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Preparandonos para competir:
transformacion productiva en
América Latina®

En las dltimas cuatro décadas América Latina (AL) ha
experimentado dos grandes estrategias de desarrollo productivo
encaminadas a promover el crecimiento econdmico de la region; sin
embargo, las politicas implementadas hasta al momento no han
sido eficaces en la bisqueda de este logro; por su parte, varios
paises, como los denominados «tigres asidticos» (Corea del Sur,
Hong Kong, Singapur y Taiwdn), vy algunos desarrollados
(Australia, Irlanda, Finlandia y Suecia), que a comienzos de 1960
presentaban condiciones iniciales’ similares a las de AL, han
logrado llevar a cabo una transformacion productiva exitosa que
ha redundado en el bienestar general de sus cindadanos.

En el seminario «Prepardndonos
para competir: transformacién
productiva en Colombia» or-
ganizado por el Banco de la Re-

permitido consolidarse como eco-
nomias altamente competitivas’.
A la vez, estos elementos se pro-
ponen como lecciones para tener
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términos de productividad y di-
versificacion de los bienes expor-

tables, 10 que ha mermado su 1 Ingreso per capita, dotaciones factoriales, tasas

de urbanizacion e indicadores de desarrollo huma-
no. En algunos casos, las condiciones iniciales de
los paises de AL fueron superiores frente a las
de algunos paises del grupo en comparacion.

posibilidad de llevar a cabo una
verdadera transformacién produc-

tiva. Ademas’ €N €SLe semInario se 2 Estos paises se ubican entre los 25 mas com-

petitivos del mundo segun el escalafén de inno-
vacion elaborado por el Foro Econémico Mundial
(FEM, 2006): Finlandia (4), Suecia (6), Taiwan (8),
Singapur (9), Corea del Sur (15), Irlanda (20),
Hong Kong (22) y Australia (24).

exponen los elementos clave de las
agendas de desarrollo del grupo
de paises de referencia que les ha
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en cuenta en las nuevas agendas
de desarrollo de los paises latinoa-
mericanos.

A comienzos de 1970 en AL se
implement6 el modelo de «susti-
tucién de importaciones» (MSI)?,
lo cual provocé un proceso don-
de se logré una mayor diversifi-
caci6on de la produccién en los
distintos paises de la regién, pero
con ganancias decrecientes en
productividad. A mediados de los
afios ochenta, ante los pobres
resultados obtenidos y el estalli-
do de la crisis de la deuda de 1982,
se abandon6 dicho modelo y se
empez6 a adoptar reformas es-
tructurales enfocadas a la liberali-
zacién comercial. Durante este
segundo periodo el proceso se
revertié: se presentaron aumentos
en productividad, pero se retroce-
di6 en términos de diversificacion

(Grifico 1).

La evidencia de AL ha demostra-
do, por tanto, que ninguno de los
dos modelos ha sido suficiente
para lograr resultados 6ptimos en
términos de productividad y di-
versificacion productiva. En la ac-
tualidad la regién tiene el reto de
desarrollar una nueva estrategia
que le permita realizar una trans-
formacién productiva exitosa; en
lo que respecta a este dlgido tema
los paises de referencia ofrecen
importantes lecciones para lograr
un resultado mixto, es decir, lo-
grar una mayor diversificacién con
ganancias en productividad.

La caracteristica esencial que marca
la diferencia entre AL y los casos

Grafico 1
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Nota: se presenta el indice de concentracion como promedios bianuales con el objetivo de eliminar fluctuaciones
que se derivan de cambios en los precios de los bienes de exportacion.

1/Unvalor de 1 del indice de Herfindahl, indica que existe concentracion de las exportaciones, un valor cercano a
cero indica que existe una relativa diversificacion de la canansta exportable.

2/ Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Periy Venezuela.
Fuente: calculos de la CAF con base en ONU (2006).
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Fuente: calculos de la CAF, Bosworth y Collins (2003).

de eXito rachca cn que IOS segu l’ldOS 3 Este modelo se caracteriz6 por una fuerte inter-

vencion estatal en el control de importaciones y
exportaciones, el otorgamiento de subsidios di-
rectos e indirectos a las empresas industriales,
la regulacién de precios, los subsidios a las
tasas de interés, la participacion del sector publico

llevaron a cabo una transformacién
productiva. Dos consideraciones
fundamentales se destacan en este
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proceso: en primer lugar, los pai-
ses de referencia transitaron de
una alta concentracién inicial
de sus productos exportables a
una mayor diversificacion, para,
posteriormente, lograr una mayor
concentracién y ubicarse en la
frontera internacional de innova-
ci6n* y, en segundo lugar, en es-
tas economias la productividad
total de los factores (PTF) ha
venido ganando més importancia
como fuente de crecimiento,
frente a la acumulacién de facto-
res —mayores tasas ahorro do-
méstico, desarrollo del sistema
financiero y mayor inversién en
capital fisico y humano—.

En lo que respecta a la primera
consideracién, Imbs y Wacziarg
(2003) encontraron la existencia de
una relacién en forma de U entre
la concentracion sectorial de bie-
nes exportables y el ingreso per
capita, este proceso ha sido el ex-
perimentado por paises como Sin-
gapur, Finlandia e Irlanda; ademas,
los autores hallaron que el ingreso
per capita de este dltimo pais co-
rresponderfa, grosso modo, al ni-
vel del estadio mas avanzado de
desarrollo, mientras, que el de AL
estarfa asociado con la primera
etapa de la transformacién pro-
ductiva. Pese a estar ubicados en
un estadio bajo de desarrollo, los
paises de la region atn no han lo-
grado una expansién importante
del abanico de bienes exportables.

En cuanto al segundo tema, se
encontré que los pafses exitosos

registraron altas tasas de acumu-
lacién de factores en la primera
fase de desarrollo, pero con el
transcurso del tiempo la PTF
empez6 a adquirir una relevancia
cada vez mayor como motor del
crecimiento de dichas economifas.
Por el contrario, la PTF en AL
no s6lo ha tenido una importan-
cia marginal, sino que en algunos
casos ha conducido a provocar
contracciones en el aumento del
PIB, particularmente en la década
de los ochenta. Aunque la acumu-
lacién de factores continta siendo
la principal fuente del crecimiento
de AL, ésta alin se encuentra muy
rezagada, comparada con el gru-
po de referencia; esto se explica
por los bajos niveles de crédito
bancario frente a las necesidades
internas, la limitada dotacién en
infraestructura, y los bajos niveles
de calidad educativa (pese a los im-
portantes avances que se han rea-
lizado en términos de cobertura),
entre otros.

I. Las politicas publicas
transversales: pilar de
una nueva estrategia
de transformacion
productiva

El papel de las politicas publicas
transversales, tales como la estabi-
lidad macroeconémica, la construc-
cién de instituciones sélidas, la
profundizacién de la apertura co-
mercial y el fomento de la innova-
ci6n y la educacion, han sido la
piedra angular de la transformacién

productiva en los paises en compa-
racién. En las discusiones sosteni-
das durante el seminario, se plantea
la importancia de la intervencién
estatal a través de la implementa-
ci6n de politicas transversales como
pilar sobre el cual se construya una
verdadera estrategia productiva
para AL. Este conjunto de politi-
cas publicas, ademds, debe estar
acorde con las caracteristicas espe-
cificas de cada economia.

Aunque la regién ya ha hecho
algunos avances en politicas trans-
versales, ain continua muy reza-
gada, comparandola con los casos
exitosos. En términos de estabili-
dad macroeconémica se han lo-
grado importantes avances: mayor
control de la inflacién, flexibili-
zacién de los regimenes cambia-
rios, reducciones sustanciales de
la deuda y se han ampliado los
instrumentos para enfrentar cri-
sis internas y externas; sin embar-
go, temas como la inestabilidad
de la politica econémica todavia
son un obsticulo para la inver-
sién. En cuanto a la estructura
institucional, y pese a importan-
tes progresos como la independen-
cia de la banca central, atin existen
grandes retos relacionados con

en la relacion entre proveedores, productores y
canales de distribucion, y las tasas de cambio
preferenciales para determinadas importaciones.

4 Cuando una economia se encuentra en un es-
tado bajo de desarrollo, con un correspondiente
ingreso per céapita bajo, se presenta un grado de
concentracién alto, pero a medida que el pais
avanza hacia una fase media de desarrollo, se
expande la diversificacién productiva; finalmen-
te, cuando la economia alcanza un estado de
desarrollo avanzado, con un nivel de ingreso
robusto, se experimenta un retorno del patrén
hacia un mayor grado de concentracion.
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cuestiones como la corrupcién, la
claridad de las reglas de juego y
una excesiva burocracia. En lo que
respecta a la apertura comercial,
la regién experiment6 un giro en
sus reformas estructurales, que se
tradujeron en una mayor apertu-
ra a partir de la década del no-
venta, aunque todavia existen
importantes barreras comerciales.
Finalmente, en el fomento a la
innovacién y a la educacion se
destacan algunos puntos impor-
tantes extraidos de las experien-
cias internacionales que deberfan
emprender los gobiernos latinoa-
mericanos: un entorno propicio
a la actividad innovadora, la co-
ordinacién del proceso coopera-
tivo entre los actores clave del
proceso innovador, y la construc-
cién de una red sélida de conoci-
mientos industriales.

II. La estrategia
de la transformacion
productiva

A. Diversificacion con
productividad, la ruta
del éxito: descubriendo nuevas
actividades y fomentando
la innovacion

Una constante en las primeras
etapas de desarrollo de las eco-
nomfas de los de paises de refe-
rencia fue el surgimiento de nuevos
productos y actividades, lo cual les
permitié ampliar su canasta expor-
tadora. En la mayorfa de estos
paises la diversificacién se logré a

través de un incremento progre-
sivo de las actividades exporta-
doras al interior de sus sectores
tradicionales. AL, por su parte, no
ha logrado generar incrementos
significativos de valor agregado en
sus exportaciones tradicionales.
Una estrategia de diversificacién,
por tanto, debe hacer mayor én-
fasis en el proceso diversificador
dentro de los sectores ya existen-
tes, mis que en la promocion de
sectores nuevos. Junto con lo
anterior, es esencial generar au-
mentos en la productividad labo-
ral, los cuales estan estrechamente
relacionados con la innovacion.

Aunque el desempefio innovador
en AL ha sido precario, principal-
mente por el escaso presupuesto
destinado a investigacién y desa-
rrollo, algunos paises de la region
realizan actividades tecnoldgicas,
tales como la imitacién, la adop-
cién y adaptacién de descubri-
mientos tecnoldgicos extranjeros,
y procesos de aprendizaje local.
Estas restricciones a la innovacién
estan altamente relacionadas con
fallas de mercado, la provisién li-
mitada de bienes publicos, las ex-
ternalidades, la competencia
imperfecta y la presencia de eco-
nomias de escala, entre otras.

En general, la brecha que separa
a la region de los paises exitosos
se puede explicar por dos razo-
nes: en primer lugar, las ventajas
comparativas y la consecuente
especializacién en ciertos pro-
ductos especificos han limitado
la aparicién de nuevos sectores;

en segundo lugar, la insuficiencia
de politicas especificas destinadas
a estimular la diversificacién pro-
ductiva, han limitado la aparicién
de nuevos sectores en la region.

Es necesario que se disefie una
agenda de politicas puablicas que
contenga medidas especificas y
flexibles a las condiciones parti-
culares de cada economia de la
regién, que permitan eliminar las
barreras a la movilidad de facto-
res y ofrezcan un ambiente favo-
rable para la competencia y la
industria. Ademads, es necesaria
una intervencién publica dirigi-
da a la provisién de insumos cien-
tificos y tecnoldgicos, y servicios
de informacién de mercados me-
diante, por ejemplo, incentivos
fiscales, mediacién de recursos
financieros (a universidades, cen-
tros de investigacion, entre otros),
y formacién de capital humano.
Por otra parte, dado que el tejido
empresarial en la regién estd com-
puesto, en su mayoria, por peque-
fias y medianas empresas (Pyme),
se torna fundamental reducir los
obsticulos que limitan el desarro-
llo de su actividad innovadora, en
particular en el campo del finan-
ciamiento. Finalmente, estas po-
liticas deben fortalecerse con otras
que favorezcan el desarrollo de
clusters’ y la atraccién de inver-
si6n extranjera directa (IED) de

calidad.

5 Agrupacion geogréfica de firmas e instituciones
interrelacionadas con el objetivo de llevar a cabo
una actividad productiva.
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No obstante el papel determinan-
te del Estado en esta materia, en
el seminario se resalta la impor-
tancia del sector privado como
actor primordial de la transfor-
macién. Un balance entre secto-
res deberfa cristalizarse en acciones
conjuntas: del estatal como fo-
mentador de un ambiente econd-
mico saludable, y del privado
como proveedor de la inversion
con la cual se construye la capa-
cidad innovadora de un pais.

B. Nuevos desafios: el desarrollo
de clusters y la atraccion de
IED de calidad

La ampliacién de la canasta ex-
portadora debe estar, como ya se
advirti6, acompafiada del desarro-
llo de clusters y de la atraccién de
[ED. La experiencia de los paises
de referencia muestra cémo el
desarrollo de conglomerados s6-
lidos y la atraccién de IED de
calidad se retroalimentan duran-
te el proceso de transformacién
productiva.

En AL los conglomerados exis-
tentes se caracterizan, en térmi-
nos generales, por una escasa
interaccién entre firmas, bajos
niveles de capacitacién laboral,
desconfianza de los empresarios
en la estabilidad econémica y una
limitada vinculacién entre peque-
fias y grandes empresas®. Un ele-
mento clave para empezar a suplir
estas deficiencias es la disposicion
de redes de capital social que fa-
vorezcan la coordinacién y la ac-
cién colectiva, las cuales reducen

los costos de transaccién’, al tiem-
po que facilitan y hacen mais efi-
ciente las decisiones publicas en
infraestructura y capacitacién la-
boral que, a su vez, nutren al
conglomerado.

En la basqueda del fomento de
los clusters resulta primordial que
el disefio de politicas se realice de
forma conjunta entre el Estado,
las empresas y las instituciones
involucradas en los conglomera-
dos, facilitando, de este modo, la
identificacién y definicién de las
fortalezas y debilidades que los
afectan, la construccién de estra-
tegias de cooperacion y el moni-
toreo de resultados, entre otros.
Por estas razones, y siguiendo los
ejemplos de los paises modelo, la
accién gubernamental deberfa
concentrase en solucionar las fa-
llas de coordinacién que impiden
el desarrollo de los clusters, cen-
trando sus esfuerzos, bisicamen-
te, en los ya existentes, en los que
presentan ventajas comparativas,
y en los que con una correccién
gubernamental de fallas de mer-
cado lograrfan las mayores ganan-
cias potenciales. Ademids, estas
medidas deben estar complemen-
tadas con politicas transversales
de educacién, instituciones, finan-
cieras, asi como de un marco re-
gulatorio, legislativo y judicial
eficiente y estable.

Por su parte, la IED en AL ha
tenido un impacto positivo al
completar el acervo de capital
necesario para el mercado inter-
no, a la vez que ha favorecido

incrementos en la productividad,
el empleo y el nivel salarial, el des-
cubrimiento de nuevas actividades
exportadoras y la facilitacién de
los procesos de exportacién v, el
entrenamiento de empleados y
mejores practicas gerenciales y de
control de calidad. Ademas, la
IED puede favorecer el fortaleci-
miento de los clusters existentes.
Los efectos spillover (difusion y
dispersién) de la IED han sido
muy limitados, debido a las esca-
sas relaciones que se han estable-
cido entre las multinacionales
inversoras y las firmas nacionales,
el escaso nivel de absorcion local
de la tecnologfa y la insuficiente
interaccién con cadenas globales
de produccién. AL tiene mucho
que hacer a este respecto, asi, debe
mejorar las condiciones locales
para atraer y mantener aquellos
procesos de la cadena de valor que
involucren un mayor grado de
innovacién y eslabonamientos
productivos.

Para atraer esa IED de calidad es
necesario una participacion estatal
solida que favorezca un ambiente
macroeconémico estable, con ti-
pos de cambio competitivos, desa-
rrollo de infraestructura necesaria
para el 6ptimo funcionamiento de

5 Sin embargo, algunos clusters como el del Frio
Aéreo en Per(, el de software en Venezuela, el
de Atan y Pélagicos en Ecuador y el de vino en
Chile, son casos exitosos que se han posicio-
nado con fuerza en el mercado internacional y,
por tanto, de los que se pueden extraer impor-
tantes lecciones para la region.

7 Una reduccion de los costos de transaccion,
hace que la toma de decisiones sea mas opor-
tuna, favorece la innovacion, el servicio a los
clientes y la utilizacion eficiente de los recursos.
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las firmas, y un impulso a la capa-
citacién laboral; de esta manera,
la estrategia de la region, a dife-
rencia de la implementada en al-
gunos paises de Asia (bajos costos
laborales), debe ser un ambiente
econémico estable y una amplia
oferta de mano de obra capacita-
da para actividades industriales

sofisticadas, que por lo general
requiere la IED de calidad.

C. Instituciones, regulacion
y educacion: creando y
transformando capital social

Las instituciones, la regulacién y
la educacién hacen parte de las
politicas transversales que son la
base para realizar una transforma-
cién productiva exitosa. América
Latina, particularmente durante la
altima década, ha comenzado a
dar pasos importantes en estos tres
frentes, pese a esto, adn la infraes-
tructura institucional y el marco
regulatorio se mantienen bastante
frigiles frente a los requerimien-
tos de una economia en expan-
sién, y aunque los niveles de
cobertura educativa han superado
incluso a los de algunos paises asii-
ticos, los estindares de calidad se
encuentran en niveles bajos.

Las deficiencias asociadas con el
marco institucional y legal en AL
se centran en aspectos como la

escasa competencia entre los mer-
cados, la débil regulacién del orden
social y ambiental, de la concentra-
ci6n del poder de mercado, de los
derechos de propiedad y de la re-
solucién de conflictos, entre otros.
Es primordial que las politicas diri-
gidas a suplir las deficiencias ins-
titucionales y legales consideren
el contexto institucional inicial de
cada economia y se fomente la
participacién de los empresarios
en el proceso de adopcién de los
cambios legislativos que los afec-
ten. Se deben identificar clara-
mente los objetivos al igual que
el sistema de rendicién de cuen-
tas que propendan por la trans-
parencia de los procesos y
resultados.

Por su parte, el tema de la educa-
cién tiene un papel determinan-
te, en gran parte porque los
aumentos en la productividad, al
igual que en la innovacién, depen-
den en buena medida de las des-
trezas y conocimientos que los
trabajadores adquieren, las cuales
son basicamente el resultado del
nivel de educacién y capacitacion
de los individuos.

La politica educativa de los paises
exitosos ha estado orientada, en
primer lugar, a elevar los indi-
ces de calidad en todos los niveles
educativos y, en segundo lugar, en

el fomento a la educacién técnica
y superior en areas donde existen
mayores ventajas comparativas y
potencial exportador. El primer
punto se puede lograr para AL,
por ejemplo, estableciendo metas
en términos de indicadores de
desempenio para la educacion pri-
maria y secundaria, fortaleciendo
la carrera docente a través de la
capacitacién, mejorando las con-
diciones laborales de los docentes
y estableciendo mecanismos de eva-
luacién de su desempefio, implemen-
tado un sistema de certificaciones
profesionales estandarizado, e in-
troduciendo mecanismos que ga-
ranticen la calidad de los programas
de capacitacién técenica en ocupa-
ciones especificas. En cuanto al
segundo punto, los gobiernos de-
berfan hacer un esfuerzo impor-
tante por encausar la ampliacién
y apertura de programas acadé-
micos, en particular los técnicos
y de educacién superior, hacia
sectores donde la economia tie-
ne importantes ventajas expor-
tadoras, lo cual favorece a la vez
el proceso innovador y la posi-
bilidad de ofrecer mayores opor-
tunidades laborales calificadas.
En ausencia de estas condiciones
se genera una fuga de talentos,
con lo cual se dilapida la inver-
si6n en capital humano realiza-

do en cada pais. H



