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SEIS «GOLDEN RULES» EN EL DISENO DE UNA ESTRATEGIA
DE DESARROLLO PARA EL PERU

Mario D. Tello!

INTRODUCCION

El Pert entre 1960 y el 2008 aumentd su producto bruto interno real (PBI?) por
habitante en menos del doble (solo 77%), mientras los paises de alto desempefio
econdémico incrementaron sus respectivos PBI per cdpita en cifras impresionantes de
cerca de 1800%, el caso de China; 1200%, Singapur; y 1100%, Corea del Sur. En
Chile, uno de los paises de mejor desempefo econdmico de la regién latinoameri-
cana, el PBI por habitante solo aumenté en cerca de 240% en el mismo periodo. Mds
aun, en siete de los diez paises seleccionados del cuadro 1 considerados como paises
en desarrollo en 1960, Singapur en 1991 y Corea del Sur en 1996, se convirtieron en
paises desarrollados’. A estos paises les tomé 31 y 36 afios respectivamente obtener
esta clasificacién partiendo como afio inicial 1960. En ese afio inicial, el PBI per
cdpita en ddlares en Corea del Sur era menor que el del Pertt y Chile, y el de Singapur
mucho menor que el de Chile y ligeramente mayor que el del Pera.

Las cifras sobre la poblacidn en situacién de pobreza en estos paises de alto desem-
pefo econdmico son atin mds impresionantes. China es el caso mds espectacular. Segtin
el trabajo del Banco Mundial (2009), entre 1981 y 2004 el porcentaje de la poblacién
en situacion de pobreza se redujo de 65% a 10% respectivamente. En términos abso-
lutos y en 23 anos, 500 millones de personas dejaron de ser pobres en China: casi toda
la poblacién del Perti en promedio por afio dejé de ser pobre en China durante dicho

! El autor agradece los acertados comentarios de Germéan Alarco, profesor de CENTRUM CATO-
LICA y a Carmen Zefa, quién cumplié un excelente trabajo de asistente de investigacion.

2 En délares del 2000.

3 De acuerdo al criterio del Banco Mundial a julio del 2010, un pais con un ingreso nacional bruto
(INB) por habitante medido en délares corrientes usando el método Atlas (World Bank, 2010a) igual o
mayor a 11 906 es considerado pais de alto ingreso o pais desarrollado. En el 2008, los respectivos INB
por habitante fueron: 49 590 para Irlanda, 2940 para China; 34 740 para Singapur; 21 530 para Corea
del Sur; 48 120 para Finlandia; 47 580 para los Estados Unidos; 9400 para Chile; 2840 para Tailandia;
6970 para Malasia; y 3990 para el Perd.
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periodo. Corea del Sur también redujo el porcentaje de la poblacién en pobreza nota-
blemente. De acuerdo con Henderson ez /. (2002), PSPD/UNDP (2000) y Naciones
Unidas (2009), en 1950 casi la mayoria de la poblacién en Corea del Sur vivia en
condiciones de pobreza absoluta (cerca de 19 millones de personas), a mediados de
los sesenta, entre el 60 y 70% de la poblacién fue estimada en situacién de pobreza
(cerca de 18 millones de personas), a mediados de los noventa este porcentaje se redujo
a 3,4% (cerca de 1,5 millones de personas). De la misma forma lo hizo Singapur. Asi,
Siow Yue y Yen Yu (2003) estiman que el 57,3% de las familias (con un promedio de
cinco personas por familia) en Singapur entre 1972 y 1973 tenian ingresos menores a
dos délares por dia por persona (aproximadamente 1,2 millones de personas), mientras
entre 1992 y 1993 este porcentaje se redujo a 0,6% (menos de 20 000 personas).

Basado en las experiencias exitosas de estos paises de alto desempeno econdémico y
la de otros paises incluyendo el Pert, el presente articulo formula una serie de pautas
o reglas précticas (denominadas «reglas de oro» o «golden rules») que puedan guiar o
definir un norte para el cambio de la politica de desarrollo de la economia peruana
requerido en las préximas décadas, con el propdsito de obtener el estatus de pais desa-
rrollado sin pobreza en un corto periodo de tiempo (optimistamente menor a treinta
anos). En ausencia de este cambio, bajo las condiciones y politicas actuales y con una
tasa de variacién promedio anual del PBI real per cdpita de 3,2% (registrada en el
periodo 1990-2008), al Perti le tomarfa un poco més de noventa afios alcanzar el nivel
minimo del ingreso nacional bruto por habitante con el criterio del Banco Mundial
(2009)*. Atin cuando las tasas de crecimiento del PBI per cdpita se incrementen a 7,8%
por afio (cifra del periodo 2001-2009), el Pert podria alcanzar el criterio de ingreso
de pais desarrollado del Banco Mundial en veinte afios pero manteniendo la misma
estructura productiva y no obteniendo los niveles de ingreso actuales de los paises
desarrollados. La motivacién y espiritu de las reglas a ser expuestas es lograr cambios
en la estructura productiva peruana que conlleven a alcanzar niveles de ingreso simila-
res a los actuales de los paises desarrollados, en cortos periodos de tiempo.

Este conjunto de reglas a ser expuestas podrian implementarse con una mul-
tiplicidad de formas especificas de intervencidn, sin embargo, por limitaciones de
espacio, estas formas no son abordadas en el presente trabajo. Por la misma razén,
los aspectos macroeconémicos, monetarios, financieros y sociales no son abordados.
Las reglas de oro son derivadas del andlisis desplegado en las primeras cinco secciones
del presente trabajo.

La primera seccidén presenta una serie de indicadores de desarrollo econémico
de diez paises incluyendo el Perti. Tres de ellos son considerados desarrollados —los

4 Asumiendo una tasa de inflacién en délares de 2%.
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Estados Unidos, Irlanda y Finlandia— y los otros seis, considerados menos desarro-
llados en 1960, son China, Chile, Corea del Sur, Singapur, Tailandia y Malasia. La
segunda seccidn resume las estrategias y politicas de desarrollo implementadas por los
paises de mayor éxito en crecimiento econémico. La tercera seccidén provee una inter-
pretacion de los roles del sector privado y el gobierno en el crecimiento econémico
de una economia. La cuarta seccién formula una propuesta de descentralizacién en
funcién del desarrollo econémico local o regional. La quinta seccidén presenta una
reflexién sobre las politicas comerciales basadas en el establecimiento de acuerdos
preferenciales comerciales y la Gltima seccién presenta algunos comentarios finales.

1. FACTORES AGREGADOS DE CRECIMIENTO ECONOMICO EN UN GRUPO
SELECCIONADO DE PATSES, 1960-2008

Bajo el modelo neocldsico estdndar, los factores agregados de crecimiento econémico
de una economia, (medido a través de la tasa de variacién anual del PBI) son tres:
acumulacion del capital fisico, crecimiento de la fuerza laboral y aumento de la pro-
ductividad factorial total. Extensiones de este modelo incluyen, entre otros factores,
a las variaciones del capital humano (por ejemplo, Loayza, ez al., 2004), niveles de
educaciéon (por ejemplo, Collins ez al, 1996) y cambios técnicos e innovaciones
tecnoldgicas (por ejemplo, Yoruk, 2007). Con los nuevos modelos de crecimiento
enddgeno (por ejemplo, Romer, 1986), los tedricos del crecimiento postularon que
el crecimiento sostenido (o continuo) de una economfia (de mercado) en tdltima ins-
tancia dependia de la tasa de crecimiento de la productividad factorial total o de los
factores que la componen. Incrementos sostenidos de este factor evitan el decreci-
miento de los retornos del capital cuando este se incrementa originando el circulo
virtuoso de continuas tasas de acumulacién del capital y del crecimiento.

Los cuadros 1, 2 y 3 presentan las cifras del desempefio econémico agregado,
los factores de crecimiento que explican dicho desempefio (segin los modelos de
crecimiento) y algunos indicadores de pobreza y de distribucién del ingreso para
una muestra de paises. El primer resultado que presentan las cifras del cuadro 1 es
la notable diferencia de las tasas de crecimiento promedio anual del PBI per cépita
para todos los periodos entre los cinco paises asidticos y en menor medida también de
Irlanda y el resto de los cuatro paises’. El Perti es el pais de menor tasa de crecimiento
del PBI per cdpita en el periodo 1960-2008. A consecuencia de las diferencias entre
estas tasas, en 2008 todos los paises a excepcidn del Pert se acercaron a los niveles del

PBI per cdpita de los Estados Unidos.

> Estos comprenden Estados Unidos, Finlandia, Chile y Pert.
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Cuadro 1: Indicadores de crecimiento en paises seleccionados, 1960-2008 (%)

Indicador | EE.UU | CHN | CORS | TAI | MAL | SNG | IRL | FIN | CHI | PER
1960

y ($2000) | 14091 | 105 | 1157 | 317 | 815 | 2251 | 5047 | 7305 | 1843 | 1647
g (61-08) 2,1 6,6 5,6 4,6 4 5,5 3,9 2,9 2,7 1.3

ylyusa 100 0,7 8,2 2,3 5,8 16 35,8 51,8 13,1 11,7
1970

y ($2000) | 18 150 | 122 1994 516 1145 | 4531 | 7312 |11231| 2203 | 2074

g(7008) | 2 | 79| 6 | 46 | 41 | 5 4 3 3 1

y/yusa 100 0,7 11 2,8 6,3 25 40 62 12 11
1980

y ($2000) | 22568 | 186 | 3358 | 789 | 1919 | 9043 |10 073 |15576| 2501 | 2256
g (80-08) 1,8 8,7 5,4 4,4 3,7 43 4,1 2,3 3,5 1,1

ylyusa 100 | 08 | 149 | 3,55 | 85 | 40,1 | 44,6 | 69 | 11,1 | 10
1990

y ($2000) | 28263 | 392 | 6895 | 1400 | 2608 |14 658 |13 947 |20 114 | 3070 | 1657

g (90-08) 1,6 9 4,8 4 4 38 | 48 | 19 | 39 | 27

ylyusa 100 | 1,4 | 244 | 5 92 | 51,9 | 493 | 71,2 | 109 | 59
2000

y ($2000) | 34 606 | 949 |11 347| 1968 | 4030 |23 019 |25 329 |23 543 | 4880 | 2049
g (00-08) 1,4 9,3 4,3 3,8 3,5 3,2 3,2 2,8 3,1 4,2

ylyusa 100 | 27 | 328 | 57 | 11,6] 665 | 732 | 68 | 141 | 59
2008

y ($2000) | 38206 | 1963 | 15447 | 2645 | 5155 |27 991 |30929 |26 695 | 6229 | 2923

ylyusa 100 | 51 | 404 | 69 | 135 | 733 | 81 | 751 | 163 | 7.7

Fuente: Elaboracion propia. U.S. Census Bureau (2009). World Bank (2010). INEI (2009a).

El segundo resultado, que se muestra en el cuadro 2, es la diferencia en las fuentes
de crecimiento entre paises. Para pricticamente todos los periodos de Irlanda y Finlan-
dia la contribucién de la productividad factorial total (PFT) a la tasa de crecimiento
del producto superé el 60%. Este crecimiento sostenido de la PFT estuvo asociado a
la reasignacién de recursos desde el sector agricola (SA®) hacia los sectores de servicios
(887) y en menor medida hacia el sector manufacturero (SMan) e incrementos nota-
bles de la participacion de las exportaciones de bienes y servicios del PBI (SX).

¢S representa las participaciones del valor agregado real del sector del valor agregado real total de la
economia. El sector agricola incluye a los subsectores forestal, pesca, ganaderia y caza.

7 El sector servicios comprende transporte, gobierno, comercio (incluyendo hoteles y restaurantes) y
servicios financieros, profesionales y personales (como educacién, salud y venta de inmuebles).
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La tasa de inversién en investigacién y desarrollo (I&D/PBI), el niimero de
investigadores por cada millén de personas (Res) y la disponibilidad de cientificos e
ingenieros fueron crecientes en los periodos de informacién disponibles. Finalmente,
la tasa de inversién (SINV) fue fluctuante alrededor de 20% para Irlanda y decre-
ciente para Finlandia.

Cuadro 2: Indicadores de pobreza y distribucién de ingreso en paises seleccionados,
1960-2008 (%)

Indicador  |EE.UU| CHN |CORS| TAI | MAL | SNG |IRL|FIN| CHI | PER
1960
Part. en el Ingreso (20% | 4,11 n.d n.d n.d n.d nd |nd|nd| nd n.d

més pobre)
Pob. debajo dela Linea | 17,52 | nd | nd | nd | nd | nd [nd|{nd| nd | nd
de Pobreza

1970
Part. en el Ingreso (20% | 4,23 n.d n.d n.d nd | nd |nd|nd| nd n.d
mds pobre)
Pob. debajo de la Linea | 11,84 | n.d n.d n.d n.d nd [nd|nd| nd n.d
de Pobreza

1980
Part. en el Ingreso (20% | 3,95 n.d nd | 5414 | 4515 | nd |nd|nd| 3516 | 4817

mids pobre)
Pob. debajo de la Linea | 13,86 | n.d n.d n.d n.d nd |nd| nd|45116[59 917
de Pobreza

% de Pob. Con Ingresos | n.d |97 814| n.d [44014|12315| nd |n.d|n.d |23 416] 5217
por debajo de los 2 US$
(PPP) del 2005

1990
Part. en el Ingreso (20% | 3,77 nd | 7919 | 5619 | 4519 | 5019 [nd| nd| 3.4 5,6

mds pobre)
Pob. debajo de la Linea | 13,88 | n.d n.d n.d n.d nd [nd|nd| 38,9 |47 628
de Pobreza
% de Pob. Con Ingresos | n.d 84,6 | 2019 {25520|11220| n.d [n.d| n.d|10422|16922

por debajo de los 2 US$
(PPP) del 2005

2000
Part. en el Ingreso (20% | 3,59 | 5721 | nd | 6222 | 6423 | nd |7,4|9,6| 3,5 | 3122

mds pobre)
Pob. debajo de la Linea | 11910| n.d n.d n.d n.d nd |nd|nd| 20,2 |54 824
de Pobreza

% de Pob. Con Ingresos | n.d |51122| nd |15122| nd | nd |[nd|nd 6 |24 422
por debajo de los 2 US$
(PPP) del 2005

375



OPCIONES DE POLITICA ECONOMICA EN EL PERU: 2011-2015

Indicador |EE.UU| CHN [CORS| TAI | MAL | SNG [IRL|FIN| CHI | PER
2004-2006

Part. en el Ingreso (20% | 3411 n.d nd | 6123 | nd | nd |[nd|nd| 4128 | 3828

mds pobre)

Pob. debajo dela Linea [12212| nd | nd | nd | nd | nd |nd|nd|13328|44 528
de Pobreza

% de Pob. Con Ingresos | n.d |36 323| nd |11525| 7825 | nd |[nd|n.d | 2428 |18 528
por debajo de los 2 US$
(PPP) del 2005

2008
Part. en el Ingreso (20% | 3,4 n.d n.d n.d n.d nd [nd|nd| nd n.d
més pobre)

Pob. debajo de la Linea | 13213 | n.d n.d n.d nd nd |nd|nd| nd | 36,2
de Pobreza

Fuente: Elaboracién propia. U.S. Census Bureau (2009). World Bank (2010). INEI (2009a) 'Periodo 1967-1969.
Periodo 1960-1969, linea de pobreza US$4 ingreso diario. *Perfodo 1970-1979. “Periodo 1970-1979, linea de
pobreza US$6 ingreso diario. *Periodo 1980-1989. “Periodo 1980-1989, linea de pobreza US$13 ingreso diario.
"Periodo 1990-1999. #Periodo 1990-1999, linea de pobreza US$22 ingreso diario. *Periodo 2000-2003. *Periodo
2000-2003, linea de pobreza US$25 ingreso diario. 'Perfodo 2004-2007. *Periodo 2004-2007, linea de pobreza
US$28 ingreso diario. *Linea de pobreza US$31 ingreso diario. 1981 1°1984 '°1987 171986 #1989 171998 21992
211996 221994 #2005 22002 22004 22001 72001 22006.

Para los paises asidticos las contribuciones de los tres factores (capital, trabajo y
PFT) en las respectivas tasas de crecimiento varfan en funcién del periodo. En gene-
ral en la literatura se plantea una controversia sobre las fuentes de crecimiento en los
paises (ciudades) del Sureste Asidtico (especificamente Hong Kong, Corea del Sur,
Taiwan y Singapur). Young (1994) y Krugman (1994), entre otros, sostienen que el
crecimiento de estos paises en la posguerra se debi6 al incremento de la participacion
laboral, la acumulacién del capital y los mayores estdndares de la educacién, asi como
a la transferencia intersectorial desde el sector agricola —de baja productividad labo-
ral— hacia sectores de alta productividad laboral (como el manufacturero). De otro
lado, Hsieh (2002) y el Asian Productivity Organization (2004), entre otros, argu-
mentan el rol fundamental de la PFT y el cambio tecnolégico en el crecimiento de
los paises de sur este asidtico. En las estimaciones de PFT de Hsieh (2002), que usa el
método dual®, el autor observa un creciente retorno del capital y de los salarios reales
en Singapur (periodo 1972-1990), los cuales serian inconsistentes con la ausencia
de cambios tecnoldgicos o incrementos de la PFT. Para que estos incrementos de los

8 El método primal que la mayorfa de las estimaciones de la PFT utilizan se basa en el residuo de la
funcién de produccidn estandar; el método dual se basa en la estimacién de la PFT utilizando la funcién
de costos que dependen de los precios de los insumos y producto.
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retornos de los factores ocurran se requieren aumentos de la PFT nutridos entre otros
factores por los cambios tecnoldgicos.
En China y Tailandia’, en la década de 1970 la tasa de crecimiento de la PFT

1"y a tasas cada vez mds crecientes. La

comienza a superar a la respectiva del capita
reduccién dréstica de dicha tasa ocurrié en Tailandia en la década de los noventa''.
En el caso de Corea del Sur'* fue a partir de la década de 1990 que la tasa de creci-
miento de la PFT comienza a superar a la del capital. La contribucién de la tasa de
crecimiento de la mano de obra en el crecimiento fue mayor para Corea del Sur y
China que la respectiva de Tailandia. Al igual que Finlandia e Irlanda, el crecimiento
de estos tres paises estuvo asociado en la reasignacién de recursos desde el sector agri-
cola hacia manufacturas y servicios' y el notable incremento de la participacién de
las exportaciones de bienes y servicios del PBI. También hubo un crecimiento (en los
afos de informacién) de la mayoria de indicadores tecnoldgicos.

Singapur y Malasia han tenido patrones similares en sus fuentes de crecimiento'.
En todos los periodos de informaciéon desde 1960 la tasa de crecimiento del capi-
tal en ambos paises superd a la respectiva de la productividad factorial total. Sin
embargo, en Singapur en tres de los cinco periodos de informacién la contribucién
de la PFT varié entre 30% (periodo 2003-2008) y 45% (periodo 1972-1990) y en
Malasia existen estimaciones que sefalan que en el periodo 1960-1987, la PFT con-
tribuy6 hasta un 30% de la tasa del PBI'®. De otro lado, si bien en ambas economias
hubo una reasignacién de recursos desde el sector agricola hacia el resto de secto-
res, en Singapur la reasignacién fue fundamentalmente hacia servicios y en Malasia
hacia manufacturas. Ambos paises son predominantemente exportadores de bienes

? En China, las reformas de mercado y la nueva estrategia de desarrollo se iniciaron en 1978 (Riedel et
al, 2007). En Tailandia, politicas de proteccién fueron implementadas en las décadas de 1960 y 1970.
La liberalizacién comercial se implant6 desde la década de 1980 (Urata & Yokota, 1994).

19 En el caso de Tailandia para el periodo 1984-1994, la tasa de crecimiento de la PFT supera a la res-
pectiva del capital por trabajador.

' 1 a crisis financiera de Tailandia se inicié en 1997 (Kaufman et /, 1999).

12 Las reformas con alta intervencién del gobierno ocurrieron en las décadas de 1960 y 1970. A partir
de la década de 1980 se inicié el proceso de liberalizacién de la economia (Islam & Chowdhury, 1997).
13 Para Tailandia, la reasignacién fue fundamentalmente hacia manufacturas.

4 Laisla de Singapur desde su oficial independencia de Inglaterra en 1965 ha seguido un modelo mixto
de intervencién estatal, con gobiernos controlados «democréticamente» por un solo partido, el Partido
de la Accién del Pueblo (People Action Party, PAP) y un mercado que funciona orientado fundamental-
mente hacia el sector externo (Mun & Ying, 2008). Similar ruta (por raices histéricas comunes) siguié
Malasia. Ubicada en la peninsula de Malaya obtuvo su independencia de Inglaterra en 1957, estable-
ciendo un parlamento democratico bajo una monarquia. También implementé una estrategia mixta de
intervencién estatal con economia de mercado con predominante orientacién hacia el mercado externo
(Islam & Chowdhury, 1997).

151,95% de tasa de crecimiento de la PFT versus 6,5% de la tasa del PBL.
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y servicios. Igual que el resto de paises los indicadores tecnoldgicos fueron crecientes
en los periodos de informacién disponibles.

Los patrones y fuentes de crecimiento de las notables experiencias en crecimiento
y productividad de estos siete paises (y de los paises del Asia en general) se distinguen
de las moderadas o pobres experiencias de Chile, Pert y la mayoria de paises de Amé-
rica Latina. Estas diferencias han sido ampliamente documentadas en la literatura.
Asi, por ejemplo, Collins & Bosworth (2003) estiman que mientras doce paises del
Asia'® crecieron a tasas promedio anual de 6,03% en el periodo 1960-2000, 22 paises
de América Latina'” crecieron a tasas del 4% en el mismo periodo. Para esta regién la
contribucién promedio anual de la PFT en el crecimiento fue solo del 5% mientras
que en los paises del Asia fue 25%.

En Chile, uno de los paises de mejor desempefio macroeconémico de América
Latina, solo a partir de la década de los noventa la tasa de crecimiento de la PFT
supera con claridad a la respectiva tasa del capital contribuyendo en 42% a la tasa de
crecimiento del PBI. En este periodo ademids se alcanzé tasas similares al promedio
de los paises asidticos. En contraste, en el Pert, la tasa de crecimiento de la PFT fue
superada en todos los periodos por la tasa de crecimiento del capital y en el dltimo
periodo, 1995-2007, la estimacién de la contribucién de la PFT al crecimiento de
la economia fue nula. La reasignacion de recursos en ambos paises, a diferencia de
los siete paises exitosos, fue desde el sector agricola hacia el sector de servicios con
claro decrecimiento del sector manufacturero. Mds atn, la participacién del resto de
sectores (que incluye minerfa, electricidad, agua, gas y construccién) con respecto al
valor agregado de la economia aumenté en la primera década del siglo XXI, com-
parado con la década de los sesenta'®, lo cual implicé que ambos paises siguieran
dependiendo de sectores intensivos en recursos naturales. La importancia del sector
exportador de bienes y servicios fue creciente para Chile desde 1960 y con mayor
fuerza a partir de mediados de la década de los setenta, periodo en el que se iniciaron
las reformas neoliberales. Para el Perti dicho sector recobra su importancia a partir de
los noventa, periodo en el cual se establecieron (nuevamente) las reformas liberales®.
Por ultimo, mientras que el Pert tuvo los indicadores tecnoldgicos mds bajos de los

16 China, Indonesia, Corea del Sur, Malasia, Filipinas, Singapur, Taiwan, Tailandia, Bangladesh, India,
Pakistdn y Sri Lanka.

17 Estos comprenden a doce paises de América del Sur, siete pafses centroamericanos (incluyendo a
Meéxico y Panamad) y tres del Caribe (Jamaica, Repuiblica Dominicana y Trinidad y Tobago).

'8 Dicha participacién fue en los afios sesenta: 15,7% y 12% para Chile y Perti y en la tltima década
24,6% y 17,7%.

1 Periodos liberales existieron en el Perti antes de fines de los sesenta y en los primeros dos afios de los
afios ochenta del siglo veinte.
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diez paises considerados, Chile y Malasia fueron los siguientes paises con los indica-
dores tecnoldgicos més bajos en los periodos de informacién disponibles. La obvia y
primera «regla de oro» que se deriva de estas diferencias de las fuentes de crecimiento
entre los paises exitosos en crecimiento y el Pert (asi como otros de la regién Lati-
noamericana) es la siguiente:

R1 Si bien flujos de inversién o acumulacién del capital contribuyen al creci-
miento econdmico de los paises, lo que va permitir que este sea sostenido en el
tiempo y atende los ciclos y shocks (internos o externos) inherentes al sistema de
mercado es el incremento de la productividad factorial total en sus diversos niveles
(agregado, por sectores, empresas e instituciones). En consecuencia, el proceso del
desarrollo econémico requiere que la movilizacién y asignacién de recursos entre
sectores durante este proceso logre tasas de crecimiento sostenido y sustentable de
esta productividad®.

La experiencia de los Estados Unidos, pais considerado desarrollado en todos los
periodos del cuadro 2, refuerza esta regla. Su tasa més alta de crecimiento ocurri6 en
la década de 1960, en la cual la tasa de crecimiento de la PFT fue mayor a la respec-
tiva del capital contribuyendo en 39% al crecimiento americano. En las siguientes
dos décadas, las tasas de estas dos fuentes se revirtieron y la tasa de crecimiento
disminuyd. A partir de los anos noventa®' el crecimiento de los Estados Unidos nue-
vamente fue sustentado por la tasa de crecimiento de la PFT. Cabe acotar que cuanto
mds rico es un pais en términos de PBI per cdpita mds dificil es obtener rentabilida-
des altas del capital. El rol de la PFT es justamente atenuar este efecto decreciente
del retorno del capital por el tamafio de este acumulado a través del proceso de creci-
miento de los paises. En general, los indicadores tecnolédgicos de los Estados Unidos
(junto a Finlandia e Irlanda) fueron de los mds altos de la muestra de paises y la
reasignacion de recursos fue orientada al sector de servicios con un incremento de la
participacién de las exportaciones de bienes y servicios del PBI total.

20 Las distintas estimaciones y metodologfas de la PFT ha provocado una serie de debates, que a juicio
de Stiglitz (2001) son «debates de mucho ruido y pocas nueces». Segtin este autor, lo que importa para
el proceso de desarrollo es la reduccién de las brechas tecnoldgicas entre los paises ricos y pobres. Esta
brecha evidentemente se ha reducido en las experiencias de los paises asidticos. En consecuencia si toma-
mos esta alternativa interpretacién, el objetivo de la primera regla postulada cambiaria a que se busque
reducir sostenidamente las brechas tecnoldgicas entre el Pert y el resto de paises desarrollados.

21 A fines de la década de los ochenta, Estados Unidos cambié su estrategia comercial hacia una de
mayor apertura basada en acuerdos regionales y a inicios de los noventa se iniciaron cambios sustantivos
en la PFT debido a lo que se conoce como las Tecnologias de Propédsito General (esto es, las tecnologias
de informacién y comunicaciones) (Breshnahan & Trajtenberg, 1992).
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Un tercer resultado que se deriva de las cifras del cuadro 3 concierne a la pobreza y
la distribucién del ingreso asociada al proceso de crecimiento de los paises. Las cifras
indican que en general el crecimiento econémico no ha estado asociado directamente
(o de manera lineal) a reducciones de pobreza o a un menor grado de desigualdad
en la distribucién de los ingresos. Asi, las escasas evidencias muestran que los paises
desarrollados no han realizando cambios sustanciales en la distribucién del ingreso o
en el porcentaje de la poblacién en situacion de pobreza. El quintil mds pobre en los
Estados Unidos recibia 4,1% de los ingresos totales a finales de la década de los sesenta
mientras que a fines de la primera década del siglo XXI recibia el 3,4%. El porcentaje
de poblacién debajo de la linea de pobreza segtin estdndares americanos a finales de la
década de los sesenta era 17,5% y en la década pasada 13,2%. De acuerdo a cifras de
la OECD (2010) en la mitad de la década de 1980 Finlandia e Irlanda tenfan 5,1% y
10,6% de la poblacién recibiendo menos de la mitad del ingreso medio de los paises
respectivamente, y en la mitad de la primera década del presente siglo estas cifras se
incrementaron a 7,3% y 14,8%. En adicién, el quintil mds pobre recibia el 7,4% y
9,6% de los ingresos en Finlandia e Irlanda respectivamente.

Las cifras mds impresionantes de reducciones de pobreza provienen de Asia, en
particular de China, Corea del Sur y Singapur. En China en 1981, el 97,8% de la
poblacién (972 millones) recibia ingresos menores a dos délares del 2005 por dia; en
2005 esta tasa se redujo a 36,3% (473 millones). Esto es 500 millones de personas
dejaron ser pobres (segin este indicador) en 24 anos de desarrollo de China. Simila-

res reducciones drasticas de la pobreza ocurrieron en Corea del Sur y Singapur.

Cuadro 3: Indicadores del crecimiento (%) en paises seleccionados, 1960-2008

Indicador | EE.UU |CHN | CORS | TAP' [MAL®| SNG | IRL | FIN | CHI | PER
1960-1970
gY 3,8! 4,11 11,1 4,8 4,01 13,01 4,6% 4,79 4,1 5,744
(13,2)%

gK 1,2 1,8 |4,1(8,4)| 3,2 2,4 6,7 0,7 1,5 1,3 2,83
gL 1,1 2,2 16,0(1,2)| 0,1 0,5 1,7 -0,1 -0,2 1,6 1,14
PFT 1,5 0,1 [0,93,6)| 1,4 1,0 4,6 4 3,4 1,2 1,77
SINV 19,2 | 21,7 19,5 21 17,5 21,5 23,12 28,6 18 33,4
SA 3,52 37,0 34,9 31,6 | 31,0 1,82 16,3? 12,72 8,5 19,0
SM 20,92 | 29,8 13,1 14,3 9,7 25,7* 22,42 21,4% | 24,0 18,4
SS 61,2 | 27,4 45,3 45,9 | 43,7 | 60,2* | 42,9 | 49,0 | 51,8 | 50,6
SX 5,3 2,62 8,3 16,2 | 42,5 | 130,2* | 32,8 20,3 13,6 | 18,5
R&D/PBI 2,7° n.d n.d n.d n.d n.d 0,8 n.d n.d n.d
Res (No/millén n.d n.d n.d n.d n.d n.d n.d n.d n.d n.d
de personas)
Disponibilidad nd nd nd nd | nd nd n.d n.d nd | nd
de Cient.-Ing.
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Indicador | EEUU|CHN | CORS | TAP" [MAL*| SNG | IRL | FIN | cHI | PER
1970-1980
gY 3,0 5,7 9,4 7,18 | 3,6 8,8 4,0% 1,8% 2,9 | 3,89%
7.7)
gK 1,3 1,2 4,7 2,0 2,7 6,8 2 1,5 1 2,53
gL 1,1 3,2 3,6 3,2 0,5 3,0 0,4 -0,9 0,8 1,86
PFT 06 | 13| 11 |19 04 | 09 | 16 | 12 | 11]-05
(25)
SINV 19,9 30,9 28,7 26,1 | 23,3 41,0 25,3 29,9 18,1 21
SA 3,7 32,2 25,2 25,5 | 27,0 1,97 16,1 10,8 7,6 | 15,8%
SM 20,7 37,5 21,9 192 | 17,2 | 25,57 22,6 21,9 23,9 | 21,2%
SS 62,2 | 23,0 | 443 | 46,9 | 39,2 | 62,97 | 49,5 50,7 | 52,7 | 49,7%
SX 7,7 5,2 25,2 19,5 | 45,3 151,3 40,1 25,7 18,9 | 16,7
R&D/PBI 2,44 n.d n.d n.d n.d n.d 0,74 n.d n.d n.d
Res (No/millén | 2899° | n.d n.d n.d n.d n.d n.d n.d n.d n.d
de personas)
Disponibilidad nd n.d n.d nd | nd n.d n.d n.d nd | nd
de50 Cient.-Ing.
1980-1990
g 30 | 89 | 96 [697]38° | 69 | 45¢ | 32° | 38 |-0,68%
(6,5)52 (8,028)
gK 0,9 1,7 2,8 2,6 1,8 5,0 0,5 1,1 1 1,06
gL 1,5 4,5 4,4 0,8 0,5 1,5 0,8 -0,1 1,2 1,73
PFT 0,7 2,7 2,5 3,3 1,4 10,4 (1,4-| 3,2 2,3 1,6 | -3,47
(1,95) | 3,6”)
SINV 19,5 36 31,0 30,5 | 28,2 42,1 20,9 27,3 19,1 | 24,9
SA 2,4 29,2 13,0 17,4 | 19,8 1,0 10,8 7,9 7,7 9,7
SMan 18,6 | 357 | 27,5 | 237 208 | 262 | 264 25 | 19,8 | 24,9%
SS 66,7 | 26,7 | 47,6 | 50,1 | 40,9 | 62,0 54,3 56,3 | 53,4 | 58,8®
SX 8,6 13,5 33,4 26,6 | 58,8 178,7 52,4 27,3 27,1 17,2
R&D/PBI 2,68 n.d n.d n.d n.d n.d 0,78 1,6% n.d n.d
Res (No/millén | 3379° | n.d n.d n.d nd | 1045% n.d n.d n.d n.d
de personas)
Disponibilidad n.d n.d n.d n.d n.d n.d n.d n.d n.d n.d
de50 Cient.-Ing.
1990-2000
gY 33 9,7 | 6,9% | 57| 7,0 7,13 6,6 1,9 6,6 | 4,17%
gk 1,0 3,5 1,9 2,2 3,5 4,8 0,8 0,5 0,9 1,49
gL 1,3 2,6 2,5 1,9 1,7 1,2 1,9 -0,6 29 1,62
PFT 1,1 3,6 2,6 1,7 1,8 1,1 4,1 2 2,8 1,06
SINV 18,4 38,7 34,9 35,1 | 354 35,1 19,7 19,5 24,9 | 20,8
SA 1,7 20,0 6,5 10,3 | 12,0 0,2 6,5 4,5 7,9 8,8
SMan 18,3 32,9 27,2 299 | 274 26,1 31,8% 23,7 19,2 | 16,8
SS 72,7 34,6 52,5 49,8 | 44,9 64,6 56,0 63,5 54 61,8
SX 10,6 | 21,7 31,5 45,2 | 93,8 181,2 74,3 33,6 | 29,3 | 13,6
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Indicador EE.UU | CHN | CORS | TAI’! | MAL'| SNG IRL FIN CHI | PER
R&D/PBI 2,6 0,7'¢ 2,4 0,2 | 0,4% 1,7% 1,1 2,5 0,5 | 0,1%
Res (No/millén 44010 | 456'° | 2182'¢ | 117%' | 173% | 3099'° | 2020'° | 6030% | 400'° | 228%
de personas)

Disponibilidad 77,2 | 61,3 | 72,0 [543 | 597 | 77,0 | 71,0 | 81,5 | 68,8 | 51,3
de Cient.-Ing50.

2000-2007/8

gY 2,3 n.d n.d n.d n.d 6,132 5,2 2,457 nd | 4,5%
gK 0,7 n.d n.d n.d n.d 2,1 1,1 0,4 n.d 3,2
gL 0,3 n.d nd nd | nd 2,2 1,9 0,4 nd 1,2
PFT 1,3 n.d n.d n.d n.d 1,8 2,3 1,6 n.d 0,0
SINV 18,8 | 41,6 29,8 27,2 | 22,6 22,5 24,31 19,8 21,2 | 20,3
SA 1,21 | 12,6 35 10,5 | 44 0,1 2,41 3,1 4,8 7,3
SMan 14,6" | 32,9 27,0 35,1 | 29,4 25,3 28,0 | 24,21 | 16,9 | 16,1
SS 76,4 | 40,5 | 594 | 453 | 47,9 | 68,1 | 594" | 64,7 | 53,7 | 589
SX 10,2'" | 33,3 39,9 70,9 | 112,2 | 220,7 | 87,3" 41,7 39,8 | 22,8
R&D/PBI 2,7 1,21 2,81 0,3 | 0,6* 2,21 1,2 3,4 0,62 | 0,12

Res (No/millén | 4669'% | 727" | 3380' | 290% | 399% | 4898 | 2601" | 7600 | 6152 | nd
de personas)
Disponibilidad 76,7 | 75,0 65,0 55,0 | 61,7 70,0 71,7 83,3 | 65,0 | 41,7
de Cient.-Ing.50

Fuente: Elaboracién propia. EU KLEMS (2007) [Fuentes del crecimiento para los paises de la OECD excepto Irlanda
periodos, 1971-1980, 1980-1990, 1990-2000, y 2000-2005], Englander y Mittelstidt (1988) [Fuentes del crecimiento
para estados Unidos, Perfodo 1960-1973], Houng Lee and Khatri (2003) [Fuentes del crecimiento de China, Corea del
Sur y Tailandia Periodos: 1990-1994, 1995-1999], Young (1995) [Fuentes de crecimiento de Corea del Sur, Periodo 1960-
1966, 1966-1970, 1970-1975, 1975-1980, 1985-1990], Akkemik (2009) {Fuente de crecimiento de Corea del Sur, Periodo
1970-1970], Wang (2004) [Fuentes de crecimiento de China, Perfodos: 1966-1970,1970-1980, 1980-1990], Collins y
Bosworth (1996) [ Fuentes de crecimiento de Tailandia Periodos 1960-1973, 1984-1994; Malasia Periodos 1960-1973,
1973-1983, 1984-1994], Asian Productivity Organization (2004) [Fuentes de crecimiento de Tailandia Periodo 1977-1980,
de Malasia Periodo 1991-2000, de Singapur Periodos 1981-1990, 1991-1998], Yearbook of Statistics Singapore (2009)
[Fuentes de crecimiento de Singapur, Periodo 2003-2008], Mahadevan (2004) [Fuentes de crecimiento en paréntesis de
Malasia periodos 70-800ECD (2010) [Fuentes de crecimiento de Irlanda y Finlandia Periodos: 1985-1990, 1990-2000,
2000-2005], Englander and Gurney (1994) [Fuentes de crecimiento de Irlanda y Finlandia, Periodos: 1962-1973, 1974-
1979], Banco Central de Chile (2004) [Fuentes de crecimiento de Chile, Perfodos: 1961-1970, 1971-1980, 1981-1990,
1991-2000], Morén, Ferndndez-Baca y Carranza (2005) [Fuentes de crecimiento de Pert, periodos 1971-1980, 1981-1990,
y 1991-1999], BCRP (2008) [Fuentes de Crecimiento del Pert, periodo 1995-2007], World Bank (2010b) [el resto de
indicadores excepto el indicador de disponibilidad de cientificos e ingenieros. Los valores de implicitos de la mayoria de estos
indicadores estdn en délares constantes del 2000]. WEF (1999, 2009, indicador de disponibilidad de cientificos e ingenie-
ros). UNCTAD (2010) [Datos de SM de 1970 a 1990 para los Estados Unidos e Irlanda y de 1970 a 1980 para Finlandia.
SX para Singapur de 1970 al 2000. Los valores de estos ratios estdn en délares de 1990]. Periodos: '1960-1973. 21970.
31965,1970. 41975,1980. °1980. ©1985-1990. 71987-1990. °1980-1988. 11997, 1999, 2000. 1'2001-2006. '>2001-2005.
131966-1970. 41965-1970. °1990-1999. '°1996-2000. '"Periodo 1994-1995. #1977-1980. *1984-1994. 2°1996-1997,
1999-2000. 2'1996-1997, 1999. **Periodo 2001-2004. 2001, 2003. 2#1973-1984. 2°1996,1998, 2000. 22002, 2004.
771975-1980. %1972-1990. *Valores minimo y mdximo seglin la estimacién dual Periodo 1972-1990. %1984, 1987.
311991-1998. 322003-2008. $1961-1973. #1974-1979. °1995-2000. *°1997-2000. ¥2001-2005. *1986-1989. 1988.
2001, 2003-2004. “'1951-1960. 1971-1980. ©1970-1979. #1981-1990. ©1986-1990. %1991-1999. 71996, 1997.
41995-2007. ©1962-1970. °°1999 (Indicador de frecuencia y calidad de los cientificos e ingenieros) y 2009 (Disponibilidad
de cientificos e ingenieros). *'Los datos sin paréntesis de Tailandia y Malasia en los periodos tomados de Collins y Bosworth
(1996) corresponden a las tasas de crecimiento del producto por trabajador, capital por trabajador y nivel de educacién por
trabajador. **Perfodo 1960-1987. 331960-1970.
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Henderson ez al. (2002), PSPD/UNDP (2000) y UNESCAP (2009) senalan
que en 1950 casi la mayoria de la poblacién en Corea del Sur vivia en condiciones
de pobreza absoluta (cerca de 19 millones de personas); a mediados de los sesenta,
entre el 60 y 70% de la poblacién fue estimada en situacién de pobreza (cerca de 18
millones de personas); a mediados de los noventa este porcentaje se redujo a 3,4%
(cerca de 1,5 millones de personas). En 1998, de acuerdo a la cifra del cuadro 1, el
2% (menos de un millén de personas) de la poblacidn recibia ingresos menores a dos
doélares del 2005 por dia. En el caso de Singapur, Siow Yue & Yen Yu (2003) estiman
que el 57,3% de las familias (con un promedio de cinco personas por familia) entre
1972 y 1973 tenian ingresos menores a dos délares por dia por persona (aproxima-
damente 1,2 millones de personas), mientras que entre 1992 y 1993 este porcentaje
se redujo a 0,6% (menos de 20 000 personas).

En términos de reduccién de pobreza le siguen Tailandia y Chile. Para el primer
pais el porcentaje de poblacién con ingresos menores a dos ddlares del 2005 por dia
disminuy6 de 44% (22,7 millones) en 1981, a 15,1% en 1994 y a 11,5% (7,5 millo-
nes) en 2004. Las respectivas cifras para Chile fueron 23,4% (2,9 millones, en 1987)
y 2,4% (0,4 millones en el 2006). En Malasia su poblacién en pobreza (menos de dos
doélares del 2005 por dia) pricticamente no cambié entre 1984 y 2004 (aproximada-
mente 1,9 millones de personas). En el caso del Perti la poblacién en pobreza aumenté
en términos absolutos de un millén de personas en 1986 a cinco millones en 2006.

Estas diferencias en crecimiento y en reduccién de pobreza de la muestra de pai-
ses analizados sugieren que si bien existen canales del mercado mediante los cuales
el crecimiento econémico tiene efectos positivos en la reduccién de la pobreza, este
objetivo requiere de instrumentos o formas especificas y directas de abordarlo.

2. ESTRATEGIAS Y POLITICAS DE DESARROLLO

Aunque las experiencias exitosas muestran la relevancia de la PFT en el crecimiento
de los paises, no es claro que politicas o estrategias de desarrollo hayan sido efecti-
vas para lograr dicho crecimiento. Por otro lado, es dificil identificar y mucho mis
generalizar para todos los paises, cudles de los diversos componentes que nutren o
determinan la PFT? han resultado los mds relevantes en el proceso de desarrollo de

22 Kriiger (2003) y particularmente Lovell (1993) plantean que la PFT se descompone en eficiencia
técnica, cambio tecnoldgico, cambio en las economias de escala y los efectos de los cambio en los
precios de factores y comportamiento de las firmas en el mercado. Feenstra & Kee (2008) adicionan la
diversificacion o variedad de productos como otro componente de la PFT y el estudio de Productivity
Commission (1999) presenta un esquema de los diversos determinantes a nivel macroeconémico de
la PFT (entre otros, la reasignacién de recursos entre sectores, la competencia, grado de apertura, el
entorno macroeconémico y las instituciones).
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los paises. Desafortunadamente, las experiencias de la mayoria de los paises de Amé-
rica Latina, en materia de estrategias de desarrollo, muestran que han sido basadas
en «modelos de moda» y no en un andlisis técnico o identificacion de los factores
que inciden en el desarrollo y la PFT en los diversos estamentos de la sociedad. Al
respecto, Rodrik (2010) sefala:

En los tltimos 50 afos virtualmente cada una de las mds importantes estrategias
de desarrollo ha estado asociada a investigaciones pioneras que la sustentan...
[asi] las politicas [0 modelo] de sustitucién de importaciones de los 1950s y
1960s fueron basadas en ideas de Prebisch (1959) y Singer (1964)...cuando este
modelo fue descartado en los 1980s a favor de estrategias de mercado y orienta-
das hacia el mercado externa, estas fueran basadas en las contribuciones de los
1970s de Balassa (1971), Bhagwati (1978), Krueger (1978), y Little ez al. (1970).
El «Consenso de Washington» de los 1990s representé las ideas de un grupo
de tecndcratas y hacedores de politica de América Latina. [En la prictica de la
estrategias de desarrollo] hay alguna investigacién o modelo que haya sido ins-
trumental en la mayor reduccién de pobreza de la historia producido por China
[...] lo mismo ocurre para los casos de Corea del Sur, Malasia, o Vietnam [...] en
ninguno de los paises asidticos las investigaciones [o modelos] convencionales ha
jugado un rol importante en la formacién de la politica de desarrollo de dichos
paises [...]. Adn en el caso del «éxito econémico» de Chile el cual se distingui6
después de que el pais deseché algunas de las politicas desastrosas de los «Chicago
Boys» y trabajaron un estrategia «heterodoxa» propia —combinando liberalismo
econdmico, con subvaluacién de la tasa de cambio, controles al flujo de capitales
y generosas politicas sociales|...]. Me parece que estas paradojas resultan cuando
aplicados economistas y asesores cometen el error de usar modelos y argumentos,
que son solo validos en circunstancias especificas, como remedios universales...
el [principal] mensaje es que economistas del desarrollo deben parar de actuar
como categdricos defensores o detractores de modelos especificos de desarrollo.
En su lugar, ellos deben ser diagnosticadores ayudando a los hacedores de politica
seleccionando el modelo y remedios correctos y apropiados para las realidades
especificas de los [paises] (pp. 3-5).

El anexo 1 presenta un resumen de las estrategias y politicas de desarrollo imple-
mentados por Chile y un grupo de paises exitosos en crecimiento. Estos tltimos
demuestran, por un lado, las especificidades y pragmatismo de las politicas y estra-
tegias de desarrollo ajustindose a las realidades de los paises. De otro lado, la no
observancia a las politicas que conllevan los modelos liberales y proteccionistas (ISI).
Las politicas per se no son objetivos del desarrollo, estas son solo medios que requieren
ser hechos a la medida de las realidades de los paises y establecidos luego de identifi-
car los factores que limitan el desarrollo econémico de los paises. En consecuencia,
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de la experiencia de los paises de éxito en crecimiento se deriva la siguiente segunda
regla para el desarrollo.

R2 Las experiencias exitosas en crecimiento indican la irrelevancia de sostener
estrategias de desarrollo basadas en la usual dicotomia de modelos proteccionistas
(o de sustitucién de importaciones) o liberales (o de orientacién hacia fuera). Si el
desarrollo econémico y los incrementos de la productividad factorial total son los
objetivos de la estrategia entonces la identificacién de aquellos factores, aspectos o
instrumentos que limitan, inhiben o fomentan dichos objetivos cobra una mayor
relevancia en el diseno, prictica y efectividad de la estrategia.

3. DESARROLLO DEL SECTOR PRIVADO Y ROL DEL GOBIERN O, UNA INTERPRETACION

La diversidad de experiencias en politicas y estrategias de desarrollo y crecimiento
econdmico, las cuales distan de las usuales estrategias ISI y liberales, sugieren que
estas requieren ser construidas sobre la base de las realidades de los paises y no requie-
ren ser réplicas o imitaciones de las que se implementaron en los paises exitosos™. Sin
embargo, una lectura detallada de estas experiencias permite identificar tres caracte-
risticas comunes de las mismas. Basadas en estas caracteristicas esta seccién formula
dos adicionales «reglas de oro» para el desarrollo econémico peruano.

La primera caracteristica se refiere al conjunto de acciones que realiza el sector
privado en una economia de mercado durante el proceso de desarrollo y crecimiento
econémico y la importancia del desarrollo del sector privado en dicho proceso. Estas
acciones fueron evidentes en el caso de China, por la transformacién de una socie-
dad donde los medios de produccién y la asignacién de recursos estaban en poder
del Estado hacia una regida por los mecanismos del mercado y la propiedad privada.
El otro ejemplo distinto al caso de China y enmarcado dentro de una economia
de mercado es el de Singapur. A falta de una capacidad empresarial local, la estra-
tegia enfatizé la empresa privada extranjera bajo la presuncién de que esta traeria
los «conocimientos» necesarios en las etapas iniciales y complejas de su proceso de
transformacién productiva.

Las politicas, instrumentos, recetas, recomendaciones, etcétera, pueden ser las mds
idéneas para una economia, pero su efectividad dependerd de las respuestas de los
agentes privados a quienes estan dirigidos los incentivos o instrumentos formulados.

%3 Esta proposicién también la sostienen los analistas de las experiencias de los paises analizados, por
ejemplo, Rodrik (1994), Jintti ez a/. (2006) y Jintti & Vartiainen (2009).
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Usualmente se piensa que estos incentivos los provee el mercado® y que los agen-
tes responden automdtica y efectivamente ante ellos. Las experiencias de China y
mejor adn las de los paises que tenian economias capitalistas de mercado antes de los
cambios radicales en sus procesos de desarrollo (como por ejemplo, Corea del Sur,
Singapur, Finlandia, Irlanda, etcétera) muestran lo contrario. Tuvieron que existir
medidas concientes para los agentes privados mediante las cuales si ellos no respon-
difan a estas medidas el objetivo del desarrollo econémico no podia cristalizarse.

Lo anterior revela la importancia del sector privado, la cual es obvia para muchos
pero menos obvia para los politicos y hacedores de politica en economias en desarro-
llo, como motor del crecimiento y desarrollo econémico por sus acciones, desarrollo
y sus respuestas a las politicas del gobierno.

La segunda caracteristica se refiere a las acciones y rol del gobierno (en sus esta-
mentos nacionales o subnacionales) implementados en los paises de experiencias
exitosas bajo un sistema de mercado. En la teoria estdndar (por ejemplo, Musgrave,
1959; Samuelson, 1954; Shah & Shah, 20006), las acciones (o rol) del gobierno se
limitan a la provisién de bienes y servicios publicos (nacionales y locales); inter-

venciones en el mercado cuando existen distorsiones o fallas en él%

y siempre y
cuando los beneficios de las intervenciones superen largamente los costos de ellas;
la obtencién de una «equitativa» distribucién de la riqueza sin pobreza; y mantener
la estabilidad macroeconémica (por su control de la oferta de dinero). El gobierno
puede tener como objetivo econémico el desarrollo de la economia o la mejora
del estidndar de vida de toda la poblacién residente en ella, pero para obtenerlo se
requiere que tanto que él como el sector privado cumplan con su papel durante el
proceso de dicho desarrollo.

En las experiencias exitosas descritas en la seccién anterior, los gobiernos imple-
mentaron diversas formas de intervencién y de interaccién con el sector privado;
sin embargo, todas estas experiencias mostraron que el crecimiento se cristalizaba
en la medida en que tanto el gobierno como el sector privado satisfacian sus roles.
Las formas idoneas de intervencién de los gobiernos pueden ser explicadas por las
caracteristicas singulares de la clase politica de los gobiernos de los paises exitosos.
Entre las caracteristicas que se destacan estdn la estabilidad politica, la fortaleza y
capacidad institucional y de capital humano, el ser no corrupto, creible, y el tener

2 Diversos modelos encontrados en a literatura demuestran que los «mecanismos autométicos» del
mercado pueden no existir ante la presencia de distorsiones o fallas del mercado. Ejemplo de esto son
los formulados por Rodriguez-Clare (1996a y b), Haussman & Rodrik (2003) y Rodrik (1996).

5 Rodriguez-Clare (1998) presenta un resumen de los diversos modelos de distorsiones o fallas de
mercado que conducen a trampas de subdesarrollo. Una lista detallada de dichas fallas también es pre-
sentada por Tdvara & Tello (2010).
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un amplio apoyo de la sociedad. En la medida en que el gobierno disponga de estas
caracteristicas podrd incidir sobre el proceso, guiando o acompafiando el sendero
hacia el desarrollo a través de la adecuada identificacién de los factores, aspectos,
fallas o distorsiones que limitan o traban al desarrollo de sector privado. Igualmente,
el Estado podrd actuar a través de acciones o intervenciones idéneas (en el mercado
o en la actividad econémica) que eliminen dichas trabas o limitaciones o que pro-
muevan los factores fuentes de crecimiento. Las experiencias de los paises del Este
Asidtico (particularmente Singapur) son las mds ilustrativas acerca de las acciones y la
importancia del gobierno en el proceso de desarrollo de estos paises.

La tercera caracteristica, menos evidente pero presente en las experiencias descri-
tas, se refiere a los mecanismos de interaccién entre el sector privado y el gobierno
que logren que cada uno de ellos cumpla su rol en el desarrollo de la economia. Aqui
me concentraré en los mecanismos econémicos desde el gobierno hacia el sector pri-
vado, asumiendo que el mecanismo desde el sector privado hacia el gobierno bajo un
régimen democrético es fundamentalmente politico. Los mecanismos imperantes en
la mayoria de las experiencias exitosas eran basados en la existencia de «incentivos y
castigos» o «disciplina y recompensa». Al respecto Rodrik (1995) sefiala:

Los paises de Asia oriental son famosos por haber combinado incentivos y castigos:
a los inversionistas de la Republica de Corea, de la provincia china de Taiwdn y de
Singapur se les otorgaron muchos incentivos en forma de subsidios a las expor-
taciones, incentivos fiscales y créditos subsidiados, entre otros mecanismos. Pero
también se les impusieron normas de desempefio muy claras vinculadas en general,
aunque no siempre, a las exportaciones. En los casos de incumplimiento, los gobier-
nos castigaban rdpidamente a las empresas o les suprimian los incentivos, de modo
que gran parte del éxito de las politicas industriales de Asia oriental se ha debido a
que ellas no se limitaron a los incentivos sino que los combinaron con castigos, lo
que a mi juicio hoy en dfa se reconoce ampliamente. La etapa de industrializacién
mediante sustitucién de importaciones en América Latina se caracterizé por nume-
rosos incentivos y la falta casi absoluta de castigos. Las empresas disfrutaban, entre
otras medidas, de la proteccion derivada de mayores barreras a la importacién y de
los subsidios que suponian las tasas de interés negativas, pero pricticamente no se
prevefa mecanismo alguno que garantizara la supresion de los subsidios a empresas
que tuviesen un desempeno insatisfactorio o que se dedicaran a nuevas actividades
que terminaran en fracasos. La supresion de los subsidios a esas empresas habria
liberado recursos para destinarlos a otras actividades productivas. A mi juicio, lo que
ocurri6 con el proceso de industrializacién mediante sustitucién de importaciones
fue que gracias a la existencia de incentivos dio origen a actividades de alto nivel
en América Latina, pero por la inexistencia de castigos, se prolongé en exceso la
produccién de una amplia gama de sectores y actividades ineficientes (pp. 20-21).
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Estas caracteristicas, conjuntamente con una serie de evidencias de la realidad
peruana, conllevan a definir la tercera y cuarta reglas de oro, que pueden ser de utili-
dad para el desarrollo econémico de la economia peruana.

Independientemente de las estrategias proteccionistas y liberales que el Pert ha
seguido en el dltimo siglo, su economia ha estado basada en el funcionamiento del
mercado pero con una alta concentracién en sectores, productos y empresas. Asi,
crecimiento econdmico en el Pert ha sido equivalente al desarrollo de pocas empresas
(nacionales y extranjeras)® y a los efectos indirectos generados por dicho desarrollo
sobre el resto de empresas. La gran mayoria del resto de empresas son informales”,

con baja productividad laboral. Las siguientes evidencias sustentan esta afirmacién:

i) De acuerdo a cifras del BCRP (2010), la estructura productiva peruana practi-
camente se ha mantenido constante entre 1950 y 2009. Tres sectores explican
el 72% del PBI: los primarios o procesados de recursos naturales (incluyendo
agua y electricidad), comercio y servicios. El primero en 1950 y 2009 expli-
cabael 17,9% y 19,2% del PBI, respectivamente, y los dos tltimos explicaban
el 54,7% y 53%;

ii) Gruesas estimaciones de Tdvara & Tello (2010) indican que las diez firmas
mids grandes del Perti producian el 4,5% del valor bruto de produccién del
periodo 1994-1995. Esta cifra ascendié a 11,4% el 2006. Los sectores pri-
marios (particularmente el minero y pesca®) fueron los que tuvieron mayor
grado de concentracién de firmas;

iii) En el sector de exportacidn de bienes, entre 1993 y 1995, el 42,3% del valor
exportado era producido por las diez firmas exportadoras més grandes y diez
partidas arancelarias (o productos) explicaban el 56,8% del valor exportado.
En 2007, estas cifras se incrementaron a 49% y 57,1%. Los sectores de expor-
tacién primarios (en particular el minero y pesquero) y en menor medida
los manufacturados son los mds concentrados®. En 2007, el 60% del valor

%6 La importancia de las empresas (e inversiones) extranjeras es mayor en los sectores de exportacién,
telecomunicaciones y en menor medida el financiero. Asi, en 2007, de las diez empresas mds grandes expor-
tadoras seis eran extranjeras. En el sector telecomunicaciones, la empresa espafiola Telefénica del Pert es la
que domina el mercado de servicios y de inversiones en este sector (Tévara & Tello, 2010; Tello, 2010a).
% Informales son individuos que no estdn registrados como personas juridicas o que no llevan cuentas
€n sus respectivos negocios.

28 En el 2006 diez firmas en el sector minero producian la mitad del valor bruto de produccién y casi el
40% en el sector pesquero.

# En 2007 los indices de concentracién (con respecto al valor de exportacién) de las diez firmas mds
grandes en los sectores mineros, pesquero y manufacturero fueron respectivamente 72,3%, 42,5% y
46,3%. Los respectivos indices de los diez productos (partidas arancelarias) mds importantes fueron

96,3%, 83,1% y 19,6%.
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exportado de productos primarios era producido por las diez empresas mds
grandes y el 40% correspondian a solo diez productos (partidas arancelarias).
Los efectos nocivos de la concentracién de productos de exportacién y los
positivos de la diversificacion sobre el crecimiento econémico han sido docu-
mentados por Hausmann & Klinger (2008) y Rodrik (1995) entre otros;

iv) De acuerdo a cifras del INEI (2009), para una muestra de 687 825 estable-
cimientos (los cuales produjeron el 40,9% del valor agregado peruano del
2007), el 0,19% de estos establecimientos (de 201 a mds trabajadores por esta-
blecimiento) produjeron el 24% del valor agregado peruano de 2007. Cifras
estimadas por Tello (2010e) sehalan un universo de empresas (incluyendo
trabajadores independientes) en 2008 de 7,2 millones, de los cuales 86,4%
eran informales. Las empresas (incluyendo trabajadores independientes)
informales (cuyos tamafios no superaban los veinte trabajadores) emplearon
en ese afio al 72% de la fuerza laboral y produjeron el 13% de valor agregado
real peruano. Estos aportes en produccién y empleo por tamano de empresa
implican diferencias sustanciales en la productividad laboral entre empresas.
Estimaciones realizadas por Chacaltana (2008), senalan que la gran empresa
tiene una productividad laboral quince veces mayor que la de los trabajadores
en la microempresa o del grupo de los trabajadores independientes;

v) De acuerdo a cifras de la SUNAT (2010), 249 empresas (41 megas y 208
grandes) aportaban el 44,3% del total del impuesto a la renta (de tercera cate-
gorfa) recaudado por la SUNAT en 2007.

En adicién a estas evidencias, argumentos encontrados en la literatura econémica
postulan incidencias negativas de la concentracion de firmas en el mercado® y la des-
igual estructura de las firmas en funcién del tamao de estas®, y positivas del desarrollo
del sector privado y del empresariado o capital empresarial®* sobre la productividad
factorial total, el proceso de innovacién y el crecimiento econémico de una economia.

Estas evidencias y argumentos senalan que «desarrollo del sector privado pro-
ductivo peruano» significa en esencia desarrollo de las pequenas, micro y medianas
empresas (formales e informales), las cuales tienen baja productividad, comprenden
el mayor nimero de empresas y ocupan las tres cuartas partes de la poblacién econé-
mica activa de la economia. Por consiguiente, la tercera regla postula que:

3 Por ejemplo, los trabajos de Crespi (2004), Cayseele (1998) y Kamien & Schwartz (1975).
3! Por ejemplo, los estudios de Angelini & Generale (2008), Castany et /. (2005), Cabral & Mata
(2003) y Alfaro ez al. (2008).

32 Por ejemplo los trabajos de OECD (2006), UNIDO (2004), Storey (2003), Stam (2008), Audretsch
et al. (2006; 2003) y OECD (2003).
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R3 Se requiere establecer mecanismos para el desarrollo del sector privado pro-
ductivo, motor principal del crecimiento de la economia. Este desarrollo requiere
por un lado explotar el alto nimero de empresas de menor tamano (medianas,
pequefias y microempresas) ¢ incrementar la capacidad productiva de las mismas
y de otro lado, desarrollar sinergias que resultan de las interrelaciones entre empre-
sas de todo tamano.

La cuarta regla de oro, consistente con la anterior, proviene del papel del gobierno
peruano en las dltimas décadas, en particular la del periodo «liberal» iniciado en
1990 y de tres estudios de evaluacién de las politicas dirigidas a la actividad produc-
tiva (PNUD, 2010; Tavara & Tello, 2010; Tello, 2005).

Las desafortunadas intervenciones del gobierno en el periodo ISI peruano
(1968-1989), que produjeron como resultado un decrecimiento del PBI per cdpita
y periodos de alta inflacién han sido ampliamente documentados en la literatura
peruana (por ejemplo, Paredes & Sachs, 1991). La literatura es menos extensa en
la evaluacién de las politicas productivas en el periodo liberal actual. A pesar de las
reformas estructurales liberales, la intervencién del gobierno en las actividades pro-
ductivas ha estado presente desde los inicios de las reformas y reforzada a finales de
los noventa e inicios de la presente década.

Las principales intervenciones incluyen: i) promocién a las exportaciones via ins-
tituciones publicas promotoras (via FOPEX en 1978; luego el Instituto de Comercio
Exterior en 1986; a partir de 1993 por la Comisién Nacional para la Promocién
de Exportaciones; en 1996 a través de PROMPEX; y a partir de 2007 por PROM-
PERU); ii) subsidios a las exportaciones (export drawbacks) a partir de 1995; iii)
establecimientos de zonas francas y centros de exportacién, transformacion, indus-
tria, comercio y servicios en 1996; iv) promocién de la pequena y micro empresa
(via la inclusién de la promocién de la pequena empresa en la Constitucién de 1993;
luego en 1996 a través de la Comisién para la Promocién de la Pequena y Micro
Empresa (PROMPYME); en 2002 por el Centro de Promocién de la Pequefa y
Micro Empresa, la promulgacién del Plan Nacional Para la Promocién y Formaliza-
cién de la Competitividad y Desarrollo de la Micro y Pequena Empresa y la creacion
del programa MI EMPRESA en 2006; y recientemente en 2008 por la promulgacién
de la Ley MYPE-Ley de Promocién de la Competitividad, Formalizacién y Desarro-
llo de la Micro y Pequefia Empresa y del Acceso al Empleo Decente); v) programas
y entes de asistencia técnica para la innovacién y fomento de la competitividad (via
el INIA, Instituto Nacional de Investigaciéon Agraria, y SENASA, el Servicio Nacio-
nal de Sanidad Agraria, en 1992; las CITES, centros de innovacién tecnolégica e
INCAGRO, programa para la innovacién y competitividad del agro peruano a partir
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de 2000; y el Fondo de Investigacion y Desarrollo para la Competitividad desde

2007); vi) desde 1992 a través de programas de acceso al crédito a las pequefas y

micro empresas fundamentalmente canalizados a través de COFIDE; y vii) una serie

de proyectos y programas financiados por organismos internacionales (BID, Banco
Mundial, USAID, etcétera).

Los tres estudios revisados sobre la «accién piblica» en las actividades productivas

sefalan una serie de factores, aspectos y deficiencias que han limitado la efectividad

de las intervenciones y ha producido lo que se denomina los «fracasos del gobierno y

de las instituciones publicas»: Estos se derivan de:

i)

iii)

iv)

V)

vi)

La ausencia de una efectiva reforma del Estado que incorpore una carrera
o desarrollo profesional dentro del sector publico. Este tltimo aspecto no
genera los incentivos adecuados a los oficiales del gobierno para lograr la
efectividad de las acciones;

La inestabilidad de las reglas de juego no solo se da en el dmbito legal sino
también en el personal ejecutivo encargado de las acciones publicas, sujeto a
cambios y rotaciones en cortos periodos de tiempo;

El nivel bajo de capital humano, usualmente asociado a bajos salarios del
personal publico en las diversas dreas de la gestion publica;

Demasiados procedimientos administrativos y en muchas unidades de las
instituciones publicas sin uso de medios informdticos y de comunicacién
para reducir el tiempo de estos procedimientos;

Demora en las aprobaciones, transferencias de recursos y ejecuciones de los
proyectos de inversién publica;

Dificultades y demoras en las coordinaciones entre entes publicos y entre

estos y los entes y/o contrapartes privadas o internacionales;

vii) Falta de fortalecimiento de la gestién publica por resultados por debilidades

en el uso de herramientas de informacién, presupuesto, monitoreo y relacio-
nados®;

viii)Constantes cambios y rotacién de personal el cual acumula experiencias que

ix)

luego no son aprovechadas en los sitios de recambio;

El sistema jerdrquico al interior de las entidades publicas generan problemas
de implementacién y coordinacién en los programas debido a la delegacién
de funciones o actividades, desde la gerencia hacia el personal de mando
medio y debajo de dichas entidades. Este personal, por ausencia de una

3% En 2006 a través de la Ley 28927 (Presupuesto Ptblico para el afio fiscal 2007) se incorporé el pre-
supuesto por resultados como un instrumento para mejorar la gestion publica.
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carrera publica o bajos salarios, no tiene incentivos para ser efectivos en las
funciones y actividades delegadas.

En adicién a las deficiencias y debilidades de la gestién publica, las cifras de
ENAHO (2008), del PNUD (2006) y de Tello (2010b) senalan la poca confianza
del publico y las empresas en las acciones del gobierno. Entre los principales resulta-
dos de las encuestas figura en primer lugar que mds del 75% de las 11 116 personas
encuestadas a nivel nacional por el PNUD (2006) en el 2005 consideraba de regular
a muy mala la gestién de los principales organismos publicos (incluyendo el Consejo
de Ministros, el Congreso, el Poder Judicial, los gobiernos regionales, municipali-
dades, y la policia). Similar encuesta fue incluida en ENAHO (2008), donde mis
del 40% de los 20 460 encuestados a nivel nacional respondia que tenfan poca o
ninguna confianza en los organismos publicos (incluyendo el Congreso, el Poder
Judicial, los gobiernos regionales, municipalidades y la policia).

En segundo lugar, para la misma muestra y ano, el 43,5% de los encuestados
senalan que los problemas principales del Pert se referfan a problemas de corrupcién,
falta de credibilidad y transparencia del gobierno, no apoyo al sector agricola, mala
educacién y servicios de salud, y falta de cobertura de la seguridad social. De otro
lado, el 62% de los encuestados respondieron que los partidos politicos no cumplen
lo que prometen y son corruptos.

En tercer lugar, el estudio de Tello (2010b) en la regién de Ica —cuya tasa de cre-
cimiento de cerca de 21% en 2008 fue la mds alta de todas las regiones del Pera— la
encuesta piloto realizada en el afio 2009 a 200 microempresarios muestra que por
un lado la mayoria de las MYPEs de la muestra (casi 80%) recibieron algtn tipo de
apoyo por parte de los gobiernos en sus diferentes estamentos, incluyendo financia-
miento de instituciones financieras distintas a COFIDE. Mds atn los programas y
servicios de apoyo brindados son diversos e incluyen financiamiento, asistencia téc-
nica, capacitacion, ferias, etcétera. De otro lado, este conjunto de apoyos recibidos se
han realizado bajo un clima de extrema desconfianza de las MYPEs y de la poblacién
de Ica en general sobre las acciones del Gobierno. Asi, el 82,5% de las MYPEs de la
muestra desconfian de los programas del gobierno. De otro lado, cerca del 90% de la
muestra de 800 trabajadores (de Ica) de la ENAHO (2008) manifestaron que poco
o en nada confia en las acciones del gobierno regional, la municipalidad provincial y
la distrital de la regién de Ica

Estas deficiencias o «fracasos» de la gestién publica (en todos sus estamentos) y en
la percepcién de los individuos sobre las acciones y programas publicos sugieren que
la obtencién de la deseada reforma del Estado que elimine tales deficiencias, ante las
dificultades de obtener acuerdos politicos, puede tomar plazos indeterminados que
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incidan negativamente sobre el crecimiento de la economia. Una alternativa rdpida
y relativamente ficil de implementar, mientras el proceso de la reforma del estado se
inicie y concluya, es que temporalmente las acciones del gobierno sean privatizadas.
Esta es la cuarta regla de oro para el desarrollo. Especificamente, la regla aborda los
fracasos del gobierno a través de lo siguiente:

R4 En presencia de un gobierno débil y de baja credibilidad®, al menos tempo-
ralmente (estos es, durante un nimero determinado de afios), bajo el principio
de «disciplina y compensaciones» se requiere «privatizar» la accién publica rela-
cionada a la actividad productiva de manera parcial, gradual y prudente y, en la
medida que dicha «privatizacién» sea efectiva en la consecucion de los objetivos
de la accidn, reforzarla y ampliarla en cobertura durante el proceso de desarrollo
econémico del Pera.

La figura 1 abajo esquematiza la cuarta regla.

Privatizacién de la accién publica no significa que el gobierno no intervenga en la
actividad productiva ante la presencia de fallas o distorsiones del mercado y carencia
de los bienes y servicios publicos. Lo que significa es que los recursos asignados y
necesarios para la intervencién sean directamente canalizados por los diversos esta-
mentos del sector privado, y sean ellos los que formulen, identifiquen, monitorean,
supervisen, coordinen (con otros entes) y ejecuten los programas disefiados a resolver
las causas que originan las intervenciones publicas.

Por limitaciones de espacio no es posible listar los mecanismos mediante los
cuales la accién publica puede ser privatizada ni las formas como los mercados
intermedios privados de servicios derivados de la privatizacién resuelven las fallas
del mercado a través de las interacciones entre los agentes que componen el sec-
tor privado (empresas, trabajadores, capital social, organismos no gubernamentales,
universidades, centros de investigacién, etcétera). El principio general sugerido para
esos mecanismos y formas, a raiz de las experiencias exitosas, es que sea a base de la
disciplina y compensaciones en funcién de los resultados efectivos y metas definidas
por las acciones privadas.

34 En las experiencias asidticas y particularmente la de Singapur, los gobiernos fueron fuertes, altamente
educados con una visién de desarrollo muy clara y con un apoyo y credibilidad mayoritaria de la pobla-
cién. Estas cualidades y caracteristicas estdn ausentes en la clase politica peruana.
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Figura 1: La privatizacién de la accién publica (productiva)
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4. DESCENTRALIZACION Y DESARROLLO ECONOMICO LOCAL, UNA PROPUESTA

Un comin denominador de las cuatro reglas planteadas es que demandan interrela-
ciones cercanas entre los agentes (publicos, privados, y miembros de la sociedad) y
por las diferencias de estos y de la caracteristicas de los territorios o regiones del Pert
no necesariamente puede ser eficiente realizar intervenciones horizontales o selectivas
para todo el territorio nacional. El reciente trabajo de Tello (2010) sefala los cuatro
aspectos que distinguen a las teorfas del desarrollo econémico a nivel local (regional,
distrital, etcétera) (DEL) de aquellas del desarrollo econdmico a nivel nacional. Estos
son: los factores de localizacién (o del territorio); los bienes y servicios publicos locales;
la participacién activa de distintos agentes privados, y el enfoque multidisciplinario
de las teorfas DEL. Tomando en cuentas estos cuatro aspectos y las interrelaciones
entre agentes que demandan las reglas expuestas, el proceso de descentralizacién en
marcha en el Pert (y en América Latina) resulta de gran relevancia para la efectividad
y viabilidad de la aplicacién de las reglas descritas.
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Si bien las politicas de descentralizacién en el Perd datan desde 1930, en la
reciente década los gobiernos le han otorgado un gran impulso creando una serie de
dispositivos legales para plasmar y hacer efectivo el proceso® (Vega, 2008). El marco
legal, sin embargo, adolece de fundamentos tedricos basados en las teorias DEL y
las de descentralizacién®. Asi por ejemplo, en la Ley de Bases de la Descentraliza-
cién, N° 27783 (julio de 2002) se postula que el objetivo de la descentralizacion
es: «el desarrollo integral, arménico y sostenible del pais, mediante la separacién de
competencias y funciones, y el equilibrado ejercicio del poder por los tres niveles de
gobierno, en beneficio de la poblacién». El desarrollo econémico y social del pais
es de competencia de todos los miembros en la economia en donde cada miembro
requiere cumplir su papel en funcién de dicho objetivo. La descentralizacién no
puede tener como objetivo el desarrollo econémico del pais.

En la descentralizacién econdmica la teorfa postula que por la existencia de los
bienes y servicios publicos locales seria mds eficiente que gobiernos subnacionales
provean estos servicios que un gobierno nacional (o central) lo ofrezca. Esta des-
centralizacién en la provisién de bienes y servicios locales conlleva necesariamente
a la descentralizacién fiscal para poder financiar dichos bienes y servicios. La exis-
tencia de diversas formas de descentralizacién fiscal en teoria y en la practica obliga
al Pert a definir la forma mds idénea de descentralizacion en funcién de las necesi-
dades de bienes y servicios publicos locales y del desarrollo econémico de las 4reas
geograficas especificas al interior del pais. En consecuencia, las otras dos formas de
descentralizacién, la politica y la administrativa”, requieren ser consistentes y estdn
relacionadas con las dos anteriores de descentralizacién. La experiencia peruana, y
particularmente su marco legal, enfatiza fundamentalmente estas tres tltimas formas
de descentralizacién, sin tomar en cuenta a la descentralizacién econémica.

El desarrollo econdmico local (regional, distrital, etcétera), de otro lado, es un con-
cepto distinto y mds amplio que el concepto de descentralizacién. Para la consecucién

del primero se requiere de un sistema gubernamental (nacional y subnacional) que

35 Vega (2009) y Tello (2006) resumen estos dispositivos legales.
36 Un resumen apretado de estas teorfas y de experiencias descentralistas en los paises en desarrollo es
presentado en Tello (2008).

37 La descentralizacién politica se refiere al grado de representatividad de los entes de politicos de los inte-
reses de los ciudadanos en las diferentes dreas locales de un pais. La literatura de los aspectos politicos de la
descentralizacion es extensa e incluye: i) problemas de la «agencia» o gobernabilidad (agente —los ciuda-
danos— y principal —los entes politicos—) por la existencia de costos de transaccion; costos politicos e
informacién asimétrica de los agentes; ii) problemas de responsabilidad e incentivos para el cumplimiento
de las actividades delegadas a los entes politicos; iii) problemas de participacién de las ciudadanos de las 4reas
locales en funcién del interés local; iv) problemas de sistemas de votacion y descentralizacién de los entes
politicos. La descentralizacién administrativa se refiere a la capacidad de los entes politicos de alcanzar asig-
naciones de recursos eficientes y equitativas a través de intervenciones fiscales y regulaciones (Tello, 2008).
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canalice las necesidades publicas de las 4reas locales apoyando (o complementando) al
mismo tiempo las acciones e interacciones realizadas por los agentes privados dentro
y entre diferentes 4reas locales en funcién del desarrollo de las actividades productivas
y generadoras de riqueza. En la medida que el proceso de descentralizacién origine
dicho sistema su contribucién al desarrollo econémico local serd mayor. Esto significa
que el sistema subnacional del gobierno, derivado del proceso de descentralizacién,
requiere tener suficiente autonomia tanto en las decisiones de la provisién de los bie-
nes y servicios locales ajustados al desarrollo local (regional, distrital, etcétera) como
en las formas de financiamiento de dichos bienes y servicios.

Argumentos adicionales a la autonomia de los gobiernos subnacionales es pro-
visto por el enfoque de la eleccién publica (por ejemplo, el trabajo de Shah & Shah,
2000). Este enfoque se interesa por los fracasos del gobierno mds que por los del
mercado. El enfoque de la eleccién publica respalda la doctrina del interés propio y
sostiene que los participantes envueltos en la formulacién y la implementacién de
las politicas aprovechen las oportunidades y los recursos para fomentar sus propios
intereses. En consecuencia, para que los gobiernos locales trabajen al servicio de los
intereses de la poblacién, necesitan tener autonomia plena en gastos e impuestos
locales y tienen que estar sujetos a la competencia dentro y fuera del gobierno. Si no
se cumplen estos requisitos, es probable que los gobiernos locales sean ineficientes e
insensibles a las preferencias de los ciudadanos.

La quinta regla de oro que se propone esta dirigida al desarrollo econémico local
(regional, distrital, etcétera).

R5 Bajo la premisa de que el desarrollo econémico nacional se logra en la medida
que los diferentes territorios (dreas geograficas) al interior de una economia logren
su propio desarrollo, se hace indispensable que los gobiernos subnacionales® ten-
gan por un lado, autonomia plena en sus decisiones de gastos (derivados de la
provision de los bienes y servicios publicos locales y de las intervenciones necesarias
por las fallas o distorsiones de 4mbito local) e ingresos (para financiar sus gastos);
y de otro lado, que parte de los ingresos generados, determinados en funcién de la
riqueza en recursos y valor agregado producido, sean asignados al gobierno central
para fines distributivos, de convergencia de ingresos entre regiones y por desastres
no previstos que sobrepasen a las capacidades econdmicas de las 4reas locales.

38 Cabe anotar que las usuales criticas que se les asigna a los gobiernos locales sobre sus capacidades de
gestién y de capital humano no solo son vélidas para esos estamentos del gobierno sino también para
el gobierno central. Ademds, bajo la cuarta regla, las actividades publicas a nivel local también serfan
privatizadas por mercados de servicios privados locales.
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5. LA ESTRATEGIA COMERCIAL INTERNACIONAL, UNA REFLEXION

La sexta y ultima regla se relaciona con la politica comercial. Por teoria y las experien-
cias de los paises exitosos, el sector externo cumple con tres fundamentales roles en el
proceso de desarrollo de los paises. El primero, el extender (ampliar) los mercados de
destino de los bienes y servicios producidos en los paises. El segundo, el establecer la
vara de precios y calidad que los productos y servicios domésticos requieren regirse para
poder competir con los productos y servicios ofrecidos en el mercado internacional (o
por el resto de los paises del mundo). La tercera, la de ser fuente de recursos productivos,
informacién y transferencia de innovaciones y tecnologias (de productos, comercia-
lizacién y organizacién) que se ofrecen en los mercados internacionales. Para poder
maximizar los beneficios que brinda el sector externo, la politica comercial requiere por
lo tanto abordar los aspectos positivos que brinda el sector externo. Especificamente:
el lograr un mayor acceso a los mercados internacionales, el no distorsionar o limitar
el acceso de las cantidades, calidades y precios de los productos, y el no restringir el
flujo comercial de conocimientos, tecnologfas y factores productivos (capital y trabajo).

El alcance pleno de estos tres aspectos, sin embargo no garantiza automdticamente
que los efectos de ellos sobre el crecimiento econdmico se realicen efectivamente.

En las Gltimas dos décadas, los paises de América Latina y el Caribe, incluyendo
al Perti, han empleado diversos acuerdos o arreglos comerciales para lograr estos tres
objetivos.

En un estudio reciente Tello (2010d) analiza los impactos ex-post de 117 arreglos
preferenciales comerciales® sobre los flujos comerciales de bienes (importaciones y
exportaciones) e inversién extranjera y el crecimiento econdémico para 32 paises de
América Latina y el Caribe (incluyendo el Pert) y los Estados Unidos de manera
individual y para el periodo 1962-2005. La conclusién central del estudio es que
la liberalizacién comercial y los acuerdos preferenciales comerciales por si mismos
no han sido buenos (es decir, han tenido impactos econémicos ex-post positivos) o
malos (impactos negativos). Mds bien, estas reducciones de las barreras comercia-
les (fundamentalmente arancelarias), que se derivan de los acuerdos, han brindado
oportunidades de negocios resultantes de un mayor grado de acceso a mercados y
cuando las firmas domésticas han aprovechado dichas oportunidades (incrementado

3 Estos comprenden los unilaterales, los regionales, los multilaterales y el sistema generalizado de prefe-
rencias. En el caso del Pert se incluyeron: la liberalizacién comercial unilateral que implement6 el Pert
desde 1991, el acuerdo de complementacion econdmica Perti-Chile (1998), los acuerdos regionales de
la Comunidad Andina (CA, 1970), el acuerdo CA y Brasil (1999), el acuerdo CA y Argentina (2000), el
sistema generalizado de preferencias con la Unién Europea y Japén (1971), el ATPA (1991) y ATPDEA
(2001), y los arreglos multilaterales de las rondas de Kennedy (1967), Tokio (1979) y Uruguay (1994).
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las exportaciones, invirtiendo doméstica y externamente y mejorando su grado de
competencia con los productos importados), la estructura y direccién del comercio
no han sido alteradas debido a la presencia de los factores que inciden en los niveles
de desarrollo de los paises y de las caracteristicas de los paises que comercian. Mds
bien, estos acuerdos han reforzado y consolidado dicha estructura, manteniendo asi
el nivel de desarrollo econémico de los paises determinado fundamentalmente por
las fuentes o factores del crecimiento. Por otro lado, los impactos de estos arreglos en
la tasa de crecimiento econdémico también han estado supeditados al nivel y evolu-
cién de dichos factores de los paises.

Tello (2009) analiza los efectos ex-post de los arreglos comerciales sobre la tasa de
crecimiento de la economia peruana en el periodo 1951-2006 y arriba a la misma
conclusién: los arreglos preferenciales comerciales, incluyendo la liberalizacion
comercial, no han contribuido o alterado la tasa de crecimiento del PBI per cdpita de
la economia, la cual ha sido determinada fundamentalmente por la tasa de inversién.
Tampoco estos arreglos comerciales han alterado la estructura productiva peruana
concentrada en sectores primarios (intensivos en el uso de recursos naturales) y servi-
cios (intensivos en el uso de mano de obra no calificada, mayormente no transable).
Dos explicaciones de la poca efectividad de la politica comercial peruana basada en
estos acuerdos preferenciales comerciales son, en primer lugar, que los acuerdos se
concentran mayormente en reducciones de los aranceles (los cuales por el proceso
de globalizacién impulsado desde la octava ronda del GATT-OMC en 1994 han
disminuido notablemente en los principales paises de destino de las exportaciones
peruanas) y no en las barreras comerciales no arancelarias (tales como reglamentos
técnicos y estdndares), en crecimiento desde 1994 y que estdn reemplazando a los
aranceles como un medio de imponer barreras comerciales. En segundo lugar, que el
libre comercio no puede ser aprovechado por los paises en la medida en que existan
distorsiones o fallas del mercado que limiten o no produzcan los factores que indu-
cen crecimiento, particularmente incrementos en la productividad factorial total®.

Dos argumentos adicionales que dan pie para una revisién de la politica comer-
cial o estrategia basada en arreglos preferenciales comerciales son por un lado, que
atn cuando no existan distorsiones en la economia, los acuerdos regionales o bila-
terales no son superiores, en términos de las ganancias estdticas y dindmicas de la
apertura, a los acuerdos multilaterales (los referidos dentro de marco y rondas de
negociacién del GATT y la OMC) o la liberalizacién comercial unilateral. Ademds,
estos arreglos introducen otros temas en la negociacién que no necesariamente son

40 Las cifras del cuadro 2 de la PFT indican que en el periodo de mayor crecimiento de la economfa
(1995-2007), la tasa de crecimiento de la PFT fue cero.

398



Mario D. TELLO. SEIS «GOLDEN RULES» EN EL DISENO DE UNA ESTRATEGIA DE DESARROLLO PARA EL PERU

1. De otro lado, si los paises en desarrollo, incluyendo el Pert*,

de indole comercia
se caracterizan por la presencia de fallas o distorsiones en los mercados, entonces la
opcién de acceso a los mercados internacionales o la de reduccién de las barreras
comerciales domésticas requiere ser consultada con las empresas del sector privado
que pueden ser directa o indirectamente afectadas con tales distorsiones o fallas. En
todo caso, la decisién requiere ser tomada con una previa y consciente informacién
acerca de los potenciales efectos negativos sobre la capacidad productiva del empre-
sariado privado. Estas evidencias y argumentos conducen a la sexta y tltima regla de

oro para el desarrollo de la economia peruana.

R6 La estrategia comercial basada en el establecimiento de acuerdos preferencia-
les comerciales, en particular los bilaterales y regionales, requiere ser repensada
en funcién de aquellos sectores que no han sido directamente beneficiados por
dichos acuerdos. En estos sectores (y particularmente las empresas establecidas
o potenciales entrantes en ellos) puede ser posible que las fallas o distorsiones de
mercado hayan impedido el aprovechamiento de las oportunidades de negocios
que los acuerdos brindan. En presencia de estas distorsiones de mercado, una
estrategia comercial alternativa y mds eficiente (en términos estdticos y dindmicos)
requerirfa, por un lado, una constante interaccién entre los negociadores publicos
de los acuerdos y las empresas de los sectores donde las fallas de mercado son
predominantes y de otro lado, enfatizar e impulsar el acuerdo multilateral dentro
del GATT-OMC negociando simultineamente y de forma bilateral la reduccién
de las barreras comerciales no arancelarias de los productos establecidos, nuevos
y potenciales de exportacién o que compiten con las importaciones y que son

producidos por las empresas de dichos sectores.

6. REFLEXIONES FINALES

El presente trabajo ha ofrecido seis reglas de oro que pueden servir de sustento de
politicas econémicas que permitan conducir al Perti en un méximo de tres décadas
a saltos cualitativos en el nivel y tasa de crecimiento del PBI per cépita, alcanzado
los niveles de ingreso actuales de los paises considerados desarrollados por el Banco
Mundial. Estos saltos, si bien permitirdn reducir la pobreza en términos absolutos,

41 Este es el caso de la propiedad intelectual. Argumentos sélidos respecto a este tema son formulados
por el tedrico mds importante defensor del libre comercio, Bhagwati (2002).

42 Las relaciones entre las intervenciones del gobierno peruano y las fallas o distorsiones que estas han
tratado de solucionar en el periodo 1991-2007 han sido abordados en Tdvara & Tello (2010).
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no son suficientes para eliminarla, lo cual requeriria de politicas especificas que no
pueden abordarse aqui por limite de espacio. Estas reglas van mds alld de las usuales
estrategias liberales o proteccionistas que han predominado a lo largo de la histo-
ria econdmica peruana y de la discusion entre politicas horizontales (uniforme para
todos los sectores productivos) o verticales (seleccionando sectores «ganadores»). Mds
bien, estas enfatizan la motivacién, capacidad, informacién y rol del sector privado
en el crecimiento y desarrollo econémico en economias de mercado.

Estas reglas son relativamente féciles de implementar y dependerd de la clase
politica y los hacedores de politica (en todos sus estamentos) del préximo gobierno
analizarlas, mejorarlas y, en el mds optimista de los casos, hacerlas viables y efectivas.
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Anexo 1: Resumen de estrategias y politicas de desarrollo para una muestra de paises
de éxito en crecimiento

Irlanda

La experiencia espectacular en crecimiento de Irlanda desde fines de la década de 1980 ha
recibido apelativos como los de «Celtic Tiger», «Boom» y «Ireland Economic Miracle». En
enero de 1988, 7he Economist produjo un editorial titulado «El mds pobre de los ricos» y en
mayo de 1997 publicé otro con el titulo «El tigre del celta: la luz que brilla en Europa, en el
que concluye: «Solo ayer parecia que Irlanda era uno de los paises mds pobres de Europa, hoy
es tan prospero como el promedio de Europa y cada vez mds rico» (Murphy, 2000). En 2006,
Irlanda tenia el segundo mayor nivel de PBI per cdpita de la Unién Europea y 30% mds alto
que el promedio de los 25 paises de la Unién, alcanzando una excepcional tasa de crecimiento
segtin cifras de Dorgan (2006). Luego de su independencia de Inglaterra en 1922, el gobierno
adopté politicas de proteccion hasta fines de los afios cincuenta. A partir de los sesenta se ini-
ci6 la transformacién hacia una mayor apertura en bienes y flujos de capital, la que adquiere
mayor notoriedad durante la década de los noventa (Murphy, 2000).

Murphy sostiene que ese crecimiento se originé gracias a una combinacién de politicas pru-
dentes y pragmaticas, basadas en la apertura econdmica con acceso a los mercados mundiales,
bajas tasas de impuestos, inversion (en particular extranjera) y educacion. Las tasas bajas para
las corporaciones existieron desde los afios cincuenta (0% por exoneraciones); en los ochenta
se incrementaron a 10% (para manufacturas y servicios transables) y a 12,5% en esta tltima
década. La inversién en educacién ha sido central desde la década de 1960, con un alto por-
centaje de graduados, particularmente en las 4reas de ciencias, ingenieria y negocios. En 1987,
la creacién por parte del gobierno del Centro Internacional de Servicios Financieros en Dublin
(el cual inclufa servicios de financiamiento bancario, administracién de activos y fondos para
administracién y administracién de inversiones y operaciones especializadas de seguros) esta-
blecié la cooperacién entre los intereses de los empresarios y los componentes del sistema
publico. Otros ingredientes de la politica incluyeron promocién de la competencia, adecuada
administracién econdémica y apertura total a la inversién extranjera. La transformacién de
Irlanda fue de dmbito nacional, donde individuos, empresarios, instituciones, sindicatos y
gobierno compartian los mismos objetivos. Asi, las decisiones politicas fueron lideradas y apo-
yadas por el deseo de éxito del puablico. Ferrin (2000) también sostiene que el crecimiento de
Irlanda se debié a sus politicas comerciales, industriales, educativas y tributarias.

Sabel (2009) sostiene que un ingrediente distintivo de la «nueva politica industrial» (que en
contraste con la «vieja politica industrial» o «industrializacién por sustitucién de importacio-
nes» [ISI] se concentra en la apertura del mercado) es la facilitacién de las conexiones entre
firmas domésticas y entre ellas y los agentes del mercado mundial. Esta facilitacién produce
capacidades domésticas autosostenidas y es en general dificil de obtener sin el continuo apoyo
institucional. Si paises en desarrollo tienen este objetivo entonces requieren crear instituciones
nuevas que apoyen dicho objetivo. Bajo este enfoque, el autor sefiala que la politica industrial
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de Irlanda identificé métodos que le permitieran desarrollar estas conexiones desde 1950.
Exoneraciones de impuestos (luego reducciones) a los beneficios de las corporaciones atrajeron
a subsidiarias de empresas multinacionales de sectores de punta como quimicos, farmacéu-
ticos y software. En 1949 se creé la Autoridad Para el Desarrollo Industrial, que luego, en
1994, se convertirfa en la Agencia de Desarrollo Industrial de Irlanda (IDA), cuyo objetivo
era el desarrollo industrial y la atraccién de inversién extranjera. Esta agencia colaboré con las
empresas nuevas (extranjeras y domésticas) haciendo cambios en el sistema educativo, las redes
de carreteras y otros tipos de infraestructura publica para asi mejorar las posibilidades de éxito
de las nuevas empresas. Estas acciones incrementaron atin mds la probabilidad de atraccién
de empresas extranjeras e hizo mds complaciente el desarrollo de las empresas domésticas, en
particular en la industria de software. Dos entes adicionales a IDA se crearon en 1994, FOR-
FAS y FORBAIT. El primero era el consejo asesor de la politica nacional para el desarrollo
empresarial, comercio, ciencia, tecnologfa e innovacién. El segundo era el ente encargado de
apoyar a las firmas nacionales. Los servicios ofrecidos comprendian cada etapa del desarrollo
de la compafifa, entre otros, concesiones de capital para creacién de empresas, concesiones
para fomento del empleo en el crecimiento inicial, financiamiento para actividades 1&D,
entrenamiento y desarrollo administrativo para firmas maduras, sesgo hacia firmas que desde
temprano se inician exportando. A consecuencia de la creacidn de estas entidades, a inicios
de los anos noventa el Estado provefa casi un tercio de los gastos en 1&D. Las agencias del
gobierno también estimulaban las conexiones entre firmas dentro de la industria y desarrolla-
ban programas para interrelacionar pequefias firmas con las personalidades experimentadas de
la industria, quienes ademds se asociaban a los directorios de las pequefias. En 1998 se cre6
Enterprise Ireland (cuya base fue la consolidacién de FORBAIT y un consejo de asistencia a
exportaciones) para el fomento de empresas irlandesas en nuevos productos de exportacién.
Este apoyo se realiza con los objetivos de acelerar el desarrollo de estas empresas y permitirles
alcanzar una posicién fuerte en los mercados internacionales. Las dreas de apoyo comprendian:
provision de servicios de exportacion para el incremento del volumen exportable; incremento
de inversiones en I&D e innovacidn; incremento de la productividad; creacién de nuevas
empresas y ampliacién de las establecidas y promocién de empresas regionales.

Fortin (2000) sehala con respecto a la politica comercial que Irlanda, desde 1950, por ser una
isla de tamafio pequefio en poblacion (de 4,4 millones en el 2008), promovié de forma consis-
tente el libre comercio y la integracién monetaria. En 1973 se unié a la Comunidad Econémica
Europea, en 1979 al Sistema Monetario Europeo, en 1993 al Mercado Comun Europeo y en
1999 a la Unién Monetaria Europea. A fines de la década, précticamente el 90% de su PBI era
de exportaciones de bienes y servicios. Los principales sectores de bienes de exportacién son:
productos quimicos, maquinaria y equipo de transporte, computadoras, productos farmacéu-
ticos y animales vivos y productos de animales. A consecuencia de la apertura y promocién de
la inversidn extranjera establecida de los afios cincuenta, para fines de la década de 1990, nueve
de las diez (y dieciséis de las veinte) mds grandes empresas farmacéuticas del mundo tenfan
subsidiarias en Irlanda. También las empresas lideres mundiales en tecnologfas de informacién
y comunicacién (TIC) tales como IBM, Intel, Hewlett Packard, Dell y Microsoft y las com-
panias independientes mds importantes de software tienen instalaciones productivas en el pais.
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Durante la década de 1990, Irlanda, con 1% de la poblacién de la Unién Europea, atrajo el
20% de la inversién extranjera de toda la Unidn (Sabel, 2009).

La alta participacién de las exportaciones del PBI, conjuntamente con la canasta exportable
hacia productos y servicios intensivos en TIC, sustentan la tesis de Murphy (2000) quien
afirma que Irlanda no siguié el tradicional sendero de la industrializacién sino mds bien un
sendero alterno en el que convirtié la economia de «carreta jalando a un burro» en una de alta
tecnologia «saltando sobre el monticulo de la industrializacién». Esta transformacién y sen-
dero fueron posibles por la apertura a la inversién extranjera y a la globalizacién, conectando
a Irlanda a dos grandes mercados, el de los Estados Unidos y la Unién Europea.

Aunque evidencias cuantitativas sobre los factores, politicas o estrategias que inciden en
la PFT no abundan, los trabajos de Fortin (2000) y Forfds (2006) sostienen que capital-
conocimiento (mejores tecnologias y organizacion del trabajo), capital humano (mds y mejor
nivel educativo y entrenamiento), capital fisico (mds y alta calidad de las mdquinas), capital
publico (mejor infraestructura publica) y capital social ( mayor cohesién de la sociedad) han
sido determinantes para dicha productividad, conjuntamente con las politicas que se imple-
mentaron para generar dichas fuentes de capital.

Finlandia

Finlandia es considerado como un pais de tardfa industrializacién. En la década de 1930, la
economia era predominantemente agraria y a finales de los cincuenta més de la mitad de la
poblacién y el 40% del producto total pertenecian al sector primario. Para fines de los afios
setenta, sin embargo, Finlandia se habia transformado en una madura economia industrial.

La estrategia de politica que generé este resultado (en un relativo corto perfodo de tiempo)
fue definitivamente intervencionista, no conflando solamente en los incentivos y transaccio-
nes provenientes del funcionamiento de los mercados. La separacién de funciones entre los
agentes privados y del sector gobierno, central en la economia ortodoxa, no fue relevante para
la estrategia. Todo lo contrario, el modelo finlandés se basé en una cooperacién pragmdtica
entre agentes privados organizados (como banqueros y lideres empresariales) y oficiales del
gobierno y servidores publicos. Esta cooperacién llegaba a nivel corporativo, de tal modo que
las decisiones de temas de desarrollo eran tomadas conjuntamente por ambos agentes. Las
politicas especificas dificilmente podrian ser descritas como las usuales categorias de politica
fiscal, monetaria o industrial.

Ejemplos de estas politicas son acuerdos entre servidores publicos e industriales para cana-
lizar préstamos bancarios hacia proyectos de nuevas plantas y acuerdos entre el gobierno,
sindicatos y empresarios para que el subsidio de la leche no esté sujeto a demandas salariales
excesivas. Las politicas estuvieron disefiadas a explotar las externalidades del crecimiento con
intervencién directa pero sin infringir los derechos de propiedad privados o recurrir a una
planificacién de la economia.

Respecto a la transformacién productiva, Sabel (2009) sostiene que el éxito de Finlandia es
una historia del dominio de los demandantes eslabonamientos de la cadena de capacidades
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necesarias para la transformacién de los recursos naturales. Asi, la produccién de pulpa y
papel (derivados del sector forestal) impulsé el dominio de maquinaria para hacer papel,
este origind el dominio de las mdquinas de construccidn, lo que a su vez impulsé el dominio
de sistemas computadorizados de control de mdquinas, impulsando también el dominio de
computadoras y asi sucesivamente. En toda esta cadena productiva el Gobierno tuvo el rol
de facilitar la adquisicién de las capacidades y competencias que se requerian. Dalhman ez 4/.
(2005) por su parte sefiala que los encadenamientos significaron cambios de una economia
centrada en industrias intensivas en recursos naturales (forestales), entre mediados del siglo
diecinueve e inicios del siglo veinte, a otra liderada por sectores de maquinaria de ingenierfa,
e industrias basadas en el sector forestal (entre 1946 y la década de 1980), terminando en
una economia centrada en redes y en una economia de conocimiento basada en tecnologias
de la informacién y computacién (desde finales de la década de 1980). Las industrias mds
importantes en Finlandia son productos electrénicos (Nokia, empresa productora de teléfo-
nos méviles, es una de las lideres en el mundo y una de las mds representativas de Finlandia),
maquinaria, vehiculos y productos ingenieriles, forestales, agricolas y quimicos.

La transformacién de Finlandia hacia una economia del conocimiento fue precedida por
cambios sustanciales en la estructura econémica y social. A fines de los afios setenta, Finlandia
era el pais con menos inversién en I&D de los paises de la OECD. A mediados de la presente
década, el ratio I&D/PBI es el segundo mds alto de los paises de la OECD y es el tercero mds
alto del mundo (después de Suiza e Israel). Estos incrementos ocurrieron ain en periodos de
alto desempleo debido al apoyo politico y las politicas nacionales industriales y de innova-
cidn, las cuales fueron construidas con el consenso del gobierno (ejecutivo y legislativo), los
sindicatos y los empresarios (Dalhman ez /., 2005).

Respecto de las politicas del sector externo, el hecho de tratarse de una economia pequefia
(5,3 millones de personas en 2008) ha jugado un importante rol y siguiendo al modelo
nérdico (Andersen ez al., 2005) la politica comercial ha sido de baja proteccidn, a excepcién
del sector agricola. También ha recibido migraciones de trabajadores calificados, aunque el
fenémeno de inmigrantes es relativamente nuevo en Finlandia. La canasta de exportacién es
diversificada y ha sido la base del crecimiento desde la década de 1980. Ademds, se integré a
la Unién Europea desde 1995, uniformizando sus politicas liberales como el resto de paises
miembros. Las causas de la diversificacién, de acuerdo con Dalhman ez /. (2005), ha sido
el énfasis persistente por lograr altos niveles de educacién, eslabonamientos y externalidades
entre sectores y la emergencia de la industrias basadas en conocimiento.

A nivel macro, Jantti y Vartiainen (2009) sostienen que las politicas de crecimiento en Fin-
landia se basaron en: i) alta tasa de acumulacién del capital sostenida por altas tasas de ahorro
publico; ii) alta tasa de inversién en dreas especificas de manufacturas (papel y pulpa, e indus-
trias metdlicas); iii) tasas bajas y rigidas de interés con crédito racionado administrativamente
en ciertos sectores de inversion; iv) tasas altas de crecimiento con mucha volatilidad y severos
ciclos econdmicos. La liberacién financiera y de capitales ocurri6 en la década de 1990.

Jantti ez al. (2006) sostienen que Finlandia, en lo que respecta a los resultados distributivos
dentro del crecimiento generado, tiene muy baja desigualdad para estindares internacionales,
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a pesar del incremento de esta en 1990. En general, el pais ha conjugado altas tasas de
crecimiento con una relativa equidad en la distribucién de los recursos. Estos resultados
distributivos se originaron también por las caracteristicas del seguro de bienestar, que com-
prendia derechos universales, proteccién social, y servicios sociales subsidiados financiados
con altas tasas de impuestos (Andersen ez al., 2007).

China

De las nueve experiencias de desarrollo analizadas, la de China es la mds notable en términos
de crecimiento per cdpita y reduccidn de la pobreza. A diferencia de la mayoria de experien-
cias en desarrollo, la de China se distingue por la transformacién de una economia socialista
planificada, donde los medios de produccién eran de propiedad del Estado, a otra mixta,
de mercado en la parte productiva y administrada por tres entes (el Partido Comunista de
China-PCC, el Estado y el Ejército) en la parte politica. De acuerdo con Riedel ez /. (2007),
las reformas per se no causaron el crecimiento y el cambio estructural, estas crearon los incen-
tivos (de mercado) e instituciones ausentes en la economia socialista y fueron condiciones
necesarias para el crecimiento y la transformacién productiva. La efectividad de las reformas
sobre el crecimiento y el cambio estructural se inicia cuando los agentes que participaban en
la economfa (individuos, firmas privadas, firmas estatales, firmas comunitarias, trabajadores
y oficiales del gobierno) comenzaron a responder, de la forma como lo hicieron, ante estos
nuevos incentivos e instituciones.

Las reformas hacia una economia de mercado se iniciaron cuando Deng Xiaoping tomé
el control del PCC en 1978, y pueden ser interpretadas como la continuacién de las cua-
tro modernizaciones (agricultura, industria, defensa y ciencia y tecnologfa) iniciadas por el
premier Zhou Enlai en 1964 (Chow, 2007). Las reformas tuvieron las caracteristicas de ser
graduales y experimentales, y durante el proceso, estas fueron estimuladas por la poblacién
y los burdcratas de bajo nivel en funcién de sus intereses. En el afo de inicio de las refor-
mas, en 1979 (y luego de una década de convulsién politica y social debido a la «revolucién
cultural»), los recursos en China estaban gruesamente subutilizados e inadecuadamente asig-
nados, donde entre el 70 y el 80% de la fuerza laboral en el sector rural estaba desempleada
o subempleada. Los ocho principales componentes de las reformas comprendian: i) privati-
zacién y desarrollo del mercado en el sector agricola; ii) reforma en las empresas estatales (en
particular del sector industrial); iii) reforma en el sistema de precios; iv) establecimiento de un
sistema bancario moderno; v) apertura de la economia en bienes, servicios y flujos de capitales
extranjeros; vi) impulso al sector no-estatal; vii) cambios de la infraestructura institucional
(Chow, 2007; Riedel et al., 2007); y viii) (en 1992) definicién como uno de los objetivos
de las reformas el establecimiento de una economia social de mercado (Qian & Wu, 2000).

En el sector agricola, entre 1979 y 1983 se implanté (de forma gradual y por etapas) el «sis-
tema de contratos de responsabilidad (de las familias)» (SCR), mediante el cual el Gobierno
otorgaba derechos de uso de las tierras por un periodo de quince afios inicialmente y luego de
forma permanente y sujeto a ser transferible dicho derecho (Chow, 2007) asignando cuotas
de produccién a ser vendidas al Estado a precios fijos aunque los excedentes de produccién
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podian ser vendidos a precios de mercado. Luego, en 1985, el gobierno dejé de imponer
cuotas de produccién agricola y el sistema se basé en contratos de compra entre el Estado
y las familias. Estos componentes de la reforma permitieron un incremento de alrededor de
15% anual en el ingreso real per cdpita del sector rural agricola, que con su alta propensién
al ahorro impulsé la inversién en cooperativas de crédito, depdsitos bancarios o nuevas (pre-
dominantemente pequefias) empresas rurales (tanto en los pueblos como en los distritos), y
de otro lado reasigné la mano de obra hacia estos nuevos sectores. Como consecuencia de
ello la participacién del empleo en el sector agricola disminuyé de 62% a 53%. En 2003,
este porcentaje alcanzé el 42% (Riedel ez al., 2007; Carroll & Néveda DaCosta, 2001; Liou,
2009). Este cambio en el sistema de explotacién de la tierra, que antes de las reformas eran
de propiedad del Estado y de la comunidad, fue equivalente a la privatizacién del uso de la
tierra y la produccién agricola. De acuerdo a Chow (2007), pricticamente toda la produccién
agricola provenia de estas unidades independientes que maximizan beneficios.

Las reformas iniciales de las empresas estatales fueron establecidas entre 1978 y 1984 también
por etapas. Estas incluyeron: i) otorgamiento de decisiones auténomas de las empresas en las
dreas de produccién, marketing e inversidén con retenciones parciales de los beneficios; ii)
adopcién del sistema de responsabilidad econémica, mediante el cual se le asignaba respon-
sabilidades identificables a los «trabajadores» pagdndoseles de acuerdo a su productividad;
iii) incremento del papel del mercado; iv) mejora de la eficiencia de los gobiernos locales que
tenfan el control de empresas estatales locales y; v) promocién a las empresas comunitarias.
Los cambios mds radicales ocurrieron a fines de 1984. Estos consistieron en: i) otorgamiento
de autonomia plena a las empresas estatales (en decisiones de precios, producto, inver-
sién, marketing y contratacién de personal), funcionando como empresas capitalistas; ii)
reduccidn de la injerencia de la planificacién central excepto en productos o métodos de pro-
duccién importantes; iii) incremento del nimero de productos determinados por el mercado;
iv) desarrollo de mecanismos de control macroecondmicos (tales como impuestos, tasas de
interés y control monetario); v) establecimiento de varios sistemas de responsabilidad eco-
némica con empresas individuales, mejorando la eficiencia, y pagos de salarios diferenciados
de acuerdo al tipo de trabajo y productividad; vi) promocién de firmas individuales y colec-
tivas como suplemento a la estatales; vii) incremento del comercio internacional e inversién
extranjera para lograr mejoras tecnolégicas. En 1987 el SCR fue implementado en todas las
empresas estatales, en lugar de las cuotas de produccién se pagaban impuestos y el resto de
las utilidades podian ser redistribuidas a los trabajadores (Chow, 2007). La profundizacion
de las reformas de las empresas estatales continud en los afios noventa. Asi, reestructuracion,
desmonopolizacién de los servicios publicos, privatizaciones, liquidaciones, fusiones y cierres
de empresas estatales han reducido su niimero de 262 000 en 1997 a 159 000 en 2002. Las
reformas ademds se concentraron en pequefias y medianas empresas estatales de las regiones,
las cuales en su mayoria se convirtieron en empresas del mismo tamafno de los pueblos y
distritos (Deblin ez al., 20006).

La reforma de precios implicé al inicio dos tipos de precios: los administrados o controlados
por el gobierno y los determinados por el mercado. Las empresas, asi, podfan comprar insu-
mos a precios controlados y vender sus productos a precios libres. Solo cuando la produccién
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se expandia mds alld de las cuotas de insumos con precios controlados, el precio de estos podia
ser el del mercado. Este sistema de precios probd ser eficiente para la mayoria de las empresas,
dado que los subsidios o impuestos equivalentes por comprar o vender los productos a precios
controlados funcionaban como sumas fijas. En la década de 1990 la mayoria de los precios se
determinaba por el mercado (Chow, 2007).

La reforma financiera se inicié en los afios ochenta y contintia hasta la fecha. Esta incluye la
restauracién del sistema bancario comercial, la emergencia del mercado de bonos, el estable-
cimiento del mercado de valores en las ciudades de Shanghai y Shenzhen y el otorgamiento
de una relativa autonomia al People Bank (el equivalente al Banco Central de las economias
capitalistas, en su rol de oferente y control del dinero, tasa de interés y tasa de cambio. Tam-
bién ofrecia cuotas de créditos de los bancos comerciales estatales). A mediados de la presente
década, el sector bancario es en su mayoria estatal y se observa que en general sus operaciones
dependen de la guia del gobierno mds que de los intereses comerciales. La tasa de interés es
controlada por el Banco Central de China. Las mayores beneficiarias de los bancos estatales
han sido las empresas estatales, sin embargo, tanto las empresas como el Gobierno tienen
amplio acceso al crédito y a bajas tasas de interés, inclusive en mayores niveles que los dispo-
nibles en América Latina (Devlin ez 4/., 2006). Riedel ez a/. (2007) sostienen que las reformas
financieras en China han sido «restrictivas», limitando el acceso a instrumentos de ahorros no
bancarios y forzando a las familias y empresas a la acumulacién de ahorros para satisfacer sus
necesidades crediticias. Una explicacién de esta restriccion es que los recursos sean destinados
a financiar a sectores de industrias pesadas en manos de las empresas estatales, lo cual tuvo
como consecuencia que sea el sector privado el principal motor de la industrializacién y cre-
cimiento en China. Con el acceso de China a la Organizacién Mundial de Comercio (OMC)
en 2001, los bancos extranjeros no tienen restricciones de ingreso al mercado financiero. En
2003 estos bancos ofrecian servicios a empresas en moneda local; en 2006 se ofrecieron a los
individuos. Se espera que a finales de 2010 los bancos extranjeros en China representen el
10% de los préstamos domésticos.

La apertura al comercio de bienes, servicios y flujos de capital extranjero ha sido un ingre-
diente importante en el crecimiento del sector no estatal, particularmente el industrial y
sectores intensivos en el uso de mano de obra, los cuales sustentan la comparativa ventaja de
China. La liberalizacién fue gradual, reemplazando controles administrativos por aranceles
y cuotas, y luego reduciendo tasas arancelarias y eliminando cuotas. La tasa promedio aran-
celaria en 2001, afio de entrada de China a la OMC, era de 15%. También las restricciones
no arancelarias han decrecido en China. Las licencias de importacién comprenden menos
del 4% del valor importado y los monopolios comerciales han sido abolidos a excepcién de
los productos sensibles. La estructura de China en 2007 era dominada por exportaciones de
manufacturas, explicando mds del 90% (47,5% son del sector de maquinaria y equipo de
transporte y 12,1% del sector textil y confecciones) del valor exportado (Lardy, 2003; WTO,
2009). En flujos de inversién extranjera, entre 2003 y la década de 1980, la inversién en
délares por persona se incrementd en cuarenta veces, mientras que la de América Latina en
solo cinco veces (Devlin et al., 2006).
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Las reformas produjeron la coexistencia de cuatro grupos de empresas: las estatales, las colecti-
vas (mayormente en villas y pueblos rurales y urbanos), las individuales y las de capital mixto
juntamente con empresas extranjeras. Las empresas (colectivas e individuales) rurales fueron
establecidas con el apoyo de los gobiernos locales, que buscaban incrementar sus rentas a
cambio de otorgar el capital, tierra y fuerza laboral que posefan. A mediados de los noventa,
el sector no estatal explicaba cerca de las tres cuartas partes del PBI de China, siendo su par-
ticipacidn casi cero al inicio de las reformas. De acuerdo con Chow (2007), el crecimiento de
China se debe al crecimiento del sector no estatal. La politica industrial bajo la cual el sector
no estatal se desarrollé fue por etapas. Al inicio de las reformas se promovieron las empresas
de los pueblos y distritos (en particular de las zonas rurales), otorgando préstamos a bajas tasas
de intereses, recursos de los gobiernos locales y reducciones o ausencia de pago de impuestos.
Al inicio de los afios noventa fueron priorizadas las inversiones en energfa, materiales bdsicos
e infraestructura productiva. A mediados de esa década la politica se focalizé en industrias
intensivas en capital con economias de escala, tales como maquinaria, automdviles, productos
electrénicos y petroquimica; y a finales de la misma década, el centro de la politica industrial
vird hacia la politica tecnolégica, focalizindose en industrias de tecnologfa avanzadas como
software, circuitos integrados y automdviles. El gobierno incrementé sus recursos tanto para
universidades como para institutos tecnoldgicos y gastos de 1&D (Devil ez al., 2006).

En cuanto a la infraestructura del sistema educativo, las mejoras se iniciaron antes de las
reformas econdmicas de cardcter estructural, siendo reforzadas con la reapertura de las univer-
sidades luego de la revolucién cultural. Hubo incentivos para estudios de postgrado, asi como
convenios de cooperacién con instituciones y universidades extranjeras. Se inicié también
la apertura de profesores visitantes en las universidades de China y se incorporaron en los
programas educativos libros de texto modernos (Chow, 2007). El sesgo educativo fue hacia
los niveles superiores, siendo el gasto por estudiante en el nivel superior diez veces mds alto
que el de los Estados Unidos, México, Corea del Sur y Chile (Devlin ez 4/., 2006). En 1976,
los niveles de infraestructura en transporte, comunicaciones y energfa estuvieron muy por
debajo de los paises més desarrollados de América Latina. En 1981 el porcentaje del PBI de
inversién en transporte, correos y comunicaciones y electricidad fue de 2,3% y en 2003 se
habia incrementado a 8,3% (Devlin, et /., 2006).

La adopcién de una economia social de mercado se realizé en el 14 Congreso del PCC, en
setiembre de 1992, luego del famoso «Tur del Sur de Den Xiaopingy (para obtener apoyo de
los cambios radicales a ser realizados). En 1993, bajo el apoyo y aprobacién del PCC, se ini-
ciaron reformas para reemplazar el sistema de contratos por uno de imposicién de impuestos
(similar al federalismo fiscal), centralizar el sistema monetario, convertir en corporaciones
a las empresas estatales, establecer una red social de seguridad y reconocer por primera vez
al sector privado como el complemento suplementario de la economia. En 1994 se eliminé
el sistema de tipo de cambio dual y en 1996 las transacciones de la cuenta corriente fueron
hechas plenamente convertibles. En 1997 (en el 15 Congreso del PCC) este sector fue reco-
nocido como uno de los mds importantes de la economia e incorporado en la constitucién
de marzo de 1999. La relevancia del sector privado en los afos noventa implic que la casi
cero participacién del producto industrial de las firmas privadas (nacionales y extranjeras)
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a mediados de la década de 1980, se incrementara a 57% en 2004. La participacién de las
empresas estatales del producto industrial disminuy6 de 77,6% en 1978 a 28,5% en 1996.
En ese mismo afio, las empresas comunitarias explicaban el 39,4% del producto industrial,
las individuales 15,5% y el resto de empresas 16,6% (empresas con capital mixto y extran-
jeras). Para la economia incluyendo el sector agricola, el 75% del PBI fue producido por
empresas no estatales (comunitarias, individuales, mixtas y extranjeras). Las empresas estata-
les explicaban el 40% de los gastos de capital y absorbian entre el 8 y 9% del empleo (Riedel
et al., 2007; Carroll & Néveda DaCosta, 2001; Qian & Wu, 2000).

Corea del Sur

Al igual que la mayoria de paises asidticos y Finlandia, el caso de Corea del Sur es catalogado
como de industrializacién tardia. Entre los factores que condujeron a la economia a competir
en los mercados internaciones figuran: i) alto grado de intervencién del Estado con precios
«incorrectos» para superar las barreras de una industrializacion tardia; ii) el crecimiento de
diversificados grupos econémicos para superar las penurias de competir sin tener tecnolo-
gias novedosas; iii) el surgimiento de administradores responsables de explotar la tecnologia
prestada y; iv) énfasis en administraciones laboriosas de optimizacién de la transferencia de
tecnologfas. La competencia se basé en bajos salarios en lugar de una base tecnoldgica. La
intervencién del gobierno se hizo a través de la imposicién de disciplina en las empresas
en base al otorgamiento de «incentivos» (subsidios, proteccién, tasas de interés negativas,
etcétera) a cambio de rigurosos estdndares de desempefio productivo orientado hacia los
mercados de exportacién. Dicha disciplina produjo altas tasas de crecimiento de la produc-
tividad y permitié a Corea préstamos extensivos en el mercado internacional de capitales sin
endeudarse drdsticamente. Los factores que explican las acciones disciplinarias del Estado
incluyen la meritocracia de la burocracia estatal, militarismo, la escasez de materias primas y
el movimiento activo estudiantil, que mantuvo la honestidad del gobierno (Amsdem, 1989).
A esta hip6tesis de «estrategia de desarrollo con Estado intervencionista pero con orientacién
hacia los mercados externos» denominada «revisionista» por el Banco Mundial (1993), se
contrapone la hipétesis liberal o de los «fundamentos econémicos» (Banco Mundial, 1993).
El estudio sefiala que el crecimiento de los paises del Asia del Este (incluyendo Corea del Sur)
se debe a que consiguieron las «bases» correctas. Inversién privada y capital humano fueron
los principales motores del crecimiento. Las bases correctas significaron estabilidad macroeco-
némica (baja inflacién con tipo de cambio estable y competitivo), precios relativos del sector
transable cercanos a los precios internacionales y fuerte y sostenida inversién en infraestruc-
tura publica, en particular educacién. La politica de promocién de exportaciones fue efectiva
y sesgada hacia manufacturas a través de un selectivo programa de crédito subsidiado y en
menor medida invirtiendo en actividades 1&D. Las politicas selectivas industriales, si bien se
implementaron no funcionaron (Wade, 2003). Rodrik (1994) postula una tercera hipétesis
sobre las causas del éxito de Corea del Sur. En esta la intervencién del gobierno resolvié los
«fracasos de coordinacién del mercado», los cuales hacian que la inversién individual tuviera
baja rentabilidad privada pero que inversiones coordinadas tuvieran latente altas rentabili-
dades. Las intervenciones consistian en el impulso a las decisiones de inversién a través de
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subsidios y coordinaciones con las empresas privadas y publicas haciéndolas mds rentables.
El boom de inversiones (dirigidas hacia el sector exportador) como resultado de estas inter-
venciones implicé incrementos de las importaciones (de bienes de capital e intermedios)
que fueron financiadas con las exportaciones. Asi, las exportaciones no lideraron el creci-
miento sino fueron mds bien consecuencia del incremento de las inversiones. Dos factores
permitieron la alta rentabilidad de las inversiones: la fuerza laboral educada y calificada y la
relativamente equitativa distribucién del ingreso. Este tltimo factor evitaba comportamien-
tos rentistas del gobierno. La politica de exportaciones (en particular la de mantener estables
tipos de cambio reales) si bien permitié a financiar las importaciones requeridas por las inver-
siones no determiné el crecimiento econémico en Corea del Sur.

Singapur

La experiencia de la pequefa isla de Singapur (de 4,8 millones de personas en 2008) es
otra considerada por muchos como «milagro econémico». A ella le tomé 27 anos desde su
independencia de Inglaterra en 1965 conseguir los estdndares de pais desarrollado segiin
criterios del Banco Mundial. Hoy en dia Singapur goza de un PBI per cdpita similar al de los
paises que fueron desarrollados desde 1965. La transformacién productiva, de una economia
basada en un almacenamiento comercial de productos primarios (particularmente caucho y
estafio) y de una base militar inglesa a otra apoyada en sectores manufacturero, comercial y
de servicios de exportacién, y con centros regionales de educacién y de salud, fue liderada por
un gobierno fuerte, estable, no corrupto y orientado hacia el desarrollo de la economia. El
gobierno basé sus politicas en una economia de mercado y de libre empresa, con orientacién
al mercado externo y plagado de incentivos otorgados de acuerdo al mérito de sus agentes
econémicos (Mun & Ying, 2008).

La transformacién productiva ocurrié al interior de los sectores manufactureros y de ser-
vicios, via diversificacién de productos y no de traslado de recursos desde el sector agricola
(el cual histéricamente no tuvo una importancia significativa en produccién). En el sector
manufacturero la transformacién fue de sectores intensivos en mano de obra no calificada
hacia intensivos en mano de obra calificada, capital y alta tecnologia y de alto valor agre-
gado. En servicios de almacenamiento, de productos primarios hacia servicios financieros,
turismo, transporte y seguros (Islam & Chowdhury, 1997). La importancia de las politicas del
gobierno de Singapur y de su altamente educada clase gobernante es ilustrada en la siguiente
afirmacién de su principal artifice, Lee Kuan Yew, el primer ministro de Singapur desde 1959
hasta 1990: «En las etapas iniciales cuando se trata de conseguir que una muy pobre econo-
mia alcance a las demds, el gobierno requiere ser activista y catalizador del crecimiento. Sin
embargo, cuando las empresas (sector privado) se insertan en el proceso de crecimiento, los
negocios se vuelven demasiado complejos y especializados para que un gobierno esté envuelto
en esas actividades. Entonces empresas y empresarios deben ser los que lideren el crecimiento

(Islam & Chowdhury, 1997).

El Partido de la Accién del Pueblo (PAP), que dominé el proceso politico y controlé el parla-
mento desde 1959, le otorgd a Singapur la estabilidad politica necesaria para la transformacién
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productiva. La clase politica del PAP estaba compuesta por individuos altamente educados en
América del Norte, de perfil anticomunista, socialdemdcratas y con amplio respaldo y soporte
politico de la clase trabajadora educada China y la clase media baja. No tenfa oposicién de
grupos econémicos porque no existian. Consideraciones pragmdticas en lugar de ideologia
definfan la estrategia de desarrollo basada en el sistema de libre empresa, orientada a las expor-

taciones con alta prioridad a la eficiencia y al éxito, inversién extranjera y tecnologia (Nagel,

1994; Findlay & Wellisz, 1993).

De acuerdo a la filosofia de su primer ministro Lee, los cambios de la estructura productiva se
produjeron por etapas. En la primera (y desde 1965), el gobierno adopté politicas de apertura
orientadas hacia el sector exportador con industrias basadas en mano de obra no calificada. Se
asumfa que las empresas extranjeras posefan avanzadas tecnologfas y técnicas de produccién
y administracidn. Para atraer a estas empresas e impulsar también a las empresas locales el
gobierno otorgd una serie de incentivos (financieros, rebajas en los impuestos, informacién
sobre nuevos mercados) en sectores de exportacién y construyé infraestructura publica para
fines productivos. Incentivos adicionales fueron otorgados (en 1967) a través de premios a las
firmas que tenfa el estado de «pioneras». Estas eran empresas locales o extranjeras que intro-
ducian nuevas tecnologfas y calificaciones avanzadas de la fuerza laboral y a estas empresas se
les liberaba por un periodo de tiempo del pago de los impuestos a las utilidades corporativas.
Para evitar presiones salariales, el gobierno presioné a los sindicatos y limité las huelgas u
otras formas de acciones de los trabajadores en contra del normal desenvolvimiento de la
produccién. La estructura empresarial en esta etapa comprendia dos grupos de firmas: el pri-
mero estaba compuesto por empresas grandes extranjeras y publicas en ramas manufactureras
de alta tecnologfa pero con uso de mano de obra (por ejemplo en los sectores de maquinaria
eléctrica de produccién de ensamblaje); el segundo eran empresas locales méds pequenas que
usaban menos capital y operaban con tecnologfas de bajo nivel (Akkemik, 2009).

En la segunda etapa (desde 1979), el gobierno impulsé industrias intensivas en capital, con
alta tecnologia y de alto valor agregado (tales como productos electrdnicos, equipos de tele-
comunicaciones y de precisién ingenieril, quimicos, etcétera). Adicionalmente, desde 1984 el
gobierno cambié su estilo de gobernar de autoritario a consultativo con los otros agentes del
desarrollo, a través de colaboraciones con las empresas extranjeras y locales, los sindicatos y
las instituciones académicas. También los incentivos cambiaron y el gobierno implementd la
politica de «alto salario» o «politica salarial correctiva» (periodo 1979-1985). Para ello se creé
un fondo de desarrollo de capacitacién para dotar de mayor calificacién a la mano de obra, al
que contribuyeron tanto trabajadores como empresas (Nagel, 1994; Akkemik, 2009).

La tercera y actual etapa se inicié luego de la recesién de 1984. Las principales acciones que
se implementaron fueron: i) la formacién de un centro de negocios que integraba ramas
manufactureras de alto valor agregado con los servicios financieros y de comunicacién para
convertir a Singapur en mediador de las empresas extranjeras que desearan invertir en la regién
asidtica; ii) mayor énfasis a la integracién regional; iii) impulso de la tecnologia, innovacién;
iv) impulso a las empresas medianas y pequenas locales para aumentar su productividad;
v) apoyo a las interrelaciones entre las empresas multinacionales y las empresas medianas
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y pequefas locales. También desde 1990, el gobierno puso como meta el crecimiento de
la productividad para mantener tasas deseables de crecimiento econdmico. Para el logro de
esta meta implementé tres grupos de politicas: i) mejora de la calidad de la fuerza laboral; ii)
transferencias tecnoldgicas a las firmas locales; y iii) creacién y desarrollo (I&D) de nuevas
tecnologfas para luego difundirlas a las firmas locales (Akkemik, 2009).

En adicién a las politicas industriales que implementé Singapur para el cambio de su estruc-
tura productiva, otros aspectos apoyaron o complementaron la estrategia. Huff (1999) senala
los siguientes: i) Relativa estabilidad macroeconémica, minimizando los shocks externos, baja
inflacién, tipo de cambio real estable, tasa de interés real positiva, politica fiscal y de balanza
de pagos estables, altas tasas de ahorro conseguidos de manera forzada a través de pagos obli-
gatorios de la seguridad social y precios de los servicios publicos inicialmente de propiedad
del Estado; ii) Reforma educativa con el objetivo de acumular capital humano de niveles
superiores. El gobierno subsidié a la educacién, particularmente la superior, y racionalizé la
entrada a las universidades a través de un competitivo sistema de méritos. También ofrecié
las calificaciones de la mano de obra requerida por el sector productivo, en particular para las
empresas multinacionales; iii) Provisién de infraestructura publica. Esta fue la mds moderna
y eficiente infraestructura en telecomunicaciones, acropuertos, puertos, carreteras, facilidades
para las islas de cuarenta estados industriales y un sistema de trdnsito masivo.

Chile

De todas las experiencias de desarrollo descritas en este anexo, la experiencia chilena es la
mds cercana a la peruana. Al igual que la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe,
Chile (y también el Pert) siguié estrategias de «moda» impulsadas por los organismos inter-
nacionales. Los cambios hacia el modelo liberal se originaron luego de que Chile experimenté
el modelo ISI entre 1938 y 1972. Al igual que el caso peruano (cuyo periodo ISI se extendié
entre 1968-1989), el modelo ISI Chileno «terminé» con caidas del PBI per cdpita y altas tasas
de inflacién (Liiders, 2002). En 1973, el golpe militar introdujo un nuevo régimen y modelo
econémico, el <Modelo (Neoliberal) Econémico Chileno», basado en una economia liberal
de mercado bajo un régimen militar.

La experiencia de Chile puede ser dividida en tres etapas. Las primeras dos etapas corresponden
a la reforma aplicada por el gobierno militar (1973-1981 y 1982-1990) y la tercera (y actual),
desde 1990, cuando el gobierno cambié hacia un régimen democrético (Ffrench-Davis, 2003;
Agosin et al., 2009). La primera etapa, denominada «neoliberalismo puro» incluyé medidas
como la eliminacién del control de precios, apertura comercial, liberalizacién del mercado
financiero (en materia de barreras a la entrada, tasas de interés y facilidades de acceso al cré-
dito), liberalizacién de los flujos internacionales de capitales, reduccién del tamafio del sector
publico a favor de la iniciativa privada, incremento en la inversién publica, disefio de las
bases del sistema actual de AFP (Administradores de Fondos de Pensiones), devolucién de las
expropiaciones, privatizacién de empresas publicas tradicionales y una reforma tributaria que
redujo la participacién de los impuestos directos (Ffrench-Davis, 2003; Waissbluth, 2005).
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Las politicas de estabilizacién para eliminar la hiperinflacién incluyeron la eliminacién de la
mayorfa de los derechos sindicales, devaluacién del tipo de cambio, reduccién de la demanda
agregada (via reduccién de la inversién publica y contraccién de la oferta monetaria. El con-
trol sobre la inflacién se obtuvo a partir de 1978 a través de la desindexacién, manipulando
el indice de precios al consumidor que se subestimé mensualmente desde 1976 (Cortdzar &
Marshall, 1980) y revaluaciones cambiarias anticipadas (Ffrench-Davis, 2001). En 1979 el
gobierno adopté el enfoque monetario de la balanza de pagos, obtuvo superdvit fiscal, man-
tuvo el régimen comercial de libre importacién con arancel uniforme en 10% y eliminé todas
las barreras a la entrada de inversion extranjera. Amparado en estos resultados congel$ el tipo
de cambio nominal e incrementd la deuda externa, con el objeto de anclar la economia a la
inflacién externa. Todas las acciones tomadas llevaron a un crecimiento sostenido del PBI
efectivo a partir de 1980.

La segunda etapa del modelo chileno, con la introduccién de cierto «pragmatismo» segin
Ffrench-Davis (2003), se inicia en medio de una crisis de deuda de 1982 a 1983, que desem-
bocé en presiones sociales fuertes en busca de reformas. Segtin Loayza (2004), este desorden
fue causado principalmente por la fijacién del tipo de cambio, que sobrevalu6 la moneda
local, y por la liberalizacién del sistema financiero, que no tenfa un sistema bancario bien
regulado. Las medidas tendfan a favorecer a los més ricos, lo que aumentd la brecha en la
distribucién del ingreso. La accién del gobierno incluyé devaluaciones sucesivas, incremento
de ciertas barreras arancelarias, mejor regulacién financiera, compra de la deuda privada a
un alto costo, renegociacién de la deuda externa, altos subsidios y rescates financieros al
sector privado (Ffrench-Davis, 2001). La recuperacidn sostenida del producto interno se dio
en el periodo 1986-1987. En los dos afios siguientes, producto de la expansién monetaria,
disminucién de impuestos, atraso del tipo de cambio e incremento en el precio del cobre, la
economia crecié a tasas inesperadas, por lo que en 1989 la tasa de crecimiento del PBI llegd
a 10% anual, superando el estimado de 5%. Durante la década de 1980, mientras todos los
demds paises de América Latina (excepto Colombia) tenfan tasas de crecimiento del producto
negativas, el PBI chileno obtenia la m4s alta tasa de la regién con 2,1% anual (Loayza, 2004).
A pesar de esto, el crecimiento de la produccién no serfa sostenible pues era consecuencia del
uso de la capacidad ociosa, mientras que la capacidad productiva habia crecido solo en 8%,
lo que trajo consigo el recalentamiento de la economia, seguido por altas tasas de inflacién
(23% en 1990) y deterioro del sector externo. Las dos etapas de régimen militar (1973-1989)
dejaron una economia moderna y abierta al mercado internacional (10,6% crecimiento pro-
medio anual de exportaciones), con un crecimiento promedio anual del PBI de 2,9%, con
superdvit del gobierno (0,3% del PBI, promedio anual), pero con altos niveles de desigualdad
en la distribucién del ingreso.

La tercera etapa se inicia en 1990, cuando el gobierno volvié a manos de la democracia. Esta
etapa mantiene los equilibrios macroecondmicos de la etapa anterior y focaliza sus politi-
cas a los grupos sociales desatendidos durante el gobierno autoritario. Entre las principales
medidas de politicas sociales se incluyen la reforma tributaria, que gracias a los aumentos
en recaudacién fiscal permitié un mayor porcentaje de gasto social, un acuerdo nacional
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tripartito entre el gobierno, el sindicato de trabajadores y las empresas, con lo que el salario
minimo real subié en 28% de 1989 a 1993. En 1991 se acordé que el aumento debia estar
en funcién de la productividad laboral y que el reajuste nominal dependeria de la inflacién
futura esperada (ya no de la pasada).

A fines de 1993, el gobierno de Aylwin habia reducido la desigualdad en la distribucién del
ingreso. Y aunque la pobreza no ha sido el principal objetivo desde entonces, se ha reducido
hasta alcanzar un 21% en el afio 2000, frente al 45% de 1987 (Ffrench-Davis, 2003). Las
politicas de desarrollo productivo (PDP), también denominadas «nuevas politicas industria-
les», que buscan eliminar las fallas o distorsiones del mercado fueron enfatizadas a partir de
1994, en la administracién de Eduardo Frei (1994-1999). Estas politicas incluyen: i) reforma
de la educacién (incrementando infraestructura y horas de dictado entre otras medidas); ii)
privatizacién portuaria; iii) privatizacién sanitaria (el servicio de agua potable), mejorando
el marco regulatorio de monopolios y estableciendo reglas claras en cuanto a la provisién del
servicio a los mds pobres; iv) modernizacién de la gestion publica, otorgando un enfoque
gerencial a los procesos estatales e incorporando «incentivos individuales» que vinculaban
los salarios a un indicador proxy de productividad; y vi) politica comercial basada en acuer-
dos bilaterales (por ejemplo, Estados Unidos y Unién Europea) y regionales (Waissbluth,
2005). El gobierno de Lagos (2000-2006) continué con las PDP, otorgédndole importancia
a la inversién en el sector de Tecnologias de la Informacién y Comunicaciones (TIC). Es asi
que en el 2000, a través de CORFO (Corporacién de Fomento de la Produccién), creé el
Programa de Atraccién de Inversiones de Alta Tecnologfa, que provee de financiamiento a
través de un subsidio promedio de US$ 951 000 délares a las empresas que deseen invertir en
el sector, con el objetivo de lograr el crecimiento sostenido del PBI, la generacién de empleo
y el incremento del capital humano. Los resultados fueron ain mejores a los esperados y el
programa de subsidios atrajo a alrededor de setenta empresas y generé 7600 nuevos empleos
desde el 2000 (Agosin ez al., 2009). Un tltimo aspecto importante a destacar son las diferen-
cias en la estructura productiva y particularmente del sector exportador entre las estrategias
pragmdticas de los paises modelos asidticos, Irlanda y Finlandia y las liberales de Chile y Pera.
Mientras los asidticos se han concentrado en manufacturas (incluyendo maquinaria y equipo
de transporte, productos electrénicos) y servicios (y de alta tecnologia en el caso de Irlanda),
Chile al igual que el Perd, con el modelos liberal actual y el modelo ISI del pasado contintan
concentrados en productos primarios (63,5% mineros y 23,3 % agricolas).

Fuente: Sabel (2009) [Experiencias de Irlanda y Finlandia], Akkemik (2009), Islam y Chowdhury (1997), World
Bank (1993), Wade (1990 y 2003) (Experiencias de Corea del Sur y Singapur). Murphy (2000) y Dorgan (2006),
Fortin (2000), [Experiencia de Irlanda]. Jintti, ez 4/ (2006), Jintti y Vartiainen (2009), Dahlman ez al. (2005), y
Andersen ez al. (2007) [Experiencia de Finlandia]. Chow (2007), Riedel ez al. (2007), Carroll y Néveda DaCosta
(2001), Liou (2009), Deblin ez al. (2006), Qian y Wu (2000), Lardy (2003), [Experiencia de China]. Amsden
(1989), Ho Keun Song (2003), Woo Myung Sook (2004), Henderson et a/. (2002b), Rodrik (1994) [Experiencia de
Corea del Sur]. Mun y Ying (2008), Chowdhury (2008), Blomqvist (2000), Amsden (1991), Krause ez al. (1987),
Nagel (1994), Findlay y Wellisz (1993), Huff (1999) [Experiencia de Singapur]. Cortdzar y Marshall (1980), Liiders
(2002), Loayza et al. (2004), Ffrench-Davis (2001), Ffrench-Davis (2003), Waissbluth (2005), Agosin ez 4. (2009)
[Experiencia de Chile]. Elaboracién propia.
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