a Chile, Colombia, el Ecuador y el Peru; el grupo Otros
paises de Asia Meridional incluye al Afganistan, Bangladesh, el
Pakistan y la Republica Islamica del Iran; el grupo Otros paises
del Africa Subsahariana incluye a Angola, Kenya, Nigeria, la
Republica Democratica del Congo y la mayoria de los paises del
Africa Subsahariana, excluida Sudéfrica.
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observado de la produccion), en lugar de sobre la
rapidez con que crece la economia.

Un resultado sorprendente del cuadro 1.3 es que en 19
de los 30 casos el crecimiento depende mas de las
exportaciones netas que de la demanda interna, ya sea
privada o publica. Esto plantea una serie de inquie-
tudes. En primer lugar, si una economia muestra
una dependencia relativamente fuerte de la demanda
neta de exportaciones, tal como se ha definido ante-
riormente, debe registrar un crecimiento mas fuerte
de las exportaciones que de las importaciones. Esto
puede ser el resultado bien de una estrategia eficaz
para aumentar las exportaciones a lo largo del tiempo,
bien de una estrategia eficaz para contener la demanda
interna de importaciones en relacion con la demanda
de exportaciones, o de una combinacidén de ambas.

Los paises que muestran una tendencia hacia una
reduccion relativa de las importaciones seran proba-
blemente los que tienen déficit por cuenta corriente,
como Francia, la India, Turquia, el Reino Unido y
algunos paises de América Central y el Caribe. En
estos y otros casos similares, el aumento de la demanda
neta de exportaciones se debe a la contencion de las
importaciones, mediante la reduccion de la demanda
publica (posiblemente a causa de medidas de austeri-
dad fiscal que limitan el gasto publico) o de la demanda
privada (posiblemente debido a la reduccion de la renta
real de los trabajadores que erosiona el consumo y, por
extension, la inversion privada). En cualquier caso,
el resultado es una reduccion del déficit por cuenta
corriente. Esto crea un sesgo subyacente que deprime
la demanda mundial en su conjunto, en particular si un
numero considerable de paises relativamente grandes
optan por esa estrategia macroecondmica.

Otra posibilidad evidente que permitiria a estos paises
reducir su déficit exterior consistiria en que otros pai-
ses que tienen sistematicamente superavits aumenten
su demanda interna y, por lo tanto, sus importacio-
nes, lo que contribuiria al mismo tiempo a aumentar
la demanda mundial de exportaciones. Ademas de
ayudar a otros paises, esto también facilitaria la recu-
peracion del crecimiento mundial. De hecho, en las
economias de la seccion superior del cuadro 1.3, en
las que el principal factor impulsor del crecimiento de
la oferta agregada es la demanda neta de exportacio-
nes (economias “con superavit”), la contribucion de
la demanda interna al crecimiento, ya sea del sector
publico o del sector privado (o de ambos), es muy
reducida, cuando no negativa, por lo que existe un
margen considerable para el crecimiento.
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Un segundo motivo de inquietud son las economias
en las que el crecimiento de la oferta agregada esta
impulsado principalmente por la demanda externa
neta. Casi la mitad de estas economias tienen una
gran dependencia de las exportaciones de productos
basicos o petréleo. (En esta categoria esta incluida la
Arabia Saudita, donde, si bien la demanda publica es
un potente factor impulsor, la demanda externa tam-
bién tiene su importancia.) Estas economias tienden
a ser grandes importadoras de productos manufac-
turados de sus principales mercados de exportacion.
Dado que la demanda mundial de productos basicos
tiende a ser prociclica, al aumentar durante los perio-
dos de auge y disminuir en los de desaceleracion, es
mas probable que los “grandes exportadores” de este
grupo en su conjunto sean vulnerables a los ciclos de
crecimiento de expansion-contraccion y contribuyan
a ellos. Por lo tanto, la dinamica de crecimiento de
este grupo influye considerablemente en la inestabi-
lidad potencial del crecimiento mundial.

La seccion intermedia de la tabla 1.3 incluye seis
economias (y un grupo de paises) para los cuales el
principal factor impulsor de la demanda es el sector
privado. Un caso digno de mencion es el de China.
En primer lugar, a pesar de tener superavit por cuenta
corriente, la demanda externa neta no es el principal
motor del crecimiento. De hecho, el superavit por
cuenta corriente se esta reduciendo en relacion con el
PIB, hasta situarse ligeramente por encima del 1 %,
frente al 9 % del PIB aproximadamente registrado
en 2007. En segundo lugar, las contribuciones al cre-
cimiento de los tres componentes (publico, privado y
externo) son notablemente similares. Esto refleja que,
en cierta medida, se ha logrado reequilibrar la econo-
miay contribuir a la demanda mundial, por cuanto los
factores impulsores del crecimiento interno son fuer-
tes, tanto con respecto a su propia economia como en
relacion con la produccion mundial. Sibien los niveles
de endeudamiento de China han ido en aumento, en
parte se debi6 a una expansion planificada del crédito
con el fin de reequilibrar el crecimiento sin que depen-
da de fuentes externas; en este sentido, recientemente
se han tomado medidas para reducir la deuda interna,
especialmente la empresarial. Sin embargo, las otras
cinco economias del grupo en las que la demanda
del sector privado es mas importante que los otros
dos factores (Argentina, Australia, Brasil, Canada y
Estados Unidos) estan experimentando una creciente
vulnerabilidad financiera, ya que el crecimiento de la
demanda privada ha ido acompanado de un aumento
de los niveles de endeudamiento. Como ya se ha
analizado en la seccion A, en algunos casos, la carga
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de la deuda recae en el sector empresarial y, en otros
casos, en los hogares. El aumento del endeudamien-
to empresarial se ha debido principalmente a dos
factores. Parte del endeudamiento empresarial se ha
destinado a actividades como las fusiones y adquisi-
ciones y las “recompras de acciones”, lo que ha dado
lugar a incrementos insostenibles de la valoracion
de las acciones. También existe un vinculo entre el
endeudamiento de las empresas y los flujos de capital,
ya que las posibilidades de llevar a cabo operaciones
de arbitraje se ven favorecidas por la laxitud de las
politicas monetarias de las economias avanzadas y por
la liberalizacion de las cuentas de capital de las eco-
nomias receptoras. La acumulacion de deuda de los
hogares también esta estrechamente relacionada con
la subida de los precios en los mercados inmobiliarios
y de valores, como ocurri6 antes de la crisis de 2008.

Cabe senalar que la carga de la deuda del sector pri-
vado también es elevada en otras economias en las
que actualmente la demanda privada no tiene un peso
importante, como la India, Turquia y el Reino Unido.
Seglin se ha sefialado anteriormente, estas economias
parecen estar experimentando una deflacion de la
demanda interna, lo que debilita las perspectivas
de crecimiento, aun sin resolver los problemas de
vulnerabilidad financiera.

Por ultimo, hay cuatro paises o grupos de paises en
los que el Gobierno es el principal factor impulsor
del crecimiento. En particular, como se ha indicado
anteriormente, en la Arabia Saudita la contribucion
de la demanda externa refuerza la importancia de la
demanda del sector publico, y la expansion fiscal
ha dependido en gran medida de la renta petrolera.
Patrones como este, que también pueden observarse
en otros exportadores de productos basicos y de petro-
leo (como los paises del Africa Subsahariana incluidos
en esta seccion del cuadro, asi como otros paises en
desarrollo de Asiay América Latina), reflejan “ciclos
de ganancias excepcionales” en los que los flujos de
entrada procedentes del extranjero se destinan en
parte a cubrir los incrementos del gasto publico. En
periodos “normales”, la contribucion real del sector
publico al crecimiento es moderada o baja en las eco-
nomias de esta seccion del cuadro, al igual que lo es en
las de las otras secciones, excepto en un par de casos
en los que la contribucion al crecimiento es superior
al 2 %. Esto confirma la observacion realizada en el
Informe sobre el Comercio y el Desarrollo 2017 sobre
el cambio injustificable a una situacion de austeridad
fiscal continuada en muchos paises, precisamente en
un periodo en el que los otros factores impulsores del
crecimiento han sido débiles o han contribuido a una
mayor vulnerabilidad financiera.

E. Tendencias regionales del crecimiento

1. Paises desarrollados

En medio de signos de pérdida de impulso en la
economia mundial, los Estados Unidos constituyen
una excepcion parcial. Las tasas de crecimiento de
Europa y el Japon, tras una prometedora evolucion
con valores notablemente positivos de forma con-
tinuada, han sufrido una caida. Pero los Estados
Unidos parecen mantener su curso. Aunque las ulti-
mas estimaciones de crecimiento anualizado para el
primer trimestre de 2018 se han revisado a la baja,
hasta el 2,2 %, las estimaciones del segundo trimestre
muestran un repunte del crecimiento al 4,1 %. Hasta
mayo de 2018, la economia de los Estados Unidos
habia experimentado la segunda fase de expansion
mas larga desde la década de 1850, segun cifras
publicadas por la Oficina Nacional de Investigaciones
Econdémicas. Sin embargo, incluso en los Estados
Unidos, en los 16 trimestres de crecimiento positivo

ininterrumpido del PIB, la tasa de crecimiento trimes-
tral no recuperd su anterior nivel maximo registrado
después de la crisis. Ademas, el ritmo de creci-
miento fue mas lento que en muchos episodios de
expansion anteriores y registro el valor mas bajo
desde la Segunda Guerra Mundial. La intencién del
actual Gobierno es aplicar recortes fiscales por valor
de 1,5 billones de dolares, mayores aranceles a la
importacion y el prometido aumento del gasto en
infraestructura para aumentar la tasa de crecimiento
desde aproximadamente un 2 % hasta un 3 % anual.

La fuerte caida de la tasa de desempleo en los Estados
Unidos, que pas6 de cerca del 10 % en plena crisis
al 4,0 % en junio de 2018, se considera una prueba
de la fortaleza de la recuperacion. Esta cifra es con-
siderablemente inferior al nivel del 5 % registrado
en enero de 2008, antes del inicio de la crisis, y es
la mas baja desde el afio 2000. Sin embargo, se han
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GRAFICO 1.12 Remuneracién nominal media
por hora en el sector privado de
los Estados Unidos, 2007-2018
(Variacién porcentual interanual)
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD basados en datos de
los salarios nominales de la Oficina de Estadisticas Laborales
de los Estados Unidos.

expresado dudas acerca de la significatividad de
estas cifras, ya que en la definicion de empleo uti-
lizada, incluso los subempleados (los trabajadores
empleados durante menos de las 40 horas semanales
que estan dispuestos a trabajar) son tratados como
empleados'. Ademas, paradodjicamente, la tasa de
desempleo, que ya se situaba en valores reducidos,
disminuy¢ también como consecuencia del deterioro
del mercado laboral durante la crisis: al encontrar-
se en situacion de desempleo de larga duracion,
muchos trabajadores abandonaron la busqueda de
empleo y dejaron por tanto de formar parte de la
poblacion activa, lo que redujo la tasa de desempleo.
Confirmando esta tendencia, la tasa de empleo (que
mide la proporcion de personas empleadas respecto a
la poblacion total) sigue siendo inferior a la anterior a
la crisis (59 % en 2017, frente al 61 % en 2005). Los
datos mas recientes indican que esta tendencia se esta
invirtiendo, ya que los trabajadores que antes estaban
“desanimados” vuelven a entrar en el mercado labo-
ral, atraidos por la mejora de las condiciones. Queda
por ver como afectara esto a la tasa de desempleo.

El crecimiento de los salarios nominales en los
Estados Unidos ha estado considerablemente por
debajo del maximo alcanzado antes de la crisis, y el
repunte que se produjo a partir de principios de 2015
perdi6 impulso a partir del segundo semestre de 2016
(grafico 1.12). Esta evolucidn, junto con los bajos
precios de las importaciones y del petréleo, han
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mantenido la tasa de inflacion de los Estados Unidos
en niveles reducidos. Como sefiala el Instituto de
Politica Econdmica, “hasta que los salarios nominales
suban entre un 3,5 % y un 4 %, no existe riesgo de
que la inflacion de precios comience a superar signi-
ficativamente el objetivo de inflacion del 2 % fijado
por la Reserva Federal”'®. En general, la conclusion
de que los Estados Unidos se encuentran en una
nueva senda de crecimiento solido que incrementara
los salarios y generara inflacion no se sustenta a la
vista de los datos.

Fuera de los Estados Unidos, el optimismo sobre
la economia mundial nacia de las expectativas de
que Europa también empezase a experimentar una
solida recuperacion, pero estas expectativas se han
visto atenuadas por la ralentizacion del crecimien-
to en el primer trimestre de 2018. Se prevé que el
crecimiento en la zona del euro, que se incremento
del 1,8 % al 2,5 % entre 2016 y 2017, descienda
al 1,9 % en 2018 (cuadro 1.4). Entre las explicaciones
de la aceleracion del crecimiento en 2017 destacan
las medidas no convencionales de relajaciéon mone-
taria adoptadas por el Banco Central Europeo desde
principios de 2015 y los efectos beneficiosos que
tuvo en el comercio el mayor crecimiento en China,
la India y los Estados Unidos. Por el contrario, la
desaceleracion se atribuye a la disminucion de los
estimulos generados por la expansion cuantitativa,
al escaso crecimiento salarial (Jezard, 2018) y a la
insuficiencia de la demanda externa para compensar
el déficit.

En la zona del euro se observan sintomas generaliza-
dos de desaceleracion, incluso en las dos economias
mas grandes, Alemania y Francia. En Alemania (que
representa el 30 % de la produccion de la zona), las
tasas de crecimiento intertrimestral bajaron del 0,6 %
en el ultimo trimestre de 2017 al 0,3 % en el primer
trimestre de 2018, segun las cifras de la Oficina
Federal de Estadistica de principios de mayo. En
este sentido, influyo el hecho de que el crecimiento
del comercio fuera mas lento. Francia también suftié
un retroceso. El PIB creci6 tan solo un 0,2 % en los
dos primeros trimestres de 2018, después de haber
crecido un 0,6 % en el ultimo trimestre de 2017.
Los resultados economicos de otros paises, como
Italia y Espafia, se vieron afectados por una rentabi-
lidad extremadamente elevada de los bonos, como
consecuencia de los temores suscitados entre los
inversores por una evolucion econéomica y politica
adversa. Estos efectos psicologicos contribuyeron a
la persistencia de las politicas de austeridad en ambos
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CUADRO 1.4 Crecimiento de la produccion mundial, 1991-2018

(Variacién porcentual anual)

1991- 2001-
Pais o zona 20007 20087 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Mundo 28 35 19 18 43 31 25 26 28 28 25 31 31
Paises desarrollados 26 22 01 -36 26 15 11 12 19 23 1,7 23 21
en particular:
Japon 1,3 12 11 -54 42 01 15 20 04 14 10 1,7 09
Estados Unidos de América 36 25 -03 -28 25 16 22 17 26 29 15 22 27
Union Europea (EU-28) 22 22 05 44 21 17 -04 03 17 23 20 25 20
en particular:

Zona del euro 21 19 05 45 21 16 -09 -02 13 21 18 25 19
Francia 20 18 02 29 20 21 02 06 09 11 12 22 15
Alemania 1,7 13 11 56 41 37 05 05 19 17 19 25 20
Italia 1.6 10 10 -55 17 06 -28 -1,7 01 10 09 16 13

Reino Unido 27 25 -05 42 17 15 15 21 31 23 19 18 12

Estados miembros de la UE

posteriores a 2004 1,9 50 37 34 17 31 06 12 30 38 31 46 40
Economias en transicion 49 72 53 -66 48 47 33 20 10 -22 03 21 22
en particular:

Federacion de Rusia -47 68 52 -78 45 43 35 13 07 -28 -02 15 17

Paises en desarrollo 48 63 55 26 78 61 50 50 45 40 39 44 46
Africa 26 58 55 34 54 13 59 23 37 33 17 30 35

Africa Septentrional, excluidos

el Sudan y Sudan del Sur 29 50 64 36 43 61 97 -35 13 42 31 52 46

Africa Subsahariana, excluida Sudafrica 2,7 70 60 53 70 50 53 54 56 36 13 26 38

Sudéafrica 21 44 32 15 30 33 22 25 17 13 06 12 1.1

América Latina y el Caribe 31 38 40 19 59 44 28 28 10 -03 -11 11 17

Caribe 22 51 26 -09 30 22 22 27 28 39 15 21 27

Ameérica Central, exlcuido México 44 45 43 -07 39 54 48 37 40 41 39 37 37

México 32 22 11 53 51 37 36 14 28 33 27 23 21

Ameérica del Sur 30 43 50 10 64 47 26 32 03 -1,7 -26 06 14

en particular:

Brasil 28 37 51 -01 75 40 19 30 05 -35 -35 10 14
Asia 63 75 61 43 88 74 56 61 57 54 57 55 55

Asia Oriental 87 90 77 70 99 83 67 68 65 59 59 62 6,0

en particular:

China 106 109 97 94 106 95 79 78 73 69 67 69 67

Asia Meridional 48 67 45 41 88 53 26 48 63 58 84 57 6,1

en particular:

India 60 76 62 50 110 62 48 61 70 76 79 62 7,0

Asia Sudoriental 49 56 44 20 78 49 59 51 45 46 46 52 48

Asia Occidental 41 57 41 -19 60 86 49 62 34 42 31 30 33

Oceania 27 28 03 20 58 1,7 24 26 69 52 24 23 24
Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD a partir de la base de datos National Accounts Main Aggregates, Departamento de Asuntos Econémicos

y Sociales de las Naciones Unidas, y World Economic Situation and Prospects: Update as of mid-2018; CEPAL, 2018; OCDE.Stat, que puede
consultarse en: https:// stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=EO (consultado el 18 de junio de 2018); FMI, 2018; base de datos de paises
de la Unidad de Investigacion Econdémica de la revista The Economist; J. P. Morgan, Global Data Watch; y fuentes nacionales.

Nota:
a Promedio.
b Previsiones.

Los calculos de los valores agregados de cada pais se basan en el producto interno bruto en ddlares constantes de 2010.

paises. En general, por lo tanto, las noticias proce-
dentes de Europa parecen menos prometedoras tras
el optimismo generado por los resultados de 2017.

Se espera que el crecimiento del Reino Unido sea
menor en 2018 que en 2017, ya que la incertidum-
bre sobre las negociaciones del brexit se suma a las
debilidades estructurales que se reflejan en el débil
crecimiento de la productividad y la escasa inversion
empresarial. Del Japon llegaron noticias atin mas
pesimistas: el pais parecia haber salido finalmente
de una larga recesion gracias a una combinacion de

estimulos fiscales y una agresiva relajacion moneta-
ria. El altimo trimestre de 2017, en el que la economia
japonesa creci6é un 0,6 %, fue el octavo trimestre
consecutivo de crecimiento positivo, lo que supuso el
periodo de expansion mas prolongado en 28 aiios. Sin
embargo, el optimismo que genero este crecimiento
se vio frustrado cuando las estimaciones para el pri-
mer trimestre de 2018 pusieron de manifiesto que la
economia japonesa se habia contraido en un 0,2 %
durante los tres primeros meses de 2018. Las
expectativas actuales indican que el consumo y las
exportaciones, inferiores a lo previsto, ralentizaran
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el crecimiento del Japon hasta situarlo en 2018 en un
valor mas cercano al 1 %, frente al 1,7 % de 2017.

Como se ha sefialado anteriormente, a pesar de los
signos de pérdida de impulso que ponen en entredicho
las afirmaciones de una senda de s6lido crecimiento
en los paises avanzados, los bancos centrales de la
mayoria de estos paises estan optando por dejar de
aplicar las politicas de dinero facil y de tipos de
interés reducidos que vienen aplicando desde hace
tiempo. Esto ha afectado a la medida en que la vaci-
lante recuperacion de algunos paises avanzados y el
consiguiente aumento de los precios de los productos
basicos pueden contribuir a que se regrese al creci-
miento estable en el resto del mundo.

2. Economias en transicion

Las economias en transicion que forman parte de
la Comunidad de Estados Independientes (CEI) se
estan recuperando de dos afios de crecimiento nulo o
negativo. Experimentaron un fuerte repunte en 2017,
al registrar un crecimiento del 2 %, frente al 0,2 %
de 2016. Se espera que esta cifra mejore ligeramente
en 2018. Un factor importante de la recuperacion fue
el aumento de los precios de los productos basicos,
especialmente del petrdleo, que representa cerca
del 60 % de las exportaciones de mercancias de la
Federacion de Rusia. El repunte de los precios del
petrdleo mejoré tanto la balanza por cuenta corriente
de la balanza de pagos como los ingresos publicos
de la Federacion de Rusia. Como consecuencia, se
paso de la recesion (contraccion del 2,8 % en 2015
y del 0,2 % en 2016) a la recuperacion en 2017, afio
en el que el crecimiento fue del 1,5 %. Es probable
que esta cifra se acerque al 1,7 % en 2018.

Esa recuperacion deberia redundar en beneficio de
toda la CEI ya que la Federacion de Rusia representa
el 80 % del PIB de la region y es su principal motor
de crecimiento, como principal fuente de la demanda
de importaciones y de las remesas de dinero dirigidas
a otros paises de la CEI. Es probable que los demas
paises de la CEI también puedan resultar beneficiados
del gasto en infraestructura financiado mediante la
concesion de préstamos en el marco de la Iniciativa
de la Franja y la Ruta en China. Sin embargo, no es
probable que se produzcan mejoras drasticas de los
resultados como consecuencia de la subida de los
precios del petroleo, debido a que los programas de
austeridad de algunas de estas economias atenuaron
sus efectos.
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La dinamica de crecimiento de las economias en
transicion de Europa Sudoriental viene determinada
por el comportamiento de la Unién Europea, que
consume entre la mitad y el 80 % de las exporta-
ciones de esas economias. Las incertidumbres en
Europa pueden afectar al ritmo de crecimiento del
PIB en esta region. No obstante, se espera que el
crecimiento se acelere del 2,3 % en 2017 a alrededor
del 3 % en 2018.

Si bien los paises exportadores de petréleo han
conseguido un respiro temporal en lo referente a
las dificultades de su balanza de pagos y de las
depreciaciones de su moneda, en muchos paises,
como Georgia y Ucrania, persisten los déficits por
cuenta corriente. Dado que estos déficits se financian
mediante entradas de capital, las subidas de los tipos
de interés mundiales pueden reducir los flujos de
entrada, agravar las tensiones de la balanza de pagos
y provocar la depreciacion de la moneda. La vulne-
rabilidad persiste a pesar de la mejoria del escenario
de crecimiento.

3. América Latina

Aprovechando la recuperacion de la recesion de dos
grandes economias de la region (la Argentina y el
Brasil), el aumento de los precios de los productos
basicos y la consiguiente mejora en un 3 % de la
relacion de intercambio, las economias latinoameri-
canas experimentaron un mayor crecimiento en 2017,
especialmente en comparacion con la desaceleracion
iniciada en 2015. Se espera que la recuperacion con-
tintie y que el crecimiento del PIB en América Latina
y el Caribe ronde el 1,7 % en 2018, frente al 1,1 %
en 2017 (cuadro 1.4). Todos los paises se vieron
favorecidos por las subidas de los precios, aunque
estas fueron particularmente pronunciadas en el caso
de los hidrocarburos y los derivados del petréleo, el
mineral de hierro y la soja.

La mayor economia de la region, el Brasil, experi-
mento un crecimiento positivo del 1 % en 2017, tras
una contraccion equivalente al 7 % del PIB en los
dos afios anteriores. Este crecimiento, que partia de
un nivel bajo, persistio a principios de 2018, aunque
en el segundo trimestre aparecieron sefales de des-
aceleracion (en parte precipitadas por una huelga de
camioneros), lo que gener6 incertidumbre acerca
del ritmo de recuperacion para el resto del afio. Se
prevé que el crecimiento interanual sea de alrededor
del 1,4 % en 2018.
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Hasta hace poco, el Brasil llamaba la atencion por la
debilidad de sumoneda. El real se deprecio significa-
tivamente durante los seis primeros meses de 2018.
Elritmo de depreciacion se vio moderado inicamente
por las operaciones de permuta de divisas por parte
del banco central (en virtud de las cuales los inverso-
res perciben intereses al tipo de referencia Selic, pero
se les promete una compensacion por cualquier caida
en el valor del real frente al dolar). Esta combinacion
de una cobertura contra la depreciacion de la moneda
y un tipo de interés Selic razonable mantuvo el flujo
de entrada de inversiones, especialmente dadas las
oportunidades de arbitraje que existen cuando el
diferencial entre los tipos de los Estados Unidos y
los tipos Selic es alto. Sin embargo, las bajas tasas de
inflacion alentaron al Gobierno a reducir el tipo Selic
del 14,25 % en octubre de 2016 al 6,5 % en marzo
de 2018, en un momento en el que se estaba fomen-
tando la subida de los tipos de interés en los Estados
Unidos. Ademas, la menor volatilidad alent6 al ban-
co central a reducir el volumen de los contratos de
permuta emitidos, desde mas de 100.000 millones de
dolares hasta menos de 25.000 millones. Una vez que
se diluyeron estas medidas que favorecian el arbitraje
en los mercados de divisas, el real no pudo mantener-
se e incluso fue objeto de un ataque especulativo. La
caida de la moneda solo se fren6 cuando el presidente
del banco central declard que podria “intensificar” el
uso de las permutas. Una fuerte depreciacion de la
moneda puede desencadenar una crisis monetaria y
desestabilizar los mercados financieros, y ocasionar
asi efectos externos adversos en la economia real. Las
empresas que tienen deudas denominadas en moneda
extranjera resultarian particularmente afectadas por
las quiebras y la deflacion de los precios de los activos
que podrian frenar la inversion. Y si el banco central
decidiera subir bruscamente los tipos de interés para
evitar la salida de los inversores extranjeros y la fuga
de capitales, el clima de inversion empeoraria aun
mas. Pero el bajo déficit por cuenta corriente, una
deuda externa no demasiado elevada y las importan-
tes reservas de divisas, de unos 380.000 millones de
dolares, proporcionan al Brasil cierto margen para
sobrellevar las posibles turbulencias externas en el
segundo semestre de 2018.

La vulnerabilidad externa parece mayor en México,
que experimento6 una caida en la tasa de crecimiento
del PIB, del 2,7 % en 2016 al 2,3 % en 2017, en
parte debido a la adopcion de una politica fiscal
conservadora, en parte debido a las incertidumbres
que rodean al Tratado de Libre Comercio de América
del Norte. Sin embargo, el crecimiento del PIB

desestacionalizado se acelero en el primer trimestre
de 2018, al experimentar un aumento del 1,1 % en
relacion con el trimestre anterior. Esta evolucion
podria verse amenazada por la imposicion de aran-
celes mas altos por parte de los Estados Unidos a
diversas importaciones procedentes de México. El
crecimiento también puede verse afectado negati-
vamente por una subida de los tipos de interés, ya
en niveles de por si elevados, exigida por la subida
de los tipos de interés en los Estados Unidos y por
la sustancial depreciacion de la moneda. Si no se
suben los tipos de interés, la fuga de capitales podria
perjudicar gravemente a la moneda. Sin embargo,
una politica fiscal mas proactiva por parte del nuevo
Gobierno podria aumentar la demanda interna.

Los paises centroamericanos han tenido un com-
portamiento razonablemente bueno en términos
de crecimiento. La tasa de crecimiento del PIB
de la subregion descendio ligeramente del 4,1 %
al 3,9 % entre 2015 y 2016, disminuyo al 3,7 %
en 2017 y se estima que se mantendra en ese nivel
también en 2018. Por otra parte, en el Caribe se ha
producido un aumento de las tasas de crecimiento,
del 1,5 % en 2016 al 2,1 % en 2017, y se prevé que
estas aumenten considerablemente hasta alcanzar
el 2,7 %, en 2018.

Curiosamente, el peligro de retirada de los inversores
extranjeros parece afectar a casi todas las econo-
mias de mercado emergentes, con independencia
de sus resultados econdmicos recientes. En algunos
paises donde los efectos sobre la moneda ya han
sido significativos, los tipos de interés han subido
—hasta alcanzar niveles del 40 % para los inversores
extranjeros en la Argentina. Los efectos perjudiciales
que esto puede tener sobre la inversion interna y el
crecimiento son obvios.

4. Asia Occidental

El crecimiento en Asia Occidental en 2017 fue el mas
bajo del periodo posterior a la crisis, ya que los bajos
precios del petroleo y las restricciones voluntarias de
la produccion afectaron al crecimiento de los ingresos
en los paises productores de petréleo, y las condicio-
nes politicas afectaron negativamente a los resultados
econdmicos en paises como la Repuiblica Arabe Siria
y el Yemen. Sorprendentemente, el PIB de Kuwait
se contrajo en un 3,2 % y el de la Arabia Saudita en
un 0,7 %, Sin embargo, es probable que esta ten-
dencia se invierta en 2018, debido al fuerte aumento
de los precios del petroleo y al efecto positivo que
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tendria en los ingresos y gastos del presupuesto. Sin
embargo, estas ganancias pueden verse parcialmente
neutralizadas por la necesidad de mantener baja la
produccion para evitar que los precios del petroleo
vuelvan a sus niveles minimos anteriores. En general,
es probable que el crecimiento se acelere en todos los
Estados miembros del Consejo de Cooperacion de los
Estados Arabes del Golfo, a saber, la Arabia Saudita,
Bahrein, los Emiratos Arabes Unidos, Kuwait, Oman
y Qatar. Esto también tendria repercusiones en otros
paises de la region, a través del aumento de los flujos
comerciales, las remesas y los flujos de capital.

En Turquia, sin embargo, es probable que el creci-
miento se desacelere. La lira turca se deprecidé en
mas de un tercio durante el ejercicio que finalizo a
mediados de junio de 2018, ya que los inversores
extranjeros comenzaron a retirar capital del pais.
Turquia, al igual que la Argentina, ilustra los peli-
gros que conlleva la apertura de la cuenta de capital.
El Gobierno y el banco central han respondido
aumentando repetidamente los tipos de interés, que
alcanzaron el 17,8 % en junio de 2018, el nivel mas
alto desde la crisis financiera de hace un decenio. Sin
embargo, la depreciacion ha continuado, con conse-
cuencias potencialmente perjudiciales. Las empresas
del sector privado turco, que al parecer tenian cerca
de 340.000 millones de dolares de deuda en moneda
extranjera a mediados de 2018, se ven gravemente
afectadas por la brusca caida de la lira, lo que supone
el riesgo de que se produzcan quiebras y una ralen-
tizacion de la inversion y del crecimiento. También
es probable que la inversion se vea frenada por los
elevados tipos de interés, tras haberse producido
subidas de hasta 500 puntos basicos en un periodo
corto de menos de dos meses.

En cuanto a la Reptblica Islamica del Iran, la deci-
sion de los Estados Unidos de retirarse del acuerdo
nuclear y volver a imponer sanciones probablemente
afecte negativamente a los resultados economi-
cos, en un momento en el que el pais acababa de
lograr un crecimiento constante tras muchos afios
de sanciones. Es probable que los importadores de
petroleo procedente de la Republica Islamica del
Iran cambien de proveedores, lo que afectara a los
ingresos y a la disponibilidad de divisas. Las san-
ciones impuestas al sector energético irani redujeron
a la mitad las exportaciones de petroleo del pais,
hasta un nivel de en torno a 1,1 millones de barriles
diarios en 2013. Tras la atenuacion de las sanciones,
la Republica Islamica del Iran exporta actualmente
unos 2,5 millones de barriles diarios. Esta tendencia
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podria invertirse. Es probable que también se vean
afectadas las importaciones de la Republica Islamica
del Iran. De momento, la incertidumbre ha hecho que
el rial se deprecie. Mientras que el tipo de cambio
oficial es de alrededor de 42.000 riales por dolar,
el tipo de cambio en el mercado negro parece que
ascendia a mas del doble a finales de junio de 2018.

5. Paises en desarrollo de Africa

Tras la subida de la tasa media de crecimiento
del 1,7 % al 3,0 % entre 2016y 2017, se prevé que los
paises en desarrollo del continente africano crezcan
un 3,5 % en 2018. Un factor importante en esta recu-
peracion es la inversion de la tendencia a la baja de
los precios de los productos basicos, que es un aspecto
fundamental para este conjunto de paises, dada su
dependencia de las exportaciones de estos produc-
tos. El aumento de los precios del petroleo beneficia
especialmente a paises como Angola, Argelia, Ghana,
Nigeria y la Reptblica Democratica del Congo.

Las tasas de crecimiento y los factores impulsores
del crecimiento presentan variaciones entre los
distintos paises del continente; en la subregion de
Africa Oriental, que depende menos de los recursos,
se siguieron registrando tasas anuales de crecimiento
superiores al 5 %, debido en gran medida a los resul-
tados de paises como Djibouti, Etiopia, la Reptblica
Unida de Tanzania y Uganda. Las otras dos subre-
giones con buenas tasas de crecimiento son Africa
Septentrional, gracias en gran medida al crecimiento
de Egipto, y Africa Occidental, subregion en la que
muchas economias, como Benin, Burkina Faso,
Cote d’Ivoire, Ghana y Guinea, experimentaron un
crecimiento razonablemente elevado. Las dos subre-
giones con peores resultados son Africa Central y
Africa Meridional.

Ademas del aumento de los precios de los productos
basicos, entre los factores que impulsaron el creci-
miento figura el incremento de las inversiones en
infraestructuras. Sin embargo, gran parte del gasto
que impulso el crecimiento se financio con préstamos
extranjeros en muchos casos, lo que dio lugar a que
reapareciese el problema del “alto endeudamiento”. A
finales del decenio de 2000, los programas de alivio
de la deuda habian reducido considerablemente la
carga de la deuda de los paises africanos. Sin embar-
g0, desde entonces, los paises han acumulado nueva
deuda y actualmente se esta poniendo de manifiesto
que varios paises africanos tienen graves problemas
de endeudamiento. Con la previsible subida de los
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tipos de interés internacionales, la situacion de estas
economias podria deteriorarse rapidamente.

Nigeria, la mayor economia de Africa, volvié a
experimentar un crecimiento moderado en 2018, tras
dos afios de contraccion y estancamiento. Para 2018
se prevé un crecimiento del 2,5 %, frente al -1,6 %
de 2016 y el 0,8 % de 2017. Tras el desplome de los
precios del petréleo a partir de 2014, Nigeria se vio
gravemente afectada, debido a la caida de los ingresos
estatales (ya que el petrdleo representa el 90 % de los
ingresos federales), el aumento de los déficits fiscal y
comercial y la recesion. La inversion de la tendencia
a la baja de los precios del petroleo ha restablecido
el crecimiento y mejorado las condiciones, pero la
volatilidad imperante subraya la necesidad de diver-
sificar la economia. Sin embargo, si bien el 1,95 % de
crecimiento en el primer trimestre de 2018, supuso
una importante mejora con respecto a la contraccion
del 0,91 % registrada en el primer trimestre de 2017,
esta cifra representd una disminucion con respecto
al crecimiento interanual del 2,11 % registrado en el
cuarto trimestre de 2017, lo que pone de manifiesto
la debilidad de la recuperacion.

Sudafrica, la segunda economia mas grande de
Africa, experimentd una mejora con respecto a su
baja tasa de crecimiento del afio pasado, gracias a que
el aumento del PIB paso6 del 0,6 % en 2016 al 1,2 %
en 2017; para 2018, sin embargo, se prevé un cre-
cimiento del 1,1 % (cuadro 1.4). La contraccion del
PIB en un 2,2 % anualizado registrada en el primer
trimestre de 2018 dejo patente que la economia no
estd fuera de peligro. El PIB agricola se contrajo en
un 24,2 %, lo que parece suponer la mayor caida
intertrimestral en 12 afios. E1 PIB manufacturero tam-
bién se contrajo en un 6,4 %. Esta volatilidad se debe
a un crecimiento a medio plazo lento, pues las tasas
de crecimiento del PIB no han superado el 2,5 % en
ningun trimestre en los tltimos cuatro afios y en dos
de ellos se han situado en niveles nulos o negativos
y en torno al 1 % en muchos trimestres.

Un punto débil importante y bien conocido de
Sudafrica es su incapacidad para diversificarse y
pasar de la mineria a la producciéon manufacturera.
De hecho, el valor afiadido bruto del sector manu-
facturero se redujo, al pasar de alrededor el 21 % a
principios del decenio de 1990 al 13 % aproximada-
mente en 2016. Mientras que el valor afiadido bruto
de la mineria respecto al PIB disminuyo, el sector
que ha experimentado una subida es el de los servi-
cios financieros, servicios inmobiliarios y servicios

prestados a las empresas, en cuyo caso el valor afa-
dido bruto como porcentaje del PIB aument6 desde
valores proximos al 16 % hasta el 23 %. Este aumento
obedece a que los flujos de capital dirigidos al pais
registraron un fuerte incremento, facilitado por la
cada vez mayor liberalizacion de la cuenta de capital.
Entre 2008 y 2016, los flujos de inversion extranjera
en Sudafrica aumentaron (en rand) en un 250 %,
debido a un aumento del 230 % de la inversion
directa'y del 350 % de las entradas de inversiones de
cartera. Como consecuencia, se produjo un relativo
fortalecimiento del rand sudafricano, que se aprecio
(aunque fluctuando) de 15,1 rand por dolar en junio
de 2016 a 11,8 en marzo de 2018 (lo que supone
una apreciacion de mas del 20 %). Esto pone de
relieve el dilema de los paises en desarrollo en los
mercados de divisas: tanto la apreciacién como la
depreciacion traen consigo problemas, aunque de
distinta indole. En Sudafrica, la reciente apreciacion
apenas favorece el crecimiento de la produccion, ni
en la agricultura ni en la industria manufacturera,
por lo que el resultado ha sido un crecimiento lento
y volatil de la produccion.

Egipto, que es la tercera economia mas grande de
Africa, se salvo de una crisis gracias al aumento de
la produccion y de las exportaciones de gas natural,
especialmente de los nuevos yacimientos, como el de
Zohr. Egipto afirma haber concluido cuatro importan-
tes proyectos de extraccion de gas en 2017, lo que le
permite incrementar su produccion en 45,3 millones
de metros cubicos de gas al dia. En parte como con-
secuencia de ello, y a pesar de enfrentarse a una crisis
de la balanza de pagos y a un desplome de su mone-
da que le obligaron a solicitar al FMI una linea de
crédito de 12.000 millones de dolares en noviembre
de 2016, Egipto ha venido registrando tasas de creci-
miento razonables —del 4,3 % en 2016 y del 5,1 %
en 2017—y en 2018 se prevé que crezca al 5,4 %.

En 2016, el Gobierno egipcio tuvo que enfrentarse
a un déficit por cuenta corriente del 7 % del PIB, y
al agotamiento de sus reservas de divisas. Si bien el
Gobierno trat6 de mantener estable el tipo de cambio
de la libra egipcia, en el mercado negro aumentaron
los tipos de cambio en relacion con el dolar, y las
remesas cayeron bruscamente ante la expectativa
de una devaluacion. Entre 2011 y 2014, la tasa de
crecimiento rondo6 el 2 % y la tasa de desempleo
fue superior al 12 %, aunque con un desempleo
del 40 % en el grupo de edad comprendido entre
los 15 y los 24 afios, que constituia la quinta parte
de la poblacion en 2010. La crisis econémica externa
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obligo al Gobierno a recurrir al FMI, que focalizo su
atencion en el déficit fiscal del 12 %, la ratio deuda
publica/PIB y la paridad del tipo de cambio. Como
contrapartida al préstamo del FMI, Egipto acepto
recortar drasticamente las subvenciones a los com-
bustibles, la electricidad y los alimentos y permitir la
libre fluctuacion de la libra egipcia (que se deprecio
desde las 8,8 libras por ddlar estadounidense en octu-
bre de 2016 a 16 libras en noviembre y 18,5 libras en
enero de 2017). La austeridad fiscal dio lugar a un
aumento del desempleo y la fluctuacion de la moneda
provoco una inflacion de mas del 25 % a principios
de 2018, pero el crecimiento se vio impulsado por el
descubrimiento de reservas de gas y el aumento de
las exportaciones de gas y productos derivados del
petroleo. La subida de los precios del petrdleo y el
aumento de las exportaciones no petroleras favore-
cido por la devaluacion también contribuyeron, en
cierta medida, a ocultar una situacion de vulnerabi-
lidad econdmica persistente.

6. Paises en desarrollo de Asia

Tras registrar tasas de crecimiento del PIB del 5,7 %
en 2016y del 5,5 % en 2017, se espera que los paises
en desarrollo de Asia mantengan esa tasa en 2018.
Esto se debe en parte a que, si bien se prevé que el
crecimiento en China se desacelere del 6,9 % en 2017
al 6,7 % en 2018, en la India se prevé que aumente
del 6,2 % al 7 %. Sin embargo, el crecimiento del
primer trimestre en China super? las expectativas, ya
que llego al 6,8 %, lo que supuso el tercer trimestre
consecutivo de crecimiento a ese ritmo. El crecimien-
to en el segundo trimestre fue ligeramente inferior
(6,7 %). La desaceleracion en China fue en gran
medida el resultado del proceso de desapalancamiento
impulsado por el Gobierno para hacer frente a la bur-
buja del crédito. La financiacion social total, o la suma
total de los préstamos del sistema bancario oficial y
los canales alternativos de crédito para las empresas
(banca en la sombra), segun se informa, habria dismi-
nuido en un 14 % (o 110.000 millones de dolares) en
los primeros cuatro meses de 2018. Esta evolucion,
que refleja una tendencia a medio plazo, se debe a la
caida de los préstamos de la “banca en la sombra”,
cuya participacion en la financiacion social total se
redujo desde cerca del 50 % hasta el 15 %. En 2002,
eradel 8 %. Los préstamos de la “banca en la sombra”
entre enero y abril de 2018 disminuyeron un 64 %
(tomando como referencia los importes en yuanes
renmimbi) en comparacion con el mismo periodo
del afio anterior (en 274.000 millones de délares). La
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financiacion social total, cuyo importe medio en el
periodo comprendido entre 2002 y 2008 fue equivalen-
te al doble del PIB, aumento hasta 3,2 veces el PIB a
raiz de los estimulos posteriores a la crisis. Entre 2014
y 2017, se redujo a 2,4 veces el PIB (Hodges y van
Scheltinga, 2018). Los efectos que esto tiene sobre
la demanda pueden apreciarse, por ejemplo, a través
de los préstamos para la compra de automoviles, que
crecieron mas del 50 % en 2009 y alrededor del 33 %
en 2010, y que sin embargo solo aumentaron un 3 %
en los primeros cuatro meses de 2018.

Un motor importante del proceso de desapalan-
camiento ha sido la adopcidon de una estrategia de
reequilibrio que reduce la importancia de la inversion
publica y privada financiada mediante deuda como
motor del crecimiento. La formacion bruta de capi-
tal respecto al PIB, que alcanz6 un nivel maximo
del 48 % en 2011, se redujo al 44,4 % en 2017. El
reequilibrio también ha reducido la importancia de las
exportaciones netas para el crecimiento del PIB. La
proporcion de las exportaciones netas respecto al PIB
descendio del 8,6 % en 2007 al 1 % en 2014, aumentd
al 3,4 % en 2015 y volvid abajaral 0,7 % en2017. En
consecuencia, se ha producido una desaceleracion del
crecimiento en China, y por este motivo, se prevé que
el crecimiento en Asia Oriental, que paso del 5,9 %
al 6,2 % entre 2016 y 2017, vuelva a caer en 2018 a
su nivel de 2016. Del mismo modo, se espera que el
crecimiento en Asia Sudoriental disminuya del 5,2 %
registrado en 2017 al 4,8 % este afio.

Mientras tanto, con un crecimiento del PIB del 7,7 %
interanual en el primer trimestre de 2018, la India se
encuentra actualmente entre las economias de mas
rapido crecimiento del mundo. Las tasas trimestrales
de crecimiento interanual han aumentado del 5,6 % en
el primer trimestre del ejercicio (abril-marzo) 2017/18
al 6,3 %, 7,0 %y 7,7 % en los tres trimestres siguien-
tes, lo que apunta a una aceleracion del crecimiento.
Pero esto no concuerda con lo que se desprende de
las cifras anuales. Si se consideran las tasas anuales,
la tasa de crecimiento del PIB se redujo del 7,1 %
en 2016/17 al 6,7 % en 2017/18. Aunque todavia se
advierten los efectos de la desmonetizacion en las
tendencias del consumo privado dentro de la econo-
mia, la creciente demanda de exportaciones ha dado
lugar a una recuperacion moderada de la produccion
industrial. El consiguiente aumento de la utilizacion
de la capacidad en la industria manufacturera, junto
con la recapitalizacion de los bancos publicos, ha
permitido un aumento de la inversion por primera
vez en varios afios. Pero al mismo tiempo, resulta
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desconcertante la desaceleracion del crecimiento en
los sectores primarios. El sector de los servicios esta
creciendo, impulsado ante todo por el comercio, la
hosteleria, el transporte y las comunicaciones.

La voragine de concesion de préstamos por parte
del sistema bancario durante los afios de elevado
crecimiento ha llevado a la acumulacion de grandes
volumenes de deudas incobrables o de activos impro-
ductivos en los balances de los principales bancos.
Esto, ademas de amenazar la estabilidad financiera,
estd frenando la expansion del crédito y es probable
que afecte negativamente a la inversion y al creci-
miento. Ademas, la rupia india se encuentra sometida
a presiones en los mercados de divisas. En los cinco
primeros meses de 2018, la moneda se deprecid mas
de un 7,5 % con respecto al dolar. La depreciacion
respecto de otras divisas importantes como la libra
esterlina, el euro y el yen ha sido mucho menor. Sin
embargo, la caida frente al d6lar es importante, sobre
todo porque gran parte del comercio y de la deuda
externa de la India esta denominada en dolares. Un
factor determinante de la depreciacion es el aumen-
to del déficit por cuenta corriente de la balanza de
pagos de la India, intensificado por la fuerte subida
del precio internacional del petroleo.

En el Pakistan se esta perfilando un panorama similar.
A pesar del solido crecimiento, la moneda ha perdido
una cuarta parte de su valor frente al dolar desde prin-
cipios de afio. El aumento de los precios del petroleo
ha provocado un aumento del déficit comercial y las
reservas de divisas han disminuido de forma acusada.
La deuda externa, cuyas posiciones son cada vez mas
amplias y que actualmente asciende a 92.000 millones
de dolares, es decir, el 31 % del PIB, suscita inquietud
en cuanto a su sostenibilidad. Se prevé que el nuevo
Gobierno no tenga mas remedio que recurrir al FMI
en busca de un gran préstamo, lo que requeriria la
adopcion de medidas de austeridad que probable-
mente afecten negativamente al crecimiento. A medio
plazo, la evolucioén dependera en gran medida de si
los grandes proyectos de infraestructura sirven para
proporcionar un mayor impulso exportador.

El crecimiento de los paises de la ASEAN se mantie-
ne estable, sustentado por la fuerte demanda interna,
el aumento del consumo privado y las inversiones
en infraestructura (especialmente en paises como
Filipinas e Indonesia). Sin embargo, cada vez es
mayor el temor de que estas tendencias puedan verse
eclipsadas por la atonia de la economia mundial y el
empeoramiento de las relaciones comerciales entre

Estados Unidos y China, que son mercados de expor-
tacion clave para muchos paises de laregion. Ademas,
al igual que en otros mercados emergentes, la acu-
mulacion de deuda de los hogares y de las empresas
supone un factor de vulnerabilidad. Desde 2010, en
Camboya, Filipinas, Indonesia, Malasia, Myanmar,
y Tailandia han aumentado las ratios de deuda del
sector no financiero en un promedio de casi 20 puntos
porcentuales. El crecimiento en Indonesia, que se
situd en un comodo 5,1 % en 2017, se mantendra en
ese valor en el primer trimestre de 2018, segun las
estimaciones oficiales. Los efectos del endurecimien-
to de la politica monetaria en los Estados Unidos y en
otros paises amenazan la sostenibilidad de este ritmo
de crecimiento, a pesar de los beneficios derivados
de la mejora de los precios de los productos basicos.

Gracias a la reactivacion de las exportaciones de pro-
ductos de tecnologia de la informacion, especialmente
chips de memoria, las exportaciones de la Republica
de Corea experimentaron un mayor crecimiento en
el primer trimestre de 2018, lo que contribuy6 a que
el crecimiento del PIB alcanzara el 1,1 %, frente a la
contraccion del 0,2 % del ultimo trimestre de 2017.
El nuevo Gobierno elegido en 2017 en atencion a
su programa redistributivo ha aumentado el salario
minimo por hora en un 16 % y ha prometido crear
mas puestos de trabajo, reducir la jornada de trabajo
e impulsar la contratacion indefinida de los trabajado-
res con contrato temporal. Esto podria desencadenar
una cierta expansion impulsada por los salarios, que,
combinada con el repunte de las exportaciones, podria
generar un crecimiento ain mayor. En otros paises
de Asia Sudoriental se observan tendencias de creci-
miento similares. Tailandia también ha registrado una
tasa de crecimiento del PIB mejor que la prevista, al
lograr crecer un 4,8 % en el primer trimestre de 2018,
frente al 3,9 % de 2017, lo que supone la tasa mas
alta desde 2013. En este caso también desempenaron
un papel importante la mejora de las exportaciones y
el aumento de los ingresos del turismo.

En general, en toda Asia, el problema no es tanto
el debilitamiento del crecimiento, sino mas bien
el temor de que la subida de los tipos de interés y
el endurecimiento de la politica monetaria puedan
desencadenar salidas de capital, lo que provocaria
inestabilidad financiera y monetaria. Combinada
con los efectos del creciente proteccionismo en los
Estados Unidos y las posibles respuestas que puedan
adoptar, esta situacion podria incidir negativamente
en el crecimiento, lo que daria lugar a niveles infe-
riores a los previstos inicialmente.
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RECUADRO 1.1 Escenarios mundiales: del esfuerzo a la inquietud

En las proyecciones de referencia para la economia mundial, se parte de que todos los paises mantendran sus politicas
actuales hasta 2023. Partiendo de la informacion disponible en 2018, se supone que la politica fiscal seguird siendo
la que se describe en la seccion D, con tendencias notables hacia el endurecimiento en Francia, el Brasil e Indonesia
y una expansion moderada en la Republica de Corea y los Estados Unidos. Cabria esperar la continuidad de la
politica monetaria expansiva (tanto en forma de tipos de interés bajos como de expansion cuantitativa), aunque a un
ritmo mas moderado, en un contexto en que el repunte de la inestabilidad financiera (posiblemente provocado por
las diferencias internacionales sobre el comercio y los tipos de cambio) amenaza el crecimiento mundial. En este
escenario de referencia, se prevé que el crecimiento del PIB mundial se ralentice, hasta situarse en el 2,9 % en 2018,
y que se situe alrededor de esta tasa hasta 2023 (para mas informacion, véase el apéndice [.A).

El escenario de la “guerra comercial” analiza las consecuencias para la economia mundial de una escalada de los
recientes aumentos de los aranceles. Esta generalmente aceptado que el efecto inmediato de los aranceles sobre el
crecimiento, debido a la reduccion de los volimenes de comercio, probablemente no sea muy grande, pero el dafio
puede derivar del aumento de la incertidumbre y de la posible perturbacion de las cadenas de suministro mundiales
(Eichengreen, 2018). De hecho, los llamamientos generalizados a mantener o ampliar las cuotas de mercado
internacionales sugieren que los voliumenes de comercio podrian no caer de forma significativa. Sin embargo, incluso
si los volumenes de comercio no se ven afectados, el aumento de los aranceles podria tener graves consecuencias para
el crecimiento mundial, debido a sus efectos en la distribucion de la renta y en la demanda agregada. Para destacar
esta posibilidad, el escenario presupone que el Gobierno de cada parte en conflicto reembolsa a sus exportadores
todos los aranceles pagados a otros paises, manteniendo asi las exportaciones y los precios internos en los niveles
“previos a la guerra”.

En este escenario, la confrontacion se desarrolla partiendo de cuatro supuestos. En primer lugar, se supone que
hay tres bloques de paises enfrentados; se supone que los Estados Unidos imponen un arancel del 20 % a todas sus
importaciones procedentes de China y a dos tercios de sus importaciones procedentes del Canada, el Japon, México,
la Republica de Corea y la Unioén Europea. Se supone que todos los paises toman medidas de represalia e imponen
aranceles equivalentes, de un dolar por cada délar de arancel soportado.

En segundo lugar, se supone que todos los paises indemnizan plenamente a sus exportadores por los aranceles
pagados a otros paises, utilizando los ingresos obtenidos al gravar las importaciones y, si estos no son suficientes,
los ingresos tributarios generales. Si este conjunto de medidas genera un ingreso neto positivo, este se destina a
los pagos del principal de la deuda soberana. Por ejemplo, partiendo de los supuestos indicados, se estima que
en 2019, los ingresos arancelarios de los Estados Unidos aumentaran en aproximadamente en 280.000 millones de
dolares, y de este importe, el Estado transferira una suma equivalente a 181.000 millones de dolares a las empresas
exportadoras estadounidenses para compensar el pago de aranceles mas elevados en el Canada, China, el Japon,

7. Crecimiento en un entorno
de inestabilidad

En los paises en transicion, emergentes y en desarro-
llo se observan dos tendencias. En primer lugar, en
algunos paises se observan algunas tendencias posi-
tivas, como la probable continuacion durante 2018
del aumento del crecimiento registrado en 2017 vy,
en algunos casos, la mejora de la balanza por cuenta
corriente, al menos hasta el reciente repunte de los
precios del petroleo. Los exportadores de petroleo
se han visto considerablemente favorecidos por la
fuerte subida de los precios del petroleo. En cambio,
los importadores de petréleo, incluidos los que se
beneficiaron de la subida de los precios de los pro-
ductos basicos distintos del petrdleo, se encuentran
sometidos a tensiones cada vez intensas.

En segundo lugar, ya se ha producido una depre-
ciacion de las monedas nacionales, provocada por
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las salidas netas de capital, especialmente en los
llamados mercados emergentes. Como se ha sefiala-
do, estas salidas netas de capital parecen haber sido
precipitadas por las subidas de los tipos de interés en
los paises desarrollados, lo que da lugar a que se estén
retirando las inversiones que se habian realizado en
los ultimos afios para aprovechar las oportunidades de
arbitraje en los mercados de divisas. La combinacion
de subidas de los tipos de interés y de depreciaciones
monetarias someteria a las empresas de los paises que
estan expuestos a deudas denominadas en moneda
extranjera a una tension considerable. Podria incluso
dar lugar a quiebras y a la disminucion de los precios
de los activos, lo que acarrearia importantes efectos
externos adversos sobre la estabilidad financiera y
el crecimiento.

El escenario resultante estaria caracterizado por
multiples formas de inestabilidad. Si los Gobiernos
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Meéxico, la Republica de Corea y la Union Europea (una version del mecanismo de ajuste fiscal en frontera). Los
ingresos netos para los Estados Unidos seran de 99.000 millones de délares.

Aunque los flujos comerciales no varian, se prevé que se producira una gran redistribucion de recursos: las empresas
transferiran recursos a otros Estados (en forma de aranceles) y estos los transferiran a sus empresas exportadoras (en
forma de reembolsos). A nivel mundial, el resultado de estos flujos es una transferencia de recursos entre Estados,
de los cuales algunos obtienen ingresos netos y otros pérdidas netas.

En tercer lugar, se supone que los paises que tienen una pérdida fiscal neta recurren a la depreciacion del tipo de
cambio, en un intento de ganar competitividad e incrementar sus cuotas de mercado internacionales, esperando
compensar algunas de las pérdidas arancelarias. En los ultimos afios, la orientacion de los tipos de cambio se ha
llevado a cabo de diversas formas, como la “flotacion controlada”, la expansion cuantitativa y otras formas de
expansion de la liquidez previstas en las politicas.

En cuarto lugar, se supone que la participacion del factor trabajo disminuye ligeramente, debido a que una especie
de movilizacion econdmica “de tiempos de guerra” socava las reivindicaciones salariales. Dado que la politica de la
que se parte, consistente en la combinacion de aranceles y subvenciones a la exportacion, no influye en los precios
internos, los cambios en la participacion del factor trabajo se efectuaran mediante recortes de los salarios nominales
e incrementos de la productividad trasladados a los beneficios.

El resultado inmediato de la redistribucion de la renta en favor del reparto de beneficios serd una disminucion de
la demanda interna, ya que la reduccion del poder adquisitivo de los trabajadores los obliga a reducir el consumo.
Pero la disminucion de la participacion del factor trabajo también socavard la demanda interna indirectamente, al
menoscabar la confianza empresarial. Ante el temor de que se produzcan nuevos cambios en las politicas que puedan
reducir atin mas el consumo privado (y las ventas de las empresas), estas seran menos proclives a invertir.

Una “guerra comercial” danaria previsiblemente el crecimiento y el empleo y aumentaria la desigualdad de renta en los
paises afectados, incluso aunque no se produjeran variaciones de los flujos comerciales. Ademas, en el contexto actual
de creciente fragilidad financiera en varios paises en desarrollo, una guerra comercial puede tener consecuencias aun
mas graves, a través de movimientos de capital descontrolados. Por ejemplo, el aumento de la volatilidad de los tipos
de cambio podria provocar aversion al riesgo y dar lugar a fugas de capitales, ya que los prestamistas y los gestores
de carteras, siguiendo un guion bien ensayado, buscarian activos mas seguros y mayores margenes de seguridad.
Esto podria dar lugar a graves depreciaciones de la moneda en una serie de paises en desarrollo vulnerables desde el
punto de vista financiero y activar una espiral de disminucion de la inversion, aumento del desempleo, disminucion
del consumo, aumento de la deuda soberana (en los casos en los que estd denominada en moneda extranjera) y
disminucion del gasto publico. Estariamos al borde del panico financiero total. Las consecuencias a nivel mundial
dependerian entonces de las fuerzas de contagio, que siguen siendo dificiles de prever.

no adoptan medidas de politica macroeconémica
rapidas y proactivas, el escenario seria el siguiente:

1. Se producen salidas netas de capital, especial-
mente de capital de cartera, de los mercados
emergentes, debidas en gran medida al endure-
cimiento de la politica monetaria y a las subidas
de los tipos de interés en los Estados Unidos y
otros paises avanzados.

2. La consiguiente depreciacion de las monedas
se ve agravada por los ataques especulativos,
mientras que al mismo tiempo la depreciacion
desencadena un proceso de inflacion interna.

3. Los pagos del servicio de la deuda en moneda
nacional, correspondientes a una deuda empresa-
rial que se ha incrementado considerablemente,
aumentan bruscamente, lo que precipita los
impagos y las quiebras.

4. Esto deprime atin mas la inversion, precisamente
en un momento en el que se esperaba que se
reactivara.

Mientras que el escenario a medio plazo esté carac-
terizado por un conservadurismo fiscal que deprime
la actividad econdmica, los Gobiernos, tanto de los
paises desarrollados como de los paises en desarro-
llo, seguiran esperando una recuperacion solida que
no se producird. Por el contrario, es mas probable
que se enfrenten a la reaparicion de la inestabilidad
y de las crisis de hace un decenio. Esta situacion
podria verse agravada por la persistencia de tensiones
en el sistema de comercio (recuadro 1.1 y apéndi-
ce I.A). En la economia globalizada, las politicas
aislacionistas no son la solucion; la adopcion de
cambios sustanciales y coordinados de la estrategia
macroecondémica parece ser la tnica forma de salir
de esta trampa. |
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Notas

La edicion de enero de 2018 de las Perspectivas
de la Economia Mundial del FMI sefialaba: “Unas
120 economias, que representan tres cuartas partes
del PIB mundial, han experimentado en 2017 un
repunte del crecimiento en términos interanuales,
el mayor repunte sincronizado del crecimiento mun-
dial desde 2010.”. En abril de 2018, cuando el FMI
publicé la siguiente edicion de las Perspectivas de
la Economia Mundial, el pronostico era ain mejor.
htpp://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/
8897618/2-15052018-BP-EN.pdf/defecccc-f9d9-
4636-b7{8-d401357aca46.

El crecimiento medio del gasto publico real de los
paises desarrollados durante el periodo posterior a
la crisis (excluidos los estimulos extraordinarios del
periodo 2009/2010) fue de solo un 0,6 %, muy por
debajo de la tasa anterior a la crisis.

Las cifras estdn tomadas del Modelo de Politicas
Mundiales de las Naciones Unidas y se basan en
estadisticas nacionales y en datos de la Division de
Estadistica de las Naciones Unidas.

Estadisticas del Banco de Pagos Internacionales
(BPI) obtenidas de: https://stats.bis.org/statx/srs/
table/f4.1.

Cifras de la base de datos de la OMC, que se puede
consultar en: https://www.wto.org/english/res_e/
statis_e/merch_trade stat e.htm.

Centraal Planbureau, Paises Bajos, https://www.cpb.
nl/en/data.

Los datos sobre el comercio de servicios que se
describen en este parrafo proceden de UNCTADstat
y corresponden a los conceptos y definiciones reco-
gidos en IMF (2009).
http://databank.worldbank.org/data/databases/
commodity-price-data.

El concepto de “oferta agregada” (X) se deriva
directamente de la identidad fundamental de la
contabilidad nacional, que define el producto interno
bruto (PIB):

PIB=C+ 1+ G+ E-M => “Oferta agregada”
(X) =PIB+M=C+I+G+E

donde C representa el consumo, I la inversion pri-
vada, G el gasto publico, E las exportaciones y M
las importaciones.

Esta expresion puede reordenarse sustituyendo el
consumo por “ingreso disponible menos ahorro”,
donde el ingreso disponible viene dado por el
PIB menos los impuestos. Ademas, si utilizamos
t para denotar la tasa impositiva agregada media,
s para denotar la propension al ahorro privado y
m la propension a la importacion, la expresion
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correspondiente al crecimiento de la oferta agregada
se reduce a:

f(:[W%(é‘f)ﬁ+[7s+75(i‘5ﬂé+[7m+7n1(5"4’)}}5
. _ . o om
7/’:[+s+m’ 7S_t+s+m’ ]/'"_t+s+m

donde

Los puntos denotan variaciones a lo largo del tiem-
po y los circunflejos denotan tasas de crecimiento.
Véanse Godley (1999); y Berg y Taylor (2001).
Los datos de la tabla se generan utilizando el Modelo
Mundial de Politicas de las Naciones Unidas, que se
basa en series de datos historicos de las estadisticas
oficiales hasta el afio 2016, y en una herramienta de
“alineacion” que utiliza la informacion mas actua-
lizada hasta el primer y segundo trimestre de 2018
y proyecta los resultados hasta el final del afio en
curso como una “solucion modelo”. Por lo tanto, la
tabla no debe ser tomada como una prevision, sino
como una proyeccion condicional del modelo con
arreglo a la informacion mas actualizada.

Se ha elegido un periodo de dos afios porque estos
factores impulsores se ven directa o indirectamente
influenciados por las politicas, cuyos efectos suelen
tardar un par de afios en materializarse.

Por ejemplo, el Reino Unido se encuentra en la
parte superior de la seccion en la que la demanda
externa neta es el factor impulsor mas importante.
El crecimiento medio de la oferta agregada durante
estos dos afios es del 2,1 %, y en particular la contri-
bucion media estimada de las exportaciones netas es
del 2,6 %. Por detras se situa la escasa contribucion
de la demanda privada, del 0,1 %, y la contribucion
negativa de la demanda publica, que fue del -0,6 %.
La mayor brecha relativa entre el primer factor
impulsor del crecimiento y el segundo, de entre los
paises de esta seccion, es la que presenta el Reino
Unido. En cambio, Indonesia muestra un crecimiento
de la oferta agregada del 5,5 %, con una contribu-
cion de la demanda externa del 2,3 %, que es solo
ligeramente superior a la contribucion del segundo
factor impulsor mas importante, la demanda privada.
Para mas informacion, véase Valletta (2018) y
Polychroniou (2018).

Economic Policy Institute, “Nominal Wage Tracker”,
https://www.epi.org/nominal-wage-tracker/, consul-
tado el 23 de junio de 2018.
https://www.un.org/development/desa/dpad/
publication/united-nations-global-policy-model/.
Esto se recoge en el comportamiento subyacente del
modelo y no es un presupuesto explicito.
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Apéndice I.A: Un escenario de “guerra comercial”

En el presente apéndice se presentan proyecciones
basadas en un modelo de una posible escalada de las
tensiones comerciales entre los Estados Unidos y el
Canada, China, el Japon, México, la Republica de
Corea y la Union Europea.

El efecto directo de los incrementos arancelarios
en las economias en cuestion parece insignificante:
por ejemplo, los recientes aranceles de los Estados
Unidos afectaron a 34.000 millones de dodlares de
importaciones procedentes de China, es decir, menos
del 0,02 % del PIB de los Estados Unidos. Sin
embargo, las consecuencias indirectas de una “guerra
comercial’ han suscitado inquietudes mas profundas,
y la mayoria de los analisis se centran en los efectos
por el lado de la oferta, como la posible perturbacion
de las cadenas de suministro mundiales y el riesgo
de que se reduzcan los flujos de tecnologia entre pai-
ses. Por el contrario, se han estudiado relativamente
poco los mecanismos macroecondémicos que pueden
activarse en una guerra comercial, especialmente en
términos de desequilibrios distributivos y financieros
y su repercusion en la demanda agregada. Las pro-
yecciones que aqui se exponen colman esa laguna.

Desde la perspectiva de estas proyecciones, el efecto
mas grave de una guerra comercial puede ser el de
desencadenar una caida en la demanda agregada,
con independencia de la medida en que se resientan
inicialmente los volimenes comerciales. Por consi-
guiente, las proyecciones siguen siendo pertinentes
aunque las tensiones comerciales actuales acaben por
atenuarse. De hecho, el efecto de la politica comercial
no puede considerarse de forma aislada, sin tener
en cuenta los conflictos distributivos, la demanda
agregada insuficiente y las crecientes vulnerabilida-
des financieras, que se han convertido en elementos
centrales de la economia mundial actual.

Las proyecciones se calculan con el Modelo Mundial
de Politicas de las Naciones Unidas'®, un modelo
macroecondmico dindmico que reposa en una base de
datos de variables macrofinancieras coherente a nivel
mundial. Una caracteristica distintiva del Modelo
Mundial de Politicas es que se basa en la demanda,
lo que implica que no presupone el pleno empleo ni
una distribucidon constante del ingreso (como suele
ocurrir en otros modelos mundiales). Si bien no es
un modelo comercial (por lo que no incluye datos
sobre aranceles y solo incluye datos limitados sobre

el comercio de mercancias especificas), proporciona
una imagen agregada en la que el comercio aparece
vinculado a fendmenos macroeconémicos, en parti-
cular el crecimiento y la distribucion de los ingresos.

En el presente analisis se presentan dos escenarios:
un escenario de referencia, que describe la senda
que seguiria la economia mundial de no producirse
una guerra comercial ni conmociones exdgenas, y el
escenario de guerra comercial.

Agrupacion de paises

A efectos de estas proyecciones, la economia mundial
se divide en 30 paises/grupos, en concreto 19 paises
(Alemania, Arabia Saudita, Argentina, Australia,
Brasil, Canada, China, Estados Unidos, Federacion
de Rusia, Francia, India, Indonesia, Italia, Japon,
Mexico, Reino Unido, Republica de Corea, Sudafrica
y Turquia) y 11 grupos agregados (Otros paises de
la Unién Europea, Otros paises de Europa, Otros
paises desarrollados, Otras economias en transicion,
Otros paises de Asia Oriental, Otros paises de Asia
Occidental, Otros paises de Asia Sudoriental y el
Pacifico, Otros paises de América del Sur, Caribe,
Africa Septentrional y Otros paises de Africa).

Para facilitar la presentacion, los 30 bloques se han
reorganizado en seis bloques. Tres de ellos parti-
cipan en la guerra comercial: China, los Estados
Unidos y Otros paises en conflicto (Canada, Japon,
Meéxico, Republica de Corea y Union Europea). Los
otros tres bloques comprenden los paises “no beli-
gerantes”: Otros paises desarrollados, Otros paises
en desarrollo y un bloque de Paises vulnerables (en
desarrollo) (Argentina, Brasil, Indonesia, Sudafrica
y Turquia) caracterizados por tasas de crecimiento
volatiles, persistentes desequilibrios en la balanza
por cuenta corriente, gran acumulacién de pasivos
externos netos y fluctuaciones significativas de los
tipos de cambio.

Las dificultades de los Paises vulnerables son
compartidas, en menor medida, por otras muchas
economias, tanto desarrolladas como en desarrollo.
Por lo tanto, como se sefiala mas adelante, depen-
diendo de la gravedad de estas vulnerabilidades,
varias de estas economias podrian verse sometidas a
importantes ajustes macrofinancieros en caso de que
se intensifique la guerra comercial.
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Escenario de referencia

Los resultados previstos de la guerra comercial se
evallian en comparacion con los resultados previs-
tos en el escenario de referencia, un escenario sin
guerra comercial ni conmocion exogena alguna.
Sin embargo, si bien el escenario de referencia sin
conmociones constituye el término estandar de
comparacion en las proyecciones del modelo, no es
necesariamente el escenario futuro mas probable.
De hecho, como se ha explicado en este capitulo, la
economia mundial presenta tendencias insostenibles
(en cuanto a politicas, endeudamiento, precios de los
activos, etc.) que no pueden asegurar un crecimiento
razonable en los proximos cinco afios. Puede haber
varios escenarios de crisis mas probables, pero son
menos Utiles como términos de comparacion para
otro escenario de crisis, como una guerra comercial.
En este sentido, un escenario de referencia sin con-
mocidn es inevitablemente ambiguo, pero posibilita
una comparacion informativa.

En las proyecciones de referencia, se parte de que
todos los paises mantendran inalteradas sus politicas
actuales hasta 2023. Sobre la base de la informacion
disponible en 2018, se espera que la politica fiscal
refleje lo expuesto en la seccion D del presente capi-
tulo, con una tendencia hacia una relajacion moderada
del déficit fiscal en los Estados Unidos (tras la reforma
tributaria que ha entrado en vigor en 2018) y hacia
un endurecimiento moderado en China, otros paises
en conflicto y los paises vulnerables. Se prevé que el
grupo de Otros paises desarrollados mantenga su poli-
tica fiscal inalterada al nivel actual. En el cuerpo del
capitulo se ha expuesto claramente que esa configura-
cion de politicas no propicia una pauta de crecimiento
sostenida e inclusiva, ni es sostenible, en la medida
en que los desequilibrios tenderian a implosionar en
forma de crisis financieras. La experiencia de los afios
anteriores a la Gran Recesion constituye un doloroso
testimonio de esa dificultad. Sin embargo, al observar
los datos de este periodo, también puede comprobarse
que resulta dificil, si no imposible, prever el desarrollo
temporal y las manifestaciones concretas de este tipo
de crisis, del mismo modo que es imposible predecir
la naturaleza de las respuestas de politicas.

Se prevé que el desequilibrio externo de los Estados
Unidos empeorara, dado que habra un mayor déficit
fiscal y un “reapalancamiento” moderado del sector
privado (en respuesta a las apreciaciones de activos y a
la desregulacion financiera). Seglin esas proyecciones
condicionales, el déficit por cuenta corriente de los

32

Estados Unidos aumentara desde alrededor del 3,4 %
del PIB amediados de 2018 hasta alrededor del 4,5 %
en 2023. Se supone que China continuara su transicion
hacia una mayor dependencia de la demanda interna,
y que su balanza exterior se estabilizara en torno a
un superavit de alrededor del 2 % del PIB, cercano al
promedio del periodo posterior a la Gran Recesion.
En los ultimos tiempos, el grupo de Otros paises en
conflicto ha registrado un aumento de los superavits
exteriores, que probablemente se mantendran durante
este periodo. Se prevé que el grupo de Otros paises
desarrollados experimentara un aumento moderado de
su superavit de exportacion, junto con una demanda
interna moderadamente expansiva. El grupo de los
Otros paises en desarrollo experimentard un creci-
miento s6lido (aunque a un ritmo mas moderado que
en el pasado) y se caracterizara por el equilibrio de su
sector exterior. En cambio, se prevé que el conjunto de
Paises en desarrollo vulnerables siga siendo deficitario
y contintie aumentando su deuda externa.

Se estima que, durante 2018, el tipo de cambio
real continuara fluctuando en torno a la trayectoria
de 2017, lo que implica apreciaciones nominales del
euro, del dolar de los Estados Unidos y de la libra
esterlina y, por el contrario, cierto grado de depre-
ciacién nominal en otros muchos paises, entre ellos
China, el Japon y México, a los que se ha sefialado
como participes en la guerra comercial simulada.
Entre 2019 y 2023, las tendencias heredadas se man-
tienen a un ritmo mas moderado, tanto para los tipos
de cambio nominales como para los reales. Por su
parte, muchas economias del mundo en desarrollo han
experimentado depreciaciones mas pronunciadas en
los afios 2016 y 2017 y, mas recientemente, en 2018.
Por lo tanto, se prevé un periodo relativamente pro-
longado de mayor debilidad de las monedas de los
paises pertenecientes a estos grupos, aunque la ten-
dencia a la devaluacion se reducird progresivamente.

La participacion de la renta del trabajo en el PIB
lleva disminuyendo casi dos décadas o mas en casi
todos los paises desarrollados y en numerosos pai-
ses en desarrollo. Esta tendencia ha supuesto una
transferencia masiva de renta de los asalariados a
quienes perciben beneficios desde principios de los
afios noventa (4 % del PIB en los Estados Unidos,
5 % en Alemania, 10 % en Franciay 12 % en Italia).
En China, la fuerte tendencia descendente que
caracterizé el periodo de insercion en el comercio
mundial se invirtié de 2007 a 2015. Desde entonces
se ha estabilizado, tras recuperar casi la mitad de
las pérdidas de los afios anteriores. El panorama ha
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GRAFICO 1A.1 Participacion de la renta del trabajo y consumo en los paises involucrados

en la guerra comercial, 2003-2023

(Renta del trabajo en porcentaje del PIB; consumo en tasas de crecimiento anual)
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Fuente: Modelo Mundial de Politicas de las Naciones Unidas y Base de Datos Mundial.

sido mas variado en los otros grupos de paises que
se supone que estan directamente involucrados en el
conflicto comercial. A pesar de estas tendencias tan
diversas, a efectos de este ejercicio se supone que la
participacion del factor trabajo se mantiene relati-
vamente estable en China y en los Estados Unidos,
mientras que se supone que disminuye ligeramente
en los Otros paises desarrollados, en los Otros paises
en desarrollo y en los Paises vulnerables.

Como también se pone de manifiesto graficamente
en el caso de los grupos involucrados en la guerra
comercial (véase el grafico 1A.1), las tendencias de
la participacion de la renta del trabajo han estado
estrechamente relacionadas con el crecimiento del
consumo en términos reales (con la advertencia
habitual, analizada en este y otros Informes sobre
el Comercio y el Desarrollo, de que las economias
con mercados financieros considerablemente desre-
gulados pueden experimentar aumentos rapidos del
consumo basado en endeudamiento, por lo general
respaldados por la apreciacion de los activos). Esta
correlacion, que refleja la conocida relacion de cau-
salidad entre la renta y el comportamiento de gastoy
ahorro de los asalariados y el consumo, reviste espe-
cial importancia a efectos del resultado del escenario
de guerra comercial que se describe a continuacion.

Se espera que contintie la politica monetaria expansi-
va (tanto en forma de tipos de interés reducidos como
de expansion cuantitativa) en todos los paises desa-
rrollados, aunque a un ritmo mas moderado, en un

contexto en que un agravamiento de la inestabilidad
financiera (posiblemente provocado por controversias
internacionales relativas al comercio y los tipos de
cambio) amenaza el crecimiento mundial.

En el escenario de referencia, se prevé que el creci-
miento del PIB mundial se ralentice, hasta situarse
en el 2,9 % en 2018, y que se situe en torno a esta
tasa hasta 2023.

Escenario de guerra comercial

El escenario de guerra comercial se basa en la premisa
de que las principales consecuencias de una escalada
arancelaria se derivarian de los ajustes macroeco-
némicos y no de una variacion de los volumenes
comerciales. Para analizar estas consecuencias, se
supone que los Estados compensan plenamente a sus
exportadores por los aranceles pagados en el extran-
jero, de modo que los aranceles no tendran ningtin
efecto inmediato en los volumenes comerciales. Se
prevé que los volumenes comerciales acaben por
variar debido a los cambios en la renta nacional (que
afectan a la demanda de importaciones) y no por
causa de los aranceles.

Mientras que las fluctuaciones a corto plazo de los
tipos de cambio se reflejan generalmente en cambios
en los margenes de beneficio, en una guerra comercial
es mas probable que los encargados de la formu-
lacion de politicas sean proactivos. Por una parte,
los Gobiernos suelen ser sensibles a las solicitudes
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de los exportadores. Por otra parte, en los debates
multilaterales sobre coordinacion de politicas se ha
hecho hincapié en las estrategias de crecimiento que
siguen basandose en el aumento de las cuotas de
exportacion en la mayoria de los paises, a pesar de la
incoherencia de esa postura. La premisa de que todos
los participantes en la guerra comercial trataran de
preservar sus cuotas de exportacion se corresponde
con esta realidad.

Desde la perspectiva de una economia importadora,
es necesario subrayar que la red de produccion y
especializacion no puede reconstruirse internamente
de un dia para otro. La estructura productiva nacional
existente, asi como los patrones de consumo que
dependen en gran medida de las tecnologias y las
preferencias adquiridas, no cambian drasticamente.
Desde la perspectiva de los productores del pais
exportador, el cierre de todo el mercado del pais
importador debido al “costo del arancel” tendria sin
duda consecuencias mas graves en el empleo y la
estabilidad social en el pais de origen que el “costo
econdmico” para el propio exportador. En otras pala-
bras, las consecuencias internas del arancel extranjero
se convierten en un problema social y econdémico
mucho mayor para los encargados de la formulacion
de politicas que lo que el arancel representa realmen-
te. En resumen, este supuesto refleja simplemente la
experiencia historica conocida de que cuando el sec-
tor empresarial atraviesa dificultades financieras, el
Gobierno suele intervenir con mecanismos de apoyo.

Al mismo tiempo, se supone que los productores,
y especialmente las grandes empresas que han ido
aumentando sus cuotas de mercado a lo largo de las dos
ultimas décadas, seguiran ejerciendo su influencia en
los mercados laborales para reducir los costos salaria-
les, en respuesta a un entorno comercial mas exigente.

En conclusion, el escenario presenta una situacion
en la que el aumento de los aranceles hara que el
Gobierno de cada parte beligerante reembolse a sus
exportadores los aranceles pagados, a fin de mantener
las cuotas sobre las exportaciones mundiales y evitar
el desplome del empleo, mientras que en la economia
receptora los precios internos se mantendran, en prin-
cipio, en los niveles anteriores. En la practica, esto
implica transferencias desde las economias exceden-
tarias (aunque sean pequeiias en comparacion con el
tamafo de estas economias) a los Estados Unidos.
Ademas, algunos paises permitiran que sus tipos de
cambio reales se deprecien ligeramente para mante-
ner sus cuotas de mercado mundiales.
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En el escenario de guerra comercial, la escalada aran-
celaria genera presiones a la baja sobre los salarios y
crea incertidumbre acerca de la senda de la politica
economica. Esto perjudica la demanda agregada,
el crecimiento economico y, en ultima instancia, la
actividad comercial y la estabilidad financiera. Mas
concretamente, el escenario se define por los siguien-
tes cuatro supuestos:

1. Aranceles

Se supone que los Estados Unidos imponen
un arancel del 20 % a todas sus importaciones
procedentes de China y a dos tercios de sus
importaciones procedentes del Canada, el Japon,
México, la Republica de Corea y la Uniéon
Europea. Se supone que China y esos otros
paises toman medidas de represalia e imponen
aranceles equivalentes, de un dolar por cada dolar
de arancel soportado. Se supone que ningtin pais
impone aranceles mas altos que los que le han
sido impuestos y que tampoco impone aranceles
sobre un mayor volumen de comercio.

2. Ingresos arancelarios

Los Estados en conflicto compensan plenamente
a sus exportadores por los aranceles pagados en
el extranjero, utilizando los ingresos obtenidos
al gravar las importaciones y, si estos no son
suficientes, los ingresos tributarios generales. Si
esta combinacion de aranceles y transferencias
produce un ingreso neto, este se utiliza para
reducir el déficit y la deuda del Gobierno. Por
ejemplo, en 2019, se prevé que los ingresos
arancelarios del Gobierno de los Estados Unidos
aumentaran en aproximadamente 280.000
millones de ddlares, y de este importe, el Estado
transferird 181.000 millones de dolares a las
empresas exportadoras estadounidenses para
compensar los aranceles que pagan al Canada,
China, el Japon, México, la Republica de Corea
y la Union Europea (una version del mecanismo
de ajuste en frontera). Se prevé que el Gobierno
de los Estados Unidos obtendra un saldo neto
de 99.000 millones de dolares que destinara a
reducir su déficit y su deuda.

Partiendo de este supuesto, se prevé que se produ-
cira una redistribucion de recursos: las empresas
transferiran recursos a otros Estados (en forma
de aranceles) que a su vez los transferiran a sus
empresas exportadoras (en forma de reembol-
sos). A nivel mundial, el resultado de estos flujos
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GRAFICO 1A.2 Rentas y transferencias externas percibidas del exterior y balanza por cuenta corriente
de los paises involucrados en la guerra comercial, 2015-2023
(Rentas obtenidas en el exterior y transferencias percibidas del exterior en miles de millones de délares;
balanza por cuenta corriente en porcentaje del PIB)
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es una transferencia de recursos entre Estados,
de los cuales algunos obtienen ingresos netos y
otras pérdidas netas. La mayor transferencia se
producira desde China a los Estados Unidos, y
sera del orden del 0,5 % del PIB de China. Los
otros paises que se estima que tendran pérdidas
netas son el Japon, México y la Republica de
Corea, a una escala significativamente inferior
a la de China, tanto en términos absolutos como
enrelacion con el PIB (véase el grafico 1A.2, que
muestra las transferencias internacionales netas
en términos nominales).

3. Devaluacion de la moneda

Los paises que sufren una pérdida fiscal neta
recurren a la devaluacion del tipo de cambio en
un intento de aumentar sus cuotas de exportacion
y obtener ingresos adicionales. En los ultimos
afos, se ha aplicado una estrategia basada en
perseguir un objetivo de tipo de cambio por
diversos medios, como la “flotacion controlada”,
la expansion cuantitativa y otras politicas de
expansion de la liquidez.

A los efectos de esta simulacion, se supone que
China, el Japon, México y la Reptiblica de Corea,
que son los paises que acaban realizando un pago
arancelario neto a los Estados Unidos, dejan que
sus monedas se deprecien aproximadamente
un 2 % por debajo del nivel de referencia. Como
ya se ha sefialado, la tendencia a la depreciacion

esta parcialmente implicita en la prevision de que
las principales monedas de reserva se fortalece-
ran en los proximos afos tras la normalizacion
de la politica monetaria.

. Participacion del factor trabajo

Se supone que la participacion del factor traba-
jo en la renta nacional disminuye, ya que en el
discurso publico se utiliza la guerra comercial
para justificar los llamamientos a una (mayor)
moderacion salarial. Las disminuciones previstas
son aproximadamente la mitad de las observa-
das durante las recesiones y desaceleraciones
economicas de los dos ultimos decenios. La
disminucion acentuara las depreciaciones de los
tipos de cambio reales, que dependen no solo del
tipo nominal, sino también de la inflacion interna,
cuyo principal factor determinante son los costos
laborales unitarios.

El resultado inmediato de la redistribucion de la renta
en favor del reparto de beneficios serd un debilita-
miento de la demanda interna, ya que la reduccion
relativa del poder adquisitivo de los trabajadores
provoca una desaceleracion del consumo. Esto se
observa en todos los paises en conflicto, pero los
mayores efectos se prevén en China y otros paises
en conflicto, especialmente Alemania, el Japon y
la Republica de Corea (véanse el grafico 1A.1y el
cuadro 1A.1). La dindmica de disminucion de la
participacion de los salarios y de debilitamiento de la
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GRAFICO 1A.3 Crecimiento del PIB y de la inversién, 2015-2023

(En porcentajes anuales)
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Fuente: Véase el grafico 1A.1.

demanda agregada tendra un efecto indirecto en otros
paises en forma de leves caidas de la participacion
de los salarios (se trata de una consecuencia, no de
una premisa).

Los efectos de los cambios en la distribucion de la
renta acabaran afectando a los inversores, a pesar
del aumento de la participacion de los beneficios que
supone. El modelo estima que los efectos negativos
sobre la inversion pueden ser importantes en todos los
paises en conflicto. En China, los Estados Unidos, la
Unidén Europea y otros paises de Asia Oriental, la tasa
de crecimiento de la inversion privada se prevé que
disminuya en aproximadamente un punto porcentual
por afio hasta 2023, lo que dara lugar a una disminu-
cion acumulada de alrededor del 6 % o mas (véase el
cuadro 1A.1). También experimentaran caidas de la
inversion otros paises, debido a la repercusion mun-
dial que el conflicto entre paises tendra en la demanda
agregada, asi como en la confianza. Los efectos de la

desaceleracion de las tendencias de inversion en el
crecimiento econdmico son mucho mas notables en
este caso que en otras circunstancias. En este caso,
la inversion en practicamente todas las economias
sefnaladas ha venido experimentando una tendencia
relativamente bajista en los ultimos afos (entre estos
paises, el caso de China refleja un esfuerzo delibe-
rado de reestructuracion interna). Ademas, al igual
que ocurrio6 en anteriores periodos de desaceleracion
econdmica vinculada inicialmente a la demanda de
consumo, la desaceleracion o disminucion del consu-
mo y de la demanda de inversion afecta al crecimiento
de manera evidente (véase el grafico 1A.3).

Los efectos combinados de la normalizacion de la
politica monetaria en las economias de las divi-
sas de reserva, con devaluaciones parciales en las
economias afectadas que pagan aranceles netos, y
los efectos globales de la ralentizacion de los cos-
tos laborales unitarios (tras las disminuciones de
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GRAFICO 1A.4 Tasas de crecimiento del producto
bruto mundial y del volumen
del comercio, 1990-2023
(En porcentajes anuales)
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Fuente: Véase el grafico 1A.1.

la participacion de los salarios) daran lugar a una
ligera disminucion de los tipos de cambio reales en
China (véase el cuadro 1A.1), el Japén, México y la
Republica de Corea.

Segtin la proyeccion, una guerra comercial perjudi-
caria el crecimiento, la distribucion de la renta y el
empleo en todos los paises, aunque de forma mas
acusada en los paises que se supone que participa-
ran en las escaramuzas arancelarias. Ciertamente,
los Estados Unidos experimentaran una disminu-
cion del déficit por cuenta corriente, mientras que
China y, en menor medida, Otros paises en conflicto
experimentaran el efecto opuesto de reduccion de
los superavits. Para los Estados Unidos y China,
esto se debera casi en su totalidad a la transferencia
de aranceles y no a un cambio en la configuracion
de la produccion y la demanda mundiales (véase
el grafico 1A.2). Si se obvian esos cambios en los
aranceles, el déficit de los Estados Unidos podria ser
comparable a la proyeccion de referencia, ya que se
produciria una desaceleracion de las importaciones
debido a los cambios en el consumo y la inversion
internos, asi como una desaceleracion de las expor-
taciones como consecuencia de las variaciones de la
demanda mundial. De hecho, las perturbaciones que
afecten a la distribucion, el consumo y la inversion
a nivel mundial se traducirdn en una considerable
ralentizacion de la demanda mundial y, por lo tanto,
del crecimiento de las exportaciones e importaciones
(véase el grafico 1A.4 y el cuadro 1A.2). Debidoala
desaceleracion de las exportaciones, China y Otros
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paises en desarrollo sufriran pérdidas en términos
reales en su balanza por cuenta corriente. Sin embar-
go, China lograra recuperar la mayor parte de su
posicion neta frente al exterior al cabo de cuatro afios,
como resultado del ajuste del tipo de cambio real y,
probablemente, de la persistencia de la estructura de
vinculos comerciales con otros socios que no estén
directamente involucrados en la diferencia comercial.
Los datos historicos sobre las exportaciones e impor-
taciones bilaterales de manufacturas sugieren que,
cuando experimenta una desaceleracion de sus expor-
taciones a un determinado grupo de paises fuera de
su region, China puede recurrir a la reduccion de las
importaciones regionales de manera proporcional’.

En el contexto actual de creciente fragilidad finan-
ciera en varios paises en desarrollo, una hipotética
guerra comercial como la que se simula en este
ejercicio puede tener consecuencias ain mas graves
para esos paises. Las principales vias de transmision
son la depreciacion de las monedas, los movimientos
de capital descontrolados y las respuestas de politi-
ca de tipo deflacionario. Por ejemplo, el aumento
previsto de la volatilidad de los tipos de cambio
podria afectar a la confianza de los inversores y dar
lugar a fugas de capitales, ya que los prestamistas
y los gestores de carteras, siguiendo un guion bien
ensayado, buscan activos mas seguros y mayores
margenes de seguridad. Esto podria empeorar y
activar una espiral de caida de la inversion, aumento
del desempleo, disminucion del consumo, aumento
de la deuda soberana (especialmente de los pasivos
denominados en moneda extranjera) y caida de los
ingresos y gastos publicos.

Aunque no se prevé empiricamente en este modelo
de simulacion, cabe subrayar que varios paises en
desarrollo que presentan desequilibrios financieros
y distributivos cada vez mayores pueden verse
sacudidos incluso por acontecimientos de escasa
importancia para la economia mundial. En particular,
durante aproximadamente un decenio, el conjunto
de paises “vulnerables” seleccionados en este ejer-
cicio han experimentado todos una desaceleracion
o fuertes fluctuaciones del crecimiento del PIB y
saldos de la balanza por cuenta corriente negativos
de forma continuada. Con el tiempo, estos paises han
acumulado saldos negativos en los activos y pasivos
externos. Todos ellos han experimentado asimismo
una depreciacion de los tipos de cambio reales que
no ha ayudado a la recuperacion de sus saldos exte-
riores (ya sea porque la “recuperacion comercial” no
se materializo debido a limitaciones estructurales, o
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porque los pagos de la deuda externa han sido mayo-
res que los ingresos comerciales).

Sin embargo, como ya se ha sefialado, esas vulnerabi-
lidades no deben considerarse exclusivas de los paises
de este grupo. Muchos paises en desarrollo y desarro-
llados pueden sufrir conmociones no deseadas en caso
de perturbaciones graves de las inversiones directas y
de los flujos financieros. Para todos los paises, cual-
quier nuevo debilitamiento de la demanda agregada
en los paises desarrollados, provocado por una lucha
arancelaria o cualquier otro detonante en los mercados
mundiales, combinado con una mayor compresion de
los salarios, una mayor austeridad fiscal y otros facto-
res conexos que desalienten la inversion y el empleo
productivos, puede dar lugar a otra crisis mundial o,
al menos, a un deterioro brusco de las condiciones en
el entorno macrofinanciero internacional, ante el cual
los Gobiernos y los bancos centrales tendrian mucho
menos margen de intervencion que en crisis anteriores.

El capitulo II del presente /nforme muestra que los
patrones de los flujos comerciales han ido cambiando
desde mediados de los afios noventa. El grafico 1A.4
subraya esta circunstancia, mostrando las tendencias
de crecimiento del PIB mundial y del volumen de las
exportaciones, haciendo hincapié en la disociacion
que se inicia tras la Gran Recesion. Es evidente que
los cambios que se estima que afectaran al comercio
mundial en esta simulacidn, que no son consecuencia
de los aranceles per se, sino de efectos macroecono-
micos mas fundamentales, no son significativos en
comparacion con los cambios registrados en otros
periodos recientes, en los que la demanda agregada
mundial fluctué con mayor intensidad de lo que se
prevé en este escenario.

Como se analiza en el presente /nforme, no cabe
duda de que el comercio mundial, incluso antes de la
desaceleracion posterior a la crisis, no ha cumplido

CUADRO 1A.2 Variables mundiales
(Precios constantes en ddlares, variaciones
porcentuales anuales)

Variacion

acumulada

alo largo

2018 2023 de 5 afios

Crecimiento del producto bruto
mundial (PBM)

Referencia 29 29
Escenario de guerra comercial 2.4 -2.7

Crecimiento de la inversion privada
Referencia 40 32
Escenario de guerra comercia 2.3 -5.0

Crecimiento del consumo
Referencia 3.7 36
Escenario de guerra comercia 3.2 -2.5

Crecimiento del volumen de comercio
Referencia 41 3.8
Escenario de guerra comercia 3.2 -4.6

Participacion de las rentas del trabajo

en el PBM
Referencia 52.3 52.3
Escenario de guerra comercia 51.6 -2.2

Fuente: Véase el grafico 1A.1.
Nota: EIl PBM se calcula ponderando los bloques de paises sobre la
base del PIB de 2005.

su promesa de promover actividades de mayor valor
afladido de manera mas uniforme en toda la econo-
mia mundial. Aun asi, después haber experimentado
durante decenios los limites del “libre comercio”,
seria tragico caer en el extremo opuesto —una guerra
arancelaria— en lugar de estudiar qué pueden hacer
los Estados, mediante la coordinacion de la politica
mundial, para evitar el deterioro constante de la dis-
tribucion del ingreso y el empleo que constituye la
raiz de las crisis econdmicas mas recientes. |
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EL CAMBIANTE CONTORNO

DEL COMERCIO EN EL MARCO
DE LA HIPERGLOBALIZACION

A. Introduccion

Cobra fuerza la oposicion a la hiperglobalizacion y el
sistema de comercio internacional se encuentra en la
primera linea del frente. Se trata de un giro sorpren-
dente de los acontecimientos, pues, como se analizd en
Informes anteriores, lamayor inseguridad, y el aumento
del endeudamiento y la desigualdad que caracterizan a
la era actual tienen sus raices mas en el funcionamiento
del sistema financiero que en el régimen comercial, el
cual demostro su solidez durante el desmoronamiento
economico provocado por la crisis financiera mundial.
Ademas, el uso de aranceles para mitigar los problemas
de la hiperglobalizacion no solo serd ineficaz, sino que
puede contribuir a agravarlos si se entra en un circulo
vicioso de represalias, mayor incertidumbre econémica
y ralentizacion del crecimiento.

Con todo, seria absurdo descalificar a la ciudadania de
las economias avanzadas que expresa su preocupacion
acerca de las crisis comerciales por el hecho de que
ignora las sutilezas de la teoria de David Ricardo o
por ser victima desorientada del discurso de politicos
populistas. De hecho, ademas del descontento existente
en el Norte, hace ya tiempo que los paises en desa-
rrollo manifiestan grandes preocupaciones acerca del
funcionamiento del sistema de comercio internacional,
las cuales se han intensificado en lo que va de siglo.

En realidad, las experiencias de cada comunidad en
el plano local reflejan la interrelacion de las fuerzas
comerciales, financieras y tecnologicas que operan en
los mercados nacionales, regionales y mundiales, y
que son gestionadas mediante politicas, reglamentos
¢ instituciones disefiadas para gobernar esos merca-
dos e interacciones.

El relato dominante en la época actual equipara la
globalizacion con el alcance (y la porosidad) cada
vez mayor de los mercados y con la aceleracion de la
evolucion tecnologica. Se ha utilizado el discurso del
“libre comercio” para promover la idea de un mundo

armonioso (que redunda en provecho de todos), orga-
nizado sobre la base de reglas claras y un aumento
de la competencia. Ahora bien, la hiperglobalizacion
tiene tanto que ver con los beneficios y la movilidad
del capital como con los precios y los teléfonos movi-
les, y esta gobernada por grandes empresas que han
conseguido posiciones cada vez mas dominantes en el
mercado. De hecho, si bien el comercio y la tecnologia
—através de impulsos tanto destructivos como creati-
vos— han repercutido indudablemente en la manera en
que organizamos nuestras vidas, son en ultimo término
las iniciativas de orden social y politico, en forma de
reglas, normas y politicas, las que mas afectan a la
manera de conformar el mundo interdependiente en el
que vivimos. Y, como se describid en Informes ante-
riores, un mundo hiperglobalizado es aquel en el que
el dinero y el poder han llegado a ser inseparables y el
capital —tangible o intangible, a largo o corto plazo,
industrial o financiero— se ha liberado de la supervi-
sion y las restricciones regulatorias y ha mermado o
silenciado la voz y la influencia de otros actores sociales
interesados en la direccion de las politicas publicas.

Consecuentemente, no es de extrafiar que la creciente
ansiedad de las cada vez mas numerosas victimas de
la hiperglobalizacion haya llevado a un cuestiona-
miento mucho mayor del relato oficial acerca de los
beneficios compartidos del comercio. Los escépticos
en materia comercial cuentan ahora con una nutrida
clientela politica en todo el mundo, tanto en los paises
desarrollados como en desarrollo.

Los economistas de la corriente dominante tienen
su parte de responsabilidad por la situacion actual.
Haciendo caso omiso de sus propias sutilezas teoricas
y de los matices de la historia econdmica, siguen mos-
trandose parciales al favorecer el libre comercio sin
restricciones cuando se dirigen a los encargados de
formular politicas y la ciudadania en general (véanse,
por ejemplo, Driskill, 2012; Rodrik, 2017, 2018)".
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Intentan convencer con el argumento canonico de
que la “ventaja comparativa” constituye un sistema
que potencia la eficiencia econdmica y el bienestar
social en el que “todos salen ganando”, sin especificar
las condiciones necesarias para que se generen €sos
resultados beneficiosos ni la manera en que pueden
reducirse los eventuales efectos negativos.

No hay duda de que la nueva marea proteccionista,
junto con el menor espiritu de cooperacidn interna-
cional, plantea retos significativos a los Gobiernos
de todo el mundo. Sin embargo, el llamamiento a
preconizar con ain mayor teson el “libre comercio”
encubre un régimen de gran movilidad de los capi-
tales, concentracion del poder de mercado y captura
de las politicas publicas por intereses econdémicos
poderosos. Combatir el aislacionismo de manera
efectiva requiere reconocer que muchas de las reglas
adoptadas para promover el “libre comercio” no
han fomentado un sistema incluyente, transparente
y favorable al desarrollo. Para que el comercio y el
multilateralismo vuelvan a despertar el optimismo
es preciso ir mas alla de la simple promocion del
comercio por el comercio y de la presentacion del
multilateralismo como ultima linea de defensa contra
la posibilidad de una distopia autarquica y hobbesia-
na. Se precisan un relato y un programa mas positivos.

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible es ese
tipo de programa, pero carece de una narrativa clara
que la acompaiie, pues se limita a sefialar que “[e]l
comercio internacional impulsa el crecimiento eco-
némico inclusivo” (United Nations, 2015). No es una
formulacion afortunada, porque defender el comercio
internacional como impulsor del crecimiento, el
empleo, la justicia distributiva y las normas sociales
exige sutileza y es una tarea que depende en gran
medida del contexto (Rodrik, 2011).

En el contexto de la hiperglobalizacion, este capitulo
aborda las siguientes cuestiones: {En qué medida ha
promovido el comercio un cambio estructural? ;Qué
paises y/o grupos sociales se han beneficiado de una

mayor integracion comercial? jEn qué condiciones
puede el comercio tener efectos positivos sobre el
desarrollo y la distribucion? En €l se presentan nuevas
evidencias empiricas que demuestran que la gobernanza
del comercio internacional en la era de la hipergloba-
lizacion ha contribuido a aumentar las desigualdades
internas en muchos paises. En parte, ello es debido a la
forma en que se organiza el comercio en las cadenas de
valor mundiales, que dota a unos capitales sumamente
moviles de un mayor poder de negociacion, gracias a
la posibilidad de deslocalizar el empleo a paises mas
pobres (o0 a la mera amenaza de hacerlo), asi como a
la concentracion de los mercados y al rentismo de las
grandes empresas, que en la practica debilitan la com-
petencia. A ello contribuye el hecho de que el comercio
internacional se rija cada vez mas por acuerdos de “libre
comercio” que potencian la influencia de las empresas
mundiales. Por ejemplo, los servicios derivados de
activos intangibles cuya ubicacion geografica puede
ser determinada casi a voluntad de las empresas, como
sucede con los activos financieros o los derechos de
propiedad intelectual, pueden ahora “transferirse” mas
libremente de jurisdicciones con impuestos mas altos a
otras con una fiscalidad mas ventajosa, asi como dentro
de las propias empresas transnacionales. En general,
esos procesos han inclinado la distribucion del valor
afiadido a favor del capital, especialmente del capital
transnacional, cuyos propietarios —en la mayoria de
los casos— siguen radicados en paises desarrollados.

El capitulo se estructura de la manera siguiente*: en
la seccion B se examinan algunos hechos estilizados
de la dindmica cambiante del comercio mundial desde
la Segunda Guerra Mundial y se destacan algunas
pautas clave que han dado forma a ese panorama
cambiante; en la seccion C se evalta hasta qué punto
el comercio ha promovido el cambio estructural en
los paises en desarrollo; en la seccidén D se examinan
los efectos del comercio en la desigualdad; y en la
seccion E se estudia la pertinencia macroeconomica
de los problemas del comercio y el desarrollo y se
formulan algunas recomendaciones de politicas.

B. Dinamicas comerciales tras la Segunda Guerra Mundial

Entre el final de la Segunda Guerra Mundial y la
crisis financiera global, el crecimiento del comer-
cio mundial superd sistematicamente al de la
produccion, aunque la brecha entre ambos presenta
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diferencias sustanciales cuando se compara un subpe-
riodo con otro (grafico 2.1). Esa brecha ha persistido
desde 2008, periodo en el que tanto el crecimiento
del comercio como el de la produccion han sido bajos
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GRAFICO 2.1 Comercio mundial, produccién
mundial y elasticidades conexas
para grupos de paises y periodos
seleccionados, 1870-2016

A. Promedio anual del crecimiento y contribucién de cada grupo
(En porcentaje)
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD sobre la base de
Maddison (2006), graficos 1 a 3 y F-3 para los datos hasta 1973,
y UNCTADstat para los datos posteriores.

Las areas mas oscuras del grafico A representan la contribucion
de los paises desarrollados a los correspondientes totales mundia-
les. Los datos del grafico A representan las tasas de crecimiento
compuesto anual real, calculadas en dolares constantes de 1990
entre 1870y 1973 y ddlares constantes de 2010 entre 1973y 2016.

Nota:

en términos histdricos. Sin embargo, en los Gltimos
70 anos se observan otros cambios significativos en
la dinamica del comercio que es importante sefialar,
particularmente con respecto a la participacion de los
paises en desarrollo.

1. Florecimiento y decadencia de la Edad
de Oro: 1950 a 1986

Entre 1950y 1973, el comercio mundial creci6 a un rit-
mo medio anual de casi el 8 % en un contexto de fuerte
disminucion de los costos comerciales de todo tipo,
gracias a los efectos beneficiosos de la paz, las mejoras
en el transporte, el rapido ritmo de las inversiones y
el veloz crecimiento de la productividad, la reduccion
moderada de los aranceles y la estabilidad del sistema

monetario internacional. La rapida recuperacion de
Europa Occidental, el solido crecimiento de los Estados
Unidos de América y la expansién meteorica del Japon,
junto con la continuacion de la industrializacion en la
Unidn Soviética y la aparicion de la primera generacion
de nuevas economias industrializadas hacia el final
del periodo también contribuyeron a ese proceso. Los
paises desarrollados representaron las dos terceras
partes del aumento del comercio mundial durante ese
periodo, y el gran cambio fue el declive constante de los
Estados Unidos como potencia comercial hegemonica
y su sustitucion por la Republica Federal de Alemania
y el Japon (gréfico 2.2).

El aumento de los flujos comerciales se debio en su
mayor parte a la progresion del comercio intrasecto-
rial e intersectorial entre los paises desarrollados, que
presentaba un marcado caracter regional. Por consi-
guiente, las normas comerciales fueron disefiadas por
un pequeio club de economias convergentes relativa-
mente ricas con el fin de consolidar amplios beneficios
economicos obtenidos fuera del sistema comercial
(Rose, 2004). El sistema toleraba en cierta medida las
précticas comerciales de los paises (principalmente en
desarrollo) que no formaban parte del club, pero no se
ocupaba de resolver los problemas de estos.

En el Sur, las tasas de crecimiento de la produccion y el
comercio durante la “Edad de Oro” fueron invariable-
mente mas elevadas que en periodos anteriores, pero
sin alcanzar nunca los niveles de las economias avan-
zadas. Ademas, la estructura del comercio de los paises
en desarrollo seguia estando muy desequilibrada

GRAFICO 2.2 Proporcién de la exportacién
mundial de mercancias, 1948-2017
(En porcentaje)
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RECUADRO 2.1 Problemas de medicién para cartografiar el “comercio” mundial

El registro estadistico del “comercio” cada vez resulta mas complejo, a medida que un porcentaje creciente de la
produccion en todo el mundo se organiza en cadenas de valor mundiales en cuyo marco las partes y los componentes
de los productos —asi como los servicios integrados en los productos comercializados— cruzan las fronteras varias
veces®. Ademas, una proporcion cada vez mayor del comercio de servicios (sobre todo los derivados de activos
intangibles no adscritos a una ubicacion geografica precisa, como los créditos financieros o las licencias sobre derechos
de propiedad intelectual) consiste en comercio intraempresarial, ampliamente utilizado por las empresas como parte
de sus estrategias de optimizacion fiscal. A diferencia de las transacciones convencionales entre compaiias distintas,
a menudo ese tipo de comercio no genera produccion, empleo ni rentas del trabajo en las jurisdicciones de baja
tributacion en las que se registra, al tiempo que a través de esas operaciones se desvian rentas del capital y beneficios
desde las jurisdicciones con una fiscalidad mas onerosa. Aunque tales distorsiones son mas visibles en los centros
financieros extraterritoriales, también se producen de manera menos perceptible en paises mucho mas grandes.

Esos procesos dificultan el trazado de un mapa del comercio mundial que refleje con precision la produccion, el
empleo y las rentas del capital y del trabajo. En la actualidad, y de conformidad con las recomendaciones de la
Comision de Estadistica de las Naciones Unidas, el principio basico para la compilacion de estadisticas comerciales
es el cruce de una frontera. Dado que el comercio de mercancias implica necesariamente el cruce de una frontera
a través de un puesto de control aduanero, ese tipo de intercambio lleva tiempo registrandose con una precision
razonable, al menos cuando los Estados desempefian adecuadamente sus funciones basicas. Sin embargo, a medida
que la produccion se ha fragmentado a lo largo de las cadenas de valor mundiales, el creciente comercio de bienes
intermedios y servicios incorporados en los productos finales, asi como las reimportaciones, tienden a exagerar los
resultados comerciales de los paises con grandes sectores comerciales de perfeccionamiento activo, como China. Esto
puede distorsionar el mapa del comercio mundial, razon por la cual las oficinas de estadistica y los investigadores
han creado y utilizan bases de datos sobre el comercio en valor afiadido, como TiVA o la World Input-Output
Database (WIOD) (que también se utilizan en este /nforme). Aunque esos datos de valor afiadido se basan en tablas
insumo-producto y supuestos reduccionistas, como es el de tomar una empresa representativa para cada sector-pais
(véanse, por ejemplo, el analisis en Koopman y otros (2014); Johnson ( 2018), de proxima publicacion), su utilizacion
proporciona mejores resultados que el empleo de datos del comercio bruto.

El comercio de servicios también crea complicaciones y dificultades adicionales para la medicion del comercio
transfronterizo. Esto se debe esencialmente a la naturaleza intangible de la mayoria de los servicios: a diferencia del
comercio de mercancias, los servicios no cruzan fronteras en formatos fisicos que permitan clasificarlos en funcion
de los codigos de designacion de las mercancias, su cantidad, su origen y su destino. No tienen que someterse a los
procedimientos aduaneros que son cruciales para recopilar datos sobre el comercio de mercancias. Por lo tanto, el
comercio de servicios no queda registrado en los datos que recaban las aduanas. Efectivamente, solo aparece consignado
en las cuentas de la balanza de pagos, para lo que unicamente se tiene en cuenta el cambio de pais de residencia del
propietario de los bienes y servicios que se intercambian, y no de si estos cruzan fronteras ni de la manera en que lo hacen®.

Sin embargo, los servicios representan en la actualidad la mayor parte del PIB mundial, y su participacion en el comercio
internacional esta aumentando. Es posible que en el pasado algunos economistas hayan calificado todos los servicios
como “no comercializables”, pero su creciente importancia en las recientes negociaciones comerciales y en la nueva
generacion de acuerdos comerciales (recuadro 2.2) demuestra que este enfoque es obsoleto. Segun algunas estimaciones,
la participacion de los servicios en el comercio total en términos de valor anadido supera el 50 % en muchos paises
desarrollados y podria haber alcanzado el 40 % a nivel mundial, en comparacion con el 30 % que representaba en 1980
(World Bank y otros, 2017). La creciente participacion de los servicios en el comercio cuando se atiende al valor
afiadido contrasta con la proporcion que representa en términos brutos, que se ha mantenido, sin cambios, en valores
cercanos al 20 % del comercio bruto total (de bienes y servicios) desde 1980. Esta diferencia se debe a la integracion
de los servicios intermedios en los bienes finales, que tiende a inflar la magnitud relativa del comercio bruto de bienes.

Los datos sobre el comercio expresados en valor anadido pueden corregir en cierta medida los sesgos creados por la
fragmentacion de la produccion a lo largo de las cadenas de valor mundiales, pero no solucionan el gran problema que plantea
averiguar si las corrientes de comercio de servicios comunicadas son reales o ficticias. Como se ha sefialado anteriormente,
a diferencia de los bienes fisicos, los servicios son intangibles y su situacion geografica oficial no viene determinada por
las fronteras que pueden haber cruzado, sino por el domicilio del propietario de los servicios intercambiados. La medicion
de algunos servicios, como el turismo, puede no verse afectada por este problema, sencillamente porque implica el viaje
de una persona fisica, que necesita pasar presencialmente por un puesto de control aduanero para cruzar una frontera. Sin
embargo, el comercio internacional de numerosos servicios no conlleva viajes internacionales y, en una proporcion cada
vez mayor de casos, ni siquiera la participacion de personas fisicas, sino que consiste en meros intercambios intangibles
entre empresas. Esas transacciones internacionales obedecen a menudo a técnicas contables intraempresariales ficticias
destinadas a evitar la tributacion, lo cual sesga la medicion del importe “real” del comercio internacional de servicios.
Contrariamente a una creencia ampliamente compartida, casi no existe comercio de bienes dentro de las empresas
multinacionales, cuyo perfil esta cada vez mas determinado por el uso de un conjunto comiin de insumos intangibles y
conocimientos, y por la transferencia de capacidades, mas que de bienes (Ramondo y otros, 2016; Atalay y otros, 2014).
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La creciente importancia de los activos intangibles, como los activos financieros, las patentes, las marcas comerciales,
los disenos industriales, los logotipos corporativos, etc., tiene importantes implicaciones en el comportamiento de las
empresas, asi como en la forma en que los economistas y los analistas comerciales entienden el comercio internacional.
Los economistas del comercio de la corriente predominante todavia tienden a creer que la decision relativa a la
construccion y localizacion de una fabrica en el extranjero es independiente de la manera y el lugar en que se consiga
la financiacion para ella (Markusen, 2004: xii), y que esta tltima puede analizarse simplemente como parte de la teoria
tradicional de los flujos de capital. Pero las compafiias multinacionales acostumbran a tratar los temas de “domicilio”
de manera muy diferente. Para ellas, la localizacion de los activos intangibles es una de las herramientas mas utiles
para minimizar sus obligaciones tributarias y, por lo tanto, pueden optar —y de hecho lo hacen— por ubicar sus
activos intangibles en jurisdicciones que les permitan minimizar su responsabilidad tributaria agregada. Esto puede
crear “corrientes comerciales fantasma” que no representan en absoluto movimientos genuinos de servicios. Como
ha sefialado Lipsey (2009), los economistas deben por tanto aceptar que la realidad que estan tratando de medir ha
cambiado, en lugar de enganarse creyendo que, en tales circunstancias, los datos registrados representan la realidad.

El ejemplo de las empresas transnacionales de los Estados Unidos de América permite apreciar la magnitud del problema
(grafico 2.B1.1). Los cuantiosos y crecientes ingresos procedentes de inversiones en el extranjero (gran parte de las
cuales son inversiones intangibles en diversos tipos de derechos de propiedad intelectual, que valoran las propias
empresas) que son registrados en jurisdicciones con una carga fiscal baja o nula, las cuales no constituyen grandes
mercados en si mismas, muestran la importancia que ha adquirido esta estrategia para la rentabilidad global de esas
grandes empresas transnacionales. Obviamente, esto afecta a la recaudacion de impuestos por parte de los Gobiernos,
pero también distorsiona nuestra comprension del comercio mundial de servicios.

GRAFICO 2.B1.1 Ingresos de los Estados Unidos procedentes de inversiones directas en el extranjero,
en paises seleccionados, entre el primer trimestre de 2000 y el primer trimestre de 2018

(En miles de millones de délares)
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Fuente: Setser and Frank (2018), a partir de la base de datos de la Oficina de Analisis Econémicos de los Estados Unidos.
Nota: Los datos corresponden al total retrospectivo del cuarto trimestre.

Una solucion para distinguir el comercio genuino de servicios de las crecientes corrientes de comercio ficticio dentro
de las empresas seria que las oficinas nacionales de estadistica elaboraran cuentas basadas en la propiedad y no en el
domicilio fiscal de las empresas. Se compensarian asi los efectos de las transacciones fantasma intraempresariales y
se lograria obtener una imagen mas precisa del comercio de servicios. Hasta ahora, la Oficina de Analisis Econémicos
de los Estados Unidos es el tinico organismo de estadistica que publica periodicamente la cuenta corriente de un pais
aplicando el criterio de la propiedad¢. La sociedad civil ha intentado varias veces presionar para que las empresas
transnacionales presenten sus cuentas desglosadas por pais y las Naciones Unidas también lo han solicitado en
los debates mantenidos sobre la financiacion para el desarrollo (UNCTAD, 2017b). Estas propuestas son muy
importantes no solo para lograr una mayor transparencia sobre las corrientes comerciales intraempresariales y un
mejor conocimiento de la verdadera naturaleza del comercio de servicios, sino también para aumentar los recursos
fiscales que necesitan los Gobiernos para alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Véanse, por ejemplo, Lipsey (2009) y Feenstra y otros (2010), para un examen pormenorizado de las principales cuestiones conexas.

b El interés de las autoridades publicas por el domicilio de los titulares de bienes y servicios tiene su origen en el régimen
monetario del patron oro, que incentivo a los paises a realizar un seguimiento de la cantidad de oro en manos de sus nacionales
como indicador indirecto de la demanda de su moneda nacional, en un momento histérico en que el margen de actuacion de
las autoridades monetarias se veia limitado por la necesidad de mantener los tipos de cambio fijos.

¢ Los estudios de Ramondo y otros (2016) y Atalay y otros (2014) citados se basan en datos de la Oficina de Analisis Economicos.
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y dominada por las exportaciones primarias a los
mercados del Norte, que en promedio continuaban
recibiendo las dos terceras partes de las exportaciones
de los paises en desarrollo al final de 1a Edad de Oro.

Enel grafico 2.3 puede observarse la marcada asimetria
—en términos de tonelaje mundial— en la participa-
cion de las economias en desarrollo en el comercio
maritimo mundial, que es el principal vector para el
transporte de mercancias. En 1970, casi dos tercios del
tonelaje mundial se cargaban en los paises en desarrollo
(es decir, se exportaban), mientras que se descargaba
menos de una quinta parte (es decir, se importaba).
Esta diferencia contrasta con las exportaciones ¢
importaciones de los paises en desarrollo medidas en
términos nominales, que eran grosso modo equivalen-
tes. Esta diferencia recuerda la relacion de intercambio
desfavorable y las restricciones de la balanza de pagos
que prevalecieron durante esa época debido a que el
papel de los paises en desarrollo estaba relativamente
circunscrito al suministro de productos basicos.

La estructura asimétrica del comercio internacional y el
retraso en el crecimiento de la mayoria de los paises en
desarrollo suscitaron entre muchos de los encargados
de la formulacién de politicas una preocupacion cada
vez mayor por la parcialidad en las normas del sistema
de comercio. La situacion también sustento la idea de
“intercambio desigual”, segun la cual la estructura
del comercio mundial era la causa de la persistente
desigualdad entre las economias desarrolladas y las
economias en desarrollo. El temor de que las economias
en desarrollo quedaran marginalizadas y no pudieran

GRAFICO 2.3 Proporcién del comercio (por
tonelaje) correspondiente a los
paises en desarrollo, 1970-2016
(En porcentaje)
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transportado por via maritima.
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beneficiarse del comercio internacional dio lugar a la
creacion de la UNCTAD en 1964, que naci6 con el
objetivo de renegociar las normas comerciales para
aliviar las restricciones que impedian un crecimiento
convergente, y reorientar la cooperacion internacional
en apoyo de la diversificacion, a fin de mitigar la depen-
dencia de los productos basicos. Sin embargo, a finales
de los afios sesenta comenzo a despuntar el modelo de
crecimiento orientado a la exportacion practicado en las
nuevas economias industrializadas de Asia Oriental, y
la aceleracion se hizo mas marcada a partir de media-
dos de los afios setenta, como evidenci6 el rapidisimo
crecimiento de la cuota de exportaciones mundiales
que copaban las mercancias de la region (TDR 2016).

Debido a la presion generada por una serie de pertur-
baciones internas y externas, el periodo comprendido
entre 1973 y 1986 fue dificil, tanto para los paises
avanzados como para los paises en desarrollo, salvo
para los exportadores de petroleo, que vieron mejorar
considerablemente la relacion de intercambio, y para
las nuevas economias industrializadas de primera
generacion, cuyas cuotas de mercado en las exporta-
ciones de manufacturas aumentaron. En parte como
resultado de la desaceleracion del crecimiento de los
paises avanzados y del reciclaje (efimero) de los petro-
dolares hacia las economias emergentes, se empezo a
plantear durante un breve periodo la sustitucion de los
mercados del Norte por los mercados del Sur como
destino de las exportaciones de ese grupo de paises
(el denominado comercio Sur-Sur) (Lewis, 1979).
Sin embargo, el crecimiento se vio repentinamente
interrumpido por la crisis de la deuda de principios de
los afios ochenta y los ulteriores programas de ajuste
estructural, que lo hundieron atin mas, en particular
en Africa y América Latina. Como resultado, el cre-
cimiento anual del comercio en el periodo de 1973
a 1986 se redujo casi a la mitad del de los afios 1950
a 1973. Mientras tanto, el crecimiento anual de la pro-
duccion mundial disminuy6 del 5 % al 3 %. Durante
ese periodo, el Sur fue responsable de algo mas de la
décima parte de la expansion del comercio mundial
y de un tercio del crecimiento de la renta mundial.

2. Hiperglobalizacion: de 1986 al presente

A partir de mediados de los anos ochenta, tuvo lugar
una nueva fase de expansion comercial. A diferencia
de los dos periodos anteriores de posguerra incluidos
en el grafico 2.1 —la Edad de Oro y el posterior dece-
nio turbulento— esta nueva ronda de globalizacion
se caracterizo por una aceleracion muy rapida del
comercio, especialmente en algunas partes del mundo
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en desarrollo. Antes de la crisis financiera mundial, el
crecimiento del comercio mundial en términos reales
repunt6 hasta alcanzar un promedio anual de mas
del 6 %, y la contribucion del Sur alcanzo su punto mas
alto en la década de 2000, cuando representaba apro-
ximadamente la mitad de ese incremento. Esta nueva
era se caracterizo también por un aumento adicional
de la elasticidad del comercio mundial respecto a las
variaciones de la produccion global, que alcanzé un
maximo de 2,4 durante el periodo entre 1986 y 1998,
y luego se mantuvo cercana a 2 durante el decenio
siguiente (grafico 2.1.B). Curiosamente, el crecimiento
de la produccién mundial sigui6 siendo mucho menor
(alrededor de 2 puntos porcentuales) que en el periodo
de la Edad de Oro, lo que obedece al cambio del marco
general de la politica macroecondémica que propicioé un
mayor desempleo y una menor inversion en las econo-
mias desarrolladas y, por lo tanto, un crecimiento mas
débil (véase, por ejemplo, TDR 1995: tercera parte).

La metamorfosis del comercio comenz6 alrededor
de 1986, aunque siguen existiendo importantes proble-
mas de medicion para cartografiar adecuadamente el
“comercio” internacional (recuadro 2.1. Este periodo
coincide con el inicio de la Ronda Uruguay y arranco
tras varios cambios politicos importantes. Llegd en un
momento en que muchos paises en desarrollo todavia
estaban realizando ajustes para afrontar la crisis de
la deuda, abandonando la industrializaciéon mediante
sustitucion de importaciones en favor de estrategias
mas orientadas a la exportacion y basadas en la libe-
ralizacion de las importaciones. También coincidio
con el fin de la division entre el Este y el Oeste y con
la aparicion de un “nuevo orden mundial” dominado
por la ideologia liberal. En lo que respecta a la oferta,
la erosion de la sindicalizacion de la mano de obra 'y
la flexibilizacion de los mercados de trabajo, junto
con la continua difusion del progreso tecnologico
(contenedorizacion, tecnologia de la informacion y las
comunicaciones (TIC), etc.), facilitaron la fragmenta-
cion de la produccion a lo largo de cadenas de valor
mundiales y la coordinacion de procesos complejos
realizados en lugares distantes, con el consiguiente
movimiento transfronterizo de insumos que contribuy6
aimpulsar el comercio. Estos cambios se vieron apoya-
dos por la proliferacion de acuerdos de libre comercio y
tratados bilaterales de inversion (recuadro 2.2) y, poste-
riormente, por la adhesion de China a la Organizacion
Mundial del Comercio en 2001, que redujo el costo
de la mano de obra al ampliar la reserva mundial de
trabajadores disponibles. En lo que concierne a la
demanda, en las grandes economias avanzadas el
fin del pleno empleo y la creciente desregulacion de

los mercados financieros alentaron el paso de una
demanda agregada impulsada por los salarios a otra
basada en la deuda; esto, a su vez, permiti6 aliviar las
restricciones que imponia la balanza de pagos, e hizo
posible que algunas economias —incluidas las del
mundo en desarrollo— prolongaran el auge de precios
de los activos durante mas tiempo y, a su vez, que otras
economias recurrieran a la demanda externa a fin de
mantener el crecimiento (TDR 2016: cap. 1.C).

La aceleracion del comercio fue particularmente
intensa en Asia Oriental y Sudoriental, y resulto
posible gracias a unas interacciones dindmicas, de
refuerzo mutuo, entre los beneficios, la inversion y las
exportaciones de los sectores industriales priorizados
por el Estado; dentro de ese subgrupo, la participacion
de las nuevas economias industrializadas de primera
generacion en las exportaciones mundiales alcanzo
aproximadamente una décima parte del comercio
mundial a mediados de los afnos noventa y se esta-
biliz6 a ese nivel a partir de entonces (grafico 2.4).

GRAFICO 2.4 Exportaciones brutas totales de
grupos de paises seleccionados
y de China, 1948-2016
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD, basados en UNCTADstat.
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RECUADRO 2.2 Una utilizacion de las leyes muy eficaz, pero poco sensata: el marco
juridico internacional en la era de las cadenas de valor mundiales

La expansion de las cadenas de valor mundiales ha estado estrechamente ligada a los cambios en la arquitectura
juridica del sistema de comercio internacional. El numero de acuerdos comerciales y otros tipos de tratados econdmicos
internacionales (como los acuerdos bilaterales sobre proteccion de las inversiones, los tratados para evitar la doble
imposicion, etc.) aumentd exponencialmente desde 1990. En este proceso, las empresas transnacionales —en su
mayoria con sede en paises desarrollados— se encontraron en una posicion privilegiada para influir en la elaboracion
de las normas y reorganizar grandes sectores de la produccion mundial, lo que les permitiéo ampliar sus estrategias
de reduccion de costos a escala mundial.

Entre 1990 y 2015, el numero de los acuerdos comerciales aumento de 50 a 279. Muchos de ellos son plurilaterales
y, por lo tanto, comprenden un mayor nimero de pares de paises (grafico 2.B2.1.A). Los tratados bilaterales de
inversion se multiplicaron casi por diez, pues pasaron de 238 a 2.239 en el mismo periodo (grafico 2.B2.1.B). Esos
cambios juridicos fueron disenados para mejorar la integracion econémica internacional, e impulsaron el comercio
y la inversion transfronterizos. Ahora bien, también facilitaron en gran medida las posibilidades de adquisicion
de activos tangibles, la transferencia de activos intangibles y la especulacion financiera. Como resultado, los
protagonistas y beneficiarios de esa metamorfosis del “comercio” no fueron necesariamente las poblaciones de los
paises en cuestion, sino mas bien los agentes corporativos mas grandes que desarrollaron actividades de cabildeo
para la conformacion de las reglas del comercio y las finanzas internacionales.

GRAFICO 2.B2.1 Relaciones comerciales y de inversion bilaterales basadas en acuerdos
internacionales, 1960-2015
(Numero de pares de paises)
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD basados en de Sousa (2012), y en el International Investment Agreements
Navigator de la UNCTAD.
Nota: En la categoria de inversion no se incluyen los tratados comerciales con disposiciones sobre inversion (TIPs).

La mayoria de los acuerdos comerciales anteriores a 1990 se celebraron entre paises vecinos que compartian niveles
comparables de desarrollo econémico y proteccion laboral, y su objetivo era promover la integracion regional a
través del comercio (grafico 2.B2.1.A). Sin embargo, los acuerdos posteriores a 1990 se enfocaron mas a aumentar
la integracion economica entre regiones y entre paises desarrollados y en desarrollo. Con ese fin se promovié un
comercio mas abierto (incluido el trafico de perfeccionamiento activo y pasivo) y la liberalizacion de los flujos
de capital. Al mismo tiempo, la “profundidad” de tales acuerdos siguié aumentando, pues incluian disposiciones
que afectaban a numerosas esferas normativas que hasta entonces habian quedado excluidas de las negociaciones
comerciales. Historicamente, los acuerdos comerciales se centraban en cuestiones relacionadas principalmente con
los aranceles y las cuotas. A partir de 1995, la mayoria de los acuerdos comerciales (grafico 2.B2.2.A) incluyen
disposiciones denominadas “OMC-plus”, que abarcaban asimismo las reglamentaciones aduaneras, los impuestos
a la exportacion, las medidas antidumping y las vinculadas a los derechos compensatorios, los obstaculos técnicos
al comercio y las normas sanitarias y fitosanitarias. Otros acuerdos también comprometian a los signatarios a dar
cumplimiento a disposiciones de liberalizacion de los servicios financieros o la contratacion publica, lo que entranaba
amplias repercusiones en las politicas publicas, el empleo y la distribucion de la renta. En lo que se refiere a las
disposiciones “OMC-extra” (grafico 2.B2.2.B) que no se tratan en los acuerdos de la OMC, afectan a una amplia
y creciente variedad de esferas normativas, y a menudo reducen atin més el espacio de que disponen los paises en
desarrollo para la adopcion de politicas.
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Se denomina disposiciones “basicas” al conjunto de disposiciones “OMC-plus” y cuatro disposiciones adicionales
“OMC-extra” (politica de competencia, circulacion de capitales, proteccion de las inversiones y de los derechos de
los inversores y proteccion de los derechos de propiedad intelectual), por ser econdmicamente mas significativas, al
menos desde el punto de vista de las empresas transnacionales tanto financieras como no financieras. Es interesante
observar que los acuerdos comerciales entre paises desarrollados y en desarrollo cubren en promedio casi tantas
esferas normativas (20) como los que suscriben entre si los paises desarrollados (22) y, por lo tanto, tienen una
“profundidad” equivalente. Esto refleja la capacidad de las empresas transnacionales de los paises desarrollados
para insertar disposiciones que tengan en cuenta sus intereses en los acuerdos negociados por sus Gobiernos. Por el
contrario, los tratados comerciales Sur-Sur (13) se consideran mas “superficiales”.

Casi el 90 % de los acuerdos comerciales incluyen al menos una de las disposiciones béasicas “OMC-extra” y una
tercera parte las incorpora todas (Hofmann y otros, 2017). Por el contrario, apenas se incluyen o resultan inaplicables
desde el punto de vista juridico las esferas normativas que revisten gran importancia para los agentes sociales cuyo
peso en el marco de unas negociaciones comerciales opacas y a puerta cerrada es mucho menor, como la proteccion
de los derechos laborales, los consumidores y el medio ambiente, o las disposiciones contra la evasion fiscal por parte
de las empresas. Si los negociadores quieren realmente que el “comercio” y los acuerdos conexos se conviertan en
un medio que favorezca un desarrollo mas inclusivo y sostenible, deben empezar por corregir esa flagrante asimetria
(Namur Declaration, 2016; Kohler y Storm, 2016; Piketty, 2016).

GRAFICO 2.B2.2 Esferas de politicas OMC-plus y OMC-extra incluidas en los acuerdos comerciales
(Numero de tratados)
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD basados en Hofmann y otros (2017).

Se ha observado que la expansion de los acuerdos comerciales y su creciente profundidad desde 1990 testimonian una
mayor influencia de los grandes exportadores en las negociaciones comerciales, que supera a la de los importadores
(Rodrik, 2018). Por lo tanto, es probable que esos acuerdos se estén convirtiendo cada vez mas en mecanismos
para promover el rentismo de las grandes empresas exportadoras, especialmente mediante disposiciones relativas
a los derechos de propiedad intelectual, los flujos transfronterizos de capital, los procedimientos de solucion de
controversias entre inversores y Estados, la armonizacion de las normas reglamentarias, etc., que tienen poco que
ver con el “comercio” en sentido estricto.

Dado que el significado de “comercio” es cada vez mas fluido, lo que los economistas suelen denominar “acuerdos
comerciales” deberian mas bien designarse como “acuerdos econémicos y comerciales integrales”. Por consiguiente,
su impacto en la distribucion, el empleo y el bienestar deberia evaluarse utilizando modelos mas amplios que
incluyesen los vinculos macrofinancieros, en lugar de modelos tedricos del comercio reduccionistas que incorporan
muchos supuestos erroneos, como la plena utilizacion de los factores de produccion o la distribucion constante,
con lo que se descartan a priori los riesgos y costos asociados con una mayor profundizacion de la liberalizacion
del “comercio” (Kohler y Storm, 2016). Ademas de garantizar una mayor participacion de la sociedad civil y de las
partes interesadas en el proceso de negociacion de esos acuerdos juridicos, es importante incorporar en esos tratados,
disposiciones que promuevan una mayor rendicion de cuentas y mayor flexibilidad para modificar sus clausulas a
la luz de la experiencia.
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Ese nexo fructuoso entre beneficios, inversiones y
exportaciones vino acompafiado tanto de medidas de
politica especificas destinadas a promover cambios
estructurales que supusieron el paso de un modelo
de produccion y exportacion basado en los recursos
a otro intensivo en mano de obra y posteriormente
hacia un uso intensivo de la tecnologia, como de
una mayor penetracion en los mercados del Norte
(TDR 1996: cap. II; TDR 2003: cap. IV). Con cierto
retraso, China sigui6é en general la misma estrate-
gia, aunque a una escala y velocidad nunca antes
alcanzadas, y con una mayor presencia de empre-
sas estatales. Las exportaciones chinas pasaron de
representar menos del 2 % del comercio mundial
a mediados de la década de 1980 a mas del 13 %
en 2016. Este aumento experimentado por China
(ademas de las nuevas economias industrializadas de
primera generacion) estuvo asociado a una reduccion
de la participacion de los paises desarrollados en las
exportaciones mundiales, que pasaron de casi tres
cuartas partes de las exportaciones brutas de mer-
cancias en 1986 a poco mas de la mitad en 2016°.
Esa reduccion se debio casi por entero a la relativa
disminucion del comercio Norte-Norte, que paso de
representar mas del 60 % del comercio mundial a
menos del 40 % en ese mismo periodo. No obstante,
en la mayor parte del resto del mundo en desarrollo,
la participacion en las exportaciones se mantuvo prac-
ticamente constante o incluso disminuyo, excepto
durante la fase ascendente del superciclo de precios
de los productos basicos, en la que los principales
exportadores de productos basicos registraron un
aumento temporal de su cuota de mercado.

Lo mismo ocurri6 con el destino de las exportaciones,
que se traslado progresivamente a los paises en desa-
rrollo. Entre mediados de los afios ochenta y 2016,
la proporcion de las exportaciones mundiales desti-
nadas a las economias en desarrollo y en transicion
aument6 de aproximadamente del 25 % al 50 %. El
comercio Sur-Sur representé mas de la mitad de ese
aumento, desde 1986, cuando las exportaciones al Sur
representaban solo una cuarta parte del total. Dado
que estos datos incluyen el comercio de bienes inter-
medios, la evolucion refleja en parte la expansion de
las cadenas de valor mundiales, que ha tenido efectos
significativos en la geografia de la produccion de los
bienes manufacturados. Aunque, en términos brutos,
los datos comerciales indican que los ingresos brutos
de los paises en desarrollo procedentes de las manu-
facturas pasaron de representar alrededor de la mitad
de las exportaciones totales en 1995 a dos tercios
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en 2016, posiblemente se sobreestime el aumento
de las manufacturas con respecto al conjunto de las
exportaciones de los paises en desarrollo, en parte
debido al problema de la doble contabilizacion en el
contexto de las cadenas de valor mundiales (véase
el recuadro 2.1)%

En el grafico 2.5 se presentan cuatro instantaneas de
la red mundial de comercio de mercancias a interva-
los de 10 afios desde 1986. En el grafico de 1986 se
observan las limitadas corrientes comerciales fuera
de las economias desarrolladas, en un momento en
que los paises en desarrollo eran principalmente pro-
veedores de materias primas y fuentes de energia para
las economias desarrolladas. En 1996 ya era evidente
el papel cada vez mas importante que desempefiaban
las economias asiaticas mas avanzadas, como tam-
bién lo tuvo el cambio que experimentd esa region al
alejarse de un modelo de exportaciones basadas en
productos basicos. Diez afios mas tarde, el cambio
significativo fue la mayor importancia que adquirio
China, incluso en un periodo en el que el comercio
intraeuropeo sigui6 fortaleciéndose. En esa época, se
habia producido un cambio gradual en Asia, ya que
China super6 al Japén como mayor exportador de
la region en 2004, y luego se convirtié en el mayor
exportador del mundo en 2007°. En términos gene-
rales, esa coyuntura reforzo la importancia nodal de
Asia Oriental en la red de comercio mundial. Por
ultimo, en 2016, China registré una participacion
atn mayor en las exportaciones mundiales, junto con
otras economias asiaticas avanzadas.

Mas alla del incremento de las corrientes Sur-Sur, evi-
denciado por los mayores vinculos entre las regiones
en desarrollo establecidos a lo largo de los decenios,
en el grafico 2.5 se muestra la reestructuracion del
polo asiatico en el comercio mundial, sobre todo
la aceleracion del crecimiento y la transformacion
estructural de China. Ello ha dejado sentir sus efec-
tos en el resto del mundo en desarrollo, sobre todo
en forma de un fuerte aumento de la demanda de
materias primas. Asi pues, es escasa la evidencia de
que el comercio haya inducido cambios estructurales
amplios en otras regiones del mundo en desarrollo
(salvo algunos casos en Asia). De hecho, se ha
producido una hiperespecializacion al tiempo que
se aceleraba el comercio a partir de los afios noven-
ta, entre otras cosas, por el aumento del comercio
Sur-Sur (Hanson, 2012; Escaith y Gaudin, 2014).
Esto refleja en parte el retorno de muchos paises en
desarrollo a la dependencia de las exportaciones de
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GRAFICO 2.5 Red mundial de comercio de mercancias en afios seleccionados, 1986-2016
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD a partir de la base de datos Comtrade de las Naciones Unidas.

Nota: EIl tamafo del nodo y el grosor de las lineas reflejan las corrientes de exportacion como porcentaje de la produccién bruta mundial. El color
del nodo o la linea indica si predominan los productos basicos o las manufacturas. Las lineas de los nodos siguen el sentido de las agujas
del reloj. Cuando las exportaciones de un nodo determinado representan menos del 5 % de sus exportaciones totales, no aparece la linea.
“Economias avanzadas de Asia” hace referencia a Australia, el Japon, Nueva Zelandia, la Republica de Corea, Singapur, Hong Kong (China)

y la Provincia china de Taiwan.

productos basicos en un contexto de subida de los
precios de estos desde el comienzo del milenio, pero
también pone de manifiesto las relaciones de poder
asimétricas que existen entre las empresas principales
de las cadenas de valor de manufacturas y sus provee-
dores y el bajo poder de negociacion de los paises en
desarrollo. Por ejemplo, las experiencias de México
y los paises de América Central como ensambladores

de manufacturas estan ligadas a la creacion de eco-
nomias de enclave, con pocos vinculos nacionales y
escasas o nulas posibilidades de mejorar posiciones
en las cadenas de valor (Gallagher y Zarsky, 2007;
Paus, 2014). Lo mismo cabe decir de los sectores
de la electronica y el automoévil en Europa Oriental
y Central (Plank y Staritz, 2013; Pavlinek, 2016;
Pavlinek y Zenka, 2016).
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C. Cambios estructurales vinculados al comercio: las diferentes
vias de las regiones en desarrollo

El “ascenso del Sur” en el comercio internacional es
un aspecto de la hiperglobalizacidn del que se habla
con frecuencia. Con esa irrupcidn se ha alterado la
tendencia de comercio Norte-Norte que predominaba
en la anterior era de globalizacion controlada y se ha
creado un entorno en el que el comercio Norte-Sur y
Sur-Sur han adquirido mayor peso. El grupo BRICS?®
se ha convertido en un simbolo de este entorno en
mutacion, pero se considera que las grandes disrup-
toras han sido las cadenas de valor mundiales.

Si se examina mas de cerca, la brecha entre el grupo
BRICS y el grupo RIBS (compuesto por los mismos
paises, excepto China)’ es significativa (grafico 2.6),
y cuando se habla del ascenso del Sur se hace alusion
principalmente a la experiencia singular de algunos
paises asiaticos en el comercio de productos manu-
facturados. Como se analiz6 en el Informe sobre el
Comercio y el Desarrollo 2016, esas economias (de
manera mas marcada, China, seguida por las nuevas
economias industrializadas de primera generacion
y, en menor medida, por una segunda generacion
de paises de Asia Sudoriental) lograron reducir las
diferencias de renta con los paises mds ricos gracias al
establecimiento de sectores industriales de cabecera,
a las capacidades tecnologicas y sociales conexas que

GRAFICO 2.6 Porcentaje de la economia mundial
que representaron los grupos
BRICS y RIBS, 1990-2016
(En porcentaje)
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD basados en UNCTADstat.
Nota: Los datos subyacentes corresponden a la suma del PIB en
dolares corrientes.
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propiciaron la modernizacion y, mediante una serie
de vinculos, la diversificacion en nuevos sectores.
Sobre esa base, dichos “tigres” econdémicos (aunque
con variaciones entre ellos) fueron capaces de com-
binar un marcado aumento del peso de la actividad
manufacturera en la produccion y el empleo con un
fuerte crecimiento de la productividad laboral. En la
mayoria de los casos, el rapido ritmo de la inversion
ayudo a aprovechar tanto las economias de aprendiza-
je como las de escala, 1o que hizo posible una rapida
mejora de la productividad. Sin embargo, el aumento
de las exportaciones —debido al solido nexo entre
inversion y exportacion— también resultd esencial
para ese patron de expansion. Ante la falta de ese
tipo de vinculos en otras regiones en desarrollo, la
exportacion de manufacturas no fue un buen indica-
dor de la mejora de la productividad en ese periodo.

Por todo ello, en 2016 Asia representd por si sola
alrededor del 88 % de las exportaciones brutas de
manufacturas que se efectuaron desde los paises
en desarrollo al mundo y el 93 % del comercio
Sur-Sur de manufacturas, mientras que Asia Oriental
represento por si sola el 72 % de ambos®. En menor
medida, el incremento de la participacion de los
paises del Sur en las exportaciones mundiales en
este siglo se debi6 también a los mayores ingresos de
exportacion percibidos por los exportadores de pro-
ductos basicos en el superciclo de la década de 2000.

Los datos sobre el comercio en términos de valor
anadido (base de datos Trade in Value Added (TiVA))
muestran la evolucion de las exportaciones tanto en
los paises desarrollados como en los paises en desa-
rrollo (gréafico 2.7). En términos de valor afiadido,
las exportaciones de los paises en desarrollo en 2011
seguian siendo inferiores a las de los paises desarro-
llados: 6,4 billones de dolares frente a 8,2 billones de
dolares. En el grafico 2.7.B también pueden obser-
varse los rapidos progresos realizados por China y
las nuevas economias industrializadas de primera
generacion en lo que a productos manufacturados
se refiere, asi como la creciente participacion de las
industrias extractivas en las exportaciones del resto
del mundo en desarrollo. El aumento de las exporta-
ciones de otros sectores en el resto de los paises en
desarrollo fue mucho menos significativo: solo ascen-
di6 a 2,7 billones de dolares en 2011, en comparacion
con los 6,4 billones de dolares de las exportaciones
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GRAFICO 2.7 Comercio mundial en términos de valor afiadido por sectores, grupos de paises

seleccionados, 1995-2011
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD a partir de la base de datos TiVA.
Nota: En el rubro “Servicios” también se incluyen el suministro de electricidad, agua y gas, y la construccion.

de China y las nuevas economias industrializadas
de primera generacion (los tres sectores), junto con
las exportaciones de industrias extractivas de otros
paises en desarrollo.

Se extraen conclusiones similares cuando se analiza
cada pais de manera individual. En el cuadro 2.1 se
muestra como China se ha comportado de una manera
bastante atipica, al ser uno de los pocos paises que
ha logrado aumentar la proporcion del valor anadido
nacional ligado a las actividades manufactureras en
sus exportaciones brutas (un aumento de 11,9 puntos
porcentuales entre 1995 y 2014). Si bien a la trayec-
toria de China ha contribuido una politica industrial
bien calibrada para ayudar a explotar la creciente
demanda de los paises desarrollados (véase, por
ejemplo, Poon, 2014), ese enfoque no fue comun,
como evidencia el hecho de que de las 27 entidades
en desarrollo registradas en la base de datos TiVA,
solo otras 6 experimentaron aumentos, aunque de
magnitudes mucho menores: Filipinas, 7,4 puntos
porcentuales (desde un nivel inicial muy bajo);
Indonesia, 4,3; Argentina, 2,3; Viet Nam, 2,1;
Turquia, 1,8; y México, 0,4.

En cambio, para muchos paises en desarrollo, el
comercio en el marco de la hiperglobalizacion reforzo
el peso econdmico de las industrias extractivas, cuya

participacion en la cifra total de valor afiadido nacio-
nal de las exportaciones de los paises en desarrollo
(y no en sus exportaciones brutas, como se muestra
en el cuadro 2.1) aument6 a partir de 1995 en casi
nueve puntos porcentuales, hasta alcanzar el 21,5 %
en 2011. Dieciocho de las 27 economias en desarrollo
y mercados emergentes experimentaron aumentos
en la participacion de las industrias extractivas en el
valor afiadido de las exportaciones. Algunas, como la
Federacion de Rusia, el Brasil, Colombia, el Pert y
Brunei Darussalam (junto con el “resto del mundo”,
que abarca muchos paises en desarrollo africanos
y otros pequefios paises en desarrollo), registraron
incrementos de mas de 10 puntos porcentuales’. En
parte, esa evolucion puede haberse debido al auge de
los precios de los productos basicos, pero la persis-
tencia de esos efectos a lo largo de muchos afios ha
contribuido a incentivar la inversion —tanto privada
como publica— en las industrias extractivas, lo que
ha hecho aumentar el volumen. A largo plazo, es
probable que esto afiance ain mas la dependencia de
las industrias extractivas y que acarree consecuencias
adversas para el cambio estructural.

En el cuadro 2.1 puede observarse que la fragmen-
tacion de la produccion a lo largo de las cadenas
de valor mundiales también dio lugar a una dismi-
nucion de la proporcion de valor afiadido nacional
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CUADRO 2.1
niveles y variaciones, 1995-2014

Porcentajes de valor afadido en las exportaciones brutas de las economias en desarrollo,

Nivel de

Variacion en la proporcién de valor afiadido en las exportaciones brutas desde 1995

valor afiadido (puntos porcentuales)

nacional en las  EXTRANJERO NACIONAL

exportaciones

brutas en 2014 Agricultura e industrias Manufacturas Servicios?

(porcentaje) extractivas

Arabia Saudita 96,4 -0,6 5,3 -0,3 -4,4
Argentina 87,5 6,8 1,0 2,3 -10,1
Brasil 87,6 4,7 17,6 -16,5 -5,8
Brunei Darussalam® 95,7 -3,0 15,5 -2,6 -9,8
Camboya 61,6 25,6 -32,4 -3,2 10,0
Colombia 91,1 0,5 9,0 -1,2 -8,3
Costa Rica 73,5 4.4 -9,7 -2,3 7,6
Chile 81,1 4,8 1,5 -2,7 -3,6
China 70,7 -1,7 -2,8 11,9 -7.4
Federacion de Rusia 86,3 0,8 8,7 -6,4 -3,1
Filipinas 76,3 -6,1 1,4 7.4 -2,7
India 79,0 11,6 -3,5 -12,9 4,8
Indonesia 88,0 0,1 3,7 4,3 -8,1
Malasia 60,9 8,7 1,4 -5,8 -4,3
Marruecos 75,0 6,1 -7,6 -6,5 8,0
México 66,5 6,1 0,0 0,4 -6,5
Peru 87,4 2,7 22,5 -15,5 -9,7
Republica de Corea 62,2 15,5 -0,6 -6,1 -8,8
Singapur 59,5 -1,6 -0,1 -4,2 59
Sudafrica 79,3 7,5 8,3 -12,3 -3,5
Tailandia 62,7 13,1 1,1 -5,1 -9,1
Tunez 65,9 9,3 2,7 -1,5 -10,5
Turquia 78,2 12,9 -0,3 1,8 -14,4
Viet Nam 63,7 14,6 -5,8 21 -10,9
Hong Kong (China) 79,6 -1,1 -0,3 -14,3 15,7
Provincia China de Taiwan 56,9 12,5 -0,2 -9,6 2,7
Resto del mundo® 89,5 -2,8 12,1 -4,9 -4,5
Economias en desarrollo® 75,3 4,2 43 -3,5 -5,1
Economias desarrolladas® 75,8 7,2 1.7 -10,1 1,1

Fuente:
Nota:

Calculos de la secretaria de la UNCTAD a partir de la base de datos TiVA.
Se incluyen en la lista todos los demas paises en desarrollo que forman parte de la base de datos, incluida la categoria “Resto del mundo”,

que abarca numerosos paises en desarrollo medianos y pequefios. No se incluyen los 37 paises desarrollados que figuran en la base de

datos TiVA.

a En el rubro “Servicios” también se incluyen el suministro de electricidad, agua y gas, y la construccién.

b Datos disponibles Unicamente hasta 2011.

en las exportaciones brutas —un fendémeno que se
conoce como especializacion vertical (Hummels
y otros, 2001)— tanto en los paises desarrollados
como en los paises en desarrollo'. Esta proporcion
se redujo en 7 puntos porcentuales en los paises desa-
rrollados, hasta el 75,8 %, mientras que en los paises
en desarrollo disminuy6 en 4 puntos porcentuales,
hasta el 75,3 %. No obstante, este descenso mas
moderado en los paises en desarrollo puede atribuirse
exclusivamente a dos factores: en el caso de China,
a la espectacular expansion de la industria manu-
facturera, que supuso un aumento del valor afiadido
nacional de las exportaciones brutas; y en el caso de
otros paises en desarrollo, al peso cada vez mayor
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de las industrias extractivas en la balanza comer-
cial. Salvo en los casos de China y las industrias
extractivas, la proporcion de valor afiadido nacional
en las exportaciones de otros paises en desarrollo
disminuy6 en 11 puntos porcentuales, un descenso
aun mas pronunciado que en los paises desarrollados.
Esto pone de relieve algunos de los problemas a los
que se enfrentan los paises cuando sus empresas se
integran en las cadenas de valor mundiales (secc. D).

En el grafico 2.8 se desglosa el total de las exporta-
ciones de los paises en desarrollo en funcion de la
intensidad tecnoldgica de los productos, utilizando
la clasificacion del Informe sobre el Comercio y
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GRAFICO 2.8 Estructura de las exportaciones por niveles de tecnologia en regiones

en desarrollo seleccionadas, 1990-2016
(En porcentaje y billones de délares)
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD a partir de la base de datos Comtrade.
Nota: Las clasificaciones de productos se basan en el Informe sobre el Comercio y el Desarrollo 2002 de la UNCTAD.
a Asia Meridional, Sudoriental y Oriental no incluye las nuevas economias industrializadas (de ambas generaciones) ni China.

el Desarrollo 2002 por nivel de calificacion de la
mano de obra e intensidad de tecnologia. Si bien los
resultados de la aplicacion de este enfoque han de
interpretarse con cautela'!, las cifras sugieren la exis-
tencia de diferencias significativas entre los paises,
tanto en sus dindmicas como en su estructura. Por una
parte, en las nuevas economias industrializadas de
primera generacion y en China se observa una tenden-
cia clara hacia la modernizacion tecnoldgica, aunque
persistan las dudas sobre la medida en que ello ha
beneficiado a los trabajadores empleados en la fase de
ensamblaje dentro de las cadenas de valor mundiales
del sector manufacturero (véase la seccion D.1). En
cambio, los progresos conseguidos en Africa y Asia
Occidental fueron limitados, ya que sus exportaciones
siguen estando muy concentradas en los productos
basicos y apenas se ha experimentado un aumento
de la proporcion de manufacturas que requieren un
uso intensivo de tecnologia, independientemente del
nivel de calificacion de la mano de obra. América

Latina y el resto de Asia Meridional, Sudoriental y
Oriental se encuentran entre esos dos extremos. En
América Latina, los afios noventa trajeron consigo
algunos cambios estructurales y cierta moderniza-
cion tecnologica, pero ese patrdn se invirtid en parte
durante el superciclo de los productos basicos. A
medida que el auge de los precios de los productos
basicos fue perdiendo fuelle, la estructura comercial
de América Latina volvid a su posicion de finales
de la década de 1990. Aunque las exportaciones en
dolares corrientes se duplicaron con creces durante
ese periodo, los datos sugieren que, en general, no se
produjo una verdadera modernizacion tecnologica.

En el resto de Asia Meridional, Sudoriental y
Oriental, no comenzaron a apreciarse en los datos de
exportacion signos de una relativa modernizacion tec-
nologica hasta la década de 2000, cuando se produjo
una evolucion hacia los bienes de alta intensidad de
mano de obra calificada y tecnologia. Sin embargo,
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atn queda un largo camino por recorrer para al menos
igualar la estructura actual de China y de las nuevas
economias industrializadas de primera generacion. De
hecho, si bien las proporciones de productos basicos y
de manufacturas intensivas en mano de obra y basadas
en recursos naturales estan disminuyendo, contintian
siendo relativamente altas, pues representan casi

un 30 % cada una. El andlisis de las exportaciones
por destinos ayuda a comprender los factores subya-
centes. En el grafico 2.9.A-C puede observarse como
han cambiado las estructuras de exportacion de las
regiones en desarrollo de Africa, América Latina y
Asia Meridional, Sudoriental y Oriental (excepto
China y las nuevas economias industrializadas)

GRAFICO 2.9 Estructura de las exportaciones por niveles de tecnologia y socios comerciales
en determinadas regiones en desarrollo, 1990-2016

(En porcentaje y billones de dolares)
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD a partir de la base de datos Comtrade.
a Asia Meridional, Sudoriental y Oriental no incluye las nuevas economias industrializadas (de ambos niveles) ni China.
b Resto del mundo no incluye las nuevas economias industrializadas (de ambas generaciones).
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hacia los siguientes destinos: i) paises desarrolla-
dos, ii) intrarregionales, iii) China, y iv) paises en
desarrollo distintos de China y las nuevas economias
industrializadas asiaticas de ambos niveles.

El grafico 2.9.A indica que las exportaciones de
Africa estaban muy concentradas en los productos
basicos. Esto resulta mas evidente en el caso de las
exportaciones hacia China y los paises desarrollados,
pero también podia apreciarse —aunque ligeramente
en menor medida— en el caso de las destinadas a
otros socios comerciales no africanos. En cambio,
en el comercio intrarregional si se observaban ciertos
signos de modernizacion tecnoldgica, pues era algo
mayor la proporcion de manufacturas que requerian
un uso intensivo de tecnologia.

En América Latina se observa una variacion ain
mayor de la estructura de las exportaciones en funcion
de los socios comerciales. Aumento la proporcion de
manufacturas intensivas en tecnologia y en mano de
obra de calificacion intermedia en las exportaciones
destinadas a las economias desarrolladas. Sin embar-
g0, ese grupo de destinatarios perdié relativamente
importancia para las exportaciones latinoamerica-
nas. Mientras tanto, crecio la diversificacion de las
mercancias objeto de comercio intrarregional, aproxi-
madamente la mitad de las cuales eran manufacturas
que requerian un uso intensivo de tecnologia. Las
exportaciones a Chinay a otros paises en desarrollo y
economias en transicion siguieron muy concentradas
en los productos basicos, y esa tendencia se reforzo a
partir de mediados de la década de 2000, hasta el punto
de que en 2016 esos productos representaban el 90 %
de las exportaciones de América Latina a China.

En las economias de Asia Meridional, Sudoriental
y Oriental —salvo China y las nuevas economias

industrializadas—, se experimento en términos gene-
rales un proceso de modernizacion tecnologica de las
exportaciones. Independientemente del destino, en
el ultimo decenio perdieron peso las exportaciones
de productos basicos y manufacturas intensivas en
mano de obra y basadas en recursos naturales. Esa
tendencia fue menos pronunciada en el caso de las
exportaciones a China debido al incremento en la
proporcidon de manufacturas intensivas en mano de
obra y basadas en recursos naturales, lo que sugiere
que el modelo de desarrollo en cufia, o0 modelo del
vuelo de los gansos, (TDR 1997) esta todavia en una
fase temprana. La mayor parte de las exportaciones
de bienes que requerian un uso intensivo de tecno-
logia se dirigieron al resto de paises en desarrollo y
economias en transicion, y en su mayor parte eran
manufacturas de alta intensidad de mano de obra
calificada.

Esto sugiere que el rapido desarrollo de China (y en
general de Asia Oriental y Sudoriental) no ha gene-
rado cambios estructurales positivos de relevancia en
la estructura de las exportaciones de otras regiones
en desarrollo, sino que mas bien ha intensificado el
papel de estas como proveedoras de productos basi-
cos. Esto no tiene que ser necesariamente negativo
si los ingresos procedentes de esas exportaciones
se utilizan para financiar la diversificacion de la
economia nacional y la modernizacion tecnologica.
Sin embargo, para que ello ocurra suelen ser precisas
politicas industriales sistematicas y un contexto de
aumento de la demanda interna. En la practica, tales
coyunturas no son frecuentes. En cambio, el comercio
intrarregional parece constituir la herramienta de pro-
greso con mas potencial, lo que confirma la validez
de los anteriores llamamientos de la UNCTAD en
favor del fortalecimiento de este tipo de comercio
(UNCTAD, 2013).

D. Comercio y desigualdad en la hiperglobalizacion

El comercio en el marco de la hiperglobalizacion,
y la consiguiente expansion de las cadenas de valor
mundiales, a menudo se presenta como una amplia-
cion de las oportunidades de crecimiento inclusivo
y prosperidad compartida. Se da por sentado que las
cadenas de valor mundiales permiten que los paises
en desarrollo se centren en eslabones concretos de
dichas cadenas, y que de esa manera las empresas

pueden integrarse en la economia mundial “a un
precio muy bajo” sin tener que hacer frente a los
grandes riesgos (y costos) que entrafia la inversion
en todas las tareas necesarias para producir los pro-
ductos o servicios finales (por ejemplo, World Bank
y otros, 2017). Segun este punto de vista, los paises
en desarrollo pueden asi cosechar mas facilmente los
beneficios de su principal ventaja comparativa: una
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mano de obra abundante y barata. Siguiendo esta
l6gica, la integracion en la economia mundial deberia
propiciar una reduccion de la desigualdad en el Sur
a medida que aumenta la demanda de mano de obra
no calificada.

Desafortunadamente, la realidad es menos amable.
De hecho, cada vez goza de mayor aceptacion la
idea de que los patrones comerciales propios de la
hiperglobalizacion han contribuido a polarizar la
distribucion del ingreso y la riqueza nacionales tanto
en el Norte (por ejemplo, Harrison y otros., 2011;
Temin, 2017), como en el Sur (por ejemplo, Goldberg
y Pavcenik, 2007; Pavenik, 2017), y han exacerbado
asi las desigualdades econdmicas internas. Datos
publicados recientemente que permiten desglosar
el valor afiadido a lo largo de las cadenas de valor
mundiales corroboran dicha opinion y sugieren que
estos resultados se deben en parte a la proliferacion
de las cadenas de valor mundiales y en parte al
comportamiento de sus empresas principales, en su
mayoria grandes empresas transnacionales, que son
hoy en dia las principales protagonistas del comercio
internacional.

En la presente seccion se examina este asunto. En la
seccion D. 1 se informa de que existe nueva evidencia
empirica de que las cadenas de valor mundiales y la
propagacion de las lineas de montaje de baja produc-
tividad situadas en zonas francas industriales por todo
el Sur no solo han repercutido negativamente en los
salarios de los trabajadores de la industria manufac-
turera del Norte, sino que también han exacerbado
las diferencias de renta entre los trabajadores de la
industria manufacturera y los propietarios de capital
en los paises en desarrollo. En la seccion D.2 se ana-
lizan el aumento de la concentracion de los mercados
de exportacion en el marco de la hiperglobalizacion
y el consiguiente incremento de la capacidad de las
grandes empresas para la extraccion de rentas econo-
micas. Tal como se argumento en el Informe sobre el
Comercio y el Desarrollo 2017, 1a evidencia empirica
pone de manifiesto que el aumento de esas rentas se
debe en gran medida a la aparicion de obstaculos a
la competencia mas novedosos e intangibles, que se
reflejan en una mayor proteccion de los derechos de
propiedad intelectual y en la posibilidad de explotar
las normas y reglamentos nacionales para trasla-
dar beneficios y evadir impuestos. El consiguiente
aumento de la rentabilidad de los monopolios gene-
rados por los derechos de propiedad intelectual,
asi como la reduccion de los costos fiscales de las
grandes empresas, crean una mayor desigualdad de
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condiciones. Los estudios empiricos realizados para
la elaboracion del presente /nforme indican que el
aumento de la rentabilidad de las principales empre-
sas transnacionales —que vienen a ser las grandes
empresas que dominan el comercio y las finanzas
internacionales—, junto con su creciente concen-
tracion, ha contribuido de manera determinante a
reducir la parte proporcional de las rentas del trabajo
a nivel mundial, exacerbando asi las desigualdades
de renta entre las personas.

En general, estos efectos negativos del comercio
internacional sobre la desigualdad coinciden con
las preocupaciones expresadas por Raul Prebisch
sobre la prevalencia de las empresas oligopolisti-
cas en las exportaciones de manufacturas y sobre
la forma en que las estructuras de los mercados
de exportacion pueden afectar a la distribucion
de la renta. Sin embargo, como sefialan Milberg y
Winkler (2013: 280-281), hoy en dia se trata menos
de la naturaleza del producto exportado que de la
gobernanza de las cadenas de valor mundiales, pues
muchas empresas principales de redes de produccion
mundiales mantienen sus margenes de beneficio gra-
cias a una gestion cada vez mas oligopolistica de los
mercados de factores o insumos. Las practicas adqui-
sitivas de las empresas principales pueden obligar a
los proveedores a reducir sus costos y margenes de
beneficio, lo que les impide innovar y hace que se
muestren reticentes a acordar mejoras salariales o a
cumplir las normas laborales. Estos procesos también
tienen repercusiones macroeconomicas mas amplias,
que se examinan en la seccion E.

1. Las cadenas de valor mundiales, la
deslocalizacion de puestos de trabajo,
el trafico de perfeccionamiento y la
polarizacion de la renta en el sector
manufacturero

Tras la fragmentacion global de la produccion, las
técnicas de desglose recientemente desarrolladas
facilitan una mejor comprension de las tendencias
en la distribucion de la renta. La base World Input-
Output Database (WIOD)!? proporciona datos que
sugieren que la reconfiguracién de la produccion
y el comercio mundiales de manufacturas acentud
la desigualdad tanto en los paises desarrollados
como en los paises en desarrollo. Los cambios en
la participacion de cada uno de los factores en la
renta observados en las cadenas de valor mundiales
de manufacturas entre 1995 y 2008 redundaron
principalmente en beneficio de los propietarios de
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capital, tanto en el Norte como en el Sur. A nivel
mundial, la participacion de las rentas del capital en
todas las cadenas de valor mundiales de manufactu-
ras aumentd 6,5 puntos porcentuales hasta alcanzar
el 47,4 % en 2008. Los trabajadores altamente cali-
ficados también se vieron beneficiados, aunque en
una medida mas limitada. La parte correspondiente
a las remuneraciones de los trabajadores poco califi-
cados, que representan la mayoria demografica en el
Sur, disminuy6 marcadamente: un 6,3 % (Timmer y
otros, 2014). Esto refuta uno de los pronosticos clave
del modelo Heckscher-Ohlin, que sostiene la idea de
que las cadenas de valor mundiales contribuyen a
reducir la desigualdad (por ejemplo, Lépez Gonzalez
y otros, 2015)"3,

El examen de como se distribuye el valor aiadido
entre el capital y el trabajo —dividido en dos funcio-
nes empresariales (la sede central y la fabricacién)'
realizadas a lo largo de la “curva de la sonrisa”—
confirma este analisis (de Vries y otros, 2018). Anivel

mundial, la participacion de las rentas del capital
en las cadenas de valor mundiales de manufacturas
aumento en 3 puntos porcentuales entre 2000 y 2014
(cuadro 2.2). Mientras tanto, las rentas del trabajo en
la fase de fabricacion (bastante representativas de la
mano de obra de baja y media calificacion), dismi-
nuyeron en 3,7 puntos porcentuales en los paises de
renta alta y en 1,3 puntos porcentuales en la mayoria
de las economias emergentes del G20, excepto China
(junto con Bulgaria y Rumania), que se incluyen en el
epigrafe “Otros paises”. Otras conclusiones de Chen
y otros (2017) y la OMPI (WIPO, 2017) indican que
el aumento de las rentas del capital se vio favorecido
por el incremento de la rentabilidad de los activos
intangibles, cuya participacion en el valor afiadido
del comercio mundial de manufacturas se estima que
aument6 del 27,8 % al 31,9 % entre 2000 y 2007,
lo que representa casi el doble del porcentaje de las
rentas correspondientes al capital tangible.

CUADRO 2.2 Proporcion del valor afiadido exportado en las cadenas de valor mundiales

de manufacturas, 2000-2014

A nivel mundial

2000 2014 Diferencia
Capital 44,8 47,8 3,0
Factor trabajo 55,2 522 -3,0
Funciones de la sede 31,7 304 -1,3
Fabricacion 23,5 21,8 -1,7
Grupos de paises
Ingreso alto China Otros paises
2000 2014 Diferencia 2000 2014 Diferencia 2000 2014 Diferencia
Capital 40,3 42,3 2,0 57,0 49,6 -7,5 59,2 59,4 0,2
Factor trabajo 59,7 57,7 -2,0 43,0 50,4 7,5 40,8 40,6 -0,2
Funciones de la sede 35,2 37,0 1,7 13,6 19,7 6,0 22,5 23,7 1,1
Fabricacion 24,5 20,8 -3,7 29,3 30,8 1,4 18,3 16,9 -1,3
Paises seleccionados
Brasil Indonesia India
2000 2014 Diferencia 2000 2014 Diferencia 2000 2014 Diferencia
Capital 49,1 43,2 -5,9 59,9 59,0 -0,9 56,6 60,6 4,0
Factor trabajo 50,9 56,8 59 40,1 41,0 0,9 43,4 394 -4,0
Funciones de la sede 22,3 30,3 8,0 25,6 27,6 2,0 29,7 28,9 -0,8
Fabricacion 28,6 26,5 -2,1 14,5 13,3 -1,1 13,7 10,5 -3,2
México Federacion de Rusia Turquia
2000 2014 Diferencia 2000 2014 Diferencia 2000 2014  Diferencia
Capital 68,3 76,7 8,4 51,3 47,4 -3,9 59,3 62,5 3,2
Factor trabajo 31,7 23,3 -8,4 48,7 52,6 3,9 40,7 37,5 -3,2
Funciones de la sede 13,0 10,5 -2,4 22,4 30,5 8,1 17,0 15,3 -1,7
Fabricacién 18,8 12,8 -6,0 26,3 22,1 -4,2 23,7 22,2 -1,5

Fuente: UNCTAD Calculos realizados por la secretaria de la UNCTAD utilizando la base de datos WIOD (2016).
Nota: La WIOD (2016) abarca 43 paises mas una categoria para el “resto del mundo”, que solo se incluye en las cifras globales agregadas. A la
categoria de “ingreso alto” pertenecen 34 paises, incluidas las economias en desarrollo de ingreso alto de la Republica de Corea y la Provincia
China de Taiwan. “Otros paises” incluye 2 paises desarrollados (Bulgaria y Rumania) y 6 paises en desarrollo y economias en transicion (Brasil,
Federacion de Rusia, India, Indonesia, México y Turquia). Se incluyen todos los sectores manufactureros.
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Eltnico lugar en el que aumento la proporcion repre-
sentada por las rentas del trabajo de los empleados en
el sector manufacturero fue China, la “fabrica mun-
dial”, aunque solo en 1,4 puntos porcentuales. Por
el contrario, la proporcion de la renta percibida por
los trabajadores chinos mas calificados, empleados
en las fases previas y posteriores a la fabricacion y
denominadas en su conjunto “funciones de la sede”,
aumento en 6,0 puntos porcentuales. Junto con los
datos que corroboran una amplificacion de la des-
igualdad en China (por ejemplo, Galbraith, 2012),
estos resultados respaldan la hipdtesis de que el
aumento relativo de la proporcion correspondiente
a las rentas del trabajo de los empleados menos
calificados se debio a la expansion del empleo en
las lineas de montaje de la industria manufacturera
(efecto cantidad) y no a una mejora salarial relativa de
estos en comparacion con los trabajadores altamente
calificados y los capitalistas (efecto precio).

En otros paises en desarrollo, las repercusiones
negativas del efecto precio, combinadas con la insig-
nificancia o incluso los valores negativos del efecto
cantidad, hicieron que se redujese la proporcion de
las rentas de los trabajadores con calificacion baja
o media empleados en la fase de fabricacion. En
consecuencia, la parte del valor afiadido correspon-
diente a la fabricacion disminuyd en los paises en
desarrollo entre 2000 y 2014 en 2,1 puntos porcen-
tuales en el Brasil, 1,1 en Indonesia, 3,2 en la India,
6,0 en México, 4,2 en la Federacion de Rusia y 1,5
en Turquia (cuadro 2.2). Aunque el porcentaje corres-
pondiente a las rentas del trabajo en el sector de las
manufacturas destinadas a la exportacion aumento6 en
el Brasil, la Federacion de Rusia e Indonesia, solo
beneficid a una minoria de los empleados mas califi-
cados que desempefiaban funciones en la sede. En la
India, México y Turquia, la participacion del capital
aumento claramente —en detrimento de todos los
trabajadores— en 4,0; 8,4 y 3,2 puntos porcentuales,
respectivamente.

Esta creciente desigualdad se vio alimentada por
diversas fuerzas. Un factor importante fue el mayor
poder de negociacion de las empresas, debido en
parte a la creciente concentracion del mercado bajo
la hiperglobalizacion y a la dilucion gradual de la res-
ponsabilidad social y politica de las empresas frente
a los grupos sociales y los trabajadores, tanto en los
paises desarrollados como en los paises en desarrollo
(Quentin y Campling, 2018; Bivens y otros, 2018).
La capacidad de las empresas transnacionales para
deslocalizar sus fabricas y los empleos conexos de
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baja y media calificacion (o simplemente el hecho
de amenazar con hacerlo) y de trasladar sus activos
intangibles casi a voluntad debilité sustancialmente
el poder de negociacion de las organizaciones sin-
dicales y las autoridades publicas, e inclindé ademas
la distribucion de las ganancias de productividad a
favor de los propietarios del capital privado. Esta
dindmica polarizadora se observo con mayor nitidez
en las cadenas de valor mundiales de manufacturas,
pero también afecto al empleo y las condiciones labo-
rales en muchas actividades del sector servicios que
quedaron segmentadas en tareas objeto de comercio
internacional'®, Otro factor que también tuvo impor-
tancia fue el mayor peso adquirido por las finanzas en
las operaciones de las empresas transnacionales, que
se vio acompafiado de un mayor énfasis en las estra-
tegias empresariales de maximizacion del valor para
el accionista, reembolso de los préstamos o inicio de
programas de recompra de acciones (TDR 2017).

En los paises en desarrollo, el efecto negativo del
comercio internacional sobre la desigualdad se
debid en parte a la proliferacion de regimenes espe-
ciales de trafico de perfeccionamiento y de zonas
de elaboracion de productos para la exportacion'e.
Muchos paises crearon entornos de ese tipo para
favorecer a los exportadores y asi atraer o mantener
la inversion, la produccion y los puestos de trabajo
en sus territorios!’. No obstante, el riesgo asociado
a tales practicas es que estas sirvan tan solo para
subvencionar tareas de ensamblaje intensivas en
mano de obra o, mas concretamente, la organizacion
de industrias de ensamblaje de bajo coste y baja
productividad por los grandes exportadores o las
grandes empresas transnacionales que controlan las
cadenas de valor mundiales. La evidencia acumulada
en los ultimos afios, en particular a partir de las expe-
riencias de China, apunta a los limitados beneficios
de esas politicas para la economia en general y a
sus efectos negativos en la distribucion de la renta.
Curiosamente, las empresas de China dedicadas a
la elaboracion de productos para la exportacion que
se expandieron después de 2001 eran en su mayoria
de propiedad extranjera'® y se caracterizaban por
una productividad, una rentabilidad, unos salarios,
una intensidad de capital y de conocimientos espe-
cializados y un gasto en investigacion y desarrollo
mas bajos que las empresas exportadoras que no
trabajaban en actividades de perfeccionamiento y
las no exportadoras (Lu y otros, 2010; Lu, 2010;
Dai y otros, 2016)". Esto quiere decir que, si bien
China podia contar con las empresas transnaciona-
les extranjeras para que integraran su economia en



EL CAMBIANTE CONTORNO DEL COMERCIO EN EL MARCO DE LA HIPERGLOBALIZACION

las cadenas de valor mundiales, no podia confiar en
que estas mejorasen considerablemente el nivel de
calificacion y la remuneracion de su mano de obra o
aumentasen sus capacidades productivas.

Los resultados desiguales de las politicas para pro-
mover el trafico de perfeccionamiento reflejan a
menudo las estrategias que las empresas transnacio-
nales emplean para capturar valor en unas cadenas de
valor mundiales disefiadas seguin sus necesidades, en
las que insumos de alto valor afiadido y contenidos
protegidos por derechos de propiedad intelectual son
vendidos a precios elevados a las empresas que reali-
zan el perfeccionamiento y los exportan, de manera
que la produccién (fabricacion) real en los paises en
desarrollo representa solo una pequefia fraccion del
valor de los productos finales exportados (por ejem-
plo, Dedrick y otros, 2010; Ali-Yrkkdy otros, 2011;
WIPO, 2017). Esto concuerda con la evidencia de una
reduccion de la productividad de las empresas que
se dedican en China al perfeccionamiento para luego
exportar, y de la disminucion del valor afiadido que
perciben los trabajadores con un nivel de calificacion
bajo o medio, empleados en la fase de fabricacion
de las cadenas mundiales de valor, como se ve en el
cuadro 2.2%.

El éxito que China estd cosechando actualmente
en materia de fortalecimiento de sus capacidades
productivas —escapando poco a poco de la trampa
del trafico de perfeccionamiento y progresando en
el escalafon del valor afiadido— se basa en su capa-
cidad de reivindicar un mayor espacio de politicas
y utilizarlo para impulsar activamente el comercio
mediante politicas industriales y de otro tipo des-
tinadas a aumentar el valor afadido nacional en
las exportaciones de productos manufacturados
(Poon, 2014, 2018). También reposa en la capacidad
de las autoridades chinas para desarrollar mecanis-
mos de financiacién independientes y adquirir control
sobre activos extranjeros; algo que los paises desarro-
llados perciben como una amenaza para sus propios
intereses comerciales (por ejemplo, USTR, 2018).

Las numerosas especificidades de China (entorno
institucional, tamano, diaspora, etc.) sugieren que
otros paises en desarrollo con contextos diferentes
solo pueden imitar en cierta medida su estrategia de
desarrollo. Esto plantea interrogantes acerca de los
beneficios que obtendran los trabajadores de otras
economias del Sur que han apostado decididamente
por los efectos indirectos que esperan obtener del tra-
fico de perfeccionamiento, como Malasia y Viet Nam

en el Asia Sudoriental, o México y Kenya en otras
regiones en desarrollo, donde esa clase de comercio
puede representar mas del 80 % de las exportaciones
brutas. A menos que dichos paises logren capturar
parte del excedente econdomico generado o por esas
cadenas de valor mundiales y lo reinviertan en capa-
cidades productivas e infraestructura, es improbable
que los beneficios inmediatos en términos de produc-
cion y empleo sean suficientes para subir la escalera
del desarrollo (Meagher y otros, 2016).

2. Concentracion en los mercados de
exportacion, obstaculos intangibles a
la competencia y rentas econémicas
obtenidas por las empresas: un
analisis de las 2.000 mayores empresas
transnacionales

En mayor medida que los mercados nacionales, las
exportaciones mundiales estan dominadas por com-
panias muy grandes, la mayoria de las cuales son
empresas transnacionales®'. Las grandes corporacio-
nes se han convertido en las principales protagonistas
del comercio internacional, aunque su preeminencia
es dificil de cuantificar con precision, debido a las
limitaciones que plantean los datos disponibles y a
la dificultad de combinar los datos comerciales a
nivel nacional con los datos relativos a las empresas
transnacionales (véase el recuadro 2.1).

No obstante, hay evidencia empirica reciente, obte-
nida a partir de los datos agregados de las empresas
sobre las exportaciones de bienes (excluido el sector
petrolero y los servicios), que muestra que, en el
circulo muy restringido de las empresas exporta-
doras, el 1 % superior representaba en promedio
el 57 % de las exportaciones de los paises en 2014
(gréafico 2.10.A). Ademas, si bien la proporcion copa-
daporel 5 % superior superaba en promedio el 80 %
de los ingresos de exportacion de los paises, el 25 %
superior representaba practicamente la totalidad
de las exportaciones de los paises. Por lo tanto, la
distribucion de las exportaciones estd muy sesgada
a favor de las empresas mas grandes, especialmente
en las economias emergentes del G20 y en los paises
desarrollados. En las economias en desarrollo esta
tendencia es menos marcada, aunque incluso en ese
grupo la concentracion viene aumentando rapida-
mente (grafico 2.10.B, C y D).

La concentracién es alin mas extrema en la parte

superior de la distribucion. Freund y Pierola (2015)
descubrieron que las cinco mayores empresas
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GRAFICO 2.10 Participacion media del 1 %, el 5 %
y el 25 % superior de los
exportadores en las exportaciones
totales del pais, 1997-2014
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD a partir de la base
de datos Exporter Dynamics, a la que se hace referencia en
Fernandes y otros (2016).

a Delos paises del G20, solo el Brasil, Alemania, México, Turquia
y Sudafrica forman parte de la base de datos Exporter Dynamics.

exportadoras representan, en promedio, el 30 %
del total de las exportaciones de un pais*. En 2012,
las diez mayores empresas exportadoras de cada
pais representaban, en promedio, el 42 % del total
de las exportaciones del pais en cuestion. En las
pocas economias del G20 incluidas en la muestra,
las diez empresas mas grandes (de entre decenas o
cientos de miles de empresas exportadoras)? eran
responsables del 28 % de las exportaciones totales
(excluido el petrdleo) en el Brasil, del 23 % en
Alemania, del 23 % en México, del 15 % en Turquia
y del 34 % en Sudéfrica.

No es de extrafiar que los nuevos participantes en
el mercado y los exportadores relativamente mas
pequeios tiendan a registrar tasas de superviven-
cia bajas: en promedio, el 73 % de las empresas
dejaron de exportar solo dos afos después de haber
comenzado, y las empresas exportadoras de los
paises en desarrollo se encontraban en una situacion
ligeramente peor que las de los paises desarrollados
(grafico 2.11)*. Si todas las empresas (grandes y
pequefias) compitieran en igualdad de condiciones,
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la baja tasa de supervivencia de las nuevas empresas
exportadoras podria interpretarse como una sefial de
fuerte competencia, que probablemente se asociaria a
una baja rentabilidad de las empresas ¢ importantes
ventajas para el consumidor. Sin embargo, el hecho
de que las empresas mas grandes que dominan los
mercados de exportacion obtengan rentabilidades
significativamente mas altas deja en entredicho esa
interpretacion. Es mas probable que esto sea una
consecuencia del efecto “el ganador se lleva la mayor
parte”, que en cierta medida se debe a las estructuras
del mercado y a las condiciones institucionales y
regulatorias que han alimentado las nuevas practi-
cas monopolisticas y han permitido a las empresas
transnacionales capturar una parte cada vez mayor
de los beneficios economicos (TDR 2017: cap. VI)®,
lo cual contribuye, obviamente, a polarizar la distri-
bucion de la renta.

El dominio que ejerce sobre el comercio un reducido
numero de empresas transnacionales es un feno-
meno conocido desde hace tiempo (por ejemplo,
Kindleberger, 1969, 1970), pero adquirié un nuevo
significado a medida que el concepto de “comer-
cio” y el marco juridico que lo regula adquirieron
mayor profundidad tras los afios noventa (recua-
dro 2.2). Si bien las teorias convencionales sobre
el comercio internacional trataron de integrar la
presencia de las empresas transnacionales (por ejem-
plo, Markusen, 1984; Markusen y Venables, 1998),
su preeminencia en el comercio internacional solo
se incorporé mucho mas tarde en el conjunto de
supuestos basicos utilizados en la modelizacion del
comercio, bajo la denominacion neutral de empresas
“heterogéneas” (Melitz, 2003). De manera similar,
si bien es cierto que las teorias tradicionales sobre
el comercio internacional admiten la existencia de
rentas monopolisticas en el comercio internacional,
rara vez se ha dado un paso mas para reconocer las
implicaciones mas amplias de esa situacion. Como
se explica en la seccion E, entre esas consecuencias
figuran tanto los efectos polarizadores del comercio
sobre la distribucion de los ingresos —consecuencia
de la concentracion y el comportamiento monopo-
listico de las grandes empresas— como las posibles
externalidades macrofinancieras negativas que
reducen las posibilidades de lograr un desarrollo
inclusivo. Esto se debe a que las rentas econdmicas
de las empresas (y el consiguiente aumento de los
beneficios) también surgen de estrategias dirigidas a
instrumentalizar a otros actores, como, por ejemplo,
a influir mediante el cabildeo en los responsables
de la formulacion de politicas, a comprar empresas
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competidoras, a repartirse los mercados, a recurrir
a practicas colusorias, bloqueando la entrada en el
mercado de nuevos participantes®.

Paradojicamente, aun cuando los obstaculos tangibles
al comercio impuestos por los Estados, como los
aranceles y los contingentes, han ido disminuyendo
aproximadamente en los ultimos 30 afios, las barre-
ras intangibles a la competencia —arraigadas en
los tratados de “libre comercio” y erigidas por las
propias grandes empresas— han aumentado con la
expansion de la proteccion juridica de la propiedad
intelectual y la ampliacion del alcance del comercio
intraempresarial de intangibles. Segtn algunas esti-
maciones, esos activos pueden representar hasta dos
tercios del valor de las grandes empresas (Menell y
Scotchmer, 2007). Obviamente, se trata de las com-
paiias que a menudo se califican en tono positivo de
“intensivas en conocimientos especializados”, como
las empresas de la economia digital que se examinan
en el capitulo III. Ahora bien, el conocimiento pue-
de ser valioso en diversos contextos y por diversas
razones: por su escasez (por ejemplo, una patente que
proteja una innovacion tecnoldgica) o precisamente
porque es ampliamente compartido y esta arraiga-
do en la mente de los consumidores (por ejemplo,
el reconocimiento de la marca). Como sefala la
Organizacion Mundial del Comercio (WTO, 2012),
“Hoy en dia, el valor de muchos productos que antes
eran objeto de comercio como bienes o mercancias de
baja tecnologia lo determinan en mayor medida los
elementos de invencion y disefio que contienen”, es
decir, el contenido protegido por derechos de propie-
dad intelectual. En resumen, los activos intangibles
intensivos en conocimiento son valiosos porque
garantizan un cierto grado de poder de mercado, no
porque representen una fuente benévola e inherente
de innovacion y progreso tecnologico.

Los rendimientos generados por los activos intan-
gibles intensivos en conocimiento que pueden
estimarse indirectamente a partir del gasto en
derechos de propiedad intelectual de titularidad
extranjera aumentaron casi sin interrupcion durante
toda la crisis financiera mundial y el periodo inmedia-
tamente posterior, incluso cuando disminuyeron los
rendimientos de los activos tangibles. A nivel mun-
dial, los gastos (es decir, los pagos) por utilizacion
de derechos de propiedad intelectual de titularidad
extranjera aumentaron de menos de 50.000 millo-
nes de dolares en 1995 a 367.000 millones en 2015
(grafico 2.12.A)*. En la medida en que estos gastos
sean reflejo de transacciones entre empresas que no

GRAFICO 2.11 Tasa de supervivencia de los
nuevos participantes en el
mercado de exportacion en 2010
(En porcentaje)
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD a partir de la base
de datos Exporter Dynamics, a la que se hace referencia en
Fernandes y otros (2016).

No se dispone de datos correspondientes a la categoria “Después
de dos afios” para Estonia, Nicaragua, Eslovenia, Rumania y
Zambia.

Nota:

son filiales, seran un indicio valido de su valor de
mercado o de plena competencia y del costo para los
consumidores finales. Sin embargo, una parte cada
vez mayor de ese gasto corresponde a pagos y cobros
entre filiales del mismo grupo, cuya tnica finalidad
es a menudo trasladar beneficios a jurisdicciones
con bajos impuestos?®. Las recientes filtraciones de
documentacion de autoridades tributarias, bancos,
empresas auditoras y consultoras y bufetes de abo-
gados, gracias a las cuales han salido a la luz casos
escandalosos de evasion del impuesto de sociedades
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GRAFICO 2.12 Pagos e ingresos por la utilizacién de derechos de propiedad intelectual de
titularidad extranjera para grupos de paises seleccionados, 1995-2015
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD a partir de la base de los Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

en los que estan involucradas grandes empresas
transnacionales, han esclarecido por qué los prin-
cipales centros financieros extraterritoriales (como
Irlanda, Luxemburgo, los Paises Bajos, Singapur o
Suiza), que representan una fraccion minuscula de la
produccion mundial, se han convertido en protago-
nistas principales en lo que respecta a la utilizacién
de derechos de propiedad intelectual de titularidad
extranjera (véase el grafico 2.12.A).

La imputacion de gastos en derechos de propiedad
intelectual es tan solo una de las muchas estrategias
utilizadas por las empresas o grupos empresariales
para transferir beneficios, las cuales repercuten
negativamente en las finanzas publicas y la nego-
ciacion salarial colectiva en muchos paises®. De
hecho, el pais que mas ingresos percibe en concepto
de derechos de propiedad intelectual (los Estados
Unidos de América) es al mismo tiempo la mayor
victima de la enorme evasion del impuesto de socie-
dades relacionada con esos derechos por parte de
las empresas transnacionales que “comercian” con
bienes intangibles®. Lejos de promover la innovacion
o la competencia, esos sistemas ilustran como las
estrategias de ahorro de costos de las empresas (espe-
cialmente en relacion con los salarios y los impuestos)
se basan en el arbitraje internacional y el parasitismo;
y, si bien pueden tener éxito en la generacion de rentas
monopolisticas y el aplastamiento efectivo de la com-
petencia, lo hacen a expensas del bienestar general
(TDR 2017: cap. VI; Diez y otros, 2018).
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A la proliferacion de obstaculos intangibles que
distorsionan atn mas la competencia, aumentan
el apalancamiento de las empresas y fomentan las
rentas monopolisticas han contribuido en parte los
cambios en la legislacion nacional de muchos paises.
No obstante, es posible que hayan resultado aun mas
importantes los tratados internacionales, por ejemplo,
los acuerdos para evitar la doble imposicion y los
tratados comerciales de nueva generacion, pues inclu-
yen disposiciones que refuerzan, entre otras cosas, la
proteccidn de los derechos de propiedad intelectual
o la inversion extranjera. Ademas, a diferencia de
la elaboracion de normas nacionales propia de una
democracia, las negociaciones de tratados internacio-
nales tienden a ser mucho mas secretas, lo cual abre
las puertas al perjudicial cabildeo practicado por las
grandes empresas para obtener rentas econdmicas
(Rodrik, 2018).

Esta es probablemente la razon por la que las empre-
sas muy grandes, que representan la mayor parte del
comercio internacional, han visto como aumentaban
sus rentas econdmicas en la hiperglobalizacion, lo
que ha propiciado un crecimiento de sus beneficios.
Esto se ve confirmado por el analisis empirico de las
2.000 mayores empresas transnacionales®'. Si bien
estas representan un subconjunto limitado al 1 % de
los principales exportadores mencionados anterior-
mente, entre ellas figuran empresas cotizadas en bolsa
que participan en el comercio de petrdleo y servicios,
incluidos los servicios financieros®. No obstante, esta
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GRAFICO 2.13 Comercio mundial e ingresos
de las 2.000 mayores empresas
transnacionales, 1995-2015
(En billones de ddlares corrientes)
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD a partir de UNCTADstat
y la base de datos de estados financieros consolidados de
la UNCTAD (que utiliza informacién de Thomson Reuters
Worldscope).

Nota: La escala logaritmica utilizada en el eje vertical se emplea para
mostrar las trayectorias similares de ambas variables.

base de datos no permite desglosar las actividades
transfronterizas de las empresas de sus actividades
nacionales, con lo cual los resultados aqui presenta-
dos hacen referencia al conjunto de actividades y al
tamano total de esas 2.000 compaifiias.

Asi las cosas, no es de extrafiar que los ingresos
totales de las principales empresas transnacionales
hayan sido superiores al comercio mundial durante
el periodo comprendido entre 1995 y 2015 (gra-
fico 2.13). Sin embargo, en la medida en que los
ingresos de esas compaifiias han evolucionado casi
en paralelo al comercio mundial porque son respon-
sables de la mayor parte de este, algunos indicadores
seleccionados pueden medir tanto el grado de concen-
tracion como las rentas econémicas (representadas
aqui por los beneficios) capturadas por las empresas
transnacionales, inclusive las derivadas del comercio
transfronterizo.

Los beneficios anuales® de estas 2.000 empresas
aumentaron desde 0,7 billones de dolares a finales
de la década de 1990 a 2,6 billones de ddlares en los
ultimos afios (cuadro 2.3)**. Aunque los beneficios
crecieron en promedio un 8,5 % anual, la tasa media
de crecimiento anual de los ingresos fue solamente
del 6,8 %. Esa disparidad hizo que la ratio entre
beneficios e ingresos pasara del 5,7 % a finales de

los afos noventa al 7,0 % en los ultimos afios, lo
que supone un aumento del 23 %. Los promedios
quinquenales que se muestran en el cuadro 2.3 sua-
vizan la volatilidad de los beneficios, pero entre 1996
y 2015 el incremento de esta razon fue si cabe mas
espectacular: un 58 %.

Este aumento de la rentabilidad se debi6 a multiples
factores. Ademas del creciente poder de mercado que
se ha sefalado anteriormente, la creciente profundi-
zacion de la financierizacion ciertamente desempeid
un papel fundamental (véase TDR 2017: cap. V). Las
empresas transnacionales reforzaron su capacidad de
operar a escala mundial mediante fusiones y adqui-
siciones financiadas con deuda, lo que les permitio
ampliar su control sobre competidores potenciales®.
El mayor peso de las consideraciones financieras en
sus actividades fue acompafiado de un énfasis mas
acentuado en las estrategias empresariales de maxi-
mizacion del valor para el accionista, por ejemplo los
programas de recompra de acciones*. Ademas, como
documentan Baud y Durand (2012) en el caso del
sector minorista, un numero creciente de empresas
transnacionales no financieras ha recurrido a opera-
ciones financieras para generar beneficios?, e incluso
en los sectores supuestamente mas innovadores y en
auge, como las tecnologias digitales, los gigantes
de la tecnologia utilizan las actividades financieras
para aumentar sus beneficios (por ejemplo, Platt y
otros, 2017).

El incremento de los beneficios de las grandes
empresas ha sido uno de los principales impulsores
de la desigualdad en la distribucion funcional a nivel
mundial, que en los dos ultimos decenios ha ido
asociada al descenso de la proporcion representada

CUADRO 2.3 Las 2.000 mayores empresas
transnacionales — indicadores

fundamentales, 1996-2015
(En billones de doélares)

1996- 2001- 2006- 2011-
2000 2005 2010 2015
Ventas o ingresos netos 12,8 18,7 29,7 36,8
Ganancias o beneficios netos 0,7 1,0 2,0 2,6
Ratio de rentabilidad de
los ingresos (margen de
beneficio neto) 57% 54% 68% 7,0%

Fuente: Base de datos de estados financieros consolidados de la UNCTAD
(que utiliza informacion de Thomson Reuters Worldscope).
Nota: Los datos reflejan promedios anuales.
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GRAFICO 2.14 Beneficios de las 2.000 mayores empresas transnacionales y porcentaje
correspondiente a las rentas del trabajo a nivel mundial, 1995-2015

(En porcentaje del producto mundial bruto)

A. Distribucién funcional de los ingresos a nivel mundial

1995

2000 2005 2010 2015

I Rentas del capital excluidos los beneficios de las 2.000 mayores empresas
transnacionales

I Beneficios de las mayores 2.000 empresas transnacionales no financieras
Beneficios de las mayores 2.000 empresas transnacionales del sector financiero
[ Rentas del trabajo

Fuente:
interna sobre la economia mundial de la UNCTAD.
Nota:

B. Variacion respecto a 1995

1995 2000 2005 2010 2015

Referencia de 1995

""""" Rentas del capital excluidos los beneficios de las 2.000 mayores empresas
transnacionales
———Beneficios de las mayores 2.000 empresas transnacionales

~—— Rentas del trabajo

Base de datos de estados financieros consolidados de la UNCTAD (que utiliza informacién de Thomson Reuters Worldscope) y base de datos

En el grafico A, el total de las tres areas coloreadas en rojo o rosa suma el porcentaje correspondiente a las rentas del capital. Las areas en

rosa representan los ingresos netos o beneficios de las 2.000 mayores empresas transnacionales (tanto financieras como no financieras, segun
las cifras reportadas en sus estados financieros) como porcentaje del PIB mundial (segun las cifras consignadas en las cuentas nacionales).
Para obtener valores aproximados, se sustrajeron del porcentaje que representan las rentas del capital (atendiendo exclusivamente a las cifras
reflejadas en las cuentas nacionales), a pesar de que las metodologias empleadas en ambos grupos de cuentas difieren en varios aspectos.

por las rentas del trabajo. La concentracion del mer-
cado aumenta cuando los sectores industriales pasan
progresivamente a ser dominados por empresas
“superestrellas”, que generan elevados beneficios con
una participacion baja de la mano de obra en el valor
afiadido. A medida que ese tipo de compafiias ganan
en importancia, la participacion agregada del factor
trabajo tiende a disminuir (Autor y otros, 2017a).
Por ejemplo, en los Estados Unidos y en otros paises
desarrollados, las ventas industriales fueron concen-
trandose progresivamente en un reducido niimero
de empresas; esta mayor concentracion del sector
industrial se relacion6 con la disminucion ain mas
pronunciada de la proporcion de las rentas del trabajo
en la industria, por lo que la caida de la proporcion
correspondiente a las rentas del trabajo se debio sobre
todo a su disminucion en las grandes empresas (Autor
y otros, 2017b).

Obviamente, una disminucion de la participacion del
factor trabajo implica necesariamente un aumento de
la proporcion correspondiente a las rentas del capi-
tal. Sin embargo, dado que en la medicion del valor
afiadido correspondiente al capital no se deduce la
depreciacion, el aumento del porcentaje correspon-
diente a las rentas del capital puede deberse a dos
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fenémenos distintos: un incremento del costo del
capital —que puede ser compatible con un beneficio
decreciente o incluso nulo— o un aumento del benefi-
cio empresarial. Barkai (2016) descubri6 que el costo
del capital en los Estados Unidos disminuy6 atn
mas rapidamente que el porcentaje correspondiente
a las rentas del trabajo entre 1984 y 2014, mientras
que la proporcion delos beneficios empresariales se
incremento en un 12 %.

Kohler y Cripps (2018) mostraron que, a nivel mun-
dial, el aumento del porcentaje representado por las
rentas del capital desde 1995 se vio impulsado por el
veloz crecimiento de los beneficios de las principa-
les empresas transnacionales. Si bien la proporcion
de las rentas del capital obtenidas al margen de los
beneficios de las mayores empresas transnacionales
aumento ligeramente en el contexto de la hiperglo-
balizacion (zona roja en el grafico 2.14.A), el rapido
crecimiento de estos ultimos (zonas rosadas) fue
la principal fuerza que impulsé la reduccion del
porcentaje correspondiente a las rentas del trabajo
(zona azul) a nivel mundial. Esta cifra descendio del
56,1 % en 1995 al 52,8 % en 2007, antes de aumentar
ligeramente tras la crisis financiera global y alcanzar
el 53,6 % en 2015. En consecuencia, el incremento de
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RECUADRO 2.3 “Donde mejor se esta es en casa”: ubicacion geografica de las sedes

de las mayores empresas transnacionales

Este capitulo muestra como el “ascenso del Sur”, con excepcion de China, ha sido moderado en el mejor de los casos.
Como se sefiala en la seccion B, la participacion del Sur en el comercio mundial en 2011 fue de casi el 48 % en
valor bruto y el 44 % en valor afiadido; sin embargo, si se excluyen las industrias extractivas, las nuevas economias
industrializadas de primera generacion y China, el porcentaje disminuye hasta situarse por debajo del 23 %. Esto
significa que las afirmaciones de que se ha producido una “Gran Convergencia” (Baldwin, 2016) son todavia
exageradas. No obstante, el panorama de la desigualdad a nivel internacional es atin mas preocupante en lo que
respecta a la ubicacion de las sedes de las empresas transnacionales.

Obviamente, las redes geograficas de las actividades y estructuras de propiedad de las empresas transnacionales son
mucho mas complejas de lo que puede deducirse de una simple cartografia de sus sedes. No obstante, la ubicacion
geografica de dichas oficinas centrales continta siendo un criterio fundamental para establecer desde donde se
ejerce un control efectivo sobre una sociedad mercantil. Como era de esperar, la gran mayoria de las principales
empresas transnacionales siguen teniendo su sede en los paises desarrollados. En consecuencia, la distribucion
de los rendimientos del capital transnacional estda mucho mas sesgada a favor de los inversores residentes en los
paises desarrollados que, en términos mas generales, la distribucion del valor anadido —exportado— (Quentin y
Campling, 2018). En resumen, si el comercio esta fomentando la creciente concentracion de las empresas y que estas
obtengan rentas econdmicas, entonces esta situacion redunda de manera desproporcionada en favor de los inversores
del Norte. Asi pues, el “comercio” alimenta la desigualdad de la distribucion internacional y funcional por el hecho
de que unos de sus efectos es que hay empresas que pueden obtener rentas econdomicas.

Como reflejo de la creciente importancia de China en el
comercio y las finanzas mundiales, ha habido un rapido
aumento del numero de empresas transnacionales chinas,
que han pasado a situarse entre las mayores del mundo en
los dos ultimos decenios (de 0 a unas 200). Aunque estas
representan una parte cada vez mayor de los beneficios totales
de las mayores empresas transnacionales (17 % en 2015),

GRAFICO 2.B3.1 Participacién en los beneficios
de las 2.000 mayores empresas
transnacionales, paises y grupos
de paises seleccionados, 1995-2015

100 3,0

1]
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50 & transnacionales con sede en los Estados Unidos (Starrs, 2014),
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© . .
= 15 £ mayores empresas transnacionales, casi tanto como en 1995
S 40 8 (grafico 2.B3.1). No obstante, es interesante observar que la
e 1,0 § participacion de las empresas transnacionales chinas del sector
20 2 financiero en los beneficios totales de las mayores empresas
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0 a9 superior al 10 %, superando asi a las empresas transnacionales
1995 2000 2005 2010 2015 financieras mas importantes de los Estados Unidos en 2015. Al
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Fuente: Base de datos de.e.sta.dos finanpieros consolidados de la paises desarrollados, lo que podria explicar parte de la escalada
UNCTAD (que utiliza informacién de Thomson Reuters o ~ o foeior il
Y retorica que acompaia a las incipientes guerras comerciales.
Nota: Véase la nota del cuadro 2.3.

En 2015, menos del 10 % de los beneficios de las mayores
empresas transnacionales del mundo correspondieron a las
empresas transnacionales con sede en otros paises en desarrollo, una proporcion muy similar a la que representaban
antes de la década de auge de los productos basicos. Aun asi, hay que tener en cuenta que una fraccion desconocida de
la pequefia participacion en los beneficios de las mayores empresas transnacionales del Sur corresponde en realidad a
inversores del Norte que poseen acciones en esas compaiiias. Por lo tanto, la influencia del “Resto del Sur” en el control
de las mayores empresas transnacionales —incluidas las decisiones sobre la produccion mundial y las rentas del capital
transnacional— sigue siendo insignificante. Su marginalidad es aun mas llamativa dado el importante y creciente peso
demogréfico del “Resto del Sur” (68,2 % de la poblacién mundial en 2015).

los beneficios de las mayores empresas transnaciona-
les representd mas de dos tercios de la disminucion
del porcentaje correspondiente a las rentas del trabajo

a nivel mundial entre 1995 y 2015. Por lo tanto,
aunque el aumento de la participacion en los benefi-
cios de las mayores empresas transnacionales se ha
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producido a expensas de las empresas mas pequenas,
desde comienzos del nuevo milenio también ha esta-
do estrechamente relacionado con el descenso del
porcentaje correspondiente a las rentas del trabajo
(grafico 2.14.B). Esto apunta al papel clave que
las 2.000 mayores empresas transnacionales, que
dominan el “comercio” y las finanzas internaciona-
les, tuvieron en el aumento de la desigualdad en la
distribucion funcional de la renta mundial.

En resumen, los datos de esta seccion describen la
creciente brecha entre un pequefio nimero de grandes
ganadores en las cadenas de valor mundiales y otros
muchos participantes, tanto empresas mas pequefias
como trabajadores, que estdn sometidos a una gran
presion. El aumento de la concentracion de los mer-
cados de exportacion y los obstaculos intangibles a
la competencia, que han hecho aumentar las rentas
econdmicas de las mayores empresas transnacio-
nales (las principales protagonistas del comercio y
las finanzas internacionales), han exacerbado otros
efectos del comercio sobre la desigualdad. Ademas,
a medida que las grandes empresas transnacionales
han aumentado su influencia en la conformacion de
los marcos normativos a todos los niveles, resulta
cada vez mas dificil hacer que asuman su parte de
responsabilidad en las cuestiones sociales (véanse,
por ejemplo, Carroll, 2012; Carroll y Sapinski, 2016;
Zingales, 2017) y ambientales®. Esta es una de las

principales razones por las que la liberalizacion del
comercio en el marco de la hiperglobalizacion no ha
dado lugar a la prosperidad compartida prometida ni
en el Norte ni en el Sur. Mas bien, ha propiciado una
concentracion del mercado impulsada por la deuda
y dominado por un numero relativamente reducido
de grandes empresas transnacionales, una mayor
financierizacion de la economia mundial y un enorme
aumento de la influencia del capital transnacional en
las decisiones politicas nacionales e internacionales
que afectan a la produccion, el empleo y la distribu-
cion de la renta a nivel mundial. Al igual que en la
época de Prebisch, aunque se trataba de diferentes
tipos de actividades, la dindmica (y las reglas) del
comercio internacional siguen reflejando los des-
equilibrios entre, por un lado, las poderosas empresas
exportadoras que ejercen un control monopolistico y
cuyas rentas economicas se concentran en los paises
desarrollados (véase el recuadro 2.3) y, por otro, las
empresas “periféricas” (y sus empleados) —tanto
en los paises desarrollados como en los paises en
desarrollo— que se dedican a la provision de bienes
y servicios en sectores con bajas barreras de entrada.
Este tipo de polarizacion amplifica el tipo de resul-
tados mas clasicos descritos por Prebisch (véase la
seccion C), lo que tenia que ver con las formas en
que el comercio sigue contribuyendo a que muchas
regiones en desarrollo contintien especializadas en
productos primarios.

E. El comercio como fuente de desigualdad: riesgos
macroeconémicos y retos que plantea
a las politicas de desarrollo

La creencia de que el comercio internacional puede
ser un “motor para el desarrollo” y ayudar a recorrer
una senda de crecimiento inclusivo, como se afirmo
recientemente en la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, no es nueva ni descabellada. Sin embargo,
esos objetivos no deben llevar a una defensa simplista
del libre comercio sin cortapisas. Cuando la UNCTAD
se reunio por primera vez en 1964, los encargados de
la formulacion de politicas del Sur se mostraron preo-
cupados por el hecho de que sus paises estaban siendo
cada vez mas marginados por un sistema de comercio
internacional que contribuia a las presiones polarizan-
tes de la economia mundial (UNCTAD, 1964). Esto
no se consideraba una consecuencia ineluctable de las
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fuerzas tecnologicas o del mercado, sino el resultado
de instituciones, politicas y normas —a nivel nacional
y mundial— que indefectible y ubicuamente animaban
y canalizaban esas fuerzas en direcciones creativas y
destructivas, y que podrian modificarse si se conside-
raba que la situacion era injusta e indeseable. Mas de
medio siglo después, y a pesar de los innumerables
cambios en el volumen, la direccion y la gobernanza
del comercio transfronterizo, esas inquietudes han
vuelto a surgir, tanto en las economias avanzadas
como en las economias en desarrollo.

Es evidente que el aumento del comercio bajo la
hiperglobalizacion ha creado oportunidades para el
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cambio estructural, pero Gnicamente en partes muy
limitadas del Sur Global. Ademas de las nuevas
economias industrializadas de primera generacion y,
mas recientemente, de China, solo unos pocos paises
han logrado aprovechar el comercio como medio para
movilizar y dejar de asignar los factores productivos a
los productos basicos para emplearlos en actividades
manufactureras y de servicios de mayor valor afiadi-
do, y aun asi se ha hecho de manera esporadica. Con
la desaceleracion del comercio internacional desde
la crisis financiera mundial, en numerosos paises
han aflorado debilidades estructurales subyacentes.
En muchos casos, los brotes de crecimiento que se
produjeron fueron debidos a unos ciclos de expansion
insostenible de las industrias extractivas, que a su
vez afianzaron aiin mas las pautas de hiperespeciali-
zacion, cuando lo que se necesitaba era evolucionar
hacia estructuras mas diversificadas. En los paises en
desarrollo que si consiguieron aumentar las exporta-
ciones de manufacturas gracias a la deslocalizacion
de la produccion, el cambio subyacente en la estra-
tegia empresarial para reducir al minimo los costos
y maximizar la captura de rentas, junto con la apli-
cacion indiscriminada de las politicas neoliberales,
exacerbo los efectos del comercio en el aumento de
la desigualdad.

Estos resultados plantean varios riesgos macroeco-
ndmicos y problemas para el desarrollo, que hoy son
claramente evidentes. La principal preocupacion es
probablemente el impacto negativo que el comercio
bajo la hiperglobalizacion ha tenido en la demanda
agregada (TDR 2016). A medida que el capital fue
acaparando progresivamente una mayor proporcion
de la renta mundial a expensas del factor trabajo,
en la mayoria de los paises aument6 la desigualdad
de salarios, renta y riqueza a nivel nacional, en una
dinamica de autoalimentacion. Muchos economistas
han sefialado que el incremento de la desigualdad,
junto con la mayor propension de los ricos a ahorrar,
crea un sesgo que propicia el subconsumo o, por el
contrario, fomenta el consumo financiado con deuda,
posibilitado por la desregulacion financiera. Ambos
procesos suelen acabar mal. Como se ha explicado en
Informes anteriores, antes de la crisis financiera mun-
dial esa tendencia era a la vez causa y consecuencia
de los desequilibrios mundiales, que se prolongaban
por una apertura prematura hacia el exterior.

Los mercados financieros globales y las principales
entidades financieras transnacionales se han con-
vertido —con cierta justificacion— en los grandes
villanos de esta historia, aun cuando en la actualidad

resulte evidente que las sociedades no financieras
tampoco pueden escapar a las criticas. Ante unas
perspectivas de menores volumenes de ventas en
un contexto de demanda agregada débil agrava-
do por la adopcién de la austeridad tras la crisis,
las grandes empresas han recortado en inversion,
contribuyendo asi a la reduccion aun mayor de la
demanda agregada y a la ralentizacion del comercio
observadas en los ultimos afios. La expansion de
las TIC y las empresas digitales (que se examinan
en el capitulo III) no ha modificado esa tendencia;
si cabe, ha empeorado la situacion al introducir
nuevos mecanismos de control del mercado y los
comportamientos rentistas.

En un entorno como este, existen poderosos incen-
tivos para tratar de incrementar la rentabilidad por
medios distintos al aumento de la productividad,
como, por ejemplo, intensificando la competencia
internacional entre los trabajadores y entre los
Estados para reducir los costes laborales y fiscales,
o presionando a competidores —o adquiriéndolos—
con el fin de hacerse con una posicion dominante en
el mercado y aumentar asi los margenes de beneficio.
Latriste realidad es que los esfuerzos de las empresas
transnacionales por mejorar su propia posicion en el
mercado mediante esas estrategias solo consiguen
fragilizar y hacer mas vulnerable el sistema econo-
mico en general, ya que, en su conjunto, generan mas
desigualdad, subconsumo, deuda y, en consecuencia,
inseguridad macroeconomica.

En un mundo interdependiente caracterizado por
la inestabilidad financiera y el bajo nivel de creci-
miento, el comercio corre el riesgo de convertirse
en un juego de suma cero. Las medidas adoptadas
unilateralmente por los Estados para revitalizar
sus propias economias mediante el proteccionismo
comercial, la depreciacion de la moneda o la mode-
racion salarial pueden hacer aumentar las tensiones
entre los paises y desembocar en una dinamica
que puede resultar contraproducente. No obstante,
los llamamientos ingenuos a favor de una mayor
liberalizacion del comercio tampoco pueden ser un
sustituto de las estrategias de desarrollo (véase, por
ejemplo, TDR 2016). Es cierto que algunos paises,
como ha hecho China recientemente, han sabido
aprovechar el comercio para promover un cambio
estructural. Sin embargo, sin politicas que propicien
cambios estructurales, canalicen los beneficios hacia
la inversion productiva y generen empleo de mejor
calidad, el comercio puede convertirse en caldo de
cultivo de dafios econdmicos, sociales y ambientales,
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en contraposicion con los Objetivos de Desarrollo
Sostenible.

Si bien las “mejores practicas” constituyen una guia
insuficiente para las politicas de desarrollo (World
Bank, 2017), las experiencias de los paises que con-
siguieron industrializarse deberian servir de ejemplo
de experimentacion de politicas para que otros paises
en desarrollo formulen sus propias estrategias sobre
la base de sus especificidades nacionales. En ese
contexto, los Gobiernos deberian darse cuenta de
que, a menudo, es preferible para sus economias
y ciudadanos recurrir a los denominado enfoques
“suboptimos” (Chang, 2003).

Las diversas evidencias examinadas en este capitulo
exigen un enfoque mas empirico y pragmatico de la
gestion del comercio y la concepcion de acuerdos
comerciales. Es fundamental abordar el comercio
desde un relato que se aparte de supuestos poco realis-
tas, como el pleno empleo, la competencia perfecta, la
inversion determinada por el ahorro o la distribucion
de la renta constante, en los que se basan los tradi-
cionales modelos del equilibrio general computable
del comercio internacional y el discurso de politica
comercial conexo. En lugar de estos supuestos, es
preciso combinar las ideas de la nueva teoria del
comercio internacional que reconocen el impacto del
comercio en la desigualdad con una evaluacion de
la relacion causal entre su incremento, el rentismo
corporativo, la caida de la inversion y el aumento del
endeudamiento.

Dado que la concentracion de los beneficios de la
hiperglobalizacién es cada vez mayor, el estado
de animo de la ciudadania de muchos paises esta
cambiando, por lo que se necesitan nuevos relatos.
Durante los ultimos afios la UNCTAD ha venido
sosteniendo (TDR 2011, TDR 2014, TDR 2017)
que se requiere un nuevo pacto internacional —un
New Deal Mundial— que tenga por objeto una inte-
gracion econdmica internacional mas democratica,
equitativa y sostenible.

Hay varios elementos de ese New Deal Mundial
que ya se han abordado en Informes anteriores.
Concretamente, en lo que se refiere a las estrategias
para el comercio internacional y la arquitectura que
lo sustenta, hay razones de peso para revisar la Carta
de La Habana de 1948%, que fue producto, aunque
efimero, del New Deal original, y que sigue aportando
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puntos de vista pertinentes para nuestras preocupa-
ciones contemporaneas. En primer lugar, la Carta
(cap. 11, art. 2.1) pretendia inscribir el comercio en
el marco macroeconomico apropiado, sehialando que:

la prevencion contra el desempleo o el subempleo,
mediante la creacion y el mantenimiento en cada
pais de oportunidades ventajosas de empleo en
favor de quienes tengan aptitud y voluntad para
el trabajo, asi como de un volumen considerable,
cada vez mayor, de produccion y de demanda
efectiva de mercancias y servicios, no es solo un
asunto de orden interno, sino también un requisito
necesario para el logro del propdsito general [...]
inclusive la expansion del comercio internacional
y, por consiguiente, para el bienestar de todos los
demas paises.

Esta idea del empleo se ha perdido en gran medida en
el periodo de la hiperglobalizacion, y también se ve
escasamente reflejada en los acuerdos de “comercio”
y “cooperacion econémica” que han dominado el
panorama. Sin embargo, es preciso reactivarla si se
quiere evitar que la reaccion generalizada contra el
comercio adquiera mas fuerza.

En segundo lugar, en la Carta se reconocian los
vinculos entre las condiciones del mercado laboral,
la desigualdad y el comercio, y se pedia una mejora
de los salarios y las condiciones de trabajo en con-
sonancia con los cambios de productividad. Ademas,
con ella se trataron de impedir las “practicas comer-
ciales que en el comercio internacional restrinjan
la competencia, limiten el acceso a los mercados o
favorezcan el control monopolista” (cap. V, art. 46.1)
e incluye un capitulo entero dedicado al problema de
las practicas comerciales restrictivas. Deberia ser una
prioridad la revision de esos objetivos a la luz de los
desafios del siglo XXI.

En tercer lugar, en la Carta se insiste en que exis-
ten multiples vias de desarrollo para combinar los
objetivos locales con la integracion en la economia
mundial, y que los paises deben conservar un espacio
de politicas suficiente para llevar a cabo experimentos
pragmaticos que garanticen una combinacion armo-
niosa. Esa necesidad de espacio de politicas también
pone en primer plano la cuestion de la negociacion
de acuerdos comerciales, en la que en las ultimas
décadas se han privilegiado los requisitos de capital
y se han limitado las posibilidades de desarrollo
alineadas con las prioridades sociales. |
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Notas

En este contexto, Rodrik (2018, pag. 74) se refirid
a la unanimidad con la que los 38 economistas
encuestados consideraron que el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN), en pro-
medio, habia mejorado la situacion de los ciudadanos
de los Estados Unidos, y explicod que:
los economistas tenian que haber sido conscientes de
que los acuerdos comerciales, al igual que el propio
libre comercio, creaban ganadores y perdedores,
planteando las siguientes cuestiones: ; Como valorar
entonces las ganancias y las pérdidas para determi-
nar que los ciudadanos de los Estados Unidos esta-
rian mejor “en promedio”? ;No importaba quiénes
ganaban y quiénes perdian, empezando por si eran
ricos o pobres, o si las ganancias y las pérdidas se
repartian o estaban concentradas? ;Qué sucedia
si la probabilidad de la redistribucion era elevada
en relacion con las mejoras de eficiencia? ;Como
asumian la probabilidad de compensacion para los
perdedores?, ;0 no tenia importancia? ;Harian una
evaluacion diferente si supieran que los estudios
recientes indican que el TLCAN ha generado
unos aumentos netos de eficiencia minimos en la
economia de los Estados Unidos al tiempo que ha
provocado una seria reduccion de los salarios de los
grupos y comunidades mas directamente afectados
por la competencia de México?
Con el proposito de presentar en este capitulo hechos
estilizados convincentes que estén a la altura de la
complejidad de la tarea en curso, se han utilizado
varias bases de datos. A pesar de que todas ellas pre-
sentan limitaciones, aclaran distintos aspectos de este
rompecabezas mundial. Ademas de los datos sobre el
comercio bruto de mercancias de la base Comtrade
de las Naciones Unidas (https://comtrade.un.org),
que ofrece la mayor cobertura temporal y en nume-
ro de paises, pero excluye los servicios y tiene el
inconveniente de la doble contabilizacion, en las
secciones B y C se utilizan asimismo datos de la
iniciativa conjunta de la OCDE y la OMC en la que
se aborda el comercio en términos de valor afiadido
(TiVA) (http://www.oecd.org/sti/ind/measuring-
trade-in-value-added.htm). Esta resuelve los proble-
mas de la doble contabilizacion e incluye el comercio
de servicios, aunque sin solucionar problemas meto-
dolégicos de fondo (recuadro 2.1). A diferencia de la
seccion B, que utiliza datos sobre el valor afadido
de la base TiVA para hacer un analisis descriptivo
de la produccién y el comercio, la seccion D.1 se
basa en los datos relativos al valor afiadido proce-
dentes de la World Input-Output Database (WIOD)
(http://www.wiod.org) para cartografiar el comercio
y la distribucion de la renta en la cadena de valor
mundial manufacturera (de Vries, 2018; de Vries
y otros, 2018). Mas precisamente, se analiza si el
comercio esta asociado a una “curva de la sonrisa”

mas pronunciada y a unos efectos distributivos pola-
rizantes que afecten a los factores de produccion y las
funciones de las empresas, en perjuicio de los traba-
jadores menos calificados. A continuacion, en la sec-
cion D.2 se utilizan datos de nivel de empresa proce-
dentes de la Exporter Dynamics Database (Fernandes
y otros, 2016) (https://datacatalog.worldbank.org/
dataset/exporter-dynamics-database) relativos a las
exportaciones de 70 paises, principalmente en desa-
rrollo, para evaluar la evolucion de la concentracion
del mercado de las exportaciones de mercancias. El
analisis de la concentracion del mercado se com-
plementa con datos de la UNCTAD sobre los esta-
dos financieros consolidados de las 2000 mayores
empresas transnacionales, basados en Thomson
Reuters Worldscope, que ofrecen una perspectiva
de caracter mas global y reflejan mejor el creciente
papel de los servicios, especialmente los financieros,
en la produccion y el comercio mundiales. Se explo-
tan asimismo los datos sobre el cobro de derechos
de propiedad intelectual con el fin de destacar los
crecientes rendimientos que generan los activos
intangibles y el constante problema del traslado de
beneficios, que desequilibra las reglas del juego,
impulsando con ello la generacion de rentas eco-
némicas y la concentracion del mercado. Habida
cuenta de que, al aumentar los casos de propiedad
extranjeray de comercio (intraempresa) de servicios
intangibles, la cartografia del comercio nacional
esta sujeta a crecientes distorsiones (recuadro 2.1),
en el recuadro 2.3 se recurre de nuevo a los datos
de Thomson Reuters EIKON (https://customers.
thomsonreuters.com/eikon/) con el fin de precisar
la ubicacion de la sede de las principales empresas
transnacionales como indicador sustitutivo imper-
fecto de la nacionalidad de los propietarios del
capital transnacional, y subraya que el “auge del
Sur” sigue siendo elusivo en lo tocante al control
del capital transnacional. Por altimo, los datos de
la base Global Policy Model’s World Database
(https://www.un.org/development/desa/dpad/
publication/united-nations-global-policy-model/)
se cruzan con los relativos a los beneficios de las
principales empresas transnacionales a fin de ilus-
trar la presion a la baja que ejercen esas empresas
sobre los salarios mundiales, segtin las conclusiones
de los estudios académicos mas recientes lleva-
dos a cabo en los paises (Barkai, 2016; Autor y
otros, 2017a, 2017b).

Hubo una disminucion similar también en términos
de valor afadido del comercio.

Los datos de la base TiVA muestran que la proporcion
de las exportaciones de manufacturas en el comercio
total se ha mantenido constante, grosso modo, en
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alrededor del 50 % entre 1995y 2011 (el tltimo afio
del que ofrece datos TiVA).

Considerando la EU-27 como una sola entidad y
su comercio con el resto del mundo (comercio de
mercancias fuera de la Unioén Europea), los ingresos
de las exportaciones de China en ddlares superaron
a los de la UE-27 en 2014.

El Brasil, la Federacion de Rusia, India, China y
Sudafrica.

La Federacion de Rusia, la India, el Brasil y Sudafrica.
Dicho de otro modo, las exportaciones de manufac-
turas de Asia Oriental a todo el mundo representaron
alrededor del 63 % de las exportaciones totales de
manufacturas procedentes de los paises en desarrollo,
mientras que las exportaciones de manufacturas de
Asia Oriental a economias en desarrollo y en transi-
cion representaron el 67 % de todas las exportaciones
de manufacturas de paises en desarrollo destinadas a
otros paises en desarrollo y economias en transicion.
Estas constataciones no figuran directamente en el
cuadro 2.1, sino en los datos a partir de los que se
ha elaborado, ya que el rubro “agricultura” se fundio6
con el de las industrias extractivas en una misma
columna, para obtener una mejor presentacion.
Confirmado por el andlisis que figura en el
capitulo III.

En anteriores estudios de la UNCTAD ya se pusieron
de relieve los problemas que puede plantear este tipo
de analisis, dado que el éxito aparente (es decir, la
exportacion de una mayor proporcion de productos
mas sofisticados) puede no ser representativo de un
cambio estructural realmente positivo. Ello se debe
a que, para fabricar muchos productos intensivos en
tecnologia y que requieren un grado de calificacion
medio o elevado, el pais exportador puede limitarse
a realizar actividades de ensamblaje intensivas en
mano de obra de escasa calificacién dentro de una
cadena de valor mundial. Asi pues, el aparente “salto
de etapas del desarrollo” que podria deducirse de
los datos no seria mas que un espejismo estadistico
(TDR 2002, pags. 97 a 103). Por esa razon, debe
entenderse que tal enfoque ofrece un panorama
optimista que quizd convenga examinar mas dete-
nidamente. En la otra cara de la moneda, si la utili-
zacion de este enfoque sesgado no permite avanzar
posiciones (o, peor aun, si hay un retroceso) es un
indicio de, en el mejor de los casos, una situacion
en la que no se mejora la posicion o de un posible
retroceso (descenso) en la cadena.

La version de 2016 de la WIOD contiene datos
de 43 paises de 2014 y un modelo para el resto del
mundo para el periodo 2000-2014. Los datos corres-
pondientes a 56 sectores se clasifican con arreglo a
la Clasificacion Industrial Internacional Uniforme
de Todas las Actividades Economicas, revision 4.
El relato sobre los efectos positivos del comercio
y las cadenas de valor mundiales no se basa tinica-
mente en el modelo, por cierto bastante anticuado,
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de Heckscher-Ohlin, sino que también se inspira
en las ultimas novedades de la teoria econémica
convencional. En la seccion D.2 se analizan varios
inconvenientes de los (nuevos) modelos tedricos.
En el presente capitulo, las funciones de la
administracidon central comprenden las siguien-
tes profesiones definidas por de Vries y otros
(2018: 1) Administracion: directores generales,
directores financieros, recursos humanos y otras fun-
ciones de apoyo; 2) Investigacion y desarrollo: inge-
nieros y afines, informaticos; 3) Comercializacion:
vendedores, agentes de informacion a la clientela,
representantes del servicio de consumidores. Para
mas informacion, véanse el capitulo I11 y de Vries y
otros (2018). Este marco supone un primer intento
para hacer un seguimiento del impacto de las cadenas
de valor mundiales en la distribucion de la renta.
Ademas, independientemente de las cadenas de
valor mundiales, el efecto polarizador del comercio
ha sido particularmente acusado en las industrias
extractivas y las exportaciones de productos basicos,
por ser mas intensivas en capital, lo que limita los
beneficios que en términos de empleo y renta recibe
la poblacion autoctona, la cual en muchas ocasiones
sigue viéndose desposeida de sus tierras y medios
de subsistencia. La segmentacion de género también
influye de manera importante en el efecto polarizador
del comercio (véase TDR 2017, cap. IV).

Los regimenes de perfeccionamiento eximen a
las empresas establecidas en las zonas francas
industriales del pago de derechos de importacion o
exportacion, imponiéndoles un régimen regulatorio
mucho menos estricto, e incluso concediéndoles en
ocasiones desgravaciones y otro tipo de ventajas;
para un analisis detallado de las zonas de elaboracion
para la exportacion y su trayectoria en relacion con
la modernizacion econdmica y social, véase Milberg
y Winkler (2013, cap. 7).

En 2006, la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) contaba mas de 130 paises que tenian leyes
relativas al establecimiento de zonas de elaboracion
para la exportacion, frente a los 46 que habia en 1986.
En ese mismo periodo, el nimero de tales zonas en
el mundo aumento de 176 a 3.500, las cuales acogian
no menos de 66 millones de empleos (ILO, 2014).
En los Estados Unidos, mas de 300 “zonas francas”
representan el 13 % de la produccion manufacturera
(Grant, 2018) y en la Unién Europea, los regimenes
de perfeccionamiento activo representan el 10 %
de las exportaciones totales de la Unién Europea
(Cernat y Pajot, 2012). En China, casi la mitad de
sus exportaciones se realizan acogiéndose al régi-
men de trafico de perfeccionamiento, y este supera
las cifras de exportacion bruta de la mayoria de los
paises, excepto las de Alemania y los Estados Unidos
(Lu, 2010; Dai y otros, 2016; Kee y Tang, 2016).
Algunas de esas empresas extranjeras pueden
ser realmente propiedad de inversores de China
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continental, ya que una parte de las entradas de
inversion extranjera directa simplemente entra y sale
a través de Hong Kong (China).

Esas observaciones ponen en cuestion la afirmacion
popular de que las empresas exportadoras (cual-
quiera que sea la nacionalidad de sus propietarios y
a pesar de la evidencia empirica del predominio del
comercio de elaboracion en muchos paises en desa-
rrollo) son mas competitivas que las que no exportan,
porque las exportadoras son necesariamente mas
productivas (por ejemplo, Melitz, 2003).

Ademas de la disminucion relativa de sus salarios,
los obreros de la industria de ensamblaje poco cali-
ficados estan expuestos regularmente a condiciones
laborales de explotacion e incluso peligrosas, tanto
en China (por ejemplo, China Labor Watch, 2012;
Merchant, 2017) como en otros lugares (por ejemplo,
Richardson y otros, 2017).

La mayoria de las empresas no son exportadoras.
Por ejemplo, en los Estados Unidos, unicamente
el 1 % de las empresas lo son (Lederer, 2017). Esta
proporcion podria ser algo mayor en las economias
pequeias orientadas a la exportacion, pero dada la
elevada concentracion del mercado de exportacion,
el niimero de empresas exportadoras solo repre-
senta un pequeiio numero del total de las empresas
nacionales.

Datos adicionales sobre la Exporter Dynamics
Database (base de datos sobre dinamica de las
empresas de exportacion) facilitados por Fernandes
y otros (2016).

En Alemania, por ejemplo, hay mas de 110.000 empre-
sas exportadoras.

Las constataciones son similares en todos los sectores
y no dependen de los elevados niveles de concentra-
cion o la mortalidad de las nuevas empresas de un
determinado sector.

Cuando menos, la evidencia disponible pone en
cuestion la afirmacion de que el comercio interna-
cional en la era de las cadenas de valor mundiales
ofrece un ntimero creciente de oportunidades a los
emprendedores individuales, las pequefias y media-
nas empresas y los pobres de los paises en desarrollo.
Las caracteristicas de los sistemas que emplean las
empresas para obtener rentas econoémicas pueden ser
diferentes en cada sector. Véanse Havice y Campling
(2017) y las referencias que indican.

Los paises en desarrollo siguen siendo pagadores
netos por el uso de derechos de propiedad intelectual
extranjeros y hasta el momento no han conseguido
aumentar su participacion en los ingresos obtenidos
por ese concepto, que es casi nula (grafico 2.12B).

Cinco centros financieros extraterritoriales de ingre-
so alto recibieron el 42 % de los pagos mundiales
en 2015. Asimismo, cabe observar que la cuantia de
los pagos registrados es mayor que la de los ingresos
anunciados. Ademas, el nimero de paises que pre-
sentan esa informacion alcanzo6 su maximo en torno
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ala crisis financiera global, cuando llegd a haber 154
y 143 paises, respectivamente, en 2008/2009, que
comunicaron sus pagos y cobros en concepto de
derechos de propiedad intelectual en el extranjero.
En 2015, esas cifras se habian reducido a 148 y 129,
respectivamente. Alrededor de un tercio de las juris-
dicciones clasificadas como “no cooperativas” por
la OCDE en 2009 nunca informaron de esos cobros.
A pesar de la disminucién del numero de paises
declarantes, los cobros en concepto de derechos de
propiedad intelectual aumentaron después de la crisis
financiera global.

El régimen de derechos de propiedad intelectual, en
conjuncion con el régimen fiscal internacional “roto”
(IMF, 2013) ofrecen una cobertura legal que permite
que las grandes empresas transnacionales concedan
licencias sobre sus derechos de propiedad intelectual
a filiales domiciliadas en jurisdicciones que aplican
tipos impositivos menores o que ofrecen acuerdos
fiscales especiales. Por ejemplo, una empresa trans-
nacional con sede en los Estados Unidos puede con-
ceder una licencia sobre sus derechos de propiedad
intelectual a una filial basada en Irlanda, de modo
que sus derechos gozaran de mayor proteccion que
en la jurisdiccion de los Estados Unidos. La filial
irlandesa pagara un precio menor que el normal por
la licencia, pero en cambio percibira los ingresos
generados por los derechos de propiedad intelectual
y practicamente no pagara impuestos en Irlanda.
Para un examen mas detallado de los sistemas de
traslado de beneficios basados en los derechos de
propiedad intelectual y sus posibles soluciones, véase
Blair-Stanek (2015). Acerca de la tipologia de las
distintas modalidades de comercio de derechos de
propiedad intelectual y captura de valor, véase Fu
(2018, cuadro 1).

Segtin una referencia ampliamente citada que se cen-
tra en el caso de los Estados Unidos (Grubert, 2003),
los sistemas de traslado de beneficios derivados de
los derechos de propiedad intelectual podrian ser los
mas eficaces, ligeramente por encima de los présta-
mos creativos. El Servicio de Investigaciones del
Congreso de los Estados Unidos estima que los sis-
temas de traslado de los beneficios generados por los
derechos de propiedad intelectual por si solos podrian
privar al pais de entre 57.000 y 90.000 millones de
dolares anuales (Keightley, 2013), esto es, entre
el 25 % y el 40 % de la recaudacion del impuesto
sobre sociedades. Otros paises desarrollados también
se ven afectados por esos sistemas y los paises en
desarrollo pueden ser relativamente los mas afecta-
dos por el traslado de beneficios en general (Crivelli
y otros, 2015). Se reconoce que esos sistemas de
ahorro de costos (fiscales) de que disponen solamente
las mayores empresas falsean la competencia y ame-
nazan la supervivencia de las pequefias y medianas
empresas competidoras que no pueden o no quieren
poner en practica la elusion fiscal sistematica.
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Los datos se obtuvieron de Thomson Reuters 35 Segun el Institute for Mergers, Acquisitions &
Worldscope Database, que sirvié ala UNCTAD para Alliances (https://imaa-institute.org/mergers-and-ac-
crear una base de datos de estados financieros conso- quisitions-statistics), los ltimos veinte afios se
lidados de empresas cotizadas en bolsa de 56 paises caracterizaron por un nivel muy elevado de fusiones,
desarrollados y en desarrollo, aunque domiciliadas por un valor superior a los dos billones de ddlares
enun total de 121 paises. Tras clasificar las empresas anuales.
en funcion del valor de sus activos y seleccionar 36 La evidencia mas reciente indica que este proce-
las 2.000 mayores, se ve que esos dos millares de so se ha vuelto a intensificar ultimamente. Véase
empresas transnacionales estaban domiciliadas en Pearlstein (2018).
no mas de 63 paises. La eleccion de ese nimerode 37  Por ejemplo, en el sector minorista, los supermer-
empresas transnacionales se debe a la lista Forbes cados pueden utilizar artimafias, como la de cobrar
Global 2000, que desde 2003 designa las 2.000 a los proveedores por poner en venta sus productos
mayores empresas transnacionales. En vez de exami- (slotting fees).
nar una lista mas pequeiia de empresas, como lade 38 Como ejemplo de la falta de rendicion de cuentas
las 100 mayores empresas transnacionales que se uti- en relacion con el medio ambiente por parte de los
liza en el Informe sobre las Inversiones en el Mundo grandes protagonistas del comercio internacional,
de la UNCTAD, se decidi6 tomar en consideracion cabe sefalar que el Acuerdo de Paris de 2015 no pre-
un nimero mayor de empresas transnacionales para v¢é objetivos precisos de reduccion de las emisiones
asegurar que fuese mayor el nimero de sectores del transporte maritimo y la aviacion civil, que son
econdémicos examinados y que, fundamentalmente, los principales medios empleados para el comercio
esas 2.000 empresas fuesen representativas de casi de mercancias y servicios (especialmente el turis-
todas las actividades del comercio mundial. mo), a pesar de que, juntos, representan el 10 %
Por esa razon, algunas de las mayores empresas de las emisiones mundiales y que se prevé que la
transnacionales no forman parte de las sociedades cantidad de sus emisiones aumente en un 250 %
subyacentess que figuran en la base de datos Exporter para 2050. Ese resultado cont6 con el apoyo de los
Dynamic Database mencionada anteriormente. Gobiernos de los paises desarrollados (European
Los beneficios o ingresos netos son la cantidad de Union Trade Policy Committee, 2015) que afir-
ingresos restante una vez deducidos todos los ingre- maron que el objetivo global de la Uniéon Europea
S0s y gastos operativos y no operativos, reservas, era que en las decisiones de la Conferencia de las
impuestos sobre la renta, participaciones minoritarias Partes no se mencionaran expresamente cuestiones
y partidas extraordinarias, convertidos a dolares de comerciales o relativas a los derechos de propiedad
los Estados Unidos al tipo de cambio vigente al final intelectual y que se redujese al minimo el examen
del ejercicio fiscal. de las cuestiones relacionadas con el comercio.
Lejos de ser distribuidos de manera uniforme, los Asimismo, les resultaba inaceptable todo intento de
rendimientos cada vez mayores del capital transna- crear cualquier tipo de disposicion, tema del pro-
cional redundan principalmente en beneficio de los grama, programa de trabajo o mecanismo relativo
paises desarrollados, donde tienen su sede la gran al comercio o los derechos de propiedad intelectual
mayoria de las principales empresas transnacionales en el marco de las deliberaciones relativas a la
y, en menor grado, también de las nuevas economias Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre
industrializadas de la primera generacion y de China. el Cambio Climatico.
Para un analisis mas amplio de esta cuestion, véase 39  Puede consultarse en https://www.wto.org/spanish/
el recuadro 2.3. docs_s/legal s/havana_s.pdf.
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EL DESARROLLO ECONOMICO EN UN

MUNDO DIGITAL: PERSPECTIVAS,
ESCOLLOS Y OPCIONES DE POLITICA

A. Introduccion

Las tecnologias digitales ya han transformado la
manera en que las personas se comunican, aprenden,
trabajan y compran. También estan alterando la geo-
grafia de la actividad econdémica, debido a su impacto
en la estrategia corporativa, el comportamiento de los
inversores y los flujos comerciales. Desde la perspec-
tiva del desarrollo, se augura que la digitalizacién
abrird nuevos sectores de actividad, promovera nue-
vos mercados, impulsara la innovacion y generara los
aumentos de productividad necesarios para elevar el
nivel de vida en los paises en desarrollo. Para que la
promesa de un nuevo futuro digital se haga realidad,
muchos paises en desarrollo necesitardn un ambicioso
programa de apoyo a la infraestructura y de capaci-
tacion practica. Ahora bien, no es posible evaluar el
uso y el impacto general de estas nuevas tecnologias,
particularmente con respecto a la Agenda 2030 para el
Desarrollo, sin tener en cuenta el entorno econémico
en el que estan implantadas.

Como se estudid en Informes anteriores, el actual
mundo hiperglobalizado se ha vuelto mas desigual,
inestable e inseguro: la extraccion de rentas se ha
convertido en un aspecto aceptable de la actividad
comercial en la cuspide de la cadena alimentaria
empresarial y la competencia desenfrenada ha creado
condiciones de trabajo precarias para muchos de los
que se encuentran en la parte inferior de esa cadena.
Ello ha tenido como resultado que los beneficios del
progreso tecnologico y la apertura econémica hayan
sido captados por una pequena parte de la sociedad,
mientras que los costos han sido asumidos por una
mayoria cada vez mas frustrada. En esta situacion en
que el ganador se lleva la mayor parte, una cuestion
crucial es si la difusion de las tecnologias digita-
les puede concentrar atin mas los beneficios en un
pequefio nimero de empresas pioneras, tanto entre
los paises como dentro de ellos, o si servira para
alterar el statu quo y promover una mayor inclusion.

Si se atiende a la experiencia, serd necesario desa-
rrollar competencias técnicas y crear infraestructuras
para ayudar a los paises en desarrollo a integrarse en
la economia digital, mientras que, para asegurar que
la digitalizacion conlleve beneficios para el desarrollo,
sera preciso adoptar una estrategia mas amplia y una
gama mucho méas completa de medidas de politica.
Otro reto sumamente importante en materia de politi-
cas, es la adopcidn de marcos regulatorios y de defensa
de la competencia para hacer frente a los eventuales
efectos adversos de la digitalizacion en la estructura
del mercado, la innovacién y la distribucion de los
beneficios. También se debe llevar a cabo un estrecho
seguimiento y una gestion cuidadosa de la conjuncion
de los efectos de red y el comportamiento rentista
asociada con la digitalizacién de datos sin fronteras.
Por consiguiente, los paises en desarrollo tendran que
preservar, y probablemente ampliar, el espacio de
politicas de que disponen a fin de gestionar de manera
eficaz su integracion en la economia digital global.

Otro desafio fundamental consistird en aprovechar
las nuevas tecnologias digitales para aumentar la
capacidad de desarrollo local a fin de que los paises
en desarrollo puedan disfrutar de una parte cada
vez mayor del valor afiadido de las actividades
manufactureras y de servicios. En el Informe sobre
el Comercio y el Desarrollo 2017 se analizo este
problema en relacion con la automatizacion basada
en la robdtica, mientras que en el presente capitulo se
examina la manera en que un conjunto mas amplio de
tecnologias digitales, que abarca desde el disefio asis-
tido por ordenador hasta el analisis de macrodatos,
podria transformar todo el proceso de fabricacion. En
el capitulo se utiliza el marco de la cadena de valor
para explorar el potencial y los riesgos que entrafia la
utilizacion de las nuevas tecnologias digitales para los
paises en desarrollo'. En ¢l se afirma que la digitali-
zacion y la consiguiente erosion de la frontera entre
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la industria y los servicios pueden acortar las cadenas
de valor, posibilitar la produccion personalizada y
hacer rentable la produccion de series mas pequenas,
al permitir que los segmentos de disefio, produccion
y posproduccion del proceso de fabricacion estén
mas estrechamente entrelazados. En el caso de los
paises en desarrollo, esto podria, o bien abrir nuevas
posibilidades de fabricacion, o bien reducir algunas
de las que existen actualmente. El hecho de que los
segmentos de preproduccion y posproduccion con un
alto valor afiadido sean o no trasladados a paises en
desarrollo dependera de la gobernanza de las cadenas
de valor, la estructura de los mercados, el poder de
negociacion de las empresas y los responsables de
la formulacion de politicas locales, asi como de las
politicas empleadas para poner en practica un modelo
mas estratégico de integracion en la economia digital.

Aun queda camino por recorrer hasta que se generali-
ce el uso de las tecnologias digitales, en particular en
los paises en desarrollo, por lo que no se conocen sus
efectos precisos. A fin de poder vigilar estos efectos
e influir en ellos es fundamental comprender clara-
mente los canales a través de los que las tecnologias
pueden afectar a la generacion de ingresos en los
paises en desarrollo. El presente capitulo tiene por
principales objetivos contribuir a dicha comprension
e indicar las correspondientes opciones de politicas?.

El capitulo esta estructurado como se indica a conti-
nuacion. En la siguiente seccion se examinan algunos
de los canales a través de los cuales la digitalizacion
puede afectar a distintos segmentos del proceso de pro-
duccion, la forma en que esta se organiza a través de
las cadenas de valor y las posibles consecuencias dis-
tributivas. El principal mensaje es que la digitalizacion
altera la distribucion del valor afiadido en las cadenas

de valor al estrechar los vinculos entre los distintos
segmentos del proceso. Ello puede brindar a los paises
en desarrollo nuevas oportunidades de progresar hacia
segmentos de alto valor afiadido del proceso de fabri-
cacion, especialmente si pueden aprovechar los datos
relativos a la demanda del mercado para tomar decisio-
nes sobre el disefio y la fabricacion. Sin embargo, para
conseguirlo necesitaran controlar tanto los procesos
de disenio como los de comercializacion, control que
se ha visto limitado por los monopolios que han sido
impulsados por los derechos de propiedad intelectual,
como se sefiala en el Informe sobre el Comercio y el
Desarrollo 2017. Hasta la fecha, los datos indican que
tanto la mano de obra como los productores locales
de los paises en desarrollo soportan una gran presion,
particularmente en las etapas de produccion de esas
cadenas. En la seccion C se examinan las opciones
en materia de politicas que podrian facilitar la amplia
difusion y adopcion de las nuevas tecnologias digi-
tales, asegurando al mismo tiempo una distribucion
equitativa de sus beneficios. En ella se sostiene que
los esfuerzos encaminados a reducir la brecha digital
y crear capacidades digitales deben complementarse
adaptando al mundo digital las politicas de innova-
cion, industrial y regulatoria, incluso mediante una
accion coordinada internacionalmente a través de la
cooperacion Sur-Sur y una cooperacion multilateral
mas amplia. También se advierte del riesgo de que los
paises en desarrollo se comprometan prematuramente
arespetar normas de comercio e inversion impulsadas
por intereses de parte y con efectos a largo plazo. Se
sugiere que la cooperacion digital Sur-Sur podria
ofrecer a los paises en desarrollo una via para desa-
rrollar sus capacidades digitales. Esto podria afadirse
a sus programas de integracion regional en curso. En
la seccion D se resumen las principales conclusiones
generales y en materia de politicas.

B. Las tecnologias digitales en las cadenas de valor:
oportunidades potenciales de generacion
de ingresos y mejora de posicién

Las tecnologias digitales (cuadro 3.1) se basan en el
registro de informacion en codigo binario mediante
combinaciones de los digitos 0 y 1, también lla-
madas “bits”, que representan palabras e imagenes
(Negroponte, 1995). Permiten comprimir grandes
cantidades de informacion en pequefios dispositivos
de almacenamiento que son faciles de conservar y
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transportar, ademas de reducir los costos y aumentar
la velocidad de transmision de los datos.

El uso industrial de estas tecnologias se encuentra
actualmente en diferentes etapas. El despliegue de
robots industriales ha experimentado un crecimiento
rapido, especialmente a partir de 2010, aunque se ha
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CUADRO 3.1

Tecnologias digitales

Tecnologia

Atributos

Ejemplos

Robética e inteligencia
artificial (IA)

Fabricacion aditiva
(impresién tridimensional)

Internet de las cosas
industrial

Técnicas algoritmicas que hacen posible que
computadoras y maquinas con unidades de
computacion integradas imiten las acciones
humanas.

Fabricacién de productos mediante la
superposicion de numerosas capas transversales
de menos de un milimetro de espesor cada una.
Acorta algunas etapas de fabricacion como el
disefio, la creacién de prototipos y la distribucion
en planta por producto (todos ellos creados
digitalmente) y permite adaptar la produccion a las
especificaciones de disefio individuales.

Manufacturas con carga digital que pueden
integrarse en el ecosistema tecnolégico general en

Software que puede hacer que las
maquinas realicen tareas rutinarias,
manuales o administrativas; robots de
asistencia quirurgica; robots habilitados
digitalmente con funcionalidades
avanzadas para colaborar con humanos
o reemplazarlos.

Fabricacion de productos de consumo

mediante plastico moldes de fundicidn,
prototipos para la produccion de piezas
componentes de maquinas.

Sensores integrados en los productos
para proporcionar a los consumidores

el que operan.

Cadenas de bloques

transparente y eficiente.

Red entre pares en Internet, basada en un
sistema de contabilidad digital descentralizado,

nuevas prestaciones y para recopilar
datos sobre la produccién y el uso para
la analitica de datos.

Creadas originalmente para la moneda
bitcoin en 2008 para permitir la emision
y el registro de transacciones monetarias
en linea.

Fuente: Secretaria de la UNCTAD.

concentrado en los paises desarrollados y en unos
pocos paises en desarrollo que se encuentran en eta-
pas de industrializacion mas avanzadas (TDR 2017).
El uso de la fabricacion aditiva (o impresion tri-
dimensional) se encuentra en una fase alin mas
temprana, pero también esta creciendo rapidamente.
No obstante, este crecimiento depende de la expira-
cion de algunas patentes basicas; actualmente, los
sistemas tridimensionales mas accesibles utilizan
una tecnologia algo anticuada, mientras que los
sistemas tridimensionales mas avanzados para uso
industrial profesional siguen siendo caros (Ernst y
Young, 2016). Se espera que en la proxima década
se amplie el acceso a esta tecnologia (WEF, 2015;
Basiliere, 2017), asi como a los macrodatos y la
computacion en la nube (Purdy y Daugherty, 2017)
y la inteligencia artificial (IA) (WEF, 2015).

1. Distribucién del valor afiadido y mejora
de posicioén en las cadenas de valor
tradicionales

La division internacional del trabajo se estructu-
ra cada vez mas en torno a las cadenas de valor
mundiales (TDR 2002, TDR 2014; World Bank y

otros, 2017). Se espera que la participacion de los
paises en desarrollo en estas cadenas atraiga mas
inversion extranjera directa, facilite el acceso a los
mercados de exportacion, la tecnologia avanzada y
los conocimientos técnicos, y genere rapidas mejoras
en la eficiencia gracias a la especializacion en tareas
especificas, guiada adecuadamente por la “empresa
principal” de la cadena. Se considera que esa partici-
pacion es particularmente importante para los paises
en desarrollo con mercados internos pequenos, cuyas
empresas se enfrentan a una serie de limitaciones
tecnologicas y organizativas debido a que la escala
minima eficiente de produccion suele ser mucho
mayor que la necesaria para satisfacer el nivel actual
de la demanda interna.

Esto ha hecho que las politicas centren generalmente
sus objetivos en proporcionar un clima de negocios
atractivo para la empresa principal (lo que incluye
una infraestructura adecuada y una fuerza de trabajo
suficientemente capacitada) y en evitar cualquier
restriccion al libre flujo de bienes y financiamien-
to que conecta a los proveedores a lo largo de la
cadena. Sin embargo, en ausencia de una evidencia
empirica so6lida de “efectos de desbordamiento”
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GRAFICO 3.1 Curva de la sonrisa estilizada de la
cadena de valor manufacturera
\
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I+D Disefio Produccion Comercializacion Servicios

Fuente: Elaborado por la secretaria de la UNCTAD.

significativos por la participacion en las cadenas de
valor (TDR 2016), los responsables de la formulacion
de politicas también deberian seguir buscando formas
de establecer vinculos nacionales, tanto progresivos
como regresivos, a lo largo de la cadena que facili-
ten un aumento de la proporcion del valor anadido
generado a nivel nacional, fomenten transferencias
de tecnologia y difusion de conocimientos mas
generalizadas, y apoyen la diversificacion economica
y la mejora de posicion en la cadena para que las
empresas nacionales puedan desarrollar actividades
de mayor valor afiadido para las que se requieren
tecnologias y conjuntos de competencias mas sofis-
ticadas®. La evidencia indica que solo un pequefio
numero de paises en desarrollo —en su mayoria de
Asia Oriental— ha podido establecer esos vinculos
y mejorar posiciones dentro de las cadenas de valor
mundiales (TDR 2016).

La divergencia entre las expectativas y los resultados
de la participacion en las cadenas de valor mundiales,
en parte, se debe a que los intereses privados de las
empresas internacionales no coinciden necesariamen-
te con los intereses de los paises receptores por lo que
al desarrollo se refiere. Se trata de un desencuentro
que muchos paises en desarrollo que participan en las
cadenas de valor de los productos basicos conocen
bieny, en parte, refleja la asimetria entre la estructura
de los mercados y el poder de fijacion de precios
de las empresas del Norte y del Sur. También pone
de relieve la importancia que revisten las politicas
estratégicas cuando los paises deciden cambiar para
dar un mayor peso a sus actividades manufactureras
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(y de servicios) y de sus exportaciones, ademas de ser
un importante recordatorio de que la reduccion del
espacio de politicas puede obstaculizar la industria-
lizacion y la convergencia de los paises de desarrollo
tardio (TDR 2014).

Dadas las dificultades que tienen muchos paises en
desarrollo para alcanzar los objetivos de politica men-
cionados anteriormente, el lugar que ocupan en las
cadenas de valor mundiales suele situarse en la parte
inferior de lo que a veces se denomina la “curva de la
sonrisa” (grafico 3.1). La curva de la sonrisa es una
representacion de la idea de la produccion interna-
cional como una serie de tareas vinculadas y propone
una vision del comercio internacional organizado en
el seno de cadenas de valor como la de un comercio
de tareas mas que de mercancias. La consiguiente
fragmentacion de la produccion tiene consecuencias
significativas para la division espacial del trabajo y
la distribucion del poder y los privilegios econémi-
cos. La mayoria de los segmentos de preproduccion
y posproduccion del proceso de fabricacion, que
agrupan las actividades mas rentables, suelen estar
localizados en las economias avanzadas, mientras
que los paises en desarrollo a menudo se quedan
con las actividades de menor valor afiadido corres-
pondientes al segmento de produccion del proceso
de fabricacion. Como Stephen Hymer (1972: 101)
reconocid hace mas de 40 afios, cuando la produccion
internacional se fragmenta a lo largo de estas lineas
de tareas, la produccion se lleva a cabo con un grado
de cooperacion nunca antes conocido, aunque sigue
habiendo desigualdad en su control: en particular,
la empresa principal tiende a concentrar sus propias
tareas en los dos extremos de la curva de la sonrisa,
donde “la informacion y el dinero” proporcionan las
principales fuentes de control y donde los margenes
de beneficio tienden a ser mas altos. Estas economias
“de casa matriz” siguen estando ubicadas predomi-
nantemente en el Norte (que ahora incluye partes
de Asia Oriental), mientras que las economias “de
fabrica” se encuentran, en gran medida, en partes del
Sur (Baldwin y Lopez-Gonzalez, 2013). De hecho,
amedida que las cadenas han ido extendiéndose por
mas paises y sectores en las tltimas tres décadas, han
ido acompaiiadas de una distribucidon cada vez mas
desigual de esos beneficios.

En los paises desarrollados, el problema reside en
que los empleos productivos de cualificacion baja o
media que existian en las comunidades manufacture-
ras tradicionales han sido, primero, “externalizados”
a otras regiones del mundo desarrollado con salarios
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mas bajos, y posteriormente “deslocalizados” a
paises en desarrollo, y los salarios se han estancado,
mientras que los nuevos puestos de trabajo creados
en los extremos de la cadena no solo han sido insu-
ficientes en numero para sustituir a los que se han
ido perdiendo, sino que a menudo han quedado fuera
del alcance de los “relegados”, tanto por cuestiones
geograficas como por carecer de las cualificaciones
requeridas. De ahi la polarizacion socioeconémica 'y
la desaparicion de la clase media (Temin, 2017). A
los paises en desarrollo les preocupa quedar estanca-
dos en actividades de bajo valor anadido, sin poder
avanzar hacia actividades de mayor valor afiadido en
la I+D y el disefo, la comercializacion y la gestion,
asi como quedar atrapados en una “industrializacion
superficial” o experimentar una “desindustrializacion
prematura”; el problema no es tanto el de la extincion
de la clase media como el de su declive, a medida
que una fuerza de trabajo cada vez mas urbana (cuyos
ingresos posiblemente sigan aumentando por encima
de los niveles de pobreza extrema de las economias
rurales y urbanas informales) ve como disminuyen
las oportunidades de empleo en sectores de mayor
productividad como la manufactura y los servicios.

La cuestion fundamental estriba en si las nuevas tec-
nologias digitales podrian agravar o, por el contrario,
aliviar este angustioso problema y de qué manera.
En otras palabras, las nuevas tecnologias digitales
podrian agravar las desigualdades ya evidentes a lo
largo de la cadena de valor, como se muestra en el
gréfico 3.1, o al contrario, si se adoptan unas politicas
nacionales y globales distintas, podrian asociarse a
una curva “de la sonrisa” mas plana y a resultados
mas inclusivos. A continuacion, se detallan algunas
de las preocupaciones al respecto, mientras que en la
seccion D se sefialan posibilidades de obtener mayo-
res beneficios para los paises en desarrollo.

2. Digitalizacion: Impactos potenciales
en el proceso de fabricacion

A menudo se considera que la digitalizacion cam-
bia la forma en que se lleva a cabo el proceso de
fabricacion y se organiza en cadenas de valor (por
ejemplo, De Backer y Flaig, 2017), aunque la ubica-
cion geografica de estos cambios atin se desconozca
y dependa de diversos factores (Eurofound, 2018).
Esto se debe a que la digitalizacion confiere a los
activos intangibles un papel mas destacado en la
generacion de ingresos, en particular a lo largo de
las cadenas de valor. Los activos intangibles se refie-
ren a la [+D, el disefio, los planos, el software, los

estudios de mercado y la creacion de marca, las bases
de datos, etc. (por ejemplo Haskel y Westlake, 2018:
cuadro 2.1)* Los datos incorporados en estos activos
intangibles y su codificacion impulsan varias de las
nuevas tecnologias digitales, por lo que suelen iden-
tificarse mas bien como actividades del sector de los
servicios. Esto significa que, en un mundo digital, los
servicios penetran cada vez mas en el sector de los
bienes y que las fronteras tradicionales entre bienes
y servicios en el proceso de produccion son cada vez
mas difusas. Del mismo modo, hay un mayor entre-
lazamiento entre varios segmentos del proceso de
fabricacion. Una parte importante de la revolucion de
los datos concierne a la informacion sobre las ventas
y demas informacion relativa al mercado, asi como
a la capacidad de adaptar la produccion a los gustos
cada vez mas exigentes y heterogéneos de los consu-
midores, también en los mercados en expansion del
Sur (Baldwin, 2016)°. El aumento de la participacion
de los activos intangibles en el proceso de produccion
puede tener otras implicaciones: como sefialan Pérez
y Marin (2015), esas tecnologias permiten redisefiar
los materiales para adaptarlos mejor al uso especifico
al que estan destinados, reduciendo asi el material
utilizado por unidad de produccion, al igual que el
consumo de energia y las emisiones contaminantes®.
Quiza lo mas significativo de todo ello sea que las
tecnologias digitales permiten descentralizar y flexi-
bilizar la produccion y la distribucion, lo que reduce
algunas de las economias de escala reinantes en la era
de la produccion en masa. El resultado puede ser una
“hipersegmentacion de los mercados, las actividades
y las tecnologias” (Pérez, 2010: 139) que ofrezca a
las empresas de distinto tamafio la posibilidad de
satisfacer y acomodarse a multiples segmentos de
demanda, y a los pequeiios productores la de atender
a nichos de mercado que no necesitan estar proxi-
mos geograficamente. Asi pues, el uso de las nuevas
tecnologias digitales puede permitir a los paises en
desarrollo generar un mayor valor en sus etapas de
produccioén, independientemente de que el producto
final esté destinado a la exportacion o al consumo
interno. Ahora bien, esencialmente, esto depende no
solo de la infraestructura disponible, sino también
del acceso a los datos y a un ecosistema de apoyo.

a) Impactos potenciales en la generacion
de ingresos
i) El segmento de la produccion

Gran parte del debate sobre la digitalizacion se
ha centrado en el uso de robots industriales en el
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segmento de produccion del proceso de fabricacion.
Como se analizo en el Informe sobre el Comercio y
el Desarrollo 2017, el parque de robots sigue estando
concentrado en unos pocos paises desarrollados y en
sectores con salarios relativamente altos, a pesar de
haber registrado recientemente un rapido aumento
en algunos paises en desarrollo, especialmente
China. En ese Informe se senala que, al menos por
el momento, la automatizacion basada en la robdtica,
en si misma, no invalida el papel que tradicionalmen-
te cumple la industrializaciéon como estrategia de
desarrollo para los paises de ingreso bajo que pasan
a realizar actividades manufactureras (por ejemplo,
en los sectores de la confeccion y el cuero) en las
que predominan las tareas manuales y rutinarias,
aunque los paises que ya estan experimentando
una desindustrializaciéon prematura y bajas tasas
de inversion, probablemente corran mayor riesgo
de quedar atrapados en esos sectores de bajo valor
afiadido. A mas largo plazo, e incluso en ausencia
de una relocalizacion de la produccion en los paises
avanzados (ILO, 2018), a medida que el costo de los
robots siga disminuyendo (y su destreza aumente), su
propagacion a los sectores manufactureros con sala-
rios mas bajos y, por ultimo, a los paises de ingreso
bajo, podria tener consecuencias significativas para
la creacion de empleo.

El segmento de la produccion también puede verse
afectado por la fabricacion aditiva, que combina el
disefio y la fabricacion asistidos por computadora
(CAD/CAM), o cualquier otro software de modelado
tridimensional que permita crear modelos digitales,
con el uso de impresoras 3D, que fabrican productos
agregando sucesivas capas de materiales. Esto tam-
bién puede verse como una oportunidad: la probable
reduccion del nimero de etapas de montaje en el
proceso de produccion, las mayores oportunidades
de personalizar la produccion y el aumento de la
modularidad de las cadenas de valor podrian faci-
litar la integracion de las empresas remotas (y mas
pequefias) en la economia mundial. Las empresas
que emplean procesos digitalizados suelen ganar en
flexibilidad y, por lo tanto, estar en mejores condi-
ciones de satisfacer las preferencias cada vez mas
diversas y fragmentadas de los consumidores, tanto
en los mercados nacionales como en los extranjeros.

Un buen indicador del grado de digitalizacion del
proceso de fabricacion seria la proporcion de los
servicios de telecomunicaciones, de programacion
informatica y de informacion con respecto al con-
sumo intermedio total del sector manufacturero’.
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Los datos comparativos entre paises durante el
periodo 2000-2014 (grafico 3.2) indican que esta
proporcion sigue siendo baja y representa menos
del 1 % en la mayoria de ellos. También muestran
una gran variacion entre paises. Suecia y Finlandia
registran las proporciones mas elevadas, mientras
que en algunos paises en desarrollo estas son muy
bajas. Sin embargo, no existe una division clara entre
paises desarrollados y paises en desarrollo. Respecto
de estos ultimos, tal vez sorprenda saber que en 2014
la India presentaba la cuarta mayor proporcion,
mientras que la de China seguia estando entre las
mas pequeiias de todos los paises e incluso se habia
reducido en mas de la mitad entre 2005 y 2014. Para
la mayoria de los paises, es mas importante la propor-
cion de las actividades de programacion informatica
y servicios de informacion con respecto al consumo
intermedio que la de las telecomunicaciones, aunque
no se observa un patron claro ni en los paises ni a lo
largo del tiempo.

El peso aparentemente escaso de los servicios de tecno-
logia de la informacion y las comunicaciones (TIC) en
la industria manufacturera podria explicarse por varios
factores®. El hecho de que esos servicios representen
una proporcion pequeiia en todas las economias podria
indicar que la digitalizacion es poco mas que un feno-
meno mediatico. Pero esa cifra escasa también podria
deberse al debilitamiento de la demanda mundial tras
la crisis financiera mundial, que ha sido un factor clave
que ha frenado la inversion productiva. Reformulando
la paradoja de Solow, seglin la cual se puede ver la era
de la computadora en todas partes menos en las esta-
disticas de productividad, también cabria concluir que
la digitalizacion puede verse en todas partes excepto
en los datos de las cuentas nacionales (Brynjolfsson y
otros, 2018). Una explicacion podria ser que muchos
servicios digitales no entrafian ninglin costo monetario
(Turner, 2018). Es dificil medir con precision los acti-
vos intangibles, como los servicios de TIC. Ahora bien,
si se estiman como residuo/si se hace un analisis resi-
dual, su importancia parece ser grande e ir en aumento,
ya que actualmente representan alrededor de un tercio
del valor total de la produccion (WIPO, 2017). Las
cuestiones relativas a la medicidén podrian cobrar
importancia, en particular en el ambito de los indica-
dores basados en datos insumo-producto, como se ve
en el grafico 3.2, porque las empresas pueden optar por
producir internamente la mayor parte de los intangibles
con fines de proteccion de la propiedad intelectual.
Los intangibles de origen interno no se reflejan en
las tablas de insumo-producto, que se basan en los
insumos adquiridos. Las sorprendentemente exiguas
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proporciones observadas en el caso de China, segun
se indica en el grafico 3.2, podrian deberse asimismo
a esos problemas de medicion, ya que las empresas
chinas pueden tener un grado particularmente alto de
integracion vertical.

i) Los segmentos de preproduccion y
posproduccion

Las nuevas tecnologias digitales y especialmente
las TIC asociadas a la Internet de las cosas, como la
computacion en la nube y el analisis de macrodatos,
acrecientan la importancia del segmento de pospro-
duccion de la industria manufacturera, por ser una
etapa de uso intensivo de activos intangibles. Esas
TIC tienden a reducir los costos de coordinacion y
a aumentar la eficiencia de los programas de pro-
duccion, la logistica, la gestion de inventarios y el
mantenimiento del equipo. La computacion en la
nube y el analisis de macrodatos reducen la necesi-
dad de disponer de infraestructura digital fisica. A
las empresas, incluso en los paises en desarrollo, les
resulta asi mas barato recopilar datos y analizarlos
para sus fines comerciales, lo que refuerza las posi-
bilidades de personalizacion y flexibilizacion de la
produccién mencionadas anteriormente. Esto puede
afectar tanto a los productos intermedios —lo que
apoyaria el mejoramiento funcional y la creacion
de estructuras industriales mas integradas—, como
a los productos finales, lo que permitiria el mejora-
miento intersectorial y la entrada en nuevas lineas
de productos.

Estos mecanismos, que se aplican por igual a los
mercados extranjeros y los nacionales, aumentan
considerablemente el nimero de interacciones entre
empresas y clientes, aunque estas interacciones
no siempre sean evidentes para los clientes. Las
empresas que poseen los datos relativos a estas
interacciones y las capacidades analiticas necesarias
pueden reconocer la heterogeneidad de los patrones
de la demanda, tanto dentro de los mercados naciona-
les y extranjeros como entre unos y otros, y adaptar
las caracteristicas de sus productos en consecuencia.
Esto les permite organizar unas campafias de publi-
cidad y distribucion mas personalizadas, que van
mas alla de la mercadotecnia tradicional, al reducir
los costos de esta, al tiempo que llega a un mayor
numero de clientes potenciales, y mejora la eficiencia
de la inversion publicitaria.

Los beneficios econdmicos que reporta la posesion
de datos, al transformarlos en activos rentables,

GRAFICO 3.2 Servicios de TIC seleccionados como
porcentaje del consumo intermedio
total del sector manufacturero, en
economias seleccionadas, 2000-2014
(En porcentajes)
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Los servicios de TIC corresponden a las divisiones J61 a J63 de
la Clasificacion Industrial Internacional Uniforme (ClIU) Revision 4
y distinguen las telecomunicaciones (J61) de las actividades
de programacion informatica, consultoria de informatica y acti-
vidades conexas y las actividades de servicios de informacion
(J62 y J63). Las industrias manufactureras corresponden a las
divisiones C5 a C23 de la ClIU Revisién 4. Las proporciones se
calculan a partir de medias ponderadas en moneda nacional.

Nota:
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crecen con el volumen de los datos. Esto da una
ventaja a los precursores en esa actividad, a los que
les resulta mas facil aumentar su inversion inicial en
inteligencia y de datos, incrementando asi el valor de
sus datos y de la base de conocimientos conexa. El
consiguiente aumento de la productividad y la ren-
tabilidad también proporciona financiacion adicional
para adquirir bases de datos o programas informa-
ticos complementarios y aprovechar los efectos de
desbordamiento y las sinergias consiguientes. Es
posible que entre las adquisiciones figuren empresas
emergentes, cuyas actividades pueden incluso haber
sido deliberadamente orientadas para que resulta-
ran complementarias de empresas ya establecidas,
y no ser genuinamente innovadoras con el fin de
sustituirlas. Estos procesos acumulativos agravan
las tendencias vigentes hacia la concentracion y la
centralizacion. Cuando esto ocurre, pueden reducirse
los verdaderos avances tecnologicos y la presion
competitiva. Resulta igualmente significativo que la
elevada rentabilidad de que gozan las empresas esta-
blecidas también les permite practicar la busqueda
de rentas y destinar fondos a actividades relativas a
la regulacion y el cabildeo, con el fin, por ejemplo,
de reducir sus impuestos o de “bloquear” patentes o
derechos de autor y mantener a sus rivales potenciales
fuera del mercado’.

Esas ventajas de los precursores ponen de relieve
no solo la necesidad urgente de que los paises en
desarrollo actien sino también las dificultades y los
problemas de politica que conlleva su participacion
en actividades en el segmento de posproduccion
de las cadenas de valor que han llevado a cabo una
digitizacion de sus actividades.

La importancia adquirida por las variables de pospro-
duccioén relacionadas con la demanda en el proceso
de fabricacion puede crecer aun mas en el segmento
de la preproduccion, ya que las nuevas tecnologias
digitales tienden a flexibilizar el disefio y a reducir su
costo. Las técnicas de simulacion mediante el disefio
digital reducen el nimero de horas de trabajo necesa-
rias para crear nuevos productos'®. También pueden
reducir los conocimientos especializados necesarios
para disefar productos. El aumento de la flexibilidad
y la disminucion de los costos de las actividades de
preproduccion pueden verse ain mas reforzados por
la fabricacién aditiva (por ejemplo, Ubhaykar, 2015).
Esta comprime el ciclo de desarrollo de los productos
que posteriormente pueden fabricarse, bien en serie,
mediante la tecnologia y la infraestructura tradicio-
nales (por ejemplo, UNCTAD, 2017b), o bien de
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manera personalizada, utilizando tecnologias digita-
les. La utilizacion de tecnologias digitales en la fase
de preproduccién podria contribuir a compensar, al
menos en parte, la falta de disefiadores cualificados
y la ausencia de una industria de maquinaria en los
paises en desarrollo.

Es evidente que algunos paises en desarrollo ya han
avanzado de una u otra forma hacia la digitalizacion
de la produccién. Esto podria proporcionar una base
para continuar asimismo su incorporacion en los
segmentos de preproduccion y posproduccion del
proceso de fabricacion, que tradicionalmente reportan
mayores rendimientos. Sin embargo, ello dependera
de la forma en que se gobiernen las cadenas de valor.

b) Impacto potencial en la gobernanza
y los resultados distributivos

La gobernanza empresarial implica una mezcla de
coordinacion, contratos y control. En el contexto
de las cadenas de valor, la gobernanza determina la
manera y el lugar en que las empresas principales
organizan los patrones de produccion a través de un
conjunto disperso de proveedores y tareas, como se
realizan las transacciones entre estas partes contra-
tantes, la comercializacion del bien o servicio final y
como se distribuye el valor generado por la venta final
del producto o servicio entre los diferentes actores
que operan dentro de la cadena.

Las cadenas de valor tienen una larga historia, par-
ticularmente en el ambito de la explotacion de los
recursos naturales (Hopkins y Wallerstein, 1986).
Si bien las cadenas de productos basicos a menudo
se construyeron sobre la base del poder politico
y la autoridad de un Estado colonizador, el poder
econdémico de la empresa principal en estas cade-
nas reposaba tradicionalmente en una combinacion
de saber hacer tecnologico, economias de escala y
practicas comerciales restrictivas que le proporcio-
naba cierto grado de control monopdlico sobre la
extraccion, la transformacion y/o la distribucion de un
producto basico especifico y el control monopsénico
sobre los proveedores de servicios de apoyo, lo que
permitia a esa empresa principal obtener beneficios
superiores a lo normal; Standard Oil es el caso por
antonomasia (Lewis, 1881). A medida que las cade-
nas de productos basicos englobaban a un numero
cada vez mayor de paises en desarrollo, la pérdida
de ingresos de esos paises, debida a la extraccion de
rentas mediante la fijacion de precios en condiciones
de monopolio, a menudo se veia agravada por una
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variacion de la relacion de intercambio favorable
para los exportadores de productos manufacturados
(Prebisch, 1949).

Mas recientemente, a medida que las cadenas de valor
se han ido implantando en los sectores manufacture-
ros (reconfigurandolos) y que los paises en desarrollo
han proporcionado mas eslabones para esas cadenas,
la division internacional del trabajo se ha vuelto més
fragmentada, las relaciones laborales mas fracturadas
y los mecanismos de gobernanza mas complejos. Al
mismo tiempo, las grandes empresas han dirigido
su atencion hacia sus “competencias basicas” y han
hecho un uso creciente de una serie de instrumentos
financieros, como la recompra de acciones y las
fusiones y adquisiciones, para aumentar su “valor”,
mientras que la contencion de costos, a través de la
externalizacion, la intensificacion del trabajo, la seg-
mentacion de los mercados de trabajo y la inseguridad
de los contratos de suministro, se ha convertido en
la principal estrategia para gestionar el proceso de
produccion. Estas presiones han favorecido una con-
centracion creciente del mercado en muchos sectores
de la economia y se han visto reforzadas por ella,
lo que, junto con un control mas estricto de activos
estratégicos clave como la propiedad intelectual, ha
propiciado un aumento de las ganancias extraordina-
rias obtenidas gracias a un comportamiento rentista.
Estos cambios en la gobernanza empresarial se han
extendido facilmente al plano internacional a través
de las cadenas de valor mundiales.

A su vez, la interaccion de estos cambios micro y
macroecondmicos ha ido asociada con una disminu-
cion constante de la participacion del factor trabajo
en la renta nacional, aunque con variaciones entre
paises, sectores y empresas. A este respecto, la difu-
sion de las cadenas de valor mundiales en los ultimos
30 afos ha reforzado una tendencia ya establecida de
debilitamiento de la capacidad negociadora de los
trabajadores, al aumentar las posibilidades de que
las empresas principales subcontraten insumos con
proveedores que operan en mercados altamente com-
petitivos, al tiempo que refuerzan el control sobre los
activos estratégicos en las etapas de preproduccion 'y
posproduccion, lo que les permite apropiarse rentas
(Milberg y Winkler, 2013).

Es probable que la digitalizacion altere aun mas la
estructura de gobernanza de las cadenas de valor.
Segun algunas evaluaciones, la digitalizacion puede
reducir el control ejercido por las empresas prin-
cipales y desplazar las relaciones desde un tipo de

gobernanza cautiva hacia formas de gobernanza mas
relacionales y modulares; como ya se ha explicado,
el aumento de las posibilidades de personalizacion
de los productos podria desplazar el control de las
cadenas de valor hacia los clientes, cuyos deseos
especificos en cuanto a la funcionalidad y las carac-
teristicas de los productos pueden guiar los patrones
de disefio y produccion. La obtencion efectiva de
esos beneficios depende esencialmente de las capa-
cidades digitales del proveedor. La razén de ello es
que la digitalizacion también satisface las exigencias
de un control financiero y de gestion mas granular y
contribuye a una mayor flexibilidad que permite a las
empresas principales, elegir entre un mayor nimero
de proveedores. Esto podria aumentar el riesgo de
marginacioén o exclusion de los productores que
carezcan de capacidad en materia digital'!.

Analizar el proceso de fabricacion asimildndolo a un
“tubo” que crea valor al coordinar de manera lineal
una serie de actividades en las que los insumos entran
en un extremo de la cadena y se someten a una serie
de pasos que los transforman en bienes de mayor
valor que salen al otro extremo como productos supo-
ne una vision benevolente de la empresa principal y
minimiza la division jerarquica del trabajo que sub-
yace en la curva de la sonrisa, asi como, de manera
mas general, en los cambios en el control empresarial
registrados en las tltimas tres décadas. Asi pues, no
ofrece una imagen completa del probable impacto
de la digitalizacion en los procesos de fabricacion.

En la mayoria de las cadenas de valor mundiales,
la empresa principal es basicamente una extension
cosmopolita de una gran empresa nacional. Tal
como se expuso en el Informe sobre el Comercio y el
Desarrollo 2017, la gobernanza empresarial, empe-
zando por el nivel nacional, se ha visto transformada
en las ultimas décadas, debido a la combinacion de la
financierizacion, la ideologia neoliberal y los avances
tecnologicos en la esfera de las TIC. Como resultado,
las empresas integradas verticalmente se han centrado
en las competencias basicas, subcontratando muchas
de las tareas (especialmente en la fase de produccion)
que antes se realizaban internamente. Esto ha coin-
cidido con un enfoque muy diferente de la creacion
y distribucion de valor, centrado en crear valor para
el accionista y en un comportamiento rentista, y lo
ha fomentado aun mas.

Para evaluar los cambios en la distribucion, puede ser
util desglosar el valor afadido total de la produccion
manufacturada con arreglo a la contribucion al mismo
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de cada una de las cuatro funciones que caracterizan
las actividades del trabajo en el proceso de fabrica-
cion (gestion, comercializacion, [+D y fabricacion),
tomando la participacion del capital como un residuo,
y calculando las partes nacionales de la contribucion
de cada uno de estos factores'?. El resultado indica
que la participacion nacional en el valor afiadido
total disminuyo en todos los paises que se muestran
en el grafico 3.3, excepto en China. Ello es reflejo
del bien estudiado proceso de globalizacion del
periodo 2000-2014, asi como de la reduccion de la
intensidad de las importaciones incorporadas en las

manufacturas de China durante esos afos. Ademas,
la participacion de las rentas del trabajo en el valor
afiadido total disminuy6 en casi todos los paises que
se muestran en el grafico, mientras que en China
experimentd un aumento considerable.

La evidencia relativa a la participacion nacional en
la proporcion correspondiente al capital es menos
uniforme, aunque aument6 considerablemente en
los Estados Unidos y en menor medida en México,
mientras que disminuy6 en el Brasil y China'®. Sin
embargo, cabe sefialar que la evidencia sobre la

GRAFICO 3.3 Proporcién del valor afiadido nacional en los productos acabados manufacturados en varias
economias seleccionadas, en 2000 y en 2014

(En porcentajes)
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participacion nacional en la proporcion correspon-
diente al capital se ve afectada por la fijacion de
precios de transferencia y otras practicas conexas, que
son la causa de que los rendimientos del capital afloren
en las jurisdicciones de baja tributacion y no en el pais
en el que tienen su origen. En lo que respecta a las
cuatro funciones empresariales, el peso de la fabrica-
cion nacional disminuyd en todos los paises, excepto
en el Canadd y China, donde alcanzo casi el 30 % del
valor anadido total en 2014. Las evidencias acerca
de los cambios correspondientes a las actividades
de gestion y comercializacion son dispares, pero la
proporcion de las actividades de investigacion y desa-
rrollo nacionales en el valor afiadido total aument6 en
lamayoria de las economias desarrolladas, sobre todo
en el Japon. Las economias desarrolladas también
registraron los mayores porcentajes de actividades
nacionales de [+D en el valor afiadido total. También
se observo un aumento de esta proporcion (a partir
de unos niveles relativamente bajos) en una serie
de economias en desarrollo, en particular el Brasil,
China, Indonesia, México, la Republica de Coreay la
Provincia China de Taiwan. Esto podria interpretarse
como un aumento general de la importancia del seg-
mento de preproduccion del proceso de fabricacion
en muchos paises de la economia mundial.

Otra forma en que la digitizacion afecta a la distri-
bucioén es a través de la aparicion de plataformas
monopolisticas, en las que el principal activo
estratégico de la empresa principal es el control y
el uso de datos digitizados con el fin de organizar
las transacciones entre los distintos agentes de la
cadena e intermediar en ellas, junto con la capacidad
de ampliar el tamafio de dichos ecosistemas en un
proceso circular impulsado por la retroalimenta-
cion (por ejemplo, Van Alstyne y otros, 2016). Las
plataformas digitales son sistemas tecnologicos
que facilitan la interaccion y el intercambio entre
diversos grupos, sustentados por una infraestruc-
tura compartida e interoperable y alimentados por
datos. Operan en una amplia gama de actividades.
Las plataformas de transacciones permiten la inte-
raccion entre individuos que de otra manera no se
encontrarian entre si; las plataformas de innovacion
proporcionan elementos tecnolégicos que permiten
a los innovadores desarrollar servicios o productos
complementarios. En el grafico 3.4 se presenta una
tipologia de plataformas.

Entre los distintos mercados digitales puede haber
plataformas entre pares (principalmente entre parti-
culares); plataformas de comercio entre empresa y

GRAFICO 3.4 Tipos de plataformas digitales

Tipos de plataformas digitales

Categoria Tipo Ejemplos

Transaccion Mercados digitales Amazon, eBay, Alibaba, MercadoLibre,
Google Play, Apple App Store, Airbnb,

Uber, Ticketmaster, PayPal, PayU

Medios sociales
y contenido

Facebook, Twitter, YouTube, Instagram

Servicios de busqueda Google, Yahoo, Bing, Baidu
en Internet

Publicidad digital AdWords, DoubleClick, Tradedoubler

Financiacion Kickstarter, Crowdcube, Startnext

Gestion de talento LinkedIn, Monster, CareerBuilder

Ecosistemas méviles
y distribucion de
aplicaciones

Innovacion Android, iOS

Plataformas digitales
industriales

Google Cloud Platform, IBM Watson loT,
ThingWorx

Citadel, CitySDK, Busan Smart City
Platform

Participacion y
servicios abiertos

Fuente: Adaptado de Naciones Unidas y CEPAL (2018).

consumidor, donde los vendedores son empresas; y
de empresa a empresa, donde tanto los compradores
como los vendedores son empresas. Los mercados
digitales utilizan diversos modelos de negocio. Hay
plataformas que actiian como vendedoras o reven-
dedoras de bienes y servicios; también las hay que
cobran una comision por cada transaccion; y algunas
se financian mediante cuotas de afiliacion. A medida
que recogen grandes cantidades de datos persona-
les y no personales, pueden aumentar sus ingresos
mediante el analisis de macrodatos, o la venta de
datos a terceros. Los mercados digitales mas gran-
des y potentes se encuentran principalmente en los
Estados Unidos, y algunos en China. Las plataformas
de comercio electronico han crecido constantemente
y las mas grandes tienen un nimero enorme de usua-
rios, como Alibaba Tmall (400 millones, aunque se
limita a China), Amazon (304 millones de usuarios en
todo el mundo) y eBay (167 millones de usuarios en
todo el mundo). Asimismo, los principales mercados
digitales de servicios tienen su sede en los Estados
Unidos o en Asia, y se ocupan principalmente de las
finanzas, la vivienda y el alojamiento, la logistica y
el transporte. De las 11 mayores plataformas de pago,
7 tienen su sede en los Estados Unidos y el resto en la
Unidn Europea. Entre los cuatro mercados digitales
que han recibido la mayor financiacion de inversores
hay tres de los Estados Unidos (Uber, Airbnb y Lyft)
y uno de China (DiDi Chuxing). La dominacion de
los Estados Unidos también es evidente en los medios
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GRAFICO 3.5 Localizacién geografica de las grandes empresas tecnolégicas, empresas seleccionadas
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Fuente: Base de datos de la UNCTAD de estados financieros consolidados, basada en Thomson Reuters Worldscope.

sociales y las plataformas de contenidos, pues las
siete principales empresas de este tipo nacieron alli.
China representa una excepcion, al haber sido capaz
de ampliar sus propias empresas impidiendo que las
empresas globales entraran en su mercado. Del mis-
mo modo, las plataformas de busqueda en Internet
estan dominadas por empresas de los Estados Unidos,
con la excepcion de Baidu, de China, y Yandex, de
la Federacion de Rusia. Lo mismo ocurre con los
ecosistemas moviles, donde imponen su indiscutible
dominio tres sistemas de empresas radicadas en los
Estados Unidos: Android, con una cuota de mercado
del 81,7 %, i0S, con el 17,9 %, y Windows, con
el 0,3 % del mercado mundial. La Internet de las
cosas o las plataformas digitales industriales estan
igualmente dominadas por empresas de los Estados
Unidos y Europa.

La estructura de estos ecosistemas digitales emergen-
tes se basa en la propiedad y la gestion de los datos,
que incluye la reutilizacion o el intercambio de datos
con el fin de obtener mas productos o mas funcio-
nes dentro del proceso de fabricacion. Los datos, al
igual que las ideas y el conocimiento en general, y
a diferencia de la mayoria de los bienes y servicios
privados fisicos, no son bienes rivales y pueden ser
reproducidos a un costo minimo o nulo, aunque son
excluibles y, por lo tanto, pueden ser una fuente de
monopolio. Esto significa que la fuente primordial de
valor de un ecosistema digital es su propio tamao.
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Un sistema en expansion podria facilitar la entrada
de nuevos participantes. Sin embargo, las empresas
que se dedican a la produccion de bienes no rivales
tenderan a buscar formas de rodearse de barreras, en
un intento de crear artificialmente un cierto grado de
escasez y, con ello, generar rentas economicas a partir
de los activos que poseen.

A diferencia de un verdadero bien publico, en el eco-
sistema digital la exclusion es posible gracias a una
combinacion de derechos de propiedad reforzados,
efectos de escala, ventajas del precursor, poder de
mercado y otras practicas anticompetitivas. La buena
noticia para los paises en desarrollo es que la inte-
ligencia de datos, creada mediante la utilizacion de
algoritmos de macrodatos, ha ayudado a las empresas
principales a desarrollar productos y servicios tinicos
en su género, ampliar y coordinar cadenas de sumi-
nistro complejas, y sentar las bases de un mundo en
que la adopcion de decisiones se base en algoritmos.
Los “efectos de red” a través de los cuales todos se
benefician al compartir el uso de un servicio o recurso
han dado lugar a “economias de escala por el lado de
la demanda” que permiten a la empresa mas grande
de un sector aumentar y retener su atractivo para los
consumidores y ganar cuota de mercado. Esto hace
casi imposible que los competidores cuya cuota no
cesa de disminuir sigan siendo atractivos o compe-
titivos (Foster y McChesney, 2011).
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GRAFICO 3.6 Presencia de grandes empresas
tecnologicas entre las 100 principales
sociedades no financieras
(En porcentajes)

30

— \_ —~
5 |-
0 L L L L L L L L L L J
2000 2003 2006 2009 2012 2015
Beneficios Ventas o ingresos
Activos Capitalizacién bursatil

Fuente: Base de datos de la UNCTAD de estados financieros consolida-
dos, basada en Thomson Reuters Worldscope.

Las barreras legales y financieras, asi como los
mecanismos de control mas informales desplegados
por las grandes empresas con un poder monopolis-
tico, o casi monopolistico, ya han abierto nuevas
vias para la obtencion de beneficios en la economia
digital. El entorno resultante, en el que el ganador
se lleva la mayor parte, permite a las empresas
principales ejercer presion sobre los proveedores,
apropiarse las rentas generadas en otros sectores
de la economia, adquirir empresas competidoras y
mermar el erario, incluso si reducen los precios de
venta al consumo.

Este entorno confiere una fuerte dimension espacial
a la distribucion de las recompensas a lo largo de la
cadena de valor. Como advirtieron Hymer, Prebisch
y otros en la era predigital, el auge de las empresas
con sede en el centro amenazaba con aumentar la
concentracion del poder econémico en torno a unos
mayores flujos de informacion y capital, incremen-
tando el peligro, que ya ponian de manifiesto las
asimetrias en los flujos de comercio y tecnologia,
de “la sangria de ingreso a través de las empresas
transnacionales, al participar estas mas y mas en la
industrializacion, amparandose con frecuencia en
una proteccion excesiva” (Prebisch, 1986: 198). Es
probable que este peligro se agrave en la era digital y
ya hay alguna evidencia empirica de que, si bien las
empresas mas grandes de las economias avanzadas
han visto aumentar considerablemente sus margenes

GRAFICO 3.7 Participacion del 1 % mas
importante de las empresas
del sector de la tecnologia, el
software y servicios de tecnologia
de la informacién, 1996-2015
(En porcentajes)
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de beneficio, ese no ha sido el caso de las empresas
de los paises en desarrollo.

Ahora bien, resulta complicado describir de una
manera sencilla la brecha digital entre el Norte y
el Sur debido a las presiones que ejercen la pola-
rizacidn y la informalizacion dentro de los propios
paises avanzados. Como se ha sefialado anterior-
mente, estas presiones estan creando estructuras
econdmicas duales, debido al creciente dominio de
las empresas de los Estados Unidos sobre sus rivales
europeas y japonesas, asi como a la aparicion de
empresas globales de los paises en desarrollo de
Asia (grafico 3.5).

Sin embargo, el afan por la escalabilidad en el mun-
do digital es omnipresente. Las grandes empresas
tecnologicas no solo son mayores que nunca, sino
que es mas frecuente que su tamafo supere el de la
mayoria de las empresas transnacionales “tradicio-
nales”, y que tengan una mayor presencia entre las
100 empresas globales mas importantes del mundo.
En el grafico 3.6 se muestra como la participacion
de las grandes empresas de TIC en los activos, las
ventas, los beneficios y la capitalizacion bursatil,
que habia menguado (aunque ligeramente) tras el
estallido de la burbuja de las puntocom en 2000, ha
ido en aumento tras la crisis financiera mundial'.
En 2015, las 17 empresas de TIC que se encontraban
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entre las 100 principales empresas transnacionales del
mundo representaban una cuarta parte de la capita-
lizacion bursatil total de esas empresas y el 18 % de
sus beneficios, a pesar de que sus ingresos por ventas
ascendian a menos del 10 % del total.

Ademas, ha habido un aumento significativo de la
concentracion en la industria de las TIC, como se
observa en el grafico 3.7. Con respecto al conjunto
de las empresas de TIC incluidas en la base de datos,
el 1 % de las empresas mas importantes representa-
ban una parte creciente y dominante de los activos
fisicos, los ingresos y la capitalizacion bursatil, pero
su parte en el empleo casi no variaba.

La aparicion de algunas grandes empresas de TIC
en el Sur Global, principalmente en Asia Oriental
(incluida, recientemente, China), indica que las
experiencias exitosas de industrializacion tardia
pueden dar lugar a grandes empresas capaces de
explotar nuevas oportunidades en la economia digi-
tal. Estos recién llegados no solo tienen acceso a los
datos, sino que también son capaces de traducirlos
en conocimientos econdmicamente significativos y

pueden dirigirse a clientelas que pueden solaparse,
mediante nuevas ofertas diferenciadas, como vin-
culos con innovadores, disefiadores o productores
locales que pueden proporcionar productos mejor
adaptados y crear una competencia efectiva frente a
un ecosistema establecido.

El que esa competencia se convierta o no en una
caracteristica mas general depende de los marcos juri-
dicos y de politicas que determinan hasta qué punto
las empresas principales de los ecosistemas digitales
deben compartir algunos de sus datos o el valor que
se deriva de la propiedad de datos. En términos mas
generales, la capacidad de los diferentes actores a
lo largo de una cadena de valor para apropiarse de
los ingresos generados también esté circunscrita por
las normas y reglamentaciones de actores externos
a la cadena, principalmente Estados e instituciones
supranacionales. Tales normas y reglamentaciones
pueden mediar en el reparto de valor entre los clientes
y las plataformas que poseen datos, por una parte, y
las plataformas ya existentes y las plataformas de la
competencia, por otra, como se analiza mas adelante
en la siguiente seccion.

C. Adaptacion de las politicas econémicas a un mundo digital

Si bien las nuevas tecnologias digitales pueden
suponer un impulso adicional para la generacion de
ingresos en los paises en desarrollo, también plantean
problemas debido a las posibilidades que ofrecen de
crear un mayor control monopolistico en algunos
ambitos y a las consecuencias en la distribucion
del ingreso que puede acarrear el comportamiento
rentista de las empresas. Experimentar los bene-
ficios del transito hacia un mundo digital implica
obviamente disponer de una infraestructura fisica y
digital adecuada, asi como de las correspondientes
capacidades digitales. Sin embargo, también resultan
necesarios marcos de politicas y regulaciones adicio-
nales si se quiere conseguir una distribucién justa y
equitativa de dichos beneficios. Si bien la estrategia
de politicas concreta sera diferente segun el pais y
tendré en cuenta sus singularidades, existen algunos
principios generales que pueden servir de marco. La
cooperacion internacional, incluida la cooperacion
Sur-Sur, reviste una especial importancia para col-
mar las brechas digitales y abordar aspectos fiscales
y regulatorios.
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1. Facilitar la integracién en la economia
digital y velar por una distribucioén
equitativa de sus beneficios

a) Infraestructura digital y capacidades
digitales: condiciones basicas para la
integracion en el mundo digital

La economia digital se constituye sobre la base de
una infraestructura digital y de capacidades digita-
les. Se pueden distinguir tres grandes componentes
de la infraestructura digital que estan relacionados
entre si: redes, software y datos; asi como las
capacidades digitales necesarias para su uso eficaz.
En los ultimos 20 afos, los paises no han dejado
de crear y ampliar sus redes digitales (esto es, la
infraestructura de TIC y banda ancha) en cuanto
instrumento principal para la reunion y transmision
de flujos de informacion. La infraestructura de TIC
constituye la base de la infraestructura digital, por
cuanto permite a la poblacion el acceso a Internet,
mientras que la infraestructura de banda ancha
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permite el transporte de grandes cantidades de datos
a una velocidad mucho mayor. Gran parte de las
labores iniciales subyacentes de la infraestructura
de las TIC tienden a ser llevadas a cabo con fondos
publicos y mediante diversas formas de colabo-
racion entre los sectores publico y privado con el
fin de mejorar la conectividad, la asequibilidad y
la accesibilidad de las redes. Posteriormente, los
servicios el acceso a Internet y la conectividad por
banda ancha han quedado bajo el dominio privado.
Sin embargo, a fines de la década pasada quedo claro
que las empresas privadas no prestaban un servicio
adecuado de conectividad de banda ancha por cable,
especialmente en zonas alejadas. Dado que la uni-
versalidad de la infraestructura de banda ancha es un
requisito indispensable para que la economia digital
sea mas equitativa, esta constatacion es indicativa
de la necesidad de potenciar la inversion publica en
infraestructura de banda ancha en la mayoria de los
paises en desarrollo.

El segundo de estos componentes interrelacionados
de la infraestructura digital es el software y su utili-
zacion en actividades econdmicas muy diversas, sin
olvidar el creciente interés por el acceso a través de
una infraestructura de computacion en la nube. La
computacion en la nube permite prestar a los usua-
rios de Internet servicios a distancia como servicio
de interés economico general. Puede consistir en
tan solo una infraestructura estéril, como el alma-
cenamiento, los medios de procesamiento, redes y
servidores (infraestructura como servicio o laaS por
sus siglas en inglés), o también en la oferta de siste-
mas operativos y plataformas para crear aplicaciones
individualizadas (plataforma como servicio o PaaS),
o en la oferta y gestion de servicios que respondan a
toda una gama de necesidades de computacion que
pueden abarcar incluso aplicaciones plenamente fun-
cionales y procesos basados en datos (sofiware como
servicio o SaaS). Por consiguiente, la computacion
en la nube conjuga la potencia del software con la
potencia de la red para difundir rapida, amplia y pro-
fundamente tecnologias de vanguardia relativamente
poco costosas. Sin embargo, las aplicaciones de la
nube proporcionan a sus propietarios un inmenso
poder, toda vez que aumenta el grado de dependencia
al pasar del modelo de infraestructura como servicio
al de plataforma como servicio hasta el modelo de
software como servicio; por ejemplo, las aplicacio-
nes de la nube globales han conferido a Google,
Facebook, Uber y otras empresas la capacidad de
convertirse en los paneles de control virtuales para
la reorganizacion de sectores enteros. Esta situacion

plantea un problema desde el punto de vista de la
politica economica de los paises en desarrollo cuya
legislacion nacional antimonopolio puede no ser
la adecuada para hacer frente al creciente poder de
mercado intersectorial que detentan esas empresas
multinacionales.

El tercer componente interrelacionado de la infraes-
tructura digital son los datos, que constituyen la
materia prima que las plataformas necesitan para
funcionar. Posiblemente sea el componente mas
importante de la infraestructura digital, ya que pro-
porciona la base para generar ingentes corrientes
de beneficios, con la posibilidad anadida de poder
alterar la posicion relativa de los paises en cuanto a
su peso en la produccion, el consumo y la inversion
mundiales y en el comercio internacional. Muchos
observadores han calificado a los “datos” como el
“nuevo petréleo”, no solo porque tienen que ser
extraidos y procesados desde su estado inicial de
materia bruta, sino ademas porque los datos proce-
sados también permiten a sus propietarios conseguir
un poder de mercado monopolistico. De hecho, dado
que (a diferencia del petrdleo) los datos no son un
recurso limitado, la capacidad de excluir a los com-
petidores de su acceso puede acentuar ain mas el
comportamiento monopolistico y rentista.

Son evidentes los desafios a los que se enfrentan los
paises en desarrollo para disponer de una infraes-
tructura digital de ese tipo a la vista de las enormes
carencias que todavia persisten en la mayoria de ellos.
Los abonados a los servicios de banda ancha fija en
los paises en desarrollo siguen siendo menos de una
cuarta parte de su niimero en los paises desarrollados
respecto a su poblacion total, mientras que en los pai-
ses menos adelantados (PMA) ese nimero apenas ha
aumentado y la tasa de penetracion es inferior al 1 %.
Mientras que en los Estados Unidos de América y
Europa 78 de cada 100 habitantes estaban abonados
a la banda ancha movil en 2016, en Africa la tasa era
de tan solo el 20 %. Dos tercios de la poblacion de los
paises en desarrollo —alrededor de 4.000 millones
de personas— seguian sin conexion a Internet en el
periodo 2015-2016%. Si bien es cierto que tltima-
mente en el mundo en desarrollo los abonos de banda
ancha movil han experimentado un crecimiento mas
rapido, siguen siendo, como puede observarse en el
grafico 3.8, solo la mitad poco mas o menos de los
niveles per céapita del mundo desarrollado. Uno de
los motivos es su elevado precio: en el grafico 3.9
puede observarse como, pese a las ultimas bajadas
de los precios, los de la banda ancha en el mundo en
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GRAFICO 3.8 Abonados activos a la banda
ancha mévil en 2007-2017

(Por cada 100 habitantes)
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Fuente: UIT, ICT Facts & Figures, The world in 2017. Puede consultarse
en https://www.itu.int/en/ITU-D/Statistics/Documents/facts/
ICTFactsFigures2017.pdf.

GRAFICO 3.9 Precios de la banda ancha mévil
en 2013 y 2016
(En porcentaje del ingreso nacional
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desarrollo son, por término medio, mas de ocho veces
mas elevados que los de los paises desarrollados (y en
el caso de los PMA 20 veces mas elevados) cuando se
los analiza en relacion con la renta per capita. Aunque
el acceso a Internet ha aumentado en todo el mundo,
la cobertura en Europa es casi cuatro veces mayor
que en Africa (grafico 3.10). La velocidad de banda
ancha es uno de los factores cruciales que determinan
el potencial de la digitalizacion y de las actividades
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GRAFICO 3.10 Usuarios de Internet en 2015-2017
(Usuarios por cada 100 habitantes)
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econdmicas conexas. En la mayoria de los paises en
desarrollo esa velocidad sigue siendo mucho mas
lenta en términos relativos. Reducir esas grandes
carencias de infraestructura es una tarea ingente que
requerira grandes inversiones.

Ademas de la infraestructura digital, la creacion de
una economia digital presupone evidentemente la
presencia de una infraestructura fisica e institucio-
nes de apoyo, entre ellas, por su manifiesta y crucial
importancia, las conexiones eléctricas estables y el
acceso a entidades bancarias y financieras. Aunque se
dé por descontado que se trata de condiciones nece-
sarias para otras politicas digitales en las economias
avanzadas, contintian siendo muy insuficientes en
gran parte del mundo en desarrollo, por lo que de no
abordar esas cuestiones se ensancharia atin mas la
brecha digital. Asimismo, las capacidades digitales
que se examinan mas adelante también exigen unos
niveles educativos minimos en toda la sociedad. De
no ser asi, gran parte del discurso sobre el “salto
adelante” digital resultaria muy exagerado.

Las capacidades digitales también se denominan
habilidades digitales o competencias digitales.
Entre ellas figuran la gestion de la informacion, la
colaboracion, la comunicacion y el intercambio, la
creacion de contenidos y conocimientos, la ética y
la responsabilidad, la evaluacion y la solucion de
problemas y las destrezas en operaciones técnicas
(Ferrari, 2012). La OIT y la UIT (ILO-ITU 2017)
describen cuatro tipos de habilidades: 1) habilidades
digitales basicas relacionadas con el uso eficaz de
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la tecnologia, como, entre otras, la busqueda en la
Web o las comunicaciones en linea; 2) habilidades
interpersonales necesarias para garantizar la colabo-
racion entre los profesionales; 3) habilidades digitales
avanzadas relacionadas con el desarrollo tecnologico,
como, entre otras, la programacion, el desarrollo
de programas y aplicaciones informaticos, y 4) el
emprendimiento digital, que abarca las habilidades
digitales solicitadas por los empresarios para labores
como, entre otras, la planificacion estratégica, la
investigacion de mercados y el analisis de empresa.
Debido al rapido avance de las tecnologias digita-
les, se observa un creciente “déficit en habilidades
digitales” tanto en los paises desarrollados como en
desarrollo. Para desarrollar las habilidades digitales
es preciso que los paises en desarrollo realicen esfuer-
zos en varios niveles: la introduccion de la educacion
digital en los centros educativos y universidades, el
perfeccionamiento de las habilidades digitales de la
poblacion profesionalmente activa, la organizacion
de programas especiales de desarrollo de habilidades
digitales basicas y avanzadas para jovenes y personas
mayores, en particular programas de capacitacion
en habilidades digitales en el marco de los actuales
programas de perfeccionamiento profesional, y, por
ultimo, apoyo financiero para fomentar el emprendi-
miento digital. Lo mas conveniente seria que todos
estos esfuerzos formasen parte de una estrategia
nacional de adquisicion generalizada de habilidades
digitales para el siglo XXI.

b) Politica industrial

En sucesivas ediciones del Informe sobre el Comercio
v el Desarrollo se ha defendido sistematicamente la
adopcion de politicas industriales de caracter proac-
tivo para gestionar la transformacion estructural. En
el Informe de 2016 se llega a la conclusion de que
una politica industrial “activa” es fundamental para
crear los eslabonamientos hacia adelante y hacia atras
que puedan sostener el crecimiento de la producti-
vidad y el aumento de los niveles de vida mediante
un proceso de transformacion estructural. Hay dos
elementos de la cambiante dindmica de la economia
mundial que pueden resultar cruciales para la eficacia
de las politicas industriales: 1) el transito hacia una
economia digital y la consiguiente intensificacion
de las interacciones sistémicas entre la innovacion,
la educacion, la produccion y los servicios, y 2) el
mayor peso de los paises en desarrollo en la econo-
mia globalizada, que puede permitir restablecer un
equilibrio entre los mercados exteriores e interiores

como destino de las actividades productivas de los
paises en desarrollo.

En el analisis anterior de las necesidades de
infraestructura de la economia digital ya se han
especificado las intervenciones en el lado de la ofer-
ta que necesariamente deben formar parte de toda
politica industrial contemporanea para garantizar
la oferta de banda ancha y conectividad, asi como
la universalizacion del acceso a Internet y otras
medidas. Asimismo, el fomento de las capacidades
digitales también requiere apoyo publico e inversion
publica en &mbitos como, por ejemplo, la educacioén
y la formacion digital o para posibilitar el acceso
al sistema bancario y al crédito (Vijayabaskar y
Suresh Babu, 2014). Ademas, los instrumentos de
las politicas impulsadas por la demanda pueden ser
factores determinantes y fundamentales para generar
una demanda de innovacién nacional y la posibilidad
de crear sectores completamente nuevos (Saviotti
y Pyka, 2013; Salazar-Xirinachs y otros, 2014;
Santiago y Weiss, 2018). Un Estado puede conse-
guirlo de varias maneras: 1) como consumidor e
inversor directo puede actuar a través de la contra-
tacion publica; 2) como regulador puede influir en
la competencia y, por tanto, en el nivel de demanda
del que pueden disfrutar determinadas empresas, si
establece un numero determinado de licencias para
ciertas actividades o si impone determinadas normas
aun sector; 3) puede orientar la direccion de la inno-
vacion si toma la iniciativa de realizar actividades de
innovacioén o si ofrece incentivos a las empresas y
otros agentes para que formen consorcios de investi-
gacion; 4) puede promover la demanda privada, por
ejemplo mediante incentivos fiscales y subvenciones,
a fin de estimular la inversion y la innovacion en las
empresas nacionales, y 5) como intermediario de
conocimientos, puede poner en contacto a innova-
dores, productores y consumidores (para un estudio
mas detallado sobre esta cuestion, véase Elder, 2013;
y Chang y Andreoni, 2016).

Las politicas industriales que favorezcan la digitali-
zacion deben procurar aprovechar las posibilidades
que ofrece la utilizacion de las nuevas tecnologias
con fines transformadores para crear y conformar
nuevos productos y nuevos mercados, asi como para
compensar la destruccion de puestos de trabajo que
puede causar la adopcidn de esas tecnologias. Las
fuertes sinergias entre las presiones del lado de la
oferta y de la demanda al crear un “circulo virtuoso
digital” (de sectores y empresas digitales emergen-
tes, de aumento de la inversion y la innovacion, de
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aceleracion del crecimiento de la productividad y de
aumento de los ingresos y la consiguiente expansion
de los mercados) hacen patente la necesidad, en un
mundo digital, de avanzar hacia la adopcion de una
politica industrial que esté orientada por misiones
concretas.

Para ello, es preciso utilizar métricas mas dinamicas
en la evaluacion de las politicas, a fin de calibrar el
grado en el que la inversion publica puede abrir y
transformar el panorama tanto tecnoléogico como
sectorial. Ademas, el Estado podria implicarse mas
y no solo limitarse a ayudar a financiar nuevas tec-
nologias. El Estado podria convertirse en inversor en
primera instancia en el caso de la innovacion digital,
pues podria invertir directamente en una empresa
constituyéndose en participe de su capital social
(Mazzucato, 2017). Una posible forma de hacerlo
podria consistir en que el Estado adquiriera una
participacion en la comercializacion de las nuevas
tecnologias de éxito, constituyendo a tal fin fondos
publicos gestionados profesionalmente, que tomarian
participaciones en el capital social de las empresas
creadoras de nuevas tecnologias. Estos fondos se
financiarian mediante emisiones de bonos en los mer-
cados financieros y compartirian sus beneficios con
los ciudadanos en forma de dividendo de innovacion
social (Rodrik, 2015). De esta manera, los frutos del
elevado crecimiento de la productividad resultante
del cambio tecnoldgico podrian distribuirse mas
ampliamente y alimentar también la demanda agrega-
da de productos de sectores de menor productividad,
lo que provocaria que subiesen al mismo tiempo
la tasa media de empleo y la productividad media.
La evidencia empirica indica que las empresas que
cuentan con grandes accionistas, como las empre-
sas que cotizan en bolsa y los fondos soberanos de
inversion, tienden a invertir mas en innovacion que
las empresas donde el accionariado es muy disperso
(Edmans, 2014). Esto se debe a que este tipo de
accionistas por lo general basan sus decisiones de
compra y de venta en las perspectivas a largo plazo
de la empresa, incluidas las que reposan en el capital
inmaterial. Ese tipo de inversion podria garantizar
que todo el ecosistema digital asumiese una vision a
largo plazo y aprovechase los beneficios generados
por los efectos de desbordamiento y las sinergias que
pudiesen generar los activos inmateriales en todas las
empresas (Haskel y Westlake, 2018).

La estrategia digital también debe adaptarse al

cambio de estructura de la financiacion de las inver-
siones en la economia digital. A diferencia de los
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activos fisicos, como los edificios, la maquinaria o
los terrenos, los activos inmateriales, como los datos,
los programas informaticos, los analisis de mercado,
el disefio organizativo, las patentes, los derechos de
autor y similares, tienden a ser tinicos en su género o
mas valiosos dentro de contextos especificos riguro-
samente definidos. Por ello, son dificiles de vender o
valorar como garantia. Todo ello hace que no resulte
facil financiar la inversion en activos inmateriales con
fuentes tradicionales, como los préstamos bancarios
y los bonos negociables, y que adquieran, en cambio,
mayor importancia como fuente de financiacidén de
la inversion, no solo la financiacion aportada por las
entidades de capital de inversion, sino ademas los
beneficios no distribuidos. Sin embargo, el nexo entre
beneficios e inversiones se ha debilitado seriamente
en los ultimos 20 afios, especialmente por el mayor
hincapié que los directivos de las empresas han hecho
en las normas, las métricas y los incentivos del sec-
tor financiero, que ha propiciado un aumento de los
dividendos distribuidos, las recompras de acciones
y otras operaciones financieras especulativas. En
consecuencia, el apoyo a la inversion en activos
inmateriales bien podria conllevar un mayor prota-
gonismo de los bancos de desarrollo como fuentes
de financiacién o de instrumentos de financiacion
especializados —por ejemplo, los fondos de orien-
tacion adscritos a la nueva estrategia industrial del
Gobierno de China (Kozul-Wright y Poon, 2017)—,
asi como la adopcion de medidas de politica pensadas
para reforzar el nexo entre beneficios e inversiones,
por ejemplo, la modificacion de los requisitos de
presentacion informacion financiera o la imposicion
de restricciones a la recompra de acciones y al repar-
to de dividendos cuando la inversion es baja, o un
trato fiscal preferencial de los beneficios reinvertidos
(véase, por ejemplo, el Informe sobre el Comercio y
el Desarrollo de 2008 y de 2016).

Ademas, las medidas reguladoras (que se examinan
con mas detalle mas adelante), como los requisitos
de localizacion de datos, el filtrado de Internet y los
requisitos de transferencia de tecnologia (es decir,
la divulgacion del codigo fuente) pueden resultar
importantes instrumentos de politica industrial
para promover las empresas digitales nacionales y
permitirles converger con las principales empresas
multinacionales.

c¢) Politica de innovacion

La adquisicion y adopcion de tecnologias, asi como
su adaptacion a las circunstancias locales, es un
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proceso costoso. A fin de agilizar y apoyar este
proceso, se aconsejo a los paises en desarrollo que
garantizaran una capacidad de absorcion adecuada,
incluso en términos de cualificacion de la mano de
obra y de estructuras institucionales, para facili-
tar el desarrollo tecnologico y la transferencia de
tecnologia (véase también la seccion B.1 supra).
Recientemente, las politicas de innovacion de corte
proactivo también ocupan un lugar destacado en los
planes de los encargados de formular politicas de los
paises en desarrollo'®. Uno de los motivos de ello
es la mejora de las capacidades tecnologicas y de
las instituciones de caracter tecnologico de algunos
paises en desarrollo, que se refleja en el aumento del
nivel educativo y un mayor gasto en [+D y un mayor
numero de solicitudes de patentes. El indice Mundial
de Innovacion de la Organizacion Mundial de la
Propiedad Intelectual muestra que algunos paises
en desarrollo han logrado la convergencia en el caso
de ciertas variables relacionadas con la innovacion,
a pesar de que ain persisten importantes brechas
(Cornell University y otros, 2017; UNCTAD, 2018a).
Otro elemento de la evolucion del entorno que reviste
una especial importancia en el contexto de la digita-
lizacion es el incremento del poder adquisitivo y la
aparicion de las clases medias en algunos paises en
desarrollo, en particular en Asia, lo que esta creando
nuevos mercados y, con ello, generando nuevas posi-
bilidades de innovacion para atender esta demanda
creciente. El resultado es que ya se considera a los
paises en desarrollo, no solo como receptores, sino
también como fuentes de innovacion, en particular de
innovaciones destinadas a desarrollar bienes y servi-
cios a medida para surtir a determinados mercados a
un costo relativamente bajo!”.

Esta personalizacion de las nuevas tecnologias
digitales puede guardar relacion con la idea de
innovacion frugal, que es aquella que ofrece una
“nueva funcionalidad a menor coste” (Leliveld y
Knorringa, 2018: 1; véase asimismo Zeschky y
otros, 2014)'8, La innovacion frugal se basa en la idea
de que los residentes de los paises en desarrollo son
tanto consumidores como productores y centra su
atencion en determinadas oportunidades de innova-
cion, produccion y consumo de un lugar geografico
concreto. Al no verse constrefiidas por las exigen-
cias de los paises desarrollados, las empresas de los
paises en desarrollo pueden aprovechar las ventajas
de los costos locales, las mejores condiciones de
abastecimiento local y el mejor conocimiento de las
circunstancias, preferencias y necesidades locales.
Las empresas pueden utilizar estos elementos para

disefiar bienes y servicios con nuevas funcionalida-
des y caracteristicas adaptadas a la medida de las
empresas locales y de los consumidores locales de
renta baja o clase media. Esas innovaciones locales
también ayudan a reducir las salidas de divisas al
encauzar la demanda interna hacia bienes de pro-
duccion nacional hechos a la medida de la clientela
local. La digitalizacion puede ofrecer oportunidades
concretas para que algunas empresas de los paises
en desarrollo practiquen la innovacion frugal porque
tiende a reducir el costo de la innovacion.

Asimismo, la economia digital también puede abrir
nuevas posibilidades para una mayor innovacion
inversa, término con el que se hace referencia a las
ideas, las tecnologias y los productos que pueden
generarse en los paises en desarrollo, pero que pos-
teriormente pueden ser utilizados por empresas de
paises desarrollados (Immelt y otros, 2009; Zeschky
y otros, 2014). No tienen que ser “frugales”, sino que
pueden ser productos y procesos sofisticados y costo-
sos. La innovacion inversa podria ser practicada por
filiales de empresas de paises desarrollados en una
coyuntura de debilidad de la demanda general en los
mercados nacionales de la empresa matriz y, como
reflejo de la creciente desigualdad en la distribucion
del ingreso, cuando se produce un cambio de esta
demanda y se prefieren productos mas sencillos y
baratos. También podria formar parte de la estrategia
de internacionalizacion de las empresas locales de
algunos grandes paises en desarrollo, que en un pri-
mer momento tratan de responder al crecimiento de
la demanda interna y posteriormente intentan explotar
los segmentos de menor renta de los mercados de los
paises desarrollados. Esta innovacion inversa tiende
a conseguir economias tanto de alcance como de
escala, ya que permite una produccion adaptada a la
medida de los mercados nacionales mas pequefios y
los mercados extranjeros mas grandes.

Sin embargo, ese tipo de innovaciones cada vez mas
frecuentemente se basan en la analitica de macro-
datos y otras tecnologias digitales. Es importante
una mayor interaccion entre los innovadores, los
productores y los consumidores en el lado de la
oferta para la adopcion de decisiones de disefo y
produccion, mientras que la utilizacion de medios
digitales para la comercializacion y la distribucion
de productos especificos podria ayudar a la clientela
en sus decisiones de gasto. En los paises en desa-
rrollo, gracias al uso de dispositivos digitales, seria
posible acortar o incluso eliminar las largas cadenas
de intermediaciéon que a menudo caracterizan las
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interacciones entre usuarios y productores (véase,
por ejemplo, Foster y Heeks, 2014), haciendo que
estas sean mas flexibles y econémicas. Obviamente,
esto solo es posible si las empresas y los innovadores
de los paises en desarrollo tienen acceso a los datos
que suelen recopilar las empresas multinacionales de
plataformas. Por ello, revisten, evidentemente, una
gran importancia las politicas destinadas a impedir el
control monopolistico y garantizar que los pequefios
y medianos productores y los potenciales innovadores
tengan un acceso asequible a esos datos.

Si bien las normas en materia de derechos de pro-
piedad intelectual constrifien la transferencia de
tecnologia, maxime cuando se han endurecido en el
contexto de los acuerdos de libre comercio, algunos
casos recientes de €xito dejan entrever que ain es
posible superar los obstaculos que plantean'®. Las
encuestas intersectoriales han llevado a que algunos
observadores lleguen a la conclusion de que los
derechos de propiedad intelectual relacionada con
el disefio sean relativamente ineficaces, como asi
también lo evidencian las importantes inversiones
adicionales de las empresas en su imagen de marca 'y
otros activos reputacionales con el fin de aumentar la
captura de valor de sus disefos (Filitz y otros, 2015)%.
Dado que la digitalizacion puede dar lugar a produc-
tos totalmente nuevos, asi como posibilitar nuevas
funcionalidades y formas de uso, podria parecer que
el vigente régimen de proteccion de los derechos de
propiedad intelectual todavia deja cierto margen para
adoptar una politica activa de innovacion orientada
al disefio en los paises en desarrollo. No obstante,
para mantener este margen también resultaran nece-
sarias practicas de contencion contra, por ejemplo,
las patentes entrelazadas y los secuestradores de
patentes, principalmente en la industria de teléfonos
inteligentes y el sector farmacéutico (véanse también
el Informe sobre el Comercio y el Desarrollo 2017y
la seccion C.1.d infra).

La transicion hacia un mundo digital también puede
ampliar las posibilidades de que las empresas de los
paises en desarrollo celebren acuerdos de conce-
sion reciproca de licencias con empresas de paises
desarrollados. Al menos algunas de estas empresas
pueden decantarse por proteger sus disefios a través
de la figura del secreto comercial, pero otras podrian
estar interesadas en conceder licencias y, con ello,
revelar sus disefios a los paises en desarrollo. Podrian
optar por hacerlo a cambio de poder aprovechar
caracteristicas de disefio innovadoras en cuanto a la
funcionalidad y facilidad de uso desarrolladas por las
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empresas de los paises en desarrollo para su clientela
nacional, que también podria resultar atractivas para
los grupos de renta baja de los paises desarrollados.
Los titulares de derechos de propiedad intelectual
también podrian optar por crear nuevas corrientes
de ingresos comercializando archivos de plantillas
desarrolladas mediante CAD o programas infor-
maticos que los compradores puedan personalizar
posteriormente.

Con el fin de potenciar las habilidades y las capaci-
dades digitales, muchos paises en desarrollo estan
fomentando las empresas emergentes (startups) en el
ambito digital. Las startups digitales se diferencian
de las que operan en el sector de las tecnologias de la
informacion prestando servicios técnicos basicos en
forma de software como servicio, en que el objetivo
de las primeras es transformar por la via digital deter-
minados servicios sectoriales, como, por ejemplo,
la educacion, la salud o el transporte (Singh, 2017).
Estas startups digitales representan una nueva ola del
emprendimiento, que, de ser aprovechada adecua-
damente, podria abrir la puerta a algunas soluciones
digitales sumamente eficientes y potenciar las capa-
cidades digitales, llegando incluso a convertirse en
una fuente primaria de la innovacion digital del pais.
Sin embargo, en lugar de ser utilizadas para ampliar
las fronteras de la tecnologia digital de un pais, las
grandes empresas tecnologicas cada vez con mayor
frecuencia compran y emplean esas innovaciones
para ampliar sus actividades. Por ejemplo, las
adquisiciones de startups de inteligencia artificial
aumentaron un 155 % en el periodo 2015-2017 y
pasaron de 45 a 115. Por ello, hay que apoyar a las
startups digitales mediante politicas y medidas regu-
ladoras nacionales a fin de fomentar y promover los
esfuerzos nacionales de digitalizacion.

Ademas de un aumento considerable del gasto
en [+D y del tamafo de los departamentos internos
de disefio, el aumento de la migracion de trabajado-
res calificados, tanto por el retorno de intelectuales
como por la llegada de expatriados calificados de
los paises desarrollados, podria ser de gran ayuda
para que la politica de innovacion de los paises en
desarrollo fuese mas activa. Los retornados parecen
haber desempefiado un papel crucial, por ejemplo,
en el desarrollo de la industria fotovoltaica en China
(Luo y otros, 2017), mientras que los expatriados
han desempeifiado un papel decisivo en la creacion
de disefos para la produccion de automodviles en
paises en desarrollo, como, por ejemplo, en el Brasil,
la India y Marruecos, asi como en Rumania. Alli, los
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disefiadores se han centrado en las funcionalidades y
las gamas de precios que podian resultar atractivos
para la clientela de los paises en desarrollo, al igual
que para la clientela de rentas relativamente bajas
de los paises desarrollados (Midler y otros, 2017).

d) Politicas requladoras

La economia digital crea nuevos e importantes
desafios en materia de politicas reguladoras porque,
los efectos de red y las economias de escala cuando
se conjugan con la digitalizacion pueden provocar
un aumento de la desigualdad y generar barreras de
entrada en el mercado. Como se ha sefialado anterior-
mente, las ventajas de ser el primero en el mercado
que se concretizan en forma de beneficios derivados
del control y la escalabilidad de grandes volimenes
de datos tienden a propiciar la creacion de un grupo
de pocas grandes empresas, aunque sumamente
rentables, y a suscitar la preocupacion de que “el
ganador se quede con la mayor parte”. Estas ventajas
también pueden surtir unos efectos que se fortalecen
a si mismos, ya que los datos obtenidos en un mer-
cado pueden facilitar la entrada a nuevos mercados
o incluso a nuevas lineas de negocio. El resultado
es una mayor concentracion del mercado que puede
aumentar considerablemente el poder financiero de
unas pocas empresas lideres y provocar un aumento
de las practicas anticompetitivas y rentistas, asi como
dar lugar a intentos de cerrar el paso a competidores
reales o potenciales. Esto significa que las vigentes
politicas de defensa de la competencia y de represion
de las practicas restrictivas tal vez no sean adecuadas
para la economia digital®'.

El abrumador control sobre las plataformas digitales
que ejercen unas pocas empresas, la mayoria de ellas
radicadas en los Estados Unidos de América, el Reino
Unido y algunos otros paises europeos, es sintomatico
de la necesidad de examinar diligentemente las poli-
ticas que puedan impedir que esas empresas adopten
una conducta que restrinja la libre competencia, asi
como el posible uso indebido de los datos que reco-
pilan al desarrollar sus actividades. También es un
indicio de las dificultades que tendrian que sortear
los paises en desarrollo que quisieran entrar en esos
ambitos. Aun cuando los innovadores de los paises
en desarrollo inventen nuevos productos y procesos,
es posible que no puedan cosechar los beneficios en
un entorno oligopolistico o que incluso puedan ser
absorbidos por las empresas dominantes. Hay otras
formas en las que estas empresas de plataformas
digitales pueden escurrirse a través de las fisuras de

la regulacion. Ya son bien conocidas las inquietudes
que suscita la falta de normas laborales en el entorno
de las plataformas supuestamente entre particulares
que son en realidad plataformas entre empresas y
consumidores (como Uber). Sin embargo, tratan-
dose de los paises en desarrollo, se podria sumar
otro motivo mas de preocupacion: la concentracion
de los beneficios generados por esas plataformas
en empresas radicadas principalmente en el Norte.
Estas superplataformas (empresas que dominan el
paisaje digital, como Google, Apple y Amazon)
hacen un uso cada vez mayor de algoritmos basados
en macrodatos para alejar a la competencia. Segiin
Ezrachi y Stucke (2016), los algoritmos pueden
fomentar practicas colusorias tacitas cuando cada
empresa lo programa con arreglo a una estrategia de
maximizacion de beneficios. Los algoritmos hacen un
seguimiento constante de las variaciones de precios y
reaccionan rapidamente ante la reduccion de precios
de un competidor; pero de la misma manera también
suben los precios siempre que pueden, como, por
ejemplo, cuando el resto de la competencia hace lo
propio cuando se presenta la ocasion, de modo que
todos acaban subiendo los precios y aprovechandose
colectivamente de la situacion. El resultado no es
muy diferente del que se conseguiria con una practica
como la colusion. Sin embargo, a diferencia de los
humanos, hete aqui que las computadoras no tienen
miedo a ser descubiertas. Ademas, estas computado-
ras no tienen instrucciones especiales para provocar
una colusion. Todo ello hace que resulte extremada-
mente dificil responsabilizar a las superplataformas
de las decisiones de fijacion de precios adoptadas por
sus algoritmos, que, por anadidura, aprenden por si
solos, lo que puede ocasionar una transferencia de
riqueza de los consumidores a los vendedores.

Si bien es cierto que las superplataformas compiten
entre si, también pueden llegar a ser “enemigos leales”
cuando se trata de maximizar beneficios y alejar a la
competencia juntos®?. Esta interdependencia de las
superplataformas puede obstaculizar gravemente la
innovacion, toda vez que las empresas saben que no
pueden llegar eficazmente a los consumidores a menos
que sean admitidas por las superplataformas. Por otro
lado, las plataformas necesitan un ecosistema para
prosperar y competir con otras plataformas. Por ello,
una plataforma intentara atraer a desarrolladores de
aplicaciones independientes para crear soluciones que
atraigan a los usuarios. A su vez, cuanto mayor sea el
numero de usuarios mayor serd el de desarrolladores
de aplicaciones atraidos y este bucle hace que la pla-
taforma vaya creciendo y generando las consiguientes
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economias de escala que incrementaran aun mas su
poder de mercado. Cuanto mayor sea la superplata-
forma, mayores seran los efectos de red y mas dificil
sera que las empresas de la competencia la desplacen.

Estas crecientes practicas colusorias y anticompeti-
tivas de las superplataformas plantean nuevos retos
para las politicas de defensa de la competencia y de
lucha contra las practicas monopolistas. La inteli-
gencia artificial determina de manera independiente
los medios para optimizar los beneficios y propicia
la restriccion de la competencia y ello sin dejar prue-
bas de acuerdo o intencion de restringirla. Ademas,
el nuevo dinamismo creado en el mercado por los
avances tecnologicos conlleva una transferencia de
riqueza de los consumidores a las superplataformas
sin que los consumidores sean conscientes de los
mecanismos subyacentes; elimina la competencia
de las pequefias empresas mediante adquisiciones o
practicas de exclusion, y genera efectos de red para
acumular y adquirir mayor poder de mercado.

Los organismos de defensa de la competencia tienen
que entender los cambiantes contornos de la compe-
tencia y los mecanismos de mercado subyacentes que
ayudan a los “grandes” a hacerse “mas grandes” toda-
via, por lo que tienen que prepararse para regular esas
superplataformas. Esta tarea exigira nuevas herra-
mientas y una nueva regulacion, ya que es posible
que el articulado de la vigente legislacion de defensa
de la competencia no permita al regulador abordar
plenamente unos retos cada vez mayores. Esto se
comprende mejor en los paises desarrollados, donde
las autoridades supervisoras intervienen en algunos
supuestos para regular las actividades de las super-
plataformas®. Sin embargo, la mayoria de los paises
en desarrollo atin no han comprendido el problema
ni han adaptado su regulacion para hacer frente a las
practicas anticompetitivas de las superplataformas.

Si bien las practicas anticompetitivas tradicionalmen-
te han sido objeto de las politicas de defensa de la
competencia y de lucha antimonopolio, esas politicas
han ido dejando de preocuparse por la estructura y
el comportamiento del mercado y poniendo cada
vez mas el énfasis en maximizar el bienestar del
consumidor?*. Ademas, el ambito de aplicacion de
estas politicas se ha circunscrito, por lo general, a
las fronteras nacionales. Los ultimos motivos de
preocupacion que suscita la regulacion de la econo-
mia digital se centran también en el bienestar de los
consumidores, en particular en la conservacion de la
privacidad de los datos® y la seguridad en Internet,
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asi como en evitar cambios no deseables en el modo
de funcionamiento de la sociedad. En cambio, los
encargados de formular politicas no han prestado la
debida atencion a la extraccion de rentas economicas,
apesar de su papel fundamental en el funcionamiento
de la hiperglobalizacion.

Una forma de extraccion de rentas es la optimiza-
cion fiscal agresiva, que consiste en establecer el
domicilio fiscal de una empresa en jurisdicciones de
baja tributacion®. Seglin estimaciones de Torslov y
otros (2018: 2), en 2015 se trasladaron artificialmente
a paraisos fiscales cerca del 40 % de los beneficios
de las multinacionales. La economia digital puede
agravar esta erosion de la base imponible porque
una empresa transnacional cuyos principales activos
son derechos de propiedad intelectual o datos puede
deslocalizarlos facilmente. Si bien en el marco del
Proyecto de la OCDE sobre la Erosion de la Base
Imponible y el Traslado de Beneficios se han tomado
algunas medidas utiles para salvaguardar los ingre-
sos fiscales, sus criticos han pedido un examen mas
detenido e inclusivo con el argumento de que las
propuestas de reforma no han logrado garantizar que
los beneficios se graven en los lugares donde tienen
lugar las actividades, en vez de donde estan radicadas
las empresas que perciben ingresos, principalmente
porque las revisiones de las normas sobre precios
de transferencia siguen aferrandose a la ficcion
subyacente de que una empresa multinacional esta
integrada por sociedades mercantiles independientes
que realizan transacciones entre si actuando en su
propio interés (ICRICT, 2018: 5)*.

Gravar donde se desarrollan las actividades en lugar
de donde las empresas declaran tener su sede social
permite redistribuir las rentas y puede contribuir al
crecimiento de la base impositiva de los paises en
desarrollo. Sin embargo, esta politica no aborda los
elementos contrarios a la competencia que dan lugar
a esas rentas economicas. Las medidas en materia de
competencia basadas en los precios pueden resultar
inadecuadas en un mundo digital en el que el control
y el uso de los datos son de vital importancia, en el
que las estrategias en materia de competencia y las
decisiones sobre precios pueden estar determinadas
por algoritmos de aprendizaje automatizado, y en el
que los consumidores a menudo reciben servicios a
cambio de datos a precios nominales iguales a cero®.
La politica de defensa de la competencia tradicional
parte del supuesto de que los agentes aplican una
estrategia centrada en la maximizacion de los benefi-
cios, en virtud de la cual se considera que los precios
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injustificadamente elevados perjudican el bienestar
del consumidor. En cambio, en la economia digital
los agentes tienden a preferir las estrategias de escala
y cuota de mercado. Estas estrategias pueden implicar
una reduccion drastica de los precios, aun hasta el
punto de estar dispuestos a soportar pérdidas e incre-
mentar el gasto para ampliar la capacidad mediante,
entre otras cosas, la adquisicion de empresas y la
expansion de las lineas de negocio.

En el caso de las plataformas digitales, las estrategias
de escala y cuota de mercado pueden suponer una
practica de subvencion interna, lo que implica que,
mientras que una parte de la plataforma se beneficia de
un menor costo del servicio o de un acceso gratuito, la
otra paga mayores costes por el acceso. Por ejemplo,
los servicios de Facebook pueden ser gratuitos para los
usuarios, pero los anunciantes, para acceder a los usua-
rios, tienen que soportar unos costos de acceso mas
elevados. Poco a poco las plataformas empiezan a ser
las organizadoras de los mercados. Estas plataformas
digitales presentan tendencias monopolisticas natura-
les que tienen su origen en las grandes economias de
escala, los grandes efectos de red y el control de datos
de los sectores, lo que propicia la generacion de inte-
ligencia digital privada que a su vez propicia barreras
tecnologicas e institucionales para la entrada de nuevos
competidores. Esta situacion provoca una acusada
asimetria de la informacion entre el propietario de la
plataforma y todos los demas agentes econémicos de
un sector, una asimetria que se aprovecha después para
obtener beneficios tanto de los vendedores como de
los compradores (por ejemplo, Singh, 2017).

Aun siendo cada vez mas consciente del creciente
poder monopolistico de las plataformas digitales, son
escasos los esfuerzos de los paises en desarrollo por
disenar politicas de lucha antimonopolio y combatir
las practicas anticompetitivas. Son numerosos los
problemas que plantea el disefio de politicas de lucha
antimonopolio para regular las plataformas basadas
en datos que comprenden multiples grupos de clien-
tes con una demanda interdependiente que ofrecen
productos y servicios en muchos paises. Entre ellos
figura la dificultad de definir el “mercado” en cuestion
y el poder de las empresas dentro de ese mercado.
El mercado se define por un producto o servicio;
sin embargo, en el caso de las plataformas los datos
actian como un producto intermedio, no se venden
ni se negocian y no tienen una oferta ni una demanda
identificables (véase, por ejemplo, Graef, 2015). Este
hecho implica que no es posible evaluar el poder
de mercado de la plataforma en términos de subida

de precios por encima de los niveles competitivos
de un lado del mercado y por debajo de los niveles
competitivos del otro.

Sin embargo, dado que las plataformas digitales
existentes estan cambiando el panorama de la libre
competencia, es necesaria su regulacion para que las
empresas y plataformas de los paises en desarrollo
tengan la oportunidad de competir con las plata-
formas existentes y puedan aprovechar las nuevas
oportunidades que ofrece el mundo digital. Algunos
paises desarrollados estan utilizando instrumentos de
politica para controlar el creciente poder de mercado
de las plataformas digitales. Por ejemplo, en 2013, la
Autoridad de Proteccion de Datos de los Paises Bajos
y la Oficina del Comisionado de la Privacidad del
Canada descubrieron que WhatsApp “no borraba los
numeros de movil de los no usuarios después de que
los contactos telefonicos de un usuario se transmitian
a WhatsApp, lo que vulneraba la ley de proteccion de
datos de los Paises Bajos™*y, por lo tanto, obligaron
a WhatsApp a realizar los cambios necesarios para
mejorar la proteccion de los datos y la privacidad.
En2017, la Comision Europea (CE) impuso a Google
una multa de 2.420 millones de euros por infringir las
normas antimonopolio de la Union Europea. Segiin
la Comision Europea, “Google abuso de su dominio
en el mercado de motores de busqueda al promover
su propio servicio de comparacion de precios en sus
resultados de busqueda en detrimento de sus compe-
tidores [...]. Les negd a otras empresas la posibilidad
de competir sobre la base de sus propios méritos y
de innovar. Y lo que es mas importante, privo a los
consumidores europeos de la posibilidad real de
elegir entre varios servicios y de disfrutar de todos
los beneficios de la innovacion™.

Una forma de abordar las estrategias rentistas en
un mundo digital seria mediante una regulacion
mas estricta de las practicas comerciales restringi-
das, con un soélido control y administracion a nivel
internacional®'. Otro enfoque consistiria en des-
membrar las grandes empresas responsables de la
concentracion del mercado en unidades mas pequenas
(Foroohar, 2017). Esto se ajusta palabra por palabra
a la comparacion que a menudo se establece entre el
papel del petrdleo en la economia analdgica y el de
los datos en la digital: en 1911 la Standard Oil fue
desmontada y se le exigié por ley que se dividiera
en varias sociedades mas pequefias. Obligar a las
empresas a crear empresas mixtas con ciertas reglas
de mayoria podria evitar que se produzca una concen-
tracion del mercado y seria una opcion viable para las
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economias con una digitalizacion naciente, incluidas
las de muchos paises en desarrollo. Una supervision
mas estrecha de la integracion vertical, incluso afa-
diendo el alcance y la escala de los datos en cuestion
como criterios para el control de las fusiones, podria
ser otra medida que reforzaria la competencia.

Otra posibilidad seria aceptar la tendencia en el
mundo digital hacia la concentracion del mercado,
pero regulando esas tendencias con miras a limitar
la capacidad de la empresa para explotar su posicion
dominante (Warren, 2017). En vista de que los datos
de un pais pueden presentar caracteristicas de servicio
publico, otra opcion podria consistir en establecer en
la regulacidon que las grandes empresas son empre-
sas de servicio publico encargadas de la prestacion
directa del servicio digitalizado. Esto significa que
habria que considerar a la economia digital de manera
similar a los sectores tradicionales de redes basicas de
abastecimiento, como los de abastecimiento de agua
y suministro de energia. El predominio de la ideo-
logia neoliberal ha supuesto que el debate sobre las
politicas publicas haya tendido a adoptar un enfoque
contrario a una mayor regulacion estatal. No obstan-
te, la mayor preocupacion que suscitan la creciente
concentracion en la economia digital y el potencial
uso indebido de los datos personales esta fomentando
una mayor aceptacion social de la necesidad de una
regulacion en esta materia®.

En el caso de los paises en desarrollo, como se ha
sefialado anteriormente, las cuestiones relacionadas
con la regulacion pueden adquirir incluso una mayor
relevancia si estos no quieren perderse los beneficios
de la cuarta revolucion industrial. Por ejemplo, se ha
observado que la divulgacion del codigo fuente de un
programa informatico puede ser necesaria, no solo
por motivos de seguridad, sino también para mejorar
las competencias en programacion informadtica, ya
que permitiria crear nuevos programas informaticos
ajustados a las preferencias y sensibilidades locales,
e incluso adaptados para ser utilizados en los idiomas
locales. Evidentemente, es importante apoyar a los
productores de los paises en desarrollo que quieran
iniciar actividades de comercio electronico en el
ambito nacional, regional e internacional. Asimismo,
puede ser precisa la localizacidon de los servidores a
efectos regulatorios, y esa regulacion también puede
contribuir a la promocién de los proveedores nacio-
nales de distintos bienes y servicios.

Junto a la escalabilidad de los datos y la consecu-
cion de una mayor cuota de mercado, el secuestro

102

de patentes y las patentes entrelazadas son formas
ampliamente utilizadas que pueden favorecer el
rentismo y actuar como barreras a la entrada en el
mercado (véase, por ejemplo, el Informe sobre el
Comercio y el Desarrollo 2017). Para transitar hacia
una economia digital es preciso encontrar un equi-
librio adecuado entre el estimulo de la innovacion y
la garantia de la difusion tecnologica. Esto, a su vez,
implica debilitar, en lugar de fortalecer, las normas
que rigen los derechos de propiedad intelectual (véase
también Haskel y Westlake, 2018), entre otras cosas,
reforzando la difusion de la tecnologia a los paises
en desarrollo.

La soberania de Internet es otra de las cuestiones
fundamentales que requieren un debate y una nego-
ciacion mucho mas internacional, pues ya ha quedado
claro que una Internet que se supone “libre y abierta”
puede estar sujeta a la regulacion oculta de Estados
poderosos, asi como a la manipulacion de grandes
compaiias privadas, como algunas empresas mul-
tinacionales de plataformas. Los Gobiernos de los
paises en desarrollo tienen que ser conscientes de
estas cuestiones antes de firmar un acuerdo que pueda
mermar de manera efectiva su soberania nacional y
su espacio de politicas en el mundo digital.

e) Control y uso de los datos

Todas las empresas, y no solo las plataformas digi-
tales, tienen que ser capaces de recopilar y analizar
datos para conseguir mejoras en la innovacion y en
la eficiencia®. Sin embargo, el acceso a los datos y
su control pueden ser una fuente (de hecho, lo han
sido durante mucho tiempo) de poder de mercado
y pueden crear obstaculos a la entrada de nuevas
empresas. Los responsables de la formulacion de
politicas han tenido que encontrar un punto de equi-
librio entre esas presiones contrapuestas. Quizas de
todas las diferencias entre empresas y plataformas de
la economia digital la mayor estriba en que el modelo
de negocio es el control de los datos. Para que los
paises puedan construir sus infraestructuras de datos
y utilizarlos para ofrecer a sus ciudadanos bienes y
servicios publicos eficientes, es importante que los
paises controlen sus datos y puedan utilizarlos o com-
partirlos, asi como regular su flujo. Esto les ayudaria
a disefiar politicas para desarrollar habilidades de pro-
cesamiento de datos en las etapas de preproduccion
y posproduccion y alentaria la produccion a medida.

Los datos no son un producto homogéneo, por lo que
es necesario, desde el principio, distinguir claramente
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entre datos personales y no personales. Los perso-
nales tienen que ver de manera mas concreta con
los datos sobre las pautas de comportamiento de los
consumidores o datos sobre educacion, transporte o
salud de un pais. Por supuesto, también se requiere
establecer equilibrios en lo que respecta a la cuestion
de la privacidad de los datos personales y el temor
a ser objeto de seguimiento y vigilancia a través del
control combinado que pueden ejercer empresas y
Estados sobre los datos, aspectos que deben abordarse
en el contexto especifico de cada pais. Aunque es
necesario permitir que los datos no personales fluyan
libremente dentro del pais, es sumamente importante
garantizar la proteccion de los datos personales, espe-
cialmente para fomentar la confianza dentro del pais.
Las leyes relativas a los datos personales dependen
en gran medida de la informacion de identificacion
personal (PII), que se utiliza para vincular los datos
con las personas. Sin embargo, se argumenta que no
existe una definicion uniforme de informacion de
identificacion personal y que, en muchos casos, el uso
de un software avanzado sin PII permite vincular los
datos con personas particulares, que pueden volver a
ser identificadas (Schwartz y Solove, 2011).

Para crear capacidades digitales y, en particular,
capacidades de analisis de grandes cantidades de
datos, muchos paises han puesto en marcha politicas
en materia de datos. Por ejemplo, Rwanda ha dise-
fiado una politica, denominada “Revolucién de los
Datos™**, que se basa en el principio de la soberania
sobre los datos nacionales, en virtud de la cual el pais
conserva los derechos soberanos y exclusivos sobre
sus datos nacionales y le permite ejercer su poder
sobre ellos (véase recuadro 3.1).

Los paises en desarrollo tienen que conservar su
soberania de datos para desarrollar sus capacidades
digitales y evitar normas que restrinjan su capaci-
dad de controlar el flujo de sus datos nacionales. La
clasificacion de los datos en datos personales y no
personales y el disefio de las respectivas politicas para
unos y otros son pasos decisivos en la construccion
de la infraestructura digital. Es necesario garantizar
la proteccion de los datos personales. En este sentido,
el reciente Reglamento Europeo de Proteccion de
Datos ofrece algunas orientaciones interesantes sobre
coémo conseguirlo. Al margen de los datos personales,
existen muchas otras formas de datos segin la forma

RECUADRO 3.1

La politica de la revolucion de los datos de Rwanda

Con miras a crear una industria que posibilite la innovacion por los datos y aprovecharla para favorecer un rapido
desarrollo econdmico y social, Rwanda ha puesto en marcha una politica quinquenal denominada la Revolucion
de los Datos (PRD), cuyo periodo de ejecucion es 2017-2022. Con el objetivo de crear capacidades para reunir y
analizar grandes cantidades de datos, la politica se centra en establecer estandares y principios para la gestion de datos;
instaurar un marco para desarrollar el capital humano en el ambito de las ciencias de datos; definir el marco para la
creacion-anonimizacion-publicacion de datos; llevar a cabo actividades de analitica de macrodatos e inteligencia
empresarial; fomentar las innovaciones tecnologicas posibilitadas por los datos; establecer un marco de gobernanza
institucional para los datos; abordar los problemas de seguridad y privacidad y la soberania de los datos; definir el
papel del sector privado y las alianzas; y establecer un almacén de datos en forma de portal. El Instituto Nacional
de Estadisticas es el encargado de la implementacion de esta politica junto con otros asociados para el desarrollo.

Para su implementacion, Rwanda ya ha instaurado los regimenes legal y regulatorio, asi como el régimen de
politicas que orientan el acceso a la informacion en general y la proteccion de los datos personales, la privacidad
y la confidencialidad. La Ley Organica de Estadistica (Ley nim. 45), de junio de 2013, establece los mecanismos
de coordinacion de los articulos estadisticos relativos a la produccion, el acceso y la difusion de datos, mientras
que el Codigo Penal (arts. 286 y 287) y la Ley num. 18/2010, de 12 de mayo de 2010, relativa a los Mensajes
Electronicos, la Firma Electronica y las Transacciones Electronicas, especifican una serie de cuestiones en materia
de confidencialidad de los datos. En lo que respecta al alojamiento, la Orden Ministerial nim. 001/MINICT/2012,
de 12 de marzo de 2012, dispone que todos los datos esenciales de los drganos del Estado deben alojarse en un

centro nacional de datos central.

La politica de revolucion de los datos adopta el principio de la soberania nacional de los datos, en virtud del cual
Rwanda conserva los derechos soberanos exclusivos sobre sus datos nacionales con control y poder sobre sus propios
datos. Sin embargo, de conformidad con este principio, Rwanda sigue dispuesta, en los términos acordados y regida
por las leyes rwandesas, a alojar sus datos soberanos en una nube o alquilar espacio para sus servidores (housing) en
un centro de datos de dentro o fuera del pais. Ademas, en la politica se reconoce la importancia de crear un marco
de estrecha colaboracion entre el Estado y las empresas del sector privado a nivel local, regional e internacional.

Fuente: http://statistics.gov.rw/publication/rwanda-national-data-revolution-and-big-data.
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en que se recopilen y las habilidades empleadas para
descifrarlos —los datos pueden analizarse (analisis),
pueden inferirse (codificarse) y pueden convertirse en
ciertos tipos de bases de datos de las que puede obte-
nerse informacion. Proteger eficazmente los datos
obligara a los responsables de las politicas a estudiar
el asunto con gran detenimiento, especialmente en el
mundo en desarrollo.

Para fomentar los vinculos nacionales de las inversio-
nes extranjeras y construir la infraestructura digital y
fomentar las capacidades digitales del pais con el fin
de mejorar su posicion en las cadenas de valor, muchos
Gobiernos estan recurriendo a medidas de localiza-
cion, similares a las que utilizaron cuando concibieron
sus politicas de IED. Las politicas de localizacién no
son del todo nuevas, ya que han sido aplicadas en los
paises desarrollados y en desarrollo desde los inicios
de Internet. En el contexto de la economia digital, las
medidas de localizacion imponen una serie de requi-
sitos como, por ejemplo, la localizacion de servidores
y centros de computo dentro de las fronteras naciona-
les, lo que puede alentar a las empresas extranjeras a
invertir en la infraestructura digital nacional y puede
permitir a las autoridades locales aplicar las leyes y la
regulacion nacionales. Por ejemplo, el Decreto sobre
Servicios de Tecnologias de la Informacion de 2013 de
Viet Nam obligaba a que todos los servicios digitales
o sitios web tuvieran al menos un servidor instalado
en Viet Nam. En Indonesia, se estan introduciendo por
fases unas normas estrictas de contenido local para
los nuevos teléfonos inteligentes, portatiles y otros
dispositivos (USTR, 2016). En Filipinas, un proyecto
de orden administrativa de 2014 exigia a los organis-
mos publicos que compraran servicios en la nube del
Estado filipino. En algunos casos, el procesamiento o
el almacenamiento de datos debe ajustarse a normas
nacionales unicas, o las transferencias de datos deben
circular en gran medida o inicamente dentro de un
espacio nacional o regional en la medida de lo posible.
Se pueden adoptar este tipo de politicas para promover
las capacidades digitales locales; proteger la industria
incipiente; evitar la dependencia a largo plazo de la
infraestructura digital de propiedad extranjera y loca-
lizada en el extranjero, y proteger la privacidad de los
ciudadanos, su jurisdiccion legal y la cibersoberania
nacional (por ejemplo, Hill, 2017).

2. Normas de comercio e inversion
en la era digital

A fin de formular politicas economicas e industriales
bien delimitadas, como se ha sefalado en la seccion
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anterior, los paises necesitan un espacio de politicas en
sus acuerdos de comercio e inversion, especialmente
los que buscan una integracion profunda. En el Informe
sobre el Comercio y el Desarrollo 2014 se incidid
en esta necesidad al referirse al espacio de politicas
como “la libertad y capacidad de los Gobiernos de
decidir y perseguir la combinacion mas apropiada de
politicas econdémicas y sociales con el fin de lograr
un desarrollo equitativo y sostenible en sus contextos
nacionales, pero siendo parte integral de una econo-
mia mundial interdependiente” (vii). Los acuerdos
comerciales contemporaneos que persiguen una inte-
gracion profunda entre las naciones, al ir mucho mas
alla de las restricciones comerciales en la frontera y
centrarse cada vez mas en las normas y la regulacion
nacionales, no solo reducen el espacio de politicas, sino
que también es probable que generen resultados que
propicien la reduccion del estado del bienestar (Storm
y Kohler, 2016). Las normas negociadas en el marco
de estos acuerdos estan moldeadas en gran medida por
el caracter rentista y los intereses de los exportadores
y fortalecen la posicion de las empresas con buenas
conexiones politicas (Rodrik, 2018). En esta seccion se
destacan algunas de las normas vinculantes en materia
de comercio e inversion de algunos acuerdos comercia-
les contemporaneos que podrian afectar gravemente al
espacio de politicas que permite a los paises formular
las politicas necesarias en el mundo digital.

Las normas de localizacion, como se analizd en la
seccion anterior, han sido ampliamente utilizadas
por los paises desarrollados en la fase temprana de
la digitalizacion y atin lo siguen siendo (Bauer y
otros (2016), sefalan 22 medidas de localizacion de
datos que siguen siendo utilizadas por los paises de
la Union Europea); algunas de las normas enunciadas
en los acuerdos comerciales vigentes, asi como de
los que se estan negociando, restringen la flexibilidad
de los Estados signatarios para adoptar medidas de
localizacion que sirvan para alentar una mejora de
su posicion en las cadenas de valor. En algunos de
estos acuerdos, como el Acuerdo sobre el Comercio
de Servicios (ACS) que se negocia en estos momen-
tos, figura una propuesta segun la cual para transferir
datos fuera de las fronteras nacionales basta con que
el operador invoque la necesidad de transferir datos
al extranjero “como parte de la realizacion de sus
actividades comerciales”. Otros acuerdos, como
el Acuerdo de Asociacion Transpacifico, incluyen
normas vinculantes sobre la capacidad de los Estados
para restringir el uso o la localizacién de los cen-
tros de computo dentro de las fronteras nacionales
(art. 14.13). Algunas de las propuestas sobre el
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comercio electrénico en la OMC incluyen normas
vinculantes sobre las transferencias internacionales
de datos y restricciones a la localizacion’. Esas
normas, que se presentan como parte de los capitulos
cada vez mas amplios dedicados al comercio elec-
tronico en los acuerdos de libre comercio, pueden
limitar la capacidad de los Gobiernos para aprovechar
la inversion extranjera directa y a fin de desarrollar
su capacidad y habilidades nacionales en el ambito
de la tecnologia digital (Gehl Sampath, 2018).

A fin de no perder el tren de la revolucion tecnold-
gica en curso, los paises en desarrollo necesitan con
urgencia transferencias internacionales de tecno-
logia desde los paises desarrollados y otros paises
en desarrollo que han sido capaces de desarrollar
tecnologias digitales avanzadas. Las nuevas tecno-
logias digitales que utilizan la inteligencia artificial,
los robots y la Internet de las cosas podrian ayudar a
los paises en desarrollo a mejorar posiciones en sus
cadenas de valor al permitirles aumentar su contenido
digital en las fases de produccion. Sin embargo, las
transferencias de tecnologia de empresas extranjeras
mediante la acogida de inversion extranjera directa
rara vez han sido automaticas, por lo que los paises
en desarrollo siempre han utilizado politicas espe-
cificas para alentar, entre otras cosas, los efectos de
desbordamiento tecnoldgico, mediante la creacion
de empresas mixtas, la concesion de licencias de
tecnologia, las clausulas de transferencia de tecno-
logia en sus acuerdos de inversion y los acuerdos de
capacitacion. Estas politicas han conseguido propi-
ciar transferencias internacionales de tecnologia (por
ejemplo, Newman y otros, 2015). Sin embargo, las
transferencias internacionales de tecnologia resultan
mucho mas complicadas de materializar en la actual
economia digital, donde la tecnologia y la analitica
de datos se equipara con el secreto comercial (por
ejemplo, Kowalski y otros, 2017). Estos insumos,
que cada vez estan mas protegidos en los acuerdos
de comercio e inversion, restringen aiin mas la posi-
bilidad de que los Gobiernos utilicen las politicas
tradicionales en materia de IED para fomentar la
transferencia de tecnologia. Una de estas normas
vinculantes se aplica al intercambio de codigo fuen-
te. El codigo fuente es un conjunto de instrucciones
informaticas que se procesan y ejecutan, cuya version
legible por el ser humano (llamada cédigo fuente)
suele estar protegida por derechos de autor, y que
a menudo se mantiene confidencial para proteger
informacion de dominio privado. Los acuerdos de
comercio e inversion recientemente negociados
establecen normas vinculantes, a saber: la norma

contra la divulgacion no autorizada, que prohibe a
los Gobiernos formular politicas que exijan compar-
tir el codigo fuente, salvo por razones de seguridad
nacional (por ejemplo, el Acuerdo Transpacifico de
Cooperacion Economica, art. 14.17). En el caso de
las transferencias de tecnologia digital en los paises
en desarrollo, las politicas en materia de comparticion
de codigo fuente pueden desempefiar un papel impor-
tante para alentar las transferencias internacionales
de tecnologia y en el desarrollo de las habilidades
digitales nacionales.

Un concepto estrechamente relacionado con la
transferencia de tecnologia en el mundo digital es la
neutralidad tecnoldgica, la cual implica, en términos
generales, que siempre deben aplicarse los mismos
principios reguladores con independencia de la tec-
nologia utilizada. También se ha interpretado como
una restriccion a que los Estados favorezcan las
tecnologias locales. Con unas tecnologias en cons-
tante evolucion en el mundo digital, la neutralidad
tecnologica puede tener repercusiones de gran alcan-
ce. Esto implicaria que, si un pais se compromete a
permitir la prestacion de un servicio, el proveedor
de servicios puede utilizar cualquier tecnologia para
prestar ese servicio, incluidas las tecnologias futuras,
como los vehiculos sin conductor o el reparto con
drones. Muchos paises han asumido compromisos
en materia de prestacion transfronteriza de servicios
en virtud del Acuerdo General sobre el Comercio de
Servicios (AGCS), que, en base a un compromiso
de neutralidad tecnoldgica contraido, pueden limitar
su eleccion de tecnologia en el futuro, asi como su
capacidad de restringir o regular nuevos medios para
prestar un servicio. Algunos de los acuerdos de libre
comercio, como el acuerdo de libre comercio entre
el Japon y la Union Europea (cap. 8, secc. F, art. 1.3)
y las propuestas de comercio electronico en la OMC
(por ejemplo, Estados Unidos, JOB/GC/94) incluyen
la neutralidad tecnoldgica como principio basico. Es
discutible si la neutralidad tecnologica es aplicable
en el caso de los compromisos contraidos en virtud
del Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios
de la OMC (por ejemplo, Wunsch-Vincent, 2006).
Unas normas vinculantes sobre la adopcion de la
neutralidad tecnologica pueden reducir la flexibilidad
regulatoria de los paises en el mundo digital, dada la
rapida evolucion de las tecnologias digitales.

Si bien es necesario alentar la transferencia de
tecnologia, los paises en desarrollo deben ser proac-
tivos a la hora de aumentar el contenido digital de
sus procesos productivos, bien dando mas apoyo a
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servicios digitales de produccion nacional, como
los servicios de TIC y las telecomunicaciones en la
manufactura, o utilizando tecnologias digitales para
digitalizar su produccion. Por productos digitalizados
cabe entender los productos que antes se exportaban
fisicamente, pero que ahora se transmiten electronica-
mente, por ejemplo, las peliculas, el material impreso,
el audio y las imagenes, programas informaticos
y videojuegos. Si bien existe una falta de claridad
sobre el alcance de las transmisiones electronicas
definidas en la OMC (por ejemplo, si cabe incluir
o no los archivos CAD utilizados para la impresion
tridimensional), en la actualidad se negocian nor-
mas sobre las transmisiones electronicas. La OMC
impuso en 1998 una moratoria sobre los derechos
de aduana de las transmisiones electronicas, que
se ha prorrogado por dos afios en cada Conferencia
Ministerial desde entonces, incluso en la Undécima
Conferencia Ministerial de 2017. Sin embargo, como
cada vez se digitalizan y exportan electronicamente
mas productos y que los productos impresos en
tres dimensiones plantean nuevas dificultades, ya
que estos productos pueden exportarse en forma de
archivos informaticos y de CAD e imprimirse en los
paises de acogida, la exencion de derechos de aduana
para este tipo de transmisiones electronicas implicaria
una pérdida significativa de ingresos arancelarios,
especialmente en los pequefos paises insulares y
los paises menos adelantados. La UNCTAD (2017c¢)
sefala que en 2015 unos 101 paises en desarrollo eran
importadores netos de estos productos digitalizados
y que una moratoria permanente puede hacer que
aumenten ain mas sus importaciones.

Si bien muchos paises en desarrollo se esfuerzan
por formular una politica o una estrategia nacional
de comercio electronico para vincular a sus produc-
tores y consumidores nacionales a las plataformas
de comercio electronico, es necesario reconocer los
riesgos conexos, especialmente si esas plataformas
son internacionales. Los paises no solo exponen a
sus consumidores a nuevos productos y productores
y corren el riesgo de reducir la cuota en el mercado
interno de sus productores nacionales, sino que tam-
bién al actuar asi pierden datos valiosos generados
por las transacciones de consumidores y producto-
res. Los “efectos de red” de estas plataformas les
permiten recopilar enormes cantidades de datos de
las economias conectadas, que pueden ser utilizados
posteriormente por estas plataformas internacionales
para predecir las tendencias del mercado, inundar
a los consumidores con productos asociados a sus
gustos y preferencias sobre la base del andlisis de
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sus datos personales, y reorganizar de hecho la
produccion y las ventas nacionales. Muchas de las
propuestas de la OMC, de ser aceptadas, no permiti-
ran a los Gobiernos restringir en el futuro la salida de
los datos de sus productores y consumidores.

Las ganancias que pueden obtener los paises en
desarrollo a partir del comercio electronico solo
pueden hacerse realidad si protegen sus “platafor-
mas nacionales de comercio electrénico” con el
objetivo de mejorar el acceso al mercado nacional e
internacional de sus productores. Se podria animar
la creacidon de plataformas nacionales de comercio
electronico mediante asociaciones publico-privadas
para impulsar el comercio electronico nacional y
transfronterizo y utilizar los analisis de los datos de
los clientes implicados para pronosticar el futuro de la
demanda y los cambios en gustos y preferencias. La
vinculacion de los productores nacionales a las pla-
taformas nacionales de comercio electronico deberia
formar parte de los planes nacionales de promocion
del comercio. En este sentido, las politicas de las
plataformas chinas de comercio electronico pueden
ser muy didacticas para los paises en desarrollo. Por
ejemplo, una plataforma china de comercio electro-
nico llamada KiKUU opera en seis paises africanos,
pero solo vende productos chinos®’.

La conclusion es que el potencial de desarrollo
que ofrecen las tecnologias digitales puede verse
eclipsado facilmente si no se concede a los paises
en desarrollo la flexibilidad y el espacio de politi-
cas necesarios para elaborar sus propias politicas
econdmicas e industriales y sus marcos reguladores
nacionales que les permitan promover su infraestruc-
tura y sus capacidades digitales.

3. La cooperacion Sur-Sur
y la cooperacion triangular para
favorecer la economia digital

Como ya se examind, una condicion sine qua non
para que los paises en desarrollo puedan aprovechar
las crecientes oportunidades que ofrece el mundo
digital es el desarrollo de su infraestructura digital,
asi como de sus capacidades digitales. Sin embargo,
dada la velocidad que ha tomado la digitalizacion
de la produccion y las exportaciones manufactu-
reras en el mundo desarrollado, la aparicion de las
practicas monopolisticas por parte de las empresas
principales y las plataformas digitales en todas las
cadenas mundiales de valor, asi como el ensancha-
miento de la brecha digital, hace que pueda resultar
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extremadamente dificil para los paises en desarrollo,
especialmente los PMA, dar por si solos el salto
que les impulse hacia la industrializacién digital.
En la seccion anterior se sugirid que era preciso
reconsiderar los acuerdos de comercio e inversion
como un paso necesario en esa direccion. Ahora
bien, la cooperacion digital Sur-Sur a nivel regional
también puede desempefiar un papel importante. La
cooperacion digital a nivel regional puede sumarse
a las iniciativas de integracion regional en curso en
el Sur, en particular en Africa.

La UNCTAD (2018b) ha sugerido un programa
de cooperacion digital Sur-Sur de diez puntos que
supone:

e (Crear una economia de datos.

e Construir una infraestructura de computacion
en nube.

e Reforzar la infraestructura de banda ancha.
* Promover el comercio electronico en la region.
* Promover los pagos digitales regionales.

* Realizar progresos hacia un mercado unico digital
de la region.

* Intercambiar experiencias en materia de admi-
nistracion electronica.

* Establecer asociaciones para construir ciudades
inteligentes.

* Promover las innovaciones y tecnologias digitales.

* Confeccionar estadisticas para medir la digita-
lizacion.

Un paso importante hacia la cooperacion digital es
crear una economia de datos regional entre paises
vecinos. Esto puede ser util a todos y cada uno de los
paises, toda vez que pueden utilizar los macrodatos
regionales para desarrollar la inteligencia artificial
que les permita para fabricar productos digitales a
medida. Sin embargo, para construir una economia
de datos regional, los paises necesitan ante todo ser
“propietarios” de sus datos. Ser propietarios de los
datos generados a nivel nacional, permitira a los
Estados de los paises decidir con quién los quieren
compartir. El intercambio de datos a nivel regional
permitira poner en comun los datos y las capacidades
digitales de la region, asi como utilizar la infraestruc-
tura digital existente en la region para procesar los
datos regionales. La existencia de normas y regula-
ciones nacionales similares en materia de propiedad
de datos en los paises de la region también puede
ayudar a que el flujo de datos sea mas agil a nivel

regional. Ademas, la libre circulacion de datos no
personales dentro de la region puede fortalecer el
proceso de integracion regional.

Es necesario debatir las estrategias regionales de
cooperacion en materia de datos, asi como las for-
mas de clasificarlos, y adoptar decisiones sobre los
que pueden compartirse a ese nivel. Una estrategia
regional sobre propiedad e intercambio de los datos
puede constituir un apoyo sustancial a las politicas
de industrializacion digital.

Ademas de para desarrollar la economia de datos, la
cooperacion digital Sur-Sur resulta necesaria para
maximizar las ventajas de la computacion en nube.
Las economias de costos derivadas de la computacion
en la nube solo podran lograrse mediante una man-
comunacion significativa de recursos informaticos
configurables que pueda generar economias de escala
y reducir drasticamente el costo de la utilizacion de
la infraestructura de tecnologias de la informacion
(Alford y Morton, 2009). La infraestructura de
computacion en la nube a nivel regional puede pro-
porcionar beneficios significativos, tanto al sector
publico como al privado de la region, en términos
de costos, flexibilidad, eficiencia y escalabilidad.
Dicha infraestructura debe ir acompafiada de ini-
ciativas para suscitar confianza en los proveedores
locales de servicios de computacion en la nube y de
un Codigo de Conducta de Computacion en la Nube
que especifique las condiciones de uso de los datos
que circulan a través de ella. Todo ello debe apoyarse
en una accion regional de ciberseguridad.

Para que todos los paises de una region estén en igual-
dad de condiciones de acceso a las oportunidades
que ofrece la computacion en la nube es importante
que todos los paises de un bloque regional tengan un
ecosistema de banda ancha similar. Puede conside-
rarse que las redes de banda ancha son un ecosistema
multicapa interconectado de redes de alta capacidad
de comunicacion, servicios, aplicaciones y de usua-
rios, y constituyen los cimientos de las economias
digitales. Los paises en desarrollo mas grandes de
una region pueden prestar un apoyo clave a otros
paises en desarrollo invirtiendo en el desarrollo de su
infraestructura de banda ancha. Los paises que for-
man parte de bloques regionales pueden emprender
reformas similares de las normas de telecomunica-
ciones para atraer inversiones en infraestructura de
banda ancha de la regioén. Los acuerdos de coope-
racion regional y el intercambio de experiencias y
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practicas reguladoras pueden ayudar a desarrollar
esta infraestructura clave en las distintas regiones.

Ademas, podrian atenderse de manera mas eficaz las
necesidades de los mercados regionales mediante la
utilizacién de tecnologias digitales como el comer-
cio electronico. Sin embargo, para que el comercio
electronico amplie el acceso al mercado de los pro-
ductos manufacturados en una regién es importante
que existan normas y regulaciones transfronterizas
de comercio electronico que sean uniformes dentro
de ella. Se necesitan normas uniformes en materia
de proteccion del consumidor, propiedad intelectual,
libre competencia, fiscalidad y seguridad de la infor-
maciéon. También se requieren normas uniformes
para solventar el problema del bloqueo geografico
injustificado. Es necesario formular una estrategia
regional de comercio electronico en la que se apoye
la estrategia nacional de comercio electrénico.

El comercio electronico regional debe apoyarse tam-
bién en las capacidades de una infraestructura de pago
digital protegida de ambito regional. Evidentemente,
para ello se necesita como importante condicion
sine qua non una infraestructura fisica y una conec-
tividad que sean adecuadas. Los pagos digitales, al
presentar una mayor transparencia y capacidad de
trazabilidad, resultan esenciales para el comercio
electronico. Con todo, para lograr el uso generalizado
de los pagos digitales, es necesario un marco regula-
dor solido para supervisar a la banca comercial, las
entidades financieras y otras instituciones de dinero
electrénico, y normas relativas a la proteccion de
datos de los consumidores y a la competencia, asi
como disposiciones legales en materia de sistemas de
compensacion y liquidacion. Los paises en desarrollo
deben poner sumo cuidado en sus negociaciones
comerciales, asi como en los tratados de inversion,
en preservar su espacio de politicas para regular
sus plataformas digitales de pago. Ello hace que la
cooperacion regional en materia de pagos digitales
resulte dificil, pero, no obstante, existen algunos
ejemplos en el Sur. Los miembros de la Comunidad
de Africa Meridional para el Desarrollo (SADC) han
desarrollado un sistema regional integrado de liqui-
dacioén electronica (el sistema SIRESS) de ambito
regional para facilitar las transacciones financieras y
los pagos transfronterizos. Se han creado cdmaras de
compensacion nacionales y regionales para facilitar
los pagos entre entidades financieras.

En el mundo digital, los mercados regionales solo
pueden integrarse verdaderamente si avanzan hacia
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un mercado digital Gnico regional. Un mercado digi-
tal tmico regional podria suponer un avance hacia el
logro del objetivo de que todos los consumidores y
productores de la region, independientemente de su
nacionalidad y pais de residencia, dispongan de un
acceso fluido y continuo a las actividades en linea.
Se trata de una meta extremadamente dificil para el
Sur, dado lo limitado de su infraestructura y capa-
cidades digitales existentes, pero este deberia ser el
objetivo final.

La cooperacion Sur-Sur (y triangular) también resulta
necesaria para ayudar a los paises a construir ciudades
inteligentes en el Sur. Aunque los recursos financieros
necesarios para crear ciudades inteligentes son enor-
mes desde la perspectiva de las pequefias economias,
los avances en esta senda también pueden ayudar a
generar en el futuro recursos financieros, al incremen-
tar el rendimiento de las inversiones. Pueden forjarse
asociaciones y colaboraciones triangulares con paises
avanzados para fortalecer la infraestructura de banda
ancha y construir en el Sur ciudades inteligentes,
cuyo funcionamiento depende enormemente de la
digitalizacion.

Otro ambito de la cooperacion digital regional son
las innovaciones y las tecnologias digitales. Muchos
paises en desarrollo estan incentivando la creacion
de startups digitales para alentar la innovacién. Las
pequefias y medianas empresas son las principales
beneficiarias de estas innovaciones de bajo costo y
alto rendimiento econémico. Sin embargo, resulta
muy dificil conservar las innovaciones digitales de
¢éxito para promover los esfuerzos nacionales de
digitalizacion debido a la alta tasa de adquisiciones
de estas startups por parte de las grandes empresas
tecnologicas, que pueden reconocer las innovaciones
con un mayor potencial de éxito. Se trata de una
esfera en la que la cooperacion Sur-Sur puede aportar
una gran contribucion. Bancos de desarrollo como
el Nuevo Banco de Desarrollo, el Banco Asiatico
de Desarrollo y el Banco Africano de Desarrollo
pueden desempefiar un papel importante en el apoyo
financiero a estas startups y alentarlas a desarrollar
programas informaticos y tecnologias digitales para
su uso a nivel regional. Se puede disefar una estra-
tegia regional que fomente la creacion de startups
que ofrezcan soluciones digitales innovadoras a nivel
regional. Las inversiones intrarregionales en tecno-
logias digitales pueden fomentar la transferencia de
tecnologias e innovaciones si permiten el intercambio
de codigo fuente y alientan la adaptacion de tecno-
logias digitales de cddigos de fuente abierta a sus
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necesidades y exigencias. El Sur podria aprovechar
las importantes oportunidades de aprendizaje que
eventualmente podria procurar una colaboracion con
el Norte en el disefio de herramientas y estadisticas
para elaborar comparativas sobre la digitalizacion y
hacer un trazado de sus progresos.

Si bien es verdad que la cooperacion digital Sur-Sur
deberia adoptar un programa ambicioso, habida cuenta
de la realidad en el terreno, sera importante secuen-
ciar y priorizar los elementos de ese programa, que
deberan adaptarse en funcion del grado y el ritmo de
desarrollo digital de los distintos paises de una region.

D. El camino a seguir para los paises en desarrollo

El transito hacia una economia digital presenta en
los paises en desarrollo un potencial de creacion
de ingresos y empleo a la vez mayor y menor de lo
que se suele pensar. Esto se debe a que muchos de
los estudios existentes sobrevaloran los potencia-
les efectos negativos en el empleo y los ingresos
de algunas tecnologias digitales, como los robots,
como ya se sefialo en el Informe sobre el Comercio
y el Desarrollo 2017. Al mismo tiempo, existe una
tendencia igualmente exagerada, cuando no raya
en la utopia digital, que considera que los paises en
desarrollo tendran oportunidades ilimitadas, gracias a
nuevas rondas de liberalizacion, para dar el salto que
las lleve a realizar actividades de alto valor anadido
y de creacion de empleo en todos los segmentos del
proceso de fabricacion, asi como en los servicios
(IMF, 2018). Pero cualquiera que sea la posicion que
se adopte, el rapido ritmo de la digitalizacion esta
dejando a muchos encargados de formular politicas
desprevenidos. En funcion del nivel de desarrollo de
un pais, la desprevencion puede adoptar diversas for-
mas —desde déficits de habilidades e infraestructura
hasta la inexistencia o el caracter fragmentario de los
ajustes de las politicas— y puede acarrear numerosas
consecuencias adversas, entre ellas, alejarse aun mas
de la frontera tecnologica, el estancamiento de la
convergencia econémica o incluso la marginaciéon de
la economia mundial. La tendencia a la concentra-
cion del mercado y la aparicion de un circulo vicioso
mediceo que refuerza el poder econdmico y politico
en el mundo digital agravan atin mas esa amenaza.

La verdad pura y simple para los Gobiernos de los
paises en desarrollo es que sera dificil materializar
los beneficios potenciales del mundo digital y que
sera aun mas dificil conseguir que esos beneficios
tengan una amplia repercusion social. Para lograrlo,
es preciso adoptar politicas ambiciosas en ambitos
muy diversos y aplicarlas de manera coherente.
Implicarse en el comercio digital podria ser un primer

paso prometedor, pues promovera la oferta de una
infraestructura digital material e inmaterial, que es un
requisito basico para que las personas y las empresas
puedan participar con éxito en la economia digital.
En muchos paises en desarrollo prepararse para el
mundo digital requerird el apoyo y la cooperacion
internacionales; en este sentido, la Iniciativa del
Comercio Electronico para Todos de la UNCTAD
es un posible modelo para ese tipo de asociatividad
(UNCTAD, 2017d).

El comercio digital no es un fin en si mismo. Los
discursos sobre los beneficios del comercio digital
a menudo adoptan la perspectiva del consumidor
expresada en términos de dolares. Sin embargo, los
intercambios digitalizados se pagan generalmente en
datos: se suministran y prestan los bienes y servicios,
a menudo gratuitamente en términos de dolares, a
cambio de datos de los clientes. Desde el punto de
vista del desarrollo, el mero hecho de mejorar la
conectividad podria empoderar a las empresas mas
grandes y que ya son mas productivas, ademas de
agudizar la exclusion del resto. Ademas, el suministro
de datos de clientes a las plataformas internaciona-
les tiende a dar lugar a una concentracion del poder
empresarial que puede dificultar que los paises en
desarrollo gocen del acceso, la titularidad y el uso
de datos de sus economias y sus ciudadanos para
ponerlos al servicio de su propio desarrollo econo-
mico. La polarizacion también es una amenaza en
el mundo digital, e incluso tal vez mayor, que en el
mundo analdgico.

Asi pues, esa mayor conectividad digital debe ir
acompanada de cambios en las politicas en nume-
rosos y diversos ambitos. Las politicas que rigen el
acceso y el uso de los datos son cruciales y deben
poner el foco en conseguir que el acceso a los datos
no personales sea lo mas abierto posible. El acceso, la
propiedad y la capacidad de analizar y transformar los
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datos en conocimientos econdmicamente significati-
vos seran fundamentales para aprovechar las ventajas
de un mundo digital. Si bien es preciso asegurarse de
que los marcos de gobernanza de los datos aborden
adecuadamente la privacidad y la seguridad digital,
las politicas también deben alentar la inversion en
datos que generen sinergias tanto sectoriales como
intersectoriales.

En cuanto a las medidas de defensa de la competen-
cia y lucha antimonopolio, pueden ser necesarias
politicas en materia, entre otras, de normas, parti-
cipacion publica en la financiacion a largo plazo y
contratacion publica, para que los paises en desarrollo
obtengan mayores beneficios de la economia digital.
También se requieren politicas audaces en el lado
de la demanda, pues los paises en desarrollo podran
sacar partido de esas ventajas Unicamente si los
consumidores disponen del nivel de ingresos nece-
sario para materializar sus preferencias en demanda
efectiva sin tener que endeudarse. Debe entenderse
que la digitalizacion no dara buenos resultados en un
contexto de contraccion y austeridad fiscal.

En este sentido, establecer un circulo virtuoso entre,
por una parte, el mayor énfasis que ponen las nuevas
tecnologias digitales en la demanda personalizada
y, por otra, la mayor participacion de los paises en
desarrollo en los procesos de fabricacion que satis-
fagan dicha demanda, obligard a adoptar politicas
macroecondmicas mas expansivas y reconectar el
crecimiento de los salarios con el de la productividad.

Seguidamente se mencionan brevemente algunas
de las principales politicas que pueden ayudar a los
paises en desarrollo a hacer frente a los desafios que
plantea la revolucion digital y a potenciar los bene-
ficios para el desarrollo derivados de las cadenas de
valor mundiales.

1. Construccion de una infraestructura digital

La infraestructura de las TIC es una condicion
necesaria para avanzar en un mundo digitali-
zado. A su vez presupone la disponibilidad de
la infraestructura fisica necesaria, empezando,
evidentemente, por las conexiones eléctricas.
Ademas de una infraestructura fisica de apoyo,
es importante desarrollar un conjunto solido de
bancos y entidades financieras que ofrezcan un
acceso mucho mas amplio a toda la poblacion; este
acceso esta enormemente desatendido en muchos
paises en desarrollo y paises menos adelantados.
Al sentar las bases de la infraestructura digital,
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deben abordarse los desequilibrios internos exis-
tentes, como las diferencias entre las zonas rurales
y las urbanas, a fin de que las zonas rurales no
experimenten una brecha digital cada vez mayor
y puedan beneficiarse de una mayor conectividad.

2. Formulacion de politicas nacionales para la
regulacion de los datos

En la medida en que los datos son el combustible
de la era digital, su control, al igual que en el caso
del petroleo en la era fordista, ofrecen a sus propie-
tarios enormes posibilidades de realizar beneficios
(Tarnoff, 2018). Por ello, es fundamental que los
paises conciban politicas nacionales de datos que
garanticen una distribucion equitativa de los bene-
ficios derivados de los datos que se generan dentro
de las fronteras nacionales. En la actualidad, en la
mayoria de los paises en desarrollo no se aplica
una politica de este tipo y, de hecho, los datos son
propiedad de quien los recopila y almacena, prin-
cipalmente las superempresas digitales, que luego
ejercen derechos de propiedad plenos, exclusivos
¢ ilimitados sobre ellos. La politica nacional de
datos debe estar disefiada para abordar cuatro
cuestiones fundamentales: ;quién puede poseer los
datos?, ;como pueden recopilarse?, ;quién puede
usarlos? y jen qué condiciones? También deberia
abordarse la cuestion de la soberania de los datos,
esto es, cuales son los datos que pueden salir del
pais y, por lo tanto, que no se regirian por la legis-
lacién nacional. La politica de la revolucion de los
datos de Rwanda puede ser un buen ejemplo en el
que podrian inspirarse los paises en desarrollo.

Pero los datos, a menos que sean procesados,
pueden tener poco valor. La analitica de macro-
datos utilizando algoritmos ha revolucionado la
produccion y los servicios de distribucion. La
limitada capacidad del mundo en desarrollo para
transformar datos en conocimientos econémica-
mente significativos ha alimentado el crecimiento
de plataformas digitales sumamente rentables,
que a través de los “efectos de red” han sido
capaces de recopilar mas datos y utilizarlos para
facilitar su entrada en nuevos mercados y nuevas
lineas de negocio. Las crecientes rentas econd-
micas que obtienen estas superplataformas y su
capacidad para acabar con la competencia de las
plataformas nacionales siguen siendo desenfrena-
das debido a la falta de politicas reguladoras. Esta
circunstancia, no solo ha restringido el desarrollo
de plataformas nacionales, sino que ademas ha
cerrado la puerta a la posibilidad de que los paises
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en desarrollo puedan desarrollar su propia ana-
litica de datos y mejorar su posicion para poder
llevar a cabo actividades de posproduccion que
generan un mayor valor afiadido.

. Regulacion de las plataformas digitales y fomen-
to de plataformas nacionales de comercializacion

La regulacion es esencial para que los paises en
desarrollo puedan aprovechar las ventajas que
presenta el comercio electronico; de lo contra-
rio, vincularse a las plataformas existentes solo
proporcionara a las superplataformas mas datos,
fortaleciéndolas aun mas y facilitindoles un
mayor acceso a los mercados nacionales. Algunas
de las opciones para regular las superplataformas
son: una regulacion mas estricta de las practicas
comerciales restringidas; la division de las gran-
des empresas responsables de la concentracion
del mercado en unidades mas pequenas; una
regulacion que defina a las plataformas digi-
tales como empresas de servicio publico con
prestacion directa del servicio digitalizado; y un
seguimiento estrecho de sus actividades y una
supervision fuerte a nivel internacional.

. Gravar a las superempresas

Gravar a estas empresas en los lugares en los
que desarrollan sus actividades y no en los que
declaran tener su sede contribuird a redistribuir
sus rentas econdémicas y a un aumento los ingre-
sos de los Estados.

. Elaboracion de politicas industriales digitales

Una vez implantadas las politicas en materia
de propiedad de los datos y la regulacion para
poner freno a las practicas anticompetitivas de
las superplataformas, los paises en desarrollo
podran prepararse para el mundo digital. Las
politicas industriales digitales son necesarias para
potenciar el uso de las tecnologias y los servicios
digitales en la produccion, asi como para adquirir
competencias digitales en todos los sectores.

. Sacar partido de las jovenes empresas digitales

Las innovaciones son fundamentales para el desa-
rrollo del sector digital. Si bien muchos paises
en desarrollo alientan la creacion de empresas
digitales innovadoras como fuente primaria de
innovaciones digitales, es necesario contar con
una politica mas exhaustiva en relacion con esas
startups que impida que las ganancias generadas
por las innovaciones fluyan fuera del pais. La

inversion directa del Estado para participar en el
capital social de empresas puede servir de sostén
de las innovaciones digitales, potenciar el uso de
tecnologias avanzadas y promover la innovacion
inversa.

7. Perfeccionamiento de las competencias digitales

El desarrollo de las competencias digitales para
colmar la brecha digital exigird llevar a cabo
esfuerzos en varios niveles, como la introduccion
de la educacion digital en las escuelas y univer-
sidades, el perfeccionamiento de las habilidades
digitales de la poblacion activa, la puesta en
marcha de programas especiales de desarrollo
de competencias basicas y avanzadas y la finan-
ciacion del emprendimiento digital.

Los paises en desarrollo no podran dar ese salto ade-
lante hacia lo digital por si solos, sino que necesitaran
apoyo tanto a nivel regional como internacional. Los
programas de integracion regional deben incluir:
el apoyo regional a la creacion de una economia
de datos; la construccion de una infraestructura de
computacion en nube; el fortalecimiento de la infraes-
tructura de banda ancha; la promocién del comercio
electronico en la region; la promocion de los pagos
digitales regionales; la realizacion de progresos hacia
un mercado tnico digital de la region; el intercam-
bio de experiencias en materia de administracion
electronica; el establecimiento de asociaciones para
construir ciudades inteligentes; la promocion de
innovaciones y tecnologias digitales, y la confeccion
de estadisticas para medir la digitalizacion.

Dado que el uso a gran escala de las tecnologias digi-
tales esta todavia en fase de desarrollo y que aiin no se
comprenden plenamente sus efectos conexos, la coope-
racion internacional encaminada a colmar las lagunas
de datos y la elaboracion de métricas comparables debe
venir acompaiiada de esfuerzos en politicas de ambito
nacional. La comunidad internacional acaba de iniciar
un dialogo sobre qué normas y regulaciones pueden
permitir rentabilizar la productividad y el potencial de
desarrollo que ofrece la economia digital. Es necesario
llegar a un acuerdo sobre qué parte de las cuestiones
relativas a la economia digital cae en el ambito de
actuacion de la OMC y qué parte en el de otras orga-
nizaciones internacionales. Debe evitarse una adhesion
prematura a normas que tengan un impacto a largo
plazo en un ambito en rapida evolucion como este,
en el que los agentes economicos influyentes actuan
impulsados por sus estrechos intereses comerciales. Tal
vez valga la pena recordar al respecto la conclusion
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que el respetado economista canadiense del desarrollo
Gerald Helleiner (2000: 12) expuso en el marco de las
Conferencias Raul Prebisch de la UNCTAD apenas
cinco afios después de la creacion de la OMC:

“Dudo que muchos sigan cuestionando el hecho
de que muchos paises en desarrollo han firmado
el Acuerdo de Marrakech sin valorar suficien-
temente sus repercusiones o con la expectativa
de un cambio mucho mayor en la practica pro-
teccionista de los paises industrializados que los
materializados hasta la fecha. Tampoco, sospecho,
hay mucho desacuerdo en que los paises indus-
trializados han sobrestimado enormemente la
capacidad de los paises en desarrollo (y, de hecho,
de su voluntad) de aplicar todos sus elementos
respetando los calendarios acordados.”

A fin de evitar una repeticion de este tipo de hechos,
es importante conservar la libertad y el espacio para
disefiar politicas digitales que ayuden a potenciar los
beneficios para el desarrollo derivados del comer-
cio y la inversion extranjera, como las politicas en
materia de localizacion, las restricciones a la libre
circulacion de datos, las transferencias de tecnologia
y los derechos de aduana sobre las transmisiones elec-
tronicas. Los paises en desarrollo necesitaran foros
que sean los suficientemente inclusivos y amplios,
como el grupo intergubernamental de expertos de la
UNCTAD sobre comercio electrénico y economia
digital, para examinar las complejas cuestiones
planteadas y contribuir a la formulacién de politicas
coherentes orientadas al desarrollo. |

Notas

1 En algunas partes del informe UNCTAD (2017a)
también se abord6 la digitalizacion de las cadenas
de valor, pero poniendo el foco en las consecuencias
para la inversion extranjera directa y la formulacion
de las politicas en la materia, lo que complementa
el analisis que se hace en el presente capitulo. La
amplia perspectiva que adopta la UNCTAD (2018a)
al abordar los vinculos existentes entre una amplia
gama de tecnologias de vanguardia y el desarrollo
sostenible complementa asimismo el analisis que se
hace en este capitulo de las tecnologias digitales y
al proceso de fabricacion.

2 Masalla de las cuestiones examinadas en este capitu-
lo, las nuevas tecnologias digitales plantean asimis-
mo cuestiones macroeconomicas. La digitalizacion
y el consiguiente aumento de la importancia de los
activos intangibles pueden hacer que disminuya la
demanda de bienes de capital fisicos, lo que genera
problemas de medicion de la produccion y la infla-
cion. También podria contribuir a una disminucion
continua del precio de los bienes de capital fisicos
y a la disminucién a largo plazo de la formacion
de capital fijo como proporcion del PIB, tradicio-
nalmente considerada como el principal motor del
crecimiento econdmico y de la productividad. La
creciente importancia de los activos intangibles
plantea asimismo problemas distributivos. Aunque
estos temas no entran en el ambito de este capitulo,
en el Informe sobre el Comercio y el Desarrollo 2017
se analizaron los efectos distributivos de la automati-
zacion basada en robots y de los factores impulsores
de la concentracion y el poder de mercado.

3 Fu y otros (2011: 1204) también concluyen que
los estudios estan lejos de proporcionar pruebas
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convincentes que indiquen la existencia de una trans-
ferencia de tecnologia positiva y efectos indirectos
significativos de la IED en las empresas locales.
De Marchi y otros (2018), proporcionan evidencia
empirica similares para el periodo mas reciente.

4 Paraun analisis y otros datos empiricos relativos al
protagonismo que han ido adquiriendo los elementos
intangibles en las actividades econdmicas, véase, por
ejemplo, WIPO (2017).

5 Si bien este aspecto ha sido desde Chenery y Syrquin
(1975) un pilar de la economia del desarrollo y de
los analisis del cambio estructural, Markusen (2013)
reavivo el interés por los patrones heterogéneos de
la demanda en la teoria del comercio.

6  La ratio entre el PIB y el consumo de materiales
(medido en toneladas de materias primas minerales
o agricolas) ha disminuido en casi todas las regiones
del mundo en las ultimas tres décadas, sobre todo en
Europay los Estados Unidos, y en menor medida en
Africa, Oceania y América Latina (SERI/WU Global
Material Flows Database).

7  Es muy probable que esta medida subestime los
insumos del sector digital en la industria manufac-
turera. Algunos componentes del sector digital pro-
bablemente estan clasificados en categorias distintas
a las de las divisiones J61 a J63 de la Clasificacion
Industrial Internacional Uniforme de Todas las
Actividades Economicas (CIIU, Revision 4). Solo se
utilizan aqui los datos relativos a estas divisiones por-
que los datos disponibles no permiten desglosar los
datos de las divisiones que pueden abarcar mas que
los servicios digitales que afectan a la fabricacion.

8  EnIMF (2018, pags. 1 y 7), se indica que los datos
disponibles sugieren que el sector digital sigue sin
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alcanzar el 10 % de la mayoria de las economias si
se mide en términos de valor afiadido, ingresos o
empleo, aunque las estimaciones del tamafio del sec-
tor digital pueden variar en funcion de la definicion
que se elija. Bukht y Heeks (2017) estiman que la
economia digital representa alrededor del 5 % de la
produccion mundial y el 3 % del empleo mundial.
Cabe senalar también que la base de datos utilizada
aqui es la tnica disponible para evaluar el papel de
los servicios digitales en la industria manufacturera,
aunque la muestra de paises solo abarca 43 econo-
mias, mientras que las demas estan incluidas en el
agregado correspondiente al resto del mundo.
Bessen (2016), presenta evidencias sobre este tipo
de estrategias rentistas empleadas por empresas
en los Estados Unidos. Para mas informacion,
véase también el Informe sobre el Comercio y el
Desarrollo 2017.

Tales reducciones de costos pueden aplicarse incluso
en el caso de fabricas enteras, ya que la simulacion de
fabricas mediante el disefo digital permite prever y
resolver problemas de funcionamiento incluso antes
de que la instalacion exista fisicamente.

En Foster y otros (2018) se presentan estudios de
casos que sugieren que la digitizacion de las cadenas
de valor podria perjudicar a los pequefios productores
africanos. Para mas amplia informacion, véase, por
ejemplo, Foster y Graham (2017).

Las rentas del capital representan el resto una vez
deducidos los salarios del valor afiadido de las expor-
taciones. No se hace un andlisis mas detallado porque
estas rentas no pueden desglosarse por cada una de las
funciones empresariales como se hace con las rentas
del trabajo. Acerca de la justificacion de tal definicion
de las funciones empresariales y los problemas de
medicion conexos, véase de Vries y otros (2018).
Los datos de otros paises desarrollados y en desa-
rrollo figuran en el apéndice disponible en linea.
En el presente contexto, se consideran grandes
empresas de tecnologia aquellas empresas de la
“economia digital” (entendida como los sectores de
“equipamiento tecnoldgico” + “software y servicios
de TI” de la clasificacién de empresas “Thomson
Reuters Business Classification”) que llegaron
a figurar entre las 100 principales sociedades no
financieras por capitalizacion bursatil.

Fuente: UIT, ICT Facts & Figures, The world
in 2017. Puede consultarse en https://www.itu.int/
en/ITU-D/Statistics/Documents/facts/ICTFacts
Figures2017.pdf.

Asi queda reflejado en la serie de examenes de las
politicas de ciencia, tecnologia e innovacién que la
UNCTAD ha realizado para paises en desarrollo y
economias en transicion. Véase http://unctad.org/
en/pages/publications/Science,-Technology-and-
Innovation-Policy-Reviews-(STIP-Reviews).aspx.
Este enfoque contrasta con la idea tradicional, que
se basa en la teoria del ciclo de vida del producto
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(Vernon, 1966). Como sefialan von Zedtwitz y otros
(2015: 12), que también estudian otras variaciones
de la idea original de Vernon, “segun esta vision
tradicional, los nuevos productos y tecnologias se
desarrollan y lanzan primero en los paises avanzados,
y solo se introducen y comercializan en los paises
menos desarrollados cuando entran en su fase de
madurez y se acrecienta su falta de actualidad y
obsolescencia. Asi pues, el flujo de innovacion, tanto
desde el punto de vista del mercado como desde la
perspectiva tecnologica, discurre desde los paises
avanzados a los paises en desarrollo”.

Pueden verse ejemplos de innovacion frugal, por
ejemplo, en Laperche y Lefebvre (2012). Para
profundizar en el tema, véase también UNCTAD
(2018a: cap. IV).

Por ejemplo, la empresa china Huawei desarrollo
su negocio de teléfonos inteligentes venciendo la
competencia de las principales empresas ya estable-
cidas, no solo gracias a su ventaja de bajo coste, sino
también gracias a los ltimos avances cientificos y
a la integracion de las nuevas tecnologias derivadas
de ellos en sus estrategias de innovacién (Joo y
otros, 2016). Comenzo6 fabricando teléfonos de gama
baja para el mercado nacional, pero su posterior
interés en la [+D local y la ingenieria inversa de
tecnologia extranjera, le permitio convertirse en lider
mundial en redes de telecomunicaciones en 2012
(Kang, 2015).

Para un analisis somero sobre la forma en que el
derecho de propiedad intelectual afecta a la impre-
sion tridimensional, véase, por ejemplo, Malaty y
Rostama (2017). Para un analisis mas detallado,
véase, por ejemplo, Osborn (2016: 270), quien con-
cluye que quizas las innovaciones mas afectadas por
los efectos de la impresion tridimensional deberian
quedar excluidas por completo de ciertas formas
de proteccion de la propiedad intelectual. Este
argumento donde quizas resuena con mas fuerza es
en el derecho de patentes, donde por la naturaleza
utilitaria de una invencién urge su introduccion en
el dominio publico.

Para un andlisis en mayor profundidad, véase la
literatura sobre “mercados bilaterales”. No existe
una definicion aceptada de “mercados bilaterales”,
pero por lo general se considera que las empresas de
plataformas digitales son un elemento constitutivo de
un mercado bilateral (véanse, por ejemplo, Rysman,
2009; Giirkaynak y otros, 2017), toda vez que estas
plataformas tienen dos grupos de usuarios distintos
que generan beneficios de red, esto es, para ambos.
Por ejemplo, en el caso del iPad y el Kindle, Apple
y Amazon colaboraron a pesar de competir en el
mercado: Amazon desarrollo la aplicacion Kindle
Reader para el iPad con la aprobacion de Apple. Los
consumidores ahora pueden leer libros electronicos
que compran en Amazon tanto en el lector Kindle
como en un iPad, eliminando asi todo atisbo de
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competencia por parte de pequefios desarrolladores
de aplicaciones y expulsandolos del ecosistema.

23 Porejemplo, en 2016 la Unidon Europea anuncid que
habia incoado un procedimiento contra Alphabet por
imponer condiciones en la licencia para el uso del
sistema operativo Android OS que favorecian los
productos y aplicaciones de Google en detrimento de
sus rivales, lo dificultaba que otras empresas pudie-
sen desarrollar un sistema operativo alternativo.

24 Véase el Informe sobre el Comercio y el Desarro-
llo 2017. Lynn (2017) explica este cambio en los
Estados Unidos con un enfoque que se aparta del de
Atkinson y Lind (2018). Para un examen mas gene-
ral, véanse, por ejemplo, Khan (2017); y Vezzoso
(2016).

25 Véanse, por ejemplo, la resolucion 34/7 del
Consejo de Derechos Humanos, aprobada el
23 de marzo de 2017; http://ap.ohchr.org/documents/
alldocs.aspx?doc_id=28120; y el Reglamento
General de Proteccion de Datos de la Union Europea
(https://www.eugdpr.org/), que entrd en vigor el
25 de mayo de 2018, por el que se exige a las empre-
sas que permitan a sus clientes ejercer un mayor con-
trol sobre sus datos en linea, que puede ser un primer
paso importante hacia una mejor comprension de la
forma en que las propias empresas valoran los datos.

26  Daviesy otros (2018) explican la magnitud econdmi-
ca de la evasion fiscal a través de los paraisos fiscales.

27  Paraprofundizar en el tema, véase también el Informe
sobre el Comercio y el Desarrollo 2017, cap. VI.

28 Un problema para las politicas que plantea este
modelo de negocio es la dificultad de determinar
cuando un precio de mercado es inferior al costo,
es decir, el de establecer un criterio que resulta
necesario para demostrar que se esta ante una prac-
tica de fijacion de precios predatorios, en cuyo caso

podria ser de aplicacion la politica de defensa de la
competencia tradicional.

29  Vease https://autoriteitpersoonsgegevens.nl/en/
news/canadian-and-dutch-data-privacy-guardians-
release-findings-investigation-popular-mobile-app.

30 Comision Europea: Declaracion del Comisario
Vestager sobre la decision de la Comision de multar
a Google con 2.420 millones de euros por abuso de
posicion dominante como motor de bisqueda al
privilegiar ilicitamente a su propio servicio de com-
paracion de precios (véase http://europa.eu/rapid/
press-release STATEMENT-17-1806_en.htm).

31 Como se analiza mas detenidamente en el /nforme
sobre el Comercio y el Desarrollo 2017, un punto
de partida para ese tipo de politicas podria ser
el Conjunto de Principios y Normas Equitativos
Convenidos Multilateralmente para el Control de las
Practicas Comerciales Restrictivas, que fue aprobado
por la Asamblea General de las Naciones Unidas
en 1980. Puede consultarse en: http://unctad.org/es/
Docs/tdrbpconf5d7.sp.pdf.

32 Lasnuevas leyes de proteccion de datos en la Union
Europea son un buen ejemplo de ello.

33 Véase UNCTAD (2018b), para un analisis detenido
de la importancia de los datos en la economia digital.

34 Disponible en: http://statistics.gov.rw/publication/
rwanda-national-data-revolution-and-big-data.

35 Propuesta en el Acuerdo sobre el Comercio de
Servicios, art. 2.2, anexo sobre el comercio electronico,
sin fecha (noviembre de 2016). Véase Kelsey (2018).

36  Propuestas de los Estados Unidos de América y de
la Unién Europea — US, JOB/GC/94; y parr. 20,
JOB/GC/97.

37  https://www.prnewswire.com/news-releases/kikuu-
quietly-positioning-itself-to-become-africas-
first-mobile-commerce-unicorn-300358163.html.
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¢ SE COLMAN LAS CARENCIAS O

SE ENSANCHAN LAS BRECHAS?

DESARROLLO DE LA INFRAESTRUCTURA
Y TRANSFORMACION ESTRUCTURAL

A. Introduccion

En el capitulo anterior se reconoce que la creacion de
una infraestructura digital debe ser una parte funda-
mental de cualquier estrategia encaminada a ayudar a
los paises en desarrollo a aprovechar los beneficios de
las nuevas tecnologias digitales emergentes. También
se sugiere que los importantes efectos de escala y de
red que presenta esa infraestructura pueden dar lugar
arentas economicas y se advierte que si su creacion se
deja en manos de las empresas en lugar de dar un papel
preponderante a las politicas publicas, probablemente
los resultados tomen un cariz que no seria ni inclusivo
ni sostenible, especialmente en los paises en desarrollo.

Esta preocupacion refleja un debate mas antiguo y
mas amplio sobre la relacion entre la infraestructura
y el desarrollo. Los economistas y los historiadores
econdmicos coinciden en que la infraestructura ha
desempeiiado a menudo un papel esencial en las trans-
formaciones de la economia a lo largo de los ultimos
250 afios, desde la construccion de la red de canales
en Gran Bretafia al inicio de la revolucion industrial.
También existe un amplio consenso en cuanto a que
muchos de estos proyectos de infraestructura intensi-
vos en capital (carreteras, acropuertos, puertos, redes
de distribucion de electricidad y gas, ferrocarriles, sis-
temas de abastecimiento de agua y de alcantarillado,
sistemas de telecomunicaciones, etc.) han mostrado
efectos de escala y de red que implican tanto al sector
publico como al sector privado en diversas y comple-
jas interacciones financieras, econdmicas y politicas.
Lo que esta menos claro es la mejor manera de gestio-
nar esas interacciones, los canales concretos a través
de los cuales los grandes proyectos de infraestructura
pueden ayudar a generar un desarrollo sostenido, si los
beneficios que se obtienen cubren los costos en que
se ha incurrido y, quizas lo mas dificil de determinar,
si esos beneficios y costos se comparten de manera
que generen resultados inclusivos.

Ante tal incertidumbre, no es sorprendente que
muchos ejercicios de contabilidad del crecimiento
no hayan logrado arrojar resultados econométricos
concluyentes a partir de la introduccion de variables
relacionadas con la infraestructura, mientras que un
sinfin de estudios de casos han sefialado una falta de
correspondencia entre el desempefio microeconémico
de los proyectos de infraestructura y sus promesas en
el ambito macroecondémico (véase el recuadro 4.1).
Tampoco resulta sorprendente que el éxito de muchos
programas de infraestructura derive tanto de la ambi-
cion politica—"“esfuerzos audaces”, como dijo Felix
Rohatyn (2009)— como de una cuidadosa contabili-
dad publica y un célculo estadistico frio. De hecho,
Albert Hirschman (1958), en su influyente estudio
titulado La estrategia del desarrollo economico,
publicado hace exactamente 60 afios, tenia razon al
describir la planificacion de infraestructura a gran
escala como una cuestion de confianza en el potencial
de desarrollo de un pais o region (1985: 84).

Si utilizamos ese patron de medida, el Consenso
de Washington, que ha dado forma a gran parte del
pensamiento sobre politicas de desarrollo en los
ultimos 40 anos, ha mostrado poca confianza en el
potencial de los paises en desarrollo. La concesion de
préstamos para infraestructuras por parte del Banco
Mundial, que era surazon de ser original, cayo6 abrup-
tamente a partir de principios de la década de 1970,
al desplazarse su atencion a otras formas de préstamo
que se concentraban en ambitos como las medidas de
ajuste econoémico, la buena gobernanza y las redes de
proteccion social, en lugar de en la construccion de
infraestructuras. Sin embargo, esta tendencia se ha
invertido en los ultimos afios (véase el grafico 4.1).

El resurgimiento del interés por la infraestructura
refleja, en parte, una creciente aceptacion de este
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RECUADRO 4.1 ;Qué nos revelan los estudios empiricos?

En la influyente obra de Aschauer (1989) puede encontrarse la evidencia empirica que respalda la idea generalmente
aceptada de que “las carreteras conducen a la prosperidad” (véase también Deng, 2013). Al examinar la economia de
los Estados Unidos de 1948 a 1985, Aschauer llego a la conclusion de que las inversiones en infraestructura dieron
lugar a un aumento de la productividad, y constaté que un aumento de un 10 % de los stocks de infraestructura a lo
largo del tiempo se asociaba con un aumento del 4 % de la productividad. El estudio incluso mostré que lo contrario
también es cierto: la disminucion de la inversion en infraestructura entre 1970 y 1985 dio lugar a la disminucion de la
produccion per capita durante el mismo periodo en los Estados Unidos. Estos hallazgos desencadenaron una serie de
investigaciones empiricas que examinaban la contribucion de la infraestructura al crecimiento. Una linea de investigacion
ha analizado los efectos de los stocks de infraestructura agregados y de los flujos de servicios en el PIB per cépita. En
ella se incluyen la mayoria de los estudios macroeconémicos, que examinan las trayectorias de expansion de los stocks
sectoriales per cépita junto con el PIB per capita, identificando asi a los paises con valores atipicos en términos de
inversiones en infraestructura en las regiones de renta media y baja (Ingram y Fay, 2008). Otra linea de investigacion
ha examinado los efectos de determinados tipos de intervenciones en materia de infraestructura en el crecimiento y la
reduccion de la pobreza, centrandose por lo general en zonas geograficas, empresas o sectores concretos (Straub, 2008).

Sin embargo, todavia hay mucha ambigiiedad tanto en el plano conceptual como en el empirico (véase Estache, 2006;
Estache y Garsous, 2012; Bom y Ligthart, 2014). El marco tedrico que relaciona la infraestructura con el crecimiento
sigue siendo débil; como senala Straub (2008), la mayoria de los estudios carecen de una hipotesis clara que se pueda
contrastar. En consecuencia, aunque varios estudios posteriores a los de Aschauer (1989, 1990) se centraron en analizar
la relacion causa-efecto entre los stocks de infraestructura y el crecimiento (véase Gramlich, 1994) y la cuestion de
las correlaciones espurias debidas a la no estacionalidad de los datos o a la omision de variables (Holtz-Eakin, 1994),
sigue existiendo una gran controversia sobre el sentido y la magnitud de los efectos favorecedores del crecimiento
de la infraestructura (véase Lakshmanan, 2011; Deng, 2013).

Empiricamente, la primera cuestion critica es la medicion de la propia infraestructura, ya que sigue sin haber una
definicion unificada del término (Cassis y otros, 2016). Muchos estudios miden la infraestructura como si fuese un flujo
o un stock de inversion (capital ptiblico) o un activo fisico individual (Calderén y Servén, 2010; Lakshmanan, 2011;
Deng, 2013) y consideran el efecto de los distintos tipos de infraestructura en el crecimiento (suministro de agua,
electricidad, transporte o una combinacion de estas). Pero, dado que las inversiones en infraestructura son de
naturaleza relativamente heterogénea y que algunas formas de infraestructura (la red vial y la infraestructura de
telecomunicaciones) tienen una mayor repercusion en la productividad que otras (como la de transporte aéreo), el
alcance del estudio se convierte en una cuestion importante a la hora de evaluar los resultados y su relevancia para
una reflexion mas general (Brocker y Rietveld, 2009; Melo y otros, 2013). Ademas, los estudios macroeconémicos
y microecondmicos dan lugar a menudo a conclusiones contradictorias. Esto se debe a que los efectos mas directos
de la infraestructura en el crecimiento se observan a nivel provincial o estatal, ya que a estos niveles los efectos de
red de las inversiones en infraestructura y los beneficios indirectos son mas evidentes, mientras que, en algunos
casos, se ha comprobado que a nivel macroecondémico la expansion de la infraestructura va asociada con un menor
crecimiento, por razones que no se han analizado bien.

Una segunda cuestion que afecta a las comparaciones empiricas se refiere a las insuficiencias de los datos sobre la
infraestructura (Elburz y otros, 2017). La infraestructura es el resultado de la inversion tanto ptblica como privada;
esta ultima representa entre el 25 %y el 70 % de la inversion total en infraestructura, segtn el pais. Sin embargo, dado
que los datos sobre la infraestructura son escasos y no suelen proporcionar un valor total general de las inversiones
privadas y publicas, en su lugar, en un gran nimero de estudios se utiliza la infraestructura ptblica, como indicador
indirecto, lo que puede dar lugar a una subestimacion de los stocks totales de infraestructura de los paises en los
analisis empiricos realizados. Este problema se ve agravado por el hecho de que hasta hace poco muchos paises no
han dispuesto de cifras fiables de inversion publica en infraestructura, lo que genera problemas de comparabilidad.

En tercer lugar, puede suceder que las cifras relativas a los stocks de infraestructura no reflejen realmente el nivel
de los servicios ofrecidos, porque puede haber grandes diferencias entre la calidad y la cantidad de los servicios de
infraestructura que se prestan (Straub, 2008), especialmente en los paises en desarrollo. De ahi que las estimaciones
existentes no reflejen la eficiencia de la infraestructura y la calidad del servicio, que es un factor determinante del
crecimiento muy importante.

En un estudio que ha tenido una amplia aceptacion, Calderdn y otros (2011) estimaron que un aumento de un 10 %
en los activos de infraestructura puede dar lugar de forma directa a un aumento del PIB per cépita de entre el 0,7 %y
el 1 %. Pero en general, la variabilidad de los datos utilizados y su relevancia a efectos de la cuestion esencial del efecto
de la infraestructura en el crecimiento, la especificacion del modelo, la metodologia econométrica y el tratamiento
de la no estacionalidad y la causalidad son factores que propician resultados no concluyentes. Estas dificultades
relacionadas con los datos también complican la elaboracion de metodologias que sirvan para comparar y contrastar
las experiencias de los paises en lo que se refiere a la promocion del crecimiento mediante el aumento del stock de
infraestructura. Straub (2008: 22) pas6 revista a 64 estudios empiricos en los que se relacionaba la infraestructura con
el crecimiento y descubrié que muy pocos de ellos realmente abordaban la cuestion de forma directa y sistematica.
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tipo de gasto en muchas economias avanzadas
desde la crisis financiera de 2008, dado que puede
tener efectos positivos a corto y largo plazo en el
crecimiento y, por lo tanto, desempefar un papel
importante en la lucha contra el estancamiento secular
(Summers, 2016). También supone un reconocimien-
to del papel central que han desempefiado los grandes
proyectos de infraestructura en la notable evolucion
que se ha producido en China, caracterizada por el
crecimiento y la reduccion de la pobreza. De hecho,
el elevado puesto que ocupa China (en relacion con
su nivel de renta) en el indice de Conectividad de
McKinsey parece indicar la confianza depositada
por sus dirigentes en el crecimiento impulsado por
la infraestructura, y en particular en la generacion de
una ventaja estratégica en la economia digital que esta
despuntando (Woetzel y otros, 2017). Muchos otros
paises en desarrollo se afanan en comprender como
gestion6 China este proceso y en reproducir su éxito.

Las entidades financieras multilaterales, entre ellas
las nuevas del Sur, como el Banco Asiatico de
Inversion en Infraestructura y el Nuevo Banco de
Desarrollo, han comenzado a aumentar su apoyo a
la inversion en infraestructura en los paises en desa-
rrollo. También hay varias iniciativas internacionales
—como la Iniciativa de la Franja y la Ruta en China
y (a mucho menor escala) el plan de infraestructura
para Africa de Alemania— que han centrado su
atencion en las inversiones en infraestructura. Por su
parte, los inversores institucionales internacionales,
siempre atentos a reforzar sus carteras financieras,
parecen interesados en la infraestructura como clase
de activos, ya que ofrece un perfil estable de renta-
bilidad de la inversion. Todo esto rima bien con la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, elaborada
en torno a una serie de objetivos y metas ambiciosos,
que de forma conjunta constituyen un programa de
infraestructura de gran envergadura a escala mundial;
la Agenda de Accion de Addis Abeba, aprobada en la
Tercera Conferencia de las Naciones Unidas sobre la
Financiacion para el Desarrollo en 2015, ha reforzado
este ambicioso proposito.

Sin embargo, a pesar de que se han ido destinando
mas recursos a proyectos de infraestructura, el reto de
la financiacion ha adquirido una magnitud, si acaso,
mas abrumadora. El Banco Mundial ha reconocido
esta circunstancia al hacer un llamamiento para que
la escala de los esfuerzos pase “de miles de millo-
nes a billones” para cumplir la Agenda 2030 y ha
propuesto un nuevo marco para hacer frente a este
reto que implica un mayor papel del sector privado

GRAFICO 4.1 Bancos multilaterales de desarrollo:
financiacion de infraestructura
como proporcion de la

financiacion total de los bancos

(En porcentaje)

1950s

1960s 1970s 1980s 1990s 2000s 2010s

Il Banco Mundial
Banco Interamericano de Desarrollo
Il Banco Asiatico de Desarrollo

Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD basados en los informes
anuales de los bancos.

Nota: Lainfraestructuraincluye energia, transporte y telecomunicacio-
nes. Los valores son promedios para cada década, basados en
los compromisos anuales de los bancos de financiacién tanto
en condiciones favorables como no favorables. Banco Mundial:
comprende Unicamente el Banco Internacional de Reconstruccién
y Fomento y la Asociacion Internacional de Fomento. Banco
Interamericano de Desarrollo: los datos de la década de 1960 son
el promedio del periodo 1967-1969. Banco Asiatico de Desarrollo:
a partir de datos disponibles a partir de 1971.

a través de la asociatividad publico-privada y técni-
cas de financiacion mixta y de reduccion de riesgos.
Esto ha propiciado que en el debate sobre la infraes-
tructura se ponga el foco en la “financiabilidad” de
los proyectos (analizada en la seccion D). Si bien
este enfoque ha contribuido, sin duda, a una mayor
consciencia del reto que plantea la infraestructura,
no tiene en cuenta o, peor aln, deja de lado algunas
cuestiones fundamentales desde la perspectiva de los
paises en desarrollo, comenzando por la forma en que
la infraestructura puede convertirse realmente en un
verdadero impulso para la transformacion estructural,
el aumento de la productividad en todos los sectores
y actividades y la creacion de un circulo de desarrollo
mas virtuoso. Al plantear esta cuestion, se suscitan
de manera natural una serie de interrogantes conexos
que los responsables de la formulacion de politicas de
los paises en desarrollo han comenzado a formular:

¢ ;Como deberian tratarse de canalizar las nuevas
posibilidades de financiacion de la manera mas
eficaz y sostenible?

e /Coémo deberian abordarse las nuevas iniciativas
de determinados paises punteros (como China en
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el caso de la Iniciativa de la Franja y la Ruta) o
de organizaciones regionales?

e ;Cudles son las consideraciones importantes
que hay que tener en cuenta al celebrar acuer-
dos de financiacion especificos para nuevas
infraestructuras?

* ;Cuales son las posibles amenazas y como pue-
den evitarse?

El presente capitulo aborda como cuestion funda-
mental el papel de la infraestructura en el proceso de
transformacion estructural. Se basa, en parte, en el
marco proporcionado por Hirschman para hacer mas
eficaces las actividades de planificacién y programa-
cion, ante las incertidumbres, limitaciones y tensiones
inherentes al proceso de desarrollo. Reconociendo
que la planificacion del desarrollo era una “tarea
arriesgada”, Hirschman subrayo6 la importancia de la
secuenciacion y la experimentacion para determinar
el equilibrio adecuado entre lo que entonces solia
denominarse “capital social basico” (infraestructura
publica) y las actividades directamente productivas
(inversion privada) (Hirschman, 1958: §3). Partiendo
de su descripcion de estrategia de desarrollo como una
inversion diversificada en el crecimiento general de la
economia mas que en el crecimiento de una actividad
especifica (Hirschman, 1958: 85), el capitulo sugiere
que la atraccion de la inversion privada como parte de
una estrategia de crecimiento desequilibrado ofrece
un marco util dentro del cual considerar las inver-
siones en infraestructura en muchos de los actuales
paises en desarrollo (Hirschman, 1958: 93). Pretende
mostrar como las inversiones publicas en infraestruc-
tura pueden ayudar a romper los “circulos viciosos
interrelacionados” (Hirschman, 1958: 5) que impiden
el desarrollo y a generar el tipo de eslabonamientos
que son clave para la transformacioén estructural.

La creacion de estos vinculos no es un proceso auto-
matico ni lineal. Los efectos de la infraestructura en el

crecimiento dependen de donde se realizan las inver-
siones en infraestructura y de cémo se planifican,
ejecutan y secuencian estas inversiones. Los vinculos
entre la infraestructura y la transformacion se forjan
mejor si los proyectos de infraestructura se conci-
ben claramente y se encuadran en una estrategia de
desarrollo mas amplia que reconozca y fomente acti-
vamente el bucle de retroalimentacion positiva entre
la infraestructura, la productividad y el crecimiento.
De hecho, a lo largo de la historia, desde el desarrollo
de Europa Occidental y los Estados Unidos hasta
los recientes casos de éxito en la industrializacion
de Asia Oriental, el desarrollo de la infraestructura
ha estado estrechamente vinculado a objetivos estra-
tégicos mas amplios y a cambios institucionales.
Estas experiencias suponen un contrapunto eficaz
al enfoque de la “financiabilidad”, ya que muestran
que la mejor manera de aplicar las estrategias de
desarrollo no es incidiendo en los proyectos indivi-
duales determinados tinicamente mediante criterios
de viabilidad financiera. La alternativa requiere un
planteamiento mas integral, que incluya proyectos
basados en criterios de desarrollo y que puede que
no sea financieramente viable a corto plazo.

El presente capitulo esta estructurado de la siguiente
manera. En la seccion B se situa el debate sobre la
infraestructura y el desarrollo, haciendo una recapitu-
lacion historica y estableciendo una taxonomia de los
diferentes tipos de infraestructura y la forma en que
pueden contribuir a un circulo virtuoso de desarrollo
en el contexto de un crecimiento desequilibrado.
En la seccion C se presenta una panoramica de las
estimaciones recientes de las necesidades de infraes-
tructura y se plantean algunas inquietudes relativas a
la satisfaccion de esas necesidades, en particular la
cuestion de la financiabilidad de los proyectos. En
la seccion D se presentan algunos elementos para
planificar las inversiones en infraestructura, que se
consideran fundamentales para promover el creci-
miento. En la seccion E se presentan las conclusiones.

B. Importancia de la infraestructura: aspectos conceptuales
y lecciones histéricas

La infraestructura fisica y social siempre ha esta-
do en el centro de los debates en los paises en
desarrollo, empezando por el crudo imperativo
colonial de extraer y exportar recursos naturales a
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aparecieron, aunque brevemente, en el periodo de
entreguerras, como una filosofia de “tutela colonial”
que buscaba apaciguar el creciente descontento social
(Arndt, 1987: 27-29). Pero no fue hasta la Segunda
Guerra Mundial y la posterior lucha por la inde-
pendencia politica y el control local de los recursos
naturales cuando se inicié un debate mas serio sobre
la infraestructura y el desarrollo. Dadas las corrientes
ideologicas de la época, ese debate se vio fuertemente
influenciado por un relato de desarrollo emergente
centrado en la superacion de los “fallos del mercado”,
considerados endémicos en el caso de la dotacion de
infraestructuras, y que requeria la intervencion del
Estado a través de los servicios publicos (electricidad,
telecomunicaciones, agua, etc.), las obras publicas
(carreteras, presas, irrigacion, etc.) y los sistemas de
transporte publico (ferrocarriles, puertos, aeropuer-
tos, etc.). En los afios ochenta la atencion se centro
de nuevo en la infraestructura, pero desde una pers-
pectiva opuesta, cuando el brusco giro neoliberal vino
acompaiado de debates sobre los “fallos del Estado”.
En ese momento, la privatizacion se convirtio en el
instrumento preferido para impulsar la eficiencia,
junto con medidas para aumentar la participacion pri-
vada en la dotacion de infraestructuras mejorando su
rentabilidad. Esto implicaba —cerrando el circulo en
cierto modo— vincular la infraestructura al entorno
empresarial adecuado para permitir la participacion
en las cadenas de valor mundiales. La Agenda 2030
ha vuelto a ampliar el debate con un programa de
infraestructuras mas ambicioso.

En todos estos giros y cambios subyace la pregunta
permanente de si los programas de infraestructura
pueden ayudar a poner en marcha y mantener un
circulo virtuoso de crecimiento y transformacion
estructural y, en caso afirmativo, de qué manera. Para
responder a esta pregunta, es necesario desentrafiar
el término “infraestructura” para tener en cuenta las
exigencias, las implicaciones y las consecuencias de
los diferentes tipos de creacion de infraestructura.

1. Tipos de infraestructura

La infraestructura abarca una amplia categoria
de bienes y servicios que implican inversiones en
capital social y fisico. Las definiciones del térmi-
no por parte de los economistas especializados en
desarrollo han sido bastante poco precisas (Ingram y
Fay, 2008: 301). Hirschman, por ejemplo, empleando
el término genérico “capital social basico”, definid
la infraestructura como aquellos servicios basicos
sin los cuales no pueden funcionar las actividades

productivas primarias, secundarias y terciarias
(1958: 83), prestados o fuertemente regulados por
organismos publicos. Ademas, distingui6 un “nticleo
material”, integrado por el transporte y la electricidad
(caracterizado por la indivisibilidad técnica y una
elevada ratio capital/produccion), de un grupo inma-
terial de bienes publicos mas tradicionales, como la
salud y la educacion.

La tendencia a identificar la infraestructura con “bie-
nes publicos” es algo engafiosa (ya que a menudo no
presentan las caracteristicas definitorias de no exclu-
sion y no rivalidad)!, pero sirve de recordatorio de la
tendencia a no invertir lo suficiente en su dotacion,
ya que la fuerte presencia de externalidades puede
dar lugar al comportamiento del “polizon” y abrir una
brecha entre su rentabilidad social y su rentabilidad
para los inversores privados. Esta tendencia, como
reconoci6 Hirschman, es particularmente acentuada
en los paises en desarrollo. Si bien los proyectos aso-
ciados a infraestructuras inmateriales son a menudo
de menor tamafio que los proyectos materiales, como
los de energia o transporte, las dificultades de excluir
a algunos usuarios y su caracteristica de no rivalidad
hacen que sea probable que estos los obtengan a un
costo inferior al costo total. Por ello, en esos pro-
yectos se ha solido recurrir de forma significativa y
continuada a la financiacion publica. Ademas, aun
reconociendo los posibles beneficios a largo plazo
de estos tipos de gastos en infraestructura en tér-
minos de productividad, innovacion y creacion de
empleo, puede resultar dificil medir esos beneficios
a corto plazo, lo que los hace vulnerables ante el
oportunismo politico y las presiones presupuestarias.
Este es el caso de los servicios de salud y educacion,
especialmente en aquellos ambitos que dependen
considerablemente de inversiones intangibles (como
las que se realizan en [+D y capacitacion), que puede
que no exijan grandes costos irrecuperables, pero si
inversiones continuas para mantener y mejorar los
servicios prestados.

En muchos casos, sin embargo, los servicios de
infraestructura, en particular los mas materiales,
son a la vez rivales en lo que se refiere al consumo y
excluibles en lo que se refiere al acceso y, por lo tanto,
no pueden considerarse bienes publicos en sentido
estricto. Sin embargo, siguen produciéndose exter-
nalidades y existiendo otros fallos de mercado que
complican su prestacion. En particular, la existencia
de importantes economias de escala, de considera-
bles costos irrecuperables y de periodos de gestacion
prolongados dan lugar tanto a monopolios naturales
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como a fuertes complementariedades, que implican
que la eficacia de la inversion en un sector depende
de las inversiones en otros sectores. Asi ocurre, en
particular, cuando la dotacion de infraestructura esta
estrechamente vinculada a las redes. Estas caracteris-
ticas se presentan principalmente en los sectores de la
energia, el agua, el transporte publico y las telecomu-
nicaciones, aunque existen variaciones dentro de cada
sector, entre paises y a lo largo del tiempo®. Ademas,
estos son los sectores a los que tradicionalmente se ha
atribuido una incidencia mas directa en el crecimiento
econdmico y la transformacion estructural.

Los servicios de infraestructuras en red pueden
prestarse a través de sistemas hibridos con distintos
grados de propiedad estatal y supervision regulato-
ria. Esto hace que su prestacion sea una cuestion de
eleccion y contraposicion de politicas. Ademas, los
cambios tecnoldgicos repercuten en la dotacion de
esa infraestructura, en particular mediante el paso a
técnicas menos intensivas en capital y la introduccion
de mayor competencia (Markard, 2011; Torrisi, 2009;
Kasper, 2015).

Este es sin duda el caso del sistema eléctrico, que
comprende la generacion, transmision y distribu-
cion de electricidad. La generacion de electricidad
se ha basado histéricamente en combustibles fosiles
tradicionales y requeria grandes centrales eléctricas
centralizadas. La transmision y la distribucion tienen
por objetivo trasladar la electricidad desde las centra-
les eléctricas hasta los usuarios. La promocién de una
red de este tipo, desde la generacion hasta el suminis-
tro a los usuarios finales, requiere inversiones a largo
plazo en proyectos a gran escala; también implica
riesgos e incertidumbre y, por lo tanto, exige una
planificacion detallada (Markard, 2011). Ahora bien,
su implantacion propicia una sustancial mejora tanto
de la productividad econdmica como de la calidad de
vida. En las zonas rurales, el acceso a la electricidad
a precios asequibles puede aumentar la productividad
agricola al servir para el bombeo de agua de riego,
la mecanizacion, la transformacion de los productos
agricolas y el almacenamiento de la cosecha. El
desarrollo de una industria eléctrica nacional tiene
multiples beneficios, ya que genera empleos en el
mantenimiento y reparacion de sistemas, la factura-
cion y la administracion, la explotacion de centrales
eléctricas y la distribucion, ademas de generar esla-
bonamientos hacia atrds y propiciar la apertura de
nuevos mercados nacionales (UNCTAD, 2017). Se
crean efectos de retroalimentacion positiva, ya que el
suministro de electricidad favorece el transporte y las
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tecnologias de la informacion y las comunicaciones
(TIC), que a su vez contribuyen a la generacion y
distribucion de energia.

Al igual que la electricidad, las infraestructuras de
transporte (carreteras, ferrocarriles, aeropuertos,
puertos maritimos, puentes, vias fluviales y tran-
vias) requieren grandes proyectos de inversion y
periodos de gestacion prolongados, aunque también
son posibles proyectos mas pequefios, localizados
y con plazos de ejecucion mas cortos. El disefio de
los sistemas de transporte da forma a las transfor-
maciones sociales y condiciona la manera en que
se establecen e interactian las poblaciones y las
empresas (NCE, 2014; Atack y otros, 2010). La
eleccion de los sistemas de transporte, su escala y
su extension tienen una importancia considerable
para la transformacién estructural, asi como otras
repercusiones econdmicas y sociales. Ya es evidente
en la mayoria de los paises en desarrollo, muchos
de los cuales todavia se enfrentan al legado de las
decisiones relativas al desarrollo de los sistemas de
transporte que se adoptaron en la época colonial,
puesto que su centro de interés era conectar los
lugares de produccion de cultivos comerciales o de
extraccion de recursos naturales con las ciudades y
los puertos de exportacion. En cambio, una conecti-
vidad del transporte de cobertura mas extensa puede
contribuir a un crecimiento de base mas amplia. Por
ejemplo, en la construccion de carreteras, se ha com-
probado que la inversion en carreteras secundarias
en las zonas rurales tiene efectos positivos de gran
alcance y una mejor relacion costo-beneficio que las
inversiones en autopistas (Naciones Unidas, 2016).
Las carreteras rurales que mejoran la conectividad de
las zonas rurales facilitan obviamente el acceso a los
mercados y al conocimiento conexo; también tienen
un efecto positivo en la renta familiar, la reduccion
de la pobreza y el acceso a la atencion de salud y
la educacion (Schweikert y Chinowsky, 2012). Los
sistemas de transporte eficientes también pueden
reducir los costos de produccion, ya que disminu-
yen la necesidad de almacenar grandes cantidades
de existencias y permiten a los grandes y pequefios
productores trabajar con sistemas “justo a tiempo”
(Nordas y Piermartini, 2004).

Se coincide en que los servicios de infraestructura
relacionados con el suministro de agua son crucia-
les no solo para el bienestar humano, sino también
para el desarrollo econdmico. Esos servicios y la
infraestructura fisica conexa existen en multiples
escalas y atienden necesidades de usuarios urbanos,
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industriales, agricolas y rurales, e implican ademas
considerar determinados aspectos medioambientales
(Asociacion Mundial para el Agua, 2009). Entre estos
servicios e infraestructuras figuran las presas y la
energia hidroeléctrica; el abastecimiento de agua,
el saneamiento y la gestion de aguas residuales y
de la calidad del agua; los sistemas de desagiie de
aguas pluviales, el riego y el drenaje; las obras de
acondicionamiento de costas y rios; las conducciones
de agua y los canales; y la infraestructura hidraulica
natural (Grigg, 2017). La naturaleza particular del
agua como necesidad humana bésica, en combinacion
con la facilidad para controlarla y monopolizarla en
diferentes circunstancias, hace que la participacion
publica en su suministro sea necesaria y dificil.
Aunque todo el mundo necesita tener “acceso al agua
potable en cantidades adecuadas para beber, cocinar
y para su higiene personal, asi como a instalaciones
de saneamiento que no pongan en peligro su salud
ni su dignidad” (UN-Water, 2015: 37), no todo el
mundo lo consigue. La agricultura de regadio permite
aumentar la produccion agricola y se asocia con una
menor desigualdad (Naciones Unidas, 2016), por
lo que la infraestructura hidraulica puede reducir
las vulnerabilidades relacionadas con la seguridad
alimentaria y energética. Asimismo, el agua es un
insumo esencial para los procesos de fabricacion.
Sin embargo, los conflictos distributivos (entre zonas,
sectores, categorias de renta y grupos sociales) son
especialmente importantes en el caso del agua, y la
forma en que se suministra puede suscitar preocupa-
ciones ambientales. Las preocupaciones a mas largo
plazo sobre el uso excesivo del agua, la insuficiente
renovacion de los suministros de agua dulce y la
contaminacion del agua, junto con las consecuencias
(a menudo no deseadas) de los grandes proyectos de
infraestructura hidrica (como los desplazamientos
debidos a las presas, la hidromorfia y la salinidad por
las redes de canales, la desigualdad de acceso, etc.)
hacen imprescindible la participacioén publica en su
suministro y regulacion, incluso cuando gran parte
de la dotacion de infraestructura es privada.

Un ejemplo de las fuertes externalidades de red
asociadas a la infraestructura es la infraestructura
de telecomunicaciones, que incluye los sistemas de
telefonia fija y movil, radio e Internet, junto con los
equipos que permiten la transmision de informacion,
las lineas de transmision y los cables®. Se trata de un
ambito en el que han predominado los agentes pri-
vados, como los operadores de redes y plataformas
y los proveedores de tecnologia y contenidos, sobre
todo porque los rapidos cambios tecnoldgicos han

permitido obtener una rentabilidad financiera favora-
ble (Czarnecki y Dietze, 2017; BASD, 2017; Henckel
y McKibbin, 2010; Serebrisky y otros, 2015).
Ademas de facilitar las comunicaciones en general,
esta infraestructura es cada vez mas necesaria para
una amplia gama de actividades bancarias, comercia-
les y productivas, y ha permitido que surjan nuevas
formas de actividad econdmica. Sus efectos tienden
a ser mayores cuando los niveles de penetracion son
casi universales (Estache, 2010: 16), pero incluso
cuando la penetracion es baja, puede haber muchos
efectos positivos. Por ejemplo, Hjort y Poulsen
(2017) exponen que los nuevos cables submarinos
de telecomunicaciones en diferentes partes de Africa
permitieron la llegada de 1a Internet de alta velocidad,
propiciando con ello la aparicion de nuevas empresas
de tecnologia y de un sector manufacturero que pro-
duce dispositivos con conectividad a Internet para dar
servicio a laregion, una mejora de la coordinacion de
la cadena de suministro que aumenta la productividad
en la industria manufacturera y la agroindustria y la
creacion de puestos de trabajo en el sector de las TIC
y en otros sectores. A medida que el sector hacia el
transito desde las redes fijas tradicionales a las tec-
nologias de red basadas en software, la escala de la
inversion cambiaba rapidamente, al pasar de inversio-
nes a gran escala en la mayoria de los casos a incluir
también proyectos de menor escala (Deloitte, 2017).
Sin embargo, los requisitos regulatorios en esta esfera
son complejos, € incluyen no solo la especificacion de
normas y limites de uso, sino también la prevencion
de conductas monopolisticas, lo que a menudo plan-
tea estrictas exigencias a los encargados de formular
politicas en los paises en desarrollo.

2. Lainfraestructuray el circulo virtuoso
del crecimiento

Uno de los grandes retos a los que se enfrenta la
politica de desarrollo es el de encontrar formas de
generar y mantener circulos virtuosos que propicien
una mayor movilizacion de recursos, una formacion
de capital mas rapida, el aumento de la productividad,
la mejora del empleo, el aumento de los ingresos y
la expansion de los mercados, tanto a nivel nacional
como internacional, lo que a su vez posibilitaria esa
mayor movilizacion de recursos. Como se analiz6 en
el Informe sobre el Comercio y el Desarrollo 2016,
el desarrollo y la diversificacion industriales han sido
fundamentales para la mayoria de las experiencias de
crecimiento y desarrollo sostenidos. A medida que la
industria, en particular la manufacturera, se expande,
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la actividad primaria tiende a ser mas eficiente, como
consecuencia tanto del aumento de la demanda como
de la oferta de bienes de capital y bienes intermedios,
lo que a su vez impulsa el dinamismo industrial. El
sector servicios también experimenta una expansion
para complementar las actividades manufacturerasy,
cuando se alcanzan mayores niveles de renta, llega a
dominar la economia.

El desarrollo industrial era fundamental en la con-
cepcion de Hirschman de que los paises en desarrollo
debian perseguir un “crecimiento desequilibrado”
concentrando los recursos productivos en unos pocos
sectores. Esta idea se basaba en el convencimiento
de que la disrupcion resultante no solo estimula-
ria el crecimiento de la inversion privada en los
sectores favorecidos, sino que también ayudaria a

promover diversas capacidades organizativas y de
otro tipo, cuya escasez podria, de otro modo, frenar
el proceso de crecimiento. El modelo de crecimien-
to desequilibrado se basa en la explotacion de las
economias de escala y las complementariedades en
los sectores favorecidos, lo que puede inducir un
mayor crecimiento de la inversion y la productividad.
Estos sectores, en el marco de Hirschman, tienen
mas eslabonamientos hacia atras y hacia adelante:
los primeros se refieren al suministro de insumos
procedentes de otras actividades y sectores, y los
segundos a la demanda de nuevas actividades. Por
consiguiente, el reto de la politica de desarrollo con-
siste en identificar los sectores principales, establecer
los vinculos que faltan y fortalecer las interdependen-
cias interindustriales e intersectoriales para impulsar
el crecimiento de la productividad.

RECUADRO 4.2 Crecimiento equilibrado frente a crecimiento desequilibrado

La cuestion central en los primeros debates sobre la politica de desarrollo fue como pasar de una economia dependiente
de los recursos a una economia en vias de industrializacion con una estructura de produccion diversificada. Se
entendia que la industrializacion era un proceso intrinsecamente dindmico, gracias a la existencia de rendimientos
crecientes (tanto a nivel de las empresas como a nivel sectorial), complementariedades (tanto del lado de la oferta
como de la demanda), economias de aprendizaje y otras externalidades que, si se explotaban de forma satisfactoria,
podian impulsar el crecimiento de la productividad y fomentar la creacion de empleo.

El problema, reconocido por la mayoria de los economistas, era que en los paises en desarrollo, estas caracteristicas
también abrian una gran brecha entre el rendimiento privado y el rendimiento social de las inversiones, haciendo que
el mercado no fuese un mecanismo eficiente para movilizar y asignar los recursos necesarios. En consecuencia, en
los paises en desarrollo, el Estado tendria que intervenir estableciendo una conexion entre los procesos de inversion
e industrializacion. La cuestion era como y donde debia establecerla.

Para los teoricos del crecimiento equilibrado, como Paul Rosenstein-Rodan, Ragnar Nurkse y Tibor Scitovsky,
la mayor limitacion de la inversion productiva se encontraba del lado de la demanda. El reducido tamaiio de los
mercados de la mayoria de los paises en desarrollo generaba incertidumbre acerca del rendimiento previsto de la
inversion y dificultaba la obtencion de economias de escala, lo que impedia el proceso de acumulacion y cerraba la
senda del crecimiento industrial antes incluso de que realmente pudiera comenzar.

La solucion esbozada por Rosenstein-Rodan (1943) fue un programa de inversion coordinada (que Nurkse denomind
“el gran impulso”) en distintos sectores, para garantizar un nivel suficiente de demanda agregada que hiciese viables
esas inversiones. En particular, la expansion de las ramas de la industria ligera, que suministraban bienes de consumo,
parecia la opcion mas prometedora, ya que podrian generar demanda interna para la produccion de cada una de las
otras industrias, por lo que se consideraba que la manera ideal de romper la limitacion que impedia el crecimiento
autosostenido era un programa de infraestructura integrado y a gran escala, ya que estimularia la demanda interna y
reduciria los costos de produccion (Nurkse, 1953). Ademas, las complementariedades entre las inversiones realizadas
en generacion de electricidad, transporte, comunicaciones, etc., implicaban que estas también debian organizarse
como un bloque indivisible si se querian aprovechar todos sus beneficios. La estrategia de desarrollo resultante
combind la planificacion centralizada de la infraestructura con la proteccion de la industria incipiente y, en ese
proceso, introdujo toda una serie de nuevas técnicas de planificacion (fijacion de precios sombra, programacion
lineal, etc.) para ayudar a gestionar la trayectoria de crecimiento posterior.

Las primeras criticas al modelo de crecimiento equilibrado suscitaron la preocupacion de que, debido a la inelasticidad
de la oferta de factores en muchos paises en desarrollo, pudiese ser propenso a las presiones inflacionistas. Ademas,
al incidir en las industrias de bienes de consumo parecia pasar por alto las oportunidades de obtener economias de
escala en la produccion de bienes de capital e intermedios y el partido que se podia sacar a los mercados de exportacion
(Fleming, 1955; Sheahan, 1958). Con todo, al centrarse fuertemente en las economias de escala, estos desacuerdos se
referian principalmente a cuestiones empiricas relacionadas con el margen existente para una expansion coordinada.
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Hirschman consideraba que este marco constituiria la
mejor guia para la secuenciacion eficiente del gasto
en infraestructura, ya que revelaria a las autoridades
de planificacion las insuficiencias y garantizaria
que las inversiones publicas en capital social basico
complementaran las que ya se estuvieran realizando
en el sector privado, lo que impulsaria atin mas el
crecimiento de la productividad. En esta secuencia,
la infraestructura seguiria al proceso de crecimiento,
en vez de liderarlo. Fue en gran medida en torno a
esta cuestion de la secuenciacion donde surgieron las
diferencias entre las estrategias de crecimiento equili-
brado y desequilibrado en los primeros debates sobre
politicas de desarrollo (véase el recuadro 4.2). A pesar
de estas diferencias, hubo acuerdo general en que, en
la mayoria de los paises en desarrollo, la inversion en
general y particularmente en infraestructura, requeria

una serie de ajustes no marginales que los mercados
no coordinaban bien y para los cuales eran conve-
nientes técnicas de planificacion de diversa indole.

Existen mas formas en las que el gasto en infraes-
tructura puede potenciar la productividad y el
crecimiento. Al igual que otras formas de gasto
publico, la inversion en infraestructura estimula la
demanda agregada, lo que puede dar lugar a un creci-
miento de la produccion de base mas amplia a través
de economias de escala que redundan en aumentos
de la productividad. Esto propicia normalmente una
mayor inversion del sector privado y, por extension,
también un aumento de la demanda privada de capi-
tal fisico a mas largo plazo (Dissou y Didic, 2013).
Estos efectos complementarios en la formacion de
capital privado tienden a ser acumulativos, ya que la

Centrandose en la inelasticidad de la oferta y en la importancia de las industrias de bienes de capital, Hirschman
(1958) establecié una contraposicion mas marcada entre el modelo de crecimiento equilibrado y el modelo de
crecimiento desequilibrado. Al igual que los tedricos del crecimiento equilibrado, reconocié que las externalidades
podian alterar cualquier secuencia de inversion deseada. Sin embargo, Hirschman consideraba que el crecimiento era
siempre, en todo lugar y necesariamente, un proceso intrinsecamente incierto y desigual, caracterizado por rapidos
avances en algunos sectores, seguidos por la convergencia de otros sectores. Esto determinaba que el principal reto
para los encargados de la formulacion de politicas fuera la busqueda de complementariedades entre sectores, en

lugar de la obtencion de economias de escala.

Comparando el desarrollo con “una telarafia que crece sin parar”, Hirschman estableci6 una contraposicion entre
un gran impulso y una progresion secuencial de promocion y posterior reduccion de “tensiones, desproporciones
y desequilibrios”, utilizando los beneficios y las pérdidas como patron de medida para detectar los desequilibrios
y como instrumento para propiciar inversiones posteriores (Hirschman, 1958: 66). Asi, en cada etapa, un sector
aprovecha las economias externas creadas por expansiones anteriores, y al mismo tiempo genera otras nuevas que
pueden ser aprovechadas por otras empresas (Hirschman, 1958: 67). El papel del planificador estatal es evaluar si
sera la inversion privada productiva o la inversion en infraestructura la que propiciara el mayor progreso en otras
industrias, a través de la generacion de un exceso de capacidad o de escasez. Hirschman introdujo el concepto
de eslabonamientos (hacia atras y hacia adelante), que constituyen el mecanismo para la expansion simultanea y
progresiva tanto de la demanda como de la oferta interna y para determinar mejor los sectores en los que centrarse.
Esto hizo que Hirschman optase por las tablas de insumo-producto, en lugar de por la demanda agregada, como
marco de politicas preferido. Como no estaba convencido de que la mayoria de los paises en desarrollo tuvieran
las capacidades necesarias para emprender grandes programas de inversion centralizada, propuso un enfoque mas
pragmatico de la planificacion de la infraestructura que ayudaria a romper los “circulos viciosos interrelacionados”
del subdesarrollo (Hirschman, 1958: 5). Esto se lograria permitiendo a la infraestructura (“capital social basico™) ir
a la zaga en una secuencia de inversion, que comenzaria con la inversion privada productiva, principalmente en los
sectores de bienes de capital y de bienes intermedios (véase Hirschman, 1958: §3).

Posiblemente en aquel momento se exagero el contraste entre los dos enfoques, como reconocio Streeten (1959) y
acepto Hirschman mas tarde (1961, 1987). Ambos enfoques se centraban en la planificacion de la inversion y ambos
reconocieron (aunque en grados diferentes) que incrementar la produccion antes que la demanda daria lugar a nuevas
inversiones e innovaciones complementarias. Esto result6 ser particularmente cierto en el caso de las inversiones
en infraestructura, dadas las importantes indivisibilidades que implicaban. De hecho, las dos teorias partieron de la
dificultad que planteaba la divergencia entre los rendimientos sociales y los rendimientos privados, emplearon casi
el mismo marco conceptual (indivisibilidades, externalidades, rendimientos crecientes, complementariedades en la
oferta y en la demanda) y reconocieron el papel central del Estado. Esto convierte el debate de la planificacion de
la inversion, y en particular en lo que se refiere a la infraestructura, en una cuestion de matiz empirico sobre donde
se encuentran las economias de escala y en la cuestion de economia politica de si el Estado desarrollista tiene o no
las capacidades institucionales necesarias para llevar a cabo proyectos de mayor o menor escala.
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dotacion de infraestructura ofrece mayor seguridad
a la industria privada, y el consiguiente aumento
de las tasas de formacion de capital ayuda a atraer
inversiones hacia otros sectores de la economia®.
A su vez, el aumento de la productividad y de las
rentas da lugar a un incremento de la demanda de
diversos servicios de infraestructura. De esta manera,
la inversion en infraestructura pasa a formar parte
del proceso de causalidad acumulativa, en virtud del
cual la expansion industrial genera empleo, rentas y
demanda y da lugar a un aumento de la productividad
(Myrdal, 1957).

La inversion en infraestructura puede servir para
hacer frente simultaneamente a las limitaciones del
lado de la oferta y, de ese modo, elevar la producti-
vidad de otras actividades (Straub, 2008; Estache y
Fay, 2009). En la medida en que reduce los costos y
mejora la durabilidad de la inversion de capital pri-
vado, también permite al sector privado gastar menos
en el mantenimiento de su propio capital, liberando
recursos para otras inversiones productivas. La dota-
cion de infraestructura que promueve la inclusion
social (como las mejoras de la vivienda, la sanidad, la
educacion, el saneamiento y la nutricion) incrementa
la productividad del trabajo, ademas de promover
el bienestar social (Serebrisky, 2014). Cuando los
niveles de infraestructura existente son reducidos,
los efectos favorecedores del crecimiento y de la
inclusion social de las nuevas inversiones en infraes-
tructura tienden a ser aun mayores (Straub, 2008)°.

Por el contrario, una infraestructura reducida o insu-
ficiente puede perjudicar a las empresas, al aumentar
los costos de produccion (relacionados con el trans-
porte, la logistica y el almacenamiento), hacer que
los productos que de otro modo serian competitivos
no lo sean, limitar el acceso a los mercados y hacer
que la produccion rural no sea rentable (Escribano
y Guasch, 2005, 2008; Donaldson, 2010; Escribano
y otros, 2010). De hecho, los paises que han experi-
mentado un estancamiento de la industrializacion o
una desindustrializacion prematura (véase el Informe
sobre el Comercio y el Desarrollo 2016) han mostra-
do por lo general trayectorias irregulares en lo que se
refiere a las inversiones en infraestructura, que han
sido en general inadecuadas y que en ocasiones han
empujado a la economia en otras direcciones. En
la India, por ejemplo, varios estudios han sefialado
que la insuficiencia de la inversion en infraestruc-
tura respecto de la que hubiera sido necesaria para
el sector manufacturero (Ghosh, 2012; Simon y
Natarajan, 2017) ha limitado la inversion privada.
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En cambio, el aumento de los servicios de tecnolo-
gia de la informacién y de los productos digitales
fue posible en la India porque resulto relativamente
menos costoso para el Estado satisfacer las condicio-
nes para una expansion de las telecomunicaciones
y las redes de banda ancha a gran escala (Douhan
y Nordberg, 2007). En varios paises en desarro-
llo ricos en recursos naturales, las inversiones en
infraestructura han empujado a la economia hacia la
extraccion de recursos a expensas de otras actividades
productivas.

Las carencias de infraestructura resultantes se con-
vierten entonces en limitaciones de la oferta. Por
ejemplo, Mesquita Moreira y otros (2013) consta-
taron que los elevados costos de transporte estaban
asociados con una caida de las exportaciones en Chile
y el Pert, mientras que Escribano y otros (2010: 8)
mostraron que la deficiente infraestructura en Africa
aumentaba los costos de transporte y energia para
las empresas locales, lo que acarreaba graves con-
secuencias para la productividad y la competitividad
de la produccion manufacturera. Allcott y otros
(2016) descubrieron que la escasez de electricidad
reducia los ingresos de la industria manufacturera y
los excedentes de los fabricantes de la India en casi
un 10 %. Cuando los paises tienen un suministro
suficiente de electricidad y se producen pocos cortes
de electricidad o ninguno, los productores no necesi-
tan tener costosos generadores de apoyo. Los cortes
de electricidad son un problema particularmente
grave en Asia Meridional y el Africa Subsahariana,
tal como ponen de manifiesto las medias mensuales
de cortes de electricidad sufridos por las empresas
representadas en el grafico 4.2. Se ha estimado que,
solo en el Africa Subsahariana, el suministro continuo
de electricidad aceleraria el crecimiento en dos puntos
porcentuales al aio®.

A continuacidn, analizaremos si el crecimiento des-
equilibrado a través de inversiones en infraestructura
puede ayudar realmente a los paises a alcanzar una
trayectoria de crecimiento so6lido. Las experiencias
historicas que se examinan a continuacion sugieren
que esas inversiones fueron sin duda determinantes
en muchos casos de éxito. Sin embargo, incluso
en un marco de crecimiento desequilibrado, deben
tenerse en cuenta al menos otras dos cuestiones
(Myrdal, 1970). En primer lugar, algunas de las
limitaciones de la oferta que son comunes en muchos
paises en desarrollo, como la escasez de conoci-
mientos especializados o la falta de instituciones
necesarias para movilizar y coordinar los recursos,
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deben abordarse directamente mediante politicas
industriales de diversa indole. En segundo lugar,
ademas de aumentar las inversiones “correctas”,
también puede que sea necesario restringir ciertos
tipos de produccion e inversion privada que arrastran
a la economia hacia direcciones imprevistas y no
deseadas. A falta de esos mecanismos de disciplina,
es también probable que las inversiones publicas,
incluidas las realizadas en infraestructura, sean cap-
turadas por determinados intereses privados, con la
consiguiente reduccion o pérdida total de sus posibles
efectos en el desarrollo.

3. Experiencias histéricas

Si bien la infraestructura puede impulsar el creci-
miento de la productividad por diversas vias, su
contribucion al mantenimiento de un circulo virtuoso
de desarrollo no se produce en un vacio institucional
o sin politicas. Los beneficios que trajo consigo la
infraestructura durante la revolucion industrial, pri-
mero en Inglaterra y luego en los paises de Europa
continental, no fueron Unicamente el resultado de
inversiones realizadas a lo largo de periodos pro-
longados, de décadas o incluso siglos; a menudo
se fundamentaron en politicas con una vision clara,
que situaban la infraestructura en el centro de los
esfuerzos de construccion nacional. De hecho, cuanto
mas tardia fue la industrializaciéon, mas conscientes
parecen haber sido esos esfuerzos, dado el mayor
impulso inversor que solia ser necesario para lograr
la convergencia economica (TDR 2003, TDR 2016).

Como ha sefialado Haldane (2018), la serie de epi-
sodios de una transformacion con buenos resultados
que han sustentado un aumento sin precedentes del
nivel de vida en los ultimos 250 afios han implicado
por lo general la interconexion de la infraestructura,
la innovacion y las instituciones en formas que, no
solo han permitido aumentar las tasas de formacion
de capital, sino que también han respondido a las
perturbaciones econdmicas y sociales que acompafnan
a esos episodios. Por ejemplo, el cambio estructural
que tuvo lugar en Gran Bretafa entre 1760 y 1860
no fue simplemente el resultado fortuito de los avan-
ces tecnoldgicos y del esfuerzo empresarial, sino
mas bien de la conjuncion de una serie de cambios
industriales, agricolas y demograficos. El capital
privado que habia detras de estos cambios solia ser
de una escala relativamente pequefia; sin embargo,
resultaban necesarias inversiones mas significati-
vas en infraestructura fisica y social para asegurar
los vinculos necesarios en todas las actividades de

GRAFICO 4.2 Promedio mensual de cortes
de electricidad

América
Latinay
el Caribe

Africa Africa Asia Asia Asia

Septentrional Subsahariana  Oriental Meridional ~ Sudoriental

Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD, a partir de la base
de datos World Bank Enterprise Surveys: What Businesses
Experience del Banco Mundial. Puede consultarse en:
http://www.enterprisesurveys.org/data/exploretopics/infrastructure
(consultado el 7 de marzo de 2018).

reciente aparicion y prestar apoyo a las empresas, los
trabajadores y la sociedad afectados por los embates
de estos cambios. Asi ocurrio, en particular, con
la red vial de pago, los canales y los ferrocarriles
que cimentaron el ascenso de Gran Bretana como
superpotencia econdmica mundial. Gran Bretafia se
beneficid de la racionalizacion temprana de los pro-
cedimientos legislativos aplicables a los proyectos
de infraestructura y del hecho de que estos proyectos
pudieran ejecutarse y gestionarse eficazmente a nivel
regional, segun un patréon de desarrollo industrial
desequilibrado desde el punto de vista territorial, a
través de iniciativas especificas entre agentes intere-
sados del sector privado. Las iniciativas nacionales
surgieron mas tarde, a fin de coordinar mejor los pro-
yectos existentes en consonancia con las exigencias
de una economia nacional mas compleja e integrada.

En Europa, el ingeniero francés Michel Chevalier fue
uno de los primeros en concebir la propuesta de una
red de infraestructura multinacional como parte fun-
damental de los esfuerzos destinados a acabar con la
pobrezay los conflictos en Europa. El impresionante
plan de Chevalier’, concebido en 1830, consistia en
un gran sistema de transporte europeo para conec-
tar todo el continente mediante lineas ferroviarias,
carreteras y rutas maritimas, en el que habria mas
de 60.000 km de conexiones ferroviarias, enlazando
lineas procedentes del Mediterraneo, el Mar Negro
y el Mar Caspio (en direccion norte) con lineas en

129



INFORME SOBRE EL COMERCIO Y EL DESARROLLO 2018:

EL PODER, LAS PLATAFORMAS Y LA QUIMERA DEL LIBRE COMERCIO

direccion al este que partiesen de Flandes y el Mar
del Norte y pasasen por Varsovia, Vilna, Riga y San
Petersburgo en direccion al Pacifico ruso (Hogselius
y otros, 2015; Drolet, 2015). Consideraba que una
mayor conectividad entre las regiones fomentaria
el comercio y la industrializacion en Europa y en el
Imperio Otomano, y que esta era la Ginica manera de
promover la armonia politica. Esta vision vinculaba
intimamente las “obras publicas” (como se deno-
minaba entonces la infraestructura) con el progreso
econdmico, politico e industrial de la Europa de la
época. Las caracteristicas esenciales de este plan fue-
ron adoptadas efectivamente por Francia, asi como
por una serie de paises europeos que se independiza-
ron entre 1830y 1871, entre ellos Bélgica, el Imperio
Aleman, Grecia, Italia, Serbia y Rumania; ¢ incluso
dio lugar a iniciativas multilaterales entre paises
para la expansion de la infraestructura (Ambrosius y
Henrich-Franke, 2016). Muchos de estos paises con-
sideraban el ferrocarril un medio de transformacion
industrial, por lo que la red ferroviaria europea paso
de 3.000 a mas de 346.000 km entre 1840 y 1913
(Ambrosius y Henrich-Franke, 2016: 44).

En los Estados Unidos, el desarrollo del transporte
(especialmente el ferroviario) sirvié de estimulo para
diversas industrias, como la sidertrgica y la madere-
ra; alentd el emprendimiento financiero, mediante la
promocion de las inversiones privadas en estos secto-
res y en la construccion de ferrocarriles; y contribuyd
directamente a la generacion de la renta nacional a
través de la creacion y expansion de los servicios de
transporte interregional y local (Jenks, 1944, 1951;
Pereira y otros, 2014; Shaw, 2014). Rohatyn (2009)
presenta una serie de ejemplos de iniciativas publi-
cas audaces en materia de infraestructura llevadas a
cabo en los Estados Unidos a lo largo de dos siglos
que transformaron el pais y su potencial economico:

* Laconstruccion del canal del Erie, que abrié una
ruta fluvial hacia el oeste.

* El apoyo de Lincoln al ferrocarril transcon-
tinental, que transformo el pais y permitio el
surgimiento de nuevas ciudades de gran tamafio.

* Los establecimientos para la ensefianza de la
agricultura y artes mecanicas creados en tierras
cedidas a los Estados (Land Grant colleges) a
mediados del siglo XIX, que ampliaron notable-
mente el acceso a la ensefianza superior.

* La Ley de Asentamientos Rurales (Homestead
Act) de 1852, que permiti6 la expansion hacia el
oeste de la poblacion y los asentamientos.
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* Laconstruccion del canal de Panama a principios
del siglo XX, que permiti6 el paso de barcos entre
los océanos Atlantico y Pacifico y sell6 efectiva-
mente la hegemonia de los Estados Unidos en la
region de cara al siglo siguiente.

* El organismo de electrificacion rural (Rural
Electrification Administration) del gobierno de
Franklin D. Roosevelt, que llevo la electricidad
a las zonas rurales de los Estados Unidos, con
todos sus beneficios.

e La Ley de Reajuste del Personal de las Fuerzas
Armadas (GI Bill o Serviceman's Readjustment
Act) de 1944, que proporcionaba educacion
universitaria gratuita y préstamos hipotecarios
y comerciales a tipo de interés reducido a todos
los veteranos con mas de 90 dias de servicio,
asegurando asi un mercado interno.

* La red de carreteras interestatales creada por
la Ley de Ayuda Federal a las Autopistas de
Eisenhower, que revitalizd la economia y moder-
nizo los Estados Unidos.

Como sefiala Rohatyn (2009: 221), los beneficios
se extendieron mucho mas alld de lo puramente
econémico y fueron los canales, carreteras, auto-
pistas, escuelas y redes eléctricas —infraestructuras
extensas e innovadoras—, las que hicieron que la
vida en los Estados Unidos fuese mas comoda, més
igualitaria y mas segura.

Una caracteristica importante de la evolucion del
desarrollo de la infraestructura en estos paises fue el
aumento gradual de la importancia del control ptbli-
co. Si bien los primeros sistemas que se establecieron
en la Europa de los siglos XIX y XXy en los Estados
Unidos eran a menudo completamente privados o de
caracter mixto publico-privado (con algunas excep-
ciones importantes en materia de inversion publica),
a partir de finales del siglo XIX, los poderes publicos
gradualmente asumieron cada vez mas responsabili-
dades apoyandose en unas propuestas nacionales mas
amplias inspiradas en el “socialismo municipal” en
Europa y del “progresismo” en los Estados Unidos
(Marshall, 2013).

La experiencia de la expansion ferroviaria en
los Estados Unidos durante la segunda mitad del
siglo XIX es particularmente ilustrativa. En la pri-
mera fase, fue esencial una intervencidn extensiva
del Estado, a través, por ejemplo, de subvenciones,
regulaciones, privilegios legales o proteccion militar,
como parte de un modelo temprano de asociatividad
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publico-privada. Esto permiti6 el rapido desarrollo
de una red transcontinental, pero también provoco
especulacion financiera, concentracion e ineficiencias
en el mercado, quiebras empresariales y corrupcion
politica. La consiguiente aplicacioén de control publi-
co, en particular durante la época del New Deal, hizo
posible que los Gobiernos integraran la planificacion
territorial a nivel nacional, regional y local, y dio lugar
a un enfoque integrado del desarrollo, en virtud del
cual las inversiones en infraestructura y el manteni-
miento de esta se coordinaban estrechamente con las
necesidades y los objetivos econdmicos nacionales.

Dado que con el paso del tiempo quedd patente que
la dotacion de infraestructura requiere coordinacion,
surgieron marcos institucionales a nivel nacional para
regular la infraestructura, que trataron de centralizar
el control mediante organismos nacionales, a fin de
planificar y desarrollar infraestructuras que integrasen
perspectivas territoriales, econdmicas y temporales.
Las distintas administraciones publicas comenzaron a
utilizar acuerdos bilaterales y plurilaterales para lograr
cierto nivel de normalizacion. Dado que la coexisten-
cia de lineas ferroviarias publicas y privadas en gran
parte de Europa continental, los Estados Unidos y
Gran Bretaiia dio lugar a conflictos entre los sistemas
de infraestructura privados y publicos (Cootner, 1963;
Shaw, 2014), se pusieron en marcha combinaciones de
estructuras de desarrollo competitivas y cooperativas
en ambitos como el transporte por carretera, las tele-
comunicaciones y los servicios postales (Ambrosius
y Henrich-Franke, 2016; Nerlove, 1966).

Los vinculos entre el desarrollo y el gasto en infraes-
tructura, que parece que se estrecharon en la economia
de la industrializacion tardia del siglo XIX, dando
lugar a un circulo virtuoso reforzado por el aumen-
to del comercio internacional, eran, sin embargo,
mucho mas débiles en muchos paises en desarrollo.
De hecho, las nuevas tecnologias de comunicacion
de esa €poca, los ferrocarriles, los buques de vapor
y los telégrafos, crearon una red mundial de infraes-
tructura que dio lugar a un aumento de las diferencias
de renta, ya que muchos paises en desarrollo se vie-
ron atrapados en un circulo vicioso de aumento del
comercio, escasa diversificacion y bajo crecimiento
de la productividad (TDR 1997; Pascali, 2017). En
muchos de los paises colonizados, esta misma infraes-
tructura conformo un paisaje econdmico interno muy
desigual: muchos paises en desarrollo heredaron
la planificacion urbana o las redes de transporte y
puertos que se habian construido para otros fines,
como la exportacion de recursos naturales, y no para

desarrollar un mercado interno dindmico, y todavia
tienen que lidiar con las deficiencias y los desequili-
brios resultantes (Rodney, 1973; Cooper, 1993). La
experiencia de la globalizacion en el siglo XIX es un
importante recordatorio de que el hecho de esperar
simplemente que la combinacion de las nuevas tec-
nologias, el gasto en infraestructura y el comercio
conduzca a un crecimiento sostenible e inclusivo
supondria ir en contra de los antecedentes historicos.

Solo después de la Segunda Guerra Mundial pudieron
algunos paises en desarrollo establecer su propio
circulo virtuoso que vinculaba la infraestructura,
la industrializacion, el comercio y el crecimiento
economico. En la Republica de Corea (un ejem-
plo destacado de industrializacion impulsada por
las manufacturas después de la Segunda Guerra
Mundial), la confluencia del avance tecnologico,
el fomento de las exportaciones, la inversion y la
acumulacion de capital estuvo vinculada no solo a
unas condiciones externas favorables, sino también
a la aplicacion de planes plurianuales desde 1962
hasta 1992 en los que se establecian objetivos y se
asignaban recursos para inversiones en capital social
basico. La inversion en infraestructura fue un elemen-
to clave de estos planes (véase el cuadro 4.1), ya que
entre 1960 y 2002 se situd de media en el 14 % del
PIB (Bang, 2003)%.

De manera similar, en China, el énfasis en la infraes-
tructura durante los tltimos tres decenios tuvo por
objetivo crear y fomentar sectores de alta vincula-
cion que eran cruciales para generar crecimiento
(Holz, 2011). Tras la crisis asiatica de 1997-1998, el
Gobierno chino aument6 rapidamente la inversion
publica en infraestructura para estimular la demanda
interna y promover el crecimiento econdmico, y estas
fueron también las razones subyacentes del aumento
de este tipo de inversion tras la crisis de 2008. La
inversion publica en infraestructura crecio6 en térmi-
nos reales a una tasa media anual del 25 % entre 1997
y 2010 (Zhang y otros, 2013: 91)°. Esto fue funda-
mental para generar dos tipos distintos de economias
externas. En primer lugar, la inversion constante en
infraestructura dio lugar a la reduccion de los costos
de la actividad del sector privado y a la ampliacion
del mercado, a medida que las pequenas bolsas de
demanda dispersas y fragmentadas se convirtieron
en mercados mas grandes de demanda efectiva. La
expansion de la infraestructura publica y el aumento
de larentabilidad de las actividades privadas elevaron
los salarios y promovieron el consumo, mientras
que los eslabonamientos hacia atras estimularon la
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CUADRO 4.1

El papel de la infraestructura en la industrializacion de la Republica de Corea

Fase de la politica industrial

Inversiones clave en infraestructura

1960-1970: Primer plan quinquenal de desarrollo, junto con
una politica de apoyo a los exportadores en sectores como
los del hierro, la seda y la pesca.

Desarrollo de la autopista Seul-Busan y del puerto de Busan
para la exportacion; construccion de centrales eléctricas para
apoyar a los sectores del hierro y del acero y a otros sectores
basicos; inversién en ensefianza primaria.

1970-1980: Industrializacion acelerada, con especial
atencion a la promocion de los grandes sectores
exportadores, en particular los sectores del textil, la madera
contrachapada, el mineral de hierro y la electrénica.

Plan nacional de ordenacion del territorio; inversiones en

el metro de Sedul, la autopista de Honam, la autopista y los
complejos industriales de Yeongdong, en centrales nucleares
para satisfacer las necesidades de electricidad de la industria.

1980-1990: Racionalizacion y reestructuracion, con
especial atencion a la mejora de los productos y procesos,
especialmente en los sectores textil, electronico, de los
productos siderurgicos, del calzado y naval.

Desaceleracion de la inversion agregada en infraestructura;
inversiones especificas para la construccion del sistema

regional de suministro de energia; refuerzo de la ensefianza
secundaria y terciaria y ampliacion del plan nacional de I+D
para apoyar la expansion de los sectores de alta tecnologia.

1990-2000: Transicién a una economia basada en el
conocimiento, con especial atencion a los semiconductores,
los automdviles, los equipos informaticos y la construccion
naval.

Ampliacién de las infraestructuras de transporte, como

el aeropuerto de Incheon y el sistema ferroviario de alta
velocidad; proyectos de autopistas de la informacion y de
administracion electrénica; mayor aumento de la inversion
publica en la ensefianza superior.

Fuente: Bang, 2003.

inversion privada en nuevos sectores. En segundo
lugar, la inversion publica en sectores estratégicos
cred economias verticales en las etapas intermedias
de la produccion, lo que dio lugar a la posibilidad
de establecer eslabonamientos hacia adelante entre
esas actividades y otros sectores rezagados a fin de
promover el crecimiento mediante economias “de
regreso (returning economies)” (Sutcliffe, 1964).

Tanto en la Republica de Corea como en China, las
inversiones en infraestructura se secuenciaron en fun-
cion de las necesidades de los sectores industriales.
Esto es similar a los casos de éxito de la industriali-
zacion del siglo XIX, como el de Europa y el de los
Estados Unidos, donde se planificaron y coordinaron

las inversiones en infraestructura adaptandolas de
forma especifica a las necesidades sectoriales, a fin
de evitar estrangulamientos que ralentizaran el cre-
cimiento nacional y regional. Esto también significo
que, a pesar de la creciente participacion del sector
privado, el Estado mantuvo el control firme de la
planificacion y la coordinacion de la infraestructura, a
fin de asegurar el equilibrio adecuado entre los obje-
tivos econdmicos, sociales, urbanos y ambientales
nacionales'’. Esta estrategia reconocia implicita-
mente la fuerte dimension intertemporal, al tener un
horizonte de varios decenios, ya que la construccion
de infraestructura que promueva la transformacion
estructural requiere una coordinacion a largo plazo
(Shi y otros, 2017).

C. La infraestructura en los paises en desarrollo

1. Necesidades y carencias

En los ultimos afios, entidades financieras multila-
terales, empresas privadas de consultoria y expertos
internacionales han presentado una serie de estimacio-
nes de las necesidades de inversion en infraestructura,
tanto en los paises desarrollados como en desarrollo,
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sobre la base de las necesidades actuales y a medio
plazo. En el cuadro 4.2 se recapitulan algunas estima-
ciones recientes de la inversion en (principalmente)
infraestructura econémica a nivel mundial y por
sector, donde se sugiere que las necesidades anuales
oscilan entre los 4,6 y los 7,9 billones de dolares'!.
Este rango abarca estimaciones para las que se utilizan
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CUADRO 4.2 Necesidades anuales de inversion en infraestructura a nivel mundial, 2015/16-2030
(En billones de délares de 2015)
Sectores seleccionados (escenario de referencia)
Necesidades Necesidades
totales Necesidades totales anuales  Generacion,
anuales en  totales anuales (escenario de  transmision y
infraestructura  (escenario de  baja emisién  distribucion de
“pasica™® referencia) de carbono)® electricidad ~ Transporte Telecomunicaciones
OECD (2017a) 4,9 6,3 6,9 0,7 2,7 0,6
Bhattacharya y otros (2016) 54 7.9 1,5 2,0 1,0
Woetzel y otros (2016) 3,3 4,6-6,0 1,0 1,2 0,6
NCE (2014) 3,8 6,4 7,0 0,7 1,0 0,5

Fuente: OECD, 2017a: cuadros 3, Ay 4.

a La infraestructura “basica” engloba la generacion y transmisién y distribucién de electricidad, la red de transportes (carreteras, ferrocarriles,
aeropuertos y puertos), el abastecimiento de agua y el saneamiento y las telecomunicaciones. La infraestructura total abarca, ademas de la
infraestructura “basica”, el suministro de energia primaria (carbén, petréleo y gas) y la eficiencia energética.

b En el escenario de baja emisién de carbono, la inversién en infraestructura de bajas emisiones y resilientes al clima se tiene en cuenta a fin
de limitar el aumento de la temperatura mundial a 2 °C a mas tardar a finales de siglo.

escenarios tanto de referencia como de bajas emisio-
nes de carbono. El escenario de referencia parte de la
base de que el crecimiento actual se mantendra en el
futuro, si bien las necesidades de inversion para hacer
frente al cambio climatico se articulan en gran medida
en torno al concepto de infraestructura sostenible!2,

La gran variacion (mas de 3 billones dolares) obser-
vable entre las distintas estimaciones obedece a las
diferencias en las metodologias, las fuentes de datos
y los tipos de gastos examinados'®. Todos estos célcu-
los utilizan un conjunto de diversos supuestos sobre
la demanda futura de infraestructura y los precios y
cambios tecnologicos futuros. Por razones obvias,
todas esas estimaciones de las futuras necesidades
de inversion en infraestructura presentan problemas
en relacion con la cobertura, los supuestos y las
metodologias. Hay una falta de claridad acerca de la
definicion de infraestructura y los tipos de inversion
considerados, asi como una falta de datos exhaustivos
sobre la inversion en infraestructura. También plantea
problemas la evaluacion de las necesidades sobre la
base de indicadores de calidad y el uso de la tasa de
crecimiento del PIB prevista y la elasticidad de la inver-
sion en infraestructura en relacion con el crecimiento.

Son pocas las estimaciones que utilizan algiin tipo
de célculo de los stocks de infraestructura minimos
requeridos, que se consideran mas pertinentes en el
caso de los paises de renta baja que necesitan una
rapida convergencia econdémica. El énfasis en un
enfoque “descendente” basado en el uso de modelos
mundiales va en detrimento de una evaluacioén con

un enfoque “ascendente” de las necesidades a partir
de las circunstancias concretas del pais y las estra-
tegias especificas para su desarrollo a largo plazo.
La falta de una perspectiva de red no permite tener
plenamente en cuenta las interdependencias entre
sectores y tipos de infraestructura. Ademas, la rapida
evolucion de las tecnologias dificulta enormemente la
elaboracion de estimaciones precisas, ya que inevita-
blemente provocara cambios en los futuros costos y
necesidades (Woetzel y otros, 2016: 13)'. El hecho
de que las estimaciones no incluyan suficientemente
las necesidades de infraestructura para la adaptacion
al cambio climatico y la mitigacion de sus efectos
hace que presenten unos resultados mas modera-
dos (Estache, 2010; Bhattacharya y otros, 2016;
Schmidt-Traub, 2015; OECD, 2017a, 2017b).

Estas deficiencias suscitan dudas acerca de la
exactitud y la comparabilidad de las distintas esti-
maciones. Pese a todo ello, instituciones y expertos
internacionales han llegado a la conclusion de que
las necesidades de inversion son enormes, maxime
cuando se las compara con los actuales niveles de
inversion (OECD, 2017b). Tratandose de los paises
en desarrollo, la UNCTAD estima las necesidades
de inversion en 1,6-2,5 billones de dodlares anuales
entre 2015 y 2030, frente al nivel actual de la inver-
sion real, que es de 870.000 millones de dolares'>.
En un estudio anterior Bhattacharya y otros (2012)
realizaron una proyeccion, segun la cual las necesi-
dades de los paises en desarrollo se situaran entre
el 6 % yel 8 % del PIB en 2020, mientras que en 2012
el nivel de inversion real fue del 3 %'®. En cuanto a
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GRAFICO 4.3 Inversién actual en infraestructura
en un grupo seleccionado de
subregiones y economias

(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD basados en ECLAC
(2017), AfDB (2018: 80), ADB (2017) y Heathcote (2017).
Nota: Asia: la categoria infraestructura actual engloba las siguientes
economias y subregiones asiaticas: Asia Central (Armenia y
Georgia), Asia Oriental (China, Mongolia, la Republica de Corea
y Hong Kong (China)), Asia Meridional (Bangladesh, Bhutan,
India, Maldivas, Nepal, Pakistan y Sri Lanka), Asia Sudoriental
(Filipinas, Indonesia, Malasia, Singapur, Tailandia y Viet Nam)
y el Pacifico (Fiji, Kiribati y Papua Nueva Guinea); todos los
datos son del afio 2011. Africa: el gasto actual de inversion en
infraestructura actual es el del afio 2015. Los paises incluidos
son: Angola, Egipto, Kenya, Marruecos, Nigeria, Republica
Unida de Tanzania, Senegal y Sudafrica. América Latina y el
Caribe: las cifras se basan en los datos de la base InfraLatam.
La inversién actual en infraestructura corresponde a la de 2015.
Los paises incluidos en el grafico son: Argentina, Bolivia (Estado
Plurinacional de), Brasil, Chile (gasto de 2014), Colombia,
Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Guyana, Honduras, México,
Nicaragua, Panamad, Paraguay, Peru, Republica Dominicana y
Uruguay (gasto de 2013).

América Latina y el Caribe, la CEPAL (2017) esti-
mo las necesidades de inversion en infraestructura
en un 6,2 % del PIB regional, frente a un gasto real
del 3,2 % en 2015"7. En Africa, las proyecciones de
las necesidades previstas son de un 5,9 % del PIB
regional en el periodo 2016-2040, mientras que las
tendencias actuales las situan en torno a un 4,3 %
(AfDB, 2018: grafico 3.7; y Heathcote, 2017: 28)'%.
En cuanto a Asia, sus necesidades de inversion actua-
les y las proyecciones para el periodo 2016-2030 se
estiman en alrededor del 5 % del PIB (ADB, 2017).
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Estas evaluaciones regionales no son totalmente
comparables, ya que se trata de organizaciones dife-
rentes que en su preparacion emplean sus propias
metodologias y fuentes de datos.

Se observan grandes variaciones regionales e intra-
rregionales en los niveles actuales de la inversion
en infraestructura, como se senala en el grafico 4.3.
En Africa, el gasto en infraestructura de Etiopia y
la Republica Unida de Tanzania supera con creces
el 5 % del PIB, mientras que el de Nigeria y Sudafrica
(las dos economias mas grandes de la region) es
ligeramente superior al 3 % y el de Egipto algo mas
del 2 %. En América Latina, la media regional se ve
muy influida por el bajo nivel del gasto en infraestruc-
tura de las economias mas grandes de la region, toda
vez que el gasto de la Argentina, el Brasil y México
fue inferior al 2 % del PIB en 2015. Unas cuantas eco-
nomias pequefias como Guyana, Trinidad y Tabago y
el Uruguay también dedicaron menos del 2 % de su
PIB a la infraestructura. En cambio, en paises andinos
como el Estado Plurinacional de Bolivia, Colombiay
el Peru la cifra es superior al 6 %, seguidos de cerca
por economias mas pequefias, como Nicaragua, cuyo
gasto fue de casi el 6 % en 2015. En Asia cabe desta-
car, por una parte, Asia Oriental, que gasto el 5,8 %
de su PIB en infraestructura en 2011, aunque esta
media subregional estuvo condicionada por China,
que registro un gasto en infraestructura del 6,8 % del
PIB en el periodo 2010-2014, y, por otra, el gasto de
Asia Sudoriental que fue de tan solo del 2,1 %, ya
que las economias golpeadas por la crisis financiera
de 1997 que afectd a esos paises (como Filipinas,
Indonesia, Malasia y Tailandia) experimentaron una
disminucidn significativa del gasto publico expresado
como porcentaje del PIB, que atin sigue sin recuperar-
se plenamente desde entonces (ADB, 2017: 28-30).
Por ello, aunque Asia en su conjunto invierte mas y
Africa y América Latina menos en el desarrollo de
su infraestructura, no se observa un patrén claro en
el interior de las regiones, ni siquiera en términos de
tamafio del pais o de renta per capita.

Desde un punto de vista sectorial, Heathcote (2017)
indica que en los proximos decenios en América
Latina se gestara una fuerte concentracion de nece-
sidades de transporte (entre los afios 2016 y 2040),
dado que estas han sido relativamente desatendidas,
mientras que el sector de la energia parece haber
recibido un mejor trato (Fay y otros 2017: 9-10). En
Africa, se considera que las mayores carencias son
las del sector de la energia (AfDB, 2013: 3, 2018),
aunque también en este caso, el transporte sera el
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sector con mayores necesidades de financiacion en
los proximos decenios (véase el grafico 4.3). En Asia,
las mayores necesidades de financiacion, segun las
estimaciones, seran las del sector de la energia, por
delante del sector del transporte.

Otra forma de estimar las necesidades de infraes-
tructura es examinar los déficits absolutos en stocks
de infraestructura a la luz de varios indicadores. La
densidad vial por kilémetro cuadrado es un indicador
aproximado del desarrollo de la infraestructura de
transporte, y, evidentemente, hay que examinarla
también en el contexto de la orografia, la densidad
demografica y otros aspectos ecoldgicos. Sin embar-
g0, el grafico 4.4 pone de manifiesto unas diferencias
realmente estremecedoras entre Europa y las regiones
en desarrollo, mientras que en Asia (que registra unos
niveles ligeramente mejores) se observan grandes
diferencias entre Asia Oriental y la mayor parte del
resto del continente. Esta constatacion confirma
los problemas logisticos generales que son en gran
medida reflejo del estado general de la infraestruc-
tura, como se recoge en el grafico 4.5, donde puede
observarse que la mayoria de las regiones en desa-
rrollo, por término medio, solo consiguen superar
ligeramente el 50 % de los niveles de desempefio de
los Estados Unidos de América.

En el grafico 4.6 destacan las enormes diferencias
que aun persisten en el acceso a la energia expresado
como proporcidén de la poblacién con acceso a la
electricidad y a combustibles limpios para cocinar.

GRAFICO 4.5 indice de Desempefio Logistico, 2016
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Fuente: Base de datos Indicadores del Desarrollo Mundial, encuestas
para la elaboracién del indice de Desempefio Logistico del
Banco Mundial en colaboracion con entidades publicas y privadas
activas en la logistica internacional.

Nota: Los encuestados evaluaron la calidad de la infraestructura en
relacién con el comercio y el transporte (por ejemplo, puertos,
ferrocarriles, carreteras, tecnologia de la informacion), utilizando
una puntuacion desde 1 (muy deficiente) hasta 5 (sobresaliente).

Es evidente que se necesitaran ingentes inversiones
en Africa Subsahariana y en Asia para acercarse a la
cobertura ya conseguida en las economias avanzadas;
el desafio resulta ain mayor por la gran poblacion
absoluta de ambas regiones.

Como se examino en el capitulo anterior, la conectivi-
dad telefonica (ya sea mediante lineas fijas o telefonia

GRAFICO 4.4 Densidad de la red vial pavimentada
(En kilometros de vias pavimentadas por
cada 100 km? de supefficie)
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Fuente: AfDB, 2018: cuadro 3.3.

GRAFICO 4.6 Acceso a la energia, 2016
(En porcentaje de la poblacién total)
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD, a partir de la base de
datos Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial.
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GRAFICO 4.7 Acceso y uso de la telefonia, 2016
(Abonados por cada 100 habitantes)
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD, a partir de la base de
datos Indicadores del Desarrollo Mundial.

GRAFICO 4.9 Acceso a instalaciones de
saneamiento, 2015

(En porcentaje de la poblacién total)
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Fuente: Calculos de la Secretaria de la UNCTAD basados en la base de
datos de la OMS y el UNICEF (actualizacion de julio de 2017).

movil) es esencial para sacar el maximo partido de
las nuevas tecnologias digitales. Sin embargo, el
grafico 4.7 indica que, a pesar de la reciente y signi-
ficativa expansion de esas conexiones, persisten aiin
carencias en la mayoria de las regiones en desarrollo.
Entretanto, el acceso a la infraestructura, que se
considera que es esencial para el desarrollo social y
humano, saca a relucir carencias ain mas importan-
tes en la mayoria de las regiones en desarrollo. En
el grafico 4.8 se puede observar como la mayoria

GRAFICO 4.8 Acceso al suministro de agua
gestionado de manera segura, 2015
(En porcentaje de la poblacién total)
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Fuente: Calculos de la Secretaria de la UNCTAD basados en la base de
datos de la OMS y el UNICEF (actualizacion de julio de 2017).
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de la poblacién del Africa Subsahariana y grandes
extensiones de Asia Meridional y Sudoriental, en par-
ticular, no tienen acceso al agua corriente, sobre todo
en los hogares. Son también enormes las carencias en
servicios basicos de saneamiento, como se evidencia
en el grafico 4.9.

2. El relato del déficit de financiacion

Tanto el debate historico como los desafios descritos
en la seccion B ponen de relieve la necesidad de que
los paises adopten una vision general y a largo plazo
que reconozca la necesidad de una coordinacion entre
los distintos sectores, regiones y calendarios, junto
con un enfoque mas concreto y planificado a medio
plazo de la creacion de infraestructura. Esto con-
trasta considerablemente con el enfoque actual de la
inversion en infraestructura, que consiste en examinar
individualmente los distintos proyectos para garanti-
zar que sean “financiables” (esto es, que garanticen
el reembolso de los préstamos contraidos para esa
inversion) y exige que todos los inversores en esos
proyectos obtengan unos rendimientos adecuados.

El enfoque actual tiene su origen en dos cambios
importantes que dieron un vuelco al debate sobre
politicas entablado a finales de los afios setenta del
siglo pasado. En primer lugar, la marcada influencia
de una perspectiva pro mercado en las cuestiones
relacionadas con la infraestructura, que cobré una
amplia aceptacion alla por los afios ochenta del
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siglo pasado, propicido que despuntasen unas ideas
mas restrictivas de la medicion, la comprension y la
mejora de las condiciones para la dotacion de infraes-
tructura a nivel microecondmico (véase, por ejemplo,
Andrés y otros 2013). Este enfoque, junto a la intensa
y exhaustiva revision de todo el modelo de cons-
truccion de infraestructuras basado en la inversion
publica, propici6 una amplia privatizacion de los ser-
vicios de infraestructura publica en los afios ochenta,
que se vio beneficiada por las medidas de reduccion
del gasto publico, relajacion de la supervision regu-
latoria y liberalizacion de los mercados financieros.
En el caso del Reino Unido, la reorganizacion que
provoco no consistid en una mera transferencia de la
propiedad de empresas ptblicas a manos privadas,
sino que ademas entrafio la mercantilizacion de los
sectores de infraestructura en un intento por recon-
figurar las instituciones publicas sobre la base de un
modelo de intercambio comercial (Meek, 2014: 57).
Esta idea se promovio en los paises en desarrollo, en
particular a través del informe del Banco Mundial
titulado Doing Business Report". En segundo lugar,
el proceso de hiperglobalizacion que cobr6 fuerza
durante los afios noventa del siglo pasado (véase el
Informe sobre el Comercio y el Desarrollo 2017)
consigui6 consolidar aun mas esos procesos al pro-
mover en todo el mundo un cambio favorable a la
privatizacion de los servicios de infraestructura y la
financierizacion de la dotacion de infraestructuras.
Priemus y van Wee (2013) observan que la infraes-
tructura ya no es solo un bien publico, sino que se
ha convertido en una clase de activos financieros
muy populares y negociados en todo el mundo. La
estabilidad de las inversiones en infraestructura y
el hecho de que su horizonte sea el largo plazo han
sido dos factores fundamentales para granjearse el
favor de los mercados, lo que ha propiciado que
esta clase de activos financieros sean los preferidos
por los inversores financieros institucionales, como
las compaiiias de seguros, los fondos de pensiones,
los fondos soberanos de inversion y las fundaciones
(Weber y otros 2016).

El relato del déficit de financiacion en lo que res-
pecta a la infraestructura se articula en torno a unos
pocos temas fundamentales. En primer lugar, cabe
considerar que las estimaciones de los déficits de
inversion en infraestructura de cada pais (antes
examinadas) suponen un déficit de financiacion de
un orden de magnitud similar. En segundo lugar, se
da por sentado que el sector publico de la mayoria
de los paises esta financieramente condicionado por
unos recursos presupuestarios limitados, adolece de

problemas de gobernanza y corre el riesgo de encon-
trarse en dificultades que afecten a la sostenibilidad
de la deuda en caso de realizar en los proximos afios
inversiones en infraestructura en la escala necesaria.
En tercer lugar, habida cuenta de las limitaciones de
los recursos publicos, el capital privado, que normal-
mente invierte en activos financieros a corto plazo,
deberia quedar habilitado para participar en proyectos
de infraestructura. En cuarto lugar, para que esto
ocurra, deberia crearse una cartera de proyectos en
preparacion que sean “financiables”.

Los proyectos “financiables” se definen como
aquellos “que proporcionan a los inversores rendi-
mientos ajustados al riesgo apropiados” (Woetzel y
otros 2016: 17). El diagnoéstico habitual es que hoy
por hoy los proyectos que encajan en ese perfil son
escasos y que la rentabilidad ajustada al riesgo de
los proyectos existentes es demasiado baja como
para atraer a la inversion privada. Se han detectado
numerosos factores que limitan la ejecucion de pro-
yectos “financiables” Entre estos factores figuran la
baja capacidad de preparacion, los elevados costos
de transaccion, la falta de instrumentos financieros
liquidos, la debilidad de los marcos reguladores y de
oposicion juridica, junto con diversos tipos de riesgos
en las distintas fases del ciclo de vida de un proyecto,
como los riesgos macroecondmicos, politicos, téc-
nicos y ambientales en la etapa de preparacion; los
riesgos que entrafia la construccion (exceso de gastos
o escalada de los costos) durante la fase de cons-
truccion; ademas de los riesgos que pueden generar
la demanda y el funcionamiento y los ingresos (por
ejemplo, los riesgos de precio y de tipo de cambio; el
riesgo de que la demanda no cumpla las expectativas
previstas) en la fase de funcionamiento (Serebrisky
y otros 2015; Bhattacharya y otros, 2012; Woetzel y
otros, 2016; G20, 2011).

A fin de ampliar la oferta de proyectos “financiables”,
los que propugnan esta idea sostienen que deberian
explorarse nuevas vias para aumentar los rendimien-
tos previstos y minimizar los riesgos que a menudo
aparecen durante el ciclo de vida de un proyecto. A
fin de mejorar su rentabilidad, los proyectos deben ser
capaces de generar ingresos suficientes a lo largo de
su ciclo de vida, mediante la adopcion de un canon de
usuario, el apoyo del sector publico (por lo general en
forma de “financiacion del déficit de viabilidad™) y la
financiacion adicional. Entre las medidas propuestas
para reducir el riesgo y la incertidumbre figuran:
una determinacion clara de la rentabilidad real y los
posibles riesgos (incluso el riesgo de suspension de
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pagos); la creacion de estructuras de gobernanza que
garanticen la aprobacion de los accionistas, en parti-
cular mediante planes de indemnizacion; la oferta de
instrumentos para evitar que las entidades financieras
abandonen o reduzcan significativamente lineas de
negocio con el fin de evitar riesgos de cumplimien-
to y regulatorios (de-risking), como la garantias de
crédito del Estado y los avales; y la confeccion por
las autoridades publicas de un mapa de las rutas de
la inversion a largo plazo para reducir la incertidum-
bre entre los inversores sobre el futuro (Woetzel y
otros 2016; G20, 2011).

Otras medidas propuestas para mejorar la “financia-
bilidad” de los proyectos y asi atraer a la financiacion
privada son la creacion de bolsas de valores mas liqui-
das en las que el propio Estado actie como creador
de mercado (por ejemplo, mediante la emision de
acciones y deuda sobre la base de sus propios pro-
yectos de infraestructura); y la adopcion de marcos
de inversion internacional mas favorables, imponien-
do limites al recurso a la expropiacion, fijando una
indemnizacion efectiva e instaurando mecanismos
de solucion de controversias con efectos vinculantes.
Ademas, se considera que la normalizacion de las
condiciones contractuales es importante para atraer
fondos destinados a proyectos mas pequefios, como
la agrupacion de proyectos para reducir los costos
de transaccion y atraer a los grandes inversores. Por
ultimo, entre los factores restrictivos por el lado de
la oferta a la financiacion privada adicional figuran
el establecimiento de una estricta normativa para
las inversiones de los fondos de pensiones y las
restricciones regulatorias, como las de Basilea III
y la Directiva Solvencia II, que exigen una mayor
asignacion de capital en el caso de las infraestructuras
(Woetzel y otros 2016: 23-26).

La lista es larga, pero una conclusion importante es
que la “financiabilidad” de un proyecto va mas alla
de las caracteristicas intrinsecas del propio proyec-
to. Depende en gran medida de unas condiciones
institucionales y reguladoras mas amplias en las
que podria haber (o no) financiacion privada, como
unos mercados de capitales mejor desarrollados y un
marco regulador mejor adaptado a las necesidades
de los inversores. En este sistema, la planificacion se
considera necesaria para poder crear esos proyectos
“financiables” y, como sefala el G20, son necesarios
mas recursos para la preparacion de proyectos, pues
abarca una amplia gama de actividades que deben
llevarse a cabo antes de que un proyecto pueda
resultar interesante a los posibles financiadores
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(G20, 2011: 11). En consonancia con este diagnos-
tico, los bancos multilaterales de desarrollo estan
implicandose en la creacion de plataformas con-
juntas de inversion, en las que ofrecen servicios de
asesoramiento técnico y de fomento de la capacidad,
asi como instrumentos de financiacién para aumentar
la oferta de proyectos “financiables” (G20, 2011;
UNCTAD, 2018).

El relato del déficit de financiacion suscita una
importante preocupacion que es compartida por la
comunidad de desarrollo en general: el reconoci-
miento de que el desarrollo de la infraestructura es
indispensable para el crecimiento sostenible e inclu-
sivo. En muchas partes del mundo, la inversion en
infraestructura empezo a entrar en declive al inicio
de la crisis global (Woetzel y otros 2016: 10). La
inversion publica, que puede utilizarse como valor
de referencia para determinar la inversion en infraes-
tructura, se redujo en los paises desarrollados hasta
el 3,4 % del PIB en 2015, que es suminimo historico,
frente al 4,7 % en 1980 y al 6 % aproximadamente
registrado en los afios sesenta del siglo pasado. En
las economias emergentes, la inversion publica cayo
desde un valor superior al 8 % del PIB a principios
de los afios ochenta al 4,3 % en 2000, después se
recuper?6 hasta alcanzar el 5,7 % en 2008 y a partir
de esa fecha entr6 en declive (grafico 4.10). En este
sentido, cabe destacar que el de China es un caso
aparte, ya que durante varios decenios registrd unas
impresionantes tasas de inversion publica con respec-
to al PIB (del 15 % al 20 %), junto con unas elevadas
tasas de crecimiento de la produccion. El declive
de la inversion publica en los paises en desarrollo
en los anos ochenta y noventa puede atribuirse a la
adopcion de politicas de ajuste fiscal como respuesta
a las crisis de deuda y como parte de los programas
de ajuste estructural. Por ello, la inversion a escala
mundial es insuficiente y, por consiguiente, se esta
generando un déficit acumulado de infraestructuras;
aunque aun no esta claro del todo cudl es su orden
de magnitud exacto.

No obstante, el relato relativo al déficit de financiacion
adolece de graves limitaciones. El primer aspecto
cuestionable se refiere a las expectativas en cuanto a
la escala y el papel de la implicacion del sector pri-
vado en el desarrollo de la infraestructura. Como se
sefiala en la seccion B, historicamente la modalidad
predominante que ha permitido la construccion de la
infraestructura ha sido la financiacion publica interna
y, si nos atenemos a la experiencia, el predominio del
sector publico se mantendra aun cuando aumente la
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financiacion privada en los proximos afios. Incluso
en la actualidad, que hay financiacion privada, esta
se realiza en conjuncion con la publica. En Africa,
la financiacion publica interna representa el 66 %
del total de la financiacion de la infraestructura
(G20, 2011: 7). En América Latina, en los casos en
que hay participacion privada en infraestructura la
financiacion publica representa un tercio del total de la
financiacion de los proyectos (Fay y otros, 2017: 8)%.
En los paises de renta baja, esta proporcion es de casi
el 75 % (G20,2011: 10). En Asia, la inversion privada
es predominante en el sector de las telecomunicacio-
nes y también tiene una presencia significativa en el
sector de la energia; aunque su participacion es muy
pequeia en el sector del transporte y practicamente
inexistente en el abastecimiento de agua y saneamien-
to (ADB, 2017). Asi pues, si bien la participacion
del sector privado en la inversion en infraestructura
podria aumentar con una mayor oferta de proyectos
“financiables”, toda futura recuperacion rapida de la
inversion total en infraestructura dependera funda-
mentalmente de la capacidad de los Gobiernos para
asumir sus funciones directivas en la planificacion
y ejecucion de nuevos proyectos de infraestructura.

Las razones del predominio del sector publico en la
infraestructura tienen que ver con las caracteristicas
intrinsecas de los proyectos en este ambito. Entre
ellas figuran los largos periodos de gestacion, la inten-
sidad de capital, la diferencia entre la rentabilidad
social y privada, la complejidad de la planificacion
y la ejecucion, los bucles de retroalimentacion con
el crecimiento y el desarrollo econdomico, las singu-
laridades de los paises en la ejecucion de proyectos
de infraestructura y los efectos no lineales de las
inversiones en infraestructura (véase la seccion D).
Ademas, pesan riesgos e incertidumbres macroecon6-
micas, institucionales y medioambientales, factores
todos ellos que guardan una estrecha relacion con la
viabilidad y la capacidad de generar beneficios de
esos proyectos. Los proyectos “financiables” pueden
paliar algunos de estos problemas cuando se planifi-
can y ejecutan correctamente, pero no los resuelven
por completo. En términos mas generales, se puede
afirmar que los sectores de infraestructura son suma-
mente interdependientes, por lo que es fundamental
que el Estado aborde sistematicamente el desarrollo
de la infraestructura, pues es el tnico agente con el
poder politico y la capacidad de coordinacion nece-
saria. Abandonar esa funcion directora y esperar que
el sector privado colme las carencias es probable que
traiga como resultado una infraestructura general
fragmentada y caracterizada por la infrainversion, la

GRAFICO 4.10 Tendencias de la inversion
publica, 1980-2015
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD basados en el conjunto
de datos del FMI sobre stocks de capital.
Nota: La inversion publica en este caso es la inversién de todos los
organismos publicos (formacion bruta de capital fijo).

concentracion sectorial de los recursos y la persisten-
cia de grandes déficits de infraestructura.

Esto implica que la estrategia general de desarrollo
debe determinar la planificacion de la infraestructura
(por ejemplo, su escala en relacion con el objetivo, y
qué sectores y tecnologias hay que priorizar) e indicar
los recursos necesarios para lograr los objetivos. A
tal fin, es preciso invertir la secuencia de tareas que
preconiza el planteamiento del déficit de financia-
cion. En vez de comenzar por la determinacion de
la diferencia entre la inversion real y la necesaria en
infraestructura, seguida de la asuncion de unos rigi-
dos supuestos sobre la capacidad de gasto publico, de
la estimacion de la financiacion privada requerida y,
por ultimo, de la elaboracion de estrategias de disefio
de los proyectos para atraer capital privado y colmar
ese déficit, la primera tarea deberia ser la de formular
una estrategia nacional de desarrollo. La siguiente
tarea seria estudiar el desarrollo de la infraestructura
necesaria para respaldar dicha estrategia, la forma
en que la planificacion publica puede ser un apoyo
en ese proceso, el modo en que podria ensancharse
el espacio fiscal y el tipo de matriz de inversion
publico-privada que permitiria lograr esos objetivos.

Un segundo aspecto que hace que el relato del
déficit de financiacion tenga limitaciones es que los
métodos con los que se establece que un proyecto es
“financiable” no son necesariamente los deseables,
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pues las caracteristicas que podrian conferir a un
proyecto la condicion de “financiable” puede que
no sean compatibles con el tipo de desarrollo al que
aspira un Gobierno nacional. Por ejemplo, ;jen qué
medida un marco de inversion internacional “favo-
rable”, entendido como una condicidén para que un
proyecto sea “financiable”, priva a un Gobierno
nacional de un valioso espacio para perseguir sus
objetivos de politica economica? O, jen qué medida
podrian comportar los proyectos “financiables” una
solucion intermedia que implique renunciar a algunos
objetivos en las infraestructuras productiva y social?
Los proyectos “financiables” ademas implican una
reduccion de los riesgos mediante la concesion de
subvenciones publicas, lo que puede mermar la
capacidad financiera de los Estados para ejecutar
otros elementos del plan nacional de desarrollo. Todo
ello invita a pensar que, en una estrategia nacional
de desarrollo claramente establecida, las condiciones
de la “financiabilidad” de los proyectos no deben
ser fijadas por agentes privados, sino, en todo caso,
por los Gobiernos nacionales con el fin de asegurar
la coherencia entre los medios y los fines. Esto sig-
nifica que el Estado debe decidir qué condiciones,
tanto generales (macroeconomicas, institucionales,
y reguladoras) como especificas, desea establecer y
qué proyectos deben tener prioridad y, en caso de que
decida favorecer la participacion del sector privado,
qué condiciones debe observar este sector para que
su implicacion se adecue a los objetivos nacionales.

Un tercer aspecto problematico del relato del déficit de
financiacion es la idea de que el sector publico siempre
y en todos los paises se ve limitado financieramente
debido al restringido espacio fiscal del que dispone
y a la persistente o potencial carga de la deuda, por
lo que la unica opcion que le queda es incentivar al
sector privado para que invierta en infraestructura.
Para empezar, estos incentivos a los agentes privados
pueden acarrear para el erario publico unos gastos
mayores y mas prolongados de lo previsto, 1o que en
cualquier caso afectaria negativamente a las finanzas
publicas. No obstante, y alin mas importante, el espa-
cio fiscal y los limites de endeudamiento en realidad
no son fijos, pues es posible aumentar los ingresos
por diversos medios y ademas también puede resultar
importante el papel del crédito del Banco Central. Se
trata de un aspecto importante porque la inversion
publica tiene el poder de atraer la inversion privada
y con ello la posibilidad de que aumenten la produc-
tividad, las rentas y la recaudacion tributaria. En las
experiencias historicas que tuvieron éxito descritas en
la seccion B se tomd precisamente esta via.

Las cuestiones de legitimidad, credibilidad y confian-
za son, sin duda, cuestiones institucionales complejas
cuando se trata de aumentar los ingresos publicos,
pero se puede argumentar que una planificacion eficaz
es una cuestion de igual importancia para muchos
paises ante las dificultades que plantea la infraestruc-
tura. Esta cuestion se examina en la siguiente seccion.

D. Un marco para considerar el papel de la infraestructura
en el desarrollo

Una estrategia de crecimiento desequilibrado, como
se sefialo anteriormente, parte de la base de que hay
algunos sectores que generan mds eslabonamientos
hacia adelante y hacia atras que otros y de que en
ellos deberian centrar las politicas publicas sus
esfuerzos por movilizar, canalizar y gestionar los
recursos y las capacidades en formas que apoyen
un circulo mas virtuoso del crecimiento econémico.
Como se examind en el Informe sobre el Comercio
y el Desarrollo 2016, ello implica el uso de politicas
industriales activas, que conjuguen medidas gene-
rales con medidas selectivas, con el fin de apoyar
los esfuerzos de diversificacion y modernizacion
de la economia. En el Informe se reconocia que ello
exigiria una considerable capacidad estatal, incluida

140

la de controlar a los beneficiarios de apoyos y la de
estimular una economia del aprendizaje en todos
los niveles. En ambos aspectos, también se sostenia
que, para sacar el maximo provecho de las politicas
activas, el Estado desarrollista deberia entablar un
dialogo significativo con el sector empresarial y otras
partes interesadas, pero, al hacerlo, también deberia
evitar la captura del marco politico y regulador por
parte de determinados grupos de interés.

En este capitulo se ha sostenido que los programas
de infraestructura también deben considerarse como
una parte complementaria de dicha estrategia de desa-
rrollo. Sin embargo, los programas de infraestructura
requieren que el Gobierno adopte una perspectiva
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de mayor planificacion que en el caso de la politica
industrial. La diferencia es sutil pero importante,
maxime cuando la polarizacion del debate sobre el
crecimiento equilibrado frente a uno desequilibrado
ha tendido a presentar la politica industrial y la pla-
nificacion como elementos incompatibles.

1. Algunas reflexiones basicas

Del examen llevado a cabo hasta aqui se despren-
de claramente que la singularidad que presenta la
cuestion de la infraestructura exige ir mas alla de un
enfoque donde prima exclusivamente el proyecto y
que se basa en el relato del déficit de financiacion.
Lejos de centrarse simplemente en los mecanismos
“pequefios” que detectan y eliminan los obstacu-
los a las actividades econdmicas, los mecanismos
“grandes” que otorgan una importancia estratégica
a ciertos sectores desempefian un papel fundamental
en la promocion de vinculos mediante un crecimiento
desequilibrado y, por tanto, en el desencadenamiento
de un proceso de industrializacion (Hausmann y
otros, 2008; Holz 2011: 221). De hecho, tanto la
teoria como la experiencia indican que el papel de
la infraestructura como mecanismo de estimulo de
la industrializacion depende de la forma en que se
estructuren las inversiones en infraestructura y de
la posibilidad de que en el proceso de planificacion
de la infraestructura se tengan en cuenta o no los
principales bucles de retroinformacién entre la
infraestructura, el crecimiento y el desarrollo econo-
mico. A continuacion se exponen algunas reflexiones
criticas de una pertinencia inmediata para la organi-
zacion de las inversiones en infraestructura en los
paises en desarrollo.

a) El impacto de la infraestructura depende
del tipo de inversion

Algunos tipos de infraestructura (como la red vial
y las telecomunicaciones) tienen mayor repercu-
sion en la productividad que otros (por ejemplo,
el transporte aéreo y el alcantarillado). Asi pues,
para fomentar las vinculaciones, es importante
determinar qué inversiones en infraestructura
priorizar. Esto, a su vez, dependera de como haya
evolucionado histéricamente la infraestructura
en relacion con la renta, el patron y el ritmo de
la urbanizacion, las estructuras econdémicas €
institucionales de los paises (Fay y otros, 2017),
asi como de la forma en que es probable que las
inversiones puedan estimular los vinculos con
las actividades del sector privado local.

b) El impacto de la infraestructura depende
de cada contexto y cada sector

El impacto de la infraestructura en el crecimiento
esta influido por las condiciones iniciales, lo que
explica por qué el desarrollo de la infraestructura
tiene unas repercusiones inmediatas y relativa-
mente importantes en los paises mas pobres, a
diferencia de los paises avanzados, donde ya
existe una red de infraestructura relativamente
buena (Calder6n y Servén, 2014). Sin embargo,
incluso cuando los niveles del desarrollo de la
infraestructura son bajos, no hay garantias de que
una nueva infraestructura del mismo tipo arroje
resultados similares en todos los paises o secto-
res. Por ejemplo, aunque existe un vinculo entre
las interrupciones del suministro eléctrico y la
productividad de las empresas, las repercusiones
seran diferentes segun el pais y el sector, en fun-
cion de la gravedad del problema del suministro
eléctrico en el pais y del grado de dependencia
de un sector de un suministro ininterrumpido
de electricidad para sus actividades productivas
(Moyo, 2013). Asimismo, incluso en un contexto
de escasez general de carreteras, es probable que
los esfuerzos por mejorar la conectividad a través
de la infraestructura vial tengan un mayor impacto
cuando se dirigen a las regiones en las que la acti-
vidad industrial puede favorecerse mas facilmente.

¢) Los efectos de la infraestructura no son
lineales

Una mayor inversion en infraestructura no siem-
pre propicia inmediatamente un crecimiento mas
rapido. Dado que la inversion en infraestructura
suele entrafiar importantes economias de escala,
solo empieza a repercutir en la productividad del
sector privado cuando se ha alcanzado un nivel
minimo de inversion en infraestructura. Por ello,
la relacion entre infraestructura y crecimiento
puede adoptar la forma de una curva en forma
de “U” invertida, donde, en las etapas iniciales,
un nivel de infraestructura bajo o la inexistencia
de ella no tiene ningun efecto en el crecimiento
hasta que llega un punto en el que una infraes-
tructura adicional propicia un fuerte aumento
del crecimiento marginal hasta que la economia
alcanza un nivel casi pleno de dotacion en infraes-
tructura. A partir de ese punto, las inversiones
en infraestructura adicional vuelven a tener un
impacto bajo o nulo en el crecimiento econdémico.
Por ejemplo, la construccion de carreteras tendra
efectos limitados en el crecimiento hasta que no
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se desarrollen algunas redes viales. Llegados a
ese punto, las nuevas carreteras provocaran un
fuerte aumento de la produccion hasta que se haya
creado una red extensa y, superado ese momento,
lo que cabe esperar es que todo gasto adicional en
carreteras o en mantenimiento tenga unos efectos
minimos o nulos en la produccion (Calderén y
Servén, 2014)*'.

d) El impacto de la infraestructura depende
de los efectos de red en los distintos tipos
de inversiones y entre ellos

Todas las formas de infraestructura moderna
(transporte, electricidad, telecomunicaciones y
banda ancha) presentan efectos de red propios.
Por ejemplo, en el caso de Internet, cuanto mayor
sea el nimero de usuarios, mayor sera la posi-
bilidad de prestar varios servicios en linea. Sin
embargo, las diferentes inversiones en infraes-
tructura también presentan efectos de red entre
si, porque lograr economias de escala en la dota-
cion de infraestructura a menudo no se reduce
solo a la dotaciéon de un tipo de infraestructura,
sino que también implica complementariedades
entre varios otros tipos de inversiones en infraes-
tructura (Agénor, 2010; Jiwattanakulpaisarn
y otros, 2012). Por ejemplo, la energia para
promover la produccion en las zonas rurales no
genera necesariamente un aumento de la tasa de
rentabilidad de las empresas si no se dan otras
inversiones, por ejemplo en carreteras o teleco-
municaciones. Asi, la reciente electrificacion a
gran escala de Rwanda no parece haber tenido
un gran impacto en las microempresas debido a
otros tipos de obstaculos, como la insuficiencia
de enlaces con las redes de transporte, que limitan
su expansion (Lenz y otros, 2017).

Ademas de estos factores, otras opciones de politica
y procesos macroeconomicos también son decisivos
a la hora de determinar la forma en que la infraestruc-
tura interactiia con el crecimiento y la productividad.
En este sentido, cabe citar el ritmo y la naturaleza de
la acumulacion de capital, el progreso tecnologico,
las instituciones que determinan la secuencia de
las inversiones en infraestructura y su interaccion
con las capacidades productivas, los vinculos que
surgen entre los sectores a lo largo del tiempo y, por
ultimo, las relaciones comerciales y la competitivi-
dad internacional (véase Gomory y Baumol, 2000).
Todo ello vuelve a poner de manifiesto la necesidad
de una planificacion, que se analiza en la siguiente
subseccion.
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2. EIl papel de Ia planificacion en el
desarrollo de la infraestructura

Es poco probable que se produzca una rapida trans-
formacion econdmica de forma espontanea. A lo largo
del siglo XX los paises que han tenido éxito han recu-
rrido a la planificacion estatal para iniciar, estimular y
dirigir el desarrollo econdmico (Myrdal, 1970: 175),
ya fueran paises con un régimen de planificacion
centralizada, o bien de economia mixta, o de eco-
nomia de mercado con un gran predominio de la
inversion privada. Sin embargo, a partir de finales del
siglo XX, la planificaciéon empezd a caer en desuso
como herramienta estatal para la transformacion
economica, salvo en las economias de Asia Oriental.
Recientemente ha protagonizado una especie de
renovada popularidad, a medida que mas y mas paises
en desarrollo descubren los costos a largo plazo que
acarrea un crecimiento no planificado.

Laplanificacion implica una amplia gama de opciones:
desde qué sectores priorizar y qué tecnologias adoptar,
pasando por el grado de coordinacion macroecono-
mica de las decisiones de inversion, hasta la cantidad
de recursos necesarios y la forma de movilizarlos
(Chandrasekhar, 2016). Es probable que la planifi-
cacion de la infraestructura adopte formas diferentes
en contextos diferentes, por lo que, para que se pueda
obtener un resultado satisfactorio, los planes deben
basarse en las realidades y las aspiraciones economicas,
sociales y geograficas y no en un plan predeterminado.
El diseio y la ejecucion de un plan de infraestructura
debe tener en cuenta la etapa de desarrollo del pais, la
infraestructura existente, las capacidades industriales
y los planes de expansion, las divisiones entre zonas
urbanas y rurales, la mayor o menor ambicion de las
politicas, las instituciones que se ocupan de la infraes-
tructura existentes y su coordinacion, la disponibilidad
de nuevos recursos financieros, técnicos o de otro tipo
y la existencia de capacidad politica y de gestion para
que su ejecucion sea eficaz.

Por ello, una planificacién de la infraestructura que
pueda encajar plenamente en una estrategia nacional
de desarrollo econémico deberia incluir los siguientes
elementos:

e Una visidn a largo plazo del sector de la
infraestructura en el contexto mas general de la
estrategia nacional de desarrollo industrial.

¢ Un calendario coherente que permita la coordina-
cion de la planificacion de la infraestructura con
otros objetivos de la planificacion del desarrollo.
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* Un analisis del ciclo de vida que permita obtener
retroalimentacion y mejoras y que tome en con-
sideracion los beneficios econémicos y sociales
en un sentido amplio (acceso a los mercados y
mitigacion de la pobreza).

e La flexibilidad para responder a las posibles
previsiones tecnologicas y las potenciales
alteraciones o contingencias que impongan un
cambio de ruta, como la necesidad de promover
tecnologias verdes debido al cambio climatico.

¢ Un enfoque sistémico que aborde las interdepen-
dencias sectoriales.

* La coordinacion entre los diferentes niveles de
gobierno y departamentos del ejecutivo.

En los ultimos afios se han elaborado algunos modelos
de directrices para la planificacion de infraestructuras
con el fin de proporcionar a los Gobiernos nacionales
una hoja de ruta®?. Estas directrices presentan una
serie de aspectos adicionales a los que se acaban de
esbozar, como:

* Lacreacion de una unidad central de infraestruc-
turas con una suficiente dotacion de personal y
dependiente del primer ministro o del presidente
que vele por la preparacion y la ejecucion de los
proyectos.

* La comprension del estado actual de la infraes-
tructura y la preparacion de una lista de carencias
y deficiencias que es preciso subsanar.

* Elestudio de las soluciones que proporcionen los
mayores beneficios econdémicos y sociales, mini-
mizando al mismo tiempo los efectos sociales y
ambientales perjudiciales.

* La definicion del marco y las modalidades para
la participacion del sector privado.

e El transito de la fase de planificaciéon a la de la
accion mediante la publicacion del plan, asegu-
randose de llevar a cabo los necesarios cambios
de orientacion politica para los proyectos selec-
cionados y resolviendo los ultimos flecos de la
preparacion de los proyectos.

El Consorcio de Infraestructura para Africa define la
preparacion de proyectos como un proceso que com-
prende todo el conjunto de actividades emprendidas
para conducir un proyecto desde su conceptualiza-
cion hasta su implementacion real (ICA, 2014: 2).
Sin embargo, en los ultimos afios se han detectado
diversos obstaculos (y deficiencias) que afectan a la
preparacion de proyectos de infraestructura, entre

ellos, la falta de coordinacion; la falta de financiacion
para sufragar los gastos de preparacion de los proyec-
tos, que podrian situarse entre el 3 % y el 12 % del
costo total del proyecto; la falta de capacidad institu-
cional y humana para la planificacion, la evaluacion y
la preparacion de los proyectos; una presupuestacion
demasiado rigida y miope, que puede limitar el cal-
culo plurianual de los costos y, por tanto, la inclusion
de proyectos de gran envergadura y largo plazo; un
desajuste entre la planificacion descentralizada del
proyecto y los objetivos y planes fiscales generales;
asi como la falta de un procedimiento congruente de
gestion de la inversion publica para hacer frente a la
compleja interaccion entre el mundo de la politica
y la planificacion (Fay y otros, 2017; AfDB, 2018).

Alberti (2015), sobre la base de una definicion mas
amplia de la planificacion, detecta otras deficiencias
a la luz de los estudios de casos de paises de América
Latina, entre ellas: la falta de planificacion intersecto-
rial; un analisis costo-beneficio limitado que no tiene
en cuenta los vinculos o externalidades de los proyec-
tos y los requisitos del desarrollo regional o sectorial;
los fallos en la prevision de las reacciones sociales; la
ausencia de sanciones si no se culmina el plan nacional
de desarrollo; la insuficiencia del tiempo que pueden
dedicar a las actividades de planificacion unos organis-
mos publicos ya de por si sobrecargados por el tiempo
dedicado a la gestion de su cartera de proyectos; la
falta de especialistas para brindar asistencia al sector
publico y el “hurto” de recursos humanos del sector
publico durante las fases de crecimiento, cuando la
preparacion de proyectos es mas necesaria debido a la
creciente demanda de servicios de infraestructura. Al
examinar las experiencias tanto de paises desarrollados
como de paises en desarrollo con grandes proyectos
de infraestructura, Flyvbjerg (2009, 2007) seiiala
ademas que esos proyectos tienden a caracterizarse
por los sobrecostes, unas prestaciones menores de las
esperadas y la subestimacion de los riesgos. Segun su
evaluacion, gran parte del problema es consecuencia
de los incentivos perversos que permiten a los planifi-
cadores calcular deliberadamente mal los costos y los
beneficios para que sus proyectos sean aprobados. Sin
embargo, esta evaluacion se basa en proyectos y, por
ello, no parece incluir los vinculos y las externalidades.

En las primeras etapas de la planificacion, entre las
caracteristicas cruciales para el éxito figuran: un
claro apoyo politico del nivel superior; una mejor
coordinacion entre las organismos publicos y depar-
tamentos gubernamentales; el reconocimiento de las
interdependencias sectoriales; la generacion de un
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consenso politico que incorpore las exigencias de las
partes interesadas mas débiles; una mejor dotacion de
personal de los servicios de planificacion para que el
disefio de los proyectos sea eficaz; asi como estudios
de viabilidad que tengan en cuenta los beneficios
generales para el desarrollo. En las tltimas etapas de
la planificacion, es necesario un enfoque presupues-
tario plurianual para reducir las interrupciones. Se
podrian utilizar los procedimientos de contratacion
publica como un instrumento para fortalecer los vin-
culos industriales, ademas de contribuir al objetivo
de la reduccion de costos. Studart y Ramos (proxima
publicacion, en 2019) destacan el papel positivo que
desempefian los bancos nacionales de desarrollo
gracias a su capacidad de planificacion, su musculo
financiero y los instrumentos de los que disponen,
en particular su capacidad para poner en marcha
los proyectos y su contribucion a la creacion de una
arquitectura de financiacion de infraestructuras con
apoyo de todas las partes.

Es probable que si se deja de hacer hincapié en la
“financiabilidad” de los proyectos se atentien mucho
la complejidad y los costos de la planificacion de la
infraestructura, dado que los acuerdos financieros
necesarios para contar con la participacion del sector
privado son excesivamente complicados. Los costos
generados, no solo son las comisiones bancarias y los
honorarios de los consultores en ingenieria financiera,
o los incentivos financieros iniciales, sino ademas, y
con el mismo orden de importancia, los pasivos con-
tingentes que se acumulan en el curso de un proyecto
(TDR 2016). Estos ultimos son dificiles de prever en
su totalidad, lo que a menudo repercute en la futura
capacidad fiscal para mantener el apoyo al desarrollo
de la infraestructura.

3. Experiencias con los planes nacionales
de desarrollo: evidencia empirica de los
paises

Desde principios del nuevo siglo, son muchos los
paises en desarrollo que han empezado a preparar y
publicar planes nacionales de desarrollo. Estas ini-
ciativas no implican necesariamente que los paises se
atengan rigurosamente a cada una de sus disposicio-
nes, sino que mas bien ponen de manifiesto que los
paises tienen una vision que podrian querer aplicar
en funcion de su trayectoria. En principio, muchos
paises prepararon estas iniciativas en seguimiento de
su estrategia nacional (o estrategia de reduccion de la
pobreza) en el marco de los programas financiados por
el FMIy el Banco Mundial, pero sin tener asegurados
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el compromiso firme de las autoridades nacionales ni
los recursos publicos que permitiesen su aplicacion
efectiva. Al mismo tiempo, en el marco mas general de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio y los actuales
Objetivos de Desarrollo Sostenible, estos planes han
experimentado una evolucion y, en muchos casos,
parecen haber adoptado la forma de iniciativas nacio-
nales incipientes y de base amplia con miras a elaborar
una estrategia de desarrollo coherente. Las causas sub-
yacentes parecen guardar relacion con la idea cada vez
mas extendida de que solo mediante la planificacion
del desarrollo podran los paises en desarrollo acelerar
el crecimiento, ampliar sus capacidades productivas y
lograr una mayor diversificacion econdémica.

En esta subseccion se examinan los planes nacio-
nales de 40 paises en desarrollo elaborados desde
el comienzo de este milenio, al objeto de evaluar
su evolucidn en cuanto a la inclusion de planes de
infraestructura y al grado en que abordan cuestiones
relativas al cambio estructural, los vinculos y el cre-
cimiento de la productividad.

El 90 % de los 40 planes nacionales de desarrollo
que aqui se examinan incluyen algtn tipo de plan
de infraestructura. Los planes de infraestructura se
evaluan seguidamente con respecto a la vision de la
infraestructura del pais para los préximos 20 a 30 afios,
si los planes son integrales o focalizados, qué sectores
estan contemplados y si estan claramente establecidos
los vinculos con otros objetivos de politica, como la
industrializacion y la diversificacion econdémica. Entre
los otros aspectos que en ellos se plantean también
figuran los interrogantes siguientes: ;existe un servicio
uorganismo explicitamente designado para los proce-
sos centralizados de toma de decisiones?, jreconocen
los paises las fuentes de financiacion claras y adoptan
un enfoque presupuestario plurianual?, ;se especifica
el papel del sector privado, de los donantes u los orga-
nismos internacionales y en qué medida?, ;existen
mecanismos de examen?, ;se abordan en los planes
limitaciones especificas, como en los ambitos de las
habilidades, los recursos, la capacidad, la legislacion,
el impacto ambiental y las fuentes de financiacién?,
,se proporciona una cartera detallada de proyectos en
curso y un analisis del ciclo de vida en la preparacion
de los proyectos?, ;los proyectos tienen en cuenta los
vinculos productivos y las externalidades, mas alla del
tradicional analisis de costo-beneficio?

Los resultados de las evaluaciones se recapitulan en el
grafico 4.11. Si bien no pueden proporcionar evidencia
empirica sobre la aplicacion en los paises, si que son
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un indicio de la envergadura de esos planes nacionales
en cuanto a su nivel de cobertura y profundidad. En
general, los planes obtienen una buena puntuacion
en términos de vision, alineacion con la estrategia
general del pais y los vinculos con los objetivos de
politica econémica, como la industrializacion o la
diversificacion productiva. La mayoria de los planes
también designan fuentes de financiacion claras y
definen el papel del sector privado en el desarrollo de
la infraestructura. Sin embargo, estos planes obtienen
una puntuacion considerablemente menor mas alla de
estas caracteristicas generales. En menos del 40 % de
esos planes se aborda la importante cuestion de las
interdependencias en la infraestructura, en algo mas
del 20 % se hace referencia claramente a la adopcion
de decisiones a nivel central y en solo alrededor
del 15 % se incluyen presupuestos plurianuales.
Ademas, en menos del 40 % de esos planes, y en algu-
nos casos menos del 20 %, se abordan diferentes tipos
de limitaciones, como en las esferas de las habilidades,
los impactos ambientales o las fuentes de financiacion.

Incluso cuando la evaluacion es mas positiva, como en
los ambitos de la vision, la alineacion y los vinculos
con los objetivos de industrializacion o diversificacion,
una lectura mas detenida de los planes pone de relieve
que: las visiones no estan plenamente desarrolladas o
no son realmente a largo plazo o no contemplan posi-
bles dificultades u obstaculos (tecnoldgicos o de otro
tipo); la alineacion no especifica los canales a través
de los cuales el desarrollo de la infraestructura puede
apoyar una estrategia de desarrollo mas amplia; y los
vinculos con la industrializacion o la diversificacion
no expresan claramente la forma en que el desarrollo
de ciertos tipos de infraestructura podria propiciarlas,
al no describir la identificacion precisa de los vinculos
o de los instrumentos que podrian ser necesarios para
establecer esos vinculos.

Es posible que las experiencias en materia de desarrollo
de la infraestructura en el pasado reciente hayan sido
mas enriquecedoras sobre el terreno de lo que dejan
traslucir los planes de infraestructuras estudiados.

GRAFICO 4.11 Planificacion de infraestructuras:

evidencia empirica de los paises
(En porcentaje del total)

Plan de infraestructura |

Alineacion |IEEE——

Funciones del sector publico-privado
en la planificacion

Vinculo con la industrializacion |
Enfoque integrado (I
Vision I
Fuentes claras de financiacion |
Objetivos a medio plazo |
Mecanismos de examen |
Papel de los donantes |
Cartera de proyectos en preparacion |
Limitaciones de las fuentes de financiacion |IREEEEG_—_————
Interdependencias de la infraestructura |INEIEG_—_—_————
Impactos ambientales |IIIEEG_—
Toma de decisiones centralizada |
Limitaciones en recursos humanos (IS

Limitaciones de economia politica |

Preparacion de proyectos: vinculaciones —
productivas

Presupuestoplurianual-“ Lo

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

I Planes/estrategias nacionales que
satisfacen criterios listados

Fuente: Calculos de la secretaria de la UNCTAD, a partir de los planes
(o estrategias) nacionales de desarrollo de 40 paises.

Estos paises son: Africa: Botswana, Burkina Faso, Chad,
Etiopia, Gambia, Guinea, Kenya, Lesotho, Malawi, Mozambique,
Namibia, Republica Unida de Tanzania, Somalia, Sudéafrica,
Uganda y Zambia. Asia: Afganistan, Bangladesh, Bhutan,
Camboya, Fiji, Filipinas, Islas Salomén, Malasia, Papua Nueva
Guinea, Tailandia, Tayikistan, Timor-Leste, Turquia, Vanuatu
y Viet Nam. América Latina y el Caribe: Bolivia (Estado
Plurinacional de), Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala,
Jamaica, Nicaragua, Pert y Trinidad y Tabago.

Nota:

Ahora bien, en el caso de que estos planes reflejen
efectivamente el nivel de adhesion de los Gobiernos
a la planificacion y el desarrollo de la infraestructura,
sera necesario intensificar considerablemente la labor
de consolidacion de las estrategias nacionales tanto en
materia de infraestructura como de desarrollo, a fin de
asegurarse de que el desarrollo de la infraestructura
desempefie el papel fundamental que puede tener en
la transformacion de las economias en desarrollo.

E. Conclusion

Gestionar la transformacion estructural es un enor-
me desafio en todos los niveles de desarrollo. En
parte, porque la combinacion de fuerzas creativas y

destructivas que acompana dicha transformacion no
se traduce automaticamente en un circulo virtuoso de
crecimiento, mientras que las rentas econdmicas que
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inevitablemente se generan al perseguir este fin pueden
ser capturadas por un grupo privilegiado en formas que
pueden obstruir las arterias econémicas y multiplicar
los peligros de infarto politico. Ya hay indicios de que
un suceso como este esta ocurriendo con la revolucion
digital. Sin embargo, no se trata de una consecuencia
inevitable y, si nos atenemos a la historia, se puede
afirmar que las politicas publicas, incluida la politica
industrial, pueden ayudar a gestionar resultados mas
inclusivos y sostenibles. En el capitulo I1I se exponen
algunos elementos de ese programa.

En el presente capitulo se ha sostenido que la transfor-
macién estructural también tendra que ir acompafiada
de una planificacion de la infraestructura. Sin embar-
g0, aun cuando la financiacion de la infraestructura
haya comenzado a repuntar después de decenios de
declive, no ha suscitado un debate serio sobre lo que
es necesario para incorporar eficazmente los planes
de infraestructura en una estrategia de desarrollo. De
hecho, incluso cuando la infraestructura figure en los
planes nacionales, no parece haber un marco claro que

permita implementar las pretensiones ambicionadas.
Esta disonancia es en parte resultado de una ofensiva
ideoldgica singular que pretende reducir el desafio que
plantea la infraestructura a una cuestion de financia-
bilidad de proyectos, y dejarla inicamente en manos
de los ministerios de finanzas publicas. Sin embargo,
también refleja la renuencia de los Gobiernos de los
paises en desarrollo a pensar en el desafio de una
manera mas exhaustiva e integrada y a invertir en las
técnicas, las habilidades y las capacidades institucio-
nales necesarias para garantizar que la infraestructura
no se limite solo a tender puentes, sino que garantice
que esos puentes estén a la altura de las pretensiones
de laAgenda 2030. Al respecto, en el presente capitulo
se ha sugerido que el inveterado debate entre creci-
miento equilibrado y desequilibrado puede dar pie a
un analisis enriquecedor que permita reflexionar sobre
esas técnicas, habilidades y requisitos institucionales.
La conclusion, por lo que se refiere al gasto en infraes-
tructura, es que se trata de un aspecto del desarrollo
demasiado importante como para dejarlo unicamente
en manos de los ministerios de finanzas publicas. H

Notas

1 Un bien se considera no excluible si no se puede
excluir a las personas de su consumo por falta de
pago u otros criterios; y presenta la caracteristica de
no rivalidad si su consumo por parte de una persona
no impide que otros lo consuman.

2 Segun Markard (2011: cuadro 3), la intensidad de
capital se considera muy elevada en el suministro
de electricidad y agua, ¢l sancamiento y el trans-
porte por carretera; la intensidad de la regulacion
se considera mds acusada en el suministro de agua
y el saneamiento; la importancia sistémica es mayor
en el suministro de electricidad, el transporte ferro-
viario y las telecomunicaciones, y el sector ptblico
predomina en el suministro de agua, el saneamiento
y en el transporte ferroviario y por carretera.

3 La infraestructura de telecomunicaciones suele estar
entrelazada con la infraestructura digital, pero como
se indica en el capitulo 111, la infraestructura digital
contiene varios componentes adicionales.

4 Estovaen contra del argumento formulado en algunas
publicaciones recientes, en virtud del cual la inversion
en infraestructura puede expulsar a la inversion privada
(véase Agénor y Moreno-Dodson, 2006, por ejemplo).

5 Por ejemplo, Africa presenta un retraso en las
inversiones en infraestructura eléctrica de mas de
40.000 millones de dolares y la tasa de electrificacion
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mas baja del mundo, de alrededor del 30,5 % (Odey
y Falola, 2017; Nyambati, 2017). Por lo tanto,
cabe esperar que cualquier inversion adicional en
infraestructura eléctrica en Africa tenga efectos sig-
nificativos en el crecimiento, la actividad econdmica
privada y las condiciones de vida.

6 The Economist (2017), a partir de calculos del Banco
Mundial.

7  Expuesto en el libro de Chevalier Systeme de la
Meéditerranée, de 1836.

8  En el primer plan quinquenal de desarrollo de la
Reptiblica de Corea (1962-1966) se determind que
la infraestructura era fundamental para promover el
desarrollo de la industria ligera, centrandose en la
construccion de 275 km de vias férreas y muchos
proyectos de carreteras de alta capacidad (Ro, 2002).
En el tercer plan quinquenal (1972-1976), habia pro-
gramas integrales para construir acropuertos, puertos
maritimos, carreteras de alta capacidad, ferrocarriles
y telecomunicaciones (Ro, 2002). Esta expansion
coordinada de la infraestructura continué a lo largo
de los decenios siguientes, en particular en la década
de 1990 para hacer frente a la incipiente congestion
extrema de la infraestructura.

9 Esto contrasta con la debilidad de la inversion publica
en infraestructura en la India, que ha frenado al sector
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privado, mientras que en China ha proporcionado un
impulso muy necesario para estimular la demanda
(Shi y otros, 2017).

Por ejemplo, cuando la Republica de Corea tuvo que
hacer frente al aumento de las presiones en materia
de infraestructura, se adopto la Ley de Fomento del
Capital Privado de la Republica de Corea en 1994,
En ella se establecen las condiciones marco para
la inversion del sector privado en la provision de
infraestructura (Banco Mundial, 2009). La Ley esta-
blecia dos categorias de inversiones: infraestructuras
estratégicas (carreteras, ferrocarriles, metros, puer-
tos, aeropuertos, suministro de agua y telecomunica-
ciones) y otros proyectos de infraestructura, entre los
que se incluian el suministro de gas, las estaciones
de autobuses, las zonas de promocion turistica y los
complejos deportivos (Banco Mundial, 2009), pero
el Estado mantenia su funcidon de supervision sobre
ambas categorias.

Estas cifras se han ajustado por cobertura sectorial,
abarcan el periodo 2016-2030 y se expresan en
dolares de los Estados Unidos de 2015. Las fuentes
son: OECD, 2017a; Bhattacharya y otros, 2016;
Woetzel y otros, 2016; NCE, 2014. Como propor-
cion del PIB mundial, esas cifras se sitGian entre
un 4,8 % yun 8,3 %, suponiendo que el PIB mundial
en términos reales crecera entre 2016 y 2023 con
arreglo a las tasas proyectadas en la base de datos
de las Perspectivas de la Economia Mundial de abril
de 2018 del FMI y posteriormente al 3 % entre 2024
y 2030. Estos porcentajes podrian compararse con
las estimaciones sobre la inversion presentadas por
Woetzel y otros (2016), que la calculan en el 3,5 %
del PIB mundial en los ultimos dos decenios.
Segtin la Global Commission on the Economy and
Climate, la infraestructura sostenible implica, en
primer lugar, que la infraestructura es sostenible
desde el punto de vista social, por ser inclusiva y
contribuir a los medios de vida de las personas y el
bienestar social, y por atender las necesidades de
los pobres y reducir su vulnerabilidad ante las crisis
climaticas. En segundo lugar, supone que es soste-
nible econémicamente, esto es, que puede generar
empleo y estimular el crecimiento, pero sin generar
cargas de deuda insostenibles para el Estado ni costos
elevados para los usuarios. En tercer y ultimo lugar,
implica que esta infraestructura debe ser sostenible
desde el punto de vista medioambiental, al limitar
la contaminacion, apoyar la conservacion y el uso
sostenible de los recursos naturales, contribuir a
una economia de bajas emisiones de carbono y uso
eficiente de los recursos y resistir los embates del
cambio climatico (NCE, 2016: 22).

Algunas estimaciones incluyen uUnicamente las
inversiones de capital, mientras que otras también
toman en consideracion los gastos de funcionamiento
y mantenimiento. Algunas metodologias se basan en
analisis sectoriales y toman ademads en consideracion
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el uso de tecnologias mas eficientes (por ejemplo,
las de la OCDE o la de 1a Global Commission on the
Economy and Climate (NCE)) mas una evaluacion
individualizada de cada pais (por ejemplo, Woetzel
y otros, 2016). En el caso de Bhattacharya y otros
(2016: 26-28), se utiliza una macrosimulacion en
la que se calcula el gasto actual en inversion en
el afo de referencia y posteriormente se obtienen
proyecciones de necesidades de inversion utilizando
previsiones de tasas de inversion y crecimiento sobre
la base de las evaluaciones de los planes de inversion
de las principales economias y regiones.

Segun Woetzel y otros (2016), las tecnologias
disruptivas entrafian nuevas tecnologias como la
manufactura aditiva, la automatizaciéon avanzada y
la construccion modular, asi como nuevos productos
y servicios como los vehiculos auténomos, el reparto
mediante drones y el comercio electronico, que tie-
nen el potencial de cambiar radicalmente la demanda
entre distintas fuentes de energia (por ejemplo, de
los combustibles fosiles a las energias renovables),
reducir la demanda de determinados tipos de infraes-
tructura (por ejemplo, el transporte —carreteras y
puertos) y modificar la manera en que se construye
la infraestructura y cuyo efecto en ultima instan-
cia es una reconfiguracion radical del sector de la
infraestructura.

Estas estimaciones de las necesidades de inversion
se expresan a precios constantes y engloban al
sector eléctrico, el transporte, las telecomunicacio-
nes, el abastecimiento de agua y el saneamiento;
sin embargo, no contemplan la inversion nece-
saria para la adaptacion al cambio climatico. La
inversion real se basa en el ultimo ano disponible
(UNCTAD, 2014: 142). Bhattacharya ofrece una
estimacion alternativa para los paises en desarrollo:
3,5-4 billones (de ddlares de 2015) anuales durante
el periodo 2016-2030, frente a una inversion real en
infraestructura de 2,2 billones de dolares en 2014,
de los que 1,3 billones corresponden solo a China
(Bhattacharya y otros, 2016: 21-28).

Estas cifras no incluyen los gastos de funcionamiento
y mantenimiento, pero si incluyen la inversion adi-
cional necesaria para acometer inversiones sosteni-
bles. Véase Bhattacharya y otros (2012).

Otras estimaciones de las necesidades de inversion
en infraestructura para la region de América Latina
y el Caribe las sittian entre el 3 % y el 8 % del PIB,
frente a un gasto real del 2,8 % (Fay y otros, 2017:
cuadro ES1 y cuadro 1 del recuadro). Serebrisky y
otros (2015) y Serebrisky (2014), sobre la base de
distintos estudios, sefialan unas necesidades del 5 %
del PIB.

El Banco Africano de Desarrollo (AfDB, 2018: 64)
calcula, en dolares estadounidenses, las necesidades
de infraestructura de Africa en una horquilla situada
entre los 130.000 y los 170.000 millones de dolares
al afio, y el déficit de financiaciéon entre 68.000 y
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108.000 millones de dolares. En anteriores estima-
ciones de los Diagnosticos de las Infraestructuras
Nacionales de Africa se sefialaron unas necesida-
des de 93.000 millones de dolares anuales en 2008
y un déficit de financiacion de 31.000 millones
(AfDB, 2018: 64, 2013: 7).

19  En el Doing Business Report se intenta proponer
medidas “objetivas” de regulacion empresarial y
de aplicacion de esta en 190 economias y algunas
ciudades. Los valores mas altos del indice tienen
que interpretarse como indicativos de una regulacion
“mejor” (generalmente mas simple y mas liberal) de
las empresas y una mayor proteccion de los derechos
de propiedad; esos resultados se han utilizado para
influir en los encargados de formular politicas con
miras a la adopcion de normas liberalizadoras, a
menudo sin tener debidamente en cuenta el contexto
u otros aspectos mas generales del desarrollo. Han
sido numerosas las criticas por la eleccion de los
indicadores y la forma de medicion (normalmente

sobre la base de las entrevistas realizadas en una
ciudad del pais estudiado), vertidas no solo por
la sociedad civil, sino por el Panel de Inspeccion
Independiente nombrado por el Presidente del Banco
Mundial y presidido por Trevor Manuel, ex Ministro
de Hacienda de Sudafrica (Banco Mundial, 2013).

20 Esta parte de la financiacion publica corresponde a
los bancos de desarrollo, los organismos de crédito
a la exportacion y otros organismos y empresas
publicas (Fay y otros 2017: 20).

21 Porejemplo, en un estudio reciente sobre la compren-
sion de los factores determinantes del crecimiento
regional en la Union Europea entre 1995 y 2010
se llega a la conclusion de que la relacion de las
inversiones en transporte y telecomunicaciones con
el crecimiento no es lineal en los paises de la Union
Europea (Sanso-Navarro y Vera-Cabello, 2015).

22 Algunos de ellos se exponen detalladamente en
Bhattacharya y otros (2016), Schweikert y Chinowsky
(2012), WEF y PWC (2012), Alberti (2015).
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