CAPITULO 1

Introduccion y resumen

RAS MAS DE UNA DECADA DE NOTABLE PROGRESO EXPERIMENTADO POR AMERICA
Latina y el Caribe (ALC) en materia de reforma del comercio, los observadores de la region se
vuelven a formular una pregunta de larga data: ;Acaso las vias por las cuales esta region se
integra en el mercado mundial prometen un crecimiento econémico acelerado y puestos de

trabajo adecuados para sus trabajadores?

De hecho, ha resurgido un antiguo y fundamental motivo de preocupacion. Los recursos naturales de los
cuales estan abundantemente dotados la mayoria de los paises de la region determinan lo que se exporta,
pese a predicciones anteriores segun las cuales los éxitos logrados por Asia en el sector manufacturero se
repetirian en América Latina y el Caribe y pese a la generalizada y entusiasta acogida dada a lo que
denominamaos, sin mayor precision, “economia del conocimiento”. Lo que preocupa es que si la region sigue
especializandose en los recursos naturales, quedard a la zaga, anclada en la “antigua” economia de

crecimiento mas lento.

En definitiva, ;de qué depende lo que exportemos en el siglo XXI1? En la teoria clasica sobre las ventajas
comparativas se hace hincapié en el acervo del trabajo, tierra, capital y recursos naturales. En cambio, seguin
la “nueva” teoria del comercio exterior, se subraya la importancia no menor de otros “acervos” como la

geografia (distancia a los grandes mercados), el conoci-
miento técnico, el capital humano, la infraestructura publi-
ca, la calidad de las instituciones y, en forma mas general,
la capacidad de las empresas de suministrar los productos
adecuados a los mercados pertinentes en el momento
preciso. Ademas, la espectacular disminucion de los costos
de transporte y comunicaciones que tuvo lugar en el Gltimo
siglo ha conducido a la “fragmentacion” de los procesos de
produccion (antes realizados en un solo pais) en multiples
etapas de produccion distribuidas por todas partes del
mundo. Esta fragmentacién puede significar el final de
algunas trayectorias de desarrollo exitosas y puede reavivar
la preocupacion de la antigua escuela de la dependencia, en
el sentido que América Latina y el Caribe (ALC) quede
aferrada a las partes no dinamicas del proceso de produccién
mundial. ;Podrian los recursos naturales ser no sélo una

maldicién, como algunos han sostenido, sino también
nuestro destino ineluctable? O bien, el hecho de que sea
cada vez mas imprevisible el destino final de las industrias,
¢se podria traducir en que nuevas realidades y nuevas
teorias sobre el comercio exterior sugieran posibilidades
antes inimaginables para la region?

Paralelamente, preocupa el que en las Gltimas décadas se
haya producido un continuo deterioro cualitativo de los
puestos de trabajo en cuanto a salarios, beneficios y condi-
ciones laborales. EI hecho més notable consiste en las
indecibles dificultades personales provocadas por la pérdida
de puestos de trabajo en sectores que no podian competir a
escala internacional. Las interrogantes de mas largo plazo se
refieren a lo que podemos esperar una vez que hayan
terminado las dislocaciones del proceso de transicion hacia
las nuevas estructuras econoémicas; es decir, ;€s0s puestos de
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trabajo emergentes —en zonas de procesamiento de
exportaciones 0 maquilas, servicios de larga distancia,
agricultura no tradicional y turismo— son buenos puestos
de trabajo?

La presente publicacion anual del Banco Mundial sobre
Ameérica Latina y el Caribe se centra en estos temas. A
través de este informe se pretende contribuir al debate por
dos vias. Primero, se procura determinar donde estan los
paises de la region como participantes de la economia
mundial y para ese fin se analizan las tendencias de las
exportaciones de la regidn, se extraen ensefianzas tras un
detenido examen de los sectores emergentes y se ubica la
realidad actual en el contexto historico e internacional.
Segundo, se examinan los aspectos ineludibles de toda
politica de comercio exterior; la suerte corrida por los
trabajadores y sus familias y, en especial, en qué medida la
distribucion del ingreso y la informalidad que ha tenido
lugar en la Ultima década puede atribuirse al comercio, qué
tipos de puestos de trabajo se estan creando y quiénes son
los beneficiarios. La pregunta clave es la siguiente; ;Qué
estrategias y politicas debe aplicar un pais rico en recursos
naturales para crear buenos puestos de trabajo y mejorar la
calidad de los existentes?

En el informe se intenta responder a una serie de
interrogantes tanto positivas como normativas relacionadas
con esta preocupacion vital. Especificamente, en los
Capitulos 2 a 4 se aborda una serie de preguntas relaciona-
das con el comercio, los recursos naturales y el crecimiento:
¢Seguiran los paises de América Latina y el Caribe centra-
dos en los productos basicos? ¢Es su riqueza en productos
naturales su destino? ;Pueden construir ventajas compara-
tivas en actividades econdmicas de tecnologia avanzada vin-
culadas o desvinculadas de su dotacion de recursos
naturales? Su riqueza en recursos naturales, ;constituye una
maldicion o al contrario, constituye un activo para su
desarrollo? ;Existe 0 no un dilema ineluctable entre la
antigua economia basada en los recursos naturales y la
nueva economia del siglo XXI que hace un uso intensivo de
los conocimientos? Las actividades basadas en los recursos
naturales, ¢pueden derivar en industrias con uso intensivo
de conocimientos que lideren el desarrollo por mucho
tiempo? En el Capitulo 5 también se presentan dos interro-
gantes relacionadas con el comercio y el trabajo: ¢Los
nuevos empleos que surgen del libre comercio son “trabajos
de mala calidad™? ¢El libre comercio ha incrementado el
desempleo, la informalidad y la desigualdad salarial?

Lo que se persigue es una respuesta a estas preguntas a
través de una variedad de enfoques. Se revisa lo que dicen las
nuevas teorias comerciales y los estudios empiricos al
respecto. Se examina la evidencia cuantitativa disponible, se
realizan estimaciones econométricas y se compara la
informacion de diversos paises para validar o refutar las pre-
dicciones que emergen de la teoria. Se encargaron estudios a
expertos influyentes y consultores locales de reconocido
prestigio, para extraer lecciones de la trayectoria compara-
tiva (Australia, Finlandia, Suecia y Estados Unidos en
comparacion con los paises de América Latina y el Caribe) y
estudios de caso de recientes experiencias en la region (para
Chile, las nuevas exportaciones agricolas; para México, el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC) y el
complejo electrdnico en Jalisco; para Brasil, el aumento de
su productividad industrial y las exportaciones de aeronaves;
para el Mercosur, la diversificacion de las exportaciones en
Argentina y Uruguay; para Costa Rica y EI Salvador, la
inversion extranjera directa (IED) y las zonas de promocion
de exportaciones (ZPE); para el Caribe, el turismo).

En las siguientes secciones se resumen los hallazgos y
respuestas a estas interrogantes. Sin embargo, dado que el
Banco es una institucion orientada a politicas, de inmediato
se presenta un resumen de nuestras recomendaciones de
politica econémica para las principales preguntas norma-
tivas relacionadas con las siguientes inquietudes: ;Qué
deberian hacer los paises ricos en recursos naturales para
crecer y mejorar la calidad de sus empleos? ;Deben darle la
espalda a sus recursos naturales en un intento por con-
quistar nuevas ventajas comparativas? ;Como deben
conciliar su riqueza en recursos naturales con la nueva
economia del conocimiento?

¢Qué deben hacer los paises ricos en recursos
naturales para acelerar su crecimiento y
mejorar la calidad de sus empleos?

Las recomendaciones de politica econdmica que surgen de
este informe se pueden agrupar en tres categorias:

e Promover la apertura al comercio exterior, el acceso a
los mercados y los flujos de inversion extranjera directa.

e Crear nuevos acervos en capital humano, conoci-
mientos y mejora de las instituciones e infraestruc-
tura publica.

e Aprovechar las fortalezas: no desaprovechar las ven-
tajas naturales disponibles.



Profundizar la apertura al comercio exterior

y a la inversion extranjera directa, y asegurar

el acceso a los mercados

En este informe se concluye que la apertura al comercio
exterior y a la inversion extranjera directa ha llevado a una
mayor diversificacion de las exportaciones (tanto dentro de
las actividades basadas en recursos naturales como fuera de
ellas) y a un incremento del intercambio comercial entre los
sectores industriales de la region. Ademas, se presenta
evidencia de una relacion causal entre estos acontecimientos
y un mayor crecimiento futuro en otras partes del mundo.
Al igual que en muchos otros estudios anteriores, también
se deduce que una mayor apertura e inversion extranjera
directa promueve la innovacion y construccion de
capacidades y permite materializar el potencial de ventajas
naturales como la riqueza de recursos naturales, pero tam-
bién factores como la ubicacién, tamafio, belleza escénica y
cultura. Finalmente, se concluye que los empleos creados
por el comercio exterior y la inversion extranjera directa son
“buenos puestos de trabajo”. Por consiguiente, los paises de
Ameérica Latina harian bien en profundizar los esfuerzos en
pro de una mayor integracion comercial y la captacion de
flujos de inversion extranjera directa que caracterizaron la
Gltima década.

Al mismo tiempo, sin embargo, se determina que una
apertura unilateral no suele ser suficiente. EIl proteccio-
nismo en los paises desarrollados y en desarrollo restringe
el potencial de crecimiento en diversos dmbitos en que
América Latina y el Caribe tienen ventajas comparativas
(agricultura, procesamiento de materias primas, textiles y
ropa, y servicios)®. La incertidumbre en torno a un acceso
ininterrumpido a los mercados a menudo impide una
fuerte inversion extranjera directa y flujos de comercio
exterior potentes. En otras palabras, un acceso seguro a los
mercados es decisivo para materializar el potencial de los
flujos de comercio e inversion. De hecho, en este informe
se muestra que el TLC ha contribuido decididamente a
aumentar el comercio exterior mexicano en forma
considerable y ha provocado un cambio fundamental en su
estructura productiva y de comercio exterior, al aprovechar
las ventajas de su ubicacidon y las oportunidades de
fragmentacion de la produccion surgidas de la dréstica
reduccion de los costos de transporte y telecomunica-
ciones. Del mismo modo, la iniciativa de la Cuenca del
Caribe ha permitido que algunos paises de América
Central y del Caribe (como Costa Rica, Republica
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Dominicana y EI Salvador) aprovechen mejor las ventajas
de su ubicacion, aunque no al mismo nivel que México.

Por consiguiente, los paises de la region podrian bene-
ficiarse significativamente de una nueva ronda de desarrollo
centrada en la agricultura y los servicios, y de nuevos
acuerdos de libre comercio con los paises de la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE). En este
contexto, son especialmente importantes los avances de las
actuales negociaciones con los Estados Unidos en la
busqueda de acuerdos bilaterales de comercio y el Area de
Libre Comercio de las Ameéricas, al igual que con la Uni6n
Europea y Japdn. Sin embargo, es cierto que otros paises de
América Latina y el Caribe posiblemente no se beneficien
en el mismo grado que México de los acuerdos de libre
comercio con Estados Unidos, dado que carecen de las
mismas ventajas en términos de ubicacion.

También se concluy6 que los acuerdos comerciales entre
los paises de América Latina y el Caribe pueden promover la
diversificacion de las exportaciones. De hecho, nuestros
estudios acerca del Mercosur indican que el acuerdo sirvié de
plataforma para el desarrollo de nuevas exportaciones a otros
mercados. Por consiguiente, la profundizacion de esos acuer-
dos es de utilidad y aunque pueda conllevar algunos costos en
materia de diversificacion de comercio, es necesario mantener
los aranceles externos bajos y relativamente uniformes. Un
regionalismo abierto sigue siendo una buena orientacion a
nivel de politicas (ver Burki, Perry y Calvo, 1997).

Establecer un entorno que sea propicio a la inversion
extranjera directa es un complemento importante a las
politicas de libre comercio. Se determind que los flujos de
inversion extranjera directa responden a mejores institu-
ciones, capital humano, infraestructura publica y conglo-
merados de conocimientos (ver mas adelante). Sin
embargo, también se concluye que los regimenes especiales
(como las ZPE) pueden ser muy Utiles en paises con una
infraestructura institucional deficiente, porque permiten
reducir los costos de transaccion y mejoran la credibilidad
y previsibilidad de las politicas para atraer la inversion
extranjera directa. Obviamente, estos regimenes deben
ajustarse a los acuerdos de la Organizacion Mundial de
Comercio (OMC) y asi parte de los sistemas de incentivos
tributarios que usaron algunos paises deberan eliminarse
gradualmente hasta el 2003. Finalmente, también hay
cierta evidencia que habla en favor de los programas de
promocion activa, como aquellos creados por la Coalicion
Costarricense de Iniciativas de Desarrollo (CINDE), una
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empresa conjunta entre el sector publico y privado de
Costa Rica.

Crear nuevos acervos

Una conclusién de vital importancia de este estudio es que
los paises pueden y de hecho crean nuevas ventajas com-
parativas mediante medidas orientadas a construir nuevos
acervos. Efectivamente, y validando las predicciones de las
nuevas teorias de comercio exterior, se ha encontrado que
los “nuevos” acervos como capital humano, conocimientos
y buenas instituciones e infragstructura publica explican en
un grado no menor las ventajas comparativas de los paises
y su evolucion en el tiempo que los acervos de la teoria
clasica como tierra, trabajo y capital fisico. Las politicas del
sector publico ocupan un lugar muy importante en la
construccion de estos acervos?.

e Educacion general y aprendizaje durante toda la
vida. Las medidas encaminadas a crear sistemas de
educacion que susciten una educacion general de
alta calidad, pero ademas centrada en el aprendizaje
y la capacitacion durante toda la vida, son
fundamentales para construir el capital humano. De
hecho, se trata de un requisito para que nuestros
trabajadores, sea cual fuere el sector en el que se
desempefien, puedan mejorar continuamente la
manera como producen. Esto también es un requi-
sito previo para la instauracion de fuertes mecanis-
mos para estimular la innovacion.

e Incentivos en materia de Investigacion y Desarrollo,
y mecanismos de innovacion. Los conocimientos y el
avance tecnoldgico son las principales fuerzas que
impulsan el incremento de la productividad y el surgi-
miento de nuevas ventajas comparativas. Este es un
ambito en el que debe estar presente el sector publico,
dados los elevados efectos de propagacion del conoci-
miento que las empresas privadas probablemente no
podran promover por si solas hasta un nivel social-
mente Optimo. En este informe se sostiene que los
paises deben ensayar diversos tipos de incentivos tribu-
tarios y subsidios publicos para promover las inver-
siones privadas y pablicas en investigacion y desarrollo
(I1&D). No obstante, el disefio preciso de esas politicas
dependera de la capacidad institucional con que ya
cuenten los gobiernos para hacer cumplir la legislacion
tributaria y vigilar la calidad de esas inversiones. Para
el desarrollo de innovaciones también es esencial

contar con una adecuada proteccion de los derechos de
propiedad intelectual. Ademas, la politica pulblica
debe promover el establecimiento de conglomerados y
redes de actividades basadas en el conocimiento de que
participen empresas privadas, instituciones de investi-
gacion independientes y universidades, asi como el
sector puablico. Este tipo de desarrollo no sélo es deci-
sivo para los sectores manufactureros de “alta tecno-
logia”, sino también para muchas actividades que se
basan en los recursos naturales.

La funcion especial de la Tecnologia de la informa-
cion y las comunicaciones. Las pruebas acumuladas
en este informe llevan a pensar que la nueva tecnolo-
gia de la informacion y las comunicaciones (TIC)
puede ayudar a reducir los costos de coordinacion, lo
que podria permitir una insercién mas eficaz de las
empresas en conglomerados industriales internacio-
nales, promover un sector turistico mas dindmico y
facilitar el acceso a los mercados de los productos
agropecuarios no tradicionales. EI papel del sector
publico en este &mbito consiste en crear un entorno
propicio adecuado que permita desarrollar la infra-
estructura de las telecomunicaciones (por ejemplo,
lineas telefonicas, telefonia celular). En otras
palabras, la regulacion deberia apuntar hacia un
aumento en la competencia y el acceso en las
economias nacionales para la prestacion de esos tipos
de servicios.

Infraestructura pablica. Una adecuada infraestruc-
tura publica es esencial para reducir los costos de
transporte y la “distancia econdmica” a los mercados.
Esto es especialmente importante para el desarrollo
de las exportaciones basadas en recursos naturales. En
este contexto, mejorar las normas para la inversion
privada en infraestructura parece ser una prioridad a
nivel de politicas.

Buenas instituciones. Finalmente, pero no por ello
menos importante, la solidez de las instituciones
(como el estado de derecho, la seguridad, los derechos
de propiedad eficientes, la transparencia, eliminar el
exceso de regulaciones y una prestacion eficiente de
los servicios publicos) es decisiva para que las inver-
siones y el crecimiento de la productividad funcionen
correctamente en todos los sectores de la economia,
pero en especial para el desarrollo de ventajas compa-
rativas en industrias tecnol6gicamente avanzadas.



Aprovechar las fortalezas: No desaprovechar las
ventajas naturales disponibles

En este informe se determina que uno de los mayores
errores historicos que con frecuencia cometen los paises de
ALC es dar la espalda a sus ventajas naturales, cualquiera
que éstas sean: riqueza de recursos naturales, ubicacion,
bellezas naturales, cultura. Estas actitudes en gran medida
son el resultado de prejuicios acerca de la supuesta
superioridad de las actividades manufactureras con respecto
a las actividades con base en recursos naturales. La evidencia
que se presenta en este informe debiera disipar tales
prejuicios y otras inquietudes en torno a estas actividades.

Efectivamente, las actividades que se basan en recursos
naturales pueden impulsar el crecimiento durante mucho
tiempo. Las pruebas més convincentes son las que ofrece la
historia del desarrollo de paises industrializados ricos en
recursos naturales como Australia, Finlandia, Suecia y
Estados Unidos. La mineria fue el principal impulsor del
crecimiento y la industrializacion en Australia y Estados
Unidos durante mas de un siglo, mientras que en Finlandia
y Suecia, fue la actividad forestal. Incluso hoy estos paises
siguen siendo exportadores netos de productos basados en
este tipo de recursos, junto con productos de alta
tecnologia. El reciente éxito logrado por Chile, que tuvo la
mayor tasa de crecimiento de la region durante los Gltimos
15 afios, estuvo liderado casi integramente por las
exportaciones de productos con base en recursos naturales.

Las actividades basadas en estos recursos bien pueden ser
industrias con uso intensivo de conocimiento. La mineria
fue el “fendmeno de aprendizaje colectivo” de Estados
Unidos que llevd a la creacion de un fuerte sistema
tecnoldgico, el que mas tarde evoluciond hasta dar lugar al
sector manufacturero moderno. En Finlandia y Suecia, la
explotacion forestal y sus productos tienen un uso intensivo
de conocimiento, lo que explica que estos paises sigan
siendo competitivos frente a paises donde se pagan salarios
mucho mas bajos. En Chile, la produccion y comercializa-
cién de fruta fresca tiene un elevado componente tecnold-
gico. La biotecnologia es tan avanzada tecnoldgicamente
como los chips y los semiconductores o incluso mas.

Mas aun, la dotacién de recursos naturales puede
aumentar con la aplicacion del conocimiento. Esto quedo
de manifiesto con el caso del petrdleo. Hace apenas 30 afios,
la mayoria de los analistas pronosticaban que el volumen de
las reservas de petrdleo posibles de explotar de manera
rentable limitaria el crecimiento mundial hacia fines del
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siglo. Gracias a los avances en las técnicas de explotacion y
extraccion, hoy en dia las reservas comprobadas de petréleo
son mucho mayores de lo que eran en ese entonces.
Venezuela aument6 significativamente sus reservas econd-
micas de petrdleo a través de la oriemulsion, una técnica que
permite la explotacion comercial de grandes reservas de
crudo pesado. Finlandia y Suecia tienen hoy muchos mas
bosques que hace cien afos.

Las pruebas presentadas en este informe indican que el
aumento de la productividad en la agricultura dejo atras el
crecimiento en el sector manufacturero por igual tanto en
los paises desarrollados como en los paises en desarrollo. En
América Latina, la productividad agricola se ha incremen-
tado de manera significativa después de la reforma comer-
cial, si bien en muchos paises hubo un periodo inicial de
baja. En suma, al igual que en el sector manufacturero
moderno, las actividades con base en recursos naturales
pueden tener elevados aumentos de productividad, efectos
de propagacion de las tecnologias e integraciones prospec-
tivas y regresivas. Las actividades de esta naturaleza pueden
llegar a ser industrias del conocimiento y en manera alguna
son incompatibles con la economia del conocimiento.

Segun el estudio, un factor clave para tener éxito es com-
plementar la riqueza en recursos naturales con buenas insti-
tuciones, capital humano y conocimientos. Los recursos
naturales y el conocimiento son una receta probada de
crecimiento. La creacion de sectores dindmicos basados en
recursos naturales no es incompatible con la construccion
de nuevas ventajas comparativas en industrias méviles y de
alta tecnologia. Ambos sectores coexisten no sélo en
economias desarrolladas ricas en recursos naturales, sino
también en la estructura exportadora altamente diversi-
ficada de Brasil y México, y en la pequefia Costa Rica y
Republica Dominicana. Hasta qué punto el desarrollo se
fundamente mas en actividades basadas en recursos
naturales o en manufacturas mdviles o actividades de
servicio dependerd fundamentalmente de otras ventajas
comerciales como la ubicacion o el tamafio. Es asi que
paises ubicados cerca de los Estados Unidos probablemente
crearan fuertes lazos manufactureros con ese mercado a
través de las oportunidades de fragmentacion de la
produccion, especialmente porque fueron capaces de
asegurarse el acceso a ese mercado a través del TLC y la
paridad CBI-TLC. Es probable que las economias pequefias
no evolucionen hacia estructuras productivas y comerciales
tan diversificadas como Brasil o México. Pero todos los
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paises se integrardn con éxito a la economia global si
aprovechan los medios con que cuentan y complementan
sus ventajas naturales con capital humano, sistemas basados
en el conocimiento, infraestructura publica y buenas
instituciones.

Respuestas a antiguas y nuevas inquietudes en
torno al comercio exterior

De qué depende lo que comerciamos: Dotacion de
recursos tradicionales y “nuevos”

A nivel muy general, los perfiles de exportacion de los
paises de la region, salvo unos pocos, han variado muy poco
desde principios de la década de los ochenta. La conclusién
de que Ameérica Latina y el Caribe sigue siendo una region
exportadora de bienes obtenidos mediante la aplicacion
intensiva de recursos naturales es irrefutable, por lo que
merece especial atencidn. Pero también es cierto que paises
como Meéxico, Costa Rica y la Republica Dominicana han
experimentado cambios extraordinarios, que son igual-
mente ilustrativos con respecto a las posibles futuras estruc-
turas del comercio exterior de la region.

La evidencia sobre los distintos paises que se presenta en
el Capitulo 2 indica que la estructura del comercio
efectivamente esta determinada por nociones tradicionales
de dotacion de factores de produccién como el trabajo, el
capital, los recursos naturales y la tierra. No obstante, los
datos también muestran que los modernos conceptos sobre
dotacion nacional de recursos apoyados por la moderna
teoria del comercio exterior poseen, ademas, considerable
valor explicativo. No es sorprendente que la ventaja compa-
rativa de las actividades basadas en recursos esté deter-
minada, en su mayor parte, por la dotacion de recursos
naturales, y que aparezcan manufacturas elaboradas con
gran intensidad de trabajo en los lugares en que éstos
abundan. Por el contrario, los exportadores netos de bienes
producidos con gran intensidad de capital, maquinaria y
productos quimicos poseen un nivel de dotacion de recursos
“modernos” mucho mas alto, especialmente en cuanto al
conocimiento en el caso de las actividades realizadas con
gran intensidad de capital; y el conocimiento, la educacion,
la tecnologia de la informacion y las comunicaciones (TIC)
e instituciones de alta calidad en los casos de los productos
quimicos y las maquinas. Pero lo sorprendente es que los
exportadores netos de productos forestales y cereales tienen
también niveles més altos de estos factores no tradicionales.

Por lo tanto, la dotacion de recursos propios de la “econo-
mia del conocimiento” parece ser también importante para
algunas actividades basadas en recursos naturales. En con-
junto, las pruebas estadisticas muestran que especialmente
en el caso de las manufacturas, pero también en determina-
dos productos del agro, las “nuevas” dotaciones de recursos
explican en mayor medida las diferencias internacionales de
ventajas comparativas que las tradicionales.

La continua disminucidn de los costos de transporte y
comunicaciones ha generado nuevos sectores, como el de
especialidades de verduras en Guatemala, flores en
Colombia, frutas frescas en Chile, teleservicios en Jamaica y
turismo en lugares anteriormente aislados. También ha
hecho posible la fragmentacion de los procesos de produc-
cion, antes confinados en gran medida a los paises
industrializados. De hecho, la evidencia estadistica revela
que la ventaja comparativa en las manufacturas producidas
con gran intensidad de trabajo registré una mayor variacion
a lo largo del tiempo en el dltimo cuarto de siglo que la
correspondiente a todos los demés grupos de productos
basicos examinados en este informe. Este hecho puede
interpretarse como indicio de que se dé una mayor
probabilidad de una ventaja comparativa en ese tipo de
bienes que en el caso de otros productos basicos. Ya no se
trata s6lo de que paises como El Salvador y México aportan
los subprocesos de gran intensidad de trabajo de muchos
productos armados en distintos paises del mundo, sino que
Guadalajara se ha convertido en un centro de disefios de
impresoras para Hewlett-Packard y que en Costa Rica se ha
instalado la planta més reciente de fabricacion de circuitos
integrados de INTEL, de la que se han desprendido activi-
dades referentes a disefios y programas informaticos.
Ademas, cabria decir que es una exageracion afirmar que la
distancia ya no importa. No es casualidad que esos paises
estén proximos al mercado mas grande del mundo.

La apertura del comercio, junto con la acumulacion de
un acervo de recursos “modernos”, también ha ayudado a
diversificar las exportaciones e incrementar el comercio
intrasectorial (es decir, la parte del comercio total que
corresponde a la exportacion e importacion de productos
similares). De hecho, en los afios noventa tuvo lugar en
América Latina y el Caribe una considerable diversificacion
de las exportaciones y un incremento del comercio
intrasectorial, alentado este Ultimo por mas altos niveles de
educacion, apertura, mejores instituciones e infraestruc-
tura. Las iniciativas de integracion regional contribuyeron



también a la transformacion de las estructuras del comercio
y a una mayor diversificacion de las exportaciones y del
comercio intrasectorial. Esta conclusion se respalda en
nuestro estudio de caso sobre la influencia del TLC en la
economia mexicana y, en menor medida, en nuestro estudio
de los efectos del Mercosur en Argentina.

Los recursos naturales no son una maldicion, sino un

activo para el desarrollo

Sin embargo, la mayoria de los paises vuelven a concentrar
sus esfuerzos en productos basados en recursos naturales, lo
que plantea preocupaciones existentes desde hace siglos. Un
economista de la jerarquia de Adam Smith escribié en 1776
que “los proyectos de mineria, en lugar de sustituir al
capital en ellos empleado, junto con las utilidades
ordinarias de las acciones, cominmente absorben tanto el
capital como las acciones. Por lo tanto, son aquellos
proyectos, entre todos los concebibles, que menos optaria
por promover con especial empefio un legislador prudente
deseoso de incrementar el capital de su nacidn...” Las criti-
cas més conocidas a un desarrollo basado en recursos natu-
rales en América Latina y el Caribe son las de Prebisch
(1959) y Singer (1950). A ambos les preocupaba el evidente
deterioro a largo plazo de los precios de esos productos en
relacion con el precio de las manufacturas importadas por la
region y creian que los productos naturales ofrecen menores
oportunidades de progreso técnico que las manufacturas.
Mas recientemente, Jeffrey Sachs y Andrew Warner
(1995a), del Centro de Desarrollo Internacional de
Harvard, llegaron a la conclusion de que en las dos décadas
de fines del siglo XX, 1970-89, la tasa de crecimiento
econémico de los paises ricos en recursos naturales fue
inferior a la de los paises restantes.

Estos resultados, sin embargo, no son contundentes.
Primero, el periodo de la muestra no es histéricamente
representativo. Como lo demuestra Maddison (1994), en el
periodo 1913-50 los paises ricos en recursos, incluidos los
de ALC, experimentaron un crecimiento econémico mas
acelerado que los paises entonces industrializados, mientras
que el crecimiento econémico de Asia fue negativo.
Ademas, el periodo al que se refieren Sachs y Warner
incluye la “década pérdida” de los afios ochenta, provocada
por un abuso del endeudamiento publico externo contraido
a la ligera en los afios setenta, el traumatico deterioro del
modelo proteccionista de desarrollo y la ardua transicion
que dio lugar a economias mas abiertas. Aunque algunos de
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esos factores estan correlacionados con la abundancia de
recursos naturales, ninguno de ellos esta intrinsecamente
ligado a este ultimo factor.

Lecciones que dejan los paises exitosos y ricos
en recursos naturales: Aprovechar los medios
con que se cuenta

Las pruebas mas convincentes son las que ofrece la historia:
es imposible sostener que Australia, Canada, Estados
Unidos, Finlandia y Suecia no basaron su desarrollo en sus
recursos naturales. De hecho, inclusive hoy son exporta-
dores netos de productos basados en ese tipo de recursos.

La evidencia actualmente disponible demuestra en
forma fehaciente que el éxito industrial de Estados Unidos
obedeci6 a una paulatina transicion hacia sectores manufac-
tureros intensivos en recursos y solo en una etapa muy
tardia de su desarrollo a sectores basados en mayor medida
en una utilizacion intensiva del conocimiento. Canada fue
el pais que inspird la “teoria de los productos basicos”,
segun la cual las exportaciones de bienes primarios dan
impulso al desarrollo durante un largo tiempo a través de
vinculos de demanda o de oferta.

Aunque la lana es el mas famoso de los productos basicos
de Awustralia, el éxito extraordinario y continuo de la
mineria, y las industrias derivadas de ambas, hicieron de
Australia una de las economias mas ricas del mundo a
principios del siglo XX. El descubrimiento de nuevos
yacimientos y la generacién y exportacion del conocimiento
vinculado con la mineria —en relacién con la deteccion de
minerales, practicas mineras y de procesamiento benignas
para el medio ambiente, todo ello basado en una infra-
estructura educativa y de investigacién en gran escala—
pueden llevar al pais una vez mas a un sitial proximo a la
cabeza de la lista. Una de las empresas mineras mas famosas
de Australia, Broken Hill Propriety, Ltd., establecida
mucho después de que se iniciara en Chile la mineria del
cobre, descubrié y administra la mina mas grande de ese
pais, La Escondida.

Las naciones escandinavas que producen aeronaves,
automoviles suntuarios, muebles de disefiadores famosos Y,
mas recientemente, productos avanzados de telecomunica-
ciones, también fueron creciendo lentamente a partir de sus
recursos naturales. El Volvo y el Saab suecos surgieron, en
parte, como producto de integraciones regresivas del sector
forestal, pero un hecho quiza mas interesante es que Nokia,
originalmente una empresa productora de pulpa de madera,
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se convirtid en una importante protagonista en el sector de
la telefonia celular mundial. Los elementos clave fueron las
estructuras institucionales, las redes de conocimientos y
una enérgica politica de capital humano que, si bien se
establecio para procurar el procesamiento de los recursos,
pudo transferirse a sectores de alta tecnologia. En resumen,
los antecedentes historicos son elocuentes: administrados
adecuadamente e insertos en un marco institucional
apropiado, los recursos naturales pueden ser vitales para el
desarrollo.

Una nueva ojeada a las ideas de Prebisch

¢Qué nos dice esta experiencia histdrica sobre las preocupa-
ciones gemelas de Prebisch? Si algo ofrecen los modernos
estudios sobre la continua reduccion de los costos de
transporte y las externalidades de conglomerado (Puga y
Venables, 1999) es la formalizacion de la teoria de la
dependencia y la posible confirmacion de su diagndstico. Si
el sector manufacturero es mas dinamico que los sectores
basados en recursos naturales debido a la paulatina dismi-
nucion de los precios relativos o a la reduccion de las
posibilidades de progreso tecnolégico —en una parafrasis de
las ideas de Prebisch—, la reduccion en el costo del
transporte puede determinar una “desindustrializacion” del
Sur que reduzca su dinamismo a largo plazo.

Sin embargo, nuevas publicaciones y varios trabajos
encargados para este estudio llevan a pensar que Prebisch
fue demasiado pesimista en ambos aspectos. Primero, el
continuo deterioro del efecto-comercio fue probablemente
una falsa alarma. Los historiadores econémicos documenta-
ron un continuo incremento de los precios relativos de los
productos basicos en todo el siglo XIX y, mas reciente-
mente, Jeff Williamson, historiador de Harvard, sostuvo
que Prebisch probablemente se equivoco al sefialar que
habian disminuido a principios del siglo XX. La acelerada
disminucion de los costos de transporte hizo que los precios
de los productos basicos de América Latina y el Caribe
parecieran relativamente mas bajos en Londres, donde
Prebisch los midio, pero lo contrario habria ocurrido en el
puerto de Buenos Aires. Finalmente, en un estudio de
Cuddington, Ludema y Jayasuriya (2001), encargado para
este proyecto, se concluye que desde el comienzo del siglo
hasta 1973 los precios relativos de los productos basicos no
revelaron tendencia alguna.

En segundo lugar, como consideracion mas importante,
corresponde poner en tela de juicio la opinién de muchos

contemporaneos de Prebisch (como Viner, 1952, y North,
1955) de que el sector manufacturero tiene algo de especial
(en cuanto a integraciones regresivas y progresivas, innova-
ciones tecnoldgicas y otras externalidades potenciales). Mas
importante que saber lo que se produce es establecer si
existe un entorno propicio para adoptar tecnologias. En la
literatura moderna sobre crecimiento econémico se hace
cada vez mas hincapié en el desarrollo de una “capacidad
nacional de innovacion” o la capacidad de los paises de
producir y comercializar conocimientos a largo plazo. Esta
capacidad se determina por interrelaciones entre diversas
instituciones sociales (universidades, centros de investiga-
cion) y diversos protagonistas (empresas privadas, el sector
publico).

Martin y Mitra (2001) ofrecen pruebas a ese respecto.
Ambos examinan el crecimiento de la productividad total
de los factores (PTF), esto es, la parte del crecimiento
econdmico que no se refleja en el incremento de factores
mensurables, como la tierra, el trabajo o el capital, en los
sectores agrario y manufacturero en el periodo entre 1967
y 1992 en relacion con una amplia muestra de paises. No
s6lo se comprueba que el crecimiento de la PTF fue un
50% mas acelerado en el agro que en el sector manufactu-
rero, sino que en los paises industrializados se registraron
tasas considerablemente mayores que las de los paises
menos desarrollados (PMD). De hecho, en varios de los
paises en que el aprovechamiento de los recursos naturales
ha sido mas exitoso —Dinamarca, Francia y Suecia— las
tasas mas altas de crecimiento de la PTF siguen correspon-
diendo al sector agrario.

Los estudios realizados para este libro en relacion con el
sector agrario de América Latina y el Caribe confirman el
hecho de que la productividad agraria aument6 en todos los
paises tras las reformas de comercio exterior. El caso de
mayor éxito, en cuanto a crecimiento de la produccion por
trabajador y de exportaciones entre 1980 y 1999 en el
sector agrario fue el de Chile. Ello obedecid, en parte, a una
adecuada gestion macroecondmica y, en especial, a la
competitividad y relativa estabilidad del tipo de cambio
real. No menos importante fue la larga serie de ensayos
realizados en Chile con diversos tipos de programas para
sectores especificos que crearon incentivos para la inversion
privada, aumento de la capacidad de produccion y
promocion de investigaciones y desarrollo en el sector. La
principal leccion que extraemos del estudio de este caso es
que debe procurarse que los responsables de la politica



econdémica ensayen diversos mecanismos para promover las
innovaciones, especialmente en sectores en que el pais posee
una clara ventaja comparativa. En los programas de
investigacion y desarrollo (I y D) no se debe subestimar el
potencial de innovacidn que puede desencadenarse en las
actividades agropecuarias.

La mineria o la explotacion forestal pueden constituir un
sector de escasa innovacion con pocas posibilidades de
crecimiento a largo plazo, pero en los casos ya mencionados
no cabe duda de que la realidad fue otra, y sigue siéndolo.
La tala de arboles, el procesamiento de pulpa y papel y otros
sectores secundarios siguen registrando aumentos de pro-
ductividad en Finlandia y Suecia. Como sostiene Wright
(1999), “la mineria, en el caso de Estados Unidos,
constituy6 fundamentalmente un fendmeno de aprendizaje
colectivo”, lo que se aplica también a la experiencia austra-
liana. Las riquezas naturales no constituyen por si mismas
un factor totalmente exdgeno y las existencias de petréleo o
las reservas econdmicamente utilizables de minerales (o la
tierra productiva) estan en funcion del conocimiento y de
las mejoras en materia de técnicas de exploracion y
extraccion. EIl descubrimiento, en Brasil, de nuevos y vastos
yacimientos de hierro, bauxita, estafio y cobre mediante
tecnologias satelitales confirma este punto de vista.

El turismo es, en todo el mundo, un sector de crecimiento
basado en las bellezas naturales al que en las dos Ultimas
décadas correspondi6 una tasa anual de crecimiento del gasto
de 3,8%. El estudio de caso incluido en esta obra indica que
en varios paises del Caribe este sector respalda un alto nivel
de vida y ha sido un importante sustituto de los sectores del
azlcar y el banano, cuyos precios sufrieron un proceso de
deterioro. En las Gltimas décadas, la proporcion del mercado
correspondiente a América Latina y el Caribe ha ido
disminuyendo, pero podria imprimirse un mayor dinamismo
al sector a través de un enérgico programa de diferenciacion
de productos (ecoturismo, turismo historico y cultural,
turismo de aventuras) e infraestructura, mejoramiento de
aptitudes, tecnologia de la informacion y las comunicaciones
(TIC) e investigaciones de mercado para competir con nuevos
lugares. También en este caso, una estrategia exitosa requiere
no sélo de los recursos naturales mismos, sino también de
aportes complementarios en materia de capital humano,
conocimiento técnico e infraestructura.

En pocas palabras, tanto la experiencia historica como la
experiencia reciente de la region que se analiza en este libro
revelan que lo importante no es qué producen los paises,
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sino ¢dmo lo producen. En todos estos casos, una amplia red
(o conglomerado) de conocimientos que genere innovacio-
nes y facilite la adopcion de tecnologias extranjeras se desta-
ca como ingrediente clave para el dinamismo del sector.
Finalmente, la preocupacion de que las exportaciones de
productos logrados con gran intensidad de recursos natu-
rales desplace a otros sectores promisorios parece menos
justificada de lo que suele creerse. En Noruega y Venezuela,
efectivamente se comprueba que el desarrollo en gran escala
del petréleo o el gas natural ha inhibido a otros sectores,
pero ello no ha ocurrido en Chile ni Suecia, y puede soste-
nerse que la situacion de estos dos paises se asemeja a la
mayor parte de las economias de América Latina y el Caribe.

Lecciones de la historia de ALC: No desaprovechar las
ventajas naturales disponibles

¢Por qué, entonces, los paises de América Latinay el Caribe
no lograron utilizar con mayor éxito sus riquezas naturales
como base del desarrollo? De nuestro andlisis histdrico se
desprende que varios factores impidieron ese resultado
durante gran parte del siglo X1Xy principios del siglo XX:
inestabilidad politica, barreras al comercio exterior, un
régimen de derechos de propiedad imperfecto, una
infraestructura inadecuada, inestabilidad de las finanzas
publicas y, en especial, una educacion general y técnica
insatisfactoria, ademas de otras barreras a la innovacion
expresamente vinculadas con la gestion y la generacion de
conocimientos.

Después de la segunda guerra mundial surgi6 un factor
adicional: los paises de la region dieron la espalda a sus
recursos naturales. Optaron por promover una estrategia de
industrializacion basada en la sustitucioén de importaciones
y no aprovecharon los recursos de que estaban dotados, sino
que gravaron con innumerables tributos a los sectores de los
recursos naturales y el sector manufacturero excesivamente
protegido no tuvo incentivos para realizar innovaciones.
Aungue en otros paises ricos en recursos naturales obser-
vamos, ciertamente, una serie ininterrumpida de medidas
de intervencion ineficientes en favor del sector manu-
facturero, en detrimento del sector de la exportacion de
recursos, ni en Australia ni en Canada o los paises escandi-
navos se dio un viraje radical hacia la aplicacion de politicas
proteccionistas ni se produjeron los extraordinarios
desequilibrios que dieron especial notoriedad a América
Latina. En el extremo de la gama contemplamos a los sin-
dicatos de trabajadores suecos de todos los sectores
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insistiendo en forma militante en la adopciéon de una
orientacion abierta hacia el comercio exterior y la enérgica
aplicacion de tecnologias que aumentaran la productividad.

Los dos fendmenos se autorreforzaron: los recurrentes
problemas de balanza de pagos agravaron la desconfianza
en el mercado mundial y suscitaron inestabilidad politica,
asi como desaliento de parte de los empresarios y surgi-
miento de barreras a la innovacion. Se puede sostener que
las medidas adoptadas para forzar un acelerado crecimiento
del sector manufacturero en los paises con considerables
barreras estructurales a la innovacion y carentes de una
tradicion cientifica hicieron recaer una pesada carga impo-
sitiva sobre aquellos sectores tradicionales. En definitiva,
los sectores manufactureros protegidos carecieron de dina-
mismo a largo plazo y se desaproveché el potencial de los
sectores basados en recursos naturales.

Creacién de nuevos ambitos de ventajas
comparativas
Muchos escépticos con respecto a un desarrollo orientado a
los recursos naturales aceptaran esos argumentos histdricos,
pero negardn que experiencias de un desarrollo basado en
los recursos naturales que fueron exitosos en el pasado
puedan repetirse en las condiciones actuales. En especial, la
pronunciada reduccion de los costos de transporte que tuvo
lugar en el Gltimo siglo elimind la “proteccion natural” que
algunos paises ricos en recursos naturales utilizaron en su
provecho para desarrollar una integracion progresiva a
partir de los recursos naturales. Si estas ideas corresponden
a la realidad, deben examinarse con especial cautela los
incipientes estudios en que se promueve la formacion de
“conglomerados” industriales. El proceso de fragmentacion
supone grandes beneficios en materia de eficiencia y la crea-
cion forzada de cadenas productivas antieconémicas puede
no ser mucho mas que una politica industrial ineficiente.
La conclusion global de nuestros estudios empiricos
sobre los determinantes de la especializacion del comercio y
la nueva teoria es que en el actual contexto de globalizacion
es dificil prever la futura localizacion de las industrias. Ello
obedece principalmente a que las corrientes internacionales
de bienes intermedios, conocimientos, capital y trabajo,
facilitadas por los bajos costos del transporte y mejoras en
materia de tecnologia de las comunicaciones, crean
oportunidades para el establecimiento, casi en cualquier
lugar del mundo, de sectores con diversos grados de avance
tecnoldgico.
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Asi, algunas economias de América Central y el Caribe
han sido muy exitosas en captar inversion extranjera
directa (IED) y desarrollar la exportacion de productos
logrados con mano de obra intensiva a Estados Unidos, a
través de zonas de promocion de exportaciones (ZPE). Esos
sistemas reducen los costos de transaccion y crean un
régimen estable y confiable para la inversion extranjera
directa (es decir, constituyen instituciones eficientes y
estables) e incentivos en cuanto al impuesto sobre las
utilidades de las sociedades. Costa Rica ha logrado atraer
mas inversiones extranjeras directas en alta tecnologia que
otros paises de la subregion y en la préactica ha creado un
notable y dindmico conglomerado de industrias en el
sector de la electronica, siendo la famosa planta de Intel la
joya de la corona. A nuestro juicio, este logro pudo alcan-
zarse principalmente debido al més alto nivel de capital
humano del pais, pero también a la calidad general de sus
instituciones y a los activos programas de promocion
emprendidos por CINDE (una exitosa alianza entre el
sector privado y el sector publico).

En comparacion con el resto de ALC, desde la segunda
mitad de la década de los noventa, México ha registrado la
transformacion mas notable en su estructura de comercio y
produccion. El factor clave es que esa nacion optd
finalmente por aprovechar su ventaja: la proximidad a la
economia mas grande y tecnolégicamente mas avanzada
del mundo. El estudio de caso del sector de la electrdnica
—uno de los més dindmicos de la economia mexicana en los
Gltimos afios— pone de manifiesto la importancia de los
incipientes conglomerados de sectores basados en el
conocimiento y arroja mas luz sobre el papel que puede
cumplir la politica publica. Especialmente después de la
entrada en vigencia del TLC, la industria de equipos de
informacion y comunicaciones de Jalisco ha atraido a los
dispensadores de servicios de fabricacion de productos de
electronica y partes y componentes utilizados en otros
lugares del mundo. Esas inversiones parecen estar Ilevando
a la creacion de cadenas integradas de suministros que
podrian suscitar importantes beneficios en cuanto a
eficiencia, sobre la base de la reduccion de los costos y una
mejor logistica. En conjunto, este caso pone de manifiesto
la posibilidad de evolucionar desde operaciones de armado
exclusivamente de tipo maquila a actividades de
fabricacion e | y D basadas en una utilizacion intensiva de
aptitudes técnicas exitosamente integradas a redes
mundiales.



Un estudio de caso referente a EMBRAER, exitosa
compafiia brasilefia exportadora de aeronaves, permite ver
con mayor claridad la posibilidad de crear industrias no
vinculadas con la dotacion de recursos naturales tradi-
cionales, pero también la importancia de una orientacion
hacia el exterior e infraestructura de conocimiento. En una
etapa temprana, EMBRAER combiné elevadas inversiones
en | y D con alianzas estratégicas con compafiias extranjeras
para lograr su actual capacidad tecnolégica, sin descuidar
jamas los mercados extranjeros en los que esta compitiendo
con gran éxito. No obstante, también es evidente que fue el
considerable respaldo gubernamental lo que llevé a
EMBRAER a ese punto, y no resulta claro que el valor
actualizado neto de esos subsidios publicos sea positivo, ni
que se hayan dado efectos de propagacion significativos
hacia otros sectores. Por lo tanto, a pesar de su éxito
comercial, este caso lleva a preguntarse hasta qué punto
conviene subsidiar a los sectores de alta tecnologia, incluso
si son exitosos comercialmente después de muchos afios de
contar con subsidios estatales.

Lo que nos revelan estas experiencias, y las de los sectores
de teleservicios en Jamaica, las fundiciones en Trinidad que
procesan minerales brasilefios y un gran nimero de otros
casos, es que hoy en dia los paises en desarrollo pueden crear
ventajas comparativas en actividades tecnoldgicamente
avanzadas, aunque parezcan desvinculadas de su dotacién
original de recursos naturales. No es necesario que recorran
exactamente la misma senda que los paises desarrollados, y
de hecho quizas no podrian hacerlo, pero el éxito depende,
mas que nunca, de disponer de instituciones eficientes e
inversiones en capital humano, conocimientos técnicos e
infraestructura.

¢Son adecuados los nuevos puestos de trabajo?
En la region se han registrado algunas tendencias
perturbadoras en cuanto a calidad de los puestos de trabajo
en la Ultima década. Sin embargo, no es posible establecer
a ciencia cierta en qué proporcion ese fenémeno obedece a
la liberalizacién del comercio exterior, ni si éste tiene
caracter permanente.

Desde el punto de vista del desempleo, la fuerza de
trabajo de la region ha sufrido un proceso de reubicacion
muy considerable tras la apertura del comercio. Gran
numero de trabajadores perdieron sus puestos de trabajo en
industrias anteriormente protegidas y algunos registraron
periodos de desempleo muy prolongados, fuerte disminu-
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cion de los salarios o ambos efectos. Ademas, en el sector
formal el crecimiento del empleo ha sido relativamente
lento, lo que obedece a la desaceleracion general del
crecimiento econémico o a un aumento de la productividad
que reduce la absorcion de trabajo.

Esas dislocaciones, aungque sumamente costosas en
términos humanos, son transitorias y no suponen un
aumento permanente de las tasas de desempleo, como lo
muestran las experiencias de Chile y México, las dos
economias de la regioén en que mas aumento la exposicion
al comercio exterior. En conjunto, las tasas de desempleo no
aumentaron especialmente en la década de los noventa en
relacion con los setenta, salvo en paises con una politica
laboral restrictiva como Argentina y Colombia.

No existe una clara relacion de causa y efecto entre una
mayor liberalizacion del comercio exterior y el deterioro de
los salarios. Hemos llegado a la conclusion de que la
clasificacion de las manufacturas basada en su creciente
complejidad (con gran intensidad de trabajo, gran
intensidad de capital, maquinaria y productos quimicos) se
refleja en un aumento continuo de los salarios, aunque se
introduzcan ajustes conforme a consideraciones de capital
humano. Lo que no es evidente es que esos sectores ofrezcan
“mejores” puestos de trabajo en términos de rentabilidad
del capital humano, que los del petréleo, la mineria, los
productos forestales o inclusive los productos agricolas
tropicales. Ademas, es evidente que en paises tan distintos
como Argentina, Brasil, Costa Rica, México y la Republica
Dominicana, los salarios mas altos se pagan en los sectores
mas abiertos a la competencia internacional.

De hecho, en gran parte de los estudios se atribuye el
perceptible deterioro de la distribucion de los salarios en
muchos paises a un aumento de la demanda de aptitudes
especializadas provocado por la liberalizacién del comercio
exterior. Es mas, la evidencia acumulada Ileva a pensar que
una proporcion muy pequefia de la variacion observada
puede ser atribuida directamente al comercio y resulta facil
comprobar que factores vinculados con la oferta, como la
variacion a largo plazo en la educacion y el extraordinario
incremento del ingreso de mujeres en la fuerza laboral, son
igualmente importantes. No obstante, el fendmeno plantea
la importante cuestion de que, a corto plazo, la creacion de
“mejores” puestos de trabajo, en el sentido de fuentes de
empleo que requieran mayores aptitudes especializadas y
una mejor educacion (los puestos de trabajo a los que
aspiramos) puede obligar a una soluciéon de compromiso
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con la distribucion de los salarios. Un hecho sorprendente
es que el aumento de la desigualdad en la regidn
septentrional de México se atribuye a que los puestos de
trabajo logrados a través de las maquilas y el TLC, aunque
requieren escasas aptitudes técnicas en comparacion con sus
equivalentes estadounidenses, superan el promedio
mexicano, por lo cual ha aumentado la prima que
corresponde a esas aptitudes. La politica publica debe
aprovechar la oportunidad que ofrecen esas mayores primas
(mayores incentivos para que las familias y los trabajadores
busquen aumentar los niveles educativos y las aptitudes
técnicas) para mejorar la oferta de educacion y capacitacion
de calidad. En ese caso, el resultado final puede ser un
mayor aumento global de los salarios reales, con menores
disparidades salariales (0 por lo menos no mayores) que
antes. De hecho, en los dos paises con una trayectoria de
liberalizacién mas prolongada, Chile y México, la tendencia
al aumento de las disparidades se invirti¢ al cabo de varios
afos de liberalizacion.

El crecimiento en la region del sector “no protegido” o
informal ha sido especialmente mencionado: segun la Cepal
(Comision Econémica para América Latina y el Caribe), en
los afios noventa el 60% de los nuevos puestos de trabajo
correspondid al sector informal. No resultan evidentes, sin
embargo, las causas de este fendmeno ni la interpretacion
que debemos darle. En algunos casos, como el de Colombia
después de 1997, tiene fundamento la concepcion dualista
tradicional segun la cual las rigideces del sector formal
obligan a los trabajadores a aceptar, contra su voluntad,
puestos de trabajo informales marginales, aunque no resulta
claro que ese fendmeno esté vinculado de algin modo con
la liberalizacion del comercio. Pero lo notable es que en
Argentina, Brasil y México aumentaba el autoempleo
informal, al mismo tiempo que se incrementaba el ingreso
informal relativo a comienzos de la década de los noventa,
lo que coincidié con un aumento del valor de la moneda.
Esto lleva a pensar que el extraordinario aumento de la
informalidad que tuvo lugar en este periodo fue provocado,
en parte, por las mayores oportunidades en el sector de
bienes no comerciables, los que experimentaron un auge en
muchos paises de la region tras la liberalizacion de las
cuentas de capital y los programas de estabilizacion.

Un poco de reflexion sobre el tema parece indicar que
probablemente no debiera existir relacion alguna entre el
comercio exterior y la informalidad. Aquellos paises que
aplican una politica de exportaciones dindmica, como es el
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caso de Bélgica, Corea y Singapur, 0 economias basadas en
una utilizacion intensiva de los recursos, como Australia,
Canada, Estados Unidos, Finlandia y Suecia, tienen bajos
niveles de informalidad. No hemos detectado una tendencia
secular en cuanto a la proporcién total de trabajadores
asalariados informales o el numero de microempresas
informales vinculadas con empresas grandes o exportadoras
de México tras la liberalizacion o la entrada en vigencia del
TLC. De hecho, es tan reducida la proporcion de las
empresas que declaran algin vinculo con compafiias
grandes o exportadoras, que cabe pensar en la falta de
fundamento de los argumentos que sostienen que la
informalidad es, principalmente, un mecanismo utilizado
por las empresas exportadoras para evitar el pago de
beneficios a través de subcontratos. Las fluctuaciones
macroecondémicas provocadas por los intentos de estabilizar
el peso suscitan un efecto mucho mas evidente sobre los
niveles de informalidad a corto plazo que toda tendencia a
largo plazo que pueda atribuirse al TLC. De ahi que
sostengamos que el problema no es la integracion excesiva
0 basada en la explotacion de las microempresas en la
economia mundial, sino més bien las barreras a una
integracion mas amplia planteadas por onerosos proce-
dimientos de registro, fallas en los mercados de crédito y
escasa disponibilidad de informacion.

Asimismo, abordamos la preocupacion en torno a que
los puestos de trabajo que se estan creando sean un tanto
inferiores. Para ello examinamos cuatro nuevos tipos de
puestos de trabajo en el sector de la maquila o zonas de
procesamiento de exportaciones, el sector de los teleservi-
cios, el sector agrario no tradicional y el turismo. Y llega-
mos a la conclusion de que las criticas son exageradas.
Aunque los salarios y los beneficios son inferiores a los de
puestos de trabajo similares en paises industrializados (una
de las razones por las cuales algunos de esos puestos de
trabajo se estan reubicando en paises en desarrollo), sus
niveles son mas altos que los puestos de trabajo promedio o
similares en el pais en cuestion. Las respuestas de los
trabajadores entrevistados llevan a pensar que ésa es,
precisamente, la razdn que los lleva a aceptar esos empleos.

Quién, en definitiva, ha de ocupar esos nuevos puestos
de trabajo u obtener beneficios de los mismos depende de
las caracteristicas de cada trabajador. Las personas, como los
paises, comercian en funcion de sus ventajas comparativas.
Un hecho sorprendente que se comprueba una y otra vez es
el predominio de las mujeres en la fuerza de trabajo de los



sectores emergentes. Esta es una modalidad que también se
dio en los paises industrializados hace un siglo, y que en
cierta medida obedecid a que la mayoria de los hombres ya
estaban empleados y por ende habia mujeres en condiciones
de aprovechar las nuevas oportunidades de empleo. No
obstante, en la mayoria de los sectores una gama de
caracteristicas vinculadas con el género —desde la destreza
hasta la confiabilidad, pasando por una menor incidencia
del alcoholismo— parece determinar las decisiones de los
empleadores en materia de seleccién de personal. En su
mayor parte, los puestos de trabajo en que predominan las
mujeres representan oportunidades y tienen repercusiones
sociales que no se limitan a lo puramente econémico.

La posibilidad de lograr, a corto plazo, mejoras
importantes en cuanto a la calidad de los puestos de trabajo
estd sujeta a restricciones econdmicas bésicas. La mayor
parte de esos nuevos puestos de trabajo tienden a aparecer
en sectores en que los incrementos de salarios que no
corresponden a aumentos de la productividad pueden
deteriorar las ventajas competitivas y llevar a la quiebra a
las empresas u obligarlas a reubicarse. A mas largo plazo,
sdlo se pueden lograr puestos de trabajo mejor remunerados
en condiciones més adecuadas a través del aumento de las
aptitudes de los trabajadores y cierto grado de
diferenciacion de los productos y, lo que es mas
fundamental, a través del aumento de la productividad. En
definitiva, el proceso de mejoramiento cualitativo de los
puestos de trabajo es el proceso de desarrollo.

Conclusiones
Debemos reiterar que un rico acervo de recursos naturales,
combinado con la enérgica blsqueda y adopcién de nuevas
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tecnologias, constituye una formula probadamente eficaz
para lograr el crecimiento econémico. Ademas, la evidencia
acumulada apunta claramente a que su desarrollo no es
incompatible con el desarrollo de las actividades manufac-
tureras o de otro tipo en la economia del “conocimiento”.
En resumen, los paises que han “aprovechado los factores
positivos con que cuentan” han obtenido resultados
satisfactorios.

Una leccion no menos sustancial es que lo importante no
es qué se produce, sino cdmo se produce. Aprovechar el
progreso tecnolégico mundial es esencial en todos los
campos y ese aprovechamiento no se logra a bajo costo. La
leccion que nos deja, una y otra vez, la experiencia de los
paises que han desarrollado con éxito sus recursos naturales,
asi como la teoria contemporanea, es que es preciso generar
un alto nivel de capital humano y crear capacidad para un
aprendizaje y una innovacion a escala “nacional”. Los
estudios sobre las vias por las cuales los paises aprenden, asi
como los tipos de politicas que se requieren, se encuentran
en una etapa incipiente, por lo cual no pretendemos marcar
rumbos a ese respecto. No obstante, como el conocimiento
adquirido por una empresa puede ser aplicado por otras, el
camino que lleva a una “nueva” economia del conocimiento
puede y debe ser pavimentado por la politica publica.

Notas

1. La utilizacion de los instrumentos proteccionistas disponibles
(alzas bruscas de tarifas, aumento de precios, subsidios, “antidump-
ing”) y su efecto restrictivo en los paises menos desarrollados se
describe en Banco Mundial 2001.

2. Aunque en cierta medida también son enddgenas al proceso de
crecimiento y desarrollo.






