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1. INTRODUCCION

Ninguna otra region del mundo en desarrollo emprendid las reformas orientadas a
ampliar la esfera de accion del mercado en forma tan temprana y con tanto entusiasmo
como Ameérica Latina. Sin duda, ello se explica en parte por la condicionalidad estructural
imperante en el apoyo de los organismos financieros internacionales desde los afios
ochenta, pero el impulso hacia un orden econémico mas liberal en América Latina se
caracterizo por un marcado "sentido de pertenencia". De hecho, la oleada democratizadora
que se inicid en la region a mediados de la década de 1980 fue incorporando gradualmente
las reformas estructurales como parte de su agenda. Ademds, segin lo ha sefialado
Williamson (1990), el "Consenso de Washington" se bas6 en gran medida en el debate y en

las reformas en marcha en América Latina.

El entusiasmo por las reformas de mercado estuvo relacionado con el predominio
que habia adquirido el pensamiento econdémico ortodoxo hacia mediados de los afios
ochenta. La necesidad de superar la “década perdida” de los afios ochenta fue otra de las
fuentes de apoyo. Las reformas se plantearon como alternativa a la industrializacion
liderada por el Estado, una estrategia de desarrollo que, segun analistas ortodoxos, habia
generado estructuras productivas y estatales ineficientes, asi como un sesgo en contra de la
demanda de mano de obra. A comienzos del siglo XXI, resulta cada vez mas evidente que

las criticas a la industrializacion liderada por el Estado fueron simplistas' y que se
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sobrestimaron las expectativas en torno a los efectos previsibles de las reformas de
mercado. Se pasaron por alto las ventajas de la experiencia previa en términos de desarrollo
productivo. Se ignoraron los peligros que involucraba la nueva estrategia, tanto en materia
de vulnerabilidad macroecondémica como de destruccion de capacidades productivas ya
acumuladas. Tampoco se prestd suficiente atencion a planes alternativos de reforma, tales
como los contenidos en el documento “Transformacion productiva con equidad” de la
CEPAL (1990) o las advertencias tempranas acerca de los efectos perjudiciales de la
volatilidad de los capitales internacionales y de los patrones estructurales desfavorables que

parecia estar induciendo la liberalizacion comercial (CEPAL, 1998b).>

Con el paso del tiempo, las grandes expectativas han cedido el paso a un importante
grado de frustracion. El retorno del crecimiento econdomico en el periodo 1990-1997,
aunque moderado para los patrones historicos de América Latina antes de la crisis de la
deuda, dio lugar a evaluaciones positivas de las reformas (véase Edwards, 1995; BID, 1997;
y Banco Mundial, 1997), pero la nueva "media década perdida" que atravesé la region en
1998-2002 puso en entredicho estas evaluaciones. Diez afios o mas después de haberse
iniciado el proceso de reformas, es evidente que la nueva estrategia de desarrollo ha
logrado impartir dinamismo a las exportaciones, atraer inversion extranjera directa (IED) y
aumentar la productividad en empresas y sectores lideres. En la mayoria de los paises se
logr6 controlar las tendencias inflacionarias y crear una mayor confianza en las autoridades
macroecondmicas (incluidos los bancos centrales independientes). La oleada de
democratizacion se reflejo6 en aumentos del gasto publico social, y se introdujeron
innovaciones en la forma de aplicar la politica social, con resultados ambivalentes en este
caso. Paralelamente, aunque sin una relacion directa con los procesos de reforma, se

lograron avances en los programas de desarrollo sostenible y equidad de género.

Sin embargo, estas “luces” han estado mezcladas con grandes “sombras”. En la
mayoria de los paises, el crecimiento econémico --al igual que los niveles de ahorro interno

e inversion-- ha sido bajo e inestable. La productividad tuvo también un comportamiento

capta mucho mejor la estrategia de desarrollo seguida por la region entre los afios treinta y ochenta que la mas
comunmente utilizada de “sustitucion de las importaciones”.
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insatisfactorio, debido especialmente a la creciente subutilizacion de la mano de obra. El
dualismo que caracteriza a los sistemas productivos y los mercados de trabajo de los paises
de la region se acentud. De esta manera, la consolidacion de empresas “de clase mundial”
(muchas de ellas filiales de empresas multinacionales) coincidié con el aumento del
desempleo y la informalidad laboral. Unido a otros factores —sesgos tecnoldgicos y cambios
de la estructura productiva que aumentaron la demanda relativa de mano de obra
calificada—, este aumento del dualismo (o heterogeneidad) estructural repercutid
negativamente en la ya insatisfactoria trayectoria de la distribucion del ingreso, debilitando

los efectos del crecimiento econdmico sobre la reduccion de la pobreza.

Otros factores influyeron también en los resultados, en especial las estructuras
sociales y de poder caracteristicos de paises con una elevada desigualdad en la distribucion
del ingreso, como los latinoamericanos, los atrasos en el desarrollo institucional y algunos
efectos persistentes de la crisis de la deuda de los afios ochenta (entre los que se destaca el
debilitamiento de las instituciones estatales). Obviamente, las reformas adoptadas en los
distintos paises de la region tuvieron matices propios, asociados a diferencias entre los
paises en términos de tamafio, estructura y grado de desarrollo, ubicacion geografica (en
especial, la proximidad con el mercado estadounidense) y el vigor o precariedad de sus

instituciones econémicas, politicas y sociales.

Este ensayo presenta una evaluacion global del proceso de reformas econdmicas que
se ha llevado a cabo en América Latina. Se basa en investigaciones de vasto alcance
realizadas por la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en los
ultimos afios, que nos ofrecen la mejor evaluacion disponible acerca del proceso de
reformas.’ Se divide en cinco secciones, la primera de las cuales es esta introduccion. La
Seccion II examina las caracteristicas del proceso de reformas. Las Secciones IIl y IV, que

constituyen el nticleo del documento, analizan con cierto detalle los efectos de las reformas
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social en CEPAL (2002¢ y 2001), de cuestiones relacionadas con la integracion en la economia mundial en
CEPAL (2002* y 2002b), y los modelos de desarrollo sostenible en CEPAL/PNUMA (2002). Los resultados
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Latina y el Caribe, se resumen en Stallings y Peres (2000), Moguillansky y Bielschowsky (2000), Katz
(2001), Morley (2000) y Weller (2000).



en el comportamiento econdémico y la evolucion social de la region. Finalmente, la Seccioén

V brinda algunas ensefianzas para el futuro.

II. EL PROCESO DE REFORMA

En algunos paises de América Latina, en especial los del Cono Sur, la aplicacion de
reformas estructurales orientadas a abrir las economias a la competencia extranjera y
aumentar la participacion del sector privado en el desarrollo se inicié en los afios setenta.
La crisis de la deuda generd inicialmente algunos retrocesos en el proceso de reformas,
pero éste adquiri6 un fuerte impulso entre mediados de los afos ochenta y mediados de los
afios noventa, cuando se extendid rapidamente a lo largo y ancho de la region. En la
segunda mitad de la década de 1990 tendi6 a estabilizarse, tras haber alcanzado altos
niveles de liberalizacion en la mayoria de los paises y no experimentd grandes reveses
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durante las turbulencias macroecondmicas que se iniciaron en 1998 (Grafico 1).

(INSERTAR EL GRAFICO 1)

Los esfuerzos no fueron uniformes. La liberalizacion avanzo6 en forma mas decidida
en las esferas del comercio, los flujos internacionales de capital y los sectores financieros
nacionales. En materia tributaria y, en especial, en la privatizacion de activos estatales y en
las reformas laborales, los esfuerzos liberalizadores fueron menos ambiciosos.” Esto podria
parecer contraintuitivo en el caso de las privatizaciones, ya que este proceso se abord6 con
diligencia en un conjunto amplio de paises. Sin embargo, un numero importante de
empresas grandes, en especial las que operan en los sectores de la mineria e hidrocarburos,
pero también en los de electricidad, agua e incluso telecomunicaciones, continuaron siendo
estatales. Ademas, el sector publico conservd una participacion importante en otros campos

—por ejemplo, la banca de desarrollo.

* El Grafico 1 presenta la evolucion del indice de reformas estructurales de la CEPAL (véase la metodologia
en Morley, Machado y Pettinato, 1999). El Banco Interamericano de Desarrollo ha establecido un indice
alternativo para el periodo 1985-2000 (véase Lora, 2001).

> Para las reformas laborales, véase Lora (2001), debido a que ellas no se incluyen en el indice de reformas de
la CEPAL.



A través de la region se aplicaron distintas estrategias de reforma. Stallings y Peres
(2000), que analizaron con detalle la experiencia de nueve paises de la region, distinguen
entre los reformadores “agresivos” y los “cautelosos”, con Argentina, Bolivia, Chile y Peru
en el primer grupo, y Brasil, Costa Rica, Colombia, Jamaica y México en el segundo. El
primer grupo se caracteriza por haber realizado amplias reformas en un periodo breve de
tiempo, mientras el segundo adopt6é un enfoque mas gradual y avanzé a un ritmo desigual
en los distintos campos. De acuerdo con esta clasificacion, lo mas probable es que la
mayoria de los paises de América Latina debieran catalogarse en el segundo grupo. Sin
embargo, incluso el primero muestra importantes excepciones en algunos aspectos: por
ejemplo, en Chile, el Estado conservo la propiedad de las mayores empresas cupriferas y de
petrdleo, un importante banco comercial y su banco de desarrollo, y a lo largo de los afios

noventa intervino activamente para regular los flujos de capitales.

La tendencia a mezclar en el andlisis de este tema las reformas estructurales,
orientadas a reducir la participacion del sector publico en la economia y liberalizar los
mercados, con las politicas de estabilizacion macroeconomica ha introducido una gran
confusion en el debate. Los reformadores mas agresivos introdujeron las medidas mas
importantes de liberalizacion conjuntamente con planes de estabilizacidon macroeconémica
(por ejemplo, Chile a mediados de los anos setenta, Bolivia a mediados de los ochenta y
Argentina y Peri a comienzos de los noventa), pero este patron dista mucho de ser
universal. La necesidad de diferenciar estas dos esferas de las reformas es esencial en el
analisis de este tema, ya que no hay una relacion univoca entre ellas: es posible, en otras
palabras, alcanzar la estabilidad macroecondmica en economias con grados limitados de
liberalizacion y, a su vez, las economias liberalizadas pueden mantener importantes

desequilibrios macroecondémicos.

En rigor, en varios casos las estrategias macroeconomicas se orientaron en sentido
contrario a los objetivos de las reformas estructurales, ya que condujeron a una
sobrevaluacion de la moneda, que contrarrestd los efectos previstos de las reformas
comerciales sobre las exportaciones, o al aumento de los impuestos para lograr el equilibrio

fiscal. Ademads, hay creciente evidencia de que, mientras que un grado importante de



estabilidad macroecondmico es indispensable para el crecimiento econéomico, el vinculo
entre las reformas estructurales y el crecimiento es, en el mejor de los casos, precario
(véase, al respecto, Rodriguez y Rodrik, 2001) Esto ultimo no impide reconocer que
algunas caracteristicas estructurales de las economias pueden influir en el crecimiento
econdmico —por ejemplo, la acumulacion de capital humano, el mejoramiento de la
infraestructura, la profundidad del desarrollo financiero—, pero todas ellas pueden lograrse
con muy distintos grados de participacion del sector publico. Asi pues, tampoco deben
confundirse estas caracteristicas estructurales con las reformas estructurales orientadas a

liberalizar las economias.’

III. EL COMPORTAMIENTO ECONOMICO

1. El desempeiio macroecondmico

El avance econdmico mas importante de la década de 1990 fue el aumento de la
confianza en las autoridades macroeconémicas que se generd gracias a la disminucion de
las tasas de inflacion y, en menor medida, al mejoramiento de la situacion fiscal. En
promedio, los déficit fiscales del gobierno central se redujeron apreciablemente en la
segunda mitad de los afios ochenta, fluctuaron entre 1% y 2% del PIB durante la mayor
parte de los afios noventa, pero a partir de 1999 se elevaron nuevamente, a niveles
promedio cercanos a 3%. Estos resultados no son inconsistentes con el incremento del gasto
publico (de un promedio simple de 17.4% del PIB en 1990 a 21.1% en 2001), ya que, al
mismo tiempo, aumentaron los ingresos del gobierno. En esta materia, los avances han sido
dispares a lo largo de la region, como lo indican las crisis fiscales que han experimentado
algunos paises en los ultimos afos y los elevados niveles de endeudamiento publico que
sigue caracterizando a un numero considerable de ellos. El avance en la lucha contra la
inflacion ha sido mas uniforme y perdurable. En América Latina, la inflacion media se
redujo de manera sostenida hasta 2001, cuando la mayoria de los paises alcanzo niveles de

inflacién de un digito. Los retrocesos experimentados en 2002, cuando la inflacién media

% Esta confusién aparece implicitamente en el por lo demés excelente trabajo de Loayza, Fajnzylber y
Calderoén (2002), puesto que los autores concluyen que la acumulacion de capital humano, la infraestructura
del sector publico, la apertura real del comercio y la intensidad financiera tienen efectos positivos en el
crecimiento. Pero todos estos factores (incluida la apertura) pueden lograrse con distintos grados de
intervencion del sector publico..



se elevd por primera vez en una década, se centraron en un nimero reducido de paises,
particularmente aquellos que experimentaron las crisis méas agudas (Argentina, Uruguay y
Venezuela). Si se tienen en cuenta los grandes desequilibrios fiscales que habian
caracterizado a las economias latinoamericanas a fines de los afios setenta y comienzos de
los ochenta, la larga trayectoria inflacionaria de varias de ellas, en especial de algunas
economias sudamericanas, y la hiperinflacion que afectd a cinco de ellos en los afios
ochenta y comienzos de los afios noventa (Argentina, Bolivia, Brasil, Nicaragua y Per1),

estos logros en materia fiscal y de estabilizacion de precios son, sin duda, notables.

Sin embargo, las expectativas de que el progreso logrado en materia fiscal y en la
lucha contra la inflacion se reflejaria en el acceso estable a flujos externos de capital, altas
tasas de inversion y un crecimiento econdémico vigoroso no se materializaron. A comienzos
de la década de 1990 se restablecio el acceso a los mercados internacionales de capitales.
Como lo indica el Grafico 2, durante estos anos las transferencias netas de recursos a través
de la cuenta de capitales --la diferencia entre las entradas netas de capitales y los pagos al
exterior por intereses y utilidades de las empresas extranjeras-- tuvieron un marcado
vuelco, de negativo a positivo. En los primeros afios, los flujos financieros desempefiaron
un papel decisivo en este procesos, gracias al desarrollo de un mercado dindmico para los
bonos latinoamericanos, como consecuencia de las transformaciones de los mercados de
capitales de los paises industrializados en los afios ochenta, del incentivo a la exportacién
de capitales generado a comienzos de los afios noventa por las bajas tasas de interés en los
Estados Unidos y del Plan Brady de 1989, que cre6 un mercado secundario para titulos de
deuda latinoamericanos. En el segundo lustro de la década de 1990, la inversion extranjera
directa (IED) se convirti6 en la principal fuente de flujos netos de recursos. La crisis
asiatica gener6 un quiebre adverso en las transferencias netas a través de los flujos
financieros, que retornaron, de hecho, a montos negativos similares a los de la década
perdida de los afios ochenta. La IED sirvi6 de factor compensatorio hasta 2001, pero la
fuerte caida que registr6 dicha inversién en 2002 generd una importante transferencia neta

negativa de recursos por primera vez en mas de diez anos.

(INSERTAR EL GRAFICO 2)



En la segunda mitad de la década de 1980, el crecimiento repuntd so6lo en unas
pocas economias latinoamericanas (Cuadro 1). En consecuencia, el crecimiento econdémico
solo se inici6 en forma general a comienzos de los afios noventa y, segin algunos analistas
(véase, por ejemplo, BID, 1997), fue un resultado positivo de las reformas en marcha. Una
explicacion alternativa, que concuerda con la evidencia que se ofrece mas adelante, lo
asocia con la reanudacion de los flujos de capitales. Sin duda alguna, ambos procesos se
relacionan: los flujos de capitales facilitaron las reformas estructurales y las politicas de
estabilizacion basadas en la contencion del tipo de cambio y, a su vez, el auge del
financiamiento externo se vio facilitado por las reformas (la liberalizacion de los
movimientos de capitales, asi como el estimulo a la [ED generado por la privatizacion). Sin
embargo, la fuerte desaceleracion del crecimiento que se produjo en 1995-1997 y, en
particular, entre 1998 y 2002, refleja el papel critico que han desempenado los flujos de
capital —en especial los flujos financieros— como determinantes de la variaciones del
crecimiento economico de América Latina en décadas recientes. Asi, aunque el comercio
internacional y algunos factores internos también influyeron, el principal determinante del
ciclo economico de América Latina en décadas recientes --el auge de la segunda mitad de
los setenta, la década perdida de los ochenta, la recuperacion generalizada del crecimiento
econdmico en 1990-1997 y la nueva "media década perdida" de 1998-2002-- han sido, sin

duda, las fluctuaciones de la cuenta de capitales.

(INSERTAR EL CUADRO 1)

Esto es lo que indican, en efecto, las estimaciones econométricas que se reproducen
en el Cuadro 2. Este cuadro presenta estimaciones, basadas en datos de panel, de los
factores determinantes del crecimiento econémico de América Latina desde mediados de
los afios setenta, periodo que se caracterizd por una severa inestabilidad de la cuenta de
capitales. Un modelo muy sencillo, basado en gran medida en variables externas, explica
casi dos tercios de la varianza del crecimiento economico, cuando se tienen en cuenta
factores especificos que afectan el comportamiento de los distintos paises (efectos fijos).

Los factores que mas influyeron en el crecimiento fueron los flujos financieros y el



incremento de las importaciones de los paises industrializados, pero los efectos del primero
de estos factores fueron dos veces mas fuertes que los del segundo cuando se tiene en
cuenta presente la varianza de las variables correspondientes. De acuerdo con estos
resultados, las variaciones de los términos de intercambio y la IED no tuvieron efectos
significativos sobre el crecimiento econdmico. Por otra parte, niveles elevados de inflacion
(mas del 40% al afio) afectaron adversamente el crecimiento, pero los niveles moderados de
inflacion moderada —y, en consecuencia, su disminucidn a niveles de un digito— no tuvieron
efectos significativos sobre esta variable. La trayectoria del proceso de reformas, medido
por el indice de reformas de la CEPAL, tampoco tuvo efectos significativos sobre el
crecimiento, como lo indica la variabilidad de los coeficientes estimados y su escasa
significancia estadistica. Este resultado concuerda con otros analisis de los efectos de las

reformas estructurales sobre el crecimiento econdémico, tal como se analiza mas adelante.

(INSERTAR EL CUADRO 2)

La politica macroecondémica ha sido en parte responsable de la sensibilidad del
crecimiento economico a los flujos de capital, de la propension a crisis financieras internas
y de algunos rasgos del proceso de reestructuracion productiva. Esto refleja las tensiones
entre la politica macroecondémica y los objetivos de las reformas. En especial, los fuertes
ajustes que enfrentaron los sectores productores de bienes comercializables
internacionalmente (transables), asi como los ataques especulativos contra el tipo de
cambio y el riesgo financiero asociado a dichos ataques, estuvieron asociados en gran
medida a la sobrevaluacion de las monedas durante los periodos de auge de financiamiento
externo. Ademads, la tendencia a adoptar politicas fiscales y, en especial, politicas
monetarias y crediticias prociclicas —que fomentan el endeudamiento y la reduccion de las
tasas de interés durante los periodos de expansion, a la vez que una acentuada contraccion
monetaria y elevadas tasas de interés durante los periodos de crisis— ha sido la causa
fundamental de los fuertes ciclos econdmicos que han experimentado las economias de la
region, asi como de la propension a crisis financieras nacionales después de un periodo de
auge excesivo del financiamiento interno. En la década de 1990, alrededor de la mitad de

los paises de América Latina enfrentaron crisis financieras internas, que absorbieron



cuantiosos recursos fiscales y cuasifiscales y afectaron el funcionamiento mismo de los
sistemas financieros, a veces por periodos prolongados (CEPAL, 2002b y 2003, capitulo 3;
Ffrench-Davis, 2003; Ocampo, 2002b).

La dependencia del financiamiento externo estuvo estrechamente relacionada con
algunas de las caracteristicas de la reestructuracion productiva, que dieron lugar a un
deterioro estructural de la relacion entre la balanza comercial y el crecimiento (véase mas
adelante) y a un alto grado de sensibilidad de la balanza comercial a la actividad econémica
(un rapido deterioro de dicha balanza en las fases de recuperacion del crecimiento). La
tendencia a sustituir el ahorro interno por ahorro externo, propia de los periodos de gran
afluencia de capitales, cumplié una funcion similar. En términos més generales, durante la
década de 1990 persistio la contraccion del ahorro interno, con lo cual la inversion paso a
depender en el margen del financiamiento externo. Las tasas de inversion repuntaron
parcialmente, en especial si se considera el promedio simple y no el promedio ponderado,
pero este giro positivo se detuvo cuando la crisis asiatica interrumpi6 la tendencia positiva

que venian experimentando los flujos de capital (véase el Grafico 3).

(INSERTAR EL GRAFICO 3)

Mas alla de las fluctuaciones asociadas al financiamiento externo, el crecimiento
econdmico de largo plazo ha sido desalentadoramente bajo. En el periodo 1990-2002 en su
conjunto, la tasa media de crecimiento, de solo 2.6% al afio o 1.0% per capita, fue menos de
la mitad de la registrada en América Latina entre 1945 y 1980, esto es, 5.5% al aflo, 0 2.7%
per céapita. Resulta mas adecuado comparar las tasas totales de crecimiento y no las del
crecimiento per cépita, debido a que en el periodo de industrializacion liderada por el
Estado la transicion demografica afectd negativamente la evolucion de este ultimo
indicador, mientras que en los afios noventa sucedio lo contrario, ya que la regioén se vio
favorecida por un “bono demografico” (véase la Seccion IV.I, mas adelante). De hecho, en
la década de 1990, el ritmo de crecimiento de la fuerza de trabajo fue muy similar el
registrado en el periodo 1945-1980. Ademas, la desaceleracion de las tasas de crecimiento

de largo plazo respecto del periodo 1945-1980 caracterizé a la mayoria de los paises de
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América Latina, con la excepcion de Chile (que combind un desempefio deficiente en el
periodo 1945-1980 con un crecimiento rapido en 1990-2002, en especial hasta 1998) y la
Republica Dominicana (que creci6 a un ritmo acelerado en ambos periodos). Como se vera

mas adelante, el comportamiento de la productividad fue igualmente deficiente.

2. La integracion en la economia mundial

El dinamismo de las exportaciones y la IED son las sefiales mas claras de los
significativos avances logrados por los paises de América Latina en su integraciéon a la
economia mundial. De 1990 a 2000 el crecimiento del volumen de las exportaciones de la
region alcanzod niveles sin precedentes (casi 9% al afno) esto es, mas que la cifra alcanzada
por el comercio mundial en su conjunto; la desaceleracion que se produjo a nivel mundial
en el periodo 2001-2002 tuvo por consecuencia una pronunciada caida del crecimiento real
de las exportaciones (a 2% al afo). El vigoroso crecimiento de las exportaciones mexicanas
explica gran parte de este resultado y, de hecho, ha llevado a dicho pais a concentrar casi la
mitad de las exportaciones de mercancias de América Latina. Por su parte, el crecimiento
de las exportaciones brasilefias fue inferior al promedio de la region y a sus propios
registros historicos desde los afios sesenta; a partir de la devaluacion de 1999, y en contra
de la tendencia regional, las exportaciones de dicho pais se han tenido a acelerar en los
ultimos afios. Si se excluyen las dos mayores economias de la region, cuyo comportamiento
exportador tiene tendencias muy dispares, el crecimiento real de las exportaciones de los

demas paises en los afios noventa estuvo en torno al 8%.

El avance en la diversificacion de las exportaciones, fue dispar en los distintos
paises y subregiones. El caso mas destacado fue el cambio acelerado en la composicion de
las exportaciones mexicanas, seguido por el de varios paises centroamericanos y la
Republica Dominicana (véase el Cuadro 3). En el caso de México, el auge general de las
exportaciones de manufacturas hacia los Estados Unidos abarcé una amplia gama de
productos, incluidos los correspondientes a actividades de maquila. En los paises mas
pequefios, la diversificacion estuvo mas relacionada con el desarrollo de industrias de
ensamble, orientadas igualmente hacia el mercado estadounidense. Dado el aumento de la

participacion de los productos de maquila en las exportaciones de todos esos paises, tanto la
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tasa de crecimiento como el grado de diversificacion de las exportaciones serian menos
pronunciados si se estimaran en funcion del valor agregado (que generalmente es muy
pequetio; véase CEPAL, 2002c, capitulo III). El cambio de composicion de las
exportaciones fue mas pausado en Brasil, que comenzé el periodo con una estructura
exportadora muy diversificada, y en especial en el resto de Sudamérica, donde los
productos primarios y las manufacturas basadas en recursos naturales --muchos de las
cuales son, a su vez, intensivas en el uso de capital-- siguen representando una elevada
proporcion de las exportaciones. Al contrario de lo que sucede en México y Centroamérica,
las exportaciones sudamericanas, también dependen en menor medida del mercado

estadounidense.

(INSERTAR EL CUADRO 3)

Un elemento importante en la expansion y diversificacion de las exportaciones fue
el avance significativo del comercio intrarregional, asociado al fortalecimiento de los
procesos de integracion econdomica y a la suscripcion de nuevos acuerdos de libre comercio
entre paises de la region. Entre 1990 y 1997, el crecimiento del comercio al interior de los
dos principales esquemas de integracion sudamericanos, el Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR) y la Comunidad Andina, fue muy acelerado (26% y 23% al afo,
respectivamente). En el Mercado Comun Centroamericano, el ritmo de crecimiento también
fue dinamico, aunque algo més pausado (17% al afio). Uno de los rasgos historicos
sobresalientes del comercio intrarregional en América Latina, que se mantuvo durante el
auge reciente, ha sido el predominio de manufacturas no tradicionales en dichos flujos
comerciales. De hecho, si se excluyera el comercio intrarregional, la concentracion de las
exportaciones sudamericanas en productos basicos seria ain mas significativa. La
expansion del comercio dentro de los dos bloques de integraciéon sudamericanos se
interrumpi6 bruscamente en 1998, y dio paso a fuertes fluctuaciones del comercio

intrarregional y a un debilitamiento del compromiso con la integracion regional.

De este modo, América Latina ha venido generando dos patrones basicos de

especializacion, que se ajustan aproximadamente a una division regional “norte-sur”. El
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patron del “norte” se caracteriza por exportaciones de productos manufacturados con
elevados contenidos de insumos importados (en su forma extrema, maquila), que se dirigen
principalmente al mercado estadounidense. Este patron marcha a la par con exportaciones
agricolas tradicionales y con la diversificacion de las exportaciones agricolas
centroamericanas, asi como con el crecimiento del turismo en México y el Caribe. El patrén
del “sur” se caracteriza por la combinacidon de exportaciones extrarregionales de productos
basicos y manufacturas basadas en recursos naturales, con un comercio intrarregional
diversificado; como se indic6, muchos de estos productos son también intensivos en
capital. En el caso de Brasil, se combina con algunas manufacturas y servicios de alta
densidad tecnoldgica, y en éste y en varios paises mas, con exportaciones de productos
manufacturados intensivos en mano de obra. Esto indica que México y algunos paises de
Centroamérica y el Caribe han estado participando en mayor medida en los mercados
mundiales dinamicos de manufacturas, mientras Sudamérica se ha centrado en los
mercados menos dinamicos de productos bésicos. Un desglose mas detallado indica que la
mayoria de los paises de América Latina se especializan en productos que no estan jugando
un papel dindmico en el comercio mundial (CEPAL, 2002a y 2001). Hay ademads un tercer
patron de especializacion, que caracteriza a Panama y en algunas economias pequefias de la
cuenca del Caribe, en las que predominan las exportaciones de servicios (financieros, de
turismo y transportes). Como se verd en la seccion siguiente, los patrones de
especializacion comercial han influido en los patrones de produccion y, en particular, en el

dinamismo de la produccion manufacturera.

El auge de la IED obedecio a factores tanto de caracter mundial como regional.
Entre los ultimos, cabe mencionar los procesos de privatizacion, la desregulacion de los
sectores de recursos naturales, los acuerdos de libre comercio o arreglos preferenciales
convenidos con paises o regiones mas industrializados (en especial el Acuerdo de Libre
Comercio de América del Norte y la Iniciativa para la Cuenca del Caribe) y la
reestructuracion de los sectores productivos en el marco de los procesos de integracion
regionales. Los patrones de especializacion comercial y de IED han estado estrechamente
relacionados. Asi, mientras que el patron de especializacion del “norte” ha atraido a

empresas multinacionales que participan activamente en sistemas internacionales de
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produccion integrada, en Sudamérica hay un mayor predominio de las inversiones en

servicios, recursos naturales y produccion para los procesos de integracion regional.

La IED ha incluido una importante proporcion de fusiones y adquisiciones de
activos existentes, primero mediante la participacion en procesos de privatizacion y, mas
recientemente, mediante la adquisicion de empresas privadas nacionales. Se estima que a
fines de los afios noventa las fusiones y adquisiciones representaron alrededor de dos
quintos de la IED en la region. Como corolario de este proceso, se produjo un incremento
acelerado de la participacion de empresas extranjeras en la produccion y ventas, a expensas
de las empresas estatales en la primera mitad de la década de 1990, y de empresas tanto
publicas como privadas en la segunda mitad de la década.” Un suceso paralelo, aunque de
menor envergadura, ha sido la inversion intrarregional directa, que ha incluido fusiones y
adquisiciones y una oleada de alianzas estratégicas entre grandes empresas nacionales, en
algunos casos como parte de la transicion hacia la formacion de empresas multinacionales

latinoamericanas.

El contraste entre el éxito relativo de la internacionalizacion de las economias de
América Latina y los ritmos precarios de crecimiento econémico analizados en la seccion
anterior es, sin duda, uno de los efectos paraddjicos de las reformas estructurales llevadas a
cabo en la region. Este debilitamiento de los vinculos entre el comercio internacional y la
produccion nacional (y en consecuencia, el PIB) refleja una reduccion de los
encadenamientos productivos y tecnologicos de los sectores exportadores, asi como de la
destruccion simultdnea de los sectores de sustitucion de importaciones que no pudieron
reconvertirse en actividades exportadoras, o que solo pudieron sobrevivir aumentando los
bienes y servicios intermedios importados utilizados en su produccion, con lo cual sus
vinculos con otros sectores productivos nacionales también se debilitaron. Todos estos

procesos han sido particularmente intensos en el caso de las actividades manufactureras. La

” De acuerdo con estimaciones de la CEPAL basadas en las mil empresas mas grandes que operan en la
region, la participacion de las empresas extranjeras aumento de 29.9% en el periodo 1990-1992, a 35.5% en el
bienio 1994-1996, y a 41.6% en el periodo 1998-2000. La participacion de las empresas privadas nacionales
aument6 de 37.7% a 42.7% en los primeros cinco afios de la década de los noventa, pero luego cayo a 41.3%.
La del sector publico se redujo de manera sostenida, de 32.5 a 17.1%.
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subcontratacion externa de las empresas multinacionales, incluso en sectores productores
de bienes y servicios no comercializables internacionalmente ha contribuido a debilitar atin
mas sus encadenamientos internos. En cierto sentido, muchos de los sectores
internacionalizados tienen, por lo tanto, un creciente componente de “enclave”: participan
activamente en transacciones internacionales, pero contribuyen muy poco a generar valor
agregado en los paises donde se localizan estas actividades. De hecho, es posible que los
sectores intensivos con recursos naturales del patron de especializacion del “sur” ofrezcan
mas oportunidades de generar encadenamientos productivos y tecnologicos, que las
actividades de ensamble caracteristicas del patron del “norte” de la region (véase CEPAL,

2002c, capitulo III, y Banco Mundial, 2002).

(INSERTAR EL GRAFICO 4)

En cualquier caso, es importante resaltar que, tal como se muestra en el Grafico 4,
pese a este debilitamiento de los encadenamientos internos de los sectores
internacionalizados, el ritmo de crecimiento de los distintos paises ha estado asociado al
desempefio exportador. Unida al hecho de que el crecimiento acelerado de las
exportaciones no condujo a un crecimiento acelerado del PIB de la region en su conjunto,
esta correlacion se relaciona estrechamente con un tercer patrén, también de alcance
regional, a saber, el deterioro de la relacion entre el crecimiento y el déficit comercial, que
refleja el crecimiento aun més acelerado de las importaciones que de las exportaciones.® En
el periodo 1991-1997 el déficit comercial tendid a ampliarse, hasta llegar a niveles
comparables con los de la década de los setenta, pero a tasas de crecimiento fueron
inferiores a las registradas en dicha década en mas de dos puntos porcentuales (véase el
Grafico 5). Este fue el efecto conjunto de los cambios estructurales de las actividades
productivas a que gener6 la liberalizacion comercial —incluido el debilitamiento de los
encadenamientos internos de los sectores internacionalizados— y del sesgo de la politica
macroeconémica hacia la apreciacion de las monedas, en un contexto de abundante

financiamiento externo. En tal sentido, la elevada dependencia del financiamiento externo

¥ Véase un andlisis similar en UNCTAD (1999), que revela que este deterioro se ha producido en todo el
mundo en desarrollo, salvo China y otras economias asiaticas.

15



fue a la vez causa y efecto de este deterioro en las cuentas comerciales. Cabe sefialar que
este empeoramiento de la relacion entre el crecimiento y el déficit comercial resulta atin
mads acentuado si se toman como punto de referencia los afos cincuenta y sesenta, época en
que el crecimiento acelerado coincididé con pequefios superavit comerciales. Mas aun, el
proceso empeord aun mas durante la "media década perdida” de 1998-2002, cuando el
déficit comercial se mantuvo obstinadamente alto pese al lento dinamismo del crecimiento
econdmico; en este caso el punto de referencia son los afios ochenta, época en que América

Latina también creci6 muy pausadamente pero generd un amplio superavit comercial.

(INSERTAR EL GRAFICO 5)

Es preciso hacer hincapié en que, no obstante la marcada correlacion entre las
exportaciones y el crecimiento del PIB, ni las exportaciones ni el crecimiento global del
PIB han guardado relaciéon con patrones de especializacion comercial. Chile sobresale
como un pais que, pese a especializarse en exportaciones basadas en recursos naturales, ha
tenido un crecimiento acelerado de las exportaciones y del PIB. Ecuador y Venezuela son
casos opuestos en tal sentido. En México, el crecimiento del PIB ha sido relativamente
lento, si se tiene en cuenta su excepcional desempefio exportador. En esta materia, Costa
Rica, El Salvador y, en especial, Republica Dominicana, han sido capaces de extraer mayor
crecimiento econdomico de su desempenio exportador. Como se dijo, el alto contenido de
importaciones de las exportaciones de manufacturas y la tendencia a especializarse en
labores tecnologicamente mdas sencillas dentro de los sistemas internacionales de
produccion integrada puede efectivamente redundar en que exportaciones de uso intensivo
de recursos naturales generen mas encadenamientos y valor agregado nacional, que las

exportaciones de manufacturas.

Si la situacion no se explica por los patrones de especializacion, cabe preguntarse si
la clave de la divergencia en el comportamiento del PIB es la amplitud de las reformas. La
evidencia proveniente de investigaciones de la CEPAL indica que las reformas y el
crecimiento no han estado estrechamente vinculadas: algunas de ellas influyeron

positivamente sobre el crecimiento, mientras otras tuvieron efectos negativos, de tal modo
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que los efectos netos no son estadisticamente significativos; ademas, aunque a largo plazo
los efectos de las reforman hayan sido neutros o positivos, a corto plazo generaron efectos
claramente negativos (Escaith y Morley, 2001).” Estos resultados concuerdan con los de
otros autores que han analizado esta relacion'® y con las estimaciones econométricas
presentadas en la seccion anterior. En todo caso, la mejor indicacion de que los efectos de
las reformas sobre el crecimiento han sido poco claros proviene de la evaluacion de las
tendencias macroecondmicas de los afios noventa, respecto del dindmico crecimiento del

periodo de industrializacion liderada por el Estado.

3. Cambios en los patrones de produccidén

La lentitud del crecimiento econdmico promedio de la region refleja tanto
problemas macroecondémicos como sectoriales y microeconémicos. Como se senald en la
seccion anterior, a nivel agregado evidencia el deterioro de la relacion entre el crecimiento
economico y las cuentas externas, ademas de la insuficiente reactivacion de las tasas de
inversion. A nivel sectorial, es el resultado de los débiles encadenamientos vinculos
productivos y tecnologicos de las actividades internacionalizadas con otros sectores
productivos de las economias donde se localizan. A nivel microecondmico, refleja la
tendencia de las empresas a adoptar estrategias “defensivas” de adaptacion al nuevo
contexto (es decir, reestructuraciones organizativas, productivas y de comercializacién con
baja inversion) en lugar de estrategias “ofensivas” (en que se combinan estas
reestructuraciones con aumentos substanciales de la inversion en nuevos equipos y

tecnologias, asi como alianzas estratégicas).

? Véase ademas el reciente analisis de sensibilidad de Correa (2002).

' Esto es particularmente cierto cuando se comparan los resultados de Lora y Barrera (1998) con los de Lora
y Panizza (2002), que utilizaron los indices de reformas del Banco Interamericano de Desarrollo. Mientras
que en el primero de estos trabajos se estim6 que las reformas influian marcadamente en el crecimiento, en el
segundo s6lo se calcularon efectos transitorios de caracter precario. Ademas, si se examinan detalladamente
los cuadros de este Ultimo trabajo se comprueba que esta conclusion no tiene gran peso. Aunque Loayza,
Fajnzylber y Calderén (2002) sostienen que las reformas tuvieron consecuencias significativas en el
crecimiento a largo plazo, miden los efectos de algunas caracteristicas y no de las reformas a largo plazo
(véanse la Seccion I1.1 y la nota 6). En especial, los resultados que obtuvieron muestran efectos relativamente
mas débiles de la apertura real del comercio y de la intensidad financiera, pero no estiman aquellos de las
reformas comerciales y financieras internas.
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En el plano sectorial, es posible identificar algunos patrones regionales.'' Uno de
los efectos paradodjicos de las politicas orientadas a lograr una mayor integracion en la
economia mundial fue el dinamismo relativo de los sectores de bienes productores de
bienes y servicios no comercializables internacionalmente respecto de los transables que se
observo en numerosos paises. Los transportes, las comunicaciones, la energia y los
servicios financieros, asi como la construccion, mostraron un fuerte dinamismo en varios
paises, particularmente durante las fases de expansion del ciclo econdmico regional. Entre
los sectores productores de bienes comercializables internacionalmente, el sector
manufacturero fue, en general, el mas afectado en relacion con su propia trayectoria
historica anterior a la crisis de la deuda. Esto fue particularmente cierto en las industrias
mads tradicionales, de alto coeficiente de mano de obra (vestuario, calzado y manufacturas
de cuero, muebles, etc.), en este ultimo caso con excepcion de las industrias vinculadas a la
maquila. Entre los sectores industriales que tuvieron mejor desempefio se destacan la
magquila, la industria automotriz, favorecida en el caso de México por el acceso al mercado
estadounidense y en Sudamérica por mecanismos especiales de proteccion en el marco de
los procesos de integracion, algunas industrias procesadoras de recursos naturales y ramas
orientadas al mercado interno durante los periodos de auge de la demanda (tales como las

de materiales de construccion, bebidas y procesamiento de alimentos).

La agricultura también tuvo un ritmo de crecimiento inferior al anterior a la crisis de
la deuda, con importantes divergencias de desempefio entre distintos paises de la region.
Ademas, algunas de las actividades mas dindmicas de este sector siguieron tendencias de
largo plazo independientes del proceso de reformas (por ejemplo, el vigoroso desempefio
relativo de los cultivos de soya y de la produccion avicola). Por lo general, la mineria ha
crecido en forma acelerada, pero las actividades extractivas han aumentado mas
rapidamente que las que generan mas valor agregado (refinacion). Al igual que las
telecomunicaciones y en menor medida la energia, la mineria se ha visto favorecida por
reformas institucionales destinadas a abrir mayores espacios a la participacion privada y a

la IED. En el caso de los recursos mineros, asi como de la IED y la propiedad intelectual,

' Véase CEPAL (2003), capitulos 4 y 4, Stallings y Peres (2000), Katz (2001) Moguillansky y Bielchowsky
(2000) y, respecto de la agricultura, David (2000) y Ocampo (2000).
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uno de los rasgos importantes de las reformas fue la mayor proteccion de los derechos de

propiedad.

Como lo indica el Grafico 6, durante la década de 1990, el crecimiento de los
sectores de bienes transables y no transables se combind de forma diversa a través de la
region y no siguid la division norte-sur que caracterizd los patrones de especializacion
comercial; el empleo si lo hizo, segiin veremos mas adelante. Por el contrario, la relacion
entre los patrones de especializacion y el dinamismo relativo de la produccion de
manufacturera fue bastante estrecha. Las economias que se especializan en exportaciones
de manufacturas se caracterizaron por el crecimiento relativo de la produccion
manufacturera, mientras que, en las que se especializan en exportaciones intensivas en
recursos naturales, sucedid lo contrario. Cabe recordar que en el periodo de
industrializacion liderada por el Estado, una de las caracteristicas comunes de los paises de
América Latina fue la creciente participacion de las manufacturas en el PIB en todas las
economias. Durante el periodo de reformas, esta caracteristica s6lo se observd en las

economias con un fuerte sesgo hacia la exportaciéon de manufacturas.

(INSERTAR EL GRAFICO 6)

La falta de dinamismo del PIB estuvo asociada con un comportamiento mediocre de
la productividad pero, a la hora de discernir los vinculos causales correspondientes, hay que
ser cautelosos. Incluso en algunos sectores de la industria manufacturera, en los que
aumento la productividad durante los afios noventa, se ensanchod la brecha con respecto a
las economias industrializadas, y en especial a Estados Unidos. A decir verdad, en
numerosos paises y actividades manufactureras, la brecha de la productividad respecto de
los Estados Unidos se redujo mas rapidamente en los afios setenta y ochenta que en la
década de 1990, lo que puede atribuirse en parte a que en aquellas décadas el ritmo de
cambio tecnologico en los Estados Unidos fue més lento. A nivel subsectorial, el cierre de
la brecha tecnoldgica estuvo relacionado mucho mas con el ritmo de crecimiento
econoémico de un sector y pais determinados, que con los patrones de progreso tecnologico

inducidos por el proceso de reformas (Katz, 2001). Asi, por ejemplo, en la industria
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automotriz, que se siguid beneficiando en Sudamérica de mecanismos selectivos de
proteccion, los incrementos de la productividad fueron tan altos como los de las actividades
exportadoras intensivas en recursos naturales, mientras la productividad de los sectores que
competian con las importaciones que fueron desplazados por la competencia externa tuvo
un desempefio mediocre. En consecuencia, la dindmica correspondiente siguid un patrén
(conocido en la literatura como Kaldor-Verdoorn) en virtud del cual el crecimiento
determina la productividad y no a la inversa, como lo sefiala el vinculo causal neoclasico.
En otras palabras, la produccion no creci6 lentamente por los rezagos en la productividad;

estos ultimos fueron, mas bien, generados por el lento dinamismo de la produccion.

En el sector agropecuario, la productividad aumenté de manera sostenida, pero ello
corresponde mas bien a una tendencia de largo plazo, que no se acelerd durante la década
de 1990 (Dirven, 1997; Ocampo, 2000). Los sectores de las telecomunicaciones, la mineria
y en algunos casos la energia son aquéllos que quizé revelan mas claramente incrementos
de la productividad en los afios noventa resultantes de los procesos de reforma propiamente
dicho, en especial de las privatizaciones y la creciente participacion de las empresas

multinacionales (CEPAL, 2003, capitulos 4 y 5; Stallings y Peres, 2000).

En términos mas generales, las tendencias de la productividad muestran una gran
asimetria entre su evolucion positiva en un grupo de empresas y sectores exitosos y su
pobre desempefio a nivel agregado. El aumento de la productividad total de los factores
(PTF) se desacelerd en relacion con su ritmo antes de la crisis de la deuda, aun si se
excluyen del calculo los ultimos afios de bajo crecimiento: 1.7% al afio en el periodo 1990-
1998 contra 2% en el periodo de industrializacion liderada por el Estado, o 0.8% contra
1.0% en el caso de la PTF doblemente aumentada' (Hofman, 2001). Como lo indican las
estimaciones de productividad laboral que se reproducen en del Gréfico 7, ésta registrd una
pérdida de dinamismo ain mdas marcada. Con la excepcion de Chile, la Republica
Dominicana y Uruguay, en el periodo 1990-2001 la productividad laboral media —medida

como la relacion entre el PIB y la fuerza de trabajo— aumentd menos que en el periodo

1 . .. . . T . sz
Esta medida de productividad incluye mejoras cualitativas en el factor empleo, a través de la educacion; y
mejoras cualitativas en el factor capital, a través de progreso técnico incorporado en la inversion.
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1950-1980 (véase el Grafico 7). El aumento del desempleo y, en especial, del subempleo,
debido en gran medida al bajo crecimiento econdmico, redujo la productividad agregada de
la mano de obra. En términos més generales, el comportamiento de la productividad en su
conjunto indica que la mano de obra, el capital, la capacidad tecnologica y, a veces, la
tierra, desplazados de los sectores y empresas afectados por los procesos de
reestructuracion productiva, no fueron reasignados adecuadamente hacia los sectores en
expansion. También en este caso se dio la linea causal sugerida por Kaldor y Verdoorn —
esto es, la falta de dinamismo del crecimiento condujo a resultados deficientes en materia

de productividad— y no la dindmica neoclésica inversa.

(INSERTAR EL GRAFICO 7)

Estos patrones de comportamiento de la productividad ponen de manifiesto una de
las caracteristicas mas destacadas de los procesos de reestructuracion productiva que se
desarrollaron en la region durante el periodo de las reformas, a saber, el aumento de la
heterogeneidad de los sectores y agentes productivos al interior de cada economia —es decir,
el creciente dualismo o ‘“heterogeneidad estructural”, para utilizar la terminologia
tradicional de la CEPAL. Esto indica que las expectativas de que el aumento de la
productividad que experimentaron los sectores internacionalizados se difundiria al resto de
la economia y se reflejaria en un crecimiento econdémico acelerado, no se cumplieron. La
productividad aument6 efectivamente en las empresas y sectores dindmicos y la
competencia externa, la IED y las privatizaciones desempefiaron un papel importante en ese
proceso. Sin embargo, en contra de lo que esperaban los idedlogos de las reformas, que
basaron sus expectativas en los vinculos neoclasicos ya mencionados, estos impactos
positivos sobre la productividad de las empresas y sectores internacionalizados no se
difundieron, sino mas bien llevaron a una mayor dispersion de los niveles de productividad

relativa al interior de las economias.
Lo anterior indica también que la reestructuracion no fue “neutral” en términos de

sus efectos sobre los distintos agentes economicos. Las principales ganadoras fueron las

empresas multinacionales y las grandes firmas nacionales en sectores con ventajas
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comparativas estaticas, mientras las empresas nacionales de los sectores de sustitucion de
importaciones y, en especial, muchas empresas medianas y pequefias, tanto urbanas como
rurales, no fueron capaces de competir y en consecuencia, tuvieron altas tasas de
mortalidad. Mas en general, el desempefio de las empresas pequeiias estuvo estrechamente
relacionado con el dinamismo de los sectores en los que tienen una elevada participacion en

.oy 2
la produccion.

4, El cambiante marco institucional

Los cambios en las politicas publicas que se produjeron durante el periodo de
reformas tuvieron por objeto trazar nuevos limites entre la actividad publica y la privada.
Los paises de la region enfrentaron el reto de la modernizaciéon de las instituciones del
sector publico, tanto en lo que se refiere a tamafio como a las reglas del juego para su
funcionamiento (politicas, régimen juridico y patrones de comportamiento). Cuando las
reformas comenzaron a dar fruto, ambos aspectos resultaron decisivos. Como lo demuestra
la experiencia de varios paises, algunas de las reformas institucionales que se introdujeron
fueron fundamentales para determinar el equilibrio de los beneficios y costos en juego, en

el avance hacia la liberalizacion econdémica.

Aunque en este campo la mayoria de los paises de la region tienen mucho camino
por recorrer, se ha logrado progresar en algunos aspectos. A nivel macroecondémico, una
amplia variedad de facultades de supervision discrecionales ha sido sustituido por un menor
nimero de normas generales, que armonizan mejor con las leyes del mercado, pero que al
mismo tiempo son mas rigurosas en cuanto a su cumplimiento. Al mismo tiempo, las
funciones se han distribuido mas claramente (por ejemplo, entre las autoridades fiscales y
monetarias), lo que permite un control mutuo y una mejor rendicion de cuentas. En general,
como se ha visto, estos cambios han fortalecido la confianza de los agentes econdmicos en

las autoridades macroeconomicas.

% Véase un amplio estudio acerca del problema de los ganadores y perdedores en CEPAL (2003), Stallings y
Peres (2000) y Peres (1998) y del dinamismo de las empresas pequefias en Peres y Stumpo (2000).
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Otras reformas institucionales y organizativas tuvieron origen en sectores en los que
se redefinieron en forma marcada los limites entre la gestion publica y privada. Uno de
ellos fueron los servicios de infraestructura (particularmente transportes,
telecomunicaciones y energia), en los cuales la accion publica se orientd de manera
creciente al fomento y regulacion de la inversion privada. Como complemento de ello, y de
cambios en otros dmbitos de la actividad econdmica, se desarrollaron nuevas capacidades
institucionales para promover la competencia y proteger a los consumidores. Como parte de
este proceso, se dividieron labores que antes habian estado unidas al funcionamiento de los
monopolios estatales, con lo cual se separ6 el disefio de las politicas de las funciones de
regulacion, financiamiento y provision de los servicios, incluso en los casos en que esta
ultima sigui6 estando en manos del Estado. En el disefio de la politica social (educacion,
salud, pensiones y vivienda) ocurrieron cambios similares que, en algunos casos, estuvieron

acompanados de programas innovadores para financiar los servicios correspondientes.

Aunque las instituciones que intervienen en todos estos ambitos han sacado
numerosas ensefanzas del proceso, los resultados logrados fueron modestos en
comparacion con la magnitud del reto y todavia hay un activo proceso de aprendizaje
institucional en marcha. Estos rezagos tuvieron importantes consecuencias economicas.
Asi, el ambiente mas competitivo y la ampliacion de los espacios para la actividad privada
generaron progresos en términos de disputabilidad (contestability) de los mercados y
eficiencia, para beneficio potencial de los usuarios y de la asignacion de los recursos. Sin
embargo, la creciente concentracion econdmica cred presiones en el sentido contrario,
incluso en sectores productores de bienes transables. Esta tension tuvo consecuencias
complejas cuando la politica de apertura a la inversion privada no se orientd expresamente
a aumentar la competencia, e incluso sustituy6 (al menos transitoriamente) los monopolios
estatales por monopolios privados y, de manera mas general, cuando el desarrollo de
regimenes regulatorios se produjo con rezagos. Ademas, en los casos en que los procesos
de privatizacion fueron mal disefados, y no existidé una regulacion previa de la actividad
correspondiente, se produjeron transferencias masivas de riqueza hacia algunos agentes
privados. En cuanto a la provision de servicios sociales, se produjo otro tipo de problemas,

segun se sefiala mas adelante.
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IV.  FRAGILIDAD DE LAS TENDENCIAS SOCIALES

1. Debilidad de los mercados de trabajo

El creciente dualismo o heterogeneidad estructural que caracterizo a América Latina
durante el periodo de reformas se ha manifestado particularmente en el comportamiento de
los mercados de trabajo (OIT, 1999; CEPAL, 2002a, capitulo 10; Weller, 2000). Pese a que
el crecimiento econdmico fue més rapido que en la “década perdida” de los afios ochenta,
en la década de los noventa el desempleo abierto aumentd casi tres puntos porcentuales y se
elevo subitamente en algunos paises, particularmente durante periodos de grandes
perturbaciones externas. Los indicadores de deterioro de la calidad del empleo son ain mas
generalizados, segun se aprecia en el incremento relativo del empleo en sectores de baja
productividad. El empleo urbano de caracter informal se elevo de 43.0% a 48.4% entre
1990 y 1999, con lo cual el sector informal gener6 siete de cada diez nuevos empleos
urbanos. Este deterioro se observa también en el incremento relativo del empleo temporal,
en la menor cobertura de los sistemas de seguridad social, particularmente en el caso de las
personas que trabajan en la pequefia empresa, € incluso en el nimero de personas que
trabajan sin contrato —que es, sin duda, el indicador mas notorio de falta de proteccion

laboral (Tokman y Martinez, 1999; CEPAL, 2002a, capitulo 10).

La combinaciéon de desempleo e informalidad dependid, entre otros factores, de los
patrones de crecimiento econdmico, las politicas laborales y la migracion internacional de
mano de obra. En todo caso, la mayoria de los paises registré un deterioro en uno u otro de
estos aspectos, o en ambos, lo que indica que se complementaron como mecanismos de
ajuste del mercado de trabajo (véase el Grafico 8). Uno de los factores especificos que
desempefido un papel importante en este proceso fue el patron de especializacion
internacional (CEPAL, 2002a, capitulo 10; Stallings y Weller, 2001). Como lo indica el
Cuadro 4, el patron de especializacion del "norte" en manufacturas (y algunos servicios) ha
sido mucho mas eficaz para generar empleo, en especial empleo asalariado en sectores de

99

bienes transables, que la especializacion del “sur” en bienes intensivos en recursos

naturales. Como el empleo en sectores de bienes y servicios no comercializables
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internacionalmente no siguid los patrones de especializacion (particularmente en relacion
con el empleo asalariado), mientras si lo hizo en los sectores de bienes transables, el
crecimiento del empleo fue mas dinamico en el norte de la region. El mejor desempeiio en
el mercado de trabajo de los paises que adoptaron el patron de especializacion del “norte”
también puede observarse en el Grafico 8, que muestra que la combinacion més adversa de

empleo informal y desempleo se da en la mayoria de los paises de América del Sur.

(INSERTAR EL GRAFICO 8)

(INSERTAR EL CUADRO 4)

La débil generacion de empleo y su concentracion en actividades de baja
productividad indican que América Latina no ha estado aprovechando las oportunidades
que brinda la actual etapa de transicion demografica, caracterizada por un crecimiento
relativamente rapido de la poblacion en edad de trabajar y por la reduccion de las tasas de
dependencia familiar que ha favorecido la mayor participacion de las mujeres en el
mercado de trabajo. Esto se refleja en el hecho de que, mientras el crecimiento demografico
se redujo de 2.7% al afio en el periodo 1950-1980, a 1.7% en los afios noventa, la poblacion
econdmicamente activa aumento a un ritmo muy similar (2.7% en el primer periodo y 2.6%
en la década de 1990). Esto deberia haber permitido tasas de crecimiento del producto por
habitante muy superiores en afios recientes, es decir, el patrén inverso al que se ha venido
observando. Esto indica, por lo demads, que, en contra de lo que sugieren algunos analisis,
este “bono demografico” no se capta automaticamente y, de hecho, América Latina no lo ha

captado en las tltimas décadas.

Otro fendmeno generalizado ha sido la ampliacion de la brecha de remuneraciones
entre trabajadores calificados y no calificados (CEPAL, 1997; 2002a, capitulo 10). Como lo
indica el Cuadro 5, solo algunos paises han logrado evitar esta tendencia. Un analisis
detallado indica que ha sido principalmente el resultado del aumento de la brecha de
ingresos entre los trabajadores con educacion universitaria y sin ella (Morley, 2000). El

caracter generalizado de esta tendencia indica que no se explica por la divergencia de los
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patrones de especializacion de la region sino mas bien por el cambio tecnologico y el
crecimiento relativo de sectores (en especial de algunos servicios) con una elevada
demanda de mano de obra calificada. En vista de estas tendencias adversas, el aumento de
la participacion de la mujer en el mercado de trabajo es quizas el patrén mas positivo que se
observa en los mercados de trabajo de la region. En varios paises, esta tendencia ha estado
acompafiada de una reduccion de la brecha de remuneraciones por género que, ain asi,

sigue siendo muy elevada.

2. FEl gasto social vy la reestructuracidn de los servicios sociales

Si la evolucion del mercado de trabajo ha sido la tendencia social mas adversa en
América Latina, la mas favorable ha sido el aumento del gasto en el sector social, que se
elevo de 10.4% del PIB en 1990-1991 a 13.1% en 1998-1999, alcanzando asi los niveles
mas altos de la historia de la region (CEPAL, 2000a y 2000b). Ademas, el aumento ha
tendido a ser mas rapido en los paises de menor ingreso per cdpita, en los que el gasto es
generalmente menor, debido al menor desarrollo de sus sistemas de seguridad social.
Uruguay y Brasil han ampliado su liderazgo en este campo, conjuntamente con Argentina,
Costa Rica y Panama. Colombia es el unico pais que ha pasado de tener niveles
relativamente bajos de gasto social a cifras superiores al patron medio de la region en
términos de la relacion entre gasto social e ingreso per capita de los paises (véase el Grafico
9). En todo caso, las disparidades regionales siguen siendo amplias y en muchos paises de

la region los niveles de gasto publico social contintian siendo claramente inadecuados.

(INSERTAR EL GRAFICO 9)

El aumento del gasto ha estado acompafiado de la aplicacion de criterios de
asignacion mas selectivos (focalizacion), que explican algunas de las diferencias mas
notorias en el impacto distributivo de los distintos tipos de gasto (CEPAL, 2000a y 2000b).
También se ha modificado la forma de asignar los recursos publicos, a través de sistemas
mas descentralizados. Sin embargo, los problemas de eficiencia y calidad de los servicios
sociales continuan siendo importantes. Ademas, los aumentos del gasto y el mejoramiento

de la focalizacion no siempre se reflejan en la evolucion de la cobertura de los servicios
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para distintos grupos socioecondmicos. Asi, pese al aumento de la cobertura de la
ensefianza secundaria —que, en todo caso, ha sido mas pausado que el de competidores de
Asia oriental—, las disparidades en el acceso de los cuartiles superior e inferior de la
distribucion del ingreso a este nivel educativo han aumentado en la ultima década (CEPAL,
2002a, capitulo 10). Ademas, como ya se sefiald, en la mayoria de los paises la cobertura de
la seguridad social se ha estancado o incluso retrocedido. Por otra parte, es probable que las
diferencias en la calidad de los servicios que reciben los distintos sectores sociales estén

aumentando.

En algunos paises, el incremento del gasto ha llevado al desarrollo de esquemas de
participacion privada en el suministro de algunos servicios sociales, en especial seguridad
social y vivienda para la poblacién de bajos ingresos. Esto puede haber traido consigo
progresos en términos de eficiencia, incluida la aplicacion de criterios de equivalencia entre
el pago de las cotizaciones al sistema de seguridad social y las prestaciones proporcionadas
por €l, pero no hay evidencia concluyente al respecto. Sin embargo, en muchos casos, la
oferta privada de servicios ha tenido a concentrarse en los sectores de mayores ingresos y
menor riesgo, con menoscabo de los principios de universalidad y solidaridad que deberian
regir el diseno de los sistemas de seguridad social (CEPAL, 2000a). Cabe sefalar que en el
pasado estos principios tampoco se aplicaron en forma adecuada en la region, como lo
indica la cobertura parcial y segmentada de dichos sistemas en el periodo de
industrializacion liderada por el Estado, que incluyd la proliferacion de esquemas

especiales, que beneficiaban a determinados sectores sociales.

3. Pobreza v distribucion del ingreso

Durante la “década perdida”, la incidencia de la pobreza aumentd dramaticamente
en América Latina, pasando de 40.5% a 48.3% de la poblacion total. La recuperacion del
crecimiento econdmico permitié reducir sensiblemente dicho indicador, a 43.5% en 1997,
aunque el numero de pobres se mantuvo estable, en cerca de 200 millones de personas. Atn
mas importante, a lo largo de las dos tltimas décadas la relacion entre el PIB per cépita y la
incidencia de pobreza experimentd una trayectoria asimétrica, lo que indica que la crisis de

la deuda tuvo efectos adversos permanentes sobre la pobreza (véase el Grafico 10). De esta
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manera, mientras en 1997 el PIB per cépita superaba los niveles de 1980 en alrededor de
6%, la incidencia de pobreza seguia superando en tres puntos porcentuales los niveles
prevalecientes antes de la crisis de la deuda. Ademds, la evolucion positiva de este
indicador se interrumpi6 durante la “media década perdida” que se inici6é en 1998, cuando
unos 20 millones de personas adicionales cayeron por debajo del umbral de pobreza.
Ademéds, el alivio de la pobreza “dura”, particularmente en las zonas rurales, ha

representado un reto importante para todos los paises de la region.

(INSERTAR EL GRAFICO 10)

El empefio para reducir la pobreza ha tenido resultados diversos a lo largo y ancho
de la region. En algunos paises (entre los cuales se destaca Venezuela), las tasas de pobreza
siguen siendo superiores a las de 1990 (véase el Cuadro 5) y en un grupo aun mas
numeroso no se han recuperado los niveles prevalecientes antes de la crisis de la deuda. El
determinante mas importante de esta evolucion ha sido el crecimiento econdémico. Sin
embargo, hay grandes diferencias en el efecto que tuvo el crecimiento economico sobre la
reduccion de la pobreza en los distintos paises de la region (véase el Grafico 11). Chile, que
en la década de 1990 fue el pais que experiment6 el crecimiento econdmico mas acelerado,
tuvo también un desempefio satisfactorio en la reduccidon de la pobreza. Asimismo, los
resultados positivos de Costa Rica y el deficiente desempeiio de Colombia y Honduras
pueden atribuirse a diferencias en los ritmos de crecimiento economico. Sin embargo, otros
paises se apartan significativamente del patrén promedio: Uruguay y Brasil han tenido
resultados superiores a los esperados en materia de disminucion de la pobreza, dados sus
ritmos de crecimiento econdmico, mientras los de Argentina, México y Venezuela han sido
mucho peores. Las desviaciones con respecto al patron pueden explicarse por factores
especificos, incluido el extenso sistema de proteccion social existente en Uruguay y las
politicas de ingreso minimo de Brasil. El fin de la hiperinflacion también tuvo

consecuencias favorables en todos los paises que sufrieron esa traumatica experiencia.
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Finalmente, todo indica que las politicas de salario minimo también tuvieron efectos

positivos sobre la evolucion de la pobreza.’
(INSERTAR EL CUADRO 5)

A diferencia de la pobreza, la distribucion del ingreso ha evolucionado de manera
dispar en la regioén, aunque en general ha tendido a deteriorarse. En varios paises, la
distribucion del ingreso, medida ya sea por el coeficiente de Gini o por la pobreza relativa,
mostro una tendencia negativa en los afios noventa y sélo en algunos casos experimento la
tendencia contraria —y algunos de estos casos son discutibles* (véase el Cuadro 5). Pese a
que es dificil comparar los datos de distribucion del ingreso durante periodos prolongados,
no hay ningtn pais de la region en donde los niveles de desigualdad sean inferiores a los
imperantes hace tres décadas y, por el contrario, muchos en los cuales la desigualdad ha
aumentado. Uruguay es quiza el Unico pais en el que la reduccion de los niveles de pobreza
en los anos noventa estuvo acompafiada por de una distribucion relativamente equitativa del
ingreso, pero incluso alli los indicadores distributivos no han alcanzado aun los niveles
favorables que disfrutaba el pais hace treinta afios. Aunque no hay encuestas de hogares
comparables, es probable que la distribucion del ingreso de Cuba siga siendo la mas
equitativa de la region, pese a que ésta empeoro durante la profunda crisis econdmica que
experiment6 a comienzos de la década de los noventa --que generd, ademas, una importante

caida del consumo per cépita-- y el proceso de reestructuracion posterior.
(INSERTAR EL GRAFICO 11)

Los estudios de la CEPAL demuestran que las desigualdades obedecen a una

conjuncion de factores educativos, demograficos, ocupacionales y patrimoniales. En lo que

3 Respecto de los factores determinantes de la pobreza, véase CEPAL (1997, 2000% 2000b, y 2001) y Morley
(2000).

* Este es particularmente el caso de Honduras, donde es dificil comparar las encuestas por hogares a lo largo
del tiempo, asi como de Colombia, donde la distribucion del ingreso ha empeorado claramente en las zonas
urbanas pero ha mejorado en las zonas rurales. La comparacion en el tiempo de las encuestas por hogares de
Paraguay, donde cl Cuadro 5 muestra un marcado incremento de la desigualdad a lo largo de la década de
1990, también es problematica.
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respecta a los dos primeros, en los aflos noventa se lograron algunos avances. Como ya se
observo, la cobertura de la educacion aumento, aunque hay sefiales de creciente dispersion,
tanto en este indicador como de la calidad de la ensefianza entre los distintos grupos de la
poblacion. La dependencia demografica se redujo, pero sigui6 siendo un factor importante
en los paises en que hay un rezago significativo en la transicion demografica. Por el
contrario, como ya se sefiald, en materia de empleo se ha producido un deterioro. En esta
materia, la creciente integracion de la mujer en el mercado de trabajo es uno de los pocos
factores que ha tenido efectos positivos, tanto en la distribucion del ingreso como en otros
aspectos del desarrollo. En cuanto a la desigualdad en materia de riqueza, no se tiene

informacion concluyente, pero es muy posible que la situaciéon también haya empeorado.

Debido a las crecientes exigencias de educacion en todas las ocupaciones, los
avances en materia educativa han sido incapaces de aumentar las oportunidades de empleo
e ingresos de la poblacion. Desde el punto de vista del mercado de trabajo, el rendimiento
decreciente de la educacion ha significado que so6lo un 47% de los jovenes de las zonas
urbanas y un 28% de los de zonas rurales han mejorado sus perspectivas de ocupacién
elevando su nivel de instruccion —respecto del de sus padres— mas alld de las exigencias,
también crecientes, que impone el mercado de trabajo. Esto concuerda con lo que sefialan
las encuestas de hogares, en el sentido de que sélo la mitad de los jovenes latinoamericanos

piensa que tendra mejores oportunidades que sus padres (CEPAL, 1998a y 2000b).

La mayor demanda de mano de obra calificada también ha anulado los efectos
favorables de la ampliacion de la cobertura de la ensefianza secundaria sobre la distribucion
del ingreso. Como ya se dijo, una indicacion de ello es la creciente brecha de ingresos entre
los trabajadores que tienen educacion universitaria y aquellos que no han alcanzado este
nivel educativo. En algunos paises, las disparidades de ingreso entre los trabajadores con
alguna educacion secundaria y aquellos que solo cuentan con educacién basica ha
disminuido levemente, pero ello ha estado mas que compensado por la mayor dispersion de
ingresos entre los trabajadores que cuentan con estudios universitarios y el resto de la

poblacion (Morley, 2000).
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En términos analiticos, hay grandes discrepancias en la literatura existente en torno
a las posibles explicaciones de estas tendencias distributivas adversas. Los distintos
estudios han centrado la atencion en los efectos de las reformas estructurales, la crisis de la
deuda o tendencias mas universales, asociadas con factores tecnoldgicos y de otra indole
que influyen en las diferencias de salario de acuerdo a la calificaciéon.’ Los estudios de
Berry (1998) se destacan por el énfasis temprano en los efectos distributivos adversos de las
reformas estructurales, una hipétesis que ha recibido un apoyo creciente en investigaciones
posteriores. A juzgar por el andlisis de la Seccion III, la creciente heterogeneidad
estructural de los sistemas productivos es un vinculo importante entre las reformas
estructurales y el deterioro de la distribucion del ingreso, pero hay otros factores que
afectan los diferenciales de ingreso —algunos de ellos de alcance mundial- que también han

desempefiado un papel en esta materia.

En todo caso, las recientes tendencias adversas han agravado los patrones negativos
de distribucién, que ya eran manifiestos en América Latina en etapas anteriores de
desarrollo. De ahi que la falta de equidad no sea tan solo una caracteristica del reciente
periodo de reformas, sino una condicion preexistente que revela la existencia de graves
problemas de estratificacion social que se han transmitido de modelo en modelo, y de

generacion en generacion (CEPAL, 2000a, 2000b).

V. EL CAMINO HACIA DELANTE

Cuando volvemos la mirada hacia los efectos de la liberalizacion econdémica de
América Latina, resulta evidente que se sobrestimaron las ventajas de las reformas y se
pasaron por alto sus riesgos. Las reformas tuvieron éxito en muchos aspectos,
particularmente en la reduccion de la inflacion la mayor credibilidad en las autoridades
macroeconémicas. Asi mismo, indujeron un mayor crecimiento y diversificacion de las
exportaciones y atrajeron inversion extranjera directa. Pero también fueron frustrantes,
debido al bajo nivel e inestabilidad del crecimiento econdémico, a la creciente

heterogeneidad estructural de los sistemas productivos y, en especial, a los desalentadores

> Véanse, por ejemplo, Altimir (1997), Berry (1998), Morley (1995 y 2000), BID (1997 y 1999), CEPAL
(1997).
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resultados sociales. Algunos de los supuestos fundamentales de los reformadores resultaron
ser totalmente errados, en especial la hipotesis de que una tasa de inflacion baja y un mejor
control de los déficit fiscales asegurarian el acceso estable a los mercados internacionales
de capital y un crecimiento dindmico y que la mayor productividad de las empresas y
sectores lideres se difundiria automaticamente a través de toda la economia, generando una

aceleracion general del crecimiento econdmico.

La interpretacion de los deficientes resultados de las reformas continta siendo
objeto de grandes controversias. De acuerdo con los analistas mas ortodoxos, son
consecuencia de un compromiso insuficiente con el programa original de reformas y, por lo
tanto, que la solucién a la frustracién actual es una liberalizacion ain mayor de las
economias de la region. Una hipotesis alternativa, muy en boga, hace hincapié en que el
"Consenso de Washington" original fue un programa incompleto, que debe ser
complementado con una “segunda generacion” de reformas, basadas en un mayor
desarrollo institucional y social (Kuczynski y Williamson, 2003). Algunas de las propuestas
que se derivan de este razonamiento son ambiciosas y bienvenidas (véase, por ejemplo,
Birdsall y de la Torre, 2001). Sin embargo, estas dos visiones comparten una percepcion
lineal del proceso de reformas, y no reconocen que algunos de los supuestos basicos del
proceso de liberalizacién estaban, de hecho, equivocados y que, en consecuencia, la
primera generacion de reformas puede haber generado algunos de los problemas que las
economias latinoamericanas enfrentan actualmente y que, por lo tanto, es esencial
“reformar las reformas” (Ffrench-Davis, 2000; CEPAL, 2000a). Més aun, el supuesto
basico de una “receta” Unica pasa por alto la esencia del desarrollo institucional y de la
democracia, esto es, la diversidad y el papel critico que juega el aprendizaje, que también
da lugar a trayectorias diversas. En realidad, y tal como se indicé en la Seccion II.1, en la
préactica el proceso de reformas ha tenido mas diversidad de lo que se le reconoce

comunmente.
Asi las cosas, la linea mas promisoria consiste en reconocer que aunque es

indispensable consolidar los aspectos positivos del proceso de reformas macroeconémicas y

estructurales, asi como la nueva agenda de reformas institucionales y sociales, hay que
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corregir al mismo tiempo los problemas que se han hecho evidentes durante la "primera
generacion" de reformas. Estos problemas se ubican en tres dreas esenciales: (1) la vision
limitada de estabilidad macroeconémica, que se ha traducido en la aplicacion de politicas
macroecondmicas prociclicas, que agudizan los efectos de la volatilidad de los capitales
internacionales y, a través de la mayor inestabilidad real/ de las economias --es decir, de la
mayor inestabilidad del ciclo econdmico--, generan mayores riesgos a los inversionistas y
tensiones sociales adicionales en paises que no disponen de sistemas adecuados de
proteccion social; (2) la ausencia de reconocimiento de que el surgimiento de actividades
econdmicas dinamicas no es un resultado espontdneo del funcionamiento de economias
abiertas y liberalizadas, y que los encadenamientos productivos y tecnologicos entre las
empresas y sectores dindmicos y el resto de la economia no son tampoco automaticos; y 3)
la ausencia de un reconocimiento claro de que es preciso incorporar las prioridades sociales
en las politicas economicas, es decir en las politicas macroecondmicas, sectoriales y
microecondmicas y, en consecuencia, que la politica social no debe jugar meramente un
papel compensatorio (y en muchos casos residual). Ademds, es necesario reconocer
expresamente que todos estos problemas tienen diversas soluciones y que la democracia
debe cumplir una funcion esencial en la bsqueda de politicas adecuadas para cada caso.
Este es el punto de vista impulsado por Rodrik (1999, 2001a, 2001b), la CEPAL (2000a) y
el presente autor (Ocampo, 2002a), entre otros. Estos temas se abordan con mayor

detenimiento en los dos ensayos subsiguientes de este libro.
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