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Puerto Rico y la CEPAL

En el verano pasado se celebré en San Juan el trigésimo periodo de sesiones de la Comisién Econdmica para la
América Latina y el Caribe (mejor conocida por CEPAL), una dependencia de la Organizacién de Naciones Unidas
renombrada por sus contribuciones al estudio y la practica del desarrollo econdmico. Este evento merece calificarse de
histérico, ya que se trata de la primera vez que la CEPAL lleva a cabo una de sus sesiones regulares mas importantes en
nuestro pais. Ademds, fue un reconocimiento de los paises latinoamericanos y caribefios a la participacién de Puerto
Rico en el organismo internacional, concediéndole a la Isla la sede de la reunién.

La CEPAL se ha distinguido, entre otras cosas, por haberle dado origen a una teoria o enfoque del desarrollo
gestado por economistas latinoamericanos y caribefios, a diferencia de muchas otras teorias o enfoques que provienen
de la academia en Estados Unidos y Europa. Ma4s atin, el enfoque cepalino ha sido una de las visiones mds influyentes
en la prictica del desarrollo, ya que fue implantado en la mayoria de los paises en vias de desarrollo de nuestro
hemisferio por mis de tres décadas. A estos méritos, la organizacién le suma una experiencia de muchos afios
proveyendo asesoria técnica y adiestramiento a los gobiernos de los paises miembros.

Como parte de los trabajos para el trigésimo periodo de sesiones, la CEPAL y el Gobierno de Puerto Rico
acordaron la realizacién de un estudio sobre la economia de la Isla. Esto no es nada nuevo para la CEPAL; en afios
recientes han producido libros sobre las economias de Cuba y la Republica Dominicana, para mencionar s6lo dos
ejemplos. Si es una nueva experiencia para Puerto Rico, cuyo acercamiento a esta organizacién es relativamente
reciente. En esta edicién del Boletin de Economia se presenta una resefia del libro de la CEPAL sobre Puerto Rico, el
cual estd préximo a salir para distribucién general. La resefia fue preparada por el Profesor Francisco E. Martinez, del
Departamento de Economia, quien particip6, junto a otros profesores de la U.P.R., en la realizacién del estudio.

También se incluye en este Boletin una resefia de la publicacion principal del periodo de sesiones, titulada
Desarrollo productivo en economias abiertas. Este documento presenta un andlisis de la situacién econdmica en
América Latina y el Caribe, seguida de una propuesta para la reactivacion del proceso de desarrollo econdémico en los
paises de la regién. En el periodo de sesiones se dedicaron dos dias a la discusion del documento, incluyendo un panel
de distinguidos economistas latinoamericanos como Enrique Iglesias y José Antonio Ocampo.
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Evolucion de la economia de Puerto Rico, su insercion
en un mundo globalizado y lineamientos de politica
para enfrentar desafios futuros.

Resumen, conclusiones y recomendaciones

. » *
Francisco E. Martinez

En el mes de junio de 2004, la Comisioén
Econémica para América Latina y el Caribe de las
Naciones Unidas (CEPAL), tuvo su periodo de
sesiones en Puerto Rico. Una de las actividades del
periodo de sesiones fue la presentaciéon del estudio
sobre Puerto Rico. El estudio es fruto de un proyecto
de cooperaciéon entre el Estado Libre Asociado de
Puerto Rico y la CEPAL. El Secretario Ejecutivo de la
CEPAL, José Machinea, tuvo a cargo la presentacién
del estudio a los participantes en el periodo de
sesiones.

La presentacién del estudio conté de cuatro
partes: 1. Desempefio, incentivos y marco institucional.
2. Desempeiio Productivo e Insercién Externa. 3.
Convergencia y Divergencia entre los Estados Unidos
y Puerto Rico. 4. Conclusiones y Recomendaciones.
La resefia a continuacion se divide en los componentes
del estudio.

1. Desempeiio, Incentivos y Marco Institucional

Uno de los temas controles de la presentacion
lo fue el desarrollo econdmico de Puerto Rico durante
el siglo XX. En particular la segmentacién cronoldgica
temporal del proceso de desarrollo. Se presentan varias
vertientes de esta segmentacién cronoldgica. La
primera divide el proceso de desarrollo econdémico de
Puerto Rico en dos grandes etapas de medio siglo cada
una. Los primeros cincuenta afios del siglo presentan a
un Puerto Rico con una economia fundamentalmente
agricola fundamentada en las cosechas como los son el
café, la cafia de azdcar y el tabaco. Esta etapa se
presenta para fines de poner en contexto la segunda
etapa del desarrollo econdémico de Puerto Rico. La
segunda etapa del desarrollo econémico de Puerto
Rico y que es el foco de andlisis del estudio
corresponde al periodo de 1950 al 2000. En este
periodo se experimenta el proceso de modernizacién de
la economia de Puerto Rico. Es un periodo donde se
experimenta con la estrategia de industrializacién por
invitacién para modernizar a Puerto Rico. Esta
estrategia se adopta después de abandonar la estrategia
de sustitucién de importaciones e inversidon directa
estatal en la actividad econdémica, esto es, las fabricas
del estado. En este sentido el estudio indica el hecho

* Catedratico, Departamento de Economia, Universidad de
Puerto Rico.
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de que Puerto Rico fue un precursor en América
Latina, tanto de la adopcién como en el abandono de la
estrategia. Se plantea que al abandonar la estrategia de
sustituciéon de importaciones y desarrollo estatal
autéctono, Puerto Rico se embarca en un proceso de
industrializacién y modernizaciéon liderado por las
empresas transnacionales de los Estados Unidos. En
este periodo de la segunda mitad del siglo 20 se denota
que al desarrollo de las habilidades gerenciales locales
le ha faltado la formacién de una clase empresarial
nativa de igual envergadura.

La industrializacién por invitacién, en
ausencia de wuna clase empresarial nativa, se
fundament6 en cuatro pilares: primero, la apertura del
mercado de los Estados Unidos; segundo, la mano de
obra barata; tercero, estimulos y exenciones fiscales; y
cuarto, la peculiaridad de la relacién politica entre
Estados Unidos y Puerto Rico. La relacién politica
entre los Estados Unidos y Puerto Rico facilita la
industrializacion por invitacién. Por un lado, provee un
contexto econdmico al tratar a Puerto Rico como un
caso regional de los Estados Unidos. Existen flujos sin
barreras de bienes y factores entre ambos, y forman
parte del mismo sistema monetario y constitucional.
Por otro lado, en términos de un contexto fiscal
tributario se trata a Puerto Rico como un ente que no es
parte de los Estados Unidos. El objetivo del proceso de
industrializaciéon por invitaciéon fue el desarrollo de
manufactura de exportaciéon hacia el mercado
estadounidense.

La investigaciéon plantea la estrategia de
desarrollo seguida por el gobierno de Puerto Rico
alrededor del modelo de industrializacién por
invitacién. La estrategia incorporaba cinco elementos
principales. La inversion en capital humano por medio
del fortalecimiento y ampliacién de la educacién desde
la primaria hasta la universitaria, y del sistema de salud
publica.  Inversiéon en infraestructura a través de
electrificacion total, redes viales, alcantarillado y agua
potable. Creacién de organismos gubernamentales
especializados como la Junta de Planificacion, el
Banco Gubernamental de Fomento Econdémico, la
Administracion de Fomento Econémico, el desarrollo
de un sistema de administracién publica y la
promocién de un cultura de cambio y modernizacién.
Los resultados de estos procesos de cambio y
desarrollo implicaron que la economia se transformara
en una generacién. El PIB por capita se triplicé entre
1950 y 1970. Una economia de base agraria se
transformé en una industrial y de servicios. Se
aumenta la escolaridad, la esperanza de vida al nacer y
mejoran las condiciones de vida tanto urbana como
rural.
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2. Desarrollo productivo e insercion externa

El andlisis del desarrollo productivo obliga a
segmentar aun mds las etapas cronoldgicas del
desarrollo econémico de Puerto Rico en la segunda
mitad del Siglo 20. En el estudio la evolucién
econdmica de la Isla se subdivide en dos periodos
durante la segunda mitad del Siglo 20. El primer
periodo es de 1948-50 al 1974. El segundo periodo es
desde el 1975 al presente. El criterio fundamental para
dividir los periodos es la tasa promedio de crecimiento
del PNB por habitante. Durante el primer periodo el
PNB por habitante crecid, en promedio, 6 por ciento
anual. En el segundo periodo la tasa promedio de
crecimiento del PNB por habitante ha sido de sélo el 2
por ciento. Esta diferencia marcada en el crecimiento
de la economia de Puerto Rico corresponde a cambios
estructurales que han transformado la economia de
Puerto Rico. El andlisis de estos cambios estructurales
nos permite subdividir aun més estos dos periodos para
resaltar eventos significativos en los cambios
estructurales de los periodos.

En el estudio el periodo 1950-1974, se
subdivide en dos periodos: 1980-1970 y 1970-1974
(véase cuadro 1). El periodo de 1950 al 1970 fue uno
de comienzos de la industrializacion, con actividades
intensivas en mano de obra como textiles y ropa como
las principales fuentes de empleo industrial orientacién
a la exportacion. Es un periodo de decadencia agricola
y emigracién masiva del campo puertorriquefio a las
urbes norteamericanas. El periodo 1970-1975 se
muestra como el interludio petroquimico, cuando se
experimenta con crear un complejo industrial con todos
sus eslabonamientos posteriores en la Isla, partiendo
del acceso al crudo barato en Venezuela. El choque
petrolero hace colapsar una estrategia que nunca logré
establecer las fases del producto final para el mercado.
El tercer sub-periodo ocurre de 1976-1996. En este
periodo, el Congreso de los Estados Unidos enmienda
el Cédigo de Rentas Internas, proveyendo incentivos
fiscales a la Isla. A través de la Seccién 936 del Cédigo
las subsidiarias de empresas de los Estados Unidos
podian repatriar libre de contribuciones federales las
ganancias obtenidas por sus actividades productivas en
la Isla. Ademds, si las ganancias obtenidas se invierten
en actividades elegibles de acuerdo a estipulacion
reglamentaria, el rendimiento e intereses (ingreso
pasivo) también estaba exento de contribuciones
federales. [Esta reglamentacion a nivel federal se
combinaba con los incentivos tributarios ofrecidos a
nivel local. Los principales beneficiados en este
periodo fueron las industrias de alta tecnologia:
farmacéuticas, instrumentos profesionales,
instrumentos cientificos, maquinaria eléctrica, Yy
productos electrénicos. Ya se habia comenzado a
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experimentar una  erosion  paulatina de la
competitividad de las actividades intensivas en mano
de obra barata como ropa y textiles, al aplicar en Puerto
Rico los niveles de salario minimo de los Estados
Unidos.  Aunque en Puerto Rico estos niveles
representaban en la mayoria de las actividades un
salario mdximo, Puerto Rico pierde competitividad en
la industria intensiva en mano de obra y la gana en la
industria de alta tecnologia. En este dltimo sector los
salarios en Puerto Rico representaban un nivel inferior
al de los Estados Unidos complementados con los
beneficios tributarios provistos por la legislacién
federal y la local.

En este perfodo la investigaciéon resalta el
hecho que le PIB del sector tecnolégico se multiplicd
por cuatro en solo diez afios. Estas industrias pasaron
también a proveer la mayor parte de las exportaciones
de mercancias y una proporcion creciente del empleo
manufacturero. A mediados de la década de los
noventa, se observa que el sector de productos
farmacéuticos comprendia cerca del 40% de las
exportaciones de la Isla y el 10% de las importaciones.

Esta tendencia a la concentracion del
comercio exterior en el sector farmacéutico va a
continuar en aumento hasta el presente. Son el tercer
sub-periodo (1996-presente) de la segunda etapa de
crecimiento de la economia de Puerto Rico (1950-
presente). La  investigacién  puntualiza  las
caracteristicas del comercio exterior de Puerto Rico
como uno interindustrial. En el perfodo de 1990 al
2002 las exportaciones de productos farmacéuticos se
duplicaron de 33% al 66% del total de importaciones.
Otros productos de alta tecnologia como los
instrumentos cientificos y la maquinaria redujeron su
participacion en las exportaciones del 27% al 17%
durante el mismo periodo. Mads aun, las importaciones
de productos farmacéuticos aumentaron a cerca de 30%
de las importaciones. Una caracteristica del perfodo de
1996 al presente, es la ampliacién de la brecha entre
PIB y PNB. El PNB representa el valor de la
produccidén de bienes y servicios que corresponde a los
residentes del pais. El PIB representa el valor total de
la produccién en Puerto Rico. La que corresponde
tanto a residentes como a las actividades poseidas por
entidades no residentes. Aquellas actividades
econdémicas poseidas por no residentes, generan pagos
a factores que no corresponden a los residentes de la
Isla. Estos pagos son los que representan la brecha
entre el PIB y el PNB en este periodo. La brecha en el
afio 2000 fue de aproximadamente $20 mil millones
(véase cuadro 2).

La brecha entre el PIB y PNB es uno de los
elementos que se resaltan en la investigacién como

caracteristica de la estructura econémica de Puerto
Rico. El impacto de la magnitud de pagos a los
factores correspondientes a la inversién externa y lo
limitado de los pagos a los factores propiedad de
residentes de Puerto Rico en el exterior continuaron
ampliando la brecha. La tendencia de la economia de
Puerto Rico a ampliar esta brecha, es caracterizada en
la investigaciébn como una segmentacion de la
economia puertorriqueiia en dos grandes dreas. La
primera es un sector externo, intensivo en el uso del
capital y la tecnologia y orientada a la exportacién. La
segunda es la verdadera economia puertorriquefia
orientada a los mercados locales y poco vinculada a la
externa.

En la distribucién sectorial del PIB se observa
la transformaciéon de una manufactura de actividades
intensivas en trabajo (confeccién) a una manufactura
intensiva en capital y tecnologia (maquinaria e
industria farmacéutica). En los sectores principalmente
locales como los servicios, el sector financiero
despunta como el segundo componente en importancia
del PIB. La agricultura se ha reducido a menos del 1%
del PIB y 3% del empleo total. El sector de
manufactura vinculada a la inversiéon externa ha
aumentado su participacién en el PIB de 16.5% en el
1950 a 42.2% en el 2002. El sector financiero ha
aumentado su participacién durante el mismo periodo
del 10.3 al 15.9%.

Es en este periodo que los beneficios provistos
a las empresas de Estados Unidos establecidas en
Puerto Rico son eliminados por el Congreso de los
Estados Unidos. La politica de reduccién del déficit
fiscal de los Estados unidos y la caracterizacién de los
beneficios como “bienestar corporativo” culminaria
con la erogacién paulatina de los beneficios provistos
por la Secciéon 936 de Cdédigo de Rentas Internas
Federal. EI beneficio provisto al ingreso pasivo fue
revocado retroactivamente. La particularidad de la
relacién politica con los Estados Unidos permite que la
mayor parte de las empresas que se cobijan bajo la
Seccién 936 cambien su naturaleza corporativa y se
cobijen bajo la Seccién 901. Estas corporaciones se
denominan como corporaciones fordneas controladas
(“controlled foreign corporations”). Esta clasificacién
que es la tipica para las corporaciones del los Estados
Unidos en paises extranjeros, le permite retener las
ganancias fuera de los Estados Unidos sin obligacién
tributaria. Sélo se pagarfan impuestos en la
eventualidad de una repatriacion.

Las tendencias observadas a partir de 1975
continian con un ritmo ascendente. La reduccién en la
tasa de crecimiento en la economia promedia un 3%
durante el periodo. Las exportaciones de productos
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farmacéuticos, maquinaria e instrumentos de precisién
representan mdas del 80% de las exportaciones totales
en 2002.

El estudio nos indica que durante el periodo,
el empleo en la manufactura intensiva en trabajo se
redujo de un poco mis de 50,000 empleados a 30,000
en el 2002, una pérdida de 20,000 posiciones de trabajo
durante el periodo. Por otro lado la manufactura de
alta tecnologia muestra cierta estabilidad durante el
periodo manteniendo un nivel de 60,000 plazas de
trabajo durante el mismo periodo. En el periodo de
1996 hasta el presente, se nos muestra la consolidacién
del sector tecnoldgico y farmacéutico como el sector de
punta en la economia de Puerto Rico. Estos sectores
representan el 83% de las exportaciones totales de
Puerto Rico.

Una de las caracteristicas del periodo de 1996
hasta el presente es la creacién de zonas de libre
comercio en la América Latina como una continuacién
del ejemplo brindado por el Tratado de Libre Comercio
de América del Norte. El comercio de los Estados
Unidos se ha liberalizado a tal grado que el libre acceso
a sus mercados es cada vez mayor. Los paises del
Caribe y Centroamérica se han beneficiado de un
aumento de su acceso al mercado estadounidense bajo
la extensién de la paridad en el Tratado le Libre
Comercio de América del Norte. Ejemplo de este
acceso es el compromiso de los Estados Unidos con la
Organizaciéon Mundial del Comercio a eliminar las
cuotas para productos textiles no mds tarde del 2005.
Los sectores que se liberalizan tienen una presencia
importante en Puerto Rico.

Puerto Rico posee un flanco expuesto en
algunos de las industrias en las que mds marcado serd
la reduccién de barreras. Por ejemplo, en la confeccién
y textiles, productos de cuero, alimentos procesados y
otros de este tipo. Se nos recuerda que aunque el
sector agricola de Puerto Rico es una proporcion
pequeia del PNB, existe una presencia importante de
varios productos. La produccién de leche, huevos y
carnes de aves, vegetales, fariniceos y plantas
ornamentales son una fuente de ingreso considerables
en algunas regiones de Puerto Rico. Los subsidios
obtenidos por estos rubros pueden considerarse
contrarios al principio de trato no discriminatorio para
los socios del Area de Libre Comercio de Centro
América.
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3. Convergencia y divergencia entre Estados Unidos
y Puerto Rico

El tercer aspecto que se discute en la
investigacién del Director Ejecutivo de la CEPAL, es
una discusion sobre las condiciones de convergencia y
divergencia entre los Estados Unidos y Puerto Rico. El
andlisis de convergencia clasifica el periodo de 1947-
2002 en tres fases que coinciden estrechamente con las
etapas descritas previamente. Estas son las siguientes:
El periodo de 1947-1971 representa la primera fase.
Esta se caracteriza por se una de altas tasas de
crecimiento, acompafladas por crecientes niveles de
productividad. Es una fase de convergencia relativa a
los Estados Unidos. La segunda fase cubre el periodo
de 1971-1986. Este es un periodo de crecimiento
econdémico lento donde comienza la brecha creciente
entre el PIB por habitante entre Puerto Rico y Estados
Unidos. En esta fase se reduce el coeficiente de
inversién y se duplica la tasa de desempleo. EI
impacto econdémico adverso fue atenuado por la
véalvula de escape de la emigracidn hacia los Estados
Unidos y las transferencias unilaterales de los Estados
Unidos. Ambos eventos compensaron las pérdidas de
ingreso y empleos. La tercera fase cubre el periodo de
1986-2002. Es un periodo de crecimiento y
convergencia aun con las sefales mixtas del periodo
2000-2002. La inversién aumento del 17% del PNB en
1986 al 30% en 1999 estabilizdndose en 28% en 2002.
Aun asi la relacién entre el PNB por habitante de
Puerto Rico y el de los Estados Unidos no recupera el
nivel de principios de los sesenta.

4. Conclusiones y recomendaciones

En resumen, el estudio de la CEPAL nos
plantea un cimulo de lecciones aprendidas del andlisis
del desarrollo econémico de Puerto Rico. La
experiencia puertorriquefia ilustra la necesidad de
reajustar cada cierto tiempo la estrategia de desarrollo
para adecuarla a cambios en el entorno. Se ilustran
tanto las ventajas como los riesgos de una estrategia de
desarrollo que le asigna un papel principal a la
manufactura de capital externo. Aunque Puerto Rico
ha logrado una base industrial importante y competitiva
en muchas de sus actividades de manufactura, se han
visto las limitaciones de efectos multiplicadores al
resto de la economia y la capacidad de generar empleos
masivamente. Una leccién importante, especialmente
para las economias del Caribe y Centroamérica. Puerto
Rico es un pais en busqueda intensiva de nuevas
estrategias para el desarrollo econémico. Existen
propuestas que muestran conectividad en varios temas.
Uno de estos es la necesidad de diversificar la
economia puertorriquefia en el contexto de una
economia regional mas abierta. Otra es la necesidad de
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un mayor protagonismo del capital local. En particular
estudiar en detalle la estructura de ventajas
comparativas que Puerto Rico parece tener en
actividades como las relacionadas al sector financiero y
otros componentes del sector de servicios. Finalmente,

la estrategia para el desarrollo econdémico de Puerto
Rico tendrd que seguir fundamentada en la calidad de
sus recursos humanos, donde a pesar de los avances, se
requieren esfuerzos importantes de mejoramiento en la
educacion.

Cuadro 1

Industrializacién y modernizacién

ETAPAS

1" Etapa: Manufactura
intensiva en mano de obra,
orientada a la X, pero
intensiva en M

3" Etapa: Manufactura de alta
tecnologia: corporaciones 936

N

' I ' N
T 9
1950 1970 | 1975 1996 2003
— —
2% Etapa: Interludio 4“ Etapa: Incertidumbre y nueva
petroquimico biisqueda
Cuadro 2

Producto Interno Bruto y Producto Nacional Bruto

70,000.0
60,000.0 -

/

50,000.0

s

40,000.0
30,000.0 -

$Millones

20,000.0 -

—e—PIB
—&— PNB

10,000.0
0.0 —M

Fuente:Junta de Planificacion de P .R.
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N\

S

Anos Fiscales
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La propuesta de la CEPAL para el desarrollo
Juan Lara"

En el documento Desarrollo productivo en
economias abiertas, presentado en San Juan durante el
Trigésimo Periodo de Sesiones de la CEPAL, la
entidad reitera los temas fundamentales de la teoria del
desarrollo que se articul6 en su seno hace ya mds de
medio siglo a partir de la obra de Rail Prebisch. Pero
lo hace en el contexto de la realidad econdémica
mundial actual, no proponiendo un regreso imposible
a las estrategias pasadas, sino una insercion eficiente y
negociada en las corrientes que dominan el mundo de
hoy. EI sello distintivamente cepalino de la propuesta
estd en su punto de arranque, que revalida dos de las
ideas fundamentales de Prebisch y la CEPAL, a saber:
1) que el sistema econdémico mundial es
intrinsecamente asimétrico, minado de desventajas
estructurales para los paises en vias de desarrollo, y, 2)
que los paises latinoamericanos y caribefios no deben
copiar las teorias econdmicas procedentes del mundo
desarrollado, sino repensarlas desde la realidad propia
para ponerlas al servicio del desarrollo. Asi pues, no
se trata de proponer un regreso al pasado, pero si una
recuperacion de las raices.

El documento no puede ser mds oportuno.
Como sus propios autores sefialan, en la América
Latina y el Caribe ya se percibe un descontento
generalizado con los resultados de mds de una década
de reformas neoliberales. Si bien dichas reformas han
sido efectivas en algunos aspectos, sobre todo en el
control de la inflacién, se han quedado muy cortas en
lo que respecta al crecimiento y la justicia distributiva,
por mencionar s6lo dos de los objetivos primordiales
del desarrollo.  Muy pocos latinoamericanos y
caribefios confian en que estos problemas se
corregirdn con el paso del tiempo; mds bien, el sentir
generalizado parece ser que hay que reformar las
reformas. La propuesta de la CEPAL va precisamente
en esa direccidn.

El titulo mismo del documento es elocuente.
En primer lugar, parte del reconocimiento de que las
economias de América Latina y el Caribe son
“economias abiertas” y lo seguirdn siendo por lo
menos en el futuro previsible. En otras palabras, el
proceso de apertura al comercio exterior que fue la
punta de lanza de la ortodoxia econdmica en la regién
a principios de los aflos noventa se asume como uno
irreversible y, mds adn, necesario. Esta apertura es la
cara opuesta del proteccionismo que caracterizé a la
region en las décadas de la industrializacion sustitutiva

* Catedratico, Departamento de Economia, Universidad de
Puerto Rico.
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de importaciones, que es la estrategia que mds se
asocia con la CEPAL. Por otra parte, se hace hincapié
en la necesidad del “desarrollo productivo”, es decir,
la prioridad que debe tener la transformacién de la
estructura productiva en el proceso de desarrollo,
prioridad que se le quité en los afios de las reformas
para darle primacia a la  estabilizacién
macroeconémica. Asf pues, la CEPAL vuelve a poner
la transformacién del aparato productivo en el centro
del proceso de desarrollo, lo que requiere una visién
regional y nacional del proceso, ain reconociendo que
hay que jugar en el terreno de juego que hoy presenta
la economia mundial.

Caracteristicas de la economia mundial

El andlisis comienza con un repaso de las
tendencias imperantes en la economia mundial, las
cuales determinan el contexto en el que se debaten hoy
en dia los temas del desarrollo:

“Hoy en dia, el debate sobre estos temas se
enmarca en el proceso de globalizacién, que se
caracteriza por el contraste entre un inusitado
dinamismo en varias de sus dimensiones —sobre todo
econdmicas, financieras y culturales— y el lento
desarrollo de una red de instituciones que permita
responder a la mayor interdependencia entre las
naciones en diversos planos y  corregir
progresivamente las acentuadas asimetrias del orden
global”.

En esta cita se introduce una idea que se
repite a lo largo del documento; que la globalizaciéon
es un proceso en dos velocidades: rdpido en el
desarrollo de mercados, lento en el desarrollo de las
instituciones necesarias para la gobernabilidad
econdémica global. En ese sentido tiene algo del viejo
oeste de las peliculas de vaqueros, en donde la ley y el
orden iban siempre a la zaga de la aventura
econdémica. El protagonista de esta particular pelicula
es la empresa transnacional:

“Actuando mds alli de la fronteras
nacionales, con capacidad de acumulacién y flujos de
capital de alcance mundial, la empresa transnacional
es el gran artifice y el principal beneficiario de la
globalizacién”.

Una de las caracteristicas de esta economia
“globalizada” es el predominio de los flujos de capital
financiero y la inestabilidad que éstos pueden
ocasionar en los paises en vias de desarrollo. Esta es
una de las dreas en las que se necesitan instituciones
de regulacién a escala global.

“La volatilidad y el contagio han sido dos
rasgos inherentes de este rdpido desarrollo financiero.
La volatilidad no es un fendmeno nuevo, pero algunas
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caracteristicas contemporaneas de los mercados han
tendido a acentuarla. Entre ellas, cabe mencionar en
primer lugar la insuficiente regulacién de los agentes
que operan en los mercados financieros y el caricter
prociclico de la normativa vigente. En segundo
término, destacan los problemas de contagio asociados
a la deficiente informacién sobre los mercados
emergentes, que parece estar  parcialmente
determinada por la cercania geogrifica, el nivel del
comercio y la similitud de las politicas econdmicas.
En tercer lugar se encuentra el empleo del mismo
sistema de evaluacién de riesgos por parte de varios
agentes, y su aplicacibn con un horizonte
cortoplacista, que tiende a acentuar el comportamiento
de manada, a lo cual se suma la orientacién prociclica
de las agencias clasificadoras de riesgos.”

Los riesgos de inestabilidad financiera que
traen consigo estos flujos de capital no son
compensados por los beneficios que pudieran aportar a
los paises en vias de desarrollo, segtin la CEPAL. De
hecho, los autores ponen en duda la utilidad de esta
forma de financiamiento:

“Los capitales financieros globalizados
parecen estar cada vez mds desvinculados de la
economia real, a pesar de que su funcién tedrica es
financiarla. Sobre la base del financiamiento de un
agente no financiero, se construye una pirdmide
invertida de derivados que abultan los activos y
pasivos de los intermediarios y brindan a los
inversionistas  financieros una  multitud de
posibilidades de  colocaciones, absolutamente
desvinculadas de la inversion real y las transacciones
comerciales.” En otras palabras, el juego financiero
internacional tiene mucho de eso —de juego—, lo que
trae a la memoria la analogia que hizo Keynes hace
tres cuartos de siglo entre los mercados financieros y
los casinos.

La CEPAL, al igual que otras entidades
internacionales, ha insistido desde los afios noventa en
la necesidad de establecer un marco regulatorio
mundial, concertado entre todos los paises afectados,
para evitar estos procesos de crisis financiera y
contagio. Esta es una dimensién de la gobernabilidad
econémica mundial que estd desatendida, como se
reitera en el documento:

“La estabilidad macroeconémica y financiera
internacional es un bien publico global que genera
externalidades positivas que benefician a todos los
participantes en los mercados internacionales y evita
las externalidades negativas vinculadas al fendémeno
de contagio, tanto en los periodos de auge como en los
de pénico financiero e impulsos recesivos en general”.

Otra tendencia mundial perniciosa para los
paises en vias de desarrollo es la concentracidon del
progreso técnico y la innovaciéon en los paises
desarrollados. Las potencias industriales han sido
siempre las productoras de tecnologia en el mundo,
pero hubo en tiempo en que parecia posible que los
paises menos desarrollados se les fueran acercando en
esta funciéon. En las décadas recientes, la distancia
tecnoldgica se ha ido abriendo, en lugar de cerrarse,
como indica el documento:

“En primer lugar, los paises desarrollados
concentran el 84.4% del gasto bruto en investigacién y
desarrollo (GBID) y un porcentaje algo menor de los
investigadores cientificos e ingenieros. Otros
indicadores revelan con mayor crudeza las asimetrias
existentes entre los pafses desarrollados y en
desarrollo: la proporcién del GBID por habitante es
19:1, la relacién de investigadores cientificos e
ingenieros por habitante es 7:1 y el GBID por
investigador es mds del doble. Cabe mencionar,
asimismo, las profundas disparidades que se observan
en el mundo en desarrollo, en el que destacan las
nuevas economias industriales de Asia. Esta
concentracion significa que en los paises desarrollados
se concentran no sélo la investigacién y el desarrollo
propiamente tales, sino también los sectores y las
actividades productivas mds estrechamente vinculadas
al cambio tecnoldgico, caracterizadas por un gran
dinamismo dentro de la estructura productiva y el
comercio mundiales, asi como por sus altas rentas de
innovacién”.

La ampliacién de esto que podriamos llamar
la brecha de innovacién va de la mano con un rasgo
sobresaliente de la globalizacién: la consolidacién de
oligopolios transnacionales en sectores e industrias
estratégicas desde el punto de vista tecnolégico:

“Aunque la existencia de oligopolios y
conglomerados globales no es nueva en la economia
mundial, lo novedoso es el nimero de sectores en que
se ha convertido en la forma tipica de organizacién de
la produccion, especialmente en las industrias con un
alto componente de investigacion y desarrollo
tecnoldgico y en las empresas manufactureras que se
caracterizan por elevadas economias de escala. En
este contexto, la coordinaciéon de toda la cadena
productiva es una fuente clave de ventaja competitiva,
razén por la cual la red se utiliza como un activo
estratégico”.

Otro punto critico de la agenda global se
refiere a la llamada condicionalidad, es decir, las
restricciones que los organismos internacionales,
particularmente el Fondo Monetario Internacional
(FMI), le imponen a los paises en vias de desarrollo
como parte de los programas de estabilizaciéon y
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reforma. En la década de los noventa arreciaron
progresivamente las criticas a la condicionalidad del
FMI y otras entidades, provocando una discusién
sobre la necesidad de redefinir estas pricticas. Sobre
este tema, la CEPAL sefala lo siguiente:

“El dltimo elemento inherente a esta vision
integral es la concertacion de un nuevo acuerdo
internacional sobre el alcance de la condicionalidad,
con el fin de incorporar en las practicas internacionales
el “sentido de pertenencia” (ownership) de las
politicas macroeconémicas y de desarrollo sobre una
base firme. En este campo ha habido avances, entre
otros el andlisis y la discusién del tema en el Fondo
Monetario Internacional durante el afio 2001. No
obstante, en algunos casos el discurso de apoyo al
sentido de pertenencia oculta nuevas formas de
condicionalidad, lo que destaca la importancia de un
acuerdo internacional explicito sobre la materia.”

La CEPAL y las negociaciones comerciales

Desde sus comienzos en la década de los
cincuenta, la CEPAL ha sido promotora de la
integracion de los mercados de Latinoamérica y el
Caribe. Sin embargo, en los afios de la
industrializacién sustitutiva de importaciones la
integracion regional tenfa un acento proteccionista; la
regiéon se integraba a la vez que erigia barreras
comerciales ante el resto del mundo. Hoy en dia, la
CEPAL promueve el “regionalismo abierto”, es decir,
la integracién regional no sélo como fin en si mismo,
sino como plataforma para la insercién negociada en la
economia global. No es de extrafiar, por lo tanto, que
la entidad tenga mucho que decir sobre las
negociaciones comerciales internacionales en las que
participan los paises latinoamericanos y caribefios.

“La cuarta Conferencia Ministerial de la
OMC, realizada en Doha en noviembre del 2001, dio
lugar a una nueva ronda de negociaciones, que deberia
concluir en enero del 2005. Los paises en desarrollo
desempefiaron un papel clave en la definicién del
programa de trabajo, en el que consideraron prioritaria
la reduccién de las asimetrias entre derechos y
obligaciones de los paises miembros (148 en la
actualidad). El fundamento de esta posicién es que,
desde la Ronda de Uruguay, el sistema multilateral de
comercio se habia orientado al establecimiento de un
marco normativo homogéneo, desconociendo las
asimetrias de la economia mundial.”

Mais adelante, se reitera la insistencia de los
paises en vias de desarrollo, entre ellos los de América
Latina y el Caribe, de que las negociaciones
comerciales reconozcan la necesidad de darle un trato
diferenciado a los paises menos aventajados:
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“Los textos adoptados en Doha han dado
origen a un Programa de desarrollo, en el que se
reitera el trato especial y diferenciado y se suscriben
compromisos en materia de cooperacién y
capacitacion en los paises en desarrollo y, en especial,
en los menos adelantados.”

Pero estos principios esbozados en Doha no
han llegado a la realizacién. Las negociaciones en el
marco de la OMC no han avanzado en la direccién
deseada por los paises en vias de desarrollo, sino en
aquella que le imprimieron los intereses de las
naciones mas desarrolladas y poderosas:

“En términos globales, las asimetrias en las
negociaciones se expresan en dos planos. Por una
parte, en el avance limitado en temas de interés para
los paises en desarrollo, como la agricultura y las
reglas sobre antidumping y subsidios, lo que contrasta
con el avance mds rdpido en los debates sobre
inversién, servicios o profundizacién de la
liberalizacién del comercio de productos industriales.
Por otra, en el casi nulo adelanto logrado en las tareas
especificas incluidas en lo que se ha definido como
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“dimension del desarrollo”.

Un riesgo al que se enfrenta la regién es que
al atascarse las negociaciones multilaterales en el
marco de la OMC se abre un mayor espacio para la
suscripcién de acuerdos bilaterales de paises
latinoamericanos y caribefios con Estados Unidos y la
Unién Europea. Estados Unidos en particular ha
demostrado su preferencia por estos acuerdos
bilaterales, ya que en ellos suele obtener concesiones
que serian mds dificiles de lograr en el dmbito
multilateral. En cierto sentido, es la vieja estrategia de
“divide y vencerds” aplicada a las negociaciones
comerciales. Es también contrario al objetivo del
“regionalismo abierto” de proyectar una regién unida
en el plano de las negociaciones internacionales.

Hechos estilizados del desarrollo reciente de la
region

En el documento se identifican y analizan los
rasgos mds importantes del desempefio econdémico de
los paises de la region en afios recientes. Hay dos que
sobresalen entre los demds: 1) el hecho de que el
crecimiento econémico ha sido magro y volatil, y 2) el
aumento en la heterogeneidad de la estructura
productiva. Refiriéndose a los aflos noventa, los
autores indican que:

“...el crecimiento del producto fue magro en
relacién con la expansién experimentada por la regién
en decenios precedentes, con la excepcién de la
década perdida de 1980. En 1991-2003, la tasa
promedio anual de crecimiento del PIB fue de tan solo
del 2.5%, es decir, menos de la mitad del 5.5%
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correspondiente a 1950-1980. Al mismo tiempo, el
desempefio de América Latina y el Caribe en los afios
noventa fue claramente inferior al de otras regiones en
desarrollo, especialmente Asia sudoriental, que se
expandi6 a un promedio del 6%.”

“Ademds de magro, el crecimiento
econdmico en la regién ha sido voldtil. Mientras que
en 1950-1980 la desviacién estdndar de las tasas
anuales de crecimiento en América Latina y el Caribe
respecto de la tasa promedio (1.7) era muy cercana a la
correspondiente al valor mundial (1.49), entre 1981 y
2003 fue mas del doble, 2.17 y 1.05, respectivamente.”

Este desempefio decepcionante en lo relativo
a la produccién tiene sus raices en dos deficiencias: un
nivel bajo de inversién en comparacién con la norma
histérica, y un crecimiento pobre de la productividad,
especialmente en las dos economias principales: Brasil
y México. A su vez, los bajos niveles de inversion y
productividad reflejan los efectos a mediano plazo de
los procesos de ajuste macroecondémico emprendidos
en la primera mitad de los noventa.

El aumento en la heterogeneidad de la
estructura productiva es también preocupante. Las
presiones derivadas de los procesos de ajuste y las
reformas, en especial la apertura al comercio exterior,
no han afectado por igual a los diferentes sectores de
la economia. El resultado ha sido una diferenciacién
mayor entre sectores, con la consecuente reduccién en
el grado de integracion de la economifa. Una
dimensiéon adicional de este proceso ha sido la
expulsion de muchas empresas y personas hacia la
economia informal y la marginacion.

“Es indudable que los actores productivos de
las economias de la regién enfrentaron estos cambios
en condiciones desiguales. En realidad, el proceso de
adaptacion ha estado signado por fallas de mercado y,
en particular, por considerables asimetrias de
informacién entre los agentes productivos. Estos
fendmenos introducen apreciables diferencias en
cuanto a los principios y las pricticas de articulacion
con los mercados externos, el acceso al financiamiento
(en especial a largo plazo) y los conocimientos
tecnolégicos necesarios para competir en el nuevo
contexto. De esto se han derivado respuestas muy
disimiles del aparato productivo, lo que ha acentuado
la heterogeneidad estructural de las economias de la
regién y, sobre todo, dado origen a una excesiva
exclusion de agentes econdmicos en el transito hacia la
modernizacién productiva.”

El trénsito a la informalidad ha sido obligado
para muchos, especialmente entre las empresas
pequeias y medianas:
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“La evoluciéon de las empresas pequeiias,
urbanas y rurales, es muy diversa. Se ha
caracterizado, en varios paises y sectores, por la
desaparicién de muchas o su traslado al sector
informal de la economia. Si bien buena parte de estos
cambios se produjo en la década de 1980, debido a la
cuantiosa retraccién del ingreso por habitante, en los
afios noventa no se logré revertir este proceso. Por el
contrario, la recuperacion del crecimiento fue
insuficiente para impedir el aumento del empleo
informal, que pasé de algo mas de 30% del empleo
total en 1980, al 43% en 1990 y al 48.4% a fines del
decenio. Quizds uno de los rasgos distintivos del
ultimo periodo haya sido la acentuacién del empleo
informal en las dreas urbanas, en las que se elevd
cinco puntos porcentuales, el equivalente a 20
millones de personas.”

La creciente heterogeneidad del aparato
productivo ha convertido a las economias
latinoamericanas en un sistema econdmico de “tres
velocidades”, correspondientes a tres sectores
econdmicos distintos:

“Un primer grupo estd constituido por las
empresas informales que, por su estructura y
capacidad, presentan la productividad relativa mas
baja y operan en un contexto que les ofrece pocas
oportunidades de desarrollo y aprendizaje. El segundo
estd integrado por las empresas formales medianas y
pequeias que tienen dificultades para acceder a los
recursos necesarios, especialmente financieros, y a
determinados mercados de factores que les permitan
desarrollar su capacidad de competir. El dltimo grupo
abarca a las grandes empresas, nacionales y
extranjeras, que muchas veces tienen un nivel de
productividad cercano al de la frontera internacional,
pero cuentan con escasos encadenamientos con el
resto de la economia nacional y, en algunos casos,
muestran una escasa capacidad de generacion de
innovaciones.”

Hacia el desarrollo productivo

Mejorar el desempefio de la regién en cuanto
a crecimiento, distribucién y estabilidad, en el
contexto de las asimetrias imperantes en la economia
mundial, requiere volver a darle prioridad al desarrollo
productivo. Este proyecto supone varias lineas de
accion, desde hacer mas flexibles y efectivas las
politicas macroeconémicas, hasta el disefio de
politicas industriales y de tecnologia.

En lo que atafie a la politica macroecondmica,
la CEPAL aboga por ampliar sus objetivos mds alld de
la estabilidad de precios, asi como aumentar la
flexibilidad de la inversion publica:
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“Teniendo en cuenta que, en el pasado
reciente, la regioén se ha caracterizado no sélo por un
bajo crecimiento, sino también por una elevada
volatilidad, es indispensable instrumentar politicas
macroeconémicas que, junto con controlar la
trayectoria inflacionaria, permitan suavizar los ciclos
econdmicos. Estas politicas deben basarse en una
definicién mds amplia de estabilidad macroecondmica,
que incluya también objetivos reales, en particular el
ritmo de crecimiento y su estabilidad.”

Entre los elementos de esa politica
macroeconémica debe tener un papel destacado la
provisién de mecanismos para evitar que el sector
financiero siga siendo el foco de crisis recurrentes:

“Entre estos se encuentran la regulacion de la
entrada de capitales, mayores requisitos de liquidez en
la fase expansiva del ciclo, una activa regulacién y
supervision prudencial de los sistemas financieros, que
incorpore criterios contraciclicos al establecimiento de
los requerimientos de provisiones de cartera de
préstamos, y una “politica de pasivos” explicita,
destinada a mejorar el perfil temporal de la deuda
publica y privada, tanto interna como externa.”

En cuanto a darle mayor flexibilidad a la
politica fiscal, especialmente en lo tocante a la
inversién publica, el documento se expresa como
sigue:

“La primera forma de introducir mayor
flexibilidad y promover una politica fiscal orientada al
crecimiento es el reconocimiento de que las
inversiones y el gasto corriente constituyen hechos
econdmicos distintos y que, en consecuencia, deben
ser tratados de manera diferente. Se debe evitar
aplicar limites o recortes a la inversién publica cuando
se destina a proyectos con tasas de retorno superiores a
los costos de inversion.”

“Una segunda manera de ampliar la
flexibilidad fiscal es el fortalecimiento de mecanismos
que estimulen formas de asociacién publico-privada,
que se han transformado en una importante alternativa
de esquemas de colaboracién. Estas asociaciones
permiten a los gobiernos crear nueva infraestructura
sin agregar de inmediato gastos de capital al
presupuesto, en tanto el sector privado financia la
inversiones.”

Ademas de las politicas macroecondmicas, se
requieren politicas especificas para propiciar el
desarrollo del aparato productivo. Si se desea
encapsular la idea del desarrollo productivo en una
definicidn, lo cual no es ficil, se puede seleccionar la
siguiente cita del documento: “...densificaciones de la
malla productiva, tecnolégica y empresarial, que
permitan encarar actividades productivas mads
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complejas y supongan un mayor contenido de
innovaciones, con el fin de ir creando ventajas
comparativas dindmicas.”

Las politicas de promocién y apoyo que se
establezcan para este fin no pueden ser las mismas que
se aplicaron en la época de la industrializacién
sustitutiva de importaciones, debido a la restricciones
externas (las exigencias de la apertura comercial
negociada) e internas (la escasez de recursos fiscales).
Estas restricciones obligan a los gobiernos a ser mas
precisos y selectivos en la identificacion de
actividades promisorias y de los recursos que se
destinen a su promocion:

“En la definicién de las dreas que se decida
estimular y el disefio de los instrumentos debe tenerse
en cuenta que la apertura de la economia y la creciente
competencia por la adjudicacién de recursos fiscales
escasos, agravada por la necesidad de atender urgentes
necesidades sociales, han reducido la posibilidad de
aplicar  politicas  sectoriales como las que
caracterizaron al proceso de industrializacién mediante
la sustitucién de importaciones, no sélo porque no es
posible un uso intensivo de recursos publicos sino, y
sobre todo, porque es cada vez mds dificil recurrir a la
imposicién  generalizada de aranceles a las
importaciones.”

La CEPAL proclama sin ambages el papel
destacado que le corresponde cumplir al Estado en la
consecuciéon del desarrollo productivo. En este
aspecto, el pensamiento cepalino se ha adaptado a los
tiempos, pero sin alejarse verdaderamente de sus
raices:

“..la inconformidad con los efectos de las
reformas de los afios noventa en materia de
crecimiento y equidad social va dando pie a una visién
alternativa a la predominante a principios de ese
decenio. Este cambio se puede resumir
conceptualmente como una transicién de un enfoque
cuyo lema era “mds mercado y menos Estado” a otro
en que, sin renegar de los progresos logrados en el
desarrollo de economias de mercado, se revaloriza la
necesidad de un mejor gobierno, es decir de un
gobierno que realice mejores intervenciones en
términos cualitativos.”

Por ultimo, se reitera también la importancia
de fortalecer el ahorro interno, especialmente ante la
incertidumbre que viene asociada con el ahorro
externo:

“Aunque las economias en desarrollo
deberian ser destinatarias del ahorro externo, uno de
los factores que mds ha dificultado las decisiones
econdmicas en los dltimos afios ha sido la variabilidad
de la oferta internacional de financiamiento.”
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