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A. Gestion del crecimiento: acumulacién y cambio estructural
en un mundo interdependiente

1. Cualesquiera sean las cuestiones que podrian dividir a los economistas que se ocupan del
desarrollo, éstos estan ampliamente de acuerdo en que un crecimiento econémico rapido y
sostenido es una condicidn sine qua non para hacer frente a los niveles extremos de pobreza.
Sin embargo, como se sefiala en un destacado libro de texto sobre el desarrollo publicado a
comienzos de los afios ochenta, quienquiera pretenda haber encontrado la clave del secreto del
crecimiento econdémico "es probable que sea un idiota o un charlatan, o ambas cosas a la vez"
(Herrick and Kindleberger, 1983, xvi). Ademas, a pesar del subsiguiente aluvion de nuevos y
sofisticados modelos de crecimiento y consiguientes experiencias empiricas, un ex presidente del
Consejo de Asesores Econdmicos del Presidente de los Estados Unidos sefial6 que
probablemente "la teoria basica, la observacion inteligente y el sentido comin™

(Mankiw, 1995, 308 y 309) siguieran siendo las guias mas fiables para promover el crecimiento
econémico.

2. Unaconclusion acertada que resulta del estudio de la experiencia de las economias
adelantadas de hoy, incluidas las de Asia oriental que se han incorporado mas recientemente a
esa categoria, es que con toda probabilidad el éxito depende de la existencia de una base
industrial amplia y sélida’. Las economias de escala, los beneficios obtenidos de la
especializacion y el aprendizaje, y unas condiciones favorables a la demanda son algunas de las
razones tedricas basicas que permiten explicar por qué la creacion de sectores industriales
importantes, unida a las capacidades tecnoldgicas conexas, sustenta el potencial de altos ingresos
y aumento de la productividad.

3. Ahora bien, la observacion sagaz de esa experiencia también pone de manifiesto la gran
diversidad existente en el escalonamiento, el ritmo y el contenido del desarrollo industrial, que
refleja las diferencias que hay en la dotacién, importancia y ubicacion geogréfica de los recursos.
Ademas, las disposiciones institucionales que sustentan el éxito de la industrializacion no se
ajustan a un modelo uniforme, y el eclecticismo y la flexibilidad son los rasgos distintivos del
marco normativo que han permitido que las medidas se adapten a las circunstancias y
preferencias econémicas nacionales en lo que respecta a las relaciones de equilibrio entre un
crecimiento rapido y la estabilidad social.

4.  Esimprobable que tratar de reproducir el proyecto de otro o imitar los casos de précticas
Optimas proporcione una orientacion correcta a los gobernantes que procuran acelerar el
crecimiento. Dicho esto, en la interaccion de las conexiones que componen un régimen de
crecimiento virtuoso, la acumulacion de capital parece proporcionar un vinculo importante entre
la iniciacion del despegue industrial y el mantenimiento del crecimiento convergente.

La inversion genera ingresos y a la vez aumenta la capacidad de produccion. También entrafia
grandes posibilidades de complementacion con otros elementos en el proceso de crecimiento,
como el progreso tecnologico, la adquisicidn de conocimientos especializados y el
perfeccionamiento institucional. Ademas, como en las decisiones en materia de inversion se

! La cuestion conexa de si la explotacion de los recursos naturales contribuye al crecimiento o lo
entorpece sigue dividiendo a los economistas. Véanse Sachs and Warner, 1995;
UNCTAD, 1996, 139 a 142; y Mayer, 1997.
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tienen en cuenta el nivel y la estabilidad de la actividad econdmica, la inversion desemperfia un
importante papel de vinculacién entre los elementos ciclicos y los elementos a mas largo plazo
del desarrollo econémico®.

5.  Esevidente que un ritmo dado de acumulacion puede generar diferentes tasas de
crecimiento, seglin su naturaleza y composicion, asi como la eficiencia en la utilizacion de la
capacidad de produccion. Esta es una de las principales razones por las que en los estudios
econométricos no se ha podido establecer una relacion directa entre la tasa de inversion y el
crecimiento econémico’.

6.  Hacer hincapié en la inversion traslada el foco de atencion de la estrategia de desarrollo a
la clase empresarial y su interaccion con el Estado, con inclusién de la cuestion de si la inversion
publica fomenta la privada y la forma en que lo hace. Ahora bien, en cualquier examen que se
haga de las fuerzas que rigen el proceso de acumulacion de capital, la manera en que el estrato
mas rico de la sociedad adquiere y utiliza sus ingresos parece ser particularmente importante.

Un buen namero de indicios sugieren que, tras las etapas iniciales de la industrializacion, cuando
la renta agricola proporciona la principal fuente de inversion, la acumulacion de capital se
financia principalmente con beneficios que revisten la forma de retenciones empresariales, y no
de economias familiares, a menudo incrementados por la obtencion de préstamos bancarios a
largo plazo. Este nexo entre beneficio e inversion proporciona una importante plataforma para la
formulacién de politicas destinadas a lograr un crecimiento mas rapido”.

7. Laexportacion es un segundo componente de las estrategias de industrializacion y
crecimiento de la mayoria de los paises, aunque esa funcién puede encararse de varias maneras.
En algunos casos se trata del aumento de la eficiencia causado por una mayor competencia.

En otros se trata mas bien de las ventajas del tamafio del mercado, logradas ya sea mediante los
beneficios en materia de especializacidn resultantes de una division mas intrincada del trabajo, el
perfeccionamiento tecnoldgico o una escala minima de produccién. En estos Gltimos &mbitos la
exportacién de productos manufacturados aporta ventajas dindmicas. Sin embargo, para muchos

2 La primera generacion de economistas especializados en desarrollo, desde Rodenstein-Rodan y
Rostow hasta Hischman y Tinbergen, destacd, por supuesto, el papel de la formacién de capital
como guia de la politica econémica. La importancia de ese papel se redujo cuando la atencion se
desplazé a las distorsiones de precios por influencia del Consenso de Washington, y la
"productividad total de los factores™ se convirti6 en centro de la experiencia empirica del
crecimiento. Sin embargo, mas recientemente, en los exdmenes del "clima de inversion” y los
"diagnosticos de crecimiento”, en cierta medida se ha vuelto al enfoque anterior. Véase un
examen mas pormenorizado en UNCTAD 2003, 61 a 63, y una critica util del concepto de
productividad total de los factores en Reati, 2001.

3 Sin embargo, entre las numerosas variables introducidas en las ecuaciones de crecimiento, la
inversion sigue apareciendo como una de las pocas que influyen de manera importante e
independiente en el crecimiento econdémico, especialmente en el caso de las economias de
ingresos medios y de crecimiento rapido. Véanse Levine and Renelt, 1992; Ros, 2000; y
Bosworth and Collins, 2004.

* Véanse UNCTAD, 1995 y 1997; Singh, 1998; Ros, 2000; y Amsden, 2001.
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paises en desarrollo exportar es una simple cuestion de conveniencia, ya que, a falta de un sector
nacional de bienes de capital, la financiacion de las importaciones asociada a un crecimiento mas
rapido se ve sometida a una inevitable limitacién impuesta por la balanza de pagos.

8. Ahora bien, para que la exportacion tenga éxito debe darse una dindmica favorable a las
inversiones. A medida que aumentan los ingresos, el incremento de los costos de la mano de
obray la entrada de productores que producen a menor costo pueden reducir rapidamente la
competitividad de los sectores manufactureros que utilizan mucha mano de obra, y se necesitan
nuevas inversiones para mantener el aumento de la productividad y ascender a actividades de
mas valor agregado. Este nexo entre exportacion e inversion proporciona una segunda
plataforma de reflexion sobre las politicas de crecimiento®.

9. Laimportancia de trasladar la estructura de produccion, comercio y empleo al sector
industrial se reconoce ampliamente, pero existe un antiguo desacuerdo sobre la cuestion de si los
vinculos sinérgicos entre comercio, inversion y crecimiento econémico pueden originarse
(espontaneamente) en una rapida liberalizacion de las fuerzas de mercado o si se necesita una
activa intervencion del Estado para superar los obstaculos institucionales y estructurales
interrelacionados que podrian frenar el proceso. Ese desacuerdo ha pesado mucho en los
recientes debates sobre las oportunidades y los retos de la mundializacion. No hay duda de que
actualmente la solidez de los vinculos transfronterizos entre produccién, consumo y actividades
financieras es tal que la evolucion de la economia de cualquier pais se ve influida por las
decisiones econdémicas adoptadas fuera de sus fronteras. Sin embargo, la idea de que,
consiguientemente, los mercados y las tecnologias han roto con las dotaciones de recursos,
disposiciones institucionales y decisiones normativas de los paises parece muy atractiva y la idea
conexa de que la causa del estancamiento de algunas regiones en desarrollo es la reticencia a
encarar la competencia mundial es muy endeble para interpretar las principales tendencias del
ultimo decenio en la esfera del desarrollo.

B. Cuadro general del crecimiento y la pobreza en la década de 1990

10. Tras dos décadas de crecimiento firme y constantemente positivo del mundo en desarrollo,
el decenio de 1980 se inici6 con una serie de "desaceleraciones y aflojamientos” (Ben-David and
Pappell, 1995). EIl crecimiento medio anual de los paises en desarrollo disminuy6 drasticamente,
superando apenas el crecimiento demogréafico; en cinco de los diez afios del periodo la renta por
habitante se contrajo. Segun una medicion amplia de la pobreza (2 délares por dia), las cifras
absolutas cayeron drasticamente durante el decenio de 1980, pero segin una medicion mas
estricta (1 délar por dia) la caida inicial de la primera mitad del decenio fue seguida por una leve
inversion hacia el final.

11. Las cifras desglosadas pueden inducir a error. No todas las regiones salieron perdiendo en
el decenio de 1980. La crisis se limit6 a América Latina, Africa y Oriente Medio, y en cada una
de esas regiones también hubo paises que resistieron a la tendencia mas general. Por contraste,
Asia oriental y meridional experimentaron un crecimiento firme, en algunos paises mas rapido

® Rodrik, 1999. Véase una exposicién més detallada en UNCTAD, 1996 y 2004. Bosworth and
Collins, 2003, presentan los datos economeétricos en apoyo del nexo entre exportacion e
inversion.
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que en los afios setenta. Las tendencias de la pobreza divirgieron de manera concurrente. Segun
la medicidén mas estricta, mientras Asia oriental experimentaba una dréstica caida en los indices
de pobreza, las cifras aumentaban de manera persistente en las demas regiones.

12. Lacrisis de la deuda en el mundo en desarrollo fue desencadenada por la reorientacion de
las politicas en los paises industrializados (UNCTAD, 1986), pero puso de manifiesto la medida
en que la rapidez del crecimiento habia llegado a depender del aumento constante de las entradas
de capital. Para muchos, la crisis era la prueba definitiva de que las estrategias de crecimiento
orientadas al &mbito interno y las politicas intervencionistas no podian sacar a los paises en
desarrollo del lodazal de la pobreza y el subdesarrollo. Se consideraba que una estrecha
integracién en la economia mundial lograda mediante la rapida liberalizacién del comercio, la
financiacion y la inversion permitiria eliminar los obstaculos estructurales e institucionales al
crecimiento, reducir la deuda pendiente y poner término a las crisis periddicas provocadas por la
balanza de pagos.

13.  Aun cuando en los afios ochenta se subestimaron los costos de la adaptacion a esa nueva
via de desarrollo, se siguid esperando que las recompensas se materializaran en los afios noventa
mediante mejores resultados en materia de crecimiento concordantes con las variables
fundamentales del mercado. De hecho, como se preveia que la mayor apertura, la menor
intervencion del Estado y la mayor participacion del sector privado devengarian el maximo
dividendo en materia de crecimiento a los paises mas pobres, la convergencia de ingresos fue la
tendencia dominante prevista para el decenio®.

14.  No hay duda de que en la década de 1990 se incrementd mucho la integracién mundial de
los bienes, los servicios y las corrientes de inversion. EI comercio, que empez6 a crecer mas
rapido que la produccion a partir de mediados de la década de 1980, se desarroll6 mucho més
rapido en la de 1990, colocandose los paises en desarrollo a la vanguardia (UNCTAD, 2003, 41
a 44). El resultado fue un rapido y generalizado aumento de la parte de las exportaciones e
importaciones en el PIB de los paises en desarrollo, asi como un rapido incremento de la
participacion de esos paises en el comercio internacional de bienes, de un 23 a un 30% del total.
Las cifras correspondientes a la IED fueron ain mas notables. Las entradas anuales medias de
IED en los paises en desarrollo fueron casi cinco veces mayores en la década de 1990 que en la
de 1980, aumentando de un cuarto a cerca de un tercio de las corrientes mundiales y
cuadriplicandose como parte de la renta.

15. Sin embargo, en muchos paises en desarrollo la respuesta en el &ambito del crecimiento fue
anémica; el crecimiento anual medio por habitante apenas supero el del decenio de 1980, pero se
mantuvo muy por debajo del de los afios setenta. Ademas, en muchos casos esa recuperacion
corrid pareja con una importante agravacion de los déficit externos (UNCTAD, 1999, 75 a 94).
El crecimiento también fue variable y en la mayoria de las regiones se produjeron ciclos de
expansién y contraccion. Uno de cada cuatro paises en desarrollo lograron mejorar sus
resultados en materia de crecimiento respecto a la década de 1970 y la mayoria de los paises que
lo hicieron pertenecian a Asia oriental. Con exclusién de éstos, en la década de 1990 se

® La idea de convergencia habia perdido crédito junto con la primera generacién de modelos
neoclasicos de crecimiento que la previeron. Véase un examen mas detenido en Kozul-Wright y
Rowthorn, 2002.
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incorporo en el recuento de la pobreza a un nUmero mayor de personas que en la de 1980.

El problema fue particularmente grave en el Africa subsahariana, donde a fines de la década

de 1990 la renta por habitante fue un 10% inferior al nivel alcanzado en 1980 y 115 millones de
personas mas vivian en la extrema pobreza (mas de 50 millones en los afios noventa), cantidad
que representa aproximadamente las dos terceras partes de la poblacion (UNCTAD, 2002a,
cuadro 20).

16. Por lo tanto, a pesar de la nueva desaceleracion que se produjo en los paises adelantados en
el decenio de 1990, las diferencias de ingresos siguieron aumentando y la convergencia no llego
a materializarse (UNCTAD, 1997, 69 a 101). En cambio, en una hipotesis mas optimista se
podria sefialar el muy firme crecimiento que se produjo en China y la India, que juntas
provocaron la reduccion de la extrema pobreza en el mundo en desarrollo en la década de 1990’
En ambos paises el alto grado de inversion y el dinamismo de las exportaciones pusieron de
manifiesto una mayor contribucién de los incentivos de mercado. Sin embargo, en ambos casos
el mejoramiento de las tendencias econdmicas se habia iniciado a comienzos de la década

de 1980 y ambos evitaron las crisis provocadas por los programas de ajuste mas convencionales.
Una intervencion normativa bastante enérgica aungque poco ortodoxa formé parte de su

exitoso método de "gradualismo heterodoxo" adaptado a las condiciones nacionales

(Birdsall et al, 2005, 145).

C. Variedad de las experiencias en materia de desarrollo
en la década de 1990

17.  Enun reciente estudio del Banco Mundial (2005, 30) sobre su propia linea normativa en la
década de 1990 se reconoce gque hubo una tendencia persistente a sobrestimar las perspectivas de
crecimiento en las regiones que aplicaban los programas de ajuste y a subestimar los resultados
en materia de crecimiento en las que no lo hacian. También se reconoce en ese informe que,
para que el crecimiento se acelere, los enfoques formulistas aplicados a la elaboracion de la
politica econdmica deben reemplazarse por diagndsticos mas especificos por paises sobre las
limitaciones al crecimiento, prestando especial atencion a la acumulacion de capital, los cambios
estructurales y tecnolégicos, y la desigualdad.

18. Ahora bien, ¢cudles fueron las consecuencias de pasar por alto esos aspectos de la cuestidn
de la politica de desarrollo en la década de 1990? En primer lugar, a las regiones en las que se
aplico el ajuste en la década de 1980 les resulto particularmente dificil invertir la dréstica caida
resultante en la parte de las inversiones, que en algunos paises habia descendido por debajo de
los niveles necesarios para reemplazar el capital depreciado. De hecho, en los casos en que se
siguieron aplicando programas de ajuste, a menudo el ciclo de inversion siguid siendo inestable,
incluso después que disminuyeron los trastornos inmediatos de la crisis de la deuda.

Esta situacion se reprodujo en gran parte de América Latina y el Africa subsahariana.

En cambio, los paises de Asia oriental y meridional que se opusieron a esa tendencia en la
década de 1980 pudieron mantener un ritmo rapido y razonablemente estable de acumulacién de
capital durante la mayor parte del decenio de 1990 (UNCTAD, 2003, 65 a 73).

"\éanse la medicion de la pobreza en esos paises y la forma en que los mismos afectan las cifras
mundiales en Berry and Serieux, 2004, y Sutcliffe, 2004.
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19. Enlos paises en que la produccion industrial habia aumentado en la década de 1980, ese
aumento continu6 en la de 1990. En cambio, en las regiones en las que el estancamiento
industrial era la norma, como en América Latina y Africa, a la mayoria de los paises les resultd
dificil invertir la tendencia en la década de 1990. De hecho, la "desindustrializacion" fue
evidente en algunos casos (UNCTAD, 2003, 92 y 93). Ademas, en las economias con valor
afiadido manufacturero y en las que la parte de la inversién disminuia, la norma solia ser la
participacion estacionaria o en baja de los productos manufacturados en el total de las
exportaciones, aun cuando la composicion global de las exportaciones de los paises en desarrollo
se estaba desplazando rapidamente a los productos manufacturados, incluidos los bienes cuya
fabricacion exige un mayor grado de calificacion y de tecnologia. También en este caso las
divergencias regionales llaman la atencion; en la década de 1990 s6lo ocho paises de Asia
oriental representaban el 70% del comercio de productos manufacturados de los paises en
desarrollo. Fuera de este grupo, las estrategias de exportacion se basaban en los bajos salarios
(en algunos casos en reduccion) o la depreciacion monetaria y no en un gran aumento de la
productividad, y, si bien ese fendmeno fomento la recuperacién en algunos paises, pocos
pudieron alcanzar un umbral de exportaciones acorde con un ritmo dindmico de industrializacion
(UNCTAD, 2003, 99 a 102).

20. El comportamiento del mercado de trabajo, fundamental para hacer frente a la pobreza,
también fue divergente. Unos salarios reales estancados o en disminucidn solian coincidir con
un desempleo en aumento y unas diferencias de ingresos cada vez mayores entre la mano de obra
calificada y la no calificada (OIT, 2004, 40 a 45; Akyuz et al, 2005). En muchos casos, las
politicas de ajuste y la reduccidn del sector publico han provocado un achicamiento de la clase
media. La contrapartida de estas tendencias ha sido el crecimiento del sector no estructurado de
la economia, que a fines de la década de 1990 representaba entre la tercera parte y las tres
quintas partes de la fuerza laboral en Africa’y América Latina (Schneider, 2002).

21. Habida cuenta de esas tendencias de la década de 1990, al parecer el grado de exposicién a
las fuerzas del mercado mundial no es lo que permite distinguir entre "ganadores™ y
"perdedores”. Antes bien, la principal diferencia, particularmente entre las nuevas economias
industrializadas de Asia oriental y la mayoria de los demas paises en desarrollo, fue que la
liberalizacion siguid a la aplicacion exitosa de las politicas industriales y comerciales;

el proteccionismo y el apoyo se eliminaron en gran parte porque ya no eran necesarios. Por el
contrario, en el ultimo caso la liberalizacion ha resultado, en gran medida, del fracaso en el
establecimiento de industrias eficientes y competitivas en los sectores que utilizan mucha mano
de obra o un alto grado de calificaciéon. Por lo tanto, las consecuencias para el crecimiento, la
distribucidn de los ingresos y la pobreza del aumento de la competencia provocado por la
apertura han sido muy diferentes.

22. Los avatares de la historia y la geografia han desempefiado un papel en este desparejo
comportamiento, pero un andlisis comparativo de las tendencias en la formacién de capital, el
comportamiento de las exportaciones y la industrializacién proporciona un cuadro mas preciso
de la relacion existente entre cada economia en desarrollo y las demas a fines de la década

de 1990:

a) Industrializadores maduros. Este grupo incluye las nuevas economias
industrializadas (NEI) de primer nivel, especialmente la Republica de Coreay la
Provincia china de Taiwan, que alcanzaron la madurez industrial mediante una



TD/B/52/7
pagina 8

b)

d)

rapida y sostenida acumulacion de capital, y el crecimiento en el empleo, la
productividad y la produccion industriales, asi como las exportaciones de productos
manufacturados. En la década de 1990 esas economias tenian una parte de la
produccion industrial en el PIB superior a los niveles de los paises adelantados, las
exportaciones se habian desplazado a bienes que utilizaban més capital y tecnologia,
y el crecimiento industrial estaba empezando a desacelerarse a medida que los
recursos se dirigian al sector de los servicios.

Industrializadores rapidos. En varios paises se produjo un aumento de la parte de
los productos manufacturados en el total de la produccion, el empleo y las
exportaciones, basado en una inversion intensiva en las actividades relacionadas con
la explotacion de recursos naturales y que utilizan mucha mano de obra, y esos paises
estaban empezando a elevar su nivel mediante productos de tecnologia media.

En este grupo figuraban las nuevas economias industrializadas de segundo nivel de
Asia, pero también algunos casos aislados de paises con experiencias positivas de
otras regiones, asi como los gigantes emergentes que eran Chinay la India.

Industrializadores de enclave. Algunos paises dejaron de lado su dependencia
respecto a las exportaciones de productos basicos vinculandose a las cadenas
internacionales de produccién, a menudo atrayendo grandes cantidades de IED y
basandose en gran medida en los insumos y la maquinaria importados. En muchos
casos el aumento de las exportaciones fue muy rapido, como en Filipinas, México vy,
hasta cierto punto, Marruecos. Sin embargo, los resultados globales en los &mbitos
de la inversion, el valor agregado y el aumento de la productividad fueron a menudo
bastante malos.

Desindustrializadores prematuros. Este grupo incluia la mayoria de los paises de
América Latina, que habian alcanzado cierto grado de industrializacion pero no
pudieron mantener un proceso dinamico de cambio estructural mediante una
acumulacion y un crecimiento rapidos. En un contexto de rapida liberalizacion
fueron tendencias comunes la disminucion de las partes del empleo y la produccion
en el sector manufacturero y el descenso a actividades que utilizan menos tecnologia.

Paises exportadores dependientes de los productos basicos. Muchas economias mas
pobres, especialmente del Africa subsahariana, siguieron dependiendo en gran
medida de las exportaciones de uno o dos productos basicos. Frente a unos mercados
relativamente estancados, a la inestabilidad de los precios y al deterioro de la
relacion de intercambio, la inversion siguio disminuyendo, la diversificacion se
detuvo y la productividad se mantuvo estacionaria. En algunos casos surgieron en
los sectores extractivos enclaves de aumento mas rapido de las exportaciones,
habitualmente relacionados con la IED, pero con vinculos débiles con el resto de la
economia. Sin embargo, algunos paises en desarrollo mas ricos, como Chile,
alcanzaron un ritmo mas rapido de inversion y crecimiento basado en su dotacion de
recursos naturales.
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D. El entorno internacional: liberalizacion del comercio,
IED e integracion

23. A principios de los afios ochenta, en la reorientacion de la politica de desarrollo se
presupuso que el desarrollo orientado hacia el interior podria transformarse rapidamente y
adoptar una orientacion hacia el exterior mas dindmica. Los mercados competitivos asegurarian
una distribucién optima de los recursos en funcion de las ventajas comparativas, garantizando los
ingresos de exportacion necesarios para importar bienes de capital y bienes intermedios con el
fin de lograr un crecimiento més rapido. La liberalizacidn financiera atraeria capital extranjero
en busca de un elevado rendimiento en paises con escasez de capital, lo que les permitiria
invertir mas de lo que ahorraban. Una mayor cuantia de IED permitiria transferir tecnologia y
capacidades institucionales y estimularia la inversion interna.

24. Si bien el entorno macroecondémico mundial al que se enfrentaban los paises en desarrollo
pudo haber mejorado en los afios noventa (Banco Mundial, 2005, 59 a 71), pareceria que para
muchos los motores del comercio y la IED estaban funcionando de forma mucho maés intensa sin
reactivar el crecimiento.

25.  Una explicacion posible es que los sesgos en las pautas de liberalizacién empafiaron las
perspectivas de crecimiento al discriminar a sectores en los que los paises en desarrollo podrian
crear ventajas comparativas, a pesar de que desataran las fuerzas asimétricas del mercado
afectando a los participantes méas débiles del sistema comercial (UNCTAD, 1999; OIT, 2004).
Sin embargo, el hecho de que muchos paises comerciaran mas pero ganaran menos durante los
afios noventa indica que hubo algunos problemas estructurales profundamente arraigados en el
modelo de integracion emergente.

26. Es conocida la experiencia de muchos fabricantes de productos basicos:

las constantemente estrictas limitaciones externas causadas por el bajo nivel y la inestabilidad de
los precios, los elevados niveles de endeudamiento y el estancamiento o la disminucion de la
AOD son factores que contribuyeron a una debil dinamica de inversion y una paralizacion de la
diversificacion, perpetuando la trampa de la pobreza (UNCTAD, 2003 y 2004). Es evidente que
poco sirvieron la mayoria de los programas de ajuste para modificar ese modelo de insercién en
la economia mundial durante los afios noventa y, en ciertos casos, al desencadenar un proceso de
"desindustrializacién™, casi seguramente han tenido un efecto regresivo.

27. No obstante, siguiendo una tendencia que empez0 en los afios ochenta, los productos
basicos seguian siendo un componente en declive del comercio de los paises en desarrollo en los
afios noventa y el aumento concomitante de la parte de las manufacturas supuso la incorporacion
de productos que requerian un uso intensivo de tecnologia y una especializacion media y alta.
Ademas, una proporcion significativa de la mayor cantidad de IED dirigida a los paises en
desarrollo se destino a trasladar la produccion manufacturera a paises de bajos costos para
exportarla después a los paises de origen de las ETN o a terceros mercados.

28. Los sectores favorecidos, como el del vestido y la electronica, comprendian algunas de las
partes mas dinamicas del sistema de comercio. La elevada elasticidad de la renta, la innovacion
en los productos y los cambiantes patrones de consumo contribuyeron a este dinamismo; pero
aun cuando el producto final estaba clasificado como producto de alta tecnologia, muchos paises
en desarrollo sélo participaban en las actividades de montaje poco especializadas en las que
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utilizaban bienes de capital y bienes intermedios importados y su contribucion al valor afiadido
estaba condicionada por el costo del factor menos escaso y mas débil, es decir, la mano de obra
no calificada.

29. Este tipo de participacion en el segmento de las redes internacionales de produccion que
utiliza mucha mano de obra puede ayudar a los paises a aumentar el empleo y la renta per cépita
aun cuando la plusvalia generada sea baja. Sin embargo, las vinculaciones verticales con el resto
de la economia tienden a ser débiles y, como los mercados finales de estos productos estan
dominados por empresas oligopolisticas que normalmente compiten sobre la base de la calidad,
el disefio, la comercializacidn, la marca y la diferenciacion del producto, las enormes barreras
para acceder a las partes de la cadena de produccion que requieren un alto grado de
especializacion y tecnologia no solamente desvian del comercio la distribucion de los beneficios,
sino que también pueden dificultar bastante el proceso de mejora. En consecuencia, muchos
paises en desarrollo de ingresos medios continuaron fabricando manufacturas en las que se
utiliza mucha mano de obra porque sus productores tenian dificultades para perfeccionarse y
diversificarse. En estas condiciones, un impulso simultaneo en favor de las exportaciones de los
paises en desarrollo conlleva el riesgo de provocar un exceso de produccion de productos
estandarizados fabricados en serie causando efectos adversos para la relacion de intercambio y la
consiguiente presion para mantener bajos los salarios. Las tendencias de los afios noventa
demostraron que estos peligros eran reales (UNCTAD, 2002, 113 a 140).

30. Las experiencias de los afios noventa y las de la historia econémica en general demuestran
que la expansion de la actividad econdmica y del empleo, asi como las mejoras en el nivel de
vida, facilitan en gran medida la liberalizacion del comercio y la integracién econémica mundial.
Del mismo modo, las corrientes de capital sostenibles y a largo plazo, en particular la IED en
nuevas instalaciones, son atraidas fundamentalmente hacia paises que ya han alcanzado un
rapido crecimiento econdmico y mejoras constantes en la infraestructura fisica y humana.

Asi pues, para aquellos que tienen una fuerte dinamica de inversion, tanto en capital fisico como
humano, el comercio y la IED pueden reforzar un ciclo virtuoso ya establecido de crecimiento.
De lo contrario, es igualmente probable que esas mismas fuerzas conduzcan a la marginacién o a
un desarrollo de tipo enclave.

E. Elentorno internacional: liberalizacion financiera'y
corrientes de capital

31. A principios de los afios ochenta los mercados financieros sufrieron una transformacion
drastica gracias a una combinacion de desregulacion, internacionalizacion e innovacion que
afecto a los paises ricos y pobres por igual. Si bien el impulso procedié de los paises avanzados,
la 16gica econdmica traia grandes promesas para los paises mas pobres del mundo: los mercados
financieros desregulados y abiertos no solamente aumentarian la disponibilidad de financiacion
tanto nacional como extranjera para las inversiones, sino que también contribuirian a crear un
clima de inversién mas estable y disciplinado, y liberarian a los paises deficitarios de la politica
imprevisible de las corrientes de AOD®.

® Seguin la denominada Doctrina Lawson, los déficit por cuenta corriente y el endeudamiento
exterior crecientes generados por el sector privado (en contraposicion al publico) son inmunes a
los peligros que resultaron ser tan destructivos a principios de los afios ochenta.
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32. En los afios noventa se produjo una rapida expansion de las entradas de capital privado en
los paises en desarrollo y se multiplicé por siete el promedio de los afios ochenta.

Las inversiones de cartera y la inversion extranjera directa (IED) registraron el crecimiento mas
fuerte, representando mas de dos tercios del total de entradas de capital privado. Sin embargo,
buena parte del aumento representd una recuperacion de la tendencia tras los afios aciagos del
decenio de los ochenta®. Ademas, este capital se estaba concentrando cada vez més en un
reducido grupo compuesto por unos 20 mercados emergentes que recibieron mas del 90% del
total de entradas de capital en los afios noventa, frente al 50% que se recibia antes de que
comenzara la crisis de la deuda. Y lo que es mas importante, estas corrientes de capital
resultaron ser cada vez mas dificiles de administrar de forma acorde con un crecimiento
econdémico mas rapido e integrador.

33. Unos tipos de interés real mas elevados y un tipo de cambio estable eran requisitos que
debian cumplir los paises que intentaban volver a entrar en los mercados financieros
internacionales tras la deuda de la crisis. Sin embargo, aunque la austeridad financiera resultaba
atractiva para los inversores extranjeros, poco sirvio la severa actitud monetaria y fiscal para
estimular la inversién interna o para mejorar las perspectivas de exportacién. De hecho, el
aumento de las obligaciones relacionadas con el servicio de la deuda resultante de unos tipos de
interés mas elevados, junto con el empeoramiento de las perspectivas de exportacion, entrafiaban
el riesgo de reproducir una insostenible carga de la deuda. En muchos casos, las salidas de
capital combinadas con las remesas de utilidades y la acumulacién de reservas de divisas
redujeron en gran medida las entradas netas de capital, y una parte creciente de éstas fue
absorbida por actividades que aportaban muy poco a la capacidad productiva. Estas entradas de
capital, en particular bajo la forma de préstamos a corto plazo e inversiones de cartera, podian
ser muy inestables y poco fiables como fuente de financiacion del desarrollo.

34. A medida que los mercados financieros se desvinculaban cada vez mas de las demandas a
largo plazo de la industrializacion, las corrientes financieras desreguladas desencadenaron ciclos
de expansion y contraccion, que se convirtieron en una caracteristica recurrente del mundo en
desarrollo durante los afios noventa. Las circunstancias precisas en las que surgié la
vulnerabilidad ante el cambio de direccion de las entradas de capital y su consiguiente
repercusion en el crecimiento diferian de una region a otra. La crisis del peso mexicano de 1994
dio una primera voz de alerta. Sin embargo, su fuerza se reveld en toda plenitud con las crisis
financieras de Asia oriental (UNCTAD, 2000), una regién con un antiguo historial de fuerte
crecimiento y disciplina fiscal. Al igual que en otros episodios de crisis financiera y de agitacion
cambiaria, la crisis de Asia oriental fue precedida por la liberalizacion financieray la
desregulacién que, en algunos casos, constituyeron una ruptura radical con las practicas del
pasado (UNCTAD, 1998, 53 a 77). Ademas, el caracter extremo del colapso se vio exacerbado
por politicas monetarias innecesariamente estrictas que acentuaron el proceso de deflacion de la

Un conocimiento adecuado de las tendencias historicas podria haber propiciado una actitud mas
prudente. Véase O'Rourke and Williamson, 1999.

% La entrada anual de capital en los afios noventa fue de un 5% del PNB, o sea, practicamente el
nivel del periodo 1975-1982. Si se excluye a China, esta proporcion es en realidad inferior en un
punto porcentual a la del periodo anterior.
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deuda, sirvieron para reducir la produccion y el empleo y causaron graves trastornos en los
sectores empresarial y financiero (Stiglitz, 2002).

35.  Aunque en los afios noventa todo el mundo en desarrollo hizo caso del llamamiento a favor
de la liberalizacion financiera, la mayoria de los paises, y particularmente los africanos, atrajeron
pocas corrientes de capital privado y, por supuesto, no las suficientes para compensar el
descenso de la ayuda (UNCTAD, 2000). La privatizacion y la desregulacion si atrajeron algo

de IED, aunque principalmente se destind a los sectores extractivos o a la adquisicion de
empresas de servicios publicos. Sin embargo, estas corrientes de capital apenas aliviaron las
dificultades de pago, y los intentos de superar los déficit cambiarios de las actividades
relacionadas con las ETN fomentando nuevas entradas del mismo tipo también podian ser
contraproducentes (Kregel, 2004; UNCTAD, 2005).

F. Algunas cuestiones en juego

36. Dadas sus debilidades estructurales, las reducidas dimensiones de sus mercados nacionales
y su dependencia de las importaciones para utilizar y acumular capacidad, la medida en que los
paises pobres pueden generar los recursos necesarios para estimular el crecimiento y paliar la
pobreza sigue dependiendo mucho de su capacidad para convertir sus recursos naturales sin
explotar y el exceso de mano de obra en ingresos de exportacién, importaciones e inversiones.
Lograr esto en un mundo caracterizado por la creciente interdependencia econémica y politica
conlleva desafios normativos cada vez mas complejos. La responsabilidad de hacer frente a
estos retos recae sobre los gobiernos de los paises en desarrollo, pero sus esfuerzos pueden verse
gravemente obstaculizados por los desequilibrios, las incoherencias y la parcialidad en el
funcionamiento del sistema internacional financiero y de comercio.

37. Laexperiencia de los afios noventa ensefia que, a pesar de haber arrancado de raiz los
regimenes anteriores, la orientacion normativa adoptada en muchos lugares del mundo en
desarrollo después de la crisis de la deuda no logré establecer una alternativa que prosperase.
En parte puede achacarse la culpa a los desaciertos en la aplicacion de las politicas, pero los
verdaderos problemas radican en la concepcién. En particular, las incoherencias entre las
politicas macroeconémicas, comerciales, industriales y financieras alentaron muy poco a los
inversores y a las empresas a crear, ampliar y mejorar la capacidad productiva, al tiempo que
daban rienda suelta a las fuerzas de la competencia mundial.

38. Aunque recientemente se ha conferido una mayor importancia al alivio de la pobreza, en
parte en respuesta a los resultados desalentadores del ultimo decenio, buena parte del
asesoramiento normativo que se presta actualmente sigue conteniendo todos los elementos
principales de la primera generacion de reformas, disefiada para "hacer que los precios sean
adecuados". Y aunque esta aumentando la sensibilidad con respecto a los factores
institucionales, es esencial que la nueva importancia conferida al alivio de la pobreza se base en
una evaluacién independiente, minuciosa y honesta de las repercusiones que tienen las politicas
de ajuste macroeconomico y estructural sobre el crecimiento, la distribucién de la riqueza y la
pobreza.

39. El éxito logrado en los afios noventa se forjé de forma constante a partir de la mejora del
rendimiento que comenzd en los afios ochenta. En todos los casos una caracteristica clave
parece ser la posibilidad de utilizar una gama de opciones normativas para gestionar la
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integracion en la economia mundial y lograr que se conserve en el pais una mayor parte del valor
afiadido vinculado al comercio, asi como para experimentar una serie de medidas mas
estratégicas con el fin de fomentar una formacion fuerte de capital, expandir los mercados
internos y apoyar el perfeccionamiento tecnolégico.

40. Hacer un balance de los dos ultimos decenios de reforma econdmica no significa restar
importancia a las amenazas que conllevan los desequilibrios financieros o las presiones
inflacionarias, sino reconocer que existen muchas formas de alcanzar la estabilidad
macroeconomica, la integracion y un crecimiento mas rapido (Banco Mundial, 2005) y, de esta
forma, adoptar una perspectiva mas constructiva de la funcién del Estado en relacion con la
acumulacion de capital, el desarrollo industrial y la desigualdad en los ingresos. Sobre todo, la
perspectiva de la formula uniforme tiene que dar paso a un debate integral sobre el margen
adecuado que requieren todos los paises en desarrollo para modelar sus propias politicas
atendiendo a sus circunstancias especificas.

41. Labuena gestidn de los asuntos publicos no equivale a una intervencion normativa
limitada o a apartarse meramente del camino del sector privado sino que se trata, mas bien, del
fortalecimiento de una serie de instituciones que favorecen el crecimiento y pueden proporcionar
incentivos previsibles para la actividad econémica, en particular para las inversiones productivas
a largo plazo, mejorando el dialogo entre las diversas partes interesadas que participan en la
realizacion de dichas inversiones, y controlando a los grupos de interés (tanto del sector publico
como del privado) que obran en contra de los intereses mas generales del desarrollo.

Las economias que en la actualidad prosperan fueron capaces de crear este tipo de instituciones
de conformidad con la politica nacional y la cultura social, asi como con las capacidades
administrativas y empresariales de las elites locales.

42. Sin embargo, el historial de desarrollo desigual, los persistentes niveles de endeudamiento
y las crisis financieras de los afios noventa también demuestran que los actuales mecanismos
mundiales no estan proporcionando los recursos financieros y la estabilidad monetaria necesarios
para mantener la expansion del empleo y la produccién en los paises en desarrollo. Uno de los
principales motivos de preocupacion tiene que ver con las relaciones desestabilizadoras y
deflacionarias existentes entre el comercio, la deuda y la financiacion.

43. Practicamente todas las grandes crisis ocurridas en los mercados emergentes se han
relacionado con alteraciones de los tipos de cambio y de la politica monetaria en los paises
avanzados; Yy, si bien los dafios sufridos por estas economias a consecuencia del comportamiento
desordenado de los tipos de cambio han sido limitados, no ha ocurrido lo mismo en los paises en
desarrollo deudores, que dependen mucho mas del comercio y cuya condicion de prestatarios los
expone a mayores riesgos cambiarios. La incapacidad para crear un sistema cambiario estable
desde el fracaso de Bretton Woods sigue siendo una preocupacién acuciante para la comunidad
internacional.

44. Cualquier reforma de esta indole tendria que conceder prioridad a la coherencia en las
politicas macroeconémicas de los principales actores, tanto en el mundo desarrollado como en el
mundo en desarrollo. En vista de las asimetrias que se dan en las practicas de vigilancia
existentes, una posible solucién seria vincular esto a un mecanismo anélogo al utilizado para la
solucion de diferencias en el comercio internacional, un marco en el que se puedan examinar e
intentar resolver los desacuerdos sobre la repercusién de las politicas macroeconémicas y
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financieras. Sin embargo, reviste la misma importancia que los paises en desarrollo conserven
un nivel adecuado de autonomia normativa para administrar las corrientes de capital y escoger el
tipo de régimen de cuenta de capital que consideren apropiado. De hecho, a la luz de la
experiencia, la reduccion del control que ha establecido el capital financiero sobre el comercio,
la industria y el empleo deberia ser un objetivo basico para los paises en todos los niveles de
desarrollo.

45.  Los mecanismos existentes no permiten que los paises en desarrollo superen las
limitaciones que les impone a méas largo plazo la balanza de pagos. La promesa de duplicar la
ayuda realizada recientemente por los paises del G8 constituye un paso en la direccién adecuada
para los paises mas pobres, al igual que las medidas (aun provisionales) destinadas a lograr la
condonacion de la deuda. No obstante, la experiencia sigue demostrando que con frecuencia los
mercados financieros no logran estar a la altura de este desafio en los mercados emergentes, ya
que tienden a ser prociclicos y a tener un comportamiento especulativo y mimético. Dada la
mayor inestabilidad del comercio exterior y del entorno financiero en los paises en desarrollo,
unas reformas eficaces implicarian intentar mejorar la financiacion anticiclica y de emergencia
para las transacciones comerciales y demas transacciones corrientes.

46. En el &mbito del comercio, el desafio sigue siendo lograr que el sistema multilateral sea
mas propicio para el desarrollo. El resultado se medira en funcion del grado en que los paises en
desarrollo logren un mejor acceso a los mercados sin que se restrinjan excesivamente sus
opciones normativas para fomentar el crecimiento. Una de las ensefianzas extraidas de la Ronda
Uruguay es que la apertura puede conllevar tanto costos considerables como beneficios, en
particular para los paises mas pobres. El apoyo financiero combinado en cierta medida con el
trato diferenciado es esencial para garantizar que la apertura sea acorde al alivio de la pobreza.

47. Es posible que los paises en desarrollo méas grandes estén en mejores condiciones para
hacer frente a estas presiones. Ciertamente, a medida que sus mercados internos se expanden,
una mayor utilizacion de las fuentes de crecimiento internas puede coincidir con una orientacién
hacia el exterior menos pronunciada. Sin embargo, muchos paises méas pequefios seguiran
dependiendo en gran medida de las exportaciones. Quiza pueda darse una convergencia de
intereses en la expansion del comercio y de la inversion Sur-Sur. Actualmente se esta intentando
elaborar mecanismos apropiados, lo que requerira el pleno apoyo de la comunidad internacional.
Sin embargo, esto no deberia considerarse un sustituto del mejor acceso a los mercados del
Norte, donde algunas de las mas severas incoherencias del sistema de comercio siguen
obstaculizando las perspectivas de desarrollo.
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