CAPITULO 5

LA DIVERSIFICACION DE LA ECONOMIA:
LECCIONES DERIVADAS DE LA EXPERIENCIA

Contribucion del Grupo Banco Mundial'

Resumen: La diversificacion de la economia sigue siendo un reto para la mayoria de los paises en
desarrollo, y probablemente sea mds arduo para los paises con los menores niveles de ingresos, asicomo
para los paises pequenos, sin litoral o con una gran dependencia de los productos bdsicos. Para estos
paises, la diversificacion econémica estd inextricablemente vinculada a la transformacion estructural
de sus economias y a la consecucidn de mayores niveles de productividad gracias al desplazamiento
intrasectorial e intersectorial de los recursos econémicos. En el presente capitulo, que se articula en
torno a varios ejemplos de la ayuda del Grupo Banco Mundial, se senalan los limites de cualquier
examen de la diversificacién de la economia, al proponer una definicion que engloba dos dimensiones
interrelacionadas de la diversificacion: i) la diversificacion del comercio (es decir, la exportacion de
productos nuevos o mejores, o hacia nuevos mercados), y i) la diversificacion de la produccién nacional
(es decir, el reequilibrado intersectorial de la produccidn, que conlleva la reasignacion de los recursos
entre industrias y entre las empresas de cada sector a fin de elevar la productividad total de los factores).
El capitulo alerta sobre la complejidad del proceso de diversificacion y el estado de los conocimientos
acerca de la diversificacion de la economia. Aunque la situacion mundial actual plantea retos a los
paises pobres, pequerios, sin litoral o dependientes de los recursos naturales, estos pueden recurrir a
diversas estrategias de diversificacion, pero es necesario que las politicas presten atencion a cuatro
factores determinantes del éxito de las estrategias de diversificacion que los asociados para el desarrollo
y las organizaciones internacionales pueden respaldar mediante intervenciones especificas de Ayuda
para el Comercio. Estos cuatro factores son los siquientes: i) la creacion de marcos de incentivos
apropiados; ii) la realizacidn de inversiones y reformas de politicas encaminadas a reducir los costos
del comercio; iii) la aplicacién de politicas efectivas de apoyo al proceso de adaptacion y reasignacion
de recursos a nuevas actividades; y iv) la puesta en marcha de iniciativas publicas para subsanar las
deficiencias del mercado, de las politicas y de las instituciones.
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POR QUE ES IMPORTANTE DIVERSIFICAR LA ECONOMIA

La diversificacion de la economia es un elemento fundamental del desarrollo econémico y consiste en el paso a una
estructura nacional de la produccién y el comercio mas heterogénea. La falta de diversificacién de la economia suele
acompanarse de una mayor vulnerabilidad frente a las crisis externas, que pueden socavar las perspectivas de un cre-
cimiento econémico a largo plazo. Los paises mas pobres del mundo, muchos de los cuales son pequefios o estan
alejados geograficamente, carecen de litoral o dependen en gran medida de la produccion agricola primaria o de los
minerales, y suelen tener las estructuras econémicas con mayor concentracion, lo que les genera problemas de expo-
sicién a las crisis de sectores especificos, como las catastrofes climaticas para la agricultura o las caidas subitas de los
precios de los minerales.

Grafico 5.1. Diversificacion de las exportaciones en Africa Subsahariana, 2017
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Fuente: Calculos de los autores.
StatLink S http//dx.doi.org/10.1787/888933953413
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El crecimiento también tiende a ser desequilibrado en los paises dependientes de los minerales, o lento y dificil de
mantener en los agrarios. El crecimiento impulsado por el comercio que contribuye a la reduccion de la pobreza ha
sido particularmente dificil de alcanzar en los paises cuyas economias dependen en gran medida de productos bésicos.
Los paises cuya situacion geografica afecta negativamente a la conectividad con los mercados regionales o mundiales
también se encuentran en clara desventaja cuando tratan de diversificar su produccion y la composicién de sus expor-
taciones. En los gréficos 5.1y 5.2 se ofrece una vision rapida de los niveles de diversificacion de las distintas regiones del
mundo en desarrollo, utilizando el indice de concentracion del mercado de Herfindhal-Hirschman (IHH).2

Grafico 5.2. Diversificacion de las exportaciones en determinadas regiones de paises en
desarrollo, 2017
(Contintia en la pdgina siguiente)

Diversificacion de las exportaciones (IHH) - Asia Meridional, 2017
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Diversificacion de las exportaciones (IHH) - Europa Oriental y Central, 2017
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Grafico 5.2. Diversificacion de las exportaciones en determinadas regiones de paises en
desarrollo, 2017
(Continta en la pdgina siguiente)
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Grafico 5.2. Diversificacion de las exportaciones en determinadas regiones de paises
en desarrollo, 2017
(Continuacién de la pdgina anterior)

Diversificacion de las exportaciones (IHH) - América Latina y el Caribe, 2017
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La diversificacion ayuda a hacer frente a la volatilidad y constituye una via mas estable para un crecimiento y un desa-
rrollo equitativos. El éxito en este proceso reviste especial importancia actualmente, tras la ralentizacién del crecimiento
mundial y debido a la imperiosa necesidad de muchos paises en desarrollo de elevar el nimero y la calidad de los
puestos de trabajo. La expansion del comercio es fundamental para crear nuevos puestos de trabajo, de mayor produc-
tividad, que faciliten el comercio por medio de la transformacion estructural. Pasar de empleos de baja productividad,
principalmente en la agricultura, a empleos de mayor productividad en diversas actividades urbanas, caracterizadas
por economias de fuerte aglomeracién, es imprescindible para un crecimiento sostenido. Los paises de Asia Oriental
llevaron a cabo esta transicion hacia el crecimiento en la década de 1990 basdndose en las exportaciones de la industria
manufacturera con alta intensidad de mano de obra. Hoy el problema al que se enfrentan muchos paises en desarrollo
no es solo expandir el sector manufacturero, de alta intensidad de mano de obra, sino también las actividades agroem-
presariales y horticolas y determinados servicios, que agregan valor y tienen al mismo tiempo una gran intensidad
de mano de obra y son comerciables. Aunque el rapido aumento de la poblacién activa ofrece a muchos paises en
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desarrollo la oportunidad de obtener dividendos demogréficos, aprovechar esa oportunidad puede resultar dificil si su
economia no esta diversificada y el sector privado no crece y genera puestos de trabajo. Sigue siendo imprescindible
que los Gobiernos intervengan realizando inversiones publicas bien concebidas y reformas de politica efectivas, que
permitan una mayor diversificacion de la economia.

La diversificaciéon de la economia y la transformacion estructural -el movimiento de los factores de produccién dentro
de cada sector y entre distintos sectores para aumentar productividad- son fenémenos estrechamente vinculados.
La transformacion estructural puede consistir en el paso del sector agricola a otros sectores, o de las manufacturas a
los servicios. Una tendencia generalizada y bien documentada ha sido la disminucion gradual de la importancia de la
agricultura, acompanada por el auge inicial y el posterior declive de las manufacturas y la correspondiente expansion
de los servicios, tendencia que se observa sistematicamente durante el proceso de desarrollo econdmico de numerosos
paises (Herrendorf, Rogerson y Valentinyi, 2014) y que quiza sea especialmente patente en los mercados de trabajo
mundiales.

La participacion de la agricultura en el empleo total ha ido disminuyendo en todos los grupos de paises por ingresos.
A nivel mundial se ha contraido casi una tercera parte, pasando del 44% en 1991 al 28% en 2018, y la mayor contribucién
se registra en los pafses de ingresos medianos (véase el grafico 5.3). La participacion de las manufacturas en el empleo
también se ha reducido ligeramente a escala mundial, del 16% en 1991 al 14% en 2018, tendencia impulsada princi-
palmente por los paises de altos ingresos, donde mayor ha sido la penetracion de la robdtica avanzada y la adopcion
de otras tecnologias que ahorran mano de obra (Banco Mundial, 2017). Los sectores en los que se ha producido la
expansion mas significativa del empleo en las Ultimas décadas son todos de servicios, con el sector de la construccion,
los servicios no de mercado (publicos) y, muy especialmente, numerosos servicios de mercado, a la cabeza (OIT, 2019).

Gréfico 5.3. Distribucion del empleo por sectores agregados, en el mundo y por grupos
de paises por ingresos, 1991 y 2018 (porcentajes)
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Fuente: OIT (2019).
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Recuadro 5.1. Chile y Zambia: contrastes en las trayectorias de diversificacion

Tanto Chile como Zambia tienen ricos yacimientos de cobre, que es el principal producto de exportacion de ambos
paises. Los dos se asemejan también en cuanto al tamafo de su poblacién, pero difieren significativamente en términos
de ingresos. La renta per capita de Chile es superior a USD 21.000, mientras que la de Zambia apenas supera USD 3.800.
Hace 50 afos, ambos paises producian un volumen similar de cobre. También han tenido estructuras de propiedad de los
yacimientos de cobre analogas, en las que las empresas de propiedad publica han desempefado la funcion principal. Sin
embargo, sus resultados econdmicos a largo plazo han diferido considerablemente. Chile ha elevado constantemente su
nivel de producciéon de cobre, mientras que el de Zambia ha permanecido estancado, aunque se recupera desde 2000.
Mientras Chile ha ido reduciendo progresivamente su nivel de dependencia de los recursos, Zambia ha ido dependiendo
cada vez més de ellos: el cobre representa actualmente el 50% de las exportaciones chilenas, frente al 80% en el caso de
Zambia.

Chile siguidé una estrategia de diversificacién de dos vias: i) diversificacion en el interior de cada sector (elevar el
valor agregado en la industria del cobre mejorando la calidad de su extraccion, exportando productos elaborados y
complementando el proceso con el desarrollo de servicios auxiliares/de logistica nacionales); y ii) diversificacion en
los distintos sectores (desarrollo de la pesca, con la consiguiente exportacion de salmoén de alta calidad; y aumento
de las exportaciones de productos agricolas de gran valor afadido, como frutas y hortalizas, y de la produccién
vinicola). Ademas, Chile establecié mecanismos que le han permitido ahorrar los ingresos derivados de la extraccion
de minerales e invertir en gastos fundamentales para el crecimiento. Establecié los siguientes mecanismos: i) la regla
del balance fiscal estructural, que protege el nivel de gasto nacional frente a las fluctuaciones del cobre. De esta forma
se garantiza la estabilidad macroecondmica y se genera ademas riqueza cuando los precios del cobre son elevados; y
ii) la constitucién de fondos soberanos para administrar los ingresos ahorrados. Chile invirtié cuantiosas sumas de sus
ahorros en actividades de formacién en conocimientos avanzados (como becas para que los ciudadanos nacionales
pudieran inscribirse en las mejores universidades de todo el mundo) y financiacion y asesoramiento para lograr un
elevado crecimiento de las empresas emergentes.

A diferencia de Chile, que disfruta de costa, Zambia es un pais sin litoral cuyos costos de comercio y transporte son
elevados. El crecimiento no ha sido inclusivo, y la pobreza estd generalizada en el pais, pues se estima que el 61,2%
de la poblaciéon se encuentra por debajo del umbral de pobreza. El crecimiento sostenido y la estabilidad politica
continuada apenas han producido modestas mejoras en los medios de subsistencia de los zambianos. El efecto del
crecimiento econdémico en la reduccion general de la pobreza ha sido escaso, ya que los beneficios han ido a parar en
gran parte a las personas que ya se encontraban por encima del umbral de pobreza. El crecimiento ha sido impulsado
fundamentalmente por los servicios relacionados con la mineria, de construccién y financieros, y apenas ha servido para
crear puestos de trabajo y brindar oportunidades mas alld de la mano de obra relativamente reducida que ya estaba
empleada en estas industrias. Por consiguiente, la diversificacion de la economia sigue siendo un objetivo esencial para
Zambia de cara a lograr un crecimiento mas inclusivo a pesar de la disminucién de los precios del cobre y crear empleo
para su poblacién urbana, joven y en rapido crecimiento.

Fuente:: Meller y Simpasa (2011).

Las iniciativas de diversificacion de la economia podrian tener terribles consecuencias si las nuevas tecnologias y la
automatizacion alientan la relocalizacién de la produccion fabril en las economias desarrolladas. Pero el cambio tec-
noldgico y la globalizacion también generan nuevas oportunidades de transferir recursos hacia actividades de mayor
productividad dentro del sector agricola, y los servicios y las manufacturas pueden impulsar la diversificacion y la trans-
formacion estructural (Hallward Driemeir y Nayaar, 2017). En los Ultimos afos, en varios paises de todos los niveles de
desarrollo, la funcidn de los servicios en la economia ha experimentado una expansion significativa, y el cambio tec-
noldgico se ha convertido en un motor fundamental de lo que ha dado en llamarse “servicificacion” de la economia
mundial (Direccion Nacional de Comercio, 2010).
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Las innovaciones tecnoldgicas en servicios como los de comunicaciones moviles y servicios conexos de valor afadido
(comercio electrénico, pagos electrénicos) y los de acceso a la computacion y almacenamiento de datos en la nube
estan alterando rapidamente la propia economia del suministro de servicios y la geografia del comercio vy la inversion
en el sector. Baldwin (2018) dice que, en el futuro, la tecnologia de “presencia virtual” y la traduccion automdtica ins-
tantdnea podrian permitir a personas de talento situadas en el extranjero prestar servicios en oficinas y lugares de
trabajo de otros paises. Estos hechos entranan efectos potencialmente sustanciales para el bienestar de los hogares, y
en particular de las mujeres. Ademas, pueden potenciar en gran medida la capacidad de las pequefas empresas para
competir en los mercados y suministrar nuevos productos, al mejorar el acceso a la informacion y permitir el suministro
de bienes y servicios a los consumidores / compradores a una escala mucho mayor. Las nuevas tecnologias permiten a
las pequefias empresas vender en los mercados mundiales y suministrar servicios a empresas mayores, que participan
en las cadenas de valor regionales y mundiales, y a los consumidores nacionales (ITC, 2018). Estas tendencias ilustran
la importancia de los actuales debates sobre el comercio electrénico y las microempresas y pequehas y medianas
empresas (MIPYME) en la Organizacion Mundial del Comercio y su creciente prevalencia en los arreglos comerciales
preferenciales (ACPR) de ultima generacion.

Pese a sus beneficios econdmicos aparentes, no todos los paises en desarrollo han seguido la senda de la diversificacion,
y todavia menos han tenido éxito en sus esfuerzos por superar el predominio de los recursos naturales y los productos
bésicos o las trabas geograficas. En muchos paises en desarrollo, el sector de las industrias extractivas esta conformado
por la dindmica politica, y al mismo tiempo influye en ella. El hecho de que los responsables politicos hayan prestado
excesiva atencion a los ingresos a corto plazo procedentes de los recursos y hayan asignado esos ingresos a fin de
asegurarse la supervivencia politica, en ocasiones ha evitado la adopciéon de las politicas e inversiones necesarias
para mantener el crecimiento a largo plazo y a menudo ha ido acompafnado de un recrudecimiento de los conflictos
internos, con efectos adversos para la diversificacion. No obstante, algunos paises ricos en recursos han logrado tener
éxito en su proceso de diversificacion. Estos paises pueden gravar los ingresos derivados de la extraccién de productos
bésicos para financiar inversiones fundamentales en capital humano, infraestructura y activos institucionales. En el
recuadro 5.1 se ilustran las trayectorias opuestas de diversificacion de Chile y Zambia.

DEFINICION DE LA DIVERSIFICACION DE LA ECONOMIA

La diversificacion de la economia puede definirse como la transicion hacia una estructura mas variada de la produccion
y el comercio internos con miras a incrementar la productividad, crear puestos de trabajo y sentar las bases para un
crecimiento sostenido que mitigue la pobreza. La diversificacion de la produccidn interna es consecuencia del paso de
la produccion interna de un sector a otro, de una industria a otra y de una empresa a otra. Hace suya la dindmica de la
transformacion estructural, porque una diversificacion satisfactoria de la produccion interna entrafa la reasignacion de
los recursos de una industria a otra y dentro de cada industria, para pasar de actividades de baja productividad a otras
de mayor productividad. Por su parte, la diversificacion del comercio se produce por tres vias: a) la exportacion (o impor-
tacion) de nuevos productos (bienes o servicios); b) la exportacion (o importacién) de productos existentes a (o desde)
nuevos mercados; y €) la mejora cualitativa de los productos exportados (o importados).

La diversificacion del comercio, la mejora de la calidad y la diversificacion sectorial de la produccion interna a menudo
estan estrechamente vinculadas. El comercio es frecuentemente un factor clave para la diversificacién de la economia.
En efecto, la integracion en la economia mundial esta detras del éxito del proceso de diversificacion hacia las manu-
facturas de varios pafses de Asia Oriental, que a su vez ha motivado una reduccion de la pobreza sin precedentes. La
diversificacion de las exportaciones es un objetivo en si mismo para aliviar la vulnerabilidad frente a las perturbaciones
negativas en la relacién de intercambio y estabilizar los ingresos de exportacién, asi como impulsar la diversificacion
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de la produccidn. De hecho, la diversificacion de las exportaciones parece ir acompanada de una menor volatilidad
de la produccion en los paises de bajos ingresos, asi como una mayor rapidez en la reasignacién sectorial. Las pruebas
empiricas muestran también el estrecho vinculo que hay entre la mejora de la calidad de los productos de exportacion
y la mayor repercusion de la diversificacion de la produccién interna en el aumento de la productividad (FMI, 2014).

Ya no se considera que la diversificacion de la economia esté Unicamente supeditada a la aparicion de nuevas
industrias. En el pasado se hacfa hincapié en el desarrollo de industrias completas y en el paso de los recursos de
los sectores antiguos (de baja productividad) a los nuevos (de mayor productividad). Para ello normalmente eran
necesarias inversiones en todos los factores de produccion de cada sector. Hoy las economias se pueden diversificar
por muchos otros medios.

En primer lugar, se ha prestado cada vez mayor atencién a las empresas, a sus caracteristicas y resultados, y al proceso
de reasignacion de recursos de las empresas de baja productividad a las de alta productividad, incluso dentro de
las industrias existentes. Por ejemplo, hoy numerosas pruebas sugieren que, dentro de cada sector, las empresas
exportadoras se benefician de mayores ventajas en términos de productividad y salarios que las no exportadoras. En
segundo lugar, el cambio tecnoldgico y la disminucién constante de los costos de transporte han provocado la division
de la produccion vy la aparicién de cadenas de valor regionales y mundiales que permiten llevar a cabo diferentes
actividades o tareas en distintos paises, en funcién de donde resulte mas eficiente localizar esas actividades y gestionar
la cadena de valor. En tercer lugar, la reforma de la reglamentacion favorable a la competencia y la disminucion de los
costos de las comunicaciones han permitido a los paises en desarrollo incrementar en gran medida su participacion
en el comercio de servicios: muchos de ellos realizan actividades de productividad relativamente alta en comparacion
con las actividades agricolas o manufactureras tradicionales. La tendencia de las modalidades de desarrollo a centrarse
cada vez mas en el sector de los servicios, que genera tres de cada cinco puestos de trabajo ocupados por mujeres en
todo el mundo y cuatro de cada cinco puestos en los paises del G-20 (que representan el 80% del comercio mundial),
conlleva ademas importantes adelantos en términos de inclusividad (Lan y Shepherd, 2018; Sauvé, 2019).

Las consideraciones anteriores recuerdan que centrarse en la produccion de los sectores manufactureros no siempre
basta para determinar las oportunidades disponibles de diversificacién de la economia. Ademas, la division de las
cadenas de valor implica que los paises no solo deberian tratar de explotar las oportunidades de fabricar y exportar
productos finales, sino también de explorar las posibilidades de los insumos intermedios. Diversificar la gama y calidad
de los productos importados puede contribuir a la mejora de la calidad y al incremento de la productividad en los
sectores existentes y permitir el desarrollo de nuevas variedades de productos. Los productores de insumos pueden
optar por densificar sus cadenas de valor (diversificarlas dando nuevos usos a determinados productos) para acceder a
nuevos mercados y reducir la vulnerabilidad frente a las crisis asociadas a productos especificos. Todo lo dicho significa
no solo que hay una variedad mucho mayor de temas de debate en relacion con la diversificacion, sino también que
es necesario un conjunto mas variado de formas de medir la diversificacién.

UN MARCO INSTITUCIONAL Y DE POLITICA PROPICIO A LA DIVERSIFICACION

No hay una receta méagica para la diversificaciéon, pero hay muchas vias que permiten llevarla a cabo satisfactoriamente.
En los paises con bajos niveles de desarrollo, se suele considerar prioritario sanear los aspectos econdmicos funda-
mentales. A medida que los paises se van desarrollando, se les pueden ir abriendo muiltiples vias para la diversificacion.
Por ejemplo, Malasia fue en otro tiempo una economia basada en los productos basicos. Hoy esta integrada en las
cadenas de valor mundiales de una amplia gama de industrias (principalmente manufactureras), se ha diversificado a
nuevos productos y mercados y ha mejorado la calidad de su combinacién de exportaciones. Chile optd por mejorar
su industria exportadora, que tradicionalmente dependia de los recursos (mediante el desarrollo de servicios auxiliares
y de logistica para apoyar la expansion de la industria exportadora de cobre), y por diversificar su economia dirigiéndola
hacia nuevos productos agricolas (como el desarrollo de las industrias del salmén y de las exportaciones vinicolas). Costa
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Rica, que fue durante mucho tiempo un exportador de una gama limitada de productos bésicos agricolas (bananas y
café sin elaborar), ha hecho de la entrada en las cadenas de valor regionales vy la atracciéon de las IED necesarias para
lograrlo un elemento central de la estrategia nacional de desarrollo durante las Ultimas décadas. Segun los Ultimos datos,
el surtido de productos de exportacion del pais estd compuesto por mas de 4.000 articulos, entre los que destacan los
dispositivos médicos y los componentes de tecnologia de informacién, junto a una amplia gama de servicios de alto valor
afnadido. De una manera muy semejante a la de Costa Rica, los Emiratos Arabes Unidos estan dotados de una burocracia
eficiente, un marco macroecondémico estable, una buena infraestructura y una ubicacién privilegiada. Los Emiratos Arabes
Unidos han aplicado una estrategia de diversificacién centrada en exportar nuevos servicios prestados a las empresas,
explotar las externalidades de aglomeracion y crear una plataforma empresarial de bajo costo (Gelb, 2010).

En todas partes el programa de politica en materia de comercio e inversién ocupa el lugar central de las estrategias de
diversificacién de laeconomia. Sentar las bases para la transformacion estructural y el crecimiento impulsado por el sector
privado es un factor esencial para dar una base mas amplia a las actividades econémicas. Ningun pais ha logrado un
crecimiento sostenido y una reduccion significativa de la pobreza sin integrarse en la economia mundial. Los asociados
para el desarrollo pueden ayudar a los paises en desarrollo a establecer los siguientes elementos fundamentales:

(i) Un marco de incentivos apropiado mediante la reforma del entorno empresarial e inversor,
la revision de las politicas comerciales y de inversion para eliminar el sesgo contrario a la exportacion
y la creacion de un marco de competencia efectivo en los mercados de productos y factores y en
sectores de servicios esenciales como el transporte, las finanzas, la energia y las comunicaciones.

i) Inversiones y reformas de politica que reduzcan los costos del comercio: la disminuciéon de esos
costos y una logistica comercial eficaz fueron los secretos del éxito de varios paises de Asia
Orientalfen integrarse en la economia mundial y lograr una mayor diversificacion de la economia,
creando no solo més puestos de trabajo, sino de mejor calidad.

i) Unas politicas efectivas de apoyo a los ajustes y la reasignacion de los recursos para dedicarlos a
nuevas actividades, tanto de los sectores en recesion como del sector informal y de los nuevos
participantes en el mercado laboral.

iv) Unas intervenciones publicas dirigidas a subsanar deficiencias especificas del mercado, de las politicas
y de las instituciones.

Este enfoque aporta una base analitica sobre la que los paises pueden elaborar una estrategia y formular las prescrip-
ciones esenciales de politica para la diversificacion impulsada por el sector privado. Naturalmente, todos los paises
deben adoptar su propia estrategia para realizar una gama mas amplia de actividades comerciales y de produccion,
teniendo en cuenta sus recursos basicos, sus ventajas comparativas y caracteristicas nacionales, incluido el perfil de
pobreza, su disponibilidad de competencias, instituciones y condiciones de gestion vy las limitaciones de economia
politica imperantes. Ello conduce normalmente a una combinacion de medidas transversales, dirigidas a determinados
sectores y zonas geograficas, que varfan de un pais a otro y a ser posible se determina en estrecha consulta con el sector
privado (nacional y extranjero) y se ajusta regularmente a medida que va teniendo lugar el proceso de desarrollo. Por
ejemplo, la estrategia de diversificacién de un pais pequefo y rico en recursos con salarios relativamente elevados pro-
bablemente serd muy diferente a la de un pais grande rico en recursos y con salarios bajos.

El enfoque descrito supra también prevé una ordenacién progresiva general de las medidas prioritarias. Inicialmente
deberfa prestarse especial atencion al marco de incentivos del pais en cuestion. No tiene sentido realizar cuantiosas
inversiones en infraestructura para reducir los costos del comercio o en la formulacion de medidas que respalden el
desplazamiento de los recursos o aborden deficiencias concretas del mercado mientras el marco de incentivos siga
estando muy distorsionado y haya un fuerte sesgo contrario a las exportaciones o mientras los sectores se enfrenten a
graves obstaculos arancelarios 0 no arancelarios a la importacion. En esos casos, las politicas aplicadas probablemente
no haran sino exacerbar la mala asignacién de los recursos. Por otra parte, en los paises que han podido establecer una
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estructura apropiada de incentivos, cuyos servicios esenciales son eficientes y cuyos costos del comercio son relati-
vamente bajos, la prioridad de politica puede reorientarse a facilitar los ajustes y subsanar deficiencias méas especificas
del mercado.

La ordenacion cronoldgica de las politicas dirigidas a la diversificacion de la economia también deberfa tener en cuenta
la capacidad de aplicacion de los Gobiernos. Por ejemplo, la aplicacién de politicas industriales a menudo se ha visto
socavada por unos conocimientos deficientes sobre las externalidades y los efectos indirectos que justifican las inter-
venciones dirigidas a sectores especificos y la vulnerabilidad de dichas intervenciones frente a comportamientos
corruptos, manipuladores y de busqueda de rentas. Los pafses cuyas instituciones son débiles y cuya capacidad para
aplicar politicas complejas es limitada, que normalmente son aquellos cuya renta es menor, tienden a exponerse a
mayores riesgos al aplicar politicas industriales, en lugar de dedicar sus limitados recursos a eliminar los desincentivos a
la diversificacion y a proporcionar bienes publicos esenciales.

Los paises cuyas instituciones son débiles a menudo afrontan graves dificultades de economia politica al aplicar
estrategias de diversificacion. A su vez, los paises con una base econémica reducida, especialmente cuando dependen
de minerales de gran valor, a menudo centran sus actividades de politica en los comportamientos de busqueda
de rentas y en los esfuerzos por hacerse con las rentas econémicas disponibles. Pese a la solidez del argumento
econdémico de que la diversificacion genera beneficios a largo plazo, ese entorno hace dificil la aplicacion de las reformas
econdmicas necesarias. Por consiguiente, para que sean eficaces, las estrategias de diversificacion deberan basarse en
una comprensién cabal del entorno politico subyacente, de los principales agentes y de la manera en que ejercen su
poder, de las instituciones que moderan dicho poder y de la posible repercusion de factores externos, con inclusion
de instituciones y asociados regionales como el Banco Mundial y otros organismos de desarrollo. Para muchos paises,
el cumplimiento de las disciplinas de la OMC, la adhesion al organismo mundial que regula el comercio, los programas
de integracion regional y los arreglos preferenciales de amplio alcance concertados con asociados comerciales clave
pueden ser poderosos mecanismos de anclaje para superar la reticencia nacional al cambio, al permitir la asuncion de
compromisos vinculantes que contribuyen a consolidar las reformas necesarias para la diversificacion.

La colaboracién efectiva entre los asociados para el desarrollo y las organizaciones internacionales es esencial para
respaldar la aplicacién de una estrategia de diversificacion. Varias cuestiones exigen un trabajo en asociacion, como la
resolucion de las limitaciones de infraestructura que encarecen los costos de transporte y de logistica, en coordinacion
con reformas que reduzcan los obstaculos comerciales e intensifiguen la competencia entre los proveedores de
servicios en esa infraestructura relacionada con el comercio. Para una aplicacion efectiva de reformas que aborden las
deficiencias de politica es necesaria una evaluacion detenida de las restricciones de gestién y de las limitaciones de la
economia politica. La reasignacion eficiente de recursos entre sectores o empresas depende de las politicas sobre el
mercado laboral y del acceso a la financiacion, entre otros aspectos.

UN MARCO DE INCENTIVOS PARA LA DIVERSIFICACION

La experiencia del Grupo Banco Mundial en asesorar a Gobiernos en materia de diversificacion de la economia sugiere
que hay tres ambitos fundamentales de incentivacion econdémica que interactlian en el marco previsto para la diversi-
ficacién. Dichos ambitos son los siguientes: i) reglamentacién empresarial y politica de inversion; ii) disefio de la politica
comercial; y iii) politica de competencia.

Reglamentaciéon empresarial y politica de inversién

Una reglamentacion empresarial clara, transparente y predecible, que establezca unas condiciones de competencia
equitativas entre los inversores, ya sean grandes o pequefos, nacionales o extranjeros, es esencial para la diversificacion
de la economia. Reglamentos empresariales como los que rigen los mercados de crédito, la contratacion y el despido
de trabajadores, las normas de calidad, los procedimientos y licencias necesarios para poner en marcha una empresa,
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la observancia de los contratos y la insolvencia son parte esencial del marco de incentivos encaminado a alentar la
inversion en nuevas actividades. En entornos con un clima desfavorable para la inversion, la falta de proveedores
nacionales competitivos, sumada a las deficiencias de los mercados de factores de produccién y las limitaciones de la
capacidad institucional, entorpecen la diversificacion (Farole y Winkler, 2012). La reglamentacion empresarial y el clima
de inversion condicionan los incentivos a la diversificacion de tres maneras fundamentales:

B Al reducir los costos de la inversién en nuevas actividades y mejorar la eficiencia con la que los recursos
pasan de empresas y sectores en declive a empresas y sectores mds dindmicos. El tiempo necesario para
Crear una empresa y su costo pueden afectar al espiritu emprendedor y a la capacidad
de las empresas de responder a las oportunidades que van surgiendo en las industrias existentes
y nuevas. De igual manera, unos regimenes efectivos en materia de quiebra, que faciliten la salida
de los mercados y fomenten la asuncién de riesgos, constituyen un importante incentivo para
la entrada en el mercado. La efectividad de los reglamentos sobre entrada y salida también puede
promover la competencia entre las empresas pertinentes y los incentivos para que inviertan
e innoven. La reglamentacion relativa a la salida del mercado afecta a la rapidez con que unos
recursos atrapados en empresas inviables pueden reasignarse a usos mas eficientes.

Una reglamentacion restrictiva de la entrada penaliza de manera desproporcionada las industrias
caracterizadas por un mayor grado de experimentacion, como las de alta intensidad de TIC (
Andrews y Cingano, 2014; Aghion et al, 2006).

B Alafectar a las operaciones cotidianas y las decisiones sobre inversion. Son los reglamentos relativos
a la tributacion, al mercado de crédito y al mercado laboral. El grado de uniformidad en la aplicacion
de estos reglamentos incide en la eficiencia con la que estos recursos se asignan entre los distintos
sectores y empresas. En caso de que unos reglamentos discriminatorios permitan la supervivencia
y expansion de las empresas menos productivas a expensas de las mas productivas, es probable que
los esfuerzos de diversificacion sean vanos (Bartelsman et al, 2010; Hseih y Klenow, 2009). Pueden
darse resultados similares cuando las empresas ineficientes, incluidas las de propiedad estatal, se ven
respaldadas por practicas de subvenciones que distorsionan el comercio.

W Al crear un entorno empresarial predecible y transparente y reducir los riesgos asociados a la prueba de
nuevos productos y mercados. La observancia efectiva de las normas y la solidez de los derechos de
propiedad intelectual permiten a las empresas internalizar los beneficios econdmicos de la innovacion
y promueven la inversion. Un entorno reglamentario transparente y no discriminatorio, con inclusion
de unas leyes apropiadas de proteccién de los inversores, puede fomentar la inversién en actividades
de mayor riesgo, que pueden tener una mayor rentabilidad a largo plazo. Los ultimos estudios sobre
la incertidumbre de la politica econdmica sugieren que la predecibilidad de las inversiones tiene un
efecto positivo, especialmente para las grandes empresas y los sectores caracterizados por inversiones
irreversibles (Baker et al, 2015; Bartelsman et al, 2010).

Politica comercial

La naturaleza y la estructura de la proteccion en los mercados extranjeros configuran las oportunidades de diver-
sificacion de las exportaciones en los paises en desarrollo. Eso es especialmente cierto cuando la proteccion en los
mercados extranjeros tiene un sesgo favorable a los productos sobre los que un pais tiene una ventaja comparativa.
Por ejemplo, la progresividad arancelaria (la aplicacién en cascada de los derechos de importacion segun el grado de
elaboracién) en los paises desarrollados ha limitado durante mucho tiempo las posibilidades de los paises en desarrollo
de agregar valor a los productos agricolas y minerales y desarrollar actividades conexas.* De igual modo, los derechos
de importacién aplicados en la industria ligera a productos como las prendas de vestir y el calzado normalmente son
muy superiores a los que gravan los tejidos y el cuero. Hasta cierto punto, esta restriccion se ha visto mitigada por la
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liberalizacion del comercio multilateral en el marco de la OMC, que ha contribuido a reducir las crestas arancelarias en
los paises ricos, y gracias al establecimiento de preferencias arancelarias no reciprocas a los paises en desarrollo, aunque
estas se ven frecuentemente socavadas por unas normas de origen indebidamente restrictivas. No obstante, los paises
en desarrollo, en especial los méas pobres, se enfrentan al importante reto de aprovechar mejor las preferencias comer-
ciales para impulsar la diversificacion de las exportaciones.

La integracion regional y la intensificacion del comercio Sur-Sur también constituyen mecanismos efectivos para incre-
mentar las oportunidades que brindan los mercados nuevos a las empresas exportadoras. Diversificar las exportaciones
para hacerlas llegar a mercados de ingresos superiores es a menudo mas dificil que diversificarlas para darles salida en
los mercados regionales, ya que los primeros aplican normas mas rigurosas, que requieren inversiones mas cuantiosas
para elevar la calidad y cumplir las prescripciones en materia de salud y seguridad (ITC, 2016). Los compradores de
los pafses desarrollados en ocasiones encargan envios muy voluminosos, que requieren inversiones sustanciales en
capacidad. Por este motivo, la diversificacion a través de las exportaciones a los paises vecinos, cuyas preferencias y
prescripciones reglamentarias son similares -y por lo tanto requieren costos de observancia probablemente menores-
puede resultar mas facil. Lo mismo cabe decir del comercio Sur-Sur. La expansion en esos mercados puede servir de
trampolin para lograr un mayor acceso al mercado mundial, cuando se haya adquirido experiencia de exportacion y se
conozcan mejor las prescripciones aplicadas a los productos en otros mercados.

Los derechos de importacién pueden limitar la diversificacion de las exportaciones y la integraciéon prolongada en las
redes de produccion regionales o mundiales. El nivel de proteccion frente a las importaciones determina los incentivos
a la produccion de mercancias exportables, ya que encarece directamente las importaciones en comparacion con las
exportaciones. Es bien sabido que hay una simetria (0 equivalencia) entre los efectos de un derecho de importacion
y un impuesto de exportacion en los precios de los correspondientes productos nacionales. Los derechos de impor-
tacion alteran también de manera indirecta el precio de las exportaciones frente a los precios de las mercancias (que
no son objeto de comercio internacional) producidas exclusivamente para el mercado interno. Dado que los derechos
encarecen las importaciones, se produce un cambio en el consumo en favor de las mercancias que no son objeto de
comercio internacional, lo que empuija sus precios al alza cuando los dos tipos de mercancias son intercambiables. Por
consiguiente, los derechos de importacion reducen los precios de las exportaciones frente a los de las mercancias que no
son objeto de comercio internacional y provocan un cambio del consumo en detrimento de los productos exportados.
Ademads, cuando no hay un sistema de devolucidon de derechos que funcione bien, la aplicacion de aranceles a los
insumos intermedios utilizados por los exportadores encarece el costo de fabricar productos de exportacién y, por lo
tanto, reduce la produccion de bienes comerciables. Esos aranceles sobre los insumos intermedios tienen una impor-
tancia fundamental para una participacion eficaz en las cadenas de valor regionales y mundiales.

Es asimismo importante abordar las medidas no arancelarias en el marco de las estrategias de diversificacion. Las
normas y los reglamentos de los mercados extranjeros sobre cuestiones como los procedimientos aduaneros, los regla-
mentos técnicos y las normas pueden aumentar los costos del comercio y limitar asf la entrada de nuevos exportadores,
especialmente cuando se han concebido y/o se aplican de una manera que discrimina contra el comercio. La falta de
informacion y la incertidumbre acerca de las prescripciones en materia de exportacion pueden socavar la tasa de super-
vivencia de las empresas exportadoras. Las normas pueden facilitar las exportaciones y la mejora de los productos al
codificar las prescripciones para exportar a mercados cuyas exigencias en materia de salud, sequridad y calidad difieren
de las vigentes en el mercado interior. Las medidas no arancelarias que frenan las importaciones en el mercado interno
también pueden socavar las exportaciones, al limitar la competencia entre proveedores de insumos fundamentales y,
por consiguiente, el acceso a nuevas tecnologias. La OMC cuenta con las disciplinas necesarias en materia de medidas
reglamentarias discriminatorias y con un foro en el que impugnar las reglamentaciones que imponen discriminaciones
arbitrarias contra los proveedores, invocando el Acuerdo OTC, y las medidas en materia de inocuidad de los alimentos y
de sanidad animal y vegetal carentes de fundamento cientifico, invocando el Acuerdo MSF.
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Mas recientemente, el Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio de la OMC ha establecido un mecanismo para la
adopcion de las mejores practicas a escala mundial sobre procedimientos aduaneros, asi como un foro en el que
impugnar las practicas discriminatorias. Los acuerdos comerciales preferenciales que contienen disposiciones para
la armonizacion del reconocimiento mutuo de las normas sobre productos también pueden contribuir a reducir los
costos asociados a la diversidad de las reglamentaciones y respaldar el proceso de diversificacion.

Las politicas sobre el comercio de servicios pueden alentar la diversificacion gracias a la expansion de las exportaciones
de servicios, pero ademdas pueden promover la diversificacion de las exportaciones de mercancias al mejorar el acceso
a una gama mas amplia de insumos de servicios producidos de una manera mas eficiente. Unos costos elevados de
la energia, las telecomunicaciones, la logistica y la financiacién menoscaban la competitividad de las empresas y las
disuaden de diversificar su produccién y sus exportaciones. Durante el proceso de desarrollo nacional, la liberalizacion
del sector de los servicios puede ayudar a las empresas a cumplir las prescripciones de suministro, a diversificarse y a
integrarse en las cadenas de valor mundiales de los mercados tanto de mercancias como de servicios. Unos servicios
eficientes son también indispensables para aprovechar los canales de distribucion modernos. Por ejemplo, los pro-
ductores recurren cada vez mas al comercio electrénico para vender directamente a los consumidores a través de
puntos de venta en Internet. No obstante, la diversificacién en favor de las exportaciones de servicios puede verse entor-
pecida por la heterogeneidad de las reglamentaciones, que afecta a los costos fijos de entrada en nuevos mercados
y a los costos variables de suministro de servicios en esos mercados (Kox y Nordas, 2007). Para resolver este problema,
las reformas del sector de los servicios deberian superar la apertura de los mercados y centrarse en la simplificacion, la
armonizacion, la aproximacion o el reconocimiento mutuo de las reglamentaciones internas (Gari, 2018; Polanco Lazo
y Sauvé, 2017).

La reciente trayectoria de desarrollo de Rwanda pone de manifiesto los beneficios que puede reportar al conjunto de
la economia el hecho de que la politica comercial atribuya una mayor importancia a la diversificacién y la agregacion
de valor (véase el recuadro 5.2).

Politica de competencia

La politica de competencia juega un importante papel en la expansion de un sector privado eficiente y variado, papel
que vaya mas alld de la aplicacién de un marco juridico que abarque las posiciones dominantes, la colusion, la compe-
tencia desleal y las investigaciones antidumping, y comprenda también la observancia de las leyes, la promocién de la
competencia y la eficacia de las instituciones. Los comportamientos anticompetitivos pueden entorpecer gravemente
el alcance de los procesos de innovacion y diversificacion y reducir los correspondientes incentivos (véase el gréafico 5.4).
Son necesarias unas leyes antimonopolio y de competencia claras, que se observen de manera efectiva y predecible,
para complementar las reglamentaciones que permiten la entrada y competencia de nuevas empresas. Los carteles y
los abusos de posicion dominante en el mercado no detectados pueden elevar los precios y disuadir a las empresas de
invertir en productos nuevos o mejores. Los datos empiricos revelan que, en promedio, la intensificacion de la compe-
tencia en el mercado alienta la innovacion. Ademas de elevar los incentivos de las empresas de cara a la “innovacién en
los procesos”, el fomento de la competencia promueve también la “innovacién en los productos”.

La politica de competencia también puede respaldar las “innovaciones desestabilizadoras’, por ejemplo en los sectores
de servicios que dependen de las tecnologias moviles. Asimismo, esa politica puede potenciar los efectos de los
programas de innovacion en la diversificacion de la economia. En Moldova, por ejemplo, la introduccién de principios
de competencia (criterios de asignacion transparente) en los programas de incentivos a la I+D redujo el sesgo en la
seleccion favorable a las empresas vinculadas, permitiendo a las empresas emergentes con menos vinculos acceder
a estos programas. La aplicacién de normas que garanticen la neutralidad de la competencia en los mercados con
empresas publicas puede ayudar a las empresas a entrar en esos mercados, expandirse y diversificar su produccién, si
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Recuadro 5.2. El proceso de diversificacion de las exportaciones de Rwanda

El marco de politicas de Rwanda le ha permitido diversificar satisfactoriamente sus exportaciones y elevar al mismo
tiempo el valor de los productos de exportacion tradicionales. Rwanda logré elevar en un 20% sus exportaciones anuales
entre 2000 y 2016. Durante ese periodo, las exportaciones pasaron a ser menos dependientes de los tres productos de
exportacion tradicionales del pais: té, café y minerales. Aunque la participacién de estos productos en las exportaciones
ha bajado del 41% al 25%, el valor de sus exportaciones mundiales se ha multiplicado por mas de tres, pasando de USD
415 millones a USD 4.125 millones. La politica comercial centrada en la agregacion de valor ha contribuido a mitigar
el efecto de las fluctuaciones de los precios internacionales de los productos basicos. Este hecho queda reflejado en
la estrategia del Gobierno para el café, que se ha centrado en mejorar la calidad, con la consiguiente quintuplicacion
de los precios al productor de algunas variedades. Estas iniciativas ayudaron a contrarrestar las caidas de los precios
internacionales entre 2011y 2015. Al seguir incrementando la agregacion de valor, Rwanda ha sentado los cimientos para
mejorar los ingresos agricolas tras la recuperacion de los precios de los productos basicos.

Al mismo tiempo, Rwanda se ha transformado en una economia de servicios, que aspira a superar su carencia de litoral
convirtiéndose en un centro regional de servicios profesionales y prestados a las empresas. La mitad de los ingresos
de exportacién nacionales proviene ya de los servicios, en primer lugar del turismo de montafa para ver a los gorilas,
seguido por los servicios de transporte, de TIC, de construccion y financieros. Mientras tanto, la mejora de la calidad y la
gama de insumos de servicios internos realiza una importante contribucion al incremento de la competitividad del pafs
en la exportacién de mercancias.

El sectorindustrial no mineral de Rwanda también ha empezado a exportar, en particular productos agricolas elaborados.
Aunqgue la participacion de la industria ligera en las exportaciones ha permanecido a grandes rasgos constante, el valor
de las exportaciones se ha cuadruplicado desde 2005, debido al aumento de la actividad exportadora en varias industrias
nuevas, por ejemplo, de prendas de vestir y productos de cuero, aparatos mecanicos y bebidas.

Los mercados regionales han desempefiado una importante funcién de apoyo a los esfuerzos de diversificacion del
pais. Rwanda experimentd un aumento considerable del comercio intrarregional de mercancias tras su adhesién a la
Comunidad de Africa Oriental (CAO) en 2009, en gran medida gracias a la mejora de la conectividad con los puertos
de Mombasa (Kenya) y Dar es Salaam (Tanzania). Aunque el conflicto con la Republica Democratica del Congo limité el
volumen del comercio antes de 2007, la mayor estabilidad regional ha propiciado un marcado estrechamiento de los
vinculos comerciales. En 2016, Rwanda exportd mas mercancias a la Republica Democrética del Congo que a la CAQ.

Fuente: Banco Mundial (2019).

aprovechan sus ventajas. En cambio, las normas que establecen discriminaciones contra algunas empresas y favorecen
alos intereses creados pueden frenar la diversificacion de la economia. La falta de voluntad politica o las limitaciones de
capacidad institucional pueden restringir la eficacia de las reformas de la politica de competencia.

La politica de competencia puede desempenar también una funcion bésica al incrementar la eficiencia de las industrias
gue suministran los insumos nacionales y consolidar las concatenaciones regresivas y progresivas que promueven la
diversificacion. Las reformas que impulsan la competencia en los mercados de insumos generan efectos indirectos en
las empresas situadas en las fases ulteriores del proceso de produccién. En muchos paises en desarrollo, los mercados
de insumos (como abonos, cemento, energia, finanzas y telecomunicaciones) a menudo estan lastrados por obstaculos
a la entrada y comportamientos anticompetitivos, debido a las economias de escala, los efectos de red y la presencia
de empresas publicas.

Promover una mayor competencia entre los proveedores de servicios puede resultar especialmente Util con el fin de
abaratar los precios tanto para los consumidores como para los productores. Aunque otros muchos factores inciden en
las ineficiencias del sector de los servicios -como el hecho de que las actividades sean en pequefa escala, la escasez de
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garantias sobre los activos intangibles, el acceso insuficiente a la financiacién o las deficiencias de la reglamentacion-, los
estudios muestran que una intensificacion de la competencia y una mayor eficiencia podrian reportar grandes bene-
ficios. La potenciacion del comercio de servicios tiene beneficios por partida doble: las exportaciones del sector cons-
tituyen una fuente potencialmente importante de ingresos de divisas que respaldan los esfuerzos de diversificacion. Al
mismo tiempo, las importaciones de servicios pueden generar una mayor competencia, abaratar los precios y mejorar
la calidad, elevando las ganancias en términos de eficiencia y la competitividad (Roy, 2019). Hoekman y Shepherd (2015)
sostienen que una mayor apertura del mercado de los servicios a la libre competencia mejora la eficiencia general del
proceso de asignacion, al generar beneficios significativos para los usuarios de las fases ulteriores del proceso de pro-
duccién, en particular en la industria manufacturera. Sobre la base de datos referentes a varios paises del mundo y de
Africa Oriental, esos autores constatan que una reduccion en el 10% de la posicién de politica en materia de servicios de
un pais (medida mediante el Indice de restriccién al comercio de servicios del Banco Mundial) se asocia a un aumento
del 4,4% en las exportaciones de manufacturas de paises como Rwanda.

Gréfico 5.4. Politica de competencia y diversificacion de la economia
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Fuente: Banco Mundial y OCDE (2017).

Las reformas de la politica de competencia pueden tener efectos tangibles en la diversificacion, como muestran
los siguientes ejemplos:

B Enlalindia, las empresas manufactureras de las fases ulteriores del proceso de produccién diversificaron
su produccion tras una amplia reforma del sector de los servicios que se llevo a cabo en la década de
1990 para promover la competencia en mercados de insumos fundamentales en particular, mediante
la liberalizacién de los mercados de las telecomunicaciones, el transporte y la energia).
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B En Kenya, la reforma de la politica de competencia hizo posible la aparicion de los servicios de banca
mavil. La entrada de operadores de redes moviles virtuales en el sector bancario dio lugar a
la introduccién de nuevos productos bancarios, promovié la entrada de nuevas empresas pequenas
y generd ganancias significativas en términos de inclusion financiera.

B EnHonduras, la reforma de la politica de competencia fomentd la entrada de nuevas empresas en los
mercados de insumos agricolas @@bonos y plaguicidas). Ademas, eliminé los procedimientos discrecionales
y redujo el tiempo necesario para el registro de tres afios a 90 dias. Desde la realizacion de las reformas, se
han registrado 300 productos nuevos, y el precio de algunos plaguicidas ha caido un 9%.

B En Filipinas, la reforma de la politica de competencia del sector del transporte impidid que los
operadores titulares desalentaran a nuevas empresas de cubrir determinadas rutas. Se espera que
la reforma genere ahorros significativos en costos de logistica. Ademds, la entrada de nuevos agentes
en el sector naviero podria mejorar la calidad de los servicios de transporte marftimo y promover su
diversificacion en favor de nuevas industrias, como los servicios de transporte maritimo refrigerado.

EL IMPERATIVO DE REDUCIR LOS COSTOS DEL COMERCIO

El factor determinante mas importante del crecimiento del comercio a largo plazo es la reduccion del costo de comer-
cializacion de los productos, asi como la compra de insumos a los productores nacionales al menor costo posible. Para
los pequenos palises insulares sin litoral, los costos de transporte elevan los costos de exportacion y de abastecimiento
en insumos hasta en un 50%. Si bien la distancia sigue siendo la partida mas importante de los costos del comercio,
la falta de facilitacion en la frontera, la fragmentacion de las cadenas de suministro y el limitado acceso a opciones
de transporte aéreo de la carga o corredores de transporte terrestre asequibles contribuyen a encarecer el costo de
comerciar entre fronteras (Rastogi et al, 2014). La inversion en infraestructura relacionada con el comercio, en coordi-
nacién con la reforma de las correspondientes politicas y una mejor gestion, son elementos fundamentales para reducir
los costos del comercio y promover un comercio mas diversificado. Las estimaciones realizadas en relacién con nueve
paises de América Latina sugieren que una disminucién del 109% en los costos medios del transporte irfa asociada a una
expansion de mas del 10% en el nimero de productos exportados (Moreira et al, 2008). En los PMA deberia prestarse
especial atencion a velar por el establecimiento de las infraestructuras portuarias, fronterizas y de transporte basicas.
Las mejores practicas extraidas de los proyectos de comercio y desarrollo ejecutados por el Banco Mundial y otros
asociados para el desarrollo muestran la importancia de coordinar estas intervenciones en la infraestructura con una
ayuda para el comercio dirigida a: i) la adopcion de medidas de simplificacion de los procedimientos fronterizos vy la
mejora de las normas de trato de comerciantes y funcionarios, entre otras cosas mediante actividades de formacion
y medidas de creacion de capacidad de otro tipo; v ii) la aplicacion de programas que palien las deficiencias institu-
cionales y de gestion entre los ministerios competentes en cuestiones relacionadas con el comercio y los organismos
de despacho aduanero, por ejemplo introduciendo la gestién basada en los resultados de los organismos que operan
en la frontera.

Los servicios de logistica comercial son un factor determinante capital de la conectividad de los paises con los mercados
regionales y mundiales y de su competitividad. La importancia de la logistica comercial ha aumentado con la division
de la produccion a escala mundial y la creciente sensibilidad del comercio a los costos de transporte y de logistica.
Las decisiones de las empresas sobre el pafs en el que se estableceran, los proveedores a los que comprardn y los
mercados de consumidores a los que accederan estan influidas por la calidad de la logistica. Por consiguiente, el costo,
el alcance y la calidad de los servicios de logistica a disposicion de los exportadores pueden determinar el alcance de la
diversificacion de las exportaciones. Por ejemplo, una logistica lenta y costosa puede impedir la entrada de proveedores
por lo demas competitivos en las cadenas de suministro “justo a tiempo”. Una buena logistica comercial es esencial para
la competitividad de las actividades que dependen de insumos importados.
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El desemperio logfstico sigue siendo una esfera en la que la mejora de los resultados puede respaldar las prioridades
de diversificacion de los paises en desarrollo. Las pruebas empiricas disponibles sugieren que la concentracién de las
exportaciones a menudo va asociada a una logistica deficiente (Banco Mundial, 2017). En efecto, diversos estudios han
mostrado la importancia de la logistica para la competitividad y el desarrollo de manufacturas ligeras, que pueden
impulsar la diversificacion, como las industrias de las prendas de vestir o los productos de cuero y la agroindustria (Huria
y Brenton, 2016).

El sector de la logistica comercial a menudo se caracteriza por una fragmentacion reglamentaria e institucional y una falta
de coordinacién que puede resultar tan onerosa para las cadenas de suministro como los costos de transporte directos.
El sector abarca un amplio abanico de actividades, incluidos todos los modos de los servicios de transporte y diversos
servicios auxiliares conexos, como los de transitarios, distribucion, embalaje, almacenamiento, gestion del transporte y
asesoramiento para las cadenas de suministro. Los proveedores de servicios de logfstica también deben tener acceso a la
infraestructura basica de transporte (puertos, aeropuertos, carreteras) de una manera no discriminatoria y dependen del
tiempoy el costo de cumplimentar los procedimientos aduaneros. Eso implica que los servicios de logistica estan sujetos
a muchas normas y reglamentaciones que estan bajo la responsabilidad de diferentes organismos normativos, cada uno
con diferentes objetivos reglamentarios y a menudo con un escaso nivel de coordinacion. Esa fragmentacion pone en
peligro la red bésica, al encarecer los costos y reducir la eficiencia. Ademas, agrava la desventaja comparativa a la que se
enfrentan algunos paises en virtud de su ubicacion geografica.

La reglamentaciéon que promueve una mayor competencia en el sector de la logistica y la simplificacion de las pres-
cripciones impuestas para cumplir unos objetivos de politica legitimos pueden abaratar los costos de la logistica
comercial, elevar la calidad y la variedad y respaldar asf la creacion de una base de produccion y exportacion mas
diversa. Si bien algunos paises siguen teniendo importantes obstaculos, se ha producido una liberalizacion de los
servicios de transporte en los paises en desarrollo que ha reducido los obstaculos que restringen la participacion
extranjera o discriminan a los proveedores extranjeros. Otros componentes de los servicios de logistica, como los
de manipulacion de la carga o de transitarios, siguen enfrentdndose a grandes obstaculos a la entrada. Ademas, el
marco normativo que rige el funcionamiento de los servicios de logistica suele ser complejo. Aunque a menudo las
reglamentaciones son necesarias para alcanzar objetivos como el de la seguridad, en ocasiones se formulan con el
proposito de proteger los intereses de las industrias internas. Los compromisos de plena aplicacion del Acuerdo sobre
Facilitacién del Comercio de la OMC y de una mayor liberalizacion del grupo de servicios de transporte y relacionados
con la logistica sefialados supra revisten una importancia particular como complementos de politica a este respecto.

INTERVENCIONES PARA SUBSANAR DEFICIENCIAS ESPECIFICAS DEL MERCADO,
DE LAS POLITICAS Y DE LAS INSTITUCIONES

Para que las intervenciones del Gobierno en favor de la diversificacion de la economia sean efectivas se requieren un
didlogo fluido y una estrecha coordinacion con el sector privado, tanto nacional como extranjero. Hay que establecer
disposiciones institucionales apropiadas para obtener informacién del sector privado acerca de las oportunidades
potenciales de diversificacion de la economia, los escollos que impiden que un pais aproveche dichas oportunidades y
las medidas y politicas mas aptas para eliminar esos obstaculos. Ademads, las instituciones deben estar en condiciones
de hacer frente al reto de mantener las intervenciones a lo largo del tiempo y superar el riesgo de captura y busqueda de
rentas a menudo implicito en la interacciéon publico-privada. Dado que la capacidad institucional varia enormemente de
un pals a otro, los responsables politicos deben procurar que las politicas se correspondan con la capacidad disponible.
Entre los medios de intervencién de los Gobiernos que pueden respaldar la diversificacion figuran los siguientes:
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Organismos de promocion de las exportaciones

Los organismos y las iniciativas de promocién de las exportaciones pueden subsanar la falta de informacion que con-
diciona la entrada y la supervivencia de las empresas en los mercados extranjeros. Las bajas tasas de entrada o de
supervivencia de las empresas exportadoras en esos mercados pueden deberse a asimetrias de informacién, como los
problemas para obtener informacién sobre las normas aplicables a los productos en los mercados de destino. Dichos
problemas pueden mitigarse gracias a una mayor presencia de exportadores del mismo pais que operan en los mismos
mercados de exportacién o que tienen mas experiencia de exportacion de los mismos productos. Cuando esa infor-
macion no es de facil acceso, los organismos de promocion de las exportaciones pueden colmar las lagunas existentes.
En particular, estas instituciones pueden colmar los déficits de informacién para las empresas que operan en sectores
no tradicionales, aunque todavia no sean exportadoras.

Sin embargo, los organismos de promocion de las exportaciones han tenido resultados desiguales en la promocién de la
diversificacién. Aunque algunos han realizado grandes contribuciones a los resultados de exportacion de los paises que
los patrocinan, no siempre es facil reproducir esos patrones. Hay constancia de varios elementos que contribuyen a que
la promocion de las exportaciones obtenga buenos resultados. En primer lugar, esa promocién es eficaz en contextos
que no se caractericen por un marcado sesgo en contra de las exportaciones (como una tasa de cambio sobreva-
lorada o unos aranceles elevados que otorgan una proteccion nominal efectiva, o unos elevados costos del comercio).
Los procedimientos especiales, como los aplicados en las zonas de elaboracién para la exportacion o los mecanismos
especiales de financiacion de las exportaciones, pueden proteger a los exportadores de entornos deficientes en materia
de politica comercial, pero quiza tengan que incorporar cldusulas de extincién y compensar a los beneficiarios, mas que
elegirlos (Lederman et al, 2010). En segundo lugar, los organismos de promocion de las exportaciones son mas eficaces
cuando funcionan con autonomia y flexibilidad y mantienen canales de comunicacion abiertos con agentes privados
en apoyo de una estrategia impulsada por la demanda. En tercer lugar, la mejor manera de financiar las actividades de
promocion de las exportaciones es con cargo a los ingresos generales, en lugar de mediante impuestos de exportacion.

Organismos de promocion de las inversiones

Las iniciativas de politica y promocion de las inversiones pueden respaldar el proceso de diversificacion al atraer mayores
volumenes de inversiones extranjeras directas (IED). Una buena prdactica consiste en abstenerse de aplicar prescripciones
obligatorias en materia de contenido nacional (Sauvé, 2016); promover la coherencia politica entre las vinculaciones de
las IED con las empresas y los incentivos a la inversién nacionales, en particular por conducto de programas de desarrollo
bien concebidos dirigidos a empresas proveedoras (véase el recuadro 5.3); y prestar diversos servicios “de seguimiento” a
los inversores, incluidos los dirigidos a anticipar las posibles fuentes de tensién entre los paises de acogida y las empresas
extranjeras (Grupo Banco Mundial, 2018). La reduccién de los tramites para establecer empresas de propiedad totalmente
extranjera, constituidas con arreglo al derecho nacional, y de las restricciones al proceso de arbitraje de las IED se asocian
a un aumento del volumen de las IED (Qiang et al, 2015). Se ha demostrado que las disciplinas internacionales en materia
de inversién, en particular las incorporadas en los ACPR, elevan el nivel de las IED en los paises participantes. Pero las
restricciones a las adquisiciones extranjeras, la discriminacion en materia de concesion de licencias, las restricciones a la
repatriacion de los beneficios y unos marcos juridicos inadecuados para apelar contra las decisiones de reglamentacion
pueden facilmente ejercer una funcién disuasoria de la inversion extranjera.

La funcién de factor propicio a la diversificacién que pueden ejercer las IED depende del tipo de inversion de que se trate.
No todas las inversiones extranjeras son iguales por lo que se refiere a sus efectos indirectos positivos en el resto de
la economia. Es mas dificil establecer vinculos para las industrias extractivas que para las agroindustrias. Las empresas
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Recuadro 5.3. Fomentar la modernizacion de los productos mediante programas de desarrollo para

empresas proveedoras

Un medio cada vez mas efectivo de incrementar las exportaciones es intensificar la cadena de suministro nacional de
valor anadido. En la medida en que los productos de los proveedores nacionales puedan sustituir a los productos de
importaciéon actualmente incorporados a las exportaciones, el creciente valor anadido se incorporaré a las exportaciones
que contienen esos productos. Normalmente, para eso es necesario elevar la calidad a fin de mejorar los vinculos entre
los proveedores nacionales y las grandes empresas ancla internacionales. Esto reviste especial importancia porque las
empresas ancla a menudo tienen prescripciones técnicas y de calidad detalladas para sus suministros, que pueden diferir
de la certificacion genérica de la calidad. Los productores interesados en preservar sus nombres de marca conocidos
mundialmente a menudo exigen que los proveedores cumplan normas privadas adicionales vinculadas a las normas
sociales, ambientales, laborales, de género o de seguridad, que pueden ser mds rigurosas que las prescripciones juridicas
nacionales (ONUDI, 2013; Steenbergen y Sutton, 2017).

Los programas de desarrollo de empresas proveedoras pueden contribuir a desarrollar las cadenas de suministro
nacionales y promover importantes efectos indirectos de la IED en los paises receptores. Para ello, deben poner en
contacto a grandes empresas ancla con los posibles proveedores nacionales, tarea que los organismos de promocion
de lainversion pueden llevar facilmente a cabo, y luego ofrecer ayuda e incentivos adicionales para que los proveedores
reciban la formaciéon apropiada y asistencia mejorada, a fin de que sus productos cumplan las normas de calidad
de las empresas ancla. El Programa de Desarrollo de Proveedores de Chile ofrece diferentes formas de promover las
cadenas de suministro nacionales de una manera favorable al mercado. El programa evita imponer normas obligatorias
(incompatibles con la OMC) para la agregacion de valor, y en lugar de ello se centra en mejorar los vinculos comerciales
entre las pymes y los grandes clientes extranjeros mediante diversos servicios de busqueda de posibles socios y
emparejamiento de empresas, la concesion de créditos subvencionados y otros incentivos fiscales para fomentar
dichos vinculos. Arraiz et al. (2013) han constatado que el programa fue significativamente eficaz para elevar las tasas de
venta, empleo y supervivencia de las pymes proveedoras. En El Salvador, Colombia y Malasia se han puesto en marcha
programas similares.

conjuntas entre empresarios nacionales y extranjeros generan mayores efectos indirectos que los proyectos financiados
y ejecutados exclusivamente por extranjeros. Lo mismo ocurre con los proyectos en los que participan inversores de
paises vecinos, que generalmente conocen mejor al pais receptor. En los estudios especializados se distinguen cuatro
tipos de IED: inversiones orientadas a la explotacion de recursos naturales; inversiones dirigidas a los mercados (grandes
mercados nacionales o regionales); inversiones orientadas a activos estratégicos (impulsadas por el interés de los inversores
en adquirir activos estratégicos mediante fusiones y adquisiciones), e inversiones dirigidas a la blsqueda de la eficiencia
(centradas en la produccion orientada a la exportacion).

Como se ha indicado supra, las IED dirigidas a la busqueda de la eficiencia son especialmente propicias a la diversificacion.
Este tipo de inversiones normalmente esta orientado a la exportacién y moviliza los factores de produccién nacionales
para reducir los costos de produccion. Ademas, entraia la transferencia de conocimientos técnicos sobre produccion
y gestion y potencia el acceso a las redes de distribucion v las fuentes de financiacion. Los paises de ingresos bajos y
medianos que han logrado atraer IED dirigidas a la busqueda de la eficiencia obtienen mejores resultados al diversificar la
estructura de sus exportaciones.

Por ejemplo, en Honduras las IED han sido eficaces durante la Ultima década para poner en marcha rapidamente el sector
nacional de las manufacturas ligeras y para diversificar las exportaciones. Gracias a las IED y sus vinculos con las empresas
nacionales, México desarrolld su industria aeroespacial en menos de dos décadas, aprovechando sus estrechos vinculos
regionales (en el interior del TLCAN) para integrar a los productores nacionales en las redes continentales de produccion
que operan en el sector.

La repercusion de las IED en el proceso de diversificacion depende también en gran medida del comportamiento del
pafs receptor. Los paises con un nivel menor de formacién o mayores lagunas tecnolégicas tienen mas dificultades para
generar efectos indirectos a partir de las inversiones extranjeras que reciben. La repercusion de la inversion extranjera en el
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conjunto de la economia depende en Ultimo término de la calidad del entorno empresarial. En igualdad de condiciones,
los pafses con una mejor reglamentacion de las actividades empresariales tienden a ser mas atractivos para las IED. Por
ese motivo las inversiones extranjeras en las industrias extractivas de Chile, la agricultura de Viet Nam vy los sectores de Tl
de Mauricio han contribuido a elevar el nivel de diversificacion de la produccién y a mejorar la productividad de los traba-
jadores y las empresas, incluidas las que no operan en los sectores que atraen las IED.

Politicas dirigidas a zonas especificas

Las politicas dirigidas a zonas especificas pueden desempenar un importante papel cuando el crecimiento no se
produce de una manera equilibrada a escala regional y algunas zonas de determinados pafses se quedan rezagadas
(Moreira et al, 2013). Estas politicas conllevan intervenciones dirigidas a estimular el desarrollo econémico de deter-
minadas zonas de un pais propiciando la aparicion de empresas productivas e innovadoras. Las caracteristicas fun-
damentales de las politicas dirigidas a zonas especificas son las siguientes: i) tienen por objetivo zonas especificas; i)
estan adaptadas al contexto y la historia especificas de las localidades; iii) tienen por objeto la resoluciéon de las defi-
ciencias de coordinacion entre diferentes agentes; y iv) implican la participacion frecuente de las partes interesadas a
nivel nacional y local en las fases de asesoramiento, formulacion y aplicacion. Estas actividades pueden organizarse
en torno a cuatro tipos de intervenciones: i) polos de crecimiento; ii) zonas econdmicas especiales; iii) corredores eco-
némicos; y iv) conglomerados.

Los polos de crecimiento son lugares concretos en los que estan situadas una o mas industrias fundamentales o un
grupo de empresas. Estos centros a menudo se identifican con una ciudad o una zona que cuentan con unas economias
de aglomeracién sustanciales, lo que permite a las industrias dindmicas intercambiar y difundir nuevos conocimientos
e innovaciones, compartir recursos de mano de obra calificada e infraestructuras y reducir al minimo el costo de sumi-
nistrar bienes y servicios publicos. En los polos de crecimiento, las inversiones publicas estratégicas en infraestructura
pueden contribuir a plasmar el potencial econdmico de determinados lugares y generar un efecto de catdlisis en las
industrias de las primeras y Ultimas fases del proceso de produccion. Por ello, se confia en que la difusion de las nuevas
actividades econdmicas, la innovacion y el crecimiento econdmico dinamicen la economia de las zonas vecinas.

Se ha recurrido a las zonas econdmicas especiales para respaldar el proceso de diversificacion. Normalmente se
establecen con miras a lograr uno de los objetivos siguientes: i) atraer IED; ii) servir de “vélvulas de escape” para aliviar
el desempleo a gran escala; iii) prestar apoyo a una estrategia de reforma més amplia de la economia; y iv) ejercer la
funcion de zonas experimentales para la aplicacién de nuevas politicas y enfoques (Farole, 2011). Las zonas econémicas
especiales, por ejemplo las zonas de elaboracion para la exportacion o los poligonos industriales, suelen ofrecer una
combinacién de incentivos financieros (como desgravaciones fiscales o subvenciones), servicios de infraestructuras
(como el suministro ininterrumpido de electricidad), medidas de facilitacién del comercio (como procedimientos
aduaneros acelerados o importacion de insumos en franquicia arancelaria), acceso a la tierra y proteccion frente a la
injerencia del Gobierno, a fin de inducir a una masa critica de empresas privadas a establecerse en esas zonas, invertir
y diversificar la actividad econdmica. No obstante, los datos empiricos sugieren que su eficiencia es desigual. Las zonas
econdémicas especiales han tenido éxito cuando han atraido inversiones que explotan una fuente fundamental de
ventajas comparativas: normalmente, la mano de obra de bajo costo en los pafses en desarrollo. Por ejemplo, ademas
de los destacados ejemplos de China y Malasia, paises como la Republica Dominicana, Honduras, la Republica de Corea,
Madagascar, Mauricio, el Taipei Chino y Viet Nam han experimentado un aumento significativo de los puestos de trabajo
del sector manufacturero creados en estas zonas. No obstante, son también numerosos los estudios especializados que
contienen ejemplos de fracasos de zonas econdmicas especiales que no generaron nuevas actividades econémicas
(Lederman y Maloney, 2012). Para que esas zonas tengan éxito es necesario aplicar un enfoque flexible, que no se base
exclusivamente en los incentivos fiscales, la suavizacion de la reglamentacion laboral y la moderacion salarial, sino que
tenga un alcance mas amplio y cree un entorno empresarial eficaz, fomente la competitividad de las empresas, teja
vinculos con la economia nacional y propicie la innovacion y la sostenibilidad social y ambiental.
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Los corredores econdmicos permiten la conexién de dos centros econdémicos mediante infraestructuras de conec-
tividad. La finalidad de un corredor es movilizar e intensificar el potencial de crecimiento de los dos nodos que figuran
en cada uno de sus extremos promoviendo la aglomeracién de la actividad econdmica entre ambos nodos a lo
largo de la infraestructura fisica que los conecta. Los corredores econdmicos pueden comprender varios nodos méas
pequenos situados a lo largo de ellos y, en determinados casos, llegan a adquirir una estructura ramificada. Pueden
ser de indole subnacional (cuando se conectan a centros subregionales, como el Corredor Econémico de Sulawesi
en Indonesia), nacional o incluso internacional (como el Corredor Este-Oeste, que conecta Myanmar, Tailandia, Lao,
Republica Democrética Popular y Viet Nam). La mayorfa de los corredores son multisectoriales, aunque también los hay
sectoriales, como los corredores dedicados a la agricultura.> Normalmente, las intervenciones concretas de politica en
los corredores econémicos suelen conllevar inversiones publicas y privadas. En la creacion de un corredor es de impor-
tancia capital la realizacién de inversiones en infraestructura -frecuentemente multimodal- para la conexion de los dos
nodos econdmicos. Los proyectos de inversiéon del sector privado, combinados con reformas comerciales y normativas
destinadas a mejorar el entorno empresarial general del corredor, pueden ejecutarse simultdneamente a la instalacion
de la infraestructura basica o ulteriormente. Ademas, la formulacion de planes de desarrollo sectorial puede contribuir
aimpulsar la competitividad de algunas industrias situadas en los corredores.

Los conglomerados son concentraciones geograficas de empresas e instituciones de un sector especifico interco-
nectadas. Entre los ejemplos méas destacados figura el de la industria financiera en Londres, el conglomerado de Tl en
Bangalorey el sector del cuero en Italia. Normalmente, los conglomerados se componen de empresas del mismo sector
o de sectores estrechamente relacionados, de redes de abastecedores y de proveedores de servicios especializados,
asi como de una infraestructura adaptada a las necesidades especificas de las empresas e industrias que los integran.
Una de sus caracteristicas esenciales es la presencia de estrechos lazos de colaboracién entre todas sus partes inte-
resadas, como las empresas, las asociaciones industriales, los organismos publicos y las universidades y centros de inves-
tigacion. En los conglomerados, las empresas privadas tienden a colaborar entre si. Los mecanismos de colaboracion
pueden consistir en invertir en centros de investigacidon que generen conocimientos aplicables al progreso del sector
prioritario del conglomerado de que se trate o de los sectores conexos. Otro ejemplo es mancomunar recursos para
potenciar la calidad de los productos del conglomerado y mejorar su comercializacion. Los centros de investigacion,
las universidades o las empresas de consultoria local a menudo ofrecen también programas de formacién dirigidos a
determinadas industrias y realizan actividades de investigacion basica y aplicada utiles para los conglomerados. Los
organismos publicos pueden prestar apoyo para la creacion de infraestructuras y de un entorno normativo sélido.

En los conglomerados que funcionan bien, las empresas se benefician de las economias de aglomeracion descritas supra
gracias a la mancomunacion de los mercados laborales, al establecimiento de concatenaciones progresivas y regresivas
y a los efectos indirectos en términos de conocimientos. Algunos conglomerados surgen de manera espontéanea,
debido al mero funcionamiento de las fuerzas del mercado. Sin embargo, en otros casos requieren una planificacion
cuidadosa y apoyo para su creacion y puesta en marcha, especialmente en las zonas que carecen de la suficiente
densidad econdémica o cuando la coordinacion entre las partes interesadas es dificil, debido a la escasa densidad, al
alejamiento excesivo de las fronteras tecnoldgicas o a deficiencias institucionales. En esos casos hay que aplicar politicas
especificas para impulsar la creacion y consolidacion de conglomerados nuevos y emergentes, asi como para lograr
una mayor especializacion de los existentes. Algunas intervenciones de politica que pueden contribuir a impulsar la
formacién de conglomerados o infundir dinamismo econdmico a los ya existentes son la facilitacion de plataformas
para la creacion de redes, a fin de mejorar la coordinaciéon y generar efectos indirectos en términos de conocimientos,
o la realizacion de inversiones en infraestructuras o programas especificos dirigidos a fomentar la colaboracion de los
medios académicos con el sector privado.
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POLITICAS PARA FACILITAR EL PROCESO DE ADAPTACION

El mercado laboral suele ser fundamental para el proceso de adaptacion. El alcance y la rapidez con la que la mano de
obra se desplaza entre puestos de trabajo, empresas, industrias y lugares, asi como la cuantia de los costos de adap-
tacion sufragados por los trabajadores perjudicados, quedan determinados en gran medida por el funcionamiento del
mercado laboral. En general, la inversién en ensefianza y conocimientos especializados contribuye positivamente a la
diversificacion de la economia: entre los ejemplos més esclarecedores figuran el crecimiento del sector informético de la
India, la creciente complejidad técnica de los productos de exportacion de China y el incremento de las exportaciones
de servicios prestados a las empresas de Filipinas (Agosin et al, 2012). No obstante, las elevadas tasas de matriculacion
en cursos de ensefanza secundaria y terciaria no se traducen automdticamente en una ensefianza de alta calidad.
El fomento de los conocimientos técnicos depende de la calidad de los insumos educativos y de que se prioricen los
resultados del aprendizaje. En ocasiones las escuelas secundarias y las universidades preparan a licenciados con escasos
conocimientos técnicos o especializados en dmbitos que ya no son objeto de una gran demanda. La puesta en corres-
pondencia con las demandas del mercado laboral es fundamental para resolver los desajustes en términos de conoci-
mientos técnicos y apoyar la diversificacion de la economia. Resolver esos desajustes es un factor determinante de la
adopcion de sistemas digitales.

Hay que mejorar la coordinacién entre las esferas publica y privada y determinar mejor los conocimientos necesarios
para satisfacer las necesidades actuales y futuras de mano de obra. Pese a las mejoras introducidas en el nivel global
de formacién de los trabajadores durante las cinco Ultimas décadas, las empresas siguen teniendo problemas para
encontrarempleados conlos conocimientos técnicos precisos. Muchos paises tienen sistemas de ensefianza y formacion
que no imparten los conocimientos que requiere el sector privado. Se trata de los conocimientos que permiten a las
empresas suministrar los productos y servicios demandados por los mercados cada vez mas globalizados en los que
operan. Por consiguiente, las reformas de la ensefanza y la mano de obra a largo plazo deben ir acompafiadas de una
mejora de los sistemas de capacitacion, en particular de formacion profesional. A fin de impartir la gama completa de
conocimientos Utiles para las demandas cambiantes del mercado y para las empresas que pueden generar ganancias
en términos de crecimiento y productividad a corto y mediano plazo, estos sistemas tienen que tener en cuenta la
opinion del sector privado.

Las desigualdades por razon de género socavan los esfuerzos de diversificacion. Unos niveles elevados de desigualdad
por razén de género se asocian a unos niveles menores de diversificacion de las exportaciones y la produccién, y los
datos disponibles sugieren que esa desigualdad motiva un reducido grado de diversificacion (Kazandjian et al, 2016).
Las desigualdades en términos de oportunidades, por ejemplo en la ensefanza, limitan los recursos de capital humano
que pueden impulsar la diversificacion. La discriminacion que limita el volumen y la naturaleza de la participacion de
las mujeres en la mano de obra reduce la reserva de personas con talento que pueden contratar los empleadores.
Ademas, limita el nimero de mujeres empresarias. Por consiguiente, determinar y resolver las disparidades debidas
al géneroy las limitaciones de ensefianza y formacién, de acceso a la financiacién y a las redes de informacion y del
mercado laboral son elementos importantes de unas estrategias de diversificacién inclusivas.

El buen funcionamiento del sector financiero es otro elemento clave para respaldar el proceso de diversificacion. Los
instrumentos, intermediarios y mercados financieros pueden facilitar las transacciones con riesgos, la cobertura de
los riesgos y la mancomunacion de los riesgos que asumen las empresas cuando optan por diversificarse. La mayor
profundidad de los mercados financieros y la diversidad de sus fuentes de financiacién respaldan la diversificacion en
favor de mercancias mas complejas y mayores variedades. Ello se logra dando a las empresas acceso a la financiacion
de capital a largo plazo y financiando inversiones de mayor riesgo. En Africa, por ejemplo, los sectores financieros
superficiales han sido un grave obstaculo para los esfuerzos de diversificacion de la economia, ya que las empresas
se vuelven indebidamente dependientes de una pequena gama de prestamistas que sienten aversion por el riesgo,

LA AYUDA PARA EL COMERCIO EN SINTESIS 2019: APOYAR LA DIVERSIFICACION Y EL EMPODERAMIENTO ECONOMICOS - © OCDE, OMC 2020

163



CAPITULO 5. LA DIVERSIFICACION DE LA ECONOMIA: LECCIONES DERIVADAS DE LA EXPERIENCIA

164

normalmente bancos. Entre los obstaculos de tipo financiero figuran los procedimientos complejos de solicitud de
créditos, la falta de garantias, los elevados costos de los préstamos, la insuficiencia de fuentes de financiacion de capital
riesgo y no bancarias, y los vencimientos a corto plazo en un contexto de escasa capacidad financiera, que impiden el
acceso de las empresas a la financiacion.

Las politicas que prestan apoyo a la innovacion y al espiritu emprendedor y la reasignacion de los recursos a empresas
innovadoras pueden serimportantes factores para respaldar la transicién a una gama mas amplia de bienes y servicios
de mayor calidad. La inversion en innovacion aumenta la capacidad de las empresas, facilitando la adopcidn de nuevas
tecnologfas que mejoren la productividad y la calidad de los productos. La innovacion en los productos y procesos
puede ayudar a las empresas a diversificarse reduciendo los costos de produccién y liberando recursos que puedan
redesplegarse en actividades innovadoras.

REFLEXIONES FINALES

El andlisis de los retos de diversificacion y las sendas tomadas por diversos paises en desarrollo sugiere que no existe una
formula Unica para promover un proceso ordenado de cambio estructural que permita reforzar la capacidad de recu-
peracion de las economias ante las perturbaciones externas y brindar a los ciudadanos las oportunidades de empleo
mas productivo que desean tener. Las politicas deben adaptarse, siempre y en todo lugar, a las diferentes circunstancias,
caracterfsticas geograficas y dotaciones de recursos, asi como a la diferente capacidad institucional, de gestion y de apli-
cacion de los paises con distintos niveles de desarrollo. El éxito de los esfuerzos de diversificacion depende en Ultima
instancia de la combinacién, ordenacion y calendario de las inversiones, las reformas de politicas y el desarrollo institu-
cional, asi como de su coherencia con los activos subyacentes y las ventajas comparativas conexas del pais de que se
trate. Las inversiones en capacitacion, infraestructura, instituciones y calidad de la gestién (es decir, la mejora de la trans-
parencia, la rendicion de cuentasy la previsibilidad de las decisiones gubernamentales) aumentan las probabilidades de
éxito de la diversificacion, pero a su vez dependen del alcance de la misma.

Aungue cada pais adopta un camino diferente hacia la diversificacion, hay una serie de caracteristicas comunes que
se desprenden claramente de las experiencias exitosas de cambio estructural sostenido impulsado por el comercio.
La experiencia de diversos paises sugiere que los factores que se citan a continuacion son motores importantes del
éxito de los esfuerzos de diversificacion:

(i) unamplio compromiso politico del Gobierno con los objetivos de desarrollo econémico, reduccion
de la pobrezay estabilidad social, y el apoyo social a esos objetivos;

ii) la priorizacion del crecimiento de las exportaciones, de la atraccion de IED y de la diversificacion
de las exportaciones de bienes y servicios;

i) una administracion solida y técnicamente capaz de gestionar el proceso de diversificacion;

iv) la presencia de partes interesadas influyentes con intereses exportadores en sectores no relacionados
con los minerales, que compense en parte la influencia politica del sector o los sectores dominantes; y

v) laformacién de capital humano y el desarrollo de capacidad institucional (Gelb, 2010).

En muchos casos, para mantener los esfuerzos de diversificacion sera necesaria una estrategia multiple encaminada a
promover las exportaciones de productos y servicios agricolas y manufacturados. En la mayorfa de los paises, no existe
ningun sector que pueda impulsar por sf solo el necesario crecimiento de las exportaciones, ni es conveniente que
lo haya. De igual manera, existen interdependencias importantes y crecientes entre los sectores, en particular entre
los servicios y las manufacturas, de modo que no es posible que un solo sector crezca excesivamente sin recurrir a
insumos suficientemente competitivos de otros sectores.
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Aungue la situacion del mundo actual plantea enormes dificultades a los paises pobres, pequenos, sin litoral
y/o dependientes de los recursos, en el presente capitulo se ha mostrado que existen diferentes estrategias de
diversificacion, pero su éxito pasa por que las politicas presten atencion a cuatro factores determinantes de esas
estrategias que los asociados para el desarrollo y las organizaciones internacionales pueden respaldar mediante
intervenciones especificas de la Ayuda para el Comercio. Estos cuatro factores son los siguientes:

i) creacién de marcos de incentivos apropiados;
i) inversiones y reformas de politicas encaminadas a reducir los costos del comercio;

iii) politicas eficaces que permitan apoyar el proceso de adaptacion y la reasignacion de recursos
a nuevas actividades; e

iv) iniciativas publicas dirigidas a abordar deficiencias especificas del mercado, de las politicas
y de las instituciones. l
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NOTAS

1. El presente capitulo ha sido redactado por Paul Brenton, lan Gillson y Pierre Sauvé, del Departamento
de Practicas Mundiales de Macroeconomia, Comercio e Inversion del Grupo Banco Mundial. Los autores
agradecen a Michel Roberts y Sarah Mohan sus valiosos comentarios y sugerencias. Autor encargado
de la correspondencia: psauve@worldbank.org.

2. El indice de Herfindahl (también conocido como indice de Herfindahl-Hirschmann o IHH) es una medicion
del tamano relativo de las empresas en relacién con su correspondiente sector y un indicador de la intensidad
de la competencia que libran. Este indice, que recibe el nombre de los economistas Orris C. Herfindahl y
Albert O. Hirschman, es un concepto econémico aplicado ampliamente en el andlisis de la legislacion sobre
competencia. El IHH se define como la suma de los cuadrados de las cuotas de mercado de las empresas
de determinado sector, donde las cuotas de mercado se expresan como fracciones. El resultado es proporcional
ala participacion media en el mercado, ponderada en funcion de la cuota de mercado. Por consiguiente, puede
pasar de 0 a 1,0, es decir de un enorme nimero de empresas muy pequefas a un solo productor monopolista.
Normalmente, cuanto mayor es el indice de Herfindahl menor es la competencia y mayor el poder de la empresa
en cuestion en el mercado, mientras que la reduccién del indice indica el fenémeno contrario.

3. Enlos pafses de bajos ingresos, el 63% de los trabajadores seguian empleados en el sector agricola en 2018,
lo que solo supone una disminucién de ocho puntos porcentuales desde 1991 (véase el grafico 1).

4. El creciente dinamismo del comercio Sur-Sur ha hecho que cada vez se preste mas atencion al hecho
de que la estructura arancelaria de los grandes paises emergentes también contiene elementos punitivos
de progresividad arancelaria.

5. Unejemplo elocuente es el Corredor de Crecimiento Agricola en el Sur de Tanzania, una asociaciéon entre
los sectores publico y privado que se puso en marcha en la Cumbre del Foro Econdmico Mundial para Africa,
celebrada en Dar es Salaam en 2010 y cuyo periodo de aplicacion es de 20 afos, hasta 2030. Su objetivo Ultimo es
impulsar la productividad agricola, mejorar la seguridad alimentaria, reducir la pobreza y velar por la sostenibilidad
ambiental mediante la comercializacion de la produccion agricola en pequefa escala. Véase http://sagcot.co.tz/.
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