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La economia latinoamericana
durante las primeras décadas del siglo xx*

The Latin American economy during the first decades
of the 21 century

Luis Bértola
y José Antonio Ocampo™*

ABSTRACT

This paper first analyzes the performance of Latin America during the long
economic cycle that took place between 1998 and 2014, which combined the
regional effects of the Asian crisis with a growth phase driven by a supercycle of
commodity prices. However, the expansionary phase was followed by a five-year
period of economic stagnation, during which previous achievements were weak-
ened, even before the covip-19 crisis erupted, with its negative consequences.
This confirms the persistence of the region’s economic vulnerability to external
shocks, as well as the difficulties in maintaining sustained growth rates associated
with processes of structural change, which make it possible to reduce the gap in
the development levels vis-a-vis the leading countries and face the challenges of
environmental sustainability. It is also pointed out that, despite the important
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achievements in terms of social development during the recent growth cycle, the
high structural inequalities that characterize the region were not broken.

Keywords: Latin America; economic cycles; structural change; human development;
poverty; inequality. JEL codes: F43, 152, N16, 130.

RESUMEN

Este articulo analiza inicialmente el desempefio de América Latina durante el ciclo
econdmico largo que tuvo lugar entre 1998 y 2014, el cual combind los efectos regio-
nales de la crisis asidtica con una fase de crecimiento impulsada por el superciclo de
precios de productos bésicos. Sin embargo, el periodo de expansion fue sucedido
por un lustro de estancamiento econémico, durante el cual se vieron debilitados los
logros anteriores, aun antes de que irrumpiera la crisis de la Covid-19, con todas sus
consecuencias negativas. Esto constata la persistencia de la vulnerabilidad econémica
de la regién ante choques externos, asi como las dificultades para mantener ritmos
sostenidos de crecimiento asociados con procesos de cambio estructural que permitan
acortar diferencias con los niveles de desarrollo de los paises lideres y enfrentar los
desafios de la sostenibilidad ambiental. También se constata que, a pesar de los logros
importantes en el plano del desarrollo social en el reciente ciclo de crecimiento, no
se lograron quebrar las altas desigualdades estructurales que caracterizan a la region.

Palabras clave: América Latina; ciclos econémicos; cambio estructural; desarrollo
humano; pobreza; desigualdad. Cddigos jer: F43, 152, N16, 130.

INTRODUCCION

La historia econémica de América Latina se ha caracterizado por los recu-
rrentes ciclos econémicos que alternan periodos de rdpido crecimiento con
crisis profundas, una situacién que sin duda contribuye a incrementar la
inestabilidad politica. A lo largo de ese proceso, la regién ha visto aumentar
la brecha que la separa de los paises desarrollados, mientras algunos paises
de otras regiones del mundo lograron achicarla de manera importante.

El crecimiento de posguerra, basado en la industrializacién dirigida por el
Estado (1DE), se extendid, con variaciones de pafs en pais, hasta la crisis de la
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deuda (en el caso chileno, hasta las reformas de mercado de los afios setenta).
La llamada década perdida inici6 en algunos casos, y continué en otros, el
proceso de fuerte reorientacién de la economia a la l6gica de mercado. El cre-
cimiento econémico se retomé en la década de los noventa, liderado por las
exportaciones, aunque con muy poco arrastre hacia el resto de la economia,
lo que dio como resultado un crecimiento econémico moderado, tanto en
comparacion con las décadas de la 1DE, como en relacién con otras econo-
mias emergentes. La década de los noventa se cerr6 con las repercusiones
regionales de la crisis que se habfan desencadenado en Asia Oriental a
mediados de 1997 y se profundizé con la moratoria rusa sobre su deuda
externa de agosto de 1998. La crisis regional fue fuerte en varios paises sud-
americanos. El crecimiento en esta década estuvo acompaniado de crecientes
niveles de desigualdad y la crisis condujo a aumentos muy importantes de la
pobreza.

La salida de la crisis fue impulsada por lo que se llamé el “superciclo” de
precios de productos bésicos (commodities). Esta alza de precios durd poco
més de una década, hasta 2014, aunque con una breve interrupcién durante la
crisis del Atldntico Norte de 2008-2009.! El auge de tales productos estuvo
acompafiado de bajas tasas de interés de financiamiento externo y de cambios
importantes de orientacién ideoldgica de varios gobiernos de la regién. Se
produjo un ciclo de crecimiento, interrumpido en 2009, el cual estuvo acom-
pafiado de una importante reduccién de la desigualdad en casi todos los paises
de la regién. Esto resulté paradédjico, ya que América Latina siempre se des-
tacd por sus altos niveles de desigualdad, y, ademds, porque la desigualdad
aumento en este periodo en muchos otros paises fuera de la region.

Al igual que varios otros ciclos econémicos anteriores, basados en la
expansion de la demanda y el aumento de los precios de los productos bdsi-
cos, este auge, aunque poderoso, culminé con una importante desaceleracion,
e incluso en crisis profundas en algunos paises, lo que gener6 un lustro de
estancamiento econémico regional, antes de que irrumpiera la crisis generada
por la pandemia de la Covid-19, con un impacto negativo dramitico.

En este articulo presentaremos una sintesis de las caracteristicas de este
ciclo en América Latina, al establecer algunas comparaciones internacio-
nales, asi como identificar la diversidad de situaciones en la region.

' Denominamos dicha crisis con este nombre, en vez de crisis financiera internacional, porque sus
centros fueron los Estados Unidos y Europa Occidental.
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El articulo se estructura de la siguiente forma: en la seccién I ubicamos el
ciclo reciente en el contexto del desarrollo de largo plazo de América Latina.
En la seccion II se presentan las principales caracteristicas de la dindmica
econdémica y del desarrollo productivo en las distintas fases de este dltimo
ciclo, hasta desembocar en la crisis de la pandemia. La seccién III aborda las
dindmicas del comercio exterior y de los flujos de capital. La seccién IV
retoma temas de pobreza, desigualdad y desarrollo humano. Se concluye
con una reflexion sobre las lecciones del periodo analizado para el desarrollo
de la region.

I. EL CICLO RECIENTE EN EL CONTEXTO
DE LARGO PLAZO

Durante los ultimos 200 afios América Latina crecid, en términos de pro-
duccién por habitante, aproximadamente al ritmo de la media de la econo-
mia mundial. Un rasgo predominante del desarrollo internacional ha sido la
creciente divergencia de los niveles de ingreso entre distintas regiones. Asi,
mientras América Latina amplié6 sus diferencias con regiones menos dindmi-
cas de Africa y Asia, también vio crecer la brecha que la separaba de los
paises desarrollados. Por otra parte, la dindmica latinoamericana en relacién
con otras regiones ha sido muy diferente en diferentes etapas del desarrollo
regional (Bértola y Ocampo, 2013).

Si bien la tendencia general es compartida por los diferentes paises de
América Latina, pueden notarse diferencias importantes entre ellos. Se han
ensayado muy diversas tipologias para estudiar el dispar desempefio latino-
americano. En esta seccidn las dividiremos en tres grupos: los paises del
Cono Sur (Argentina, Chile y Uruguay), otros paises grandes y medianos
(Brasil, Colombia, México, Perti y Venezuela) y los 11 paises pequefios.

Como muestra la grifica 1, las diferencias entre estos grupos son de nivel
y de tendencia. Desde el punto de vista del nivel, los del Cono Sur siempre
han mostrado un mayor ingreso per capita, mientras los pequefios siempre han
registrado los menores. Los grandes y medianos han estado generalmente cerca
de la media. Resulta obvio que por su tamafio han incidido fuertemente sobre
la media, pero las diferencias con los otros dos grupos no dejan por ello de ser
notorias.

Desde el punto de vista de las tendencias, puede verse que entre 1950 y
1970 los del Sur y los pequefios mantuvieron un ritmo ascendente similar,
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GRrA¥ICA 1. Producto interno bruto (PIB) per cipita de América Latina
y de tres grupos de sus paises, 1950-2020
(logaritmos, dolares Gheary-Khamis de 1990)
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“Paises grandes y medianos: Brasil, Colombia, México, Pert y Venezuela. Paises pequefios: Bolivia,
Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamd, Paraguay y
Republica Dominicana.

FueNTE: elaborado con base en Bértola y Ocampo (2013) y Comisién Econdémica para América
Latina y el Caribe (cepaL).

mientras los grandes y los medianos fueron los que mostraron el mejor des-
empefio. En la década de los setenta, los paises del Sur presentaron un
temprano agotamiento de sus modelos de crecimiento, lo que se sumo a la
inestabilidad politica y a la irrupcién de dictaduras posdemocriticas, es decir,
aquellas que significaban una reaccién ante los avances de diversas fuerzas
politicas que proponian la profundizacién de las reformas sociales o cambios
radicales del modelo de desarrollo. Por el contrario, el resto de los paises,
especialmente las otras economias grandes y medianas, continué creciendo
hasta la crisis de la deuda.

El periodo de las reformas promercado comenzé en la década de los
setenta en el Cono Sur, avanzé mds notoriamente en casi toda la regién
desde mediados de la de los ochenta y dominé la escena de la de los noventa.
Este periodo condujo a cierta estabilizacion de precios y disciplina macro-
econdémica, asi como a un aumento notorio de la apertura comercial de la



44 EL TRIMESTRE ECONOMICO 353

region. Sin embargo, mientras las exportaciones mostraban un importante
dinamismo, no generaron un mayor arrastre sobre el mercado interno, por lo
que se profundizd la heterogeneidad productiva, a la vez que se produjo un
fuerte aumento de la desigualdad, debido a los ingresos crecientes de los secto-
res exportadores, acompafiados de fuerte proceso de desindustrializacion y el
repliegue del Estado en muy diversos campos de politica productiva y social.

El resultado agregado, como bien puede verse en la grifica 1, fue no sola-
mente la década perdida, sino una segunda década, la de los noventa, de bajo
dinamismo econémico. Los paises del Cono Sur tuvieron una primavera de
crecimiento fuerte, estimulados por el desarrollo de la integracion regional
y la fuerte entrada de capitales asociada con procesos de privatizacién de
empresas publicas. Sin embargo, esa primavera desembocé en una més de las
profundas y recurrentes crisis que irrumpieron en su historia (con un matiz
menos grave en el caso chileno). Las otras economias grandes y medianas
nunca retomaron los ritmos de crecimiento econémico que habian tenido
hasta los afios setenta y varias enfrentaron también la crisis de fin de siglo
que se desaté en 1998 (México antes: en 1994). En medio de ésta, los niveles
de pobreza de varios de los dos primeros grupos aumentaron significativa-
mente. Las economias pequefias tuvieron un mejor desempefio, en particular
porque evitaron en general la crisis de fin de siglo.

[I. EL cico 1998-2014 Y SU DESENLACE
1. El desemperio productivo vy su estructura

El ciclo econémico que queremos estudiar va desde el pico de 1998 hasta
el de 2014. Comprende una fase de crisis hasta 2002 y una de recuperacién
y expansion hasta 2014, con una desaceleracion en 2009 generada por la
crisis del Atldntico Norte. Luego veremos el impacto del estancamiento de
2015-2019 y finalmente el impacto de la crisis de la Covid-19. Es claro que
esta forma de dividir el periodo es algo arbitraria: se basa en el total regio-
nal y —como se ve en el cuadro 1— no se aplica estrictamente a cada pais.

En primer lugar, no es posible encontrar correlacién entre el nivel de P18 per
capita y el desemperfio en este ciclo 1998-2014. Los desempefios han sido muy
diversos, lo que hemos tratado de destacar con el uso de distintos tonos de
grises.



CuaDRO 1. Tasa de crecimiento del pis per capita de América Latina
durante el ciclo y las distintas fases

Pais 1998-2014 1998-2002 2002-2014 2014-2019 2019-2020

Argentina
Bolivia
Brasil
Chile
Colombia
Costa Rica
Cuba
Ecuador
El Salvador
Guatemala
Honduras
México
Nicaragua
Panamd
Paraguay
Pert

Republica
Dominicana

Uruguay
Venezuela

América Latina

Argentina, Chile

y Uruguay

Grandes y

medianos

Pequenos 1.1 3.1 1.8 -8.1

1998-2014 De la media a su doble (1.8-3.6%) > doble de la
media (3.6%)

1998-2002 Lento o moderado (0 a2%) Répido > 2%

2002-2014 Moderado (2.5-4%) Répido > 4%

2014-2019 Lento o moderado (0 a2%) Répido > 2%

2019-2020 Importante: entre 5 y 10% Moderada < 5%

FUENTE: elaboracién propia con base en informacién de la CEPAL.



CUADRO 2. Estructura del PI por actividad econdmica (arios seleccionados entre 1990 y 2019)"

Cambios
1990/1991 1998/1999 2014/2015 2018/2019
1990-1998 1998-2014 2014-2019
Rapido crecimiento 1998-2014
Agricultura, ganaderfa, caza, silvicultura y pesca 0.10 0.07 0.05 0.04 - -0.02 0
Explotacién de minas y canteras 0.03 0.02 0.03 0.03 0 0.01 0
Industrias manufactureras 0.17 0.16 0.12 0.11 -0.01 - -0.01
Construccién 0.05 0.07 0.10 0.12 0.02 0.03 0.02
Comercio, hoteles y restaurantes 0.19 0.20 0.20 0.20 0 0 0
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 0.10 0.09 0.10 0.09 -0.01 0.01 0
Intermediacion® 0.12 0.12 0.12 0.11 0 0 0
Servicios publicos® 0.21 0.20 022 0.22 -0.01 0.02 0
PIB 1 1 1 1 0 0 0
Moderado crecimiento 1998-2014
Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca 0.11 0.10 0.06 0.07 -0.01 -07
Explotacién de minas y canteras 0.05 0.03 0.07 0.06 -0.02 0.04 -0.01
Industrias manufactureras 0.19 0.16 0.12 0.11 _ 0
Construccion 0.04 0.05 0.06 0.06 0.01 0.02 0
Comercio, hoteles y restaurantes 0.14 0.12 0.12 0.12 -0.02 -0.01 0
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 0.08 0.08 0.08 0.08 0.01 -0.01 0
Intermediacién® 0.16 0.18 0.18 0.18 0.02 0 0.01
Servicios publicos 0.15 0.19 0.20 0.21 0.03 0.01 0.01
PIB 1 1 1 1




Lento crecimiento 1998-2014

Agricultura, ganaderfa, caza, silvicultura y pesca 0.13 0.09 0.08 0.07 - -0.01 -0.01

Explotacién de minas y canteras 0.02 0.02 0.02 0.02 -0.01 0 0
Industrias manufactureras 0.18 0.18 0.16 0.16 0 -0.01 0
Construccion 0.05 0.05 0.06 0.06 0.01 0 0
Comercio, hoteles y restaurantes 0.18 0.16 0.17 0.17 -0.02 0 0.01
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 0.06 0.07 0.07 0.07 0 0 0
Intermediacién® 0.10 0.12 0.16 0.16 0.02 0.04 0
Servicios publicos® 0.16 0.18 0.17 0.17 0.02 -0.01 0
PIB 1 1 1 1
Total

Agricultura, ganaderfa, caza, silvicultura y pesca 0.06 0.05 0.05 0.05 -0.01 0 0
Explotacion de minas y canteras 0.04 0.03 0.04 0.04 -0.02 0.01 0
Industrias manufactureras 0.17 0.15 0.12 0.13 -0.02 -0.02 0
Construccién 0.05 0.06 0.06 0.06 0.01 0 0
Comercio, hoteles y restaurantes 0.15 0.13 0.15 0.15 -0.02 0.01 0.01
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 0.06 0.06 0.07 0.07 0.01 0.01 0
Intermediacién® 0.19 0.19 0.17 0.17 0 -0.02 0
Servicios publicos® 0.16 0.18 0.19 0.19 0.02 0.01 0
PIB 1 1 1 1

*La clasificacion de paises por ritmos de crecimiento es la que se sefiala en la primera columna del cuadro 1. Se destacan cambios de més de dos unidades
porcentuales.

bIntermediacion financiera, actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler.

¢ Administracién publica, defensa, seguridad social obligatoria, ensefianza, servicios sociales y de salud, y otros servicios comunitarios, sociales y
personales.

FueNTE: elaboracién propia con base en informacién de la cepAL.
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La Republica Dominicana, Pert, Panama y Cuba se caracterizan por sus
altos desempeiios, mds alld de que sus puntos de partida son diferentes. En
el otro extremo se destaca Venezuela, pero hay seis paises adicionales con
tasas de crecimiento bastante bajas alo largo del ciclo. Otros ocho se encuen-
tran en situacién intermedia.

Este desempefio a lo largo de todo el ciclo no debe ocultar que, en tanto
algunos paises tuvieron un comportamiento relativamente estable, otros
sufrieron la crisis de fin de siglo de manera muy severa y luego experimen-
taron una recuperacién muy fuerte.

Puede constatarse como Argentina, Paraguay, Uruguay y Venezuela sufrie-
ron esa crisis de manera dramdtica, y en menor medida Bolivia y Colombia.
En el otro extremo, Cuba y Reptiblica Dominicana no la experimentaron.

De esa crisis, Uruguay y Argentina fueron los paises que revirtieron la
caida en forma mds marcada, aunque registraron un buen dinamismo en el
conjunto del ciclo sélo en el primer caso. La recuperacién de Colombia,
Bolivia y Ecuador también fue importante. Pero lo que més se destaca es la
aceleracion del crecimiento de Panamd y Pert, que dio como resultado un
fuerte dinamismo de estas dos economias en el conjunto del ciclo.

El lustro 2014-2019 también muestra importantes diferencias. Bolivia,
Costa Rica, Honduras, Panamai vy, especialmente, Republica Dominicana
mantuvieron un buen ritmo de crecimiento, pero Argentina, Brasil, Ecuador
y muy especialmente Venezuela mostraron una caida del Pis per cdpita.
Otros muchos paises crecieron a tasas muy bajas, cercanas al estancamiento,
como Chile, Colombia, México, Nicaragua y Uruguay.

Finalmente, también la crisis de la Covid-19 afect6 los paises de manera
diferente, aunque en todos se produjo una caida: cinco mostraron caidas
mayores a 10%, entre los que destaca Venezuela; otros cinco mostraron
caidas menores a 5%: el menos afectado parece haber sido Paraguay. Un
legado complejo en casi todos los paises de la regién (y, en realidad, del
mundo), que no analizaremos aqui, lo conforman los altos niveles de deuda
publica que ha dejado esta crisis, cuyo manejo serd uno de los retos naciona-
les e internacionales mas importantes en los préximos afios.

De una mirada general, se observa que Argentina y Venezuela han mos-
trado los peores desempefios en todas las mediciones, en tanto que Republica
Dominicana, Cuba, Costa Rica, Honduras y Nicaragua mostraron los mejo-
res desempefios en todo el periodo. Obviamente, no estamos hablando de
niveles de ingreso, sino de ritmos de crecimiento.
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El ciclo 1998-2014 no mostré resultados importantes en términos de
cambio estructural. A fin de facilitar la exposicién los hemos organizado
segln el ritmo de crecimiento econémico en el ciclo, segun la clasificacién
que se indica en la primera columna del cuadro 1. Cuando observamos el
conjunto de América Latina, lo mds notable es la caida de la industria manu-
facturera y el crecimiento del conjunto que hemos llamado servicios ptbli-
cos. Si ponemos el foco en los paises de mds rapido crecimiento, constatamos
dos cambios, uno mis importante que el otro: 1) el crecimiento de la indus-
tria de la construccién y en menor medida el de los servicios publicos; 2) 1a
caida de la agricultura y la industria manufacturera. En los paises de mediano
crecimiento aparecen los mismos sectores que se contrajeron, agricultura e
industria manufacturera, pero el sector que aumenté su peso es el de la
mineria y la industria de la construccion. Finalmente, en los paises que
crecieron muy poco el sector que aument6 de forma importante su partici-
pacion fue el de las actividades de intermediacion (financiera, empresarial e
inmobiliaria).

GRAFICA 2. Promedio simple de las tasas de formacion bruta de capital fijo
como porcentaje del PIB en dolares corrientes: total de América Latina
y grupos segin ritmo de crecimiento en 1998-2014
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FUENTE: elaborado con base en informacién de la cepaL. La clasificacion de paises es de acuerdo con
las tasas de crecimiento seguin la primera columna del cuadro 1.
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Desde el punto de vista de la inversién, la grifica 2 nos muestra muy clara-
mente la manifestacion del ciclo largo, con una profunda caida durante el cam-
bio de siglo y un fuerte aumento posterior, que se vio truncado por la crisis del
Atléntico Norte. La tasa de inversién se recuperd luego en el conjunto,
liderada por los paises de crecimiento moderado, en tanto los de ripido
crecimiento y los de muy lento crecimiento no volvieron a retomar el camino
ascendente. En todo caso, a partir de 2014-2015 la caida es generalizada.

Corresponde resaltar dos caracteristicas de la inversion. En primer lugar,
su cardcter fuertemente prociclico y dependiente de las fluctuaciones de la
demanda y los precios de los bienes bésicos. Las inversiones fueron en buena
medida atraidas por la rentabilidad generada por el boom de precios. Pero,
por otra parte, més alld de las fuertes fluctuaciones constatadas, es claro que
el nivel de inversion de toda la regién es notoriamente bajo y no se logré un
despegue sostenido, a pesar de las favorables circunstancias de financiacién
internacional del periodo.

GRAFICA 3. Flujos netos de capital hacia América Latina
como porcentaje del pis, 1990-2019
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FuenTE: elaborado con base en informacién de la cepaL.



BerToLa Y Ocampo, La economia latinoamericana 51

La inversion extranjera directa neta, que se muestra en la grifica 3, dismi-
nuyé como proporcién del pi después del pico alcanzado en 1999, y se
estabilizé en niveles inferiores a los alcanzados en la segunda mitad de la
década de los noventa, cuando fue fuertemente estimulada por las privatiza-
ciones de las empresas publicas. Por su parte, los flujos financieros mostra-
ron una fuerte volatilidad, con base en el patrén histérico que habian tenido
desde los afios setenta. Disminuyeron fuertemente durante la crisis de fin de
siglo y sélo se tornaron nuevamente positivos en términos netos en 2007,
antes de disminuir de nuevo durante la crisis del Atldntico Norte. Sin
embargo, tuvieron un repunte y, de hecho, un auge durante los afios de altos
precios de productos bésicos, en 2010-2014, lo que reforzé el efecto positivo
sobre las economias latinoamericanas. Disminuyeron posteriormente durante
los afios de estancamiento, pero sélo se tornaron ligeramente negativos en
2018-2019.

Es interesante resaltar, ademds, que el costo del financiamiento mediante
los mercados privados se elevé dramdticamente durante la crisis del fin de
siglo, pero después tuvo una reduccidn significativa en 2005-2007, a niveles
bajos, los cuales se han mantenido desde entonces excepto por repuntes
breves durante las crisis del Atldntico Norte y la Covid-19 (Ocampo, 2020b:
grafica 2). Lo que esto indica es que las condiciones externas durante los
tltimos afos del periodo de crecimiento fueron extremadamente positivas:
altos precios de productos basicos y financiamiento externo abundante y de
bajo costo.

La tasa de actividad laboral, es decir, la proporcién de la poblacién en
edad de trabajar que efectivamente estd activa en el mercado de trabajo, ya
sea que esté ocupada o en busca de empleo, venia aumentando en las dltimas
décadas del siglo xx, mantuvo su crecimiento hasta mediados de la década de
2010y a partir de entonces mostré un estancamiento (véase grafica 4).

El aumento de la tasa de actividad estuvo determinado por el incremento
de la tasa de actividad de las mujeres, que fue muy marcado en la primera
década del siglo xx1 y se mantuvo casi constante hasta la actualidad. Por el
contrario, la tasa de actividad de los hombres se redujo en la primera década
y se estabilizé luego.

Estos cambios importantes en el mercado de trabajo se vieron amplifica-
dos si miramos la tasa de ocupacion. Esta fue ms sensible a los movimientos
del ciclo econémico y muestra claramente el freno del crecimiento en torno
a 2014-2015. Se producen unos afios de caida y luego una recuperacion. Sin
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GRA¥ICA 4. Tasa de actividad y tasa de ocupacion de América Latina,

1998-2020
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FuenNTE: elaborado con base en informacién de la cEpAL.

embargo, el impacto fue muy diferente en hombres y mujeres. En los hom-
bres el cambio de la fase del ciclo se nota mds tempranamente, la caida es
mayor y la recuperacidn es casi inexistente. En las mujeres, por el contrario,
la caida es menor, la recuperacién fue ripida y se superaron los niveles de
2014.

En sintesis, el mercado de trabajo en este ciclo y su crisis se caracterizan
por el mantenimiento de una tendencia de mediano plazo de aumento de la
tasa de actividad y de la participacion de las mujeres en el mercado de tra-
bajo, la cual se acentda en el plano de la tasa de ocupacién, donde las mujeres
muestran mejores desempefios que los hombres.

2. Las politicas de desarrollo productivo?
La crisis en la que desembocé el modelo globalizador de los afios noventa
condujo a un timido retorno de las politicas de desarrollo productivo.

Este periodo coincidid, en muchos paises de la region, con el ascenso al

poder de gobiernos de tipo izquierdista o progresista. En especial en estos

2Esta seccidn se basa en Bértola (2021) y Ocampo y Porcile (2020).
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paises las politicas productivas y tecnoldgicas muestran cierta paradoja.
Mientras histéricamente ha sido una prédica fuerte de las izquierdas que los
cambios sociales requerfan cambios productivos importantes, y que dichas
modificaciones deberfan conducir a transformaciones de las relaciones
sociales y de poder, los gobiernos progresistas tendieron a coincidir con un
periodo de auge de la demanda y de los precios de productos basicos, lo
cual fortaleci6 el poder de sectores tradicionales y de nuevos actores vincu-
lados con la exploracién y la comercializacién de recursos naturales, que
mellaron el filo de los discursos de cambio estructural. Por otra parte,
cuando pudo constatarse cambio estructural, el aporte de las politicas al
mismo fue marginal.

Asi, los programas sociales y de lucha contra la desigualdad, que avanza-
ron de manera importante en el periodo, mis que suponer una transforma-
cién de las estructuras productivas, quedaron dependiendo de los recursos
generados por las actividades tradicionales. Fue tan asi que se instal6 el
discurso de que se podia avanzar en la transformacién social y en la defensa
de los intereses populares sin necesidad de generar cambios productivos de
significacidn, ya que se esperaba que la trayectoria de mejoria de la demanda
y de precios de productos bédsicos continuaria de forma ininterrumpida por
un tiempo prolongado, de décadas.

En este contexto se produjeron efectivamente avances en las politicas de
desarrollo productivo, entre las que contamos a las tecnolégicas. Sin em-
bargo, tales avances fueron, en general, muy timidos, y muy pocos recursos
fueron destinados a ellos. Mds aun, las estrategias de desarrollo productivo
siguieron dominadas por politicas de tipo horizontal, orientadas por la
demanda, lo que ha tendido a reforzar las estructuras predominantes de
poder y las capacidades ya existentes. Las politicas sectoriales y de tipo sis-
témico se abrieron paso lentamente y fueron conquistando mayor cantidad
de recursos, sin por ello llegar a ser muy gravitantes.

El cambio de las politicas hacia enfoques mds sistémicos se vio demorado
por la necesaria reconstruccién de capacidades estatales, que debi6 reali-
zarse con posterioridad al ciclo de las reformas estructurales, durante el cual
se desmontaron muchas de ellas. El lento proceso de reconstruccion de
capacidades permitié la progresiva acumulacién institucional, que fue dando
frutos poco a poco. Sin embargo, esos procesos no fueron lineales, sino que
estuvieron sometidos a vaivenes politicos importantes. En el caso chileno,
por ejemplo, este proceso se vio interrumpido por el gobierno de Pifiera en
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2010-2014 (Organizacidn para la Cooperacidn y el Desarrollo Econémicos
[ocDE], 2018; Alvarez y Sutin, 2017). Aun asi, puede constatarse que las
politicas de tipo horizontal y, mds atn, las que se basan en exenciones tribu-
tarias, con poca evaluacién y seguimiento, responden por una porcién muy
grande del presupuesto dedicado a ellas. En el caso uruguayo, por ejemplo,
83% del gasto en politicas de desarrollo productivo tiene este cardcter
(Bértola y Lara, 2017; Bértola 2018).

La falta de capacidades y el debilitamiento de la conviccion de la necesi-
dad del cambio estructural llevaron a que muchas iniciativas orientadas a
dicho objetivo, especialmente las politicas de oferta cientifica tecnoldgica,
quedaran confinadas en espacios limitados de la gestién publica, sin un
fuerte liderazgo al mds alto nivel. Por ello, muchas politicas no lograron
adquirir un cardcter sistémico. Mds atn, las nuevas iniciativas iban superpo-
niéndose a viejas, y generaron lo que en los casos argentino y brasilefio se ha
caracterizado como la convivencia de distintas capas geoldgicas de politicas
industriales.

Otro aspecto, destacado por Santarcangelo, Schteingart y Porta (2019), es
que las politicas macroeconémicas pocas veces estuvieron articuladas con
las politicas industriales, argumento reiteradamente expuesto por algunos
autores a lo largo de las ultimas décadas —véanse, en especial, Ffrench-Davis
(2015) y Ocampo (2020a)—.

Finalmente, cabe destacar que, durante este ciclo de cierto predominio de
gobiernos progresistas, aparecen cambios externos de importancia, los cua-
les terminaron por tener impactos decisivos sobre las politicas y la politica.

Las crisis generaron un momento de incertidumbre e impactos negativos
en el ciclo expansivo. En este contexto, las politicas industriales, tanto en
Argentina como en Brasil, pasaron a tener un fuerte componente anticiclico.
El Plan Brasil Maior es un ejemplo claro (Laplane y Laplane, 2018; Cimoli,
Castillo, Porcile y Stumpo, 2017), pero atin mas nitida fue la situacién en
Argentina, donde las politicas de equilibrio de la balanza comercial adqui-
rieron gran relevancia, lo que hace recordar en forma y espiritu politicas
proteccionistas de décadas atrds (Lavarello y Mancini, 2017; Lavarello y
Saravia, 2015). Pero el golpe final lo dio el fin del superciclo de precios de
productos bdsicos. Este cambio radical de coyuntura a partir de 2014 sacu-
di6 los cimientos de los acuerdos econdmicos, sociales y politicos sobre los
que se construia el modelo de crecimiento y distribucidn, ya que no queda-
ron recursos para politicas sociales y para corromper voluntades politicas.
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Las élites, intactas en su poder econémico y social, se hicieron fuertes en el
plano politico, e iniciaron el desmonte de algunas politicas sociales y el re-
torno a modelos de politica de desarrollo productivo de tipo horizontal,
que tienden a fortalecer el poder econémico de las élites tradicionales y de
los nuevos socios vinculados con la inversion extranjera.

No por reiterada deja de ser muy elocuente la cifra de inversién en inves-
tigacién y desarrollo (1+D) de América Latina en relacién con su pis. De
acuerdo con informacién de la Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia
(ricYT), el promedio de América Latina en 2010-2015 fue de 0.39%, mien-
tras el de Canad4, Espana y Portugal fue de 1.47%; el de Estados Unidos, de
2.72%,y el de Corea del Sur, de 3.98 por ciento.

Segtin un reciente informe de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) en torno a innovacién y tecnologia,
el indice de aptitud cientifica-tecnoldgica, basado en utilizacién de tecno-
logias de la informacién y la comunicacién (t1c), habilidades, inversion en
1+D, actividad productiva/industria y acceso a la financiacién de estas activi-
dades, se muestra a América Latina por debajo de la media mundial; supera
solamente a los pafses de Africa del Norte y Africa Subsahariana (UNCTAD,
2021: grifica 6, p. X VII).

[1. SECTOR EXTERNO

1. Dindmica del comercio exterior: exportaciones, importaciones,
capacidad de compra, términos de intercambio

No resulta facil encontrar un patrén definido del desempefio del comercio
exterior. El superciclo de precios de productos bésicos es un rasgo domi-
nante de este periodo. Sin embargo, éste no afecté a todos los paises de la
misma manera. Si bien los términos de intercambio mejoraron para el agre-
gado, fue muy notoria la diferencia entre América del Sur, por un lado, y
América Central y México, por el otro. Como se puede ver en el cuadro 3,
entre 1997-1999 y 2013-2015, los términos de intercambio del Sur aumen-
taron cerca de 50%, mientras que los de Centroamérica y México cayeron
casi 10%. En el Sur hay dos paises que no responden a la tendencia: Brasil y
Uruguay, este tltimo por su fuerte dependencia de la importacién de petrd-
leo. Por el contrario, el volumen de las exportaciones crecié mucho més
rapido en los paises del Centro y el Norte, lo que parece indicar que no hay
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CuUaDRO 3. Cambios en el indice de los términos de intercambio,
volumen de las exportaciones y capacidad de compra de las exportaciones
entre 1997-1999 y 2013-2015 (en porcentaje)

Términos de Volumen de las Capacidad de compra
intercambio exportaciones de las exportaciones
Sur 48% 76% 160%
Centro y Norte -7 137 121
Paises del Sur fuera de la tendencia
Brasil 10 138 161
Uruguay 0 130 130
Argentina, Chile y Uruguay 32 86 146
Grandes y medianos 60 62 159
Pequenos -1 124 121
Répido 11 150 178
Moderado 28 128 191
Bajo 2 35 64
América Latina 28 130 167

FuenTE: elaborado con base en informacién de la CepAL.

una clara correlacién entre volimenes y precios exportados. Como resul-
tado de ambas variables, los paises del Sur experimentaron una mayor
mejora de la capacidad de compra de las exportaciones, aunque en ambos
casos sustancial (160% para los paises del Sur y 121% para los del Centro y
el Norte). En el cuadro 3 reproducimos también la evolucion de las variables
para los tres grupos de paises que presentamos inicialmente y segtin las tasas
de crecimiento. Esta dltima subdivisién es importante, ya que nos muestra
que los paises que crecieron més rapido lo hicieron con base en la expansién
de los volimenes exportados, pero con una mejoria menos sustancial de los
términos de intercambio. Los paises de bajo crecimiento son los que mos-
traron peores desempefios exportadores.

Las gréficas 5 y 6 sintetizan una caracteristica, ya muchas veces estudiada,
de la dindmica del desarrollo latinoamericano. Las limitaciones del cambio
estructural de la region y su dificultad para penetrar los mercados mds dind-
micos llevan a que los periodos de crecimiento rdpido produzcan una abun-
dancia de reservas e incluso una valorizacién cambiaria, que pueden afectar
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GRrAFICA 5. Saldo de cuenta corriente, 1980-2019 (délares corrientes)
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FuenTe: elaborado con base en informacién de la cepar. No incluye Cuba ni Venezuela.

la competitividad de amplios sectores productivos, lo cual, junto con la alta
elasticidad ingreso de las demandas de las importaciones, lleva a generar el
deterioro de la balanza comercial. La historia de América Latina, como se ha
visto, estd surcada por esos periodos expansivos, que culminan con profun-
das crisis en las que se producen grandes devaluaciones y procesos recesivos
y donde se restablecen los equilibrios externos. La grifica 5 muestra de
manera sumamente elocuente el ciclo espejo del saldo de cuenta corriente
de América Latina. La grifica 6 presenta la sucesion de esos periodos de
crecimiento con deterioro de la balanza comercial y tiempos de ajustes
de restablecimiento de equilibrios y caida del crecimiento. La historia sigue
repitiéndose.

2. Estructura de las exportaciones y cambios en los socios comerciales

En materia de desarrollo exportador hay dos elementos destacados: un rela-
tivo freno a la diversificacion exportadora que habia tenido lugar en las tres
tltimas décadas del siglo xx, y un cambio importante en los socios comercia-
les, cuyo elemento mds notorio es el ascenso de la relaciéon comercial con
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GrA¥rICA 6. Crecimiento del 18 y movimientos de la balanza comercial
de América Latina, 1990-2019
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FuenTE: elaborado con base en informacién de la cepaL.

China, y lo menos deseable es el lento dinamismo y la inestabilidad del
comercio intrarregional. Otro elemento importante es la exportacién cre-
ciente de servicios, aunque a un ritmo menor que la de bienes, y con un
déficit persistente en los rubros correspondientes de la balanza de pagos.
Entre ellos se destacan los servicios de turismo y transporte, aunque también
algunos con cierto contenido tecnoldgico (Uruguay es un caso interesante en
este sentido) y los servicios financieros de Panama.

La grifica 7a muestra, en efecto, que la composicidn de las exportaciones
segtin la conocida clasificacion de Sanjaya Lall mostr6 una cierta reversion
hacia los productos basicos y las manufacturas basadas en recursos natura-
les, que para América Latina pasaron de representar 45% de las ventas exter-
nas de bienes en 1998-1999 a 52% en 2018-2019. Las exportaciones de
productos bésicos dominaron esta tendencia, la cual estuvo obviamente
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GRAFICA 7. Exportaciones de América Latina por contenido tecnologico

a) Exportaciones totales de bienes b) Por mercado de destino, 2018-2019
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FUENTE: informacién proporcionada a los autores por la CEPAL.

relacionada por el superciclo de dichos productos, y por eso alcanzé su
punto més alto al final de ese auge, entre 2011 y 2014.

La contrapartida fue, por supuesto, la disminucién en el peso de las
manufacturas. Dentro de ellas, sin embargo, las mas dindmicas fueron las de
tecnologia intermedia, en tanto que las de baja y alta tecnologia perdieron
peso. En varios de estos casos se trata en parte de ensamble dentro de las
cadenas de valor internacionales, en la cuales tiene una importancia clave
México, pero también otros paises (Costa Rica en las de alta tecnologia, por
ejemplo). Debido al cardcter de ensamble, en muchos casos la tarea realizada
en los paises latinoamericanos es simple, aun si el producto final es clasifi-
cado como de alta tecnologia.
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El ascenso de los productos basados en recursos naturales y el retroceso
relativo de las exportaciones manufactureras se encuadran dentro de los
cambios que experiment6 la estructura productiva en general, como sefala-
mos en una seccién anterior.

La composicién de los distintos productos en las canastas expor-
tadoras difiere significativamente, tanto por mercado de destino como por
pais exportador. La gréfica 75 indica que en 2018-2019 las exportaciones de
manufacturas tuvieron un peso relativamente mayor en el comercio con los
Estados Unidos y el interregional; nuevamente una parte de las exportacio-
nes que se registran como de alta tecnologia hacia los Estados Unidos puede
ser de tareas de ensamble. En el lado opuesto se colocan China y el Reino
Unido. El alto peso de los productos basados en recursos naturales hacia
China (85% en dichos afios) es importante, debido al peso creciente que
tiene el gigante asidtico en el comercio con la regién, como veremos mds
adelante. El resto de los paises, y especialmente la Unidn Europea y el resto
de Asia (donde se destacan Japén y la Republica de Corea), se sitda en una
situacion intermedia, pero con un peso también mayoritario de las exporta-
clones intensivas en recursos naturales.

Por su parte, la importancia de distintos productos en la canasta exporta-
dora, que se muestra en las graficas 7c y 7d, incluyendo servicios, es muy
variable. El elemento més destacado es el mayor peso de las exportaciones
basadas en recursos naturales en las ventas externas de los paises sudameri-
canos que en México, Centroamérica y la Reptblica Dominicana. En el
segundo grupo se destacan el alto peso de las exportaciones manufactureras
de México, aunque también de algunas economias pequeiias (El Salvador, en
particular), asi como la importancia de las exportaciones de servicios, que
alcanzan participaciones muy altas en Panamd, la Repiblica Dominicana y
Costa Rica. Por su parte, en Sudamérica el peso de los recursos naturales es
abrumador en Venezuela, Bolivia, Ecuador y Chile, aunque en el dltimo
caso con un mayor peso de las manufacturas basadas en dichos productos.
Brasil y Argentina tienen una mds alta proporcién de exportaciones de
manufacturas y Uruguay, de servicios. Los otros paises se colocan en una
situacién intermedia, con Colombia como una estructura un poco mds
diversificada que Pert y Paraguay.

Los cambios en el peso de los socios comerciales han sido importantes (gra-
fica 8). El elemento mds destacado es el ascenso de China como socio comer-
cial, mds en importaciones que en exportaciones, por lo cual el balance
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GRAFICA 8. Principales socios comerciales de América Latina

a) Destino porcentual de las exportaciones b) Origen porcentual de las importaciones
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FuenTE: elaborado con base en informacién de la cepaL.

comercial es crecientemente negativo para América Latina. En todo caso,
China se ha convertido en destino dominante para las exportaciones de
varios paises de la region, especialmente los sudamericanos, para los cua-
les el gigante asidtico ha sido en muchos casos el primer o segundo destino
de las exportaciones durante la tltima década. El alto peso de las ventas de
bienes intensivos en recursos naturales en el comercio con el gigante asidtico
ha incidido, sin duda, sobre las tendencias en la composicién de distintos
bienes en las exportaciones latinoamericanas a las cuales hemos aludido
anteriormente.

La contrapartida del ascenso de China como socio comercial es la dismi-
nucién del peso de los Estados Unidos, pero también de la Unién Europea.
En el caso del primero, el peso como destino exportador tendié a recupe-
rarse al final del periodo de andlisis, por la menor importancia relativa de los
productos bdsicos en las ventas a dicho pafs, una vez terminado el superciclo
de precios de productos basicos.

Muy problemdtica es la falta de dinamismo del comercio intrarregional,
después del que habia experimentado en la tiltima década del siglo xx gracias
a la reconstruccién de la Comunidad Andina y el Mercado Comtin Centro-
americano y al nacimiento de Mercosur. Ese comercio tuvo un ligero creci-
miento relativo durante la primera fase del auge, pero después perdié peso.
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Debido a la importancia del comercio colombo-venezolano, la salida de
Venezuela de la Comunidad Andina en 2006 y las crecientes tensiones poli-
ticas entre los dos paises se cuentan entre los factores importantes en la
escasa dindmica del comercio intrarregional. También lo son la falta de una
consolidacion plena de Mercosur y las recurrentes tensiones econdmicas y
politicas entre sus dos principales socios: Argentina y Brasil. Por lo demds,
que el comercio intrarregional haya representado menos de la quinta parte
del total de la region es una muestra fehaciente de la debilidad de los proce-
sos de integracion latinoamericanos.

La evolucién del comercio sigui6 caracterizandose por la negociacion de
tratados de libre comercio, que sigue la tendencia iniciada con la suscripcién
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en 1992 y de
otras iniciativas de México y Chile, extendidas a la Unién Europea y otros
paises del mundo. Mds naciones latinoamericanas se unieron a dicha tenden-
cia, en especial Colombia y Perd, pero también las centroamericanas y la
Republica Dominicana, que llegaron a un acuerdo conjunto con los Estados
Unidos en 2006. Los mds renuentes han sido los socios de Mercosur y algu-
nos gobiernos de izquierda. La iniciativa mds importante de Mercosur, de un
acuerdo con la Unién Europea, ha sido, ademds, lenta en materializarse. A su
vez, el TLcAN fue sustituido por el nuevo Acuerdo México-Estados Unidos-
Canada, suscrito en 2020.

[\V. DESARROLLO HUMANO, POBREZA Y DESIGUALDAD
1. Desarrollo humano

Son bien conocidas las limitaciones que tiene el P1B per cdpita como indica-
dor de desarrollo humano. El indice de desarrollo humano (1pH), propuesto
inicialmente por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PnUD),
busca estimar méds adecuadamente las capacidades de la poblacidn para elegir
sus formas de vida. El 1pH ya tiene 30 afos de existencia y a lo largo del
tiempo ha sufrido muchas modificaciones. Las formas de construirlo siguen
siendo objeto de debate. Lo que se presenta en la grifica 9 sigue la propuesta
de Bértola y Gatti (2021).

Ya ha sido mostrado muchas veces que, si se mide el desempeiio relativo
de América Latina, los diferentes componentes del 1DH muestran movi-
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GRAFICA 9. IDH y sus componentes: regiones

latinoamericanas en relacion
con los paises centrales, 1998-2019

a) Ingreso per cipita b) Expectativa de vida al nacer

10 84

5 82

0 80

¢) Educacién d) Indice de desarrollo humano

85 85

80 80

r_____ % -_
70 70

65 65 B — —
60 60—

55 s
50 50

45 45

40 40

— Argentina, Chile y Uruguay ~ — Grandes y medianos — Pequefios América Latina

FuenTE: elaborado con base en informacién de la cepaL.

mientos diferentes. Mientras que el P18 per cdpita ha mostrado una fuerte
tendencia a la divergencia con los paises centrales en el siglo xx, la educacién
y la expectativa de vida al nacer muestran movimientos de convergencia, es
decir, la brecha se reduce. El resultado agregado en términos de ipH depende
de qué tipo de construccion del indice se utilice. En cualquier caso, las esti-
maciones muestran que hubo un fuerte proceso de convergencia entre 1930
y 1980, aproximadamente, lo que coincide con el periodo de industrializa-
cién dirigida por el Estado. Luego, la convergencia continda moderadamente
o se desvanece (Bértola y Gatti, 2021).

Alo largo del periodo que analizamos en este ensayo, vemos que América
Latina retomé un proceso de convergencia con los paises centrales (grd-
fica 9d) de cinco puntos porcentuales hasta 2013-2014, para luego retroce-
der levemente.
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Existen diferencias, tanto de nivel como de tendencia, entre los diferentes
grupos de paises. Los grandes y los medianos reproducen un patrén muy
similar al total. No se constata una caida con la crisis de fin de siglo, pero si
el freno de la convergencia en los afios ya sefialados. Los paises pequefios
muestran siempre un nivel de IDH mds bajo que el resto; tuvieron una leve
desmejora relativa al inicio del siglo, pero luego acompaifiaron el proceso de
convergencia, que continué hasta 2017. Los paises del Cono Sur, que siem-
pre mostraron los niveles més altos, fueron los que mds sufrieron la crisis de
fin de siglo con una fuerte caida en términos relativos. Luego acortaron
distancias hasta mediados de la década de 2010, para después experimentar
un retroceso relativo similar al de la media.

El patron del siglo xx se repite aqui. La grafica 92 muestra que el P1B per
cdpita relativo reproduce el movimiento ciclico del 18 latinoamericano,
aunque con leves cambios. Al final del ciclo expansivo se nota un deterioro
relativo importante. En sintesis, desde el punto de vista del P18 per cipita,
este ciclo tan positivo no logrd revertir las tendencias de largo plazo a la
divergencia. Si lograron mejorar en algo sus posiciones relativas los peque-
flos paises, aunque desde niveles muy bajos. Los paises del Cono Sur son

GrA¥1cA 10. Indice de Gini de América Latina (promedio no ponderado)
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los que muestran en forma mds pronunciada las fases del ciclo sin un claro
resultado en términos de posiciones relativas.

En materia de expectativa de vida al nacer existe un claro desfase, ya que
las mejoras relativas se constatan en los afios finales de la serie, cuando ya
el ciclo econémico habia cambiado de direccién. En este campo vemos una
importante reduccién de la brecha entre los paises latinoamericanos.

Finalmente, en el campo de la educacién se comprueba un proceso mds
constante de acorte de distancias, mds permanente y pronunciado en los
paises grandes y los medianos, y més tardio en los pequefios, después de una
década de mal desempefio relativo.

2. Desigualdad y pobreza

Muchos indicadores muestran que durante la fase ascendente del ciclo reciente
se produjo una importante y generalizada disminucién de la alta desigual-
dad que ha caracterizado histéricamente a América Latina. Esto contrasta con
la tendencia al aumento de la desigualdad que tuvo lugar en muchas otras
regiones del mundo durante este periodo.

La gréfica 10 muestra que el promedio no ponderado del indice de Gini de
los distintos paises de América Latina cayé de manera sustancial entre 2003 y
2015, para luego quedar pricticamente estable, con muy leves reducciones.

Es importante sefialar que las medidas de la desigualdad basadas en las
encuestas de hogares siempre subestiman el ingreso de los deciles mds altos.
Los ingresos capturados por las encuestas son aproximadamente 70% del
p1B. Por ello, una tendencia reciente se ha concentrado en el estudio de los
sectores de ingreso més alto, un método difundido por varios analistas que
ahora publican el Reporte sobre Designaldad Mundial (World Inequaliry
Report; véase World Inequality Lab, 2017).

Algunos estudios sobre América Latina han arrojado resultados preocu-
pantes. Asi, Morgan y Souza (en prensa) muestran que, en realidad, no se
puede constatar que una caida de la desigualdad haya tenido lugar en Brasil
durante las primeras décadas del siglo xx1. En otros casos (Argentina,
Colombia, Uruguay), los resultados ratifican la existencia de una caida, aun-
que de manera menos pronunciada.

De forma temprana aparecieron interpretaciones de esta caida de la des-
igualdad. Algunos autores desligaron el vinculo con el auge de los precios de
productos bdsicos, ya que paises como México no lo experimentaron, y
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sostuvieron que se debid al aumento de los trabajadores con educacién pos-
terior a la secundaria (Lépez-Calva y Lustig, 2010). Cornia (2014) lo atri-
buye a un proceso como el resaltado en relacién con Europa por Karl
Polanyi, de reaccién por parte de varias fuerzas sociales y politicas contra
los resultados de aumento de la desigualdad generado por la globalizacién y
la liberalizacién de fines del siglo xx. A su vez, sefialé anticipadamente los
limites de esta reduccidn, si no se producian cambios en los patrones de
especializaciéon productiva, en los niveles de ahorro e inversién y en la
dependencia del capital extranjero. En su trilogia de la desigualdad, la cepaL
(2010, 2012 y 2014) resalta el papel que han desempeniado las instituciones
del mercado de trabajo (salarios minimos, consejos de negociacion sala-
rial, formalizacién del empleo, transferencias sociales, etc.); el impacto de
los indices de actividad, incluyendo cuestiones de género, y el propio
impacto de la consolidacién democritica en la mayoria de los paises sobre
el poder de las élites, sin descartar el papel de las fuerzas de mercado
(mayor oferta de trabajo calificado y persistente demanda de trabajo no
calificado) (Amarante y Prado, 2017).

En Bértola y Williamson (2017) se presentan estudios orientados a expli-
car la caida de la desigualdad y su posible quiebre con la historia, pero pre-
decian el fin del ciclo igualitario. El cambio de fase del ciclo y el fin del
superciclo de precios de productos bésicos llevaron a que algunas de las
fuerzas que empujaban la reduccién de la desigualdad desaparecieran
(nivel de ocupacidn, por ejemplo). A su vez, otras fuerzas, como los cambios
de politicas, pueden haber tenido un impacto fuerte al inicio, pero sin
generar mayores cambios permanentes. Incluso en este campo puede verse
alguna reversién de los avances.

V. LECCIONES DE LA HISTORIA
PARA EL DESARROLLO REGIONAL

Este ensayo analiza el desarrollo de América Latina durante las dos primeras
décadas del siglo xx1; se comienza en realidad en 1998, ya que el siglo se
inici6 con los efectos de la crisis asidtica sobre la region, que se hizo evidente
en ese ano. A esta crisis sucedié un periodo de crecimiento que terminé en
2014, y estuvo asociado en gran medida con un superciclo de precios de
productos bésicos. Tal periodo fue interrumpido, aunque sélo brevemente,
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en 2009 por los efectos de la crisis del Atlantico Norte. Con el fin de este
superciclo se inicié un periodo de virtual estancamiento regional entre
2015 y 2019, sucedido por los efectos econémicos y sociales dramdticos
generados por la pandemia de la Covid-19. Estas fases tienen efectos varia-
bles en los tres grupos en que dividimos la regién para nuestro anélisis: el
Cono Sur, los otros paises grandes y medianos, y los pequefios. También
diferenciamos los paises por sus ritmos de crecimiento, y en términos de los
patrones de comercio, entre el Norte y el Sur de la regién.

De este andlisis se pueden extraer tres conclusiones importantes: 1) Amé-
rica Latina no ha logrado romper con su patrén histérico de desarrollo
caracterizado por ciclos muy marcados de auge y crisis, lo que genera esce-
narios de mucha inestabilidad; 2) a pesar del rdpido crecimiento experimen-
tado en 2003-2014, la regién no ha podido revertir las tendencias a la diver-
gencia en ingresos per cipita por habitante respecto a las economias mds
desarrolladas y no ha alcanzado a replicar los procesos dindmicos de des-
arrollo productivo que han experimentado otras economias emergentes, y
3) los progresos en materia de algunas dimensiones del desarrollo humano
(educacion y salud) no se han visto reflejados en un avance sistemético en
términos de crecimiento econdmico, reduccion de la pobreza y desigualdad.

De ahi se derivan, a su vez, tres lecciones para el futuro. La primera es
que, més alld de consolidar los avances que se lograron en materia de gestion
macroeconémica durante el periodo de reformas de mercado (que son de
todas maneras variables de pais en pais), sigue existiendo el inmenso desafio
de gestionar la vulnerabilidad histérica de las economias latinoamericanas a
los choques externos. En este sentido, la respuesta a la crisis del Atldntico
Norte fue positiva, pero el fin del superciclo de precios de productos bésicos
dio paso a un quinquenio de muy lento crecimiento que se vio acentuado
por la recesién generada por la crisis de la Covid-19. Los paises de la region
heredardn de esta altima crisis, como en realidad el grueso de las naciones
del mundo, el fuerte aumento de los niveles de endeudamiento del sector
publico. Superar el deterioro de las condiciones fiscales y apoyar la recupe-
racion de la actividad econémica y una politica social activa se han conver-
tido en grandes desafios durante la nueva década perdida en la cual estd
inmersa la region.

La segunda leccion se relaciona con el crecimiento econémico, que ha sido
un tema frustrante para la mayoria de los paises latinoamericanos durante la
era de reformas de mercado. La historia nos dice que las altas tasas de creci-
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miento no se pueden lograr tinicamente sobre la base de condiciones macro-
econdmicas s6lidas o patrones de especializacion fundamentados en ventajas
comparativas estaticas. También se necesitan politicas proactivas de desarro-
llo productivo, que fueron explicitamente excluidas de las agendas del sector
publico durante la fase de reforma del mercado, incluidas politicas tecnolé-
gicas fuertes, que también habian sido débiles durante el periodo de indus-
trializacién dirigida por el Estado. Aunque durante el periodo analizado se
produjeron avances en este frente, fueron en general timidos, contaron con
pocos recursos y fueron superados en muchos paises por el atractivo de pro-
ducir productos bésicos durante el superciclo de precios de dichos productos.
Por lo tanto, es esencial impulsar la agenda y las politicas de desarrollo pro-
ductivo, acompaiiadas de la consolidaciéon de los avances en educacion, pero
también abordar las fallas del sistema educativo en términos de calidad.

La tercera y mds importante leccién tiene que ver con la enorme deuda
social que ha acumulado América Latina a lo largo de su historia. Las mejo-
ras de principios del siglo xx1 en términos de equidad y pobreza se interrum-
pieron con el fin del periodo de crecimiento y han sido desplazadas por los
fuertes efectos sociales negativos de la nueva década perdida que estd en
marcha. Es més, el contraste entre estos resultados y los avances en desarro-
llo humano indican que la politica social no es suficiente por si sola para
avanzar en términos de equidad social.

Estas lecciones tienen implicaciones importantes para un tema que
durante mucho tiempo ha sido objeto de controversia regional: la relacién
entre el Estado y el mercado. La experiencia internacional nos dice que una
combinacién adecuada del Estado y el mercado es vital, pero también nos
muestra que no existe un disefio Gnico que sea mejor para lograr sinergias
positivas entre los dos. Sin embargo, la historia nos muestra que las socieda-
des pueden construir mejoras significativas de sus condiciones de vida
cuando se toman iniciativas politicas s6lidas. Los ejemplos incluyen el des-
arrollo del sector productivo durante el periodo de industrializacion dirigida
por el Estado y los avances en el desarrollo humano durante ese tiempo, asi
como las tendencias distributivas positivas de principios del siglo xx1. La
educacion y el desarrollo tecnoldgico deben estar en el centro de los esfuer-
zos de reforma del Estado en el futuro. A todo ello se agrega el enorme
desafio global, que debe ser igualmente abordado a escalas nacional y regio-
nal, de encontrar caminos de desarrollo que sean ambientalmente sosteni-
bles. Este desafio no hace mis que reforzar la importancia del papel del
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Estado, para que se puedan conjugar sostenibilidad ambiental, crecimiento,
democracia y equidad.
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