¢ Qué sucedio?

Anthony Elson

ON LA excepcion de los paises in-

dustriales, en 1950 América Latina

fue la regién de mayor desarrollo,

con un promedio del PIB real per
capita que superaba en mds de dos veces y
media el de Asia oriental (salvo China y Japén)
y equivalia a una cuarta parte del de Estados
Unidos. Sin embargo, a comienzos de este si-
glo esa posicion relativa se invirtié: el PIB real
per capita de Asia oriental se elevé a mas del do-
ble en comparacién con el de Estados Unidos,
mientras que el de América Latina experimenté
una caida (véase el cuadro 1).

sPor qué un revés tan marcado? Obviamente
es necesario tomar en consideracion varios fac-
tores, incluidas las diferencias en las caracteris-
ticas originales de los paises, como su cultura,
sus tradiciones historicas y sus recursos natu-
rales. Para ordenar nuestras ideas al respecto es
necesario tomar en cuenta los llamados facto-
res “profundos” que determinan el desarrollo
econdmico y que en parte reflejan los efectos de
esas caracteristicas originales y de otros elemen-
tos fundamentales sobre el proceso de desarro-
llo: la ubicacién geografica (recursos naturales,
la distancia a la que se encuentran de la linea del
ecuador o de los principales mercados), el nivel
de integracion (reformas comerciales o de otra
indole) y la organizacion institucional.

La ubicacién geografica en realidad no repre-
senta una diferencia significativa entre América
Latina y Asia oriental. Ambas regiones estdn in-
tegradas por paises ricos y pobres en recursos,
tienen una superficie similar de territorio en la
zona de los trépicos y una ubicacion geografica
relativamente semejante con relacion a los prin-
cipales mercados comerciales.

Con respecto al nivel de integracién y la
organizacion institucional, al comparar la evolu-
cién reciente de Asia oriental y América
Latina en términos de desarrollo
se destacan tres factores que
pueden ser en gran me-
dida el motivo del
desfaseenel

desempefio econémico de América Latina du-
rante la segunda mitad del siglo pasado: su
inestabilidad macroeconémica, su bajo nivel de
integracion en la economia mundial y la defi-
ciente calidad de sus instituciones publicas.

Inestabilidad macroecondémica

La mayor parte de las diferencias entre ambas
regiones en términos de crecimiento se hicieron
evidentes en los ultimos 25 afios del siglo XX.
El crecimiento econémico de América Latina
en su conjunto fue particularmente débil en los
anos ochenta —la “década perdida®— en la que
el PIB real per cdpita se redujo casi 1% tras los
ajustes que siguieron a la crisis de la deuda re-
gional. En los afos noventa el ingreso medio real
se recuperd pero registré solamente un aumento
del 1,9%, en tanto que a fines de la década la tasa
de desempleo de la regién, segiin datos de la
Organizacion Internacional del Trabajo, se elevé
al 10%. En la segunda mitad de los afios noventa
el crecimiento del ingreso real fue inferior al de
la década en su conjunto y llego a ser nulo en el
periodo 1998-2003, aunque a partir de enton-
ces ha mostrado una alentadora recuperacion.
Por su parte, el PIB real de Asia oriental registr6
en los mismos periodos un crecimiento medio
del 6% anual. Ademds, a partir de 1980 el creci-
miento de América Latina ha sido significativa-
mente mds volatil que el de Asia oriental.

Al comparar otros indicadores del desempeiio
macroecondmico también se observan diferen-
cias notables entre ambas regiones: el ahorro y
la inversién interna, la apertura comercial y la
profundizacién del mercado financiero registra-
ron valores sustancialmente superiores en Asia
oriental (véase el cuadro 2). La comparacion
de la incidencia Al
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de la pobreza extrema (de quienes viven con menos de US$1 al
dia) y de la desigualdad del ingreso entre ambas regiones tam-
bién revela marcadas diferencias ya que en América Latina estos
indicadores de desarrollo mostraron poco o ningtin cambio en el
periodo 1980-2000.

Un elemento subyacente en estas diferencias fue la falta de po-
liticas econdmicas congruentes y estables en América Latina. Es
evidente que la ausencia de un clima de politicas estables con una
inflacién relativamente baja, tipos de cambio competitivos y tasas
de interés reales positivas perjudica las decisiones sobre inversién
y crecimiento a largo plazo. A comienzos de los afos noventa este
principio se consagro en el “Consenso de Washington” que en tér-
minos generales gozé de amplia aceptacion entre las autoridades
econémicas de América Latina y constituyé asimismo el cimiento
de la mayoria de las economias de Asia oriental que ya en los
inicios de su desarrollo posterior a la segunda guerra mundial
habfan generado una reputacion de prudencia fiscal, bajos niveles
de deuda publica y altas tasas de ahorro interno.

En cambio, los antecedentes de América Latina, tradicional-
mente plagados de inestabilidad fiscal e inflacién alta, han sido
mucho menos sélidos. En los tltimos afos, y bajo el impulso de
reformas macroeconémicas tendientes a mejorar los sistemas tri-
butarios internos y privatizar las empresas publicas deficitarias,
América Latina ha reducido su inflacién crénica y ha mejorado
su desempenio fiscal, pero ain existen otros elementos de ines-
tabilidad macroeconémica que desalientan la inversién produc-
tiva y el crecimiento (véase la edicion de Finanzas & Desarrollo de
diciembre de 2005).

Politica fiscal. En los afios noventa la relacion entre el déficit
fiscal medio y el PIB se redujo significativamente en toda América
Latina, pero en varios paises las politicas fiscales continuaron
siendo prociclicas y manteniendo una fuerte dependencia del fi-
nanciamiento externo. Estas caracteristicas intensificaron la vola-
tilidad del crecimiento, especialmente teniendo en cuenta la gran
variabilidad de los flujos de capital privado (las denominadas
“Interrupciones subitas”), que contribuyo a las crisis en las cuen-
tas de capital. Los datos que se presentan en el cuadro 2 indican
que la variabilidad de los flujos de capital en ambas
regiones no mostré diferencias sustanciales durante
las dos tdltimas décadas. Sin embargo, Asia oriental
estaba mejor equipada para resistir los shocks exter-
nos causados por la inestabilidad de los flujos de capi-

Cuadro 2

se recuper6 con relativa rapidez de la crisis financiera del periodo
1997-98 y reinici6 una trayectoria de vigoroso crecimiento.

En los dltimos afios, los gobiernos latinoamericanos han lo-
grado aplicar un enfoque mds disciplinado, manteniendo eleva-
dos superdvits primarios y reduciendo la deuda publica. Chile
es un ejemplo de particular interés a este respecto, al haber es-
tablecido para las economias de mercados emergentes un alto
estandar de gestién de la politica fiscal mediante su regla de
superdvit estructural.

Estabilidad del sistema financiero. Segiin datos del Banco
Mundial, durante las dos udltimas décadas América Latina su-
fri6 mas crisis bancarias sistémicas que ninguna otra region
del mundo, con excepcién de Africa subsahariana. En muchos
casos tales crisis fueron la consecuencia de ciclos de auge y caida
inducidos por la inestabilidad fiscal y las interrupciones stibitas de
los flujos de capital privado, pero también fueron el reflejo de una
ineficiente gestién bancaria, especialmente en los bancos del
Estado, y de sistemas normativos débiles. A su vez estas crisis ten-
dieron a agudizar los problemas de la deuda publica en la region
pues su resolucion exigi6 la intervencion y el apoyo financiero de
los gobiernos, que en ocasiones llegé a superar el 20% del PIB.

La inestabilidad del sistema financiero también ha dado lu-
gar a tasas relativamente bajas de intermediacion financiera, a la
sustitucion generalizada del dolar de EE.UU. en las transacciones
financieras internas y a altas tasas de interés. Al mismo tiempo,
en la mayoria de los paises latinoamericanos el flujo del crédito
bancario hacia el sector privado en la segunda mitad de los afios
noventa se redujo a menos del 30% del PIB.

Las diferencias con Asia oriental no podrian ser mds sorpren-
dentes. En las economias de esta region los coeficientes de inter-
mediacion financiera en los afos noventa (medidos en dinero
en sentido amplio con respecto al PIB) eran superiores al 90% y
los flujos de crédito hacia el sector privado superaban en gene-
ral el 80% del PIB. Si bien Asia oriental también tuvo que enfren-
tar problemas bancarios (sobre todo durante la crisis del periodo
1997-98), las tasas de interés reales no registraron la misma
volatilidad o los altos niveles de algunos paises latinoamericanos

Diferencias crecientes
Las diferencias de desempefio entre Asia oriental (AQ) y América Latina y

tal debido a la mayor fortaleza de sus finanzas pabli-
cas, sus niveles bajos de deuda publica externa y sus
sectores exportadores mds sdlidos. La region incluso

Cuadro 1

Revés de fortuna

Asia oriental toma la delantera mientras América
Latina pierde terreno.

(Ingreso per cépita en relacion con el de Estados Unidos, a la
paridad del poder adquisitivo, en délares de 1990)

1950 2001
Asia oriental! 0,057 0,151
Asia oriental (excluida China) 0,097 0,215
América Latina 0,263 0,208

Fuente: Maddison (2003).
lincluye China, Corea, la provincia china de Taiwan, la RAE de Hong Kong y
Singapur, méas Filipinas, Indonesia, Malasia y Tailandia.
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el Caribe (LAC) se han acentuado.

1971-80 1981-90  1991-2000 2000-05
A0 LAC A0  LAC A0 LAC A0 LAC
(Variacion porcentual)
PIB real per cépita 4,8 3,6 6,1 -0,6 70 18 7,0 1,0
Precios al consumidor 10,3 30,9 6,3 337,7 59 454 2,6 8,6
(Porcentaje del PIB)
Flujos de capital privado
(desviacion estandar del PIB) 4,3 52 49 58 2,5 3,9
Inversion interna bruta 288 234 314 213 342 211 32,7 198
Ahorro nacional bruto 30,1 20,0 309 195 356 182 36,8 19,6
Dinero en sentido amplio 295 17,7 586 276 1004 36,1 1394 359
Déficit publico global -03 -22 -15 -37 -15 -16 -18 -24
Exportaciones e importaciones
(ByS)! 412 283 518 302 659 332 77,6 459
Balanza comercial 1,0 -22 1,1 2,2 1,8 -15 4,0 0,9
Inversion extranjera directa 0,8 0,2 1,9 0,7 3,3 3,2 2,5 3,7

Fuente: FMI, base de datos de Perspectivas de la economia mundial.

Nota: Los datos reflejan promedios para cada region sobre la base de coeficientes de ponderacion nacionales a la paridad
del poder adquisitivo, con excepcion de los correspondientes a la inflacion de precios al consumidor, los términos de intercam-
bio, los flujos de capital privado y la inversion extranjera directa, basados en coeficientes iguales de ponderacién nacionales.

... significa datos no disponibles.
1B y S= bienes y servicios.



y en general se mantuvieron en un solo digito. De la misma ma-
nera, los coeficientes de inversién fueron mucho mayores en Asia
oriental que en América Latina.

Tipos de cambio. Otro aspecto de la inestabilidad macroeco-
némica que diferenci6 a ambas regiones fue el comportamiento
del tipo de cambio. Las reformas macroeconémicas puestas en
practica en América Latina a partir de fines de los afios ochenta
consistieron basicamente en reducir los obsticulos al comercio
y aplicar tipos de cambio mds competitivos. Tradicionalmente,
América Latina ha ido a la zaga de Asia oriental en ambos aspec-
tos. Ademds, en los anos noventa los tipos de cambio mostraron
en América Latina una tendencia a apreciarse significativamente
en términos efectivos reales, invirtiendo asi el rumbo trazado en
la década anterior. Esta tendencia fue en buena medida conse-
cuencia del uso frecuente del tipo de cambio como anclaje para
lograr la estabilizacién de los precios internos, especialmente a
comienzos de los afios noventa. Mds recientemente, los paises la-
tinoamericanos han adoptado regimenes mds flexibles, utilizando
muchos de ellos sus metas inflacionarias como anclaje efectivo.

Ademads de quedar a la zaga de Asia oriental en el establecimiento
de las condiciones de estabilidad macroecondmica necesarias para
mantener el crecimiento y el desarrollo, América Latina tampoco
se ha mantenido a la par en lo que respecta a su integraciéon en
la economia mundial y a la competitividad de sus exportaciones
de manufacturas. En 2000, las exportaciones totales de América
Latina solamente representaron el 5% de las exportaciones
mundiales, proporcion invariable desde 1980 (véase el cuadro 3).
En el mismo periodo, las exportaciones de Asia oriental aumen-
taron a mds del doble, del 8% al 20%, registrando asimismo nive-
les mas elevados de intercambio intraindustrial, medidos sobre la
base de la relacién entre el intercambio de mercaderias y su valor
agregado, lo cual refleja su creciente participacién y especializa-
cién dentro de las cadenas productivas mundiales.

La mayor parte del crecimiento del comercio intraindustrial de
Asia oriental ha consistido en exportaciones de alta tecnologia que
representaron la categoria de mds rapido crecimiento en el comer-
cio mundial. Con la excepcién de Brasil y México, el crecimiento

Cuadro 3
Los frutos de la integracion

Asia oriental ha recibido beneficios mucho mayores de la
expansion del comercio mundial que América Latina.

1980 1990 2000
(Participacion porcentual en las
exportaciones mundiales)
Asia oriental 8,0 13,0 20,0
América Latina 515) 42 5,6
(Participacion porcentual en las
importaciones mundiales)
Asia oriental 8,6 12,5 18,0
América Latina 6,1 3,7 59

(Relacion entre el comercio de mercancias
y su valor agregado, en porcentaje)

Asia 93,8 115,8 168,5
China 12,1 23,7 32,1
ERI 216,5 259,5 365,5
Otros 39,4 52,4 84,3

América Latina 37,2 42,6 58,6
México 22,8 48,3 102,6

Fuentes: Datos de Comtrade, Naciones Unidas, y de la base de datos de Perspectivas de la
economia mundial.

Nota: Asia incluye Bangladesh, Pakistan (en “Otros”) e India.

ERI = Economias recientemente industrializadas.

de las exportaciones de América Latina se concentré fundamen-
talmente en productos bésicos derivados de recursos naturales

y en rubros de bajo y medio nivel tecnolégico. En consecuencia,

mientras la participaciéon de Asia oriental en la exportacién mun-
dial de productos manufacturados aumentaba notablemente, la
de América Latina no mostraba crecimiento alguno. Con la excep-
cién de México, la participacion de América Latina en la expor-
tacion mundial de productos manufacturados fue solamente del
2%, inferior a la registrada en 1980.

Un factor basico de la dindmica comercial descrita anterior-
mente ha sido la inversién extranjera directa (IED) por parte de
empresas multinacionales. Asia oriental no solamente ha recibido
en términos generales mas flujos de IED que América Latina sino
que estos se han canalizado a las industrias manufactureras, lo cual
a su vez ha alimentado las exportaciones. En el periodo 19962000
précticamente la mitad de los flujos de inversién extranjera directa
hacia América Latina se vinculaban con fusiones y adquisiciones
relacionadas con la privatizacién de empresas publicas y bancos
nacionales. Del resto, gran parte se orientaba, particularmente en
el Cono Sur y en los paises andinos, a la explotacién de recursos
naturales (minerfa, petréleo y forestacién), drea en la que las restric-
ciones a la participacién privada y extranjera se habian derogado
durante el proceso de reformas. En el Caribe y América Central,
paises como Costa Rica y la Republica Dominicana siguieron el
modelo de la industria maquiladora mexicana utilizando la IED
en respaldo de sus exportaciones al mercado de Estados Unidos
de componentes electronicos y vestimenta, producidos funda-
mentalmente a partir de insumos importados en enclaves produc-
tivos dentro de zonas francas de procesamiento. Sin embargo, la
mayoria de las economias contintian siendo mds cerradas que sus
contrapartes asidticas. México es el tnico pais latinoamericano
cuyo impulso exportador se asemeja al de Asia oriental.

Las diferencias en términos de IED también afectaron la capa-
cidad tecnolégica y el comercio intrarregional. América Latina no
actualizé su tecnologia con la misma rapidez que Asia oriental,
lo que condujo a un desempefio inferior en una variedad de in-
dicadores tales como los costos del transporte, la eficiencia por-
tuaria y el grado de desarrollo de las carreteras, los ferrocarriles y
el transporte aéreo de carga. De igual forma, tanto la inscripcion
de estudiantes en los sistemas de educacion terciaria de ciencia e
ingenieria como el gasto de las empresas en investigacion y desa-
rrollo estan en promedio muy por debajo de la media regional de
Asia oriental. Corea, la provincia china de Taiwan y Singapur se
cuentan entre los lideres mundiales en tales dreas.

El dinamismo de la inversion y las exportaciones en Asia orien-
tal también se vio impulsado por fuerzas regionales (o “efectos de
vecindad” positivos). Entre los paises de Asia oriental el comer-
cio intrarregional mostré un marcado crecimiento y a fines de la
tltima década representaba cerca del 37% del comercio regional
total, mientras que en América Latina el comercio intrarregional
solamente representd alrededor del 18% del flujo total de comer-
cio. Es probable que este fendmeno se incremente en Asia oriental
debido al creciente predominio de China como mayor exporta-
dor mundial y principal destino de los flujos de IED.

Existe una creciente percepcion de la incidencia que tienen las
instituciones en las diferencias entre los modelos de crecimiento
de los paises. Los analistas han identificado tres dreas en las que las
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instituciones publicas contribuyeron a respaldar el crecimiento de
Asia oriental. Una de ellas consiste en la sdlida trayectoria de los
gobiernos en términos de politicas: la credibilidad en tal sentido,
asi como la estabilidad politica y un clima macroeconémico equi-
librado, han sustentado el fomento de las inversiones a largo plazo
en Asia oriental. El segundo elemento es la contundente prioridad
asignada al desarrollo econémico como objetivo estratégico na-
cional. Esta visi6n estratégica que esgrimen las autoridades nacio-
nales ha sido una caracteristica especial de China, Corea, Malasia,
Singapur y la provincia china de Taiwan.

En tercer término, la fortaleza y la independencia del aparato
burocratico publico también tuvieron importancia para el desa-
rrollo econémico de Asia oriental, mientras que muy a menudo

estuvieron ausentes en América Latina. Los gobiernos asiaticos se
orientaron a fomentar la tradicién de una funcién publica pro-
fesional y basada en los méritos, aislada de la influencia politica,
con el fin de poner en préctica la politica econémica en estrecha
consulta con los grupos empresariales. Para racionalizar la toma
de decisiones se crearon organismos publicos propulsores con
fuertes competencias de coordinacién que tradujeran en acciones
especificas la visién estratégica nacional del desarrollo econé-
mico. La Junta de Desarrollo Econdmico de Singapur es un ejem-
plo destacado de este tipo de instituciones. Singapur ocupa una
de las primeras posiciones en el mundo por la calidad de sus insti-
tuciones publicas, en tanto que otros siete paises de Asia oriental,
segin Competitiveness Report 2004, del Foro Econémico Mundial,
ocupan la mitad superior de esta clasificaciéon. La mayoria de los
paises latinoamericanos se ubican en la mitad inferior.

A pesar de la fortaleza de las instituciones publicas de Asia
oriental, la crisis financiera asidtica revel6 que en determinadas
ocasiones la estrecha coordinacion entre los sectores publico y
privado dio origen a graves problemas en términos de gobernanza
empresarial y flexibilidad normativa. Esta experiencia demostré
que algunos mecanismos institucionales que podian haber sido
eficaces en etapas anteriores del desarrollo debian adaptarse y
transformarse a medida que los sistemas basados en las fuerzas
del mercado alcanzaban una mayor dimension.

A pesar de tales problemas, la visién estratégica, la congruencia
en términos de politicas y la autonomia burocritica de las socie-
dades asidticas durante el desarrollo de posguerra compensaron
en los paises avanzados la falta de instituciones solidas basadas
en el mercado y de marcos legales que sustentaran el desarrollo
econdmico. Aplicando el mismo criterio, en América Latina estos
elementos no desempefiaron una funcién particularmente desta-
cada, como lo demostraron varios gobiernos al permitir el predo-
minio de intereses especiales o de partidos politicos basados en el
clientelismo. En lo que respecta a la fortaleza del sistema burocra-
tico en la region existen claros ejemplos recientes (como Brasil,
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Chile y México) de ministerios de Hacienda sélidos y bancos cen-
trales independientes, pero en general no se ha fomentado una
administracién publica con tradicién de profesionalismo.

A diferencia de lo sucedido en Asia oriental, la reciente trayecto-
ria econémica de América Latina muestra un panorama desigual
en términos de los resultados de las reformas y de los beneficios
obtenidos de la globalizacién. Al comparar ambas experiencias
pueden extraerse cuatro lecciones bésicas de politica econdémica.

En primer lugar, la estabilidad macroeconémica como requi-
sito del crecimiento econémico debe percibirse como algo mds
que un simple mantenimiento de una baja inflacién y del control
fiscal. La solidez y estabilidad del sistema financiero es un ingre-
diente esencial de un marco macroeconémico apropiado para el
desarrollo. Contar con tipos de cambio reales y tasas internas de
interés reales con valores estables y competitivos también reviste
una importancia fundamental.

Segundo, independientemente de los debates pasados sobre
la importancia relativa del Estado y el mercado en el proceso de
desarrollo, los gobiernos deben desempefiar un papel esencial
en el respaldo al crecimiento econémico mediante el estableci-
miento de una infraestructura adecuada, el apoyo a la capacita-
cién técnica y la absorcion de tecnologia local y el fomento de las
exportaciones y la inversién extranjera directa.

En tercer término, para que los gobiernos desempefien un
papel positivo en el desarrollo debe asegurarse la integridad de
las instituciones publicas. En varios paises ello exigird continuar
la reforma del sector publico para racionalizar los aparatos buro-
créticos y dotar de independencia a sus poderes judiciales, autori-
dades tributarias y aduaneras y organismos fiscalizadores.

Cuarto, la experiencia de Asia oriental ha demostrado que las
instituciones son especificas de cada contexto y deben adap-
tarse con el correr del tiempo. Ante la ausencia de marcos nor-
mativos eficaces en términos de derechos de propiedad durante la
fase de desarrollo posterior a la segunda guerra mundial, se apli-
caron otros mecanismos para brindar a la inversion productiva el
respaldo institucional necesario, incluidas una estrecha coordina-
cién entre los gobiernos y las empresas, seiales claras en términos
de politicas y una adecuada administracién publica. Sin embargo,
durante las etapas posteriores del proceso de desarrollo la expe-
riencia demostré que tales mecanismos deben complementarse
con estructuras normativas y de gobernanza apropiadas en apoyo
a un sistema de mercado en evolucién. ll
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