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DESARROLLO ECONÓMICO 

La era de la productividad describe de qué manera la baja productividad de América Latina y 
el Caribe está impidiendo que la región se ponga a la par del mundo desarrollado. Los autores 
indagan más allá de las explicaciones macroeconómicas tradicionales y profundizan hasta llegar al 
nivel del sector y de la empresa para descubrir las causas. En este libro se examina el crecimiento 
de la productividad, centrándose en la extrema heterogeneidad de los sectores y las empresas, y 
subrayando la importancia de las políticas que hacen que las empresas prosperen y se expandan. 
El texto se enfoca en el sector crítico de los servicios, en particular aquellos –como el transporte 
y el comercio minorista– que tienen importantes repercusiones en el resto de la economía. Se 
cuestiona y se descarta el argumento de que la región está condenada al estancamiento y se 
analizan varios mecanismos de política que pueden transformar sus economías.

“En los últimos años, la bibliografía sobre la economía del crecimiento ha derivado muchas de 
sus conclusiones al reconocer que el crecimiento ocurre empresa por empresa, idea por idea, e 
incluso individuo por individuo. Este impresionante volumen es prueba fehaciente de que ese 
mismo espíritu ha comenzado a inspirar a los responsables de formular las políticas”.

—Abhijit V. Banerjee, Profesor de Economía, M.I.T.

“Este informe, al analizar los retos de política que enfrenta América Latina a través de la lente 
de la productividad, aporta una nueva visión sobre temas tan diversos como los mercados de 
factores, el comercio exterior, la política social, los impuestos y la política industrial”. 

—Eduardo Engel, Profesor de Economía, Universidad de Yale

“Con base en las pruebas que hemos recogido a nivel de la empresa, nos fuimos convenciendo 
de que la asignación inadecuada de recursos dentro de los sectores representa un papel crucial 
que explica el deficiente desempeño de la productividad en economías de bajos ingresos y lento 
crecimiento. En estas economías con resultados insatisfactorios abundan las distorsiones en la 
distribución por tamaños de las empresas así como también en la relación entre la productividad 
de la compañía y su tamaño. Este libro arroja una luz nueva e intensa sobre estos temas para las 
economías de América Latina y el Caribe y, lo que es aún más importante, explora las fuentes de 
esa mala asignación en términos de estructura del mercado, instituciones y políticas económicas”.

—John Haltiwanger, Profesor de Economía, Universidad de Maryland

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) es una institución internacional creada en 1959 para 
promover el desarrollo económico y social en América Latina y el Caribe.
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Las opiniones expresadas en este libro pertenecen a los autores y no necesariamente 
reflejan los puntos de vista del BID.
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PREFACIo

En los últimos 15 años, los países de América Latina y el Caribe han registrado 
avances en los indicadores económicos y sociales. Entre 1994 y 2008 la región 
creció a una tasa media del 3,3% anual, la población tuvo un incremento anual 
del 1,4% y el ingreso per cápita aumentó un 1,9%. Sin embargo, desde una pers-
pectiva de largo plazo, el crecimiento de la región ha quedado a la zaga del de 
otras economías emergentes. Contrariamente a lo que mucha gente cree, el exi-
guo nivel de inversión no es necesariamente responsable de este rendimiento 
deficiente. La productividad baja y lenta, más que los impedimentos a la acu-
mulación de factores, aporta una mejor explicación para el bajo ingreso de 
América Latina en comparación con las economías desarrolladas, y su estan-
camiento en relación con otros países en desarrollo que están adquiriendo pro-
minencia.

Según las estimaciones obtenidas en la investigación, la productividad 
de América Latina asciende a cerca de la mitad de su potencial y no se está 
poniendo a la par de la frontera de productividad. Al cerrar la brecha de produc-
tividad con la frontera se reduciría la mayor parte de la brecha de ingreso per 
cápita con los países desarrollados. Desde un contexto comparativo mundial, 
el crecimiento más lento de América Latina se debe al crecimiento más lento de 
la productividad. En una región que necesita crecer imperiosamente, una prio-
ridad fundamental para el desarrollo es diagnosticar las causas de su débil pro-
ductividad y atacarlas de raíz.

Por ello, el Banco Interamericano de Desarrollo dedicó la edición de este 
año de su publicación emblemática Desarrollo en las Américas a estudiar el 
lastre que representa la baja productividad para la región. El panorama que 
emerge es el de una región donde existen unas pocas empresas muy producti-
vas y muchas de productividad extremadamente baja; uno de los retos para la 
región es elevar la proporción de empresas de productividad media. Con solo 
aumentar el número de empresas de este tipo —sin modificar realmente la  
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x  PREFACIO

productividad de cada empresa de la región— podría duplicarse la productivi-
dad agregada, y este impulso sería suficiente para cerrar la brecha con la fron-
tera de productividad. Esta es solo una de las conclusiones a las que se llega en 
este volumen, que nos invita a repensar las políticas que imperan actualmente 
en la región.

Por otra parte, en este libro se señala al sector de los servicios —en parti-
cular al amplio subsector del comercio minorista— como el principal culpable 
de los problemas de productividad de la región. En realidad, la productividad 
agropecuaria ha crecido a una tasa favorable, pero el porcentaje de la fuerza 
laboral que sigue trabajando en el campo es relativamente pequeño. Y en tanto 
decayó la productividad en el sector industrial, también disminuyó el número 
de trabajadores empleados en ese sector. Esto deja a los servicios, el sector más 
improductivo, donde se desempeña la mayor proporción de la población activa, 
con consecuencias devastadoras para la productividad agregada. De esto se 
deduce que una estrategia de crecimiento centrada en impulsar las exporta-
ciones puede resultar incompleta en el mejor de los casos, y desacertada en el 
peor; un mejor enfoque con rendimientos más altos podría ser promover los 
sectores de servicios grandes no transables.

Las causas de la baja productividad que asuelan a la región son múltiples y 
variadas. Los altos índices de informalidad protegen a las empresas pequeñas e 
ineficientes de la competencia de compañías mejores y más productivas. Algu-
nas políticas sociales concebidas con las mejores intenciones terminan pro-
duciendo resultados no intencionales en la productividad porque, en realidad, 
desplazan cada vez más trabajadores hacia actividades de baja productividad. 
Los altos costos del transporte, la falta de crédito, la volatilidad macroeconó-
mica, los regímenes tributarios discriminatorios, la falta de innovación y las 
políticas de desarrollo productivo insuficientes o pobremente diseñadas son 
todos factores que han tenido que ver con el retraso del crecimiento de la pro-
ductividad en la región.

Es relativamente fácil identificar las trabas al crecimiento de la producti-
vidad. Mucho más difícil es diseñar y poner en práctica un conjunto coherente 
de políticas para desencadenar el potencial productivo de un país. En este libro 
se da un importante paso en esa dirección, y se ofrecen sugerencias basadas en 
un diagnóstico concluyente, y a veces revelador, que se atreve a romper con lo 
convencional.
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﻿PREFACIO  xi

Es con gran placer que presento este libro a los encargados de formular 
políticas, a los empresarios, a los trabajadores y a todos aquellos que desean fer-
vientemente que América Latina y el Caribe realice su potencial de crecimiento. 
Es mi sincera esperanza que todos juntos, equipados con la información y las 
ideas contenidas en este volumen, insertemos a nuestra región en la era de la 
productividad. 
	

Luis Alberto Moreno
Presidente del Banco Interamericano de Desarrollo
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La era de la 
productividad

La productividad no es todo, pero en el largo plazo es casi todo.
Paul Krugman

Las economías de América Latina y el Caribe padecen del síndrome del creci-
miento lento crónico. Lamentablemente, la región se ha acostumbrado tanto a 
este achaque económico que ya no considera al crecimiento como su problema 
más acuciante. Sin embargo, los países de la región pagan muy caro el no asig-
narle a este problema una mayor prioridad.

¿Cuánto le ha costado a la región la falta de crecimiento? Las cifras propor-
cionan una vívida demostración. Tomemos, por ejemplo, el caso de Argentina, 
que en 2006 tenía un ingreso per cápita de US$12.258 (ajustado en función de 
la paridad del poder adquisitivo).1 Si a partir de 1960 hubiese crecido al mismo 
ritmo que el resto del mundo, con exclusión de América Latina y el Caribe, en 
2006 habría tenido un ingreso per cápita similar al del Reino Unido (US$27.800). 
Efectuando el mismo cálculo, Venezuela y Uruguay habrían alcanzado en 2006 
el ingreso per cápita de Israel y de España, respectivamente; esto es casi el tri-
ple de su ingreso actual en el caso de Venezuela y el doble en el caso de Uru-
guay. Igualmente, el ingreso per cápita de Bolivia, Honduras, Jamaica, Perú y 
El Salvador sería más del doble del que declararon en 2006, y el de Nicaragua, 
más del triple. Incluso se observa que Chile, un país aclamado por su desem-
peño económico, ha tenido resultados inferiores al resto del mundo cuando 
se lo evalúa desde una perspectiva de largo plazo. Si desde 1960 hubiese cre-
cido al mismo ritmo que el mundo, sin incluir a América Latina y el Caribe, 
Chile habría alcanzado el ingreso per cápita de Portugal y Grecia. Brasil, país 
que ha sufrido relativamente menos cuando se lo mide con este parámetro, de 
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todas maneras disfrutaría de un ingreso per cápita casi 25% más alto que el 
actual. Solo dos países, Panamá y República Dominicana, han crecido a nive-
les comparables al promedio mundial (excluida la región de América Latina y 
el Caribe). Ante estas cifras, no es de sorprender que el ingreso per cápita pro-
medio de esta región haya pasado de casi un cuarto del de Estados Unidos en 
1960 a apenas un sexto al día de hoy. En cambio, varios países de Asia oriental, 
cuyos niveles de renta en 1960 eran muy inferiores a los de América Latina y el 
Caribe, se están aproximando rápidamente o ya se han unido a las filas de las 
naciones de ingresos altos.

En este libro se plantea que el bajo crecimiento de la productividad es la 
raíz del deficiente crecimiento económico de América Latina y que el logro de 
una productividad más alta debe ubicarse en el epicentro del debate econó-
mico actual. Aun cuando esta región escapó relativamente indemne de la peor 
crisis financiera internacional desde la Gran Depresión, no debería dormirse 
en los laureles ni rebajar sus expectativas; por el contrario, debe aprovechar 
la oportunidad para adoptar un plan de productividad determinado y ambi-
cioso. El hecho de que se ampliaran las brechas de ingresos con el resto del 
mundo no fue debido a la falta de inversión en capital físico y humano, ni al 
lento crecimiento de la fuerza laboral, sino a un déficit crónico de crecimiento 
de la productividad. Si la productividad en América Latina y el Caribe hubiese 
aumentado al mismo ritmo que en Estados Unidos, el ingreso per cápita de la 
región habría seguido siendo un cuarto del de ese país, inclusive con las inver-
siones en capital humano y físico que se registraron. Si, por otra parte, la pro-
ductividad hubiese convergido al nivel de la de Estados Unidos —es decir, si se 
hubiesen empleado los recursos físicos y humanos con los que cuenta actual-
mente América Latina y el Caribe con la eficiencia productiva de los de Esta-
dos Unidos— el ingreso per cápita se habría duplicado y la renta de la región 
sería un tercio de la de dicho país. Sin embargo, al aumentar la productividad, 
habrían aumentado también la inversión y la educación, cerrando aún más la 
brecha y, con el tiempo, facilitando la convergencia hacia los niveles de renta de 
los países desarrollados (véase el gráfico 1.1).

Lo positivo es que si bien es cierto que para incrementar el acervo de capital 
físico o humano pueden requerirse recursos de los que no disponen los países 
de ingresos bajos e incluso pueden desperdiciarse si la productividad es baja, 
el fortalecimiento de la productividad puede “simplemente” requerir la volun-
tad y disposición de transformar políticas e instituciones con base en las expe-

2  La era de la productividad
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riencias exitosas de otras regiones. El objetivo de este estudio no es únicamente 
investigar las causas del deficiente desempeño de la productividad de la región, 
sino también, crucialmente, identificar y proponer opciones de política para 
desencadenar una era de productividad en América Latina y el Caribe.

El desafío de la productividad no puede esperar. Millones de personas 
padecen limitaciones que podrían resolverse si se emplearan mejor los recur-
sos que existen en la región. Millones de trabajadores están condenados a 
empleos de baja productividad que no pagan lo suficiente para sacarlos, a 
ellos y a sus familias, de la pobreza. Hace más de un decenio la región era 
pionera en el lanzamiento de una nueva generación de programas de lucha 
contra la pobreza por medio de transferencias de ingresos vinculadas a inver-
siones en el capital humano de familias pobres. Estos programas han tenido 
un impacto positivo, pero por sí mismos no pueden alcanzar el objetivo central  

La era de la productividad  3

Gráfico 1.1  PIB per cápita de América Latina en relación con el PIB per cápita de 
Estados Unidos en 2005 bajo diferentes escenarios
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4  La era de la productividad

de ofrecer a los trabajadores pobres una remuneración más alta en virtud 
de un mayor ingreso en lugar de hacerlo a partir de transferencias del presu-
puesto nacional. A menos que aumente la productividad, los niños y jóvenes 
pobres que actualmente se benefician de estos programas serán más sanos y 
más instruidos que sus padres cuando se incorporen a la fuerza de trabajo, 
pero seguirán siendo pobres.

Hacer más con lo mismo

Elevar la productividad significa encontrar mejores formas de emplear con más 
eficiencia la mano de obra, el capital físico y el capital humano que existen en 
la región. Una de las maneras estándar de medir los aumentos de eficiencia 
es calcular los incrementos de la productividad total de los factores (PTF), es 
decir, la eficiencia con la que la economía transforma sus factores de produc-
ción acumulados en productos. Cuando se declara un crecimiento de la PTF del 
1%, esto equivale a decir que se obtuvo 1% más de producto a partir de los mis-
mos recursos productivos. Esta es la medición preferida de productividad que 
se adopta en este libro, pese a que es difícil de calcular porque requiere medir 
todos los insumos empleados en la producción, algo que no siempre es factible. 
También se utilizan otras medidas parciales de la productividad. Es importante 
distinguir entre la PTF y estos otros indicadores porque reflejan cosas diferen-
tes. Por ejemplo, una medida de la productividad que suele utilizarse es el pro-
ducto por trabajador, que se calcula sobre la base del tamaño de la fuerza de 
trabajo. Esta medida no tiene en cuenta ni la educación ni el capital como fac-
tores de la producción y, por lo tanto, un aumento de la producción que se deba 
a un mayor nivel de educación promedio o a más capital físico se mediría como 
un crecimiento de la productividad. El producto por trabajador, entonces, es un 
reflejo tanto de una acumulación de factores —más capital físico y más capi-
tal humano— como de aumentos puros de eficiencia. Como se señaló, uno de 
los resultados fundamentales que se presentan en este libro es que la brecha de 
crecimiento del producto interno bruto (PIB) de la región está más asociada a 
brechas de crecimiento de la eficiencia que a brechas de acumulación. En con-
secuencia, este estudio se centra en los factores que impulsan el nivel y el creci-
miento de la eficiencia (medida como PTF) y no en los factores que determinan 
la acumulación de capital humano o físico.
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MÁS ALLÁ DEL PROGRESO TECNOLÓGICO  5

Más allá del progreso tecnológico

Por lo general, los aumentos de eficiencia se calculan de manera residual, es 
decir, como la porción del crecimiento que no puede atribuirse a la acumu-
lación de factores. De esa manera, tal y como indicara Robert Solow, premio 
Nobel y creador de la teoría moderna del crecimiento económico, la productivi-
dad se vuelve “una medida de nuestra ignorancia”. Desde el original trabajo de 
este autor en 1957, este residuo ha sido tratado a menudo como una medida de 
la tecnología, y se le da crédito al progreso tecnológico como el factor determi-
nante principal del crecimiento de la productividad.

En este libro, sin embargo, se plantea que el logro de aumentos agregados 
de eficiencia es un problema muy complejo que va más allá del crecimiento 
tecnológico. Es menester alinear incentivos, asegurar una competencia justa 
por los recursos y ofrecer a las empresas con buenas ideas la oportunidad de 
prosperar y crecer. La baja productividad suele ser el resultado no intencio-
nado de una gran cantidad de fallas del mercado y del Estado que distorsionan 
los incentivos para innovar, impiden la expansión de las compañías eficien-
tes y promueven la supervivencia y el crecimiento de empresas ineficientes. 
Estas fallas del mercado y del Estado son más pronunciadas en las economías 
de bajos ingresos —y América Latina no es la excepción— y constituyen un 
factor importante que explica sus niveles relativamente bajos de productivi-
dad. De este modo, el desarrollo económico exige irse despojando de capas 
de malas políticas y corregir fallas de mercado que conspiran contra el cre-
cimiento de la productividad. Por ello, este libro argumenta que mientras las 
economías de ingresos altos deben recurrir en mayor medida a promover la 
innovación para crecer, América Latina puede explorar vías adicionales para el 
crecimiento. Esto no implica que la innovación y adopción tecnológica no sean 
fuentes importantes de crecimiento de la productividad en los países en desa-
rrollo: simplemente significa que además de incrementar la productividad de 
cada empresa fomentando la innovación y la adopción de tecnología, los paí-
ses en desarrollo disponen de otras importantes fuentes de crecimiento adicio-
nales mediante mejoras en sus políticas. Si bien en muchos casos esos avances 
aportarían únicamente fuentes temporales de crecimiento, podrían propiciar 
un gran paso al frente, similar a los incrementos en productividad registrados 
durante el período de rápida urbanización y transformación estructural de los 
decenios de 1950 y 1960.
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6  La era de la productividad

Algo más que manufacturas

El diagnóstico y las propuestas de políticas sobre los problemas de la producti-
vidad de las economías de América Latina y el Caribe se concentran casi exclu-
sivamente en los sectores industriales, y a veces solo en la manufactura. No 
obstante, para impulsar el crecimiento y el ingreso per cápita, la región debe 
dar empuje a la productividad del sector de bienes no transables.

La industrialización y la prosperidad suelen considerarse sinónimos, y con 
razón: los países desarrollados se volvieron ricos cuando, gracias a la revolu-
ción industrial, la fuerza de trabajo que estaba concentrada en los sectores agrí-
colas y de manufacturas tradicionales se pasó a la manufactura industrial, que 
tiene una productividad mucho más elevada.

Los países de América Latina trataron de seguir este camino a la prospe-
ridad durante la segunda mitad del siglo XX, pero sus intentos de industria-
lizarse tuvieron un éxito parcial. Resulta muy notorio que la proporción del 
empleo en el sector industrial es inferior en América Latina que en Asia orien-
tal y en el mundo desarrollado. Esto, aunado a la disminución de la proporción 
del empleo en el sector agropecuario, ha engrosado las filas del sector de los 
servicios y ha contribuido al escaso crecimiento de la productividad en com-
paración con las economías desarrolladas o las economías de Asia oriental en 
rápido crecimiento. A diferencia de los países desarrollados, que primero pros-
peraron con la industria y luego se transformaron en economías de servicios, 
las economías de la región se volvieron terciarias (productoras de servicios) a 
mitad de camino entre la pobreza y la prosperidad.

Dado que los sectores industriales de América Latina y el Caribe ocupan 
apenas el 20% de la fuerza de trabajo, la resolución de los problemas de com-
petitividad o retraso tecnológico en este sector de poco servirá para superar la 
falta de desarrollo. Se estima que aunque se acelere el crecimiento de la produc-
tividad del sector manufacturero al ritmo que prevalece en los países de Asia 
oriental, apenas se modificaría el crecimiento de la productividad agregada. En 
cambio, la productividad agregada podría duplicarse si el crecimiento de la pro-
ductividad en los sectores de servicios se incrementase hasta alcanzar el creci-
miento de la productividad de esos sectores en Asia oriental.

Lo anterior implica que para mejorar el nivel de vida de todos los habitan-
tes de América Latina y el Caribe es imperativo elevar la productividad de los 
servicios: la mayoría de los trabajadores están empleados en este sector, y la 
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LAS MÚLTIPLES FACETAS DE LA BAJA PRODUCTIVIDAD  7

competitividad de los sectores primario e industrial depende de la disponibili-
dad de buenos medios de transporte y comunicaciones, sistemas eficientes de 
almacenamiento y distribución, y muchos otros servicios.

Las múltiples facetas de la baja productividad

La baja productividad no es universal: se concentra en algunas empresas. En 
este estudio se desvelan diferencias drásticas de productividad, incluso den-
tro de sectores económicos estrechamente definidos. En los distintos países, 
las empresas menos productivas tienden a ser las más pequeñas, y en toda la 
región se observa una relación estrecha entre tamaño y productividad. Las 
pequeñas empresas (en particular las que tienen menos de 10 empleados) 
constituyen el grueso de la economía en América Latina, mucho más que en 
economías de ingresos más altos, en tanto escasean las empresas con niveles 
de empleo y productividad medios y, en algunos casos, elevados.2 Pero el pro-
blema va más allá del gran número de empresas muy pequeñas con baja pro-
ductividad. Gran parte de la población activa de América Latina y el Caribe 
trabaja por cuenta propia, a menudo vendiendo sus productos en las calles de 
las ciudades de la región, en actividades no registradas en los censos económi-
cos. Si se considera a estos trabajadores como empresas unipersonales, porque 
de hecho lo son, el fenómeno de la pulverización de la actividad económica en 
millones de empresas minúsculas con baja productividad es aún más signifi-
cativo.

En la industria manufacturera de la región, si se redujera la proporción de 
microempresas y aumentara la de empresas medianas para que coincidiera con 
la distribución por tamaños de las empresas manufactureras de Estados Unidos 
—sin modificar los niveles de productividad individuales de cada empresa— 
prácticamente se duplicaría la productividad de la industria manufacturera en 
los países en los que puede realizarse este cálculo. Este impulso sería suficien-
temente fuerte para cerrar la brecha de productividad manufacturera con Esta-
dos Unidos. Esto significa que los bajos niveles de productividad agregados se 
explican por la abrumadora mayoría de pequeñas empresas y que, por lo tanto, 
a diferencia de otras regiones del mundo, la presencia avasalladora de micro- 
empresas y trabajadores por cuenta propia debe interpretarse como una señal 
de fracaso, y no de éxito, como a menudo se indica.
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8  La era de la productividad

¿Por qué existen tantas pequeñas empresas de baja productividad? En 
algunos países, una buena parte de empresas micro y pequeñas están suje-
tas a restricciones, tales como un acceso limitado al crédito, para poder cre-
cer y convertirse en empresas medianas o grandes. En otros, el exceso de 
micro y pequeñas empresas parece estar vinculado con una gran variedad 
de subsidios implícitos a las empresas más pequeñas, ya que estas evaden 
el pago de impuestos, las obligaciones de la seguridad social de sus emplea-
dos y otras disposiciones normativas con mayor facilidad que las empresas 
medianas y grandes. Estos subsidios ayudan a que las empresas de baja pro-
ductividad amplíen su participación en el mercado, a expensas de las empre-
sas más productivas.

La amplia proporción de empresas muy pequeñas también pone de mani-
fiesto la incapacidad de muchas pequeñas empresas de innovar y convertirse 
en empresas con un nivel medio o alto de productividad, y de las empresas de 
productividad media de incursionar en el mercado y atraer mano de obra de 
compañías más pequeñas y menos productivas. Si bien todas las empresas 
invierten pocos recursos en investigación y desarrollo en comparación con las 
compañías de las economías desarrolladas, es aún menos probable que sean 
las pequeñas empresas las que se decidan a innovar, en relación con las más 
grandes. Las grandes compañías pueden distribuir los elevados costos fijos de 
la innovación en un volumen mayor de ventas, y tienen mejor acceso a los ser-
vicios financieros, la tecnología, los servicios de consultoría y los mercados de 
capital humano especializado.

La proliferación de muchas pequeñas empresas de muy baja productividad 
es particularmente acusada en el sector de los servicios, donde se han refugiado 
millones de trabajadores de América Latina y el Caribe y donde son más extre-
mos los problemas de bajos ingresos y altos niveles de pobreza.

La baja productividad de la región se debe también a que esta no aprovecha 
debidamente los recursos de los que dispone. Gran parte del capital y muchos 
trabajadores podrían ser mucho más productivos si se los emplease con más efi-
ciencia, aun dedicándose a actividades similares dentro del mismo sector eco-
nómico. En América Latina, una asignación más eficiente de recursos dentro 
de la manufactura podría elevar la productividad de este sector en aproxima-
damente un 50% a un 60%. En algunos países, como México, estos aumentos se 
estiman en un 100%. Sin embargo, el margen más amplio para las mejoras está 
fuera de los sectores manufactureros. El sector de comercio minorista es una 

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



POLÍTICAS PARA LA PRODUCTIVIDAD  9

reserva potencial de enormes ganancias: en México y Brasil, la productividad de 
este sector podría dar un salto vertiginoso en torno al 260%, y en otros servicios 
podrían lograrse aumentos parecidos. La magnitud de las posibles ganancias 
de productividad como resultado de una mejora en la asignación de recursos 
en la región demuestra la falta de competencia justa por los recursos: las malas 
políticas y las fallas de mercado les dan ventajas a unas empresas sobre otras 
por razones que no tienen nada que ver con su eficiencia relativa.

En síntesis, los niveles de productividad en una economía son el resultado 
de las fuerzas y los incentivos que orientan las decisiones de las empresas, 
tanto las existentes como las prospectivas, y que por ello determinan el con-
junto de empresas que opera en una economía, la productividad de cada una, y 
el tamaño de las empresas, dada su productividad. Cada uno de estos factores 
puede ser alterado por fallas del mercado y del Estado en maneras que reducen 
la productividad. Entonces, la pregunta que cabe plantearse es: ¿Cuáles son las 
malas políticas y/o las fallas del mercado que están vinculadas con los resul-
tados deficientes de la productividad en América Latina y cómo pueden estos 
transformarse para dar inicio a una era de productividad?

Políticas para la productividad

Este libro argumenta que los gobiernos de la región pueden avanzar un largo 
trecho hacia la solución del problema de la productividad si adoptan las polí-
ticas económicas adecuadas. Muchos de estos problemas tienen su origen en 
fallas del mercado que todavía no se resuelven debidamente, y otros en polí-
ticas económicas fallidas que, a menudo sin intención, han hecho estragos 
en la productividad. En este libro se analiza particularmente si son las políti-
cas de comercio exterior, crédito, impuestos, protección social, asistencia a la 
pequeña empresa, innovación y fomento industrial las causas del problema o 
si, en cambio, son parte de la cura de la enfermedad del bajo crecimiento de la 
productividad que afecta a la región. Esta lista no es exhaustiva y algunas de las 
omisiones, tales como la política educativa o regulatoria, pueden sorprender 
a los lectores. No obstante, el libro se centra en las dimensiones menos estu-
diadas de la productividad que pueden ser de vital importancia para el diseño 
de las políticas públicas en América Latina y el Caribe. Una de las principales 
conclusiones de este estudio es que muchas políticas —a menudo en ámbitos 
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10  La era de la productividad

que no suelen estar vinculados con la productividad— pueden tener efectos, a 
menudo no intencionales, en la eficiencia. Estos ámbitos de política que con 
frecuencia son soslayados constituyen el punto focal de este libro, mientras que 
muchos de los temas que no fueron incluidos están siendo investigados en el 
marco del programa de estudios en curso del BID.

El comercio exterior y la pesada carga de los costos de transporte en la 
productividad

Con frecuencia se ha argumentado que el libre comercio traería un auge de la 
productividad. Abrir las puertas a las importaciones expondría a los producto-
res a una mayor competencia, lo que los obligaría a reducir costos y aumentar 
su eficiencia, al tiempo que ofrecería mayor acceso a más y mejores insumos, 
sobre todo bienes de capital. Pero existen otros canales importantes por medio 
de los cuales el comercio internacional afecta la productividad y que han sido 
menos estudiados. Aunque no se modifiquen los niveles de productividad de 
las empresas, el comercio internacional puede estimular la productividad agre-
gada al ayudar a reasignar recursos hacia usos más productivos.

Lamentablemente, los costos de transporte han impedido en gran medida 
que la región aprovechase el potencial que aporta el comercio internacional en 
materia de productividad. Para la mayoría de los países, los costos de transporte 
representan el porcentaje más alto del costo del comercio exterior, sobre todo 
en las exportaciones, pero la distancia o la geografía no son las únicas razones. 
Los costos de transporte de carga de los países centroamericanos como pro-
porción del valor de sus exportaciones a Estados Unidos son más altos que los 
de China. ¿Por qué? Porque sus puertos y aeropuertos son extremadamente 
ineficientes. Y la situación no es diferente en el resto de América Latina. En 
algunos países puede echarse la culpa a una infraestructura física inadecuada, 
pero más importantes son las actividades de apoyo para el movimiento de la 
carga y las ineficiencias provocadas por una reglamentación inapropiada, falta 
de competencia en los servicios, y procedimientos operativos y sistemas de 
información deficientes. La falta de eficacia del transporte interno de la carga 
es aun mayor que la del transporte internacional; el estado de deterioro en el 
que se encuentra la infraestructura y el congestionamiento del tránsito perjudi-
can gravemente la productividad de las empresas que operan en ciudades lati-
noamericanas.
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POLÍTICAS PARA LA PRODUCTIVIDAD  11

Demasiado poco crédito

Pese a la desregulación financiera de los años noventa, los sistemas crediticios 
de América Latina siguen estando muy poco desarrollados para los estándares 
internacionales. Como consecuencia, la falta de crédito es una de las razones 
por las que hay tanta dispersión en la productividad de las empresas. Sin cré-
dito, las empresas productivas no pueden expandirse y las menos productivas 
no pueden financiar los cambios tecnológicos y las inversiones necesarias para 
elevar su productividad. La escasez de crédito tiene otro efecto nocivo en la 
productividad: les resta incentivos a las empresas informales para cumplir con 
las disposiciones impositivas, jurídicas y las relativas a la seguridad social. Esto 
perjudica a la productividad al permitir que sobrevivan las empresas impro-
ductivas debido a que sus costos son más bajos que los de sus homólogas for-
males. La expansión del crédito sería una gran contribución a la formalización 
del empleo.

Con todo, una mayor oferta de crédito no es suficiente para mejorar la pro-
ductividad; debe ser sostenible. Los continuos episodios de expansión y con-
tracción del crédito, típicos de América Latina en el pasado, tienden a ser 
perniciosos para la productividad en el largo plazo. Si las crisis crediticias son 
frecuentes, las empresas pequeñas, pero potencialmente eficientes, no tienen 
más probabilidades de sobrevivir que las ineficientes. Por otra parte, las empre-
sas tienen más incentivos para invertir en tecnologías más maleables pero 
menos productivas, porque se adaptan mejor a un entorno económico volátil.

América Latina y el Caribe ha logrado un notable progreso financiero en 
el último decenio, y esto ayudó a la región a resistir con relativo éxito el terre-
moto financiero de 2008–09. Aun así, es demasiado pronto para cantar victo-
ria. La región está muy rezagada en su capacidad de crear, identificar y ejercer 
derechos de propiedad sobre los activos y las obligaciones de las empresas. 
Este es quizá el paso más difícil y crucial si los sistemas financieros han de sus-
tentar el crecimiento de la productividad. De hecho, un mayor caudal de cré-
dito para las empresas no siempre es sinónimo de una mayor productividad; 
los préstamos deben canalizarse hacia empresas con un potencial productivo 
más alto. Cuando se concede crédito a empresas improductivas, se perpetúa la 
asignación desacertada de los esfuerzos, el trabajo y el capital, lo que reduce la 
productividad de un país. Los bancos nacionales de desarrollo o los subsidios 
al crédito público son ejemplos clásicos. No cabe duda de que estos bancos y  
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12  La era de la productividad

programas pueden contribuir en gran medida al crecimiento de la producti-
vidad, pero los mecanismos focalizados deben procurar que el crédito fluya 
hacia las empresas más productivas, o potencialmente productivas. Esta dis-
tinción no es fácil, pero es indispensable para no malgastar los recursos pro-
ductivos del país.

Impuestos: la clave es simplificar

Si bien las peores aberraciones han sido ya corregidas, los sistemas impositivos 
de la región siguen siendo extremadamente complejos, segmentados e inefi-
cientes. Las empresas de América Latina y el Caribe deben dedicar, en prome-
dio, 320 horas al año para preparar sus declaraciones de impuestos, frente a 
un promedio de 177 horas en los países de altos ingresos. En algunos países, 
las transacciones relacionadas con los impuestos pueden requerir hasta 2.000 
horas al año. Casi todos los países tienen regímenes impositivos múltiples para 
empresas de diferentes tamaños, y la recaudación de impuestos es decidida-
mente baja (17% del PIB en 2005, frente a 36% en los países desarrollados). Los 
impuestos a las ganancias son altos para los estándares internacionales, pero 
la recaudación es muy ineficiente porque existe una fuerte evasión, sobre todo 
en las microempresas y pequeñas empresas. La evasión no es solo un problema 
de recaudación sino también de productividad. Los sistemas tributarios distor-
sionan la asignación de recursos productivos: los sectores y las empresas que 
crecen no necesariamente son los más productivos, sino aquellos que gozan de 
mayores deducciones fiscales o los que pueden evadir más fácilmente sus obli-
gaciones tributarias.

Dado que los sistemas impositivos son tan complejos y las empresas más 
pequeñas aportan una proporción mínima a la recaudación de impuestos, las 
administraciones tributarias de 13 de los 17 países latinoamericanos estudiados 
han establecido regímenes simplificados para esas empresas, y otros dos países 
sencillamente las eximen del pago de impuestos. Como los regímenes simplifi-
cados benefician a las pequeñas empresas con niveles de ventas y empleados 
inferiores a ciertos límites, las compañías tratan de mantenerse dentro de esos 
límites para evitar una fuerte caída de su rentabilidad; este mecanismo es una 
de las razones del bajo número de empresas de tamaño intermedio en Amé-
rica Latina. Los regímenes impositivos simplificados para la pequeña empresa 
recopilan todos los defectos de un mal sistema tributario: discriminación por 
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POLÍTICAS PARA LA PRODUCTIVIDAD  13

tamaño, más facilidad para la evasión, menos controles cruzados entre empre-
sas e información limitada para el control de los impuestos.

Los regímenes impositivos latinoamericanos tienen gran parte de la res-
ponsabilidad por los problemas de productividad de la región porque alientan la 
supervivencia de empresas improductivas, obstruyen el crecimiento de empre-
sas pequeñas y grandes por igual, y promueven la existencia de un universo 
de empresas profundamente desigual y segmentado. Los regímenes impositi-
vos diferenciados por sector, tamaño de la empresa u otras razones distorsio-
nan la asignación de los recursos, desvían los escasos recursos gerenciales de 
las empresas y constituyen una carga adicional para la administración pública, 
a la vez que, paradójicamente, reducen la recaudación. Un sistema tributario 
bien diseñado debería crear incentivos para pagar impuestos e impedir la eva-
sión. La simplificación, la unificación y el cumplimiento de las disposiciones en 
materia de impuestos que se aplican a las empresas podrían hacer un enorme 
aporte a la productividad; a su vez, una mayor productividad incrementaría el 
PIB y los ingresos tributarios.

Redefinición de la política social

Solo uno de tres trabajadores latinoamericanos está amparado por un sistema 
de seguridad social y otras prestaciones obligatorias para los empleados y asala-
riados en situación legal, como seguro médico, jubilaciones y pensiones, seguro 
de desempleo y de incapacidad, y financiamiento para la vivienda. Esta cober-
tura limitada no sorprende habida cuenta del costo en que deben incurrir tanto 
los empleadores como los trabajadores y del poco valor que muchos trabajado-
res parecen asignarle a estas prestaciones. A menudo los trabajadores prefieren 
trabajar de manera independiente o para una empresa que evade las aportacio-
nes a estos programas a cambio de un salario neto más alto del que recibirían 
en una empresa formal. Este comportamiento explica en parte la pulverización 
de la actividad económica y la tragedia de la baja productividad en la región.

Ante la limitada cobertura de los programas de seguridad social y otras 
prestaciones laborales, los gobiernos han puesto en práctica distintos progra-
mas de protección social para los trabajadores que no tienen cobertura. Los 
sistemas de seguridad y protección social son justificables por muchas razones, 
y es claramente esencial contar con una política social vigorosa en una región 
caracterizada por tantas deficiencias y desigualdades. Con todo, las soluciones  
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14  La era de la productividad

correctivas bien intencionadas pero mal concebidas de la baja cobertura refuer-
zan los incentivos para optar por el empleo informal y exacerban su impacto 
negativo en la productividad. Con el tiempo, la coexistencia de regímenes para-
lelos de seguridad y protección social puede encerrar a la región en un círculo 
vicioso perjudicial para la productividad. Como una menor productividad 
redunda en salarios reales más bajos, es comprensible que los gobiernos traten 
de mejorar el nivel de vida de los trabajadores con más programas sociales, en 
particular para los del sector informal. Esto, a su vez, amplía aún más la brecha 
entre el costo del empleo formal e informal y da lugar a que haya más emplea-
dos por cuenta propia y microempresas que no ofrecen cobertura de seguri-
dad social a sus trabajadores. Esta tendencia genera más puestos de trabajo de 
baja productividad, contrae la oferta de mano de obra para las empresas forma-
les más productivas e impide aumentos de los salarios reales, cerrando de esa 
manera el círculo.

La respuesta no es eliminar los mecanismos de protección social, sino cor-
tar el vínculo entre el financiamiento de las prestaciones y la relación laboral. 
Los servicios de cobertura universal, como el seguro médico, o incluso las pen-
siones por jubilación, pueden financiarse con menores distorsiones por medio 
de impuestos generales o pagos suplementarios. Los servicios como la educa-
ción universal, financiados con el presupuesto general del Estado, no generan 
un comportamiento estratégico hacia la informalidad, ni tienen un impacto 
negativo en la productividad. Los servicios que dependen de las preferencias, 
las opciones de ahorro y los niveles de ingresos del hogar, como el financia-
miento para la vivienda, pueden ofrecerse con mayor eficiencia en el mercado 
financiero, con subsidios directos a las familias más pobres. Únicamente el 
seguro contra riesgos inherentes a la relación laboral, como el desempleo o los 
accidentes de trabajo, debería estar vinculado a ella.

Programas de apoyo a las Pyme: ¿un modelo único?

En general, las grandes compañías son más productivas que las pequeñas, pero 
es importante entender por qué. Una posibilidad es que la productividad genera 
tamaño, es decir: para las empresas con mejores proyectos, ideas o adminis-
tración es más rentable ser más grandes. Otra razón puede estar relacionada 
con las economías de escala: tener varias plantas de producción automotriz es 
ineficiente, cuando una sola planta podría producir el mismo número de auto-

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



POLÍTICAS PARA LA PRODUCTIVIDAD  15

móviles con menos recursos. Por último, las compañías más grandes pueden 
ser más productivas porque tienen más acceso al crédito o pueden capacitar 
con más facilidad a sus trabajadores. En vista de ello, las empresas de un mismo 
sector no necesitan consolidarse —esto podría crear monopolios improducti-
vos— pero sí necesitan servicios financieros y programas de capacitación de 
más alcance. Esta ha sido la lógica en la que se basaron numerosos programas 
de apoyo a la pequeña y mediana empresa (PyME) en América Latina, la mayo-
ría de los cuales tienen por objeto mejorar el acceso al crédito, ofrecer capa-
citación, fomentar la innovación en los productos y lograr certificaciones de 
calidad de la Organización Internacional de Normalización (ISO).

Para que los programas de apoyo a las microempresas y las PyME hagan 
una contribución significativa a la productividad, es necesario elevar la pro-
ductividad de las empresas por encima del costo de los programas, porque de 
lo contrario el capital y la mano de obra adicionales que emplean estas empre-
sas podría aprovecharse de manera más productiva en otras compañías. No 
obstante esto, en promedio, las pequeñas empresas —en particular las más 
pequeñas— no necesariamente emplean recursos adicionales de manera más 
productiva que las empresas medianas y grandes. En todo caso, la evidencia 
en muchos casos sugiere lo contrario: muchas de las empresas más pequeñas 
son en realidad demasiado grandes para el tamaño que deberían tener porque 
se benefician de subsidios implícitos en forma de exenciones de los impuestos 
y de las aportaciones a la seguridad social. Por consiguiente, pueden no estar 
en condiciones de emplear mano de obra o capital adicionales de manera muy 
productiva, sobre todo en relación con empresas más grandes.

¿Puede decirse que los programas de apoyo a las PyME elevan la producti-
vidad de las empresas? Lamentablemente, las evaluaciones acerca del efecto de 
estos programas han sido muy pocas, y cuando se realizaron, la variable en la 
que se enfocaron fue el empleo y no la productividad. Sin embargo, el objetivo 
no debería ser crear puestos de trabajo, sino crear empleos productivos, que 
puedan tener lugar en una empresa del tamaño que sea, incluidas las PyME, 
pero sin necesariamente limitarse a ellas. En las estimaciones que se presen-
tan en este libro se sugiere que los programas de apoyo a las PyME pueden, de 
hecho, estimular la productividad de las empresas destinatarias pero, en el con-
junto, los efectos serían más intensos si el apoyo no se restringiese a ellas y estu-
viera abierto a todas las empresas. Centrar la atención en las PyME es enfocarse 
en un instrumento y no en un objetivo, con el riesgo de desarrollar una gran 
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16  La era de la productividad

masa de empresas muy pequeñas que sobreviven gracias a los subsidios públi-
cos y crean muchos empleos de baja productividad que podrían haber sido 
empleos de alta productividad si se hubiesen creado en otras compañías. Para 
reducir al mínimo este riesgo, los programas de apoyo, además de abrirse a las 
compañías de todos los tamaños, deberían restringirse a las empresas formales. 
Esto entraña la doble ventaja de seleccionar empresas que tienen más proba-
bilidades de beneficiarse de esos programas —los datos obtenidos, por ejem-
plo, indican que las empresas pequeñas formales tienen más probabilidades de 
beneficiarse de esos programas que las empresas pequeñas informales—, y de 
brindar incentivos para que se formalicen las empresas.

Nuevas ideas para la innovación

Si bien es cierto que muchas empresas latinoamericanas invierten en innova-
ción, su compromiso financiero representa solo un 0,5% de los ingresos brutos, 
frente al 2%, o el cuádruple, en los países de la Organización para la Coopera-
ción y el Desarrollo Económicos (OCDE). Las empresas latinoamericanas dedi-
can la mayor parte de los recursos que invierten en innovación a asimilar la 
tecnología en forma de equipo y maquinaria nuevos, mientras que los países 
desarrollados invierten sobre todo en investigación y desarrollo. Lamentable-
mente, el rendimiento a largo plazo de esta inversión en innovación es redu-
cido debido a la capacidad limitada de las empresas para asimilar la tecnología 
importada.

¿Quién invierte más en innovación? No son las empresas más grandes, ni 
los mayores exportadores, ni siquiera los que reciben más inversión extranjera. 
La inversión en innovación como porcentaje de las ventas es más alta en empre-
sas con buen acceso al financiamiento, una protección eficaz de la propiedad 
intelectual, y cooperación tecnológica con sus clientes, proveedores o entida-
des que intervienen en la transmisión del conocimiento aplicado. En algunos 
países, el tamaño del mercado crea incentivos para que las empresas inviertan 
más en innovación. Los principales obstáculos son la falta de financiamiento, 
los largos períodos para que se vuelva rentable, el pequeño tamaño de los mer-
cados internos y la escasez de personal capacitado. Como consecuencia, el 
desarrollo de los mercados de crédito, la reducción de los costos de transporte 
y el mejoramiento de la educación y de la capacitación de los trabajadores pue-
den acrecentar los incentivos de las empresas para innovar.
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TRABAJAR JUNTOS  17

Las empresas no son el único agente de innovación. De hecho, el sector 
público es el que más gasta en investigación y desarrollo, pero se enfoca en la 
investigación básica en lugar de hacerlo en la actividad productiva. La acti-
vidad se concentra en universidades y centros de investigación públicos que, 
con valiosas excepciones, tienen poca influencia en la innovación productiva y 
resultados científicos insatisfactorios para los estándares internacionales.

Las deficiencias actuales en materia de innovación son el legado de una 
primera generación de políticas que pusieron énfasis en el capital humano y 
la infraestructura científica, sin tener en cuenta la demanda ni la evaluación, y 
descuidando las conexiones con los sectores productivos. Una segunda gene-
ración de políticas que se pusieron de moda durante los dos últimos decenios 
trató de llenar este vacío mediante incentivos para la innovación de las empre-
sas, en especial mediante fondos para innovación otorgados por concurso o 
en forma de deducciones fiscales. Ahora, una tercera generación de políticas 
se está enfocando en resolver fallas en las comunicaciones entre los diferentes 
actores de los sistemas de innovación, y en solucionar problemas identificados 
previamente.

Trabajar juntos

La innovación no es la única política de productividad plagada de fallas de coor-
dinación. El éxito de un gran proyecto hotelero, por ejemplo, depende, entre 
otros factores, de que haya servicios eléctricos y de abastecimiento de agua ade-
cuados, un aeropuerto cercano, buenos caminos de acceso a lugares de interés y 
turistas que se sientan seguros. Desde la extracción de recursos naturales hasta 
la prestación de servicios médicos, todo depende de los esfuerzos coordinados 
de personas, empresas e instituciones en los sectores privado y público.

En el apogeo del Consenso de Washington se hablaba de “nivelar el campo 
de juego”: es decir que todos los sectores tengan acceso a todos los recursos en 
igualdad de condiciones. Si bien esta metáfora es válida en algunos aspectos, 
no es útil para la política sectorial porque los sectores tienen características 
singulares y pueden requerir insumos e instituciones de respaldo específicos 
para ellos.

Las políticas industriales se pusieron otra vez de moda pero con un estilo 
diferente. Hoy se interpretan como un conjunto de instrumentos e instituciones  
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18  La era de la productividad

que facilitan la coordinación y generan los insumos públicos específicos que 
requieren sectores específicos. Aunque el producto final puede ser la exporta-
ción de bienes que se comercian a nivel internacional, no es ese el objetivo de 
estas nuevas políticas industriales. La meta es resolver problemas de coordina-
ción y suministrar insumos para sectores cuidadosamente seleccionados por 
sus ventajas comparativas o externalidades potenciales frente a otros sectores. 
De hecho, un mejor nombre para estas políticas sería “políticas de desarrollo 
productivo” para subrayar que no se limitan al sector industrial y vincularlas 
directamente con la productividad en lugar de promover una actividad econó-
mica como un fin en sí mismo.

Se han aplicado con éxito algunas nuevas políticas de desarrollo produc-
tivo en sectores tradicionales, como el agropecuario, en los que las asociaciones 
público-privadas han logrado avances técnicos realmente innovadores. Existen 
ejemplos notables, como las variedades de arroz mejoradas genéticamente o 
las semillas de soya adaptadas a las sabanas brasileñas. También se lograron 
experiencias exitosas en sectores totalmente diferentes como la información o 
la nanotecnología.

Dado que las nuevas políticas de desarrollo productivo están “condenadas 
a elegir”3 sectores sin ninguna garantía de éxito y deben fomentar la explora-
ción de nuevas actividades y formas de producción, deben ser proactivas pero 
de alcance restringido. Esto requiere instituciones que promuevan la coope-
ración público-privada, exploten las ventajas de la información del sector pri-
vado, creen incentivos para asumir riesgos y, por sobre todo, desalienten las 
conductas improductivas que solo buscan el provecho propio. Todo esto cons-
tituye un fuerte reto.

¿Por qué es tan difícil?

Si se considera que la productividad es el arte de lograr más con lo mismo, las 
políticas encaminadas a elevar la productividad deberían ser las favoritas de 
todo sistema político. Lamentablemente, el crecimiento de la productividad 
es una tarea compleja en la que es necesario identificar las políticas adecua-
das, entender los conflictos que existen entre objetivos diferentes, conseguir 
los recursos para poner en práctica esas políticas, lidiar con quienes prefieren 
el statu quo u otras políticas, y mantener esfuerzos sostenidos en ámbitos com-
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¿POR QUÉ ES TAN DIFÍCIL?  19

plementarios hasta que se obtengan resultados. Esta es una tarea tan incierta 
que exige tanta coordinación, esfuerzo y paciencia, que rara vez es una priori-
dad de los sistemas políticos. La distribución de subsidios a empresas impro-
ductivas, pequeñas empresas o trabajadores informales son mecanismos más 
fáciles de poner en práctica y tienen una rentabilidad política mayor y más 
inmediata.

Si las empresas son paladines de la productividad, sus intereses tienden a 
coincidir con el bienestar general de la sociedad. Esto es una rareza en empre-
sas individuales que operan aisladas de las demás, pero es más probable que 
suceda cuando las empresas unen fuerzas en asociaciones de alto nivel para 
generar políticas. Cuando las compañías deben interactuar antes de presentar 
sus exigencias, es más probable que tengan en cuenta los efectos indirectos en 
el resto de la economía. En una economía con un gobierno centralizado, un sis-
tema político estable y un número reducido de partidos políticos, la influencia 
de un entorno empresarial muy estructurado que puede deberse a una estruc-
tura económica concentrada probablemente propicie la adopción de políticas 
que fomenten la productividad no solo en entidades individuales del sector 
principal sino también en otros sectores. No obstante, en muchos países se han 
diversificado las estructuras productivas, se han descentralizado —y en algunos 
casos debilitado— los poderes de los gobiernos nacionales, y los sistemas políti-
cos son ahora más participativos y porosos, lo que ha dado lugar a la balcaniza-
ción de los esfuerzos para obtener beneficios de las políticas públicas.

Con una frecuencia aterradora, la productividad es la víctima inocente de 
esos esfuerzos: empresas que son muy rentables no porque sean productivas sino 
porque extraen ingresos por medio de concesiones o normas especiales; sindi-
catos que erigen barreras al ingreso y crean beneficios especiales para sus afilia-
dos y costos más altos para todos los demás; empresas privadas pequeñas que, 
pese a ser improductivas, se las arreglan para seguir operando porque evaden 
impuestos y aportaciones a la seguridad social; sectores —como el agropecua-
rio, minero, manufacturero, de transporte o comercio— que extraen beneficios 
de un tratamiento tributario especial o de algún subsidio oculto en un rincón del 
presupuesto nacional; trabajadores informales que reciben prestaciones socia-
les por las que tendrían que pagar si estuvieran insertos en el sector formal; 
empresas públicas cuya posición monopolística les permite rebajar la produc-
tividad de todos con su mal servicio y sus altos costos. En síntesis, son incon-
tables las conductas que se suman a los beneficios para empresas particulares  
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20  La era de la productividad

o trabajadores, que no están basadas en una mayor productividad y que, en 
conjunto, son parte de la explicación de la tragedia de la baja productividad en 
la región.

La puesta en práctica de políticas que eleven la productividad depende 
de la manera en que están organizados los intereses privados. Pero sobre todo 
depende de la capacidad del Estado y del sistema político para: a) mantener 
políticas estables y creíbles que permitan al sector privado invertir e inno-
var con un horizonte a largo plazo; b) adaptar las políticas a los cambios de la 
coyuntura económica, y c) coordinar las políticas de diferentes ámbitos —eco-
nómico, social e institucional— teniendo en cuenta sus efectos mutuos. Si el 
gobierno carece de estas capacidades, las organizaciones empresariales o los 
grupos económicos influyentes abogarán por políticas que ofrezcan beneficios 
inmediatos, aun a expensas de la productividad agregada y, en definitiva, del 
bienestar de toda la sociedad.

La productividad de un país es el resultado de la combinación de acciones 
de millones de empresas y trabajadores individuales. Con pocas excepciones, 
ninguna acción aislada de una compañía o un trabajador puede ser suficien-
temente importante como para tener un impacto mensurable en la producti-
vidad agregada. Pero la suma de todas las acciones es decisiva. Para entender 
la tragedia de la baja productividad en la región es necesario no solo entender 
cómo las políticas individuales (tributaria, social, comercial, crediticia) influ-
yen en la productividad, sino también cómo influye la economía política de un 
país en esas políticas.

La productividad como objetivo nacional enfrenta problemas de acción 
colectiva: todos se beneficiarían a nivel individual si los demás pagasen los 
impuestos, fuesen más productivos, tuviesen que lidiar con más competencia 
y trabajasen más, siempre que la carga de la responsabilidad no recayera per-
sonalmente en ellos. Como en un estadio de fútbol: si todos los espectadores 
están sentados, la persona que se ponga de pie tendrá una mejor visión del 
partido. Pero cuando hay muchas personas de pie, nadie puede disfrutar del 
espectáculo. ¿Cómo hacer que todos se sienten simultáneamente, cuando la 
persona que se sienta primero pierde si los demás no lo hacen? ¿Cómo conven-
cer a todas las empresas y a todos los trabajadores —en los sectores público y 
privado— para que actúen de una manera que propicie una mayor productivi-
dad individual? ¿Cómo obligar al sistema político de un país a que interiorice 
el objetivo de la productividad como parte integral de sus acciones normales?
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QUÉ HACER  21

Qué hacer

Para tener alguna posibilidad de éxito, las recomendaciones sobre políticas que 
eleven la productividad deben tener en cuenta la manera en que están organi-
zados los intereses privados, y la capacidad del Estado y del sistema político 
para coordinar y poner en práctica esas políticas. Aunque estas circunstancias 
son difíciles de cambiar radicalmente, las posibilidades de éxito pueden mejo-
rar si todo se concentra solo en unos pocos puntos:

Hacer de la productividad un tema central del discurso público, como lo 
son actualmente el crecimiento, la inflación o el desempleo, y en ocasiones 
incluso puede serlo algo tan difuso como la “competitividad”. El crecimiento 
de la productividad depende de que los ciudadanos y los formadores de opi-
nión le exijan al sistema político políticas adecuadas. En algunos casos, la 
creación de consejos nacionales puede ser un mecanismo valioso, siempre y 
cuando estén legalmente institucionalizados y se mantengan activos con el 
correr del tiempo. Para ello es menester contar con un marco institucional 
que separe la estrategia del diseño y la evaluación de políticas, tenga mucha 
credibilidad, y esté protegido de conductas improductivas que solo busquen 
el beneficio propio.

Difundir los efectos de las políticas en la productividad a largo plazo. Esto 
se aplica a las políticas directas de crecimiento de la productividad y a otras 
con efectos indirectos como las políticas sociales o tributarias. Es necesario 
explicar de qué manera estas políticas influyen en la productividad de los sec-
tores beneficiados —como las microempresas o los trabajadores informales— 
así como en la productividad agregada de todos los sectores productivos. Para 
ello será necesario crear instituciones independientes y transparentes que den 
seguimiento y evalúen los efectos.

Incorporar a las empresas y a los trabajadores en el debate sobre políticas 
por medio de organizaciones al más alto nivel que representen los intereses 
nacionales, y no por medio de grupos sectoriales o de intereses más específicos. 
También es útil promover la formación de agrupaciones con la cobertura más 
amplia posible y fortalecer sus capacidades.

Invertir en el fortalecimiento de la capacidad del Estado para adoptar políti-
cas de largo plazo. Cuando las perspectivas de su carrera profesional son de más 
largo plazo, los legisladores, los funcionarios públicos y los jueces pueden inver-
tir más en sus capacidades y en establecer formas eficaces de cooperación con 
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22  La era de la productividad

otros actores. Si se han de adoptar políticas creíbles, es de crucial importancia 
que el Poder Judicial goce de estabilidad e independencia política.

Hacer participar a entidades que garanticen la credibilidad gracias a su inde-
pendencia política, seriedad técnica y permanencia en la escena nacional. Esta 
descripción puede aplicarse a ciertas entidades académicas, organizaciones no 
gubernamentales u organismos multilaterales que pueden facilitar las transac-
ciones y supervisar el cumplimiento de los compromisos.

Prever las consecuencias indirectas de las reformas en las acciones políticas. 
La descentralización del Estado y el surgimiento de nuevos partidos políticos 
pueden ser factores favorables que propicien una mayor participación ciuda-
dana y abran canales de representación a grupos sociales excluidos, pero tam-
bién pueden tener efectos negativos en la capacidad del sistema político para 
adoptar políticas de crecimiento de la productividad. Los instrumentos de la 
política económica y social que más afectan a la productividad deben aislarse 
de esas tendencias hacia la fragmentación.

Sería arriesgado proponer una receta de políticas para mejorar la produc-
tividad porque son las circunstancias económicas, sociales, institucionales y 
políticas de cada país las que determinan la conveniencia, viabilidad, eficacia 
y estabilidad de las políticas. No obstante, a continuación se presenta una lista 
tentativa de “qué se debe hacer” y “qué no se debe hacer”. Es tentativa porque 
el conocimiento es limitado y porque a menudo las conclusiones deben plan-
tearse de tal forma que guarden relación con los temas que se tratan en el resto 
del libro. Esta lista, por lo tanto, es una invitación a profundizar en los temas 
que más le interesan a cada lector.

Este capítulo termina donde comenzó: el ingreso per cápita de la región se 
ha mantenido rezagado con respecto al resto del mundo no porque la población 
de América Latina y el Caribe invierta menos que otras o trabaje menos, sino 
porque, en términos relativos, la productividad de la región se ha desplomado.

Es de vital importancia revertir este fenómeno. El nivel de vida de un país 
puede elevarse explotando el hecho de que —por obra de la naturaleza— puede 
producirse o extraerse algún cultivo, mineral o fuente de energía a muy bajo 
costo en relación con el precio internacional; también puede elevarse por un 
tiempo tomando préstamos. Pero el rezago que América Latina y el Caribe ha 
sufrido durante varios decenios en relación con el resto del mundo muestra a 
simple vista que estas estrategias no son viables en el mediano plazo. En defi-
nitiva, no hay ningún sustituto para producir de manera más eficaz, innovar, 
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QUÉ HACER  23

Cuadro 1.1  Cómo mejorar la productividad
Qué se debe hacer Qué no se debe hacer

Estrategia general Hacer de la productividad un objetivo del 
Estado.

Facilitar el acceso a los recursos productivos a 
todos los tipos de empresas.

Buscar cómo aumentar la productividad dentro 
de las empresas y entre ellas, facilitando 
el movimiento de recursos de las empresas 
menos productivas a las más productivas.

Apoyar el éxito, no el fracaso; apoyar lo que 
tenga potencial de crecimiento, no lo que esté 
estancado sin perspectivas de salir adelante.

Evaluar el impacto de las políticas públicas en 
la productividad y divulgar ampliamente los 
resultados.

Diseñar mecanismos contra la captación 
de programas e instituciones que asignan 
créditos, subsidios, autorizaciones, 
concesiones o dan apoyo de cualquier tipo.

Identificar la productividad con 
la competitividad internacional, 
ni mucho menos con las 
exportaciones.

Concentrarse en la industria o 
en un sector “de moda”.

Confundir las políticas 
sociales con las políticas de 
productividad.

Apoyar a las empresas más 
débiles, más improductivas o 
más pequeñas, simplemente 
porque son pequeñas.

Política de 
comercio exterior e 
infraestructura de 
transporte

Generar condiciones para promover la 
eficiencia de puertos y aeropuertos. Crear 
competencia cuando sea posible (mercados, 
mares y cielos abiertos a todos).

Promover la consulta y la coordinación 
de los prestadores de servicios para 
explotar las economías de escala y las 
complementariedades.

Eliminar las deficiencias aduaneras.

Defender los monopolios.

Posponer o ahorrar costos 
de mantenimiento de la 
infraestructura de transporte.

Proteger a empresas 
ineficientes, rechazando el 
uso de mecanismos como 
salvaguardias y aranceles 
antidumping.

Política financiera Facilitar el uso de la buena reputación como 
deudor y las garantías para tener acceso al 
crédito.

Flexibilizar y abaratar el registro de la 
propiedad y de las empresas.

Intervenir en los mercados 
crediticios por medio de 
asignaciones o controles 
específicos de las tasas de 
interés.

Asignar el crédito utilizando 
bancos públicos de primer nivel.

(continúa en la página siguiente)
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24  La era de la productividad

Cuadro 1.1  Cómo mejorar la productividad
Qué se debe hacer Qué no se debe hacer

Fortalecer sistemas para proteger los derechos 
de los acreedores. 

Fortalecer los sistemas de información 
crediticia.

Ampliar la supervisión y la regulación 
financiera para incluir riesgos 
macroeconómicos.

Hacer explícitos y dar a conocer todos los 
subsidios públicos al crédito, incluidas las 
garantías.

Dormirse en los laureles de 
los logros macroeconómicos 
y debilitar los procesos de 
fortalecimiento de las finanzas 
públicas.

Política tributaria Simplificar el régimen de impuestos a la 
producción y a las ganancias para todas las 
empresas.

Crear incentivos positivos para la 
formalización (crédito, ayuda solo a las 
empresas formales).

Penalizar la evasión de impuestos con más 
eficacia y credibilidad.

Utilizar mecanismos de autocontrol de la 
evasión (como el IVA).

Ampliar la base impositiva para incluir a las 
microempresas y a los trabajadores por cuenta 
propia.

Crear regímenes impositivos 
especiales basados en el sector 
o en el tamaño de las empresas.

Otorgar ayuda a las empresas 
informales.

Gravar las transacciones 
financieras.

Tolerar la evasión de impuestos.

Política de 
protección social

Cortar el vínculo entre el financiamiento de la 
seguridad social y el empleo.

Garantizar a todos los trabajadores cobertura 
contra riesgos comunes, independientemente 
de su situación laboral.

Financiar programas sociales de cobertura 
universal con los impuestos generales.

Garantizar una red de seguridad social eficaz y 
de amplia base que proteja a los trabajadores 
en transición.

Utilizar el mercado laboral para 
hacer política social.

Financiar programas de 
protección social para 
trabajadores informales con los 
impuestos a la nómina.

Convertir programas de lucha 
contra la pobreza en un sistema 
paralelo de seguridad social 
para todos los trabajadores 
informales.

Confundir programas de 
inversión en el capital humano 
de los pobres con programas de 
seguro contra riesgos.

(continúa en la página siguiente)

(continuación)
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Cuadro 1.1  Cómo mejorar la productividad
Qué se debe hacer Qué no se debe hacer

Fomentar mecanismos como el seguro de 
desempleo, que ofrecen protección eficaz 
contra despidos.

Unificar los sistemas de jubilación y de salud.

Políticas de apoyo a 
las PyME

Evaluar el impacto de los programas 
existentes en la productividad.

Concentrarse en las PyME con mayores 
posibilidades de éxito.

Condicionar todos los apoyos al logro de 
metas mensurables y a la formalización de la 
empresa.

Conceder deducciones fiscales 
y tolerar el cumplimiento 
insuficiente de las regulaciones 
de la seguridad social de las 
PyME en comparación con las 
empresas más grandes.

Otorgar apoyo permanente o a 
largo plazo.

Incluir objetivos sociales en las 
políticas de apoyo a las PyME.

Políticas sobre 
innovación

Vincular la investigación a la actividad 
empresarial.

Conceder estímulos financieros o deducciones 
fiscales a los programas y servicios de 
tecnología que se ofrecen a las empresas.

Fortalecer los derechos de propiedad 
intelectual.

Corregir las fallas de coordinación entre los 
actores en los sistemas de innovación.

Fomentar mecanismos competitivos como 
instrumentos para reasignar recursos por el 
lado de la oferta (educación profesional y 
técnica, universidades y centros de tecnología) 
y evaluar los resultados.

Asignar recursos por el lado 
de la oferta sin evaluar los 
resultados.

Hacer caso omiso de las 
exigencias de las empresas y de 
las interacciones con el resto del 
sistema de innovación.

Políticas de 
desarrollo 
productivo

Estimular el desarrollo de sectores con 
externalidades positivas y la capacidad de 
impulsar otros sectores.

Identificar fallas de coordinación e información 
y ayudar a resolverlas mediante la persuasión, 
incentivos, etc.

Promover la exploración conjunta de oportuni- 
dades entre los sectores público y privado.

Dejar ir a los perdedores.

Dar preferencia a los sectores 
simplemente porque son 
industriales o reciben inversión 
extranjera.

Apoyar empresas o proyectos 
fallidos.

(continuación)

(continúa en la página siguiente)
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26  La era de la productividad

capacitar, adaptar, cambiar, experimentar, reasignar, y emplear el trabajo, el 
capital y la tierra con mayor eficiencia; en síntesis, no hay ningún sustituto de 
una mayor productividad.

En los últimos 15 años, después de padecer muchos reveses, las sociedades 
latinoamericanas han logrado construir un consenso social a favor de la esta-
bilidad macroeconómica. Gracias a esto, la región ha atravesado relativamente 
bien la peor crisis financiera internacional desde la Gran Depresión. No se trata 
de un logro menor, porque refleja la capacidad de estas sociedades para generar 
consenso en torno a temas fundamentales. El reto es ahora lograr un consenso 
social políticamente factible a favor de la productividad, para que esta estabi-
lidad macroeconómica conduzca a un proceso de desarrollo estimulado por el 
crecimiento de la productividad, que es el verdadero cimiento de una prosperi-
dad compartida y duradera.

Cuadro 1.1  Cómo mejorar la productividad
Qué se debe hacer Qué no se debe hacer

Reformas y 
estrategias políticas

Hacer de la productividad un tema central de 
consideración pública.

Divulgar los efectos de las políticas de 
productividad.

Incorporar a los sectores empresarial y laboral 
en el debate.

Invertir en el fortalecimiento de la capacidad 
del Estado.

Hacer participar a las entidades que 
garantizan la credibilidad.

Prever las consecuencias indirectas de las 
reformas en las acciones políticas.

Fragmentar el diseño y el debate 
de las políticas de productividad 
entre múltiples grupos de 
agentes y foros de debate.

Utilizar los subsidios y 
otras concesiones nocivas 
para la productividad como 
instrumentos de la negociación 
política.

(continuación)

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



NOTAS  27

Notas

	 1	 A esta cifra y a las del resto del párrafo se les ha extraído el componente ten-
dencial con un filtro de Hodrick-Prescott para eliminar el efecto de las fluc-
tuaciones a corto plazo. Véanse más detalles en el capítulo 2. 

	 2	 Para los fines de este libro, el término “pequeña empresa” se refiere al extremo 
inferior de la distribución de tamaños y, a menudo, cuando se dispone de 
datos, abarca también a la microempresa.

	 3	 Esta expresión es la traducción de la frase “doomed to choose” acuñada por 
Hausmann y Rodrik (2006).
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La productividad 
agregada: la clave 
para el desarrollo 
de América Latina

Medición de la productividad agregada

La mayoría de los países de América Latina y el Caribe ha crecido lentamente 
durante mucho tiempo, y ellos mismos se consideran cada vez más pobres 
en relación con el resto del mundo, sean países avanzados o países pares de 
otras regiones. Incluso se han observado largos períodos de disminuciones del 
ingreso per cápita. Sin embargo, sería erróneo culpar al bajo nivel de inver-
sión por este fracaso. La productividad baja y lenta, y no los impedimentos a la 
acumulación de factores, es la clave para entender el bajo ingreso de América 
Latina en relación con las economías desarrolladas y su estancamiento en rela-
ción con otros países en desarrollo. A fortiori, el principal reto para la política 
de desarrollo de la región es diagnosticar las causas de la baja productividad y 
atacarlas de raíz. En este capítulo se documentan las dimensiones clave de una 
productividad pobre a nivel agregado en un marco analítico que ayuda a formu-
lar este diagnóstico, y de esa manera se sientan las bases para el resto del libro. 
Se toma mucha información del trabajo de Daude y Fernández-Arias (2009), 
donde se describen los detalles estadísticos y técnicos.

La primera cuestión es cómo medir la productividad agregada. El análisis 
económico estándar hace una estimación de la productividad agregada, o pro-
ductividad total de los factores (PTF) con base en el producto anual Y (medido 
como producto interno bruto [PIB]), que se obtiene a partir de los factores acu-
mulados de la producción, o el capital, disponibles como insumos. Para una 
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cantidad dada de capital, cuanto mayor sea el producto, más productiva es la 
economía. El capital se compone del capital físico, K, y del capital humano, H. El 
capital físico está conformado por los medios de producción, como las máqui-
nas y los edificios. El capital humano es la capacidad productiva de la fuerza 
de trabajo. Representa el número de individuos que integran la fuerza de tra-
bajo (o la mano de obra en bruto, no calificada), L, amplificado por un múltiplo 
h que refleja la calificación promedio de la fuerza laboral medida en función de 
su nivel educativo, de manera que H = hL. La productividad total de los factores 
mide la eficacia con la que se emplean los factores acumulados de producción, 
o el capital, para obtener el producto.

Por consiguiente, el producto Y es el resultado de la combinación de los fac-
tores de producción K y H a un determinado grado de productividad total de los 
factores o PTF. Asimismo, el crecimiento del producto en el tiempo es el resul-
tado de la acumulación de factores de producción y del crecimiento de la pro-
ductividad. La atribución del nivel y el crecimiento del producto a los factores 
y a la productividad se hace utilizando funciones de producción para mapear 
factores en el producto: lo que no es atribuible a los factores de producción 
según la estimación de la función de producción se atribuye a la productividad. 
La PTF es una medida integral de la eficiencia con la cual la economía es capaz 
de transformar sus factores acumulados de producción K y H en el producto Y. 
(A menos que se indique lo contrario, en este capítulo se utiliza una función de 
producción estándar de Cobb-Douglas con una proporción de capital de a = 
1/3; véanse detalles en el recuadro 2.1.)

No obstante, también se utilizan comúnmente otras medidas parciales de 
la productividad. Una de ellas es una variante de esta medida de la PTF cal-
culada sobre la base del tamaño de la fuerza de trabajo L en lugar del capital 
humano total H, de manera que la educación no se considera un factor de pro-
ducción y, por lo tanto, un crecimiento de la producción debido a un nivel edu-
cativo más alto h se reflejaría en una mayor productividad. Otra medida parcial 
de la productividad es la llamada productividad laboral, o Y/L. En este caso, 
tampoco se toma en cuenta el capital físico K como factor de producción y, por 
lo tanto, una economía cuya fuerza de trabajo tenga más capital a su disposi-
ción tendería a exhibir una productividad más alta. En el gráfico 2.1 se muestra 
que las tendencias de estas medidas alternativas de la productividad difieren 
considerablemente, de manera que las conclusiones son sensibles a cuál es la 
medida de la productividad que se haya utilizado.
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Recuadro 2.1  Funciones de producción

El análisis económico estándar propone un mapeo de los factores de producción acumulados o capital 
físico y humano, K y H respectivamente, en el producto Y. Se supone que este mapeo tiene rendimientos 
a escala constantes (es decir, si los insumos factoriales K y H aumentan en x por ciento, el producto 
Y también aumenta en x por ciento, como si la misma economía “se expandiese” en x por ciento). 
Considérese el mapeo Y = AF (K,H), donde la función de rendimientos a escala constantes F(.) describe 
cómo pueden transformarse las combinaciones de factores acumulados en producto y el parámetro 
de proporcionalidad A lo convierte en el producto observado Y. El producto por trabajador Y/L puede 
descomponerse de manera similar expresando los factores de producción “por trabajador” (k = K/L y 
h = H/L) para obtener Y/L = AF (k,h).

En estas fórmulas, el parámetro A representa el nivel de eficiencia agregada o productividad total de 
los factores (PTF): un valor más alto de A significa que se obtiene más producto con el mismo insumo de 
factores de producción, ya sea total o por trabajador. La PTF se estima como residuo para reconciliar el 
producto observado con lo que no es atribuible a F (K,H), o F (k,h) en el caso del producto por trabajador. 
La clave para estimar la PTF es cómo modelar la función F(.).

Excepto cuando se indique lo contrario, en este capítulo se utiliza la función de producción estándar de 
Cobb-Douglas:

	￼
Y AK H AK hLa a a a

= = ( )− −1 1

	
(1)

donde a es la elasticidad del producto al capital (físico).a Se utiliza un valor estándar de a =1/3.b�

La descomposición del ingreso per cápita y = Y/N, donde N es el tamaño de la población y no de la fuerza 
de trabajo, da lugar a un término adicional que refleja la proporción de la población que integra la fuerza 
de trabajo (L/N, denotada por f), que a su vez resulta de la proporción de la población en edad de trabajar 
(un factor demográfico) y su tasa de participación en la fuerza de trabajo:

	
Y

Y
N

A
K
L

h
L
N

Ak h f
a

a a a= =








 =− −1 1

	
(2)

a El producto Y se calcula como el PIB ajustado según la paridad del poder adquisitivo; tomado de Heston, Summers 
y Aten (2006); el insumo trabajo y la población, de la publicación Banco Mundial (2008); el insumo educación, de la 
base de datos de Barro y Lee (2000) siguiendo a Psacharopoulos (1994), y el insumo capital, de Penn World Tables 
siguiendo a Easterly y Levine (2001). Habida cuenta de la disponibilidad de datos, la muestra consiste en 76 países, 18 
de los cuales pertenecen a América Latina y el Caribe, para el período 1960–2005. Se excluyen del análisis los países 
pequeños con menos de un millón de habitantes. A las series anuales se les aplicó el filtro de Hodrick-Prescott a fin 
de retener la tendencia empleando un parámetro de suavización de 7. La PTF se obtiene como residuo.
b Véase Klenow y Rodríguez-Clare (2005). Aunque hay cierto debate sobre la validez de este supuesto, Gollin (2002) 
demuestra que cuando se tienen en cuenta el trabajo informal y las empresas constituidas en hogares, no existe en 
los diferentes países ninguna diferencia sistemática en este parámetro vinculada con el nivel de desarrollo (PIB per 
cápita) ni con ninguna tendencia temporal. De ahí que la uniformidad en los diferentes países y el tiempo parezca un 
supuesto razonable.
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El uso inadecuado de las medidas alternativas de la productividad puede 
dar lugar a conclusiones erróneas. Por ejemplo, un aumento de la productividad 
laboral no indica si la mejora fue debida a un mayor nivel educativo de la fuerza 
laboral (mejor calidad del insumo trabajo), a la acumulación de capital físico 
(que no guarda relación con el insumo trabajo) o a algo más (que no guarda rela-
ción con ningún insumo factorial). (En el caso de la medida alternativa de la PTF 
basada en la mano de obra bruta L, el efecto de la educación se confunde inne-
cesariamente con la medida de la PTF.) Podría decirse que la discriminación de 
estas tres diferentes fuentes es pertinente para el diagnóstico y las acciones de 
política. Por lo tanto, la forma preferida para medir la productividad es la PTF, 
que no está contaminada por la evolución de los insumos factoriales.

La PTF mide la eficiencia con la cual se transforman los factores de pro-
ducción en el producto final.1 Esta medida de la productividad incluye un com-
ponente tecnológico y tiende a aumentar a medida que se expande la frontera 
tecnológica y surgen y se adoptan nuevas tecnologías e ideas, pero también 
incide en ella la eficiencia con la que operan los mercados y la eficiencia de los 
servicios públicos que les sirven. Una economía puede estar conformada por 
empresas tecnológicamente avanzadas y aun así producir resultados agregados 
ineficientes, lo que se traduce en una baja productividad agregada. De hecho, 
las fallas de los mercados y de las políticas pueden distorsionar la eficiencia 

Gráfico 2.1  Índices de productividad en América Latina
Ín
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Productividad total de los factores (PTF)
Productividad laboral

Productividad total de los factores (PTF)
excluida la educación

Fuente: Cálculos del autor con base en Heston, Summers y Aten (2006), Banco Mundial (2008), y Barro y Lee (2000).
Nota: Los índices incluyen 76 países y 1960 es el año base para todos los cálculos.
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con la que se asignan los factores en los sectores, y en las empresas dentro de 
los sectores, haciendo decrecer la eficiencia agregada (véase en el capítulo 4 un 
análisis más detallado de este tema). Lo que resulta de todo esto es que, si bien 
para incrementar la cantidad de factores acumulados pueden ser necesarios 
recursos no disponibles en países de ingresos bajos, e incluso pueden malgas-
tarse si la productividad es baja, para estimular la productividad directamente 
podría “simplemente” requerirse la voluntad y disposición para reformar políti-
cas e instituciones aprovechando las experiencias exitosas de otros países.

Es importante entender qué es lo que incluye y no incluye la PTF. Dado que 
las estimaciones que aquí se presentan no consideran la fuerza de trabajo ni 
el capital físico efectivamente empleados sino las cantidades totales disponi-
bles para la producción, los factores utilizados parcialmente (como la fuerza de 
trabajo en una situación de desempleo o subempleo) se reflejarían en una baja 
productividad. A fin de evitar las fluctuaciones que induciría esta contabilidad 
en la productividad debido al ciclo económico, se filtran las series anuales de 
producto y factores para retener únicamente sus tendencias, y de esa manera 
se obtiene la productividad tendencial. Por consiguiente, en los cálculos solo la 
subutilización estructural de los recursos se reflejaría en una baja productivi-
dad.2 Al mismo tiempo, como el insumo trabajo se mide como el tamaño de la 
fuerza de trabajo, las variaciones en la proporción de la población que integra 
la fuerza de trabajo (sea por razones demográficas o por la decisión de la pobla-
ción en edad de trabajar de participar en la fuerza de trabajo) no afectan direc-
tamente a la PTF. En otras palabras, una fuerza de trabajo más reducida como 
proporción de la población no se refleja en una menor productividad. Por otra 
parte, la calidad de la educación, que puede diferir significativamente en los 
distintos países, se refleja en la medición de la productividad en la medida en 
que incide en la capacidad laboral de la fuerza de trabajo.3 De la misma manera, 
el perfil etario de la fuerza de trabajo también conlleva diferencias en la expe-
riencia semejantes a la calidad de la educación.

El marco que se acaba de describir se aplica directamente para explicar el 
producto por trabajador Y/L (o “productividad laboral”) en términos de la PTF 
y las intensidades factoriales por trabajador: k = K/L (“intensidad del capital”) y 
h = H/L (educación de la fuerza de trabajo). (Véanse los detalles en el recuadro 
2.1.) Es útil relacionar este marco de las funciones de producción a un marco 
de bienestar, tal como la medida tradicional del PIB per cápita (y = Y/N), donde 
N es el tamaño de la población. Esta es una medida del ingreso que se utiliza 
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34  La productividad agregada: la clave para el desarrollo de América Latina

comúnmente para medir el bienestar en los distintos países. En este caso, las 
diferencias en el ingreso per cápita, o en su crecimiento, pueden atribuirse a la 
PTF y a las intensidades factoriales por trabajador, como antes, con un término 
adicional que refleje la proporción de la población en la fuerza de trabajo (L/N, 
que se denota f).4 La PTF es crucial para entender la diversidad del ingreso per 
cápita en diferentes países y para poder atacar radicalmente las causas de la 
falta de desarrollo. La enorme diversidad del ingreso per cápita que existe en 
los países coincide en gran medida con sus niveles de productividad agregados, 
medidos por la PTF. En efecto, la PTF y el ingreso per cápita se mueven al uní-
sono. En la muestra del gráfico 2.2 un ejercicio estadístico sencillo que mide la 
asociación entre ambas variables indica que si la PTF fuese la misma en todos 
los países del mundo, la variación del ingreso del país hoy sería 84% inferior a la 
que es: los países difieren principalmente en su PTF. (Esta es una observación 
bien establecida y documentada [Hall y Jones, 1999]; en este capítulo se mostra-
rán los mecanismos que actúan detrás de esta fuerte relación.)

En la mayoría de los análisis que se presentan en este capítulo se considera 
la productividad del país “típico” de América Latina y el Caribe, representada 
por el promedio simple de las productividades de los países, independiente-
mente de que sean grandes o pequeños. De la misma manera, se considera el 
promedio simple del ingreso per cápita (y), y las correspondientes intensidades 

Gráfico 2.2  Ingreso per cápita y productividad en distintos países, 2005
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Fuente: Cálculos del autor con base en Heston, Summers y Aten (2006), Banco Mundial (2008), y Barro y Lee (2000).
Nota: El ingreso per cápita y la productividad total de los factores (PTF) se miden en escala logarítmica.
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de los factores de producción por trabajador (k, h, f), para representar caracte-
rísticas típicas. No obstante, para representar a la región en conjunto, donde la 
productividad de los países más grandes influye más porque se aplica a canti-
dades mayores de factores productivos, se considera un país “sintético” con la 
suma de los insumos y productos de los países de la región. (De manera más 
general, se representan varios grupos de países siguiendo métodos similares.)

En los párrafos siguientes, la PTF es la medida de la productividad agregada 
y representa la productividad del país latinoamericano típico (TFPalc) y de la 
región (TFPALC). No obstante, antes de analizar agregados regionales, puede ser 
útil observar la gran diversidad que existe en los niveles de productividad en los 
países de la región. El gráfico 2.3 muestra una estimación de los niveles actuales 
de productividad en cada país en relación con el país típico de América Latina 
y el Caribe (en 2005).5

Gráfico 2.3  Diversidad de la productividad en América Latina y el Caribe, 2005
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Fuente: Cálculos del autor con base en Heston, Summers y Aten (2006), Banco Mundial (2008), y Barro y Lee (2000).
Nota: PTF de cada país en relación con el país típico de América Latina y el Caribe.
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Hechos estilizados de la productividad agregada en América Latina

En esta sección se hace un repaso de la evolución de la productividad agre-
gada en el desarrollo económico de América Latina, tanto en niveles como 
en crecimiento,6 empleando herramientas tradicionales de la contabilidad del 
crecimiento y del desarrollo (véanse más detalles en el recuadro 2.2). Para des-
tacar los puntos débiles y las anomalías de la región, los perfiles se comparan 
con el resto del mundo y con grupos seleccionados de países, como los tigres 
de Asia oriental, los países (actualmente) desarrollados y los países “gemelos” 
(países cuya renta era en 1960 similar a la de los países latinoamericanos).7 A 

Recuadro 2.2 Contabilidad del crecimiento y del desarrollo

En la contabilidad tradicional del crecimiento se descompone la tasa de crecimiento del PIB per cápita 
empleando una transformación de la ecuación 2 (recuadro 2.1) para obtener la ecuación 3. La tasa de 
crecimiento de la PTF se obtiene como residuo después de tener en cuenta las tasas de crecimiento de 
los insumos factoriales (la tasa de crecimiento de una variable x se denota x̂ ).

	
ˆ ˆ ˆ ˆ ˆy A ak a h f= = + −( ) +1

	
(3)

Esta ecuación también puede emplearse para explicar las brechas de crecimiento entre dos países o gru-
pos de países, de tal manera que la brecha del crecimiento del ingreso per cápita puede descomponerse 
en la suma de la brecha de crecimiento de la PTF, las brechas de crecimiento de los factores (ponderados) 
y la brecha de crecimiento de la intensidad de la fuerza de trabajo:

	
Brecha y Brecha A aBrecha k a Brecˆ ˆ ˆ( ) = ( ) + ( ) + −( )1 hha h Brecha fˆ ˆ( ) + ( )

La contabilidad del desarrollo tiene en cuenta niveles en vez de tasas de crecimiento. Se utiliza la 
ecuación 2 (del recuadro 2.1) para comparar los componentes que definen el ingreso per cápita entre la 
economía que nos interesa y una economía de referencia que se utiliza como pauta de desarrollo, que 
se denota “*” en la ecuación 4:

	   

y
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
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
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(4)

A continuación se emplea una transformación logarítmica de la ecuación (4) para obtener la contribución 
de la brecha de la PTF y la de las intensidades de los factores a la brecha de ingreso per cápita.
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
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

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menos que se indique otra cosa, las comparaciones se realizan entre los países 
típicos de cada región. Por convención, la economía de Estados Unidos es la 
frontera tecnológica contra la cual se estiman las brechas totales de produc-
tividad.

Hay tres hechos estilizados u observaciones generalizadas de la PTF en 
América Latina que son fundamentales para diagnosticar algunos de los prin-
cipales puntos débiles del desarrollo económico de la región.

Hecho 1.	El crecimiento de América Latina es más lento porque el 
crecimiento de la productividad es más lento

Es bien conocido el hecho de que el ingreso per cápita de América Latina crece 
sistemáticamente en forma más lenta que el del resto del mundo (existe una 
brecha negativa de crecimiento del ingreso per cápita, ŷ ).8 El primer hecho esti-
lizado es que esto puede atribuirse en gran medida a una brecha negativa en el 
crecimiento de la PTF, y no a diferencias en el ritmo de acumulación de los fac-
tores (véanse más detalles sobre el marco de contabilidad en el recuadro 2.2). 
De hecho, desde 1960, las brechas de crecimiento anuales del PIB y de la PTF en 
relación con el resto del mundo se ven igualmente grandes y sistemáticas (grá-
fico 2.4).9 La acumulación de los factores en América Latina fue acorde a la del 

Gráfico 2.4  Brechas de crecimiento de la productividad y del PIB per cápita, América 
Latina y el Caribe frente al resto del mundo
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Fuente: Cálculos de los autores con base en Heston, Summers y Aten (2006), Banco Mundial (2008), y Barro y Lee (2000).
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resto del mundo y, en particular, el progreso en educación se mantuvo firme; lo 
que diferencia al crecimiento de América Latina es el estancamiento de la PTF.10

Un crecimiento sistemáticamente más lento se ha traducido en una bre-
cha del ingreso per cápita cada vez más amplia en relación con la mayoría de 
los países. En el cuadro 2.1 se muestra el aumento de esta brecha desde 1960 
en relación con otros países. Por ejemplo, si el país típico de América Latina 
hubiese crecido al mismo ritmo que su homólogo en el resto del mundo desde 
1960, actualmente su ingreso per cápita sería un 54% más alto. Lo que se quiere 
demostrar es que la brecha de crecimiento se debe principalmente a un cre-
cimiento más lento de la productividad: si la PTF hubiese crecido como en el 
resto del mundo desde 1960, la misma acumulación de los factores hubiese  
propiciado en América Latina un ingreso per cápita típico un 47% más alto, 
prácticamente compensando el deterioro del ingreso relativo. Se comprueba 
que el crecimiento más lento de la productividad es responsable del creci-
miento más lento del ingreso del país latinoamericano típico en las compara-
ciones con todos los grupos de referencia (véase el cuadro 2.1, donde se muestra 
que la mayor parte del deterioro del ingreso relativo desaparecería si la PTF 
hubiese crecido a la par).11

Hecho 2.	La productividad de América Latina no está a la par de la frontera 
tecnológica, en contraste con la teoría y la experiencia de otros 
países

Según la teoría tradicional, los países menos productivos deberían poder incre-
mentar su productividad más rápidamente porque pueden adoptar tecnolo-
gías de las economías más avanzadas, beneficiándose de los avances que tienen 

Cuadro 2.1 Desempeño potencial de América Latina bajo los mismos resultados de 
crecimiento de ingreso per cápita y PTF de otras regiones, 1960–2005 (porcentaje)

 
Resto del 

mundo
Asia 

oriental
Países 

gemelos
Países 

desarrollados
Estados 
Unidos

Bajo igual crecimiento del 
ingreso per cápita

54,0 376,4 90,4 91,9 55,9

Bajo igual crecimiento de 
la PTF

47,3 141,3 50,0 67,2 39,2

Fuente: Cálculos de los autores con base en Heston, Summers y Aten (2006), Banco Mundial (2008), y Barro y Lee (2000).
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lugar en la frontera tecnológica sin incurrir en los costos de la exploración. Es 
cierto que la PTF no es únicamente tecnología —puede afirmarse que, en gene-
ral, refleja ineficiencias en la forma en que operan los mercados— pero el argu-
mento sobre la facilidad de ponerse a la par funciona de igual manera para las 
políticas y las instituciones: los países retrasados tienen la ventaja de poder 
mejorar por medio del aprendizaje, sin necesidad de inventar.

El resto del mundo tiende a seguir este perfil de convergencia esperado, 
pero América Latina se desvía considerablemente. El gráfico 2.5 muestra la evo-
lución de la productividad en la región y en los países típicos de las regiones 
de referencia en relación con la frontera, que usualmente se considera Estados 
Unidos (normalizando los índices a 1 en 1960). Hasta la crisis de la deuda del 
decenio de 1980, el país latinoamericano típico fue más lento para acercarse a 
la frontera y desde entonces, de hecho, ha retrocedido. Este perfil divergente en 
los últimos decenios se comprueba no solo para el país latinoamericano típico 
sino también para toda la región (el dinamismo inicial de Brasil, por ejemplo, se 
ha desacelerado). Otros grupos de referencia subrayan aún más claramente la 
productividad anómala de América Latina.

Ninguno de los países de América Latina logró ponerse a la par en lo que se 
refiere a la productividad. El gráfico 2.6 presenta a todos los países de la muestra  

Gráfico 2.5  Evolución de la productividad: contraste con regiones seleccionadas

PT
F 

en
 re

la
ci

ón
 c

on
 E

st
ad

os
 U

ni
do

s

1960 1963 1966 1969 1972 1975 1978 1981 1984 1987 1990 1993 1996 1999 2002 2005
0,7

0,9

1,1

1,3

1,5

1,7

País típico de América Latina y el Caribe País típico de Asia oriental
País gemelo típico País típico del resto del mundo
América Latina y el Caribe

Fuente: Cálculos de los autores con base en Heston, Summers y Aten (2006), Banco Mundial (2008), y Barro y Lee (2000).
Nota: Índice de productividad en relación con Estados Unidos. El año de referencia es 1960.
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Gráfico 2.6  Avance de la productividad acumulativa en el mundo, 1960–2005
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clasificados según el incremento proporcional de su PTF en todo el período 
(en relación con el incremento correspondiente de Estados Unidos): existe una 
apreciable concentración de países latinoamericanos en el cuarto cuartil. Esta-
dos Unidos (con un valor 0, por definición) se encuentra aproximadamente en 
la mediana, como Brasil, y únicamente Chile presenta cierto grado de conver-
gencia; la brecha de productividad con Estados Unidos creció, de hecho, en 
el resto de los países de América Latina y el Caribe de la muestra durante el 
período 1960–2005.

Hecho 3.	La productividad de América Latina y el Caribe llega 
aproximadamente a la mitad de su potencial

Los niveles actuales de la PTF estimada para los países latinoamericanos en 
relación con la frontera de la productividad, tomada como la de Estados Unidos 
son uniformemente inferiores (véase el gráfico 2.7).12 En particular, la produc-
tividad agregada del país latinoamericano típico (que, como se trata de un pro-
medio, está sujeta a un error estadístico menor que el de países individuales) es 
de aproximadamente la mitad (52%). Para la región en su conjunto, la PTF es de 
alrededor de 55%.

Si los insumos factoriales se mantienen constantes, el ingreso per cápita  
se movería pari passu con la PTF. Por lo tanto, si la PTF se elevase a su potencial 
—estimado como el nivel de la PTF en Estados Unidos— el ingreso per cápita del 
país latinoamericano típico se duplicaría (a alrededor de un tercio del de Estados 
Unidos). En este experimento imaginario, una mejor combinación de los mismos 
insumos que emule lo que es factible en otra economía, utilizando las tecno-
logías existentes, daría como resultado un producto considerablemente mayor. 
Este es un escenario artificial porque la productividad y la acumulación de los 
factores están interrelacionados y los cambios de la productividad tienen ine-
vitablemente efectos indirectos en la acumulación de los factores (y viceversa). 
No obstante, este efecto directo que tiene lugar en el ingreso cuando se cierra la 
brecha de productividad proporciona una medida de la importancia de esa bre-
cha: en relación con Estados Unidos, el ingreso per cápita del país latinoameri-
cano típico aumentaría de 16,8% a 32,4% (y de 20,6% a 37,2% para toda la región).

El considerable margen de maniobra para mejorar al ponerse a la par de 
la frontera de la productividad es, de alguna manera, un hecho favorable para 
América Latina en la medida en que la reforma de la política económica, aun 
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sin grandes inversiones, puede desencadenar un rápido aumento del ingreso 
per cápita (es decir, un elevado crecimiento). Este potencial de mejorar la pro-
ductividad en el país latinoamericano típico en un 93%, que resultaría en casi 
el doble de su ingreso, es mucho menor en el país típico de Asia oriental (35%), 
en el país gemelo típico (43%) o en el país desarrollado típico (solo 16%). Estos 
hechos estilizados siguen siendo válidos aún con cambios importantes en las 
metodologías empleadas para estimar la productividad, como se puso a prueba 
en Daude y Fernández-Arias (2009). Por ejemplo, la estimación de la serie de 
capital físico K con otros métodos que se emplean comúnmente en la bibliogra-
fía (Caselli, 2005) lleva a diferencias ínfimas. Definir el insumo trabajo L como 
la población en edad de trabajar en lugar de definirlo como la fuerza de trabajo, 
con el efecto de que la PTF se vuelve más sensible a cambios en la tasa de parti-

Gráfico 2.7  Productividad relativa en América Latina, 2005

Porcentaje
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Fuente: Cálculos de los autores con base en Heston, Summers y Aten (2006), Banco Mundial (2008), y Barro y Lee (2000).
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cipación deseada en la fuerza de trabajo (si todas las demás variables son igua-
les, una menor participación se traduciría en una productividad agregada más 
baja) hace poca diferencia y, de hecho, reduciría aún más la productividad en 
relación con la de Estados Unidos.13

Las observaciones realizadas también son válidas si se utilizan otros mode-
los de función de producción. La función de producción de Cobb-Douglas es 
el enfoque convencional por varias buenas razones, pero tiene la desventaja 
empírica de que agrupa todos los aspectos de la productividad en un solo pará-
metro: el parámetro de productividad neutral ante los factores A o PTF. Para 
poner a prueba la validez del modelo, Daude y Fernández-Arias (2009) consi-
deran un método de estimación sin emplear modelos, en el cual el grado de 
eficiencia agregada con la que un país produce se deduce únicamente de las 
posibilidades reveladas por los logros en materia de producción del resto de los 
países.14 Una vez estimada la frontera de producción teóricamente alcanzable 
con los insumos factoriales del país empleando las “mejores prácticas” interna-
cionales, puede estimarse un índice E de la eficiencia relativa o de la PTF com-
parando el producto efectivo en relación con la frontera (de manera que E es 
un índice comprendido entre 0 y 1). Resulta ser que este índice de eficiencia E 
mantiene una correlación muy alta con la PTF relativa estimada en los distintos 
países y su valor para el país latinoamericano típico es similar a la PTF relativa 
estimada, lo que confirma las observaciones previas.

Productividad y acumulación de factores

Para apreciar la importancia de la productividad en el proceso general de desa-
rrollo económico es menester estudiar la interacción entre la productividad y la 
acumulación de factores: los efectos indirectos de las brechas de productividad 
en los incentivos para acumular factores de producción pueden explicar una 
buena parte de las brechas de desarrollo observadas. De hecho, las herramien-
tas tradicionales previamente utilizadas subestiman la importancia que ten-
dría en el bienestar el cierre de la brecha de productividad. Después de obtener 
una medida total, se hace evidente que la cuestión central para el desarrollo es 
cómo cerrar la brecha de productividad.

En un sentido contable, una brecha del ingreso per cápita puede atribuirse 
a una brecha de productividad (A), intensidad del capital físico (k), intensidad 

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



44  La productividad agregada: la clave para el desarrollo de América Latina

del capital humano (h), o intensidad de la fuerza de trabajo ( f) (véase el recua-
dro 2.2, especialmente la ecuación 4). Por ejemplo, un ejercicio de contabilidad 
del desarrollo en el que para el país latinoamericano típico se toma como refe-
rencia Estados Unidos, indicaría que si se cierra la brecha de productividad, 
el ingreso relativo sería de aproximadamente el doble (la PTF en el país lati-
noamericano típico se incrementaría A*/A = 1,93 veces, o casi dos veces, y lo 
mismo ocurriría con el ingreso). Si se hace una descomposición contable de las 
contribuciones de cada brecha subyacente a la brecha actual de ingresos con 
Estados Unidos, se observaría que la brecha de productividad representa alre-
dedor del 37%, y los factores acumulados el 63% restante.15

Si bien es considerable el alza del ingreso que se produce al cerrar la bre-
cha de productividad en este cálculo contable sencillo, aparentemente dejaría 
intacta la mayor parte de la brecha de ingresos observada. Esta métrica sugeri-
ría que la productividad es una variable importante pero no predominante para 
explicar las brechas de ingresos; sin embargo, ¿cómo es posible que el ingreso 
esté tan estrechamente vinculado con la productividad en los distintos países 
(como se muestra en el gráfico 2.2)? A continuación se aborda esta pregunta 
para demostrar que esta atribución contable subestima sustancialmente el 
efecto que tendría el cierre de la brecha de productividad en la brecha de ingre-
sos porque no considera que la acumulación de los factores, a su vez, reaccio-
naría ante la mayor rentabilidad generada por un aumento de la productividad. 
Se demostrará, en particular, lo enunciado en el hecho 4.

Hecho 4. La brecha del ingreso per cápita con respecto a Estados Unidos 
desaparecería en gran medida si se cerrara la brecha de 
productividad

En las economías de mercado, la inversión privada en capital físico se realiza 
hasta que la rentabilidad marginal de la inversión es igual al costo del capital tal 
como lo perciben los inversionistas individuales, bajo las condiciones financie-
ras que tienen a su disposición. La rentabilidad privada de la que se apropia un 
inversionista individual bien puede ser una fracción de la rentabilidad social de 
la inversión, por ejemplo, si esta aporta externalidades positivas a otras empre-
sas (entre ellas, innovaciones no patentables) o si las utilidades de la empresa 
están sujetas a una alta tasa de impuestos. Como se demuestra en Klenow y 
Rodríguez-Clare (1997), esta clase de “distorsiones de precios” se reflejan plena-
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mente en la razón capital/producto k = K/Y: los impedimentos a la inversión en 
capital físico que provocan una diferencia entre la rentabilidad marginal neta 
(descontado el costo del capital) en los distintos países corresponden a razo-
nes capital/producto más bajas. Sin embargo, las diferencias de productividad 
en los países serían irrelevantes para la razón capital/producto. No obstante, 
para cualquier impedimento dado a la acumulación de capital físico, medido 
por la razón capital/producto, un incremento de la PTF elevaría la rentabili-
dad privada en relación con el statu quo y daría lugar a una cantidad más alta 
de capital físico acumulado.16 De hecho, al cerrarse la brecha de PTF se modifi-
carían los incentivos, incrementando no solo la inversión en capital físico sino 
también la inversión en educación. Estos son efectos indirectos del cierre de la 
brecha de productividad.

¿Cual es la magnitud del efecto total del cierre de la brecha de PTF, inclui-
dos estos efectos indirectos? A continuación se presentan algunas estima-
ciones basadas en la metodología desarrollada en Daude y Fernández-Arias  
(2009).

Teniendo en cuenta el alza de la inversión en capital físico que implicaría el 
cierre de la brecha de productividad, la contribución total de la brecha de PTF 
a la brecha del ingreso per cápita incluiría no solo el efecto directo o contable 
mencionado anteriormente, sino también un efecto indirecto mediante la pro-
moción de mayor intensidad de capital físico. Si, con criterio conservador, se 
considera que la educación es exógena, lo que significa que la inversión en edu-
cación no aumenta con una PTF más alta, la contribución total de la PTF para 
el país latinoamericano típico (en 2005) ascendería al 55% de la brecha de ingre-
sos: de ese porcentaje, 37% es el efecto directo mencionado más arriba y 18% 
es el efecto indirecto adicional a través de la acumulación inducida del capital 
físico. Esta es una estimación conservadora de la importancia de la brecha de 
productividad.

En este escenario en el que la intensidad del capital físico reacciona endó-
genamente ante cambios de la productividad y la educación está dada exógena-
mente, el 45% restante de la brecha de ingresos total se divide en la contribución 
de los impedimentos a la inversión física, los cuales, como se explicó, se refle-
jan en la razón capital/producto k (12%), la intensidad del capital humano o la 
educación h (25%), y la intensidad de la fuerza de trabajo f (8%) (véase el gráfico 
2.8).17 Conforme a estos resultados, un programa de desarrollo enfocado exclu-
sivamente en la inversión de capital fijo que atenúe impedimentos tales como 
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tasas de interés excesivas en el sistema financiero, una carga impositiva alta e 
incertidumbre acerca de los derechos de propiedad, quedaría circunscrito a un 
margen de 12% (a menos que la inversión también fomente la productividad, un 
punto que se analiza al final de la sección). Existe cierta variación entre los dis-
tintos países, pero las conclusiones son ampliamente válidas.18

Si, en cambio, la inversión en capital humano (educación), que es una varia-
ble dominante entre las restantes brechas relacionadas con factores, también 
se considera como variable endógena que probablemente reaccione ante un 
aumento de la productividad, se refuerza la validez del efecto predominante de 
la brecha de productividad.19 En este contexto, esta consideración añadirá un 
efecto indirecto adicional del cierre de la brecha de productividad.20

Gráfico 2.8  Contribución total al cierre de la brecha de productividad 
(capital endógeno [K]), 2005

Brecha del ingreso per cápita (porcentaje)
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Fuente: Cálculos de los autores con base en Heston, Summers y Aten (2006), Banco Mundial (2008), y Barro y Lee (2000).
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Esta descomposición más completa, en la que ambos tipos de capital reac-
cionan a los cambios de la productividad, depende de manera crucial de cuán 
elástica es la demanda de educación a un aumento de la productividad.21 Una 
alta elasticidad como la que se sugiere en Erosa, Koreshkova y Restuccia (2007) 
implica que al cerrarse la brecha de productividad América Latina podría sobre-
pasar a Estados Unidos en su ingreso per cápita (en un 11%). Esto ocurriría pese a 
la brecha de la intensidad de la fuerza de trabajo y a los impedimentos a la inver-
sión en capital físico porque, con esa elasticidad, la fuerza de trabajo latinoame-
ricana tendría un nivel educativo mucho más alto que el de Estados Unidos para 
un nivel de ingresos dado. Una elasticidad más conservadora, congruente con 
que el país latinoamericano típico tenga la misma propensión a la educación que 
Estados Unidos (la misma educación para un nivel de ingresos dado) implica que 
al cerrarse la brecha de la PTF se reduciría la brecha del ingreso per cápita en un 
73%, un porcentaje más alto que en la estimación conservadora de 55%, de lo cual 
la mitad corresponde a efectos indirectos sobre el capital físico y la educación. 
Esto refuerza la conclusión de que la brecha del ingreso per cápita de América 
Latina desaparecería en gran medida si se cerrara la brecha de productividad.22

Una vez que se ha establecido que la clave está en la brecha de producti-
vidad, la pregunta principal de política económica es cómo cerrarla. Como se 
señaló, la brecha de la productividad agregada refleja varias deficiencias en el 
funcionamiento de la economía en general y no debería interpretarse en sen-
tido estricto como brecha tecnológica. No obstante, al responder a esta pre-
gunta debe reconocerse que la acumulación de factores, tanto capital físico 
como capital humano, puede ser importante para reducir la brecha. Por ejem-
plo, la inversión en capital físico puede incluir nuevas tecnologías para ayudar 
a ponerse a la par con la frontera, en tanto que la inversión en capital humano 
puede facilitar la innovación y la adopción de tecnologías más avanzadas. Esto 
equivale a estudiar los efectos de la acumulación de capital en la productividad, 
una dirección causal que es opuesta a explorar los efectos indirectos del cierre 
de la brecha de productividad mediante la acumulación de factores. Este análi-
sis respondería a la pregunta de hasta qué punto la corrección de las distorsio-
nes de la acumulación de capital elevarían el ingreso por medio de sus efectos 
indirectos que contribuyen a una productividad más alta (además de los efectos 
directos señalados más arriba). (Por supuesto, estos efectos indirectos también 
tendrían en cuenta el hecho de que una productividad más alta elevaría aún 
más la acumulación de capital, y así sucesivamente.)
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Con el supuesto conservador de que la educación es totalmente inelástica 
a un mayor ingreso, las políticas que logren cerrar la brecha de educación (h) 
y eliminar los impedimentos a la acumulación de capital físico (cerrando así 
la brecha capital-producto) reducirían la contribución de 55% de la brecha de 
productividad que se ilustra en el gráfico 2.8 en un tercio (del cual solo un ter-
cio, o alrededor del 6% del ingreso per cápita, sería atribuible a los impedimen-
tos a la inversión en capital físico). Por consiguiente, quedarían sin resolver dos 
tercios del problema de la brecha de productividad, lo que podría llamarse la 
brecha de productividad básica. Las estimaciones precedentes se basan en el 
modelo calibrado que se presenta en Córdoba y Ripoll (2008). Al extender este 
modelo para abarcar el escenario alternativo en el cual la educación es elástica 
al ingreso (Daude y Fernández-Arias, 2009) se obtiene una nueva descomposi-
ción en la cual la contribución de la brecha de productividad de 73% se reduce 
marginalmente a una brecha de productividad básica de 58%. Estos resultados 
confirman que las políticas centradas en las deficiencias de la acumulación de 
factores son pertinentes pero no decisivas para abordar la cuestión de la bre-
cha de productividad: la brecha de productividad no es resultado de una inver-
sión insuficiente sino, en gran medida, de otras deficiencias de la productividad 
más específicas.

Conclusiones

La productividad baja y lenta, medida según la productividad total de los fac-
tores, y no los impedimentos a la acumulación de factores, es la clave para 
entender el bajo ingreso de América Latina en relación con las economías desa-
rrolladas, y su estancamiento en relación con otros países en desarrollo que 
están progresando. Los aspectos específicos del problema se resumen a conti-
nuación:

a.	 El crecimiento de América Latina es más lento porque el crecimiento 
de la productividad es más lento.

b.	 La productividad de América Latina no se está acercando a la frontera, 
en contraste con la teoría y la experiencia en otras partes.

c.	 La productividad de América Latina llega aproximadamente a la mitad 
de su potencial.
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Una productividad más alta supondría no solo un uso más eficiente del 
capital acumulado, tanto físico como humano, sino también una acumulación 
más rápida de estos factores de producción como reacción a la mayor rentabili-
dad que propicia el incremento de la productividad. Considerando todos estos 
aspectos, al cerrarse la brecha de productividad con la frontera, se cerraría la 
mayor parte de la brecha de ingreso per cápita con los países desarrollados.

Por consiguiente, la clave para el desarrollo económico de la región es cómo 
cerrar la brecha de productividad. El principal desafío de la política de desarro-
llo de la región es diagnosticar las causas del fenómeno y atacarlas de raíz. El 
análisis sugiere que las políticas que facilitan la acumulación de capital físico y 
humano ayudarían a mejorar la productividad pero dejarían intacta la mayor 
parte del problema de la productividad. Para resolver la cuestión de la produc-
tividad agregada se requerirán políticas de productividad específicas centradas 
en los defectos básicos. Si bien los impedimentos a las mejoras tecnológicas a 
nivel de la empresa son parte del problema, la productividad agregada tam-
bién depende de la eficiencia con la que los mercados privados y los insumos 
públicos apoyan a los productores individuales. Por otra parte, la productividad 
de las empresas es heterogénea, lo que significa que la productividad agregada 
también depende de la medida en que el funcionamiento de la economía asigna 
los factores de producción a las firmas más productivas. Estas consideraciones 
dan lugar a un nutrido programa para la formulación de políticas de desarrollo 
productivo.
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Notas

	 1	 Con este planteo, la PTF también reflejaría la base de recursos naturales 
(capital natural) de cada país. Los países ricos en recursos tenderían a exhi-
bir una PTF medida mayor (pero posiblemente menos dinámica). Dado que 
América Latina es una región rica en recursos, esta observación implica que 
un síntoma de baja productividad sería un indicio de un trastorno aún más 
grave. Por otra parte, podría argumentarse que los recursos naturales dan 
lugar a un desarrollo retrasado y, en definitiva, a una productividad más baja: 
la “hipótesis de la maldición de los recursos naturales” (véase una crítica de 
esta hipótesis en Lederman y Maloney [2008]). En todo caso, la ponderación 
en el PIB de la producción basada en los recursos naturales es solo significa-
tiva en unos pocos países y no debería distorsionar la imagen general que se 
presenta en este capítulo.	

	 2	 El uso de esta medida implica que una economía con un desempleo estructu-
ral más alto es menos productiva porque derrocha los recursos disponibles.

	 3	 En la medida en que las diferencias de calidad afecten el espectro educativo 
de manera uniforme, la medida agregada h no se distorsionaría y dichas dife-
rencias solo se reflejarían en diferencias de la PTF.

	 4	 El parámetro f depende de la proporción de la población en edad de trabajar 
(un factor demográfico) y de su tasa de participación en la fuerza de trabajo.

	 5	 Las estimaciones de la PTF de un país pueden estar sujetas a errores de medi-
ción de las variables económicas subyacentes, que tenderían a cancelarse 
mutuamente en las estimaciones de la PTF regional, por ejemplo, la del país 
típico, que consideramos mucho más confiable.

	 6	 Los 18 países de América Latina y el Caribe que se incluyen en la muestra son 
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, 
Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panamá, Paraguay, Perú, República 
Dominicana, Uruguay y Venezuela.

	 7	 El grupo de países “gemelos” se constituyó con los países de la muestra cuyo 
ingreso per cápita en 1960 estaba entre los valores de los países del segundo y 
tercer cuartil de América Latina. Los tigres de Asia oriental son Corea, Hong-
Kong, Malasia, Singapur y Tailandia; los países desarrollados son: Alema-
nia, Australia, Austria, Bélgica, Canadá, Corea, Dinamarca, España, Estados 
Unidos, Finlandia, Francia, Grecia, Hungría, Irlanda, Italia, Japón, Noruega, 
Nueva Zelandia, Países Bajos, Portugal, Reino Unido y Suecia; los países 
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gemelos son Argelia, Fiji, Grecia, Hong Kong, Hungría, Irán, Japón, Jordania, 
Portugal y Singapur; en los países del resto del mundo también se incluyen: 
Benín, Camerún, China, Egipto, Filipinas, Ghana, India, Indonesia, Israel, 
Kenya, Lesotho, Malawi, Malí, Mozambique, Nepal, Níger, Pakistán, Papua-
Nueva Guinea, Senegal, Sierra Leona, Siria, Sri Lanka, Sudáfrica, Tailandia, 
Togo, Túnez, Turquía, Uganda y Zambia.

	 8	 La tasa de crecimiento de una variable x se denota x̂.
	 9	 En la muestra, la mayor parte de la variabilidad de las brechas de crecimiento 

en países individuales de América Latina puede explicarse por las brechas de 
crecimiento de su PTF.

	10	 No solo estancamiento sino también contracción efectiva en algunos perío-
dos después de 1980, posiblemente vinculados con el impacto de la crisis de 
la deuda (Blyde, Daude y Fernández-Arias, 2009). Como la tecnología úni-
camente mejora, cabe mencionar al margen que una PTF que se reduce en 
algunos períodos refuerza la noción de que está determinada solo parcial-
mente por la tecnología.

	11	 Es verdad que hasta hace aproximadamente 10 años hubo una brecha en la 
tasa de acumulación de los factores con respecto al país típico de Asia orien-
tal, pero esta situación es una peculiaridad del desarrollo de esa región que 
no necesariamente sugiere una debilidad de América Latina y el Caribe.

	12	 Las estimaciones son para 2005. La productividad agregada tendencial, tal 
como se mide aquí, se mueve lentamente, y por lo tanto las estimaciones de 
2005 son aplicables al presente.

	13	 Blyde y Fernández-Arias (2005) demuestran que el uso de la mano de obra 
empleada en lugar de la fuerza de trabajo para medir un insumo factorial 
hace poca diferencia en América Latina. Si bien el uso de las horas trabajadas 
efectivas sería una medida más precisa del insumo trabajo, no se dispone de 
datos para un gran número de países durante un largo período, y esto limita 
la posibilidad de hacer una comparación amplia y estructural entre distintos 
países. No obstante, es un hecho conocido que ese nivel de detalle no modi-
fica apreciablemente la PTF medida (véase Restuccia, 2008).

	14	 En particular, estiman una frontera de posibilidades de producción usando 
un análisis envolvente de datos (DEA, por sus siglas en inglés) siguiendo a Jer-
manowski (2007).

	15	 El método de descomposición se explica en el recuadro 2.2.
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	16	 Por supuesto, este proceso tomaría tiempo; en este análisis se hace abstrac-
ción de cuestiones transicionales.

17	 La atribución de la brecha de educación también se vuelve relativamente 
más importante porque si se cerrase se produciría un efecto indirecto adicio-
nal a través de una mayor acumulación de capital físico.

18	 No obstante, obsérvese que el margen de inversión por debajo de sus pares en 
el mercado ha estado aumentando desde el decenio de 1980.

19	 Es evidente que la rentabilidad económica no es la única motivación de los 
individuos para tomar decisiones con respecto a la educación.

20	 En realidad, ambos efectos indirectos se reforzarían mutuamente debido a la 
complementariedad entre el capital físico y el humano en la función de pro-
ducción.

21	 Una descomposición completa reconocería asimismo que la participación 
de la fuerza de trabajo también es endógena.

22	 Al mismo tiempo, la contribución de los impedimentos a la inversión en capi-
tal físico ascendería al 14%.
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el reto del sector  
de los servicios

Desde al menos el decenio de 1950, el desarrollo se ha considerado como un 
proceso de transformación progresiva en el cual las economías basadas pre-
dominantemente en los sectores tradicionales, entendiéndose como “tradi-
cional” la actividad agropecuaria, evolucionan hacia economías dominadas 
por sectores modernos, a menudo vinculados con la industria.1 Este proceso 
está motivado por los aumentos de la productividad agropecuaria, que a su 
vez alienta a un número creciente de trabajadores del campo a migrar hacia 
industrias con productividad más alta. Al entender cómo cambia la estructura 
de los sectores y cómo evoluciona la productividad dentro de cada sector pue-
den obtenerse claves importantes sobre los factores determinantes de la pro-
ductividad agregada.

Habida cuenta de esta situación, es desafortunado que la mayoría de los 
estudios sobre la productividad empleen datos macroeconómicos agregados, 
que por definición no pueden evaluar las diferencias de productividad en dis-
tintas partes de la economía, o bien exploren en gran detalle datos a nivel de 
las empresas para el sector industrial, que es una parte pequeña y cada vez más 
limitada de la economía.2 Esto implica que la mayoría de los estudios sobre la 
productividad hacen caso omiso de algo muy obvio y a la vez muy importante: 
la productividad agregada es el promedio ponderado de la productividad de 
diferentes partes de la economía (Lewis, 2004). Si una gran parte de la econo-
mía tiene un desempeño deficiente, lo mismo ocurrirá con la productividad 
agregada.

En este capítulo se analiza el desempeño de la productividad de diferentes 
sectores de la economía en América Latina, entre sí y en relación con la fron-
tera de productividad en cada sector (que por convención es Estados Unidos). 
Siguiendo la idea de que la productividad agregada depende no solo del desem-

3
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peño relativo de algunos sectores sino también de su tamaño, en este capítulo 
se analiza de qué manera el cambio de tamaño de los diferentes sectores tiene 
una ponderación creciente o decreciente en el desempeño total. Cabe señalar 
que, afortunadamente, la productividad laboral del sector agropecuario crece a 
un ritmo sano. Pero, lamentablemente, el endeble desempeño del sector de los 
servicios —y dentro de este, subsectores grandes como el comercio minorista— 
merman cada vez más la productividad agregada. Esto implica que si bien se 
está volviendo común enfocarse en incrementar la cantidad y mejorar la cali-
dad de las exportaciones como estrategia de crecimiento, el mejoramiento de la 
productividad del gran sector de servicios no transables podría proveer mayo-
res retornos en términos de productividad agregada.

Buen y mal desempeño a nivel sectorial

Es menester evaluar a nivel sectorial el desempeño deficiente de la producti-
vidad agregada en América Latina, que se describe en el capítulo 2. Cuando se 
entiende el comportamiento de cada una de las partes es más fácil identificar 
qué sectores de la economía se están convirtiendo cada vez más en obstáculos, 
y por consiguiente determinar hacia dónde enfocar las políticas encaminadas 
a hacer crecer la productividad; esto puede diferir a nivel del ramo de indus-
tria. Debido a la falta de datos sobre el capital humano y físico en los diferen-
tes sectores, salvo el agropecuario, este capítulo se centrará principalmente en 
la productividad laboral y no en la productividad total de los factores (PTF), la 
medida preferida de la productividad que se emplea en todo el libro (véase el 
recuadro 3.1). Como se mencionó en el capítulo 2, la evolución de ambas varia-
bles es diferente porque la PTF resta de la productividad laboral la contribución 
al crecimiento que se debe a una acumulación creciente de capital humano y 
físico. Esto implica que algunas diferencias en el desempeño de la productivi-
dad en los distintos sectores podrían obedecer a diferencias en la acumulación 
de capital, las cuales, lamentablemente, no pueden distinguirse en este capítulo 
de las diferencias en la eficiencia de cada sector.

Dado que la medida de productividad que se emplea en este capítulo es 
diferente de la que se utiliza en el resto del libro, es importante, antes que nada, 
evaluar los resultados de la productividad agregada en conjunto a lo largo de 
los años. Como ocurre con la PTF, el desempeño de la productividad laboral ha 
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sido decepcionante en América Latina. Tras un período de crecimiento relativa-
mente elevado desde 1950 hasta 1975 inclusive, la productividad laboral sufrió 
una enorme desaceleración durante la década perdida de 1980 y cayó, en un 
período en el que la productividad laboral en las economías desarrolladas y de 

Recuadro 3.1 Datos a nivel sectorial

Los datos sobre la productividad a nivel sectorial se obtienen de una base de datos sobre 10 sectores 
elaborada recientemente por el Centro para el Crecimiento y el Desarrollo de Groningen (GGDC, por 
sus siglas en inglés) de la Universidad de Groningen (Timmer y de Vries, 2007). La productividad total 
de los factores sería la medida ideal de la productividad, siguiendo la orientación general de este libro. 
No obstante, dada la dificultad de encontrar datos sobre el capital humano y físico a nivel sectorial, la 
medida que se emplea en este capítulo se refiere a la productividad laboral.

En la base de datos se recopila información sobre el producto interno bruto (PIB) a precios naciona-
les constantes y empleo total en 10 sectores económicos de nueve economías latinoamericanas en 
el período 1950–2005. Los países son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, 
Perú y Venezuela. Los sectores son: agricultura y ganadería, caza, silvicultura y pesca; minas y cante-
ras; manufacturas; electricidad, gas y agua; construcción; comercio mayorista y minorista, restaurantes 
y hoteles; transporte, almacenamiento y comunicaciones; finanzas, seguros, bienes raíces y servicios 
empresariales; servicios comunitarios, sociales y personales, y servicios públicos. Los sectores suelen 
agruparse en tres categorías más grandes: agricultura y ganadería, caza, silvicultura y pesca; industria 
(que agrupa minas y canteras; manufacturas; electricidad, gas y agua, y construcción) y servicios (que 
comprende el resto de los sectores).

También se dispone de datos de la base del GGDC sobre varios países de Asia oriental (Corea, Indonesia, 
Japón, Malasia, Singapur, Taiwán y Tailandia) y Hong Kong, así como de nueve economías de ingresos 
altos (Dinamarca, España, Estados Unidos, Francia, Italia, Japón, Países Bajos, Reino Unido y Suecia). 
Los datos para los países de Asia oriental y de ingresos altos abarcan el período 1970–2005. La base de 
datos puede consultarse en: http://www.ggdc.net/databases/10_sector.htm.

Los datos empleados para calcular medidas de la PTF en el sector agropecuario que se presentan en el 
recuadro 3.2 se obtuvieron principalmente de Faostat, la base institucional de datos estadísticos de la 
Organización de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentación (http://faostat.fao.org), que 
abarca el período de 40 años comprendido entre 1961 y 2001. La base de datos contiene información 
sobre 116 países y cubre tres productos (cultivos, rumiantes y no rumiantes) y nueve insumos (forrajes, 
ganado, pastura, tierra bajo cultivo, fertilizantes, tractores, ordeñadoras, cosechadoras y trilladoras, y 
mano de obra agropecuaria). Los cultivos incluyen cereales, legumbres, raíces y tubérculos, y oleagino-
sas primarias. Entre los rumiantes se incluyen bovinos, ovejas, cabras y camélidos (para la producción de 
carne y leche). Entre los no rumiantes se incluyen cerdos, aves de corral (pollos, patos, gansos y pavos), 
huevos, conejos, roedores, miel y capullos. Para más información, véase Ludena et al. (2007).
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56  El reto del sector de los servicios

ingresos altos y de Asia oriental se expandía a un promedio anual de 2,7% y 4,6% 
respectivamente (gráfico 3.1).

El crecimiento de la productividad laboral —que en lo sucesivo en este 
capítulo se denominará simplemente crecimiento de la productividad— volvió 
a registrar cifras positivas durante el decenio de 1990 y en adelante, con tasas 
promedio de crecimiento del 1,5%. No obstante, los aumentos de productividad 
de los últimos 15 años han sido inferiores a los de las economías de Asia oriental 
y de ingresos altos, que crecieron casi 4% y 2,4%, respectivamente.

¿Son estos comportamientos los mismos para toda la economía o difie-
ren en cada sector económico? Sin duda alguna, la respuesta es que difieren en 
cada sector económico. Algunos sectores de América Latina obtuvieron resul-
tados relativamente favorables en cuanto al crecimiento de la productividad, e 
inclusive en algunos períodos han superado a sectores similares de otras regio-
nes. Esto ocurrió con la productividad del sector agropecuario, que creció más 
rápidamente que otros sectores de la economía (véase el recuadro 3.2). Es más, 
en el período más reciente —1990 a 2005— el crecimiento de la productividad 
agropecuaria en América Latina superó al de Asia oriental y casi igualó al de los 
países desarrollados (gráfico 3.2).

Si bien el sector agropecuario ha tenido un desempeño relativamente 
bueno, los sectores industrial y de servicios han sido los grandes retrasados. El 

Gráfico 3.1  Crecimiento promedio anual de la productividad laboral por región y 
período, 1950–2005
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Fuente: Cálculos de los autores con base en Timmer y de Vries (2007).

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



BUEN Y MAL DESEMPEÑO A NIVEL SECTORIAL  57

crecimiento de la productividad de estos sectores en América Latina fue terri-
blemente bajo en comparación con Asia oriental y los países de ingresos altos. 
Esto ocurrió durante el decenio de 1980, cuando la productividad en la indus-
tria y los servicios en América Latina se desplomó, en una época en que la pro-
ductividad de estos sectores crecía velozmente en el resto del mundo. Volvió a 
ocurrir durante el decenio de 1990 y en los primeros años del siglo XXI, cuando 
las tasas de crecimiento de la productividad fueron positivas pero inferiores 
a las de las otras dos regiones con las cuales se hizo la comparación. El caso 
de los servicios es el más drástico. En este gran sector de la economía, la pro-
ductividad se desplomó durante el decenio de 1980 y se mantuvo estancada en 
los últimos 15 años. La brecha es amplia en relación con Asia oriental, donde 
la productividad de los servicios creció aproximadamente 2,5% por año en los 
últimos 15 años, y también en relación con los países de ingresos altos, donde 
aumentó alrededor de 1,4% por año.

Si se observan las categorías sectoriales más desglosadamente se revelan 
perfiles similares. En todo el período, la productividad creció más en los secto-
res en los que América Latina tiene una ventaja comparativa, como la actividad 
agropecuaria y otras actividades primarias, así como la minería. En todas ellas 
se hace uso intensivo de los recursos naturales, que América Latina posee en 

Gráfico 3.2  Crecimiento promedio anual de la productividad laboral en los sectores 
agropecuario, industrial y de servicios, 1951–2005
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58  El reto del sector de los servicios

abundancia. La productividad en estos sectores se incrementó alrededor de 4% 
por año en el período más reciente (gráfico 3.3).

Pero la situación es más sombría en la mayoría de las categorías de servi-
cios, en particular el comercio minorista y mayorista y los servicios financieros; 
servicios comunitarios, personales y públicos, y transporte. El crecimiento de 
la productividad también es bajo en la construcción, otro sector importante en 
todos los países. Los sectores que tuvieron el peor desempeño fueron el comer-
cio minorista y mayorista y los servicios financieros. La productividad se redujo 
incluso en el período más reciente, en el que se registró en general un cambio 
positivo de la productividad en el resto de la economía. Esto implica que la pro-
ductividad laboral en estos sectores se ha deteriorado durante los años ochenta 
y en los años más recientes, lo que ilustra cuán deficiente fue el desempeño del 
sector de los servicios en América Latina.

Gráfico 3.3  Crecimiento promedio de la productividad laboral por sector, América 
Latina, 1951–2005
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Fuente: Cálculos de los autores con base en Timmer y de Vries (2007).
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Los perfiles son similares en cada país de la región (gráfico 3.4). En mayor o 
menor grado, en todos aumentó la productividad del sector agropecuario en los 
últimos años. Además, muchos de los países con intensa actividad minera pre-
sentan importantes incrementos en ese sector. La mayoría de los países, acorde 
con el promedio regional, registran pérdidas de productividad en el sector de 
los servicios —con excepción de Perú— sobre todo en el comercio minorista y 
mayorista y en servicios financieros.

En algunos países, la situación es extremadamente heterogénea en los  
distintos sectores. Bolivia, por ejemplo, logró grandes aumentos de la pro-
ductividad en la minería y en el sector agropecuario desde 1990 hasta 2005, 
pero tuvo grandes pérdidas en los sectores manufacturero, de construcción y 
comercio.

Gráfico 3.4  Crecimiento promedio anual de la productividad laboral por sector, 
América Latina, 1990–2005
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60  El reto del sector de los servicios

Habida cuenta de este desempeño heterogéneo pero en general decepcio-
nante, no es de sorprender que en muchos sectores la productividad laboral 
no haya convergido hacia la frontera mundial y, en cambio, haya descendido 
en términos relativos. Aun así, la comparación de la productividad de un 
sector en diferentes países es notoriamente difícil debido a la falta de datos 
comparables del producto sectorial (ajustado en función de la paridad del 
poder adquisitivo) para un conjunto grande de países. Duarte y Restuccia (de 
próxima publicación) calibran un modelo para medir las diferencias de pro-
ductividad sectorial entre cada país y Estados Unidos. Aquí se utilizan esos 
datos para determinar si la productividad en diferentes sectores económicos 
de América Latina, así como de Asia oriental y los países de ingresos altos, 
está convergiendo hacia la productividad de esos mismos sectores en Estados 
Unidos. Lo positivo es que en los últimos 30 años la productividad del sector 
agropecuario de la región ha avanzado considerablemente, del 25% de la pro-
ductividad de Estados Unidos en 1973 a alrededor del 50% de los niveles de ese 
país en 2004 (gráfico 3.5). No obstante, todavía falta mucho para cerrar la bre-
cha que persiste.

Los cálculos realizados por Duarte y Restuccia (de próxima publicación) 
indican que, con excepción de Argentina, Colombia y México, todos los paí-
ses han ido cerrando la brecha de productividad en el sector agropecuario 
desde 1973. Sin embargo, el hecho de que estas cifras se hayan estimado con 
base en un modelo y no en los rendimientos efectivos de la productividad 
en los distintos países puede explicar algunas de las variaciones en la evolu- 
ción de la productividad en este sector en relación con los que se presentan 
en el gráfico C del recuadro 3.2, que se basa en los rendimientos de diferen-
tes tipos de cultivos. En términos relativos, Venezuela, Brasil, Costa Rica y  
Chile presentan los niveles más altos de productividad laboral en el sector 
agropecuario cuando se comparan con Estados Unidos. En cambio, México, 
Colombia, Bolivia y Argentina registran la brecha más amplia de producti-
vidad en este sector; por otra parte, con excepción de Bolivia, dichos países 
también tuvieron los aumentos más pequeños a partir de 1973. En el caso de 
Argentina, esto se explica por el bajo crecimiento de la productividad durante 
el decenio de 1980, pero esta tendencia se revirtió en los años más recientes 
(gráfico 3.4).

Nuevamente, no sorprende que la parte negativa esté relacionada con 
la situación sombría de los sectores industrial y de los servicios, aunque por  
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diferentes razones. En el sector industrial, el panorama es el de una disminu-
ción relativamente acentuada (gráfico 3.5, panel b). La productividad labo-
ral en el sector industrial, que en 1973 era de aproximadamente el 60% de la 
de Estados Unidos, cayó al 40% en 2004. A nivel de cada país, todos perdieron 
terreno en relación con el sector industrial de Estados Unidos, con excepción 
de Chile. Para algunos, las pérdidas fueron enormes. Por ejemplo, mientras 
que en 1973 la productividad industrial de Costa Rica estaba a la par de los 
niveles de eficiencia de Estados Unidos, en 2004 la productividad laboral de 
este sector ascendía tan solo al 54% de la estadounidense. Venezuela y México 
padecieron una baja de magnitud similar durante el mismo período, de alre-
dedor de un 80% a aproximadamente un 35% de la eficiencia en la frontera 
productiva.

En el sector de los servicios, la disminución relativa fue menor, pero dados 
los bajos niveles iniciales de productividad en ese sector, la brecha con la fron-
tera es ahora enorme. En 2004, los niveles de productividad de los servicios 
equivalieron al 15% de los de Estados Unidos (gráfico 3.5, panel c). Todos los 
países de América Latina comparten esta tendencia a la disminución. Incluso 
en los países con la eficiencia relativa más alta, la productividad laboral en los 
servicios asciende solo al 30% de la de Estados Unidos. En algunos países (Boli-
via, Brasil, Colombia y México), esta cifra es terriblemente baja: menos del 10% 
del nivel de la frontera productiva.

Juntar las piezas

Como se señaló, la productividad (laboral) agregada en la economía es simple-
mente un promedio de la productividad en todos los sectores ponderados por 
la proporción del empleo en cada sector. Si algunos sectores tienen un desem-
peño deficiente y representan una proporción importante de la actividad eco-
nómica, sus resultados insatisfactorios se van a reflejar en las cifras agregadas. 
Se trata por lo tanto de una cuestión de magnitud. ¿En qué medida el desem-
peño deficiente agregado de la economía es consecuencia del desempeño de 
sectores específicos?

Mediante un sencillo desglose se obtiene una primera respuesta sobre có- 
mo la productividad sectorial explica la productividad agregada. En este des- 
glose se considera el hecho de que el cambio de la productividad agregada en 
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Recuadro 3.2 ¿Es la actividad agropecuaria la estrella de  
la productividad en América Latina?

La productividad del sector agropecuario es históricamente importante porque desempeña una función clave 
en el proceso de industrialización y desarrollo. Los países con un fuerte sesgo en contra de la actividad agro-
pecuaria, manifestado en sus políticas de comercio exterior y fijación de precios, no lograron industrializarse 
(Stern, 1989; Krueger, Valdés y Schiff, 1991). La productividad agropecuaria fortalece el crecimiento econó-
mico general mediante varios mecanismos de transmisión, entre ellos la generación de una demanda adi-
cional de bienes y servicios producidos fuera del sector, a medida que se incrementa el ingreso derivado de 
la actividad agropecuaria; ahorros debidos a un mayor ingreso del agro, que pueden a su vez invertirse en el 
sector agropecuario y en otros sectores; liberación de mano de obra para el sector industrial; abastecimiento 
de alimentos de bajo costo para las zonas urbanas, lo que les permite mantener las tasas salariales a niveles 
competitivos, y abastecimiento de materias primas para apoyar a la industria (Timmer, 2002; DFID, 2005).

El crecimiento mundial de la PTF en el sector agropecuario alcanzó un promedio de casi el 1% anual en 
el período 1961–2001 (gráfico A). A diferencia de otros sectores, en este se dispone de mediciones de 
capital y otros insumos utilizados en la producción agrícola y ganadera y, por lo tanto, puede calcularse 
la PTF (en Ludena et al. [2007] se describe cómo se calculan estas cifras de la PTF).a En relación con otras 
regiones, América Latina y el Caribe ha registrado la tasa de crecimiento más alta de la productividad 
agropecuaria de todas las regiones en desarrollo (con excepción de China y las economías en transición): 
casi el 0,8% anual. Las tasas de crecimiento de la productividad en otras regiones, como Asia o África 
fueron más bajas, casi cuatro veces menores que la de América Latina y el Caribe.

Pese al desempeño relativamente bueno de la actividad agropecuaria en relación con otros sectores 
de la región y con otras economías en desarrollo, existen razones importantes para no dormirse en los 
laureles. En primer lugar, si bien la productividad laboral creció más rápidamente en el sector agrope-
cuario que en otros sectores de América Latina, Duarte y Restuccia (de próxima publicación) señalan que 
este comportamiento se presenta en los numerosos países que examinan. Por lo tanto, lo que importa 
para la convergencia hacia la frontera productiva no es tanto que la productividad agropecuaria crezca 
a mayor velocidad que en otros sectores, sino el grado al que esto ocurre en América Latina en relación 
con Estados Unidos y otras economías desarrolladas (véase Martin y Mitra [2001], donde se compara el 
crecimiento de la PTF en los sectores agropecuario y manufacturero). Las cifras calculadas en Ludena et 
al. (2007) y Ludena (2009), que se resumen en el gráfico A, indican que la PTF agropecuaria en América 
Latina creció menos que la del mundo o los países desarrollados, lo que sugiere que parte de la evolu-
ción de la productividad laboral, documentada en el gráfico 3.5, puede atribuirse a tasas más rápidas de 
acumulación de capital en este sector en relación con la frontera productiva.

a En Ludena et al. (2007), mediante una medida de la PTF, se estima el crecimiento de la productividad agropecuaria 
de 1961 a 2001 para 116 países del mundo —incluidos la mayoría de los países de América Latina y el Caribe— 
empleando un índice de Malmquist no paramétrico (Färe et al., 1994), con datos de FAO (2009). Este es el análisis 
más reciente y completo de la productividad agropecuaria de la región. Analiza no solo la productividad agropecuaria 
en todo el sector, sino también el crecimiento de la productividad a nivel sectorial para la agricultura y la ganadería.

(continúa en la página siguiente)
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64  El reto del sector de los servicios

Los incrementos de la productividad agropecuaria de América Latina están vinculados en su mayor 
parte con invenciones poderosas, como los cultivos genéticamente modificados que son resistentes a 
los herbicidas, o el uso de sistemas de posicionamiento satelitales para las actividades de fertilización 
y cosecha. La mayoría de estas invenciones fueron desarrolladas en países de ingresos altos, pero 
con importantes efectos secundarios en las economías en desarrollo (Ludena et al., 2007). En cambio, 
los cambios de eficiencia —es decir, el hecho de que se utilice de manera más eficiente la tecnología 
existente independientemente de que esa tecnología esté o no mejorando— han sido negativos entre 
los decenios de 1960 y 1980, aunque en los dos últimos decenios han cobrado signo positivo (gráfico B).

(continúa en la página siguiente)

Recuadro 3.2 (continuación)

Gráfico A  Crecimiento anual de la PTF en el sector agropecuario, 1961–2001

0 0,2 0,4 0,6 0,8 1,0 1,2 1,4 1,6 1,8

China
Países de ingresos altos

Mundo
Economías en transición

América Latina y el Caribe
Asia meridional

África Subsahariana
Asia oriental y sudoriental

Medio Oriente y África del Norte

Fuente: Con base en Ludena et al. (2007).

Gráfico B  Crecimiento anual de la PTF, el cambio tecnológico y la eficiencia en 
el sector agropecuario, América Latina, 1961–2007
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Productividad total de los factores Eficiencia Cambio tecnológico

Fuente: Ludena (2009).
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Aunque el crecimiento de la productividad total ha sido muy heterogéneo en los distintos países (gráfico 
C), ciertos comportamientos son evidentes: los países con mayor disponibilidad de tierras obtuvieron 
mejores resultados que los que tienen restricciones de tierras. Los países con abundancia de tierras (por 
definición, los que tienen 12 o más hectáreas por trabajador) crecieron a una tasa promedio anual del 
1,5%. Con la excepción de Costa Rica, los países con restricciones de tierras registraron tasas promedio 
más bajas de crecimiento de la productividad, lo que sugiere la importancia de la disponibilidad de 
tierras y de los factores de escala en la productividad agropecuaria.

Recuadro 3.2 (continuación)

Gráfico C  Crecimiento de la productividad total de los factores (PTF) en el sector de 
agricultura, por país de América Latina, 1961–2007
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Fuente: Ludena (2009).
Nota: En color gris se indican los países con abundancia de tierras (más de 12 hectáreas por trabajador). En color 
negro se indican los países con restricciones de tierras.
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66  El reto del sector de los servicios

un período dado puede dividirse en tres términos: el primero, conocido como  
término “en el interior” (within term), indica en qué medida el cambio de la pro-
ductividad agregada puede explicarse por el cambio de la productividad den-
tro de cada sector (multiplicado por la proporción del empleo en cada sector al 
comienzo del período). El segundo término, conocido como el término “entre” 
(between term), indica el cambio de la productividad vinculado con la reasig-
nación de empleos de sectores de baja productividad a sectores de alta pro-
ductividad (medido como la suma de los cambios de la proporción del empleo 
multiplicada por el nivel inicial de productividad en cada sector). El último tér-
mino, conocido como el término “cruzado” (cross term) es un término contable 
que concilia el crecimiento en el agregado con los términos “dentro” y “entre” 
e indica si se reasigna o no la mano de obra hacia los sectores que están incre-
mentando su productividad.

La contribución de los diferentes componentes del crecimiento de la pro-
ductividad no ha sido uniforme en los distintos períodos. Durante el período 
de alto crecimiento de los años cincuenta y sesenta, el crecimiento fue esti-
mulado por grandes aumentos “en el interior” de los sectores pero también, 
de forma clave, por grandes aumentos impulsados por la reasignación de tra-
bajadores de sectores menos productivos a sectores más productivos (“entre” 
los sectores) (gráfico 3.6). El término “cruzado” también fue positivo, aunque 
de menor valor comparado con las otras fuentes de crecimiento de la produc-
tividad.

Por el contrario, durante la década perdida de 1980, las variaciones negati-
vas de la productividad laboral agregada tuvieron su origen, en su mayor parte, 
en las variaciones negativas de la productividad “en el interior” de la mayoría de 
los sectores, aunque esta situación sombría fue compensada en parte por varia-
ciones positivas vinculadas con la reasignación en diferentes sectores. Afortu-
nadamente, el crecimiento de la productividad laboral agregada se reanudó en 
los años noventa y en los primeros años del siglo XXI, otra vez espoleado por el 
crecimiento de la productividad “dentro” de los sectores. Una diferencia impor-
tante en relación con el primer período fue el papel insignificante desempeñado 
por la reasignación en diferentes sectores en el último período, una contribu-
ción que representó la mitad del crecimiento de la productividad durante el 
período de mayor crecimiento.

Estas tendencias sugieren que un importante motor del crecimiento 
durante los primeros años que abarca la muestra dejó de funcionar. Este motor, 
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JUNTAR LAS PIEZAS  67

conocido en la bibliografía económica como “transformación estructural”, es 
un fenómeno bien conocido en las economías en desarrollo. Se refiere a una 
situación observada en la mayoría de los países en los cuales la primera reasig-
nación es del sector agropecuario al industrial, y más tarde del sector industrial 
al de los servicios. Este proceso es activado por la combinación de aumentos 
de productividad más rápidos en el sector agropecuario que en otros secto-
res, y una tendencia de la población a gastar menos en alimentos, en relación 
con los bienes manufacturados y los servicios, a medida que se eleva el ingreso. 
Gracias a los aumentos de la productividad agropecuaria es posible alimen-
tar a la población con una proporción cada vez menor de la fuerza de trabajo. 
Cuando esto ocurre, la mano de obra se reasigna al sector industrial (y migra a 
las ciudades) para satisfacer la creciente demanda de otros productos no ali-
mentarios. Por último, cuando hay un aumento suficiente de la productividad 
en el sector industrial (o si las importaciones satisfacen la demanda interna de 
bienes industriales), la mano de obra se transfiere del sector industrial al de los 
servicios (Duarte y Restuccia, de próxima publicación).

La reasignación de recursos en los diferentes sectores puede tener conse-
cuencias importantes para la productividad agregada. Dado que la productivi-
dad laboral tiende a ser más alta en el sector industrial que en el agropecuario, las 
transferencias que favorecen al sector industrial pueden redituar importantes  

Gráfico 3.6  Desglose de la productividad en diferentes períodos en América Latina, 
1950–2005 (tasa de crecimiento anual)
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Fuente: Cálculos de los autores con base en Timmer y de Vries (2007).
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68  El reto del sector de los servicios

aumentos de productividad agregada, lo que aparece en el desglose anterior 
como aumentos por reasignación. En etapas posteriores de la transformación 
estructural, cuando la mano de obra pasa del sector industrial al de los servi-
cios, los aumentos de productividad dependen considerablemente de la pro-
ductividad del sector de los servicios en relación con los sectores industriales. 
De acuerdo con el desempeño relativo de los sectores de los servicios y la indus-
tria, el motor se desacelera e incluso puede dar marcha atrás si los recursos se 
transfieren a sectores menos productivos.

Existen diferencias importantes en los niveles de productividad de los dis-
tintos sectores. Si bien la productividad laboral del sector agropecuario está 
convergiendo lentamente hacia la productividad del sector industrial, la dife-
rencia en la productividad laboral entre los dos sectores sigue siendo amplia 
(gráfico 3.7). En cambio, la productividad promedio del sector de los servicios 
ha ido disminuyendo en relación con la productividad de la industria. En 1962 
la productividad promedio del sector de los servicios era prácticamente igual a 
la productividad del sector industrial (es decir, la productividad en el sector de 
los servicios equivalía al 100% de la industrial), pero inmediatamente comenzó 
un prolongado declive relativo. En 2005 la productividad laboral del sector de 

Gráfico 3.7  Evolución de la productividad laboral en relación con el sector de la 
industria, América Latina, 1950–2005 (productividad industrial, 1950 = 100)
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los servicios era solo el 54% de la productividad del sector industrial. Si bien, 
en principio, la productividad de los trabajadores que cambian de un sector a 
otro puede no ser la misma que la productividad del trabajador promedio en 
cada sector, los cálculos que tratan de explicar esas diferencias también indi-
can que hubo una convergencia de las productividades pertinentes en los años 
sesenta y que desde entonces ha habido una divergencia.3 Esto implica que hasta 
el decenio de 1960, los trabajadores que abandonaron el sector agropecuario y 
encontraron empleo en otros sectores produjeron más, en promedio, que los tra-
bajadores que se quedaron en el campo. Los que pasaron del sector industrial al 
de servicios también produjeron más en sus sectores de destino. En estas situa-
ciones, la reasignación de trabajadores siempre redundó en una mayor produc-
tividad.

Sin embargo, desde principios de los años sesenta en adelante, las trans- 
ferencias de la industria a los servicios provocaron una baja de la producti-
vidad total. Esto aclara las causas del poder decreciente de la reasignación 
como motor del crecimiento en la región, y arroja luz sobre el creciente las-
tre que los servicios pueden representar en el crecimiento de la productividad 
total.

Estas transformaciones también han ocurrido en países fuera de la región, 
pero parecen ser más rápidas y más desfavorables para la productividad en 
América Latina que en Asia oriental o en los países de ingresos altos. Al hacer 
comparaciones con estas otras regiones se confirma que América Latina recibe 
un impulso menor a la productividad con la reasignación de trabajadores (grá-
fico 3.8). En Asia oriental, la reasignación generó 0,8 puntos porcentuales de 
crecimiento de la productividad por año durante el período 1990–2005. En los 
países de ingresos altos, esta contribución fue más baja, pero aun así alcanzó 
0,5 puntos porcentuales por año. En América Latina, la contribución fue infe-
rior a 0,1 puntos porcentuales.

¿Dónde están todos?

El mapeo de la proporción de trabajadores en cada sector de la región es el pri-
mer paso para entender cómo opera el proceso de transformación productiva 
en América Latina. En los últimos 35 años ocurrieron cambios importantes en la 
asignación del empleo. La proporción del empleo en el sector agropecuario des-
cendió en forma considerable desde alrededor del 40% hasta aproximadamente  

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



70  El reto del sector de los servicios

la mitad en el último recuento (gráfico 3.9). Estas cifran siguen superando los 
valores típicos del mundo desarrollado, pero están por debajo de las de Asia 
oriental. Esta contracción de la proporción del empleo en el sector agropecuario, 
además del hecho de que América Latina tiene menos trabajadores en la indus-
tria y más en el sector de los servicios que los países de Asia oriental, sugiere 
que la región está más avanzada en su transformación estructural, un hecho que 
tiene gran influencia en las tendencias de la productividad. Debe subrayarse que 
la proporción del empleo industrial es menor en América Latina que en Asia 
oriental y en el mundo desarrollado, algo que también se señala en Pagés, Pierre 
y Scarpetta (2009). En ese estudio, los autores tratan de determinar si el empleo 
en el sector manufacturero es estadísticamente más bajo en América Latina 
que en el resto del mundo a niveles comparables de ingreso y la evidencia obte-
nida sugiere que así es, particularmente en el período 1970–89. En cambio, Asia 
oriental tiene ahora una proporción mayor del empleo en la industria que la que 
tenía a principios de los años setenta. Todo esto indica que América Latina ha 
pasado por la etapa media del desarrollo, en la cual la mano de obra pasa del 
sector agropecuario al industrial, a más velocidad que otras economías. Como 
resultado, ahora tiene una proporción mucho más alta de recursos asignados a 
los servicios que Asia oriental. Es por ello que el desempeño de este sector es de 
suma importancia para la productividad agregada de América Latina.

Gráfico 3.8  Desglose del crecimiento de la productividad por regiones, 1990–2005 
(tasa de crecimiento anual)
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Fuente: Cálculos de los autores con base en Timmer y de Vries (2007).
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Existen importantes diferencias en la velocidad a la cual los distintos países de 
la región pasaron por la transformación estructural y el grado de impulso o desa- 
celeración de la productividad que recibieron en este proceso. Países como Perú, 
Bolivia y Colombia todavía tienen un gran número de trabajadores en el sector agro-
pecuario, el cual representa en todos ellos más del 20% de la fuerza de trabajo y, por 
lo tanto, todavía pueden obtener algunos dividendos transfiriendo más recursos 
hacia otros sectores. En lo que se refiere al empleo, el sector industrial de América 
Latina, con excepción de México, Bolivia y Costa Rica, emplea actualmente a menos 
trabajadores que en los primeros años del decenio de 1970. En cambio, durante el 
mismo período se incrementó el empleo en la industria en Asia oriental. En el otro 
extremo, países como Argentina, Chile y Venezuela tienen una proporción muy baja 
de empleos en el sector agropecuario y ya han convergido a una proporción en el 
sector de los servicios muy semejante al de las economías de ingresos altos (gráfico 
3.9), aunque la productividad en ese sector, en relación con el industrial, es muy 
baja cuando se la compara con las economías desarrolladas y Asia oriental.

En síntesis, las economías latinoamericanas fueron retirando recursos de la 
industria a más velocidad que otras economías, incluso en relación con países 
con niveles más altos de desarrollo. Al mismo tiempo, y quizá por esta razón, el 
sector de los servicios tiene aumentos mínimos de productividad. Esto sugiere 
que las tendencias de la productividad agregada dependen cada vez más del 
desempeño del sector de los servicios.

La culpa la tienen los servicios

Contrariamente a lo que se cree, el desempeño del sector de los servicios pesa 
más en la productividad agregada que el desempeño del sector industrial. Si 
la productividad industrial de América Latina hubiese crecido al mismo ritmo 
que en Asia oriental durante el período 1990–2005, el crecimiento de la produc-
tividad laboral agregada se habría incrementado del 1,5% al 1,8% anual, lo que 
difícilmente representa un cambio contundente. En cambio, si el crecimiento 
de la productividad laboral en los servicios hubiese igualado al de los países 
de Asia oriental, el crecimiento de la productividad habría aumentado al 3,1% 
anual, o aproximadamente el doble.4

Los cálculos que se explicaron anteriormente no toman en cuenta los posi-
bles efectos que los cambios supuestos en la productividad de los sectores 
industrial o de servicios podrían tener en la reasignación, ni las implicaciones 
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de estos para la productividad. Así, los cálculos suponen que los cambios de la 
productividad sectorial modifican únicamente los efectos “dentro” del sector 
pero no inducen cambios adicionales en los efectos “entre” sectores provocados 
por modificaciones en la asignación de empleos entre sectores como resultado 
de los cambios supuestos de la productividad. Para explicar todos estos efec-
tos adicionales, se requieren estimaciones basadas en un modelo de equilibrio 
general. Duarte y Restuccia (de próxima publicación) lo hacen de esa manera, 
y sus resultados son similares a los que aquí se presentan, lo que indica que, en 
este caso en particular, los efectos en la reasignación inducidos por los cambios 
en el crecimiento de la productividad serían muy pequeños.5

Duarte y Restuccia también presentan algunos elementos adicionales y 
contundentes que ayudan a entender mejor el tema. Señalan que en una mues-
tra grande de países, durante el período 1973–2004, el rápido crecimiento de la 
productividad en el sector industrial explica todos los episodios de convergen-
cia con Estados Unidos. Esto es particularmente válido en los primeros años 
que abarca la muestra, cuando el empleo en el sector industrial tenía una pon-
deración mayor. Por otra parte, la baja productividad laboral en los servicios 
explica todos los casos de desaceleración, estancamiento y disminución de la 
productividad agregada relativa entre cada país y Estados Unidos.

La importancia del sector de los servicios reside precisamente en su volu-
men. En comparación, el rápido crecimiento de la productividad en el sector 
agropecuario, si bien es importante, produce efectos más pequeños en el agre-
gado debido a que su tamaño es relativamente menor. Duarte y Restuccia tam-
bién observan que los efectos del crecimiento de la productividad en el sector 
agropecuario se dispersan debido a que esos aumentos de productividad sue-
len venir acompañados de una mayor reasignación de trabajadores del campo 
hacia otros sectores. No obstante esto, el crecimiento más rápido de la producti-
vidad agropecuaria podría producir efectos considerables para algunos países, 
como Colombia y Perú, dado que tienen sectores agropecuarios relativamente 
grandes con una productividad relativamente baja.

Los servicios también son elementos clave para el crecimiento de la pro-
ductividad en los países desarrollados. Farrell (2006) resume una serie de estu-
dios sobre la productividad realizados por el McKinsey Global Institute y señala 
que la fuente primaria de la aceleración de la productividad en los años noventa 
no fue la tecnología de la información, como suele afirmarse. La autora atri-
buye el crecimiento de la productividad al desempeño de seis sectores de la 
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economía (comercio mayorista, comercio minorista, valores, semiconducto-
res, fabricación de computadoras y telecomunicaciones), de los cuales cuatro 
corresponden al sector de los servicios. Es más, el reciente estancamiento de 
la productividad laboral de muchos países europeos en relación con Estados 
Unidos está vinculado con el hecho de que el sector de los servicios no logró 
alcanzar la productividad de Estados Unidos (Duarte y Restuccia, de próxima 
publicación).

América Latina tiene una proporción menor del empleo en el sector indus-
trial que Asia oriental o los países desarrollados. Si bien puede afirmarse que 
Asia oriental lleva una ventaja comparativa en la industria o que está menos 
avanzada en el proceso de transformación estructural que América Latina, es 
más difícil explicar por qué América Latina tiene menos empleo en el sector 
industrial que los países de ingresos altos, los cuales están más avanzados en 
la transformación estructural y tienen costos de mano de obra más elevados.

 Son varias las posibles explicaciones de esta disminución más rápida de la 
proporción del empleo industrial en América Latina. Una razón obvia es que, 
como el crecimiento de la productividad en el sector de los servicios ha sido 
bajo, se necesitan más trabajadores en ese sector para producir un conjunto 
dado de bienes y servicios en América Latina, en relación con otras regiones.

Las políticas de gobierno que elevan los costos del capital también pueden 
inducir una reasignación más rápida del empleo hacia el sector de los servicios, 
que hace un uso más intensivo de la mano de obra y menos del capital. Esta es la 
respuesta que proponen Neumeyer y Hopenhayn (2004) para explicar la rápida 
reasignación del empleo a los servicios en Argentina durante el período 1975–
90. Los autores construyen un modelo teórico en el cual el incremento del costo 
del capital explica esta reasignación del empleo. Sostienen que hubo una serie 
de factores que contribuyeron a elevar los costos del capital en ese período. En 
primer lugar, la cesación del pago de la deuda internacional provocó tasas de 
interés más altas. Segundo, el aumento de los aranceles y las cuotas de impor-
tación también tuvieron que ver con el aumento del costo de las importaciones 
de capital. Por último, la incertidumbre sobre la continuidad de la protección 
generó incertidumbre en las inversiones, porque los empresarios no estaban 
dispuestos a invertir recursos en sectores que hacen un uso intensivo del capi-
tal y que podrían volverse menos rentables si se eliminase la protección.

La liberalización del comercio internacional que tuvo lugar en el decenio de 
1990 es otro factor al que se culpa con frecuencia por la contracción del empleo 
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industrial en América Latina. En un período relativamente corto, los gobiernos 
eliminaron muchas de las restricciones al comercio internacional. Las reformas 
fueron profundas y abarcaron a todos los países. No solo se redujeron conside-
rablemente los aranceles sino que además prácticamente se eliminó la disper-
sión entre distintos productos y sectores. Este proceso de reforma de amplio 
alcance golpeó con particular dureza al sector industrial porque, como exis-
tía protección, muchas empresas se sentían cómodas con el statu quo y poco 
hicieron por mejorar la productividad. A medida que se incrementó la com-
petencia con la apertura, muchas empresas se reestructuraron y mejoraron su 
productividad, pero muchas otras tuvieron que reducir sus actividades o cerrar. 
La evidencia sugiere que la reducción de los aranceles trajo aparejada una con-
tracción del empleo en el sector industrial (Revenga, 1997; Haltiwanger et al., 
2004). Sin embargo, en general, los efectos atribuibles directamente al comercio 
exterior no parecen ser tan grandes, aunque las economías pequeñas y abiertas 
pueden ser la excepción, habida cuenta de los efectos relativamente mayores 
que se observaron en el empleo industrial en Uruguay (Casacuberta, Fachola y 
Gandelman, 2004).

Las deficiencias en el clima de negocios y las regulaciones e impuestos one-
rosos también pueden haber perjudicado al sector industrial más que a otros. 
En particular, las economías de escala en la producción de ciertos bienes pue-
den indicar que la escala óptima de producción es más grande en la industria; 
esto implica que es más difícil para las empresas industriales que para las de 
servicios operar sin ser detectadas por las autoridades, evadiendo el pago de 
impuestos y el cumplimiento de las obligaciones. Este factor podría explicar 
la proporción mucho más grande de actividades informales o el tamaño más 
pequeño de los establecimientos en el sector servicios (capítulo 4). Todos estos 
factores sesgarían la constitución de empresas y la asignación del empleo hacia 
el sector de los servicios.

A su vez, la enorme migración de trabajadores del sector industrial al sec-
tor de los servicios explicaría por qué ha aumentado tan poco la productividad 
laboral en este último. Si no existen mejores oportunidades y los trabajadores 
se ven obligados a crear sus propios empleos en actividades de servicios que 
tienen bajos costos de entrada y baja productividad, descenderá la productivi-
dad en este sector. La evidencia sugiere que las empresas creadas por necesi-
dad y no como resultado de una iniciativa empresarial tienden a tener menor 
productividad y a invertir menos en mejorar la productividad o en capacitar a 
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los trabajadores (Carpio y Pagés, 2009). En parte, esta tasa más baja de inversión 
puede estar vinculada con un menor acceso al crédito, dado que las empresas 
que operan de manera informal (es decir, que no están oficialmente registradas 
y no pagan impuestos) suelen tener menos acceso a los mercados formales de 
crédito.

Por otra parte, otro factor importante que podría explicar el bajo creci-
miento de la productividad en el sector servicios es la gran proporción de 
empresas que operan de manera informal, lo cual puede desalentar la entrada 
de empresas de mayor productividad a este sector. Así, aun cuando las empre-
sas de mayor productivad pueden producir bienes a menor costo y venderlos a 
precios más bajos que las empresas informales, estas últimas tienen una ven-
taja en sus costos porque evaden impuestos y no observan las regulaciones. La 
ventaja de costos que se adquiere de esta manera puede representar una pro-
porción muy significativa de los costos y de las utilidades y puede impedir que 
las empresas formales más productivas ingresen en el mercado y/o aumenten 
su participación. Esto, a su vez, genera baja productividad, empleos con bajos 
salarios y condiciones de trabajo inferiores en el sector de los servicios. De este 
modo, el alto grado de informalidad puede ser no solo consecuencia de un bajo 
crecimiento de la productividad, sino también, en gran medida, una de las cau-
sas del bajo crecimiento de la productividad en el sector de los servicios de 
América Latina.

Por último, pero no en orden de importancia, es menester considerar las 
externalidades potenciales que genera el sector de los servicios en el resto 
de la economía. Una distribución más eficiente de bienes y servicios gracias 
a una mayor eficiencia en el transporte, las comunicaciones y las actividades 
del comercio minorista y mayorista mejora la productividad de las activida-
des agropecuarias e industriales (capítulo 5). Que América Latina padezca una 
productividad baja y estancada en estos sectores cruciales tiene mucho que ver 
con el bajo crecimiento de la productividad de las actividades industriales. De 
hecho, los elevados costos de transporte tienen efectos similares a los arance-
les: ambos reducen la productividad de una empresa (véase el capítulo 5).

¿Podrá volver a industrializarse la región? El número creciente de ciuda-
danos de clase media con mayor poder adquisitivo y hábitos de consumo cada 
vez más sofisticados en países como India y China ofrece valiosas oportunida-
des para que crezca el sector industrial. Para encontrar estas oportunidades, 
los empresarios tienen que ser muy ingeniosos, pero también se requieren polí-
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ticas públicas bien diseñadas que ayuden a coordinar a los diferentes partici-
pantes, promuevan la búsqueda de nichos potencialmente exitosos, corrijan 
las fallas de coordinación y suministren bienes públicos esenciales en las áreas 
de oportunidad (véase el capítulo 11). También será menester reducir los cos-
tos de transporte nacionales e internacionales, para que la ubicación geográ-
fica de la región —lejos de los mercados emergentes de Asia— no les impida 
aprovechar esta oportunidad. Esto conllevará más inversiones en infraestruc-
tura, pero también reviste mucha importancia el aumento de la eficiencia del 
sector de los servicios. En definitiva, gran parte del éxito del sector industrial 
se resume en el mejoramiento de la logística, los puertos, los aeropuertos, las 
comunicaciones y el transporte.

Conclusión

Se ha vuelto común centrar la mira en el impulso a las exportaciones y en el 
mejoramiento de la calidad de los bienes transables como estrategia para 
incrementar la competitividad y los niveles de ingreso. Sin embargo, el análi-
sis que se presenta en este capítulo sugiere que el aumento de la productividad 
en el sector de los servicios es crucial para elevar la productividad agregada 
en economías con grandes sectores terciarios. América Latina ya se ha unido 
a este grupo, y a menos que logre propulsar la productividad en vastos secto-
res de la economía, los niveles de productividad en relación con Estados Uni-
dos y otros países desarrollados seguirán descendiendo. Las perspectivas son 
más optimistas en el sector agropecuario, pero su ponderación cada vez menor 
en la actividad económica general implica que su importancia como fuente de 
crecimiento de la productividad agregada disminuye. Si bien se requiere mucho 
más trabajo para entender el desempeño deficiente de los servicios en la región, 
en este capítulo se adelantan algunas hipótesis que se analizarán en las páginas 
subsiguientes. Una de las principales es que la magnitud del sector informal 
protege a las empresas más pequeñas —que en su gran mayoría son muy inefi-
cientes— de la competencia de modelos empresariales mejores y más produc-
tivos. Además, la competencia insuficiente y la falta de regulación adecuada en 
puertos y aeropuertos, aunadas a la congestión del tránsito en las grandes ciu-
dades, vuelven al transporte ineficiente y costoso, con efectos que repercuten 
en toda la economía.
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Notas

	 1	 Véase, por ejemplo, Lewis (1954).
	 2	 Una notable excepción es la serie de estudios realizados por el McKinsey Glo-

bal Institute en varios sectores económicos diferentes de un conjunto bas-
tante numeroso de países. La serie se resume en Lewis (2004) y en Farrell 
(2006).

	 3	 En la jerga de los economistas, los productos marginales pueden ser diferen-
tes de los productos promedio. Si se supone una función de producción de 
Cobb-Douglas y rendimientos constantes a escala, el cálculo de la propor-
ción de la mano de obra a partir de las cuentas nacionales para cada sector 
permite calcular productos marginales en manufacturas y servicios. Esos cál-
culos indican que los productos marginales se igualaron alrededor de 1970. 
A partir de ese año, los productos marginales en servicios han disminuido 
constantemente en relación con los productos marginales en el sector manu-
facturero.

	 4	 Los cálculos son estimaciones de los autores utilizando los desgloses men-
cionados anteriormente —en los que el crecimiento de la productividad 
agregada se divide en los términos “dentro”, “entre” y “cruzado”— y, en los 
cuales, en el término “dentro”, se sustituyen el crecimiento en los sectores 
de manufacturas o de los servicios en América Latina por el crecimiento de 
estos sectores en Asia oriental, manteniendo constantes los términos “entre” 
y “cruzado”.

	 5	 Duarte y Restuccia (de próxima publicación) señalan que estos efectos indu-
cidos en la reasignación son fundamentales en algunos de los ejercicios con 
casos hipotéticos —particularmente al simular diferentes tasas de creci-
miento en el sector agropecuario— demostrando de esa manera la impor-
tancia de construir y emplear un modelo de equilibrio general para explicar 
correctamente estos efectos.
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Productividad	
desde los cimientos:	
empresas y asignación 
de recursos

Piénsese en un equipo de fútbol. Para poder ganar el campeonato debe contar 
con buenos jugadores y estos deben jugar en las posiciones correctas. Como 
en un equipo exitoso, la productividad de una economía depende de dos facto-
res básicos: la productividad de sus empresas (los jugadores) y la asignación de 
los recursos de los que dispone —mano de obra y capital— a las empresas (las 
posiciones). De la misma manera que un equipo de jugadores “estrella” puede 
perder el campeonato si los jugadores juegan en las posiciones incorrectas, el 
incremento de la productividad agregada depende de muchas más cosas que 
la productividad de cada empresa. Por supuesto, es más fácil formar un equipo 
ganador —o una economía próspera— con jugadores buenos o expertos pero 
esto no es suficiente para garantizar una alta productividad.

Los resultados que se presentan en este capítulo sugieren que, en pri-
mer lugar, la productividad de las empresas de América Latina varía amplia-
mente: existen algunas empresas muy productivas y muchas de productividad 
extremadamente baja, lo cual redunda en un déficit de empresas con niveles 
medios de productividad. Existe también una fuerte relación entre la produc-
tividad y el tamaño: las empresas más productivas tienden a ser más gran-
des. Esto implica que hay muchos recursos en empresas muy pequeñas —a 
menudo de una sola persona—y de muy baja productividad. Si los países de 
América Latina tuviesen la misma proporción de empresas de productividad 
mediana y alta que Estados Unidos, la productividad y el producto interno 
bruto (PIB) de la región casi se duplicarían. Por el contrario, tratar de elevar la 
productividad agregada incrementando la productividad de las empresas más 

4

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



80  Productividad desde los cimientos

débiles y más pequeñas parecería no dar resultado a menos que estos aumen-
tos fueran enormes.

En segundo lugar, América Latina no solo es una región de empresas que 
en su mayoría tienen un desempeño deficiente, sino que también hace un uso 
inadecuado de los recursos existentes (mano de obra y capital). Con las tecno-
logías actuales, la productividad y el PIB de la región podrían crecer entre un 
40% y un 60%, dependiendo del país, mediante la reasignación más eficiente de 
la mano de obra y del capital entre las empresas existentes.

La gran dispersión de la productividad de las empresas y el uso ineficiente 
de los recursos disponibles plantea una serie de preguntas. ¿Qué explica la baja 
proporción de empresas con niveles medios de productividad? ¿Cómo pueden 
coexistir empresas muy eficientes con empresas que son mucho menos efi-
cientes en la producción de bienes similares? ¿Cómo puede la región hacer un 
mejor uso de los recursos existentes? ¿En qué medida la asignación ineficiente 
de recursos en América Latina se debe a fallas del mercado o del Estado?

La productividad más allá de la tecnología

En general, los economistas estiman el crecimiento de la productividad agre-
gada como la porción del crecimiento del PIB que no puede explicarse ni por 
la acumulación de capital físico y humano ni por el crecimiento del empleo. 
Esta fracción no explicada refleja la manera en que los países pueden obtener 
más producto de un conjunto dado de insumos. No obstante, debido a que con 
este método se calcula la productividad como un residuo, la productividad se 
convierte, según Robert Solow, en “una medida de nuestra ignorancia”. Desde 
el original trabajo de este autor, realizado hace 50 años, se ha considerado este 
residuo como una medida del estado de la tecnología, y al progreso tecnológico 
como factor determinante del crecimiento de la productividad.

En los años recientes, sin embargo, una serie de novedosos estudios, pro-
ducidos en la mayoría de los casos con base en el análisis de las economías 
desarrolladas, está comenzando a mirar más allá de las cifras agregadas para 
entender mejor qué determina este residuo. En estas investigaciones, realiza-
das a partir de datos de establecimientos individuales, se muestra que detrás 
de las cifras agregadas de productividad hay una enorme heterogeneidad en 
los niveles de productividad de las distintas empresas, incluso cuando el análi-
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sis se circunscribe a sectores particulares de la economía, y al comparar empre-
sas que producen bienes similares (Eslava et al., 2004; Foster, Haltiwanger y 
Syverson, 2008; Syverson, 2004). Esto implica que los países de baja producti-
vidad pueden tener empresas que alcanzan niveles de eficiencia comparables 
o cercanos a los de las empresas en la frontera de la productividad mundial en 
ese sector, juntamente con empresas de productividad muy baja. De hecho, la 
heterogeneidad de la productividad dentro de cada país es mucho mayor que 
la dispersión de la productividad entre países pobres y ricos (Banerjee y Duflo, 
2005).

Esta gran dispersión de la productividad de las empresas aporta una serie 
de elementos nuevos que permiten comprender mejor qué hay detrás de la pro-
ductividad agregada. El más obvio es que como la productividad agregada está 
dada por el promedio de productividad de todas las empresas, ponderadas por 
su tamaño, las economías de baja productividad son aquellas en las que o bien 
existe un gran número de empresas poco productivas o, por alguna razón, las 
empresas muy productivas son pequeñas y por ello, tienen poco peso en el total. 
Esto, a su vez, plantea que para explicar la productividad hay que entender los 
factores que determinan qué conjunto de empresas operan en una economía, 
la productividad de cada una de ellas, y el tamaño de estas, dada su productivi-
dad. El argumento principal de este capítulo y de este libro es que cada uno de 
estos factores puede ser alterado por fallas del mercado o del Estado y que, de 
esta manera, estas fallas determinan la productividad de un país en el agregado.

Así, por ejemplo, en relación con el conjunto de empresas que operan en 
la economía, este capítulo plantea: ¿qué explica que puedan coexistir empre-
sas sumamente eficientes con empresas mucho menos eficientes que producen 
bienes similares? ¿Cómo hacen para sobrevivir las empresas poco productivas? 
El desempeño de toda la economía sufrirá si hay factores que promueven la 
supervivencia de empresas de desempeño muy deficiente o generan la salida de 
las más eficientes.

En relación con el tamaño de las empresas, las fallas del mercado o del Es- 
tado también pueden afectar la productividad agregada al alterar el tamaño rela-
tivo de las empresas dentro de un sector, ayudando a que empresas poco produc-
tivas incrementen su participación en el mercado, o impidiendo que las empresas 
productivas crezcan. Si, por ejemplo, las políticas de crédito dirigido asignan 
créditos a empresas cuyo capital adicional tiene bajo rendimiento, o por pro- 
blemas en el mercado de crédito se niegan créditos a empresas cuyo capital  
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82  Productividad desde los cimientos

adicional podría redundar en ingresos muy altos, se reduce la productividad 
agregada porque las empresas productivas son demasiado pequeñas o las 
improductivas son demasiado grandes. En este contexto, son dos los tipos de 
medidas de política que elevan la productividad: las que ayudan a expandir el 
tamaño de las empresas en las que los recursos rinden mejor, y las que desvían 
recursos de empresas donde los recursos rinden menos a empresas donde rin-
den más. Ambas estrategias incrementan la producción agregada que puede 
obtenerse con exactamente las mismas tecnologías y las mismas cantidades de 
capital y mano de obra.

Debe subrayarse, por lo tanto, que cuando la asignación de recursos está 
distorsionada, existe el potencial de obtener grandes aumentos de productivi-
dad simplemente realizando los cambios adecuados en las políticas y sin tener 
que invertir en más recursos ni mejorar las tecnologías de las empresas. Como 
se señala más adelante, la asignación desacertada de los recursos (el uso inade-
cuado de los recursos existentes) está mucho más generalizada en los países en 
desarrollo. Por lo tanto, mientras los países desarrollados tienen que recurrir 
principalmente a innovaciones y mejoras de la tecnología para lograr aumentos 
de productividad, los países en desarrollo pueden imprimir un enorme impulso 
a la productividad mediante políticas que mejoren el uso de los recursos exis-
tentes. Es importante resaltar, sin embargo, que este proceso de transforma-
ción productiva no está libre de costos. La reasignación de mano de obra y de 
capital es onerosa porque puede ir acompañada de fuertes fricciones sociales y 
costos en términos de bienestar. Es por lo tanto prioritario encontrar maneras 
de proteger y compensar a quienes salen perdiendo cuando se aplican esas polí-
ticas, a fin de que se puedan lograr grandes ganancias generales.

Lo anterior no implica que la innovación o la adopción de tecnología no 
sean fuentes muy importantes de crecimiento de la productividad en los países 
en desarrollo (véase el capítulo 10, donde se trata este tema con más profundi-
dad). Simplemente significa que en parte las economías en desarrollo tienen 
bajos ingresos precisamente porque existe un gran número de fallas que impi-
den el uso óptimo de los recursos. Por consiguiente, además de incrementar la 
productividad de cada empresa mediante políticas de fomento a la innovación 
y adopción de tecnología, los países en desarrollo tienen a su disposición otras 
fuentes potenciales de crecimiento, que deberían tomar en cuenta y poner a 
prueba, si se consideran adecuadas. Lo que es más importante es que parte de 
la disparidad de ingresos entre países más ricos y más pobres puede explicarse 

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



LA PRODUCTIVIDAD DE LAS EMPRESAS LATINOAMERICANAS  83

por esas distorsiones y la consecuente asignación desacertada de recursos. Se 
deduce entonces que la instrumentación de políticas adecuadas y la corrección 
de fallas importantes del mercado pueden ayudar a cerrar la brecha de produc-
tividad entre América Latina y la frontera mundial.

La productividad de las empresas latinoamericanas

La región de productividad más desigual

Como ya se sabe, América Latina padece la mayor desigualdad de ingresos del 
mundo. La región también se caracteriza por una gran desigualdad en materia 
de productividad, incluso dentro de sectores estrictamente definidos (gráfico 
4.1). La productividad se mide como productividad total de los factores (PTF) y 
se calcula siguiendo la metodología propuesta por Hsieh y Klenow (de próxima 
publicación) (véase el recuadro 4.1).1

Gráfico 4.1  Dispersión de la productividad en empresas manufactureras, 
países seleccionados

0 100 200 300 400 500 600

Colombia 1998
Venezuela 2001

México 2004
El Salvador 2005

Uruguay 2005 
Bolivia 2001

Chile 2006
Ecuador 2005

Argentina 2002
China 2005

Estados Unidos 1997

Diferencia porcentual en la productividad entre los percentiles 90º y 10º

Fuentes: Argentina: Neumeyer y Sandleris (2009); Bolivia: Machicado y Birbuet (2009); Chile: Busso, Madrigal y Pagés 
(2009a, 2009b); Colombia: Camacho y Conover (2009); Ecuador: Arellano (2009); El Salvador: Atal, Busso y Cisneros (2009); 
México y Venezuela: cálculos de los autores con base en INEGI (2004) e INE (2001), respectivamente; Uruguay: Casacuberta 
y Gandelman (2009); China y Estados Unidos: Hsieh y Klenow (de próxima publicación).
Nota: Las cifras corresponden a establecimientos con 10 o más empleados, excepto en el caso de China, donde correspon-
den a plantas con ventas superiores a US$600.000, y Estados Unidos, donde corresponden a todos los establecimientos con 
uno o más empleados. Las líneas dentro de las barras representan la diferencia porcentual en productividad entre los per-
centiles 50o y 10o de la distribución de la productividad.
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Aunque todos los países experimentan algún grado de desigualdad de la 
productividad, la dispersión parece ser mayor en América Latina que en Esta-
dos Unidos o en China. En Colombia y Venezuela, las empresas que se ubican 
en el 90º percentil de productividad tienen una productividad de más del 500% 
mayor que las empresas que se ubican en el 10º percentil, mientras que en el 
resto de los países esta diferencia es del orden del 300%, y en Estados Unidos  
del 200%.2 No obstante, es necesario tener cautela al hacer comparaciones 
entre países, porque la cobertura de los datos varía de un país a otro y las medi-
das de dispersión son sensibles a la muestra utilizada. En Estados Unidos, los 
datos corresponden a todos los establecimientos de uno o más empleados; en 
China, a los establecimientos con ventas anuales superiores a US$600.000 y en 
América Latina a establecimientos con 10 empleados o más. Las cifras para el 
universo de establecimientos manufactureros de América Latina, en los países 

Recuadro 4.1 La importancia de los datos

Los resultados que se presentan en este capítulo están basados en una serie de estudios de países 
en los que se analizan datos a nivel del establecimiento producidos por las oficinas de estadísticas de 
cada país. Lamentablemente, solo en una submuestra de países se recopilan estos datos, y de ellos, un 
número aún menor los pone a disposición de los investigadores. Pese a esas limitaciones, se compilaron 
datos para el siguiente grupo de países latinoamericanos: Argentina, Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador, 
El Salvador, México, Uruguay y Venezuela). Los autores de este capítulo expresan su agradecimiento a 
todos los investigadores que participaron en esta tarea.

La cobertura de los datos varía de un país a otro, pero en general constituyen censos de las empresas 
más grandes establecidas formalmente y una muestra aleatoria de las más pequeñas. En todos los ca-
sos, los datos tienen un componente longitudinal, lo que permite el seguimiento de cada establecimien-
to en el tiempo (por lo menos con los datos censales). Los conjuntos de datos son representativos a nivel 
nacional y abarcan un período de casi 10 años. En la mayoría de los casos, la cobertura está restringida 
al sector manufacturero, aunque en México y Uruguay comprende también otros sectores económicos 
además del manufacturero.

Los datos han sido procesados con el objetivo de asegurar la posibilidad de efectuar comparaciones 
entre los países. Cabe destacar que en la mayoría de los casos el análisis se limitó a empresas con 10 o 
más empleados, porque en muchos países el marco de la muestra abarca únicamente este subconjunto 
de empresas. En el caso de disponer de información, se ha dado cuenta de las variaciones de los indi-
cadores cuando se añaden las empresas más pequeñas. En todos los países, los sectores se definieron 
al nivel de desglose de cuatro dígitos de la Clasificación Industrial Internacional Uniforme (CIIU). Las 
medidas de productividad se definen como productividad total de los factores (PTF) a nivel del estable-
cimiento, como se calculó en Hsieh y Klenow (de próxima publicación).
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donde se dispone de este tipo de datos (México y El Salvador), también indican 
una mayor dispersión de la productividad que en Estados Unidos.3

Comparados con estas grandes diferencias (entre 300% y 500% entre el 90o 

y 10o percentil de productividad), los diferenciales de productividad agregada 
entre países ricos y pobres pierden importancia. Por ejemplo, la PTF de Estados 
Unidos es el doble de la de América Latina, un diferencial mucho más pequeño 
que el que se observa entre empresas dentro de un país y sector económico dados.

Esta amplia dispersión implica que, dentro de sectores definidos, ciertas 
empresas pueden obtener mucho más producto a partir de una misma canti-
dad de insumos que otras. Esta disparidad puede deberse a variaciones extre-
mas en los procesos y las tecnologías que emplean las empresas para producir 
y competir en el mismo sector, o podría estar relacionada con diferencias en 
el capital humano o la capacidad gerencial de los gerentes o propietarios de 
las empresas.4 Carpio y Pagés (2009) encuentran evidencia de esta última hipó-
tesis en una muestra de microempresas de Brasil donde muestran que existe 
una fuerte relación entre el nivel educativo del propietario y la PTF de una 
empresa. Esta heterogeneidad extrema obedece a brechas de productividad 
entre las empresas más productivas y las de mediana productividad, y sobre 
todo a las importantes brechas entre empresas de mediana productividad y las 
de muy baja (véanse las líneas dentro de las barras del gráfico 4.1, que represen-
tan la diferencia porcentual de productividad entre la mediana y el 10º percen-
til más bajo de productividad). Esto indica que la heterogeneidad es mayor en 
el extremo más bajo de la distribución debido a la presencia de empresas muy 
improductivas (lo cual se evidencia por el hecho de que la distancia entre la 
productividad en el 10º percentil más bajo y en la mediana es mayor que la dis-
tancia entre los percentiles 50º y 90º, representada por el resto de la barra que 
no tiene línea en el gráfico 4.1).

La diferencia de productividad entre empresas parece ser aun mucho 
mayor fuera del sector manufacturero. Aunque solo se dispone de ese tipo de 
datos para México y Uruguay, en ambos países las diferencias de productividad 
entre las distintas empresas son mucho mayores en el sector servicios que en la 
manufactura, particularmente en comunicaciones y transporte en Uruguay, y 
en comercio minorista en México.5 La pregunta pertinente —a la cual se vuelve 
más adelante— es: ¿qué causa esa heterogeneidad tan extensa y, lo que es más 
importante, qué factores inciden en la predominancia de empresas muy impro-
ductivas, en particular en el sector de los servicios?
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86  Productividad desde los cimientos

Pequeñas en tamaño y en productividad

En una economía que funcione bien, el tamaño de la empresa (medido por su 
valor agregado, el empleo o los activos) debería mantener una correlación posi-
tiva y muy estrecha con su productividad.6 Ello es debido a que con el tiempo 
las empresas que son más productivas que sus competidoras pueden vender 
más barato y por lo tanto aumentar su participación en el mercado, contra-
tar más mano de obra, incrementar su capital y expandir su producción. La 
evidencia empírica para América Latina indica que efectivamente existe una 
importante relación positiva entre productividad y tamaño. En comparación 
con las empresas manufactureras que emplean de 10 a 19 trabajadores, las que 
emplean entre 20 y 49 trabajadores son aproximadamente 50% más producti-
vas. La productividad se duplica con creces en empresas con más de 100 traba-
jadores. En Bolivia, Venezuela y El Salvador, la productividad de las empresas 
más grandes supera en más del 180% a la de las empresas con 10 a 19 trabaja-
dores (gráfico 4.2).7

A pesar de que existe una fuerte relación entre el tamaño de la empresa y  
su productividad, existe también mucha heterogeneidad en materia de pro-

Gráfico 4.2  Productividad por tamaño de la empresa en relación con empresas 
de 10 a 19 trabajadores, establecimientos manufactureros
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Fuentes: Bolivia: Machicado y Birbuet (2009); Chile: Busso, Madrigal y Pagés (2009a, 2009b); Colombia: Camacho y Conover 
(2009); El Salvador: Atal, Busso y Cisneros (2009); Uruguay: Casacuberta y Gandelman (2009); Venezuela: cálculos de los 
autores basados en INE (2001).
Nota: Véase la nota del gráfico 4.1.
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ductividad entre empresas manufactureras de casi el mismo tamaño, como se 
destaca en el gráfico 4.3 para México (panel a) y El Salvador (panel b), los úni-
cos países de la región donde se consiguieron datos sobre el universo de esta-
blecimientos manufactureros. En cuanto a las empresas pequeñas (de hasta 
10 empleados), algunas son muy productivas en relación con el promedio del 
sector, sobre todo en México. Entre las grandes, algunas son muy improduc-
tivas, también en relación con el promedio del sector al que pertenecen. Sin 
embargo, el extremo bajo de la distribución de productividades está dominado 
por empresas de hasta 10 empleados lo que sugiere que parte del problema de 
la baja productividad en América Latina puede tener que ver con el peso exce-
sivo de las empresas pequeñas e improductivas en la productividad total.

Las comparaciones con Estados Unidos también dan cierta validez a la hi- 
pótesis del “medio faltante”. Es muy notorio que tanto en México como en El Sal- 
vador haya muchas más empresas manufactureras en la parte más baja de la 

Gráfico 4.3  Distribución de la productividad de las empresas en México y El Salvador, 
todos los establecimientos manufactureros
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Fuentes: El Salvador: Atal, Busso y Cisneros (2009); México: INEGI (2004, 2005).
Nota: La productividad se mide como fracción del promedio de cada industria. Las industrias se definen con cuatro dígitos 
de desagregación.
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distribución de productividades, y menos alrededor del promedio de la distri-
bución en comparación con Estados Unidos (línea punteada en el gráfico 4.3). 
Esto es particularmente claro en México, donde la proporción de empresas con 
alta productividad en relación con el promedio es mayor que en Estados Uni-
dos. En El Salvador, faltan las empresas de productividad media y alta (véase el 
gráfico 4.3).

Una región de pequeñas empresas

Tal y como se anticipa en la sección anterior, la evidencia revela que América 
Latina es una región de empresas muy pequeñas en comparación con Estados 
Unidos.8 Al comparar la submuestra de establecimientos manufactureros con 
10 o más empleados, la distribución por tamaño de las empresas en los dis-
tintos países de la región y en Estados Unidos es muy similar. Solo en Bolivia, 
Argentina, México y El Salvador la proporción de establecimientos pequeños 
(10 a 49 trabajadores) es mayor que en Estados Unidos, en tanto que en cinco 
países de América Latina, esta proporción parece ser similar o incluso menor 
(cuadro 4.1).

Las diferencias entre América Latina y Estados Unidos son más eviden-
tes cuando se tienen en cuenta las empresas más pequeñas. Los datos sobre el 
sector manufacturero, incluidos los microestablecimientos (menos de 10 tra-
bajadores) sugieren una proporción mucho mayor de establecimeintos muy 
pequeños en la región. En México y en Bolivia, el 91% de los establecimientos de 
manufacturas emplean a menos de 10 trabajadores. Estas cifras son más bajas 
en Argentina o El Salvador, pero siguen siendo considerablemente superiores al 
porcentaje de microempresas en Estados Unidos (cuadro 4.2).

También la proporción del empleo en empresas muy pequeñas es conside-
rablemente mayor en América Latina que en Estados Unidos: cerca del 43% del 
empleo en el sector manufacturero en Bolivia y aproximadamente el 20% en 
Argentina, El Salvador y México, comparado con solo el 4,2% en Estados Unidos.

Aunque son muy pocos los países que cuentan con datos para todos los 
sectores de la economía, la información disponible indica que el porcentaje de 
microempresas es aún más alto fuera del sector manufacturero. En México, el 
97% de los establecimientos en el sector de comercio minorista y el 94% en el sec-
tor de los servicios emplean a menos de 10 trabajadores, y el promedio para toda 
la economía es 95%. En el comercio minorista, el 72% de los establecimientos 
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90  Productividad desde los cimientos

tiene dos trabajadores o menos (Hsieh y Klenow, 2009). Esta fuerte presencia 
de empresas muy pequeñas podría explicar la mayor dispersión de la produc-
tividad en el sector de los servicios. Sin embargo, es importante enfatizar que 
los censos económicos subestiman la importancia de las empresas muy peque-
ñas en los datos a nivel de establecimiento porque solo se toman en cuenta los 
establecimientos con domicilio fijo. Las empresas itinerantes o los vendedores 
ambulantes no suelen incluirse en los datos censales. En México, los estable-
cimientos que abarca el censo económico representan únicamente el 40% de 
la fuerza de trabajo. Otro 26% está empleado en sectores como el agropecua-
rio o la administración pública, que no se incluyen en las encuestas. Esto deja 
sin contabilizar la cantidad muy considerable de 13,6 millones de trabajadores 
(33,5% de la fuerza de trabajo). Los datos de la Encuesta Nacional de Ocupa-
ción y Empleo (ENOE) (INEGI, 2003) indican que estas personas trabajan sin un 
establecimiento fijo, que tres millones de ellas trabajan por cuenta propia y seis 
millones en empresas con menos de cinco trabajadores. Haciendo un desglose 
por sector, el porcentaje de trabajadores sin establecimiento fijo no contabili-

Cuadro 4.2  Distribución de empresas y empleo en el sector manufacturero, por tamaño 
de la empresa. Todas las empresas manufactureras (porcentaje)

Argentina (1994) Bolivia (1992) El Salvador (2005)

Empresas Empleo Empresas Empleo Empresas Empleo

[1–9] 84,0 22 91,7 43,6 82,0 17,7

[10–19] 12,9 25 4,2 10,0 8,3 6,2

[20–49] 2,5 19 2,6 13,6 3,9 6,2

[50–99] 0,8 35 0,8 9,8 2,8 10,2

[100+] 0,2 18 0,6 23,0 2,9 59,7

México (2004) Estados Unidos (2005)

Empresas Empleo Empresas Empleo

[1–9] 90,5 22,7 54,5 4,2

[10–19] 4,2 5,5 14,5 4,8

[20–49] 2,7 8 14,7 11

[50–99] 1,1 7,5 7,4 12,3

[100+] 1,6 56,3 8,9 67,7

Fuentes: Argentina: Neumeyer y Sandleris (2009); Bolivia: Machicado y Birbuet (2009); El Salvador: Atal, Busso y Cisneros 
(2009); México: Hsieh y Klenow (2009), y Estados Unidos: BLS (2005).
Nota: Las categorías de tamaño de la empresa en Argentina son: 11–25, 26–40,41–50, 51–150 y 250+.

Tamaño de  
la empresa

Tamaño de  
la empresa
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LA PRODUCTIVIDAD DE LAS EMPRESAS LATINOAMERICANAS  91

zado en el censo es del 8,4% en manufacturas, del 17% en comercio minorista y 
del 95% en servicios no financieros (INEGI, 2002).

La abundancia de empresas muy pequeñas y de personas que trabajan por 
su cuenta, aunada a su productividad mucho más baja, puede ser un impor-
tante factor que explique por qué la PTF de la región es baja. Es por ello pre-
ocupante que el número de empresas pequeñas o por cuenta propia no vaya 
disminuyendo. En México, por ejemplo, la proporción de microestablecimien-
tos se mantuvo constante desde 1988, en alrededor del 95% de todas las empre-
sas. De manera similar, el porcentaje de personas que trabajan por cuenta 
propia o en microempresas no ha cambiado mucho durante los últimos 15 años 
en toda la región.9 Considerando los bajos niveles de productividad, y el hecho 
de que es poco probable que las empresas pequeñas innoven (véase el capítulo 
10) o capaciten a sus trabajadores,10 quizá no sea tan sorprendente que la pro-
ductividad de la región se haya estancado.

El tamaño importa

Un par de ejercicios hipotéticos demuestran la importancia que tiene para la 
productividad agregada de la región la abundancia de empresas muy poco pro-
ductivas. En el primero se evalúa qué pasaría con la productividad promedio si 
un país tuviese las mismas proporciones de empresas de productividad baja, 
media y alta que Estados Unidos, sin modificar los niveles de productividad de 
las empresas de productividad baja, media y alta. Obsérvese que este ejercicio 
se centra en modificar la forma de la distribución de productividades de las 
empresas, lo que en el caso de México implica elevar la proporción de empresas 
con niveles medios de productividad y en el de El Salvador, elevar la proporción 
de empresas de media y alta productividad. Estos ajustes incrementarían la 
productividad promedio en alrededor de un 90% en El Salvador y aproximada-
mente un 120% en México, lo suficiente para cerrar la brecha de productividad 
con Estados Unidos.11 Los resultados son un claro indicio de que el problema de 
la productividad de la región no es un problema de baja productividad en todas 
las empresas sino más bien un déficit de empresas de productividad media, o de 
empresas de productividad media y alta.

En una segunda simulación se evalúa cómo aumentaría la productivi-
dad agregada si las políticas de fomento a la productividad escogieran como 
meta aumentar la productividad del extremo más bajo de la distribución de 
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92  Productividad desde los cimientos

productividades. Es decir, se estima cuánto se elevaría la productividad en el 
agregado si se incrementara la productividad de las empresas menos eficientes 
(con asistencia técnica o políticas que promuevan la innovación focalizadas en 
las empresas menos productivas) por encima de un cierto nivel mínimo. Este 
mínimo nivel de productividad, denominado x, está expresado como porcen-
taje del promedio del sector: por ejemplo, un décimo del promedio del sector. 
En este ejercicio a todas las empresas que tienen una productividad inferior a x, 
se les asigna una productividad de x. Por ejemplo, en el caso de que x sea igual a 
un décimo, a todas las empresas que tienen una productividad de menos de un 
décimo del promedio del sector al que pertenece la empresa se les asigna una 
productividad de un décimo del promedio. Los resultados en el gráfico 4.4 mues-
tran los aumentos de la PTF al realizar este ejercicio para diferentes valores de 
x en El Salvador y México. Como era de esperar, el incremento de la productivi-
dad de las empresas menos productivas eleva la productividad promedio. Sin 
embargo, el aumento no es muy grande, lo que refleja el hecho de que la con-
tribución de las empresas menos productivas al agregado es muy pequeña. A 

Gráfico 4.4  Efecto en la productividad agregada del aumento de la productividad 
en las empresas manufactureras menos productivas, El Salvador y México  
(aumento porcentual)
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medida que se va subiendo el nivel mínimo x y las empresas menos productivas 
se vuelven más productivas, el producto agregado aumenta más rápidamente. 
Este cálculo indica que si todas las empresas de baja productividad suben a un 
nivel mínimo de un décimo del promedio de cada sector, aumentaría la PTF 
agregada en el sector manufacturero en México en un 3,8%, mientras que en El 
Salvador este aumento sería cercano a cero.

Lo anterior indica que debido a los bajos niveles de productividad de las 
empresas menos eficientes, ciertas medidas de política o intervenciones pue-
den fortalecer apreciablemente la productividad de las compañías en térmi-
nos porcentuales, pero no resolverían el problema de la baja productividad 
en el agregado. Por lo tanto, desde el punto de vista de la política pública es 
importante entender por qué persisten tantas empresas improductivas y cómo 
reorientar el trabajo y el capital empleado en estas hacia empresas y empleos 
más productivos.

Asignación inadecuada: ¿un potencial de productividad sin explotar en 
América Latina?

Al inicio de este capítulo se señaló que en economías que sufren de una mala 
asignación de recursos, una mejora en la asignación podría dar un impulso a la 
productividad comparable al producido por decenios de crecimiento tecnoló-
gico. ¿Existe ese potencial en América Latina?

Para poder responder a esta pregunta, es necesario entender primero cómo 
se asignan los recursos a las empresas, y cómo es que los recursos terminan 
asignados de forma inadecuada. Como se indicó, en economías que funcionan 
relativamente bien, los trabajadores y el capital son asignados de manera que 
favorecen el crecimiento de las empresas más productivas. En virtud de sus tec-
nologías superiores o mejor administración, las empresas más productivas pue-
den obtener más producto de cada unidad de insumo, y por lo tanto pueden 
vender a un menor precio. Los precios más bajos (ajustados por la calidad) se 
traducen en más ventas y un tamaño mayor de la empresa. Las empresas no 
crecen indefinidamente porque, para vender más, tendrían que rebajar los pre-
cios hasta un punto en que bajaría la rentabilidad.

Sin embargo, la relación entre el tamaño de la empresa y la productividad 
se debilita si las fallas de los mercados o las políticas del gobierno favorecen a 
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94  Productividad desde los cimientos

algunas empresas por encima de otras, permitiendo que algunas aumenten su 
participación en el mercado (tamaño) aunque sean menos productivas, o impi-
diendo que otras crezcan aunque sean muy productivas. Esto distorsiona la 
asignación de recursos en las empresas y reduce el producto que pueden obte-
ner con el capital y la mano de obra existentes.

¿Cuáles son las fuentes potenciales de una mala asignación? Uno de los 
potenciales culpables más obvios de una asignación inadecuada de recursos es 
el mercado financiero. Como se describe en el capítulo 6, los mercados finan-
cieros de América Latina están poco desarrollados y dejan a muchas empresas 
subatendidas. Si las instituciones financieras son incapaces o no están dispues-
tas a otorgar crédito a las empresas muy productivas pero que no tienen his-
torial de crédito o garantías suficientes, esas empresas no pueden expandirse 
hasta el tamaño al cual sus ideas o proyectos las podrían llevar si los mercados 
funcionaran debidamente. Lo anterior indica que en una economía en la que 
las buenas empresas tienen limitaciones de crédito, la transferencia de recur-
sos adicionales a esas empresas puede dar muy altos rendimientos y aumentar 
el producto que una economía puede generar con los mismos insumos. Por otro 
lado, el crédito dirigido también puede dar lugar a una asignación inadecuada 
de recursos si provee de préstamos baratos a empresas ineficientes, permitién-
doles su expansión a costa de empresas más eficientes.

Un segundo factor que puede incidir en una asignación inadecuada de 
recursos es un sistema que redunde en impuestos mucho más altos a empresas 
más productivas. Esto es particularmente cierto en la región, donde una combi-
nación de impuestos altos y un control deficiente del cumplimiento de las obli-
gaciones fiscales crea fuertes incentivos para la evasión, particularmente para 
las empresas más pequeñas y de menor productividad. Esto está exarcerbado 
por las mismas autoridades tributarias, las cuales al querer mejorar la eficien-
cia de la recaudación de impuestos, centran sus actividades de control en las 
empresas más grandes y más productivas, olvidándose prácticamente de las 
microempresas y las PyME (capítulo 7). Como los impuestos a las empresas son 
elevados, el no cumplir las obligaciones fiscales es equivalente a un considera-
ble subsidio a las empresas que no pagan impuestos, con lo cual se incrementa 
artificialmente su tamaño y su peso en la economía, a la vez que se restringe el 
tamaño de las empresas más grandes y más productivas. 

Un tercer factor que puede incidir en una asignación inadecuada de recur-
sos es la cobertura incompleta de los sistemas de seguridad social. Además de 
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dejar a muchos trabajadores desprotegidos contra los riesgos de la vejez, la 
pobreza, las enfermedades o el desempleo, la cobertura incompleta de los pro-
gramas de seguridad social para todos los trabajadores, y los servicios dispa-
rejos que se ofrecen a quienes están cubiertos, también pueden tener efectos 
negativos en la asignación de recursos y en la productividad. Al evadir contri-
buciones sociales, algunas empresas pueden ahorrar una serie de costos vincu-
lados a estas y a las disposiciones regulatorias, con lo cual compiten de manera 
desleal con empresas más productivas que sí las pagan. En la medida en que la 
evasión de algunas empresas esté motivada por un intento deliberado de com-
petir con empresas más productivas, pueden desviarse recursos de las mejo-
res empresas y promoverse, en cambio, la expansión o la supervivencia de las 
menos eficientes.12

Estos efectos pueden amplificarse por el hecho de que los gobiernos pro-
porcionan cada vez más algunas prestaciones (seguro médico, pensiones) 
gratuitamente a los trabajadores siempre y cuando no estén afiliados a la 
seguridad social (Levy, 2008). Si bien los beneficios de esos programas para la 
población no cubierta son sin duda muy importantes, los efectos adversos en 
la productividad también pueden ser considerables si simplemente avivan el 
fuego e incitan a muchos trabajadores —que no están satisfechos con el valor 
de los servicios que les ofrece la seguridad social— a trabajar por cuenta pro-
pia, y de esta manera evitar el pago de las aportaciones a la seguridad social y 
seguir obteniendo algunas prestaciones gratuitas, siempre que se mantengan 
en la economía informal. Esto no quiere decir que los gobiernos no deberían 
ayudar a los trabajadores desprotegidos. Significa solamente que no deberían 
condicionar la cobertura de los programas al hecho de que los participantes 
trabajen en el sector informal. De lo contrario, los programas bien intencio-
nados pueden contribuir a la proliferación de muchas empresas pequeñas o 
constituidas por una sola persona que no necesariamente son muy producti-
vas pero que se benefician al no aportar a programas de seguridad social y al 
no cumplir con la normativa laboral. En el capítulo 8 se describe este problema 
con más detalle y se sugieren maneras de conciliar la protección y la produc-
tividad.

A nivel práctico, para evaluar qué tan bien asignados están los recursos en 
un país, es necesario medir cuán lejos se encuentra la economía de la asigna-
ción eficiente, lo que se logra cuando al transferir mano de obra o capital de 
unas empresas a otras no se modifica la productividad agregada. Cuando la asig-
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96  Productividad desde los cimientos

nación es eficiente, los ingresos que resultan de una unidad adicional de mano 
de obra o capital —lo que los economistas llaman ingreso marginal de la mano 
de obra o del capital— son equiparables en todas las empresas. En cambio,  
si las políticas mal concebidas o las fallas del mercado impiden la expansión de 
las empresas muy productivas, una unidad adicional de mano de obra o de capi-
tal en estas empresas puede dar un rendimiento muy superior que en otras. Por lo 
tanto, la reasignación de recursos de empresas con bajos rendimientos a empre-
sas con altos rendimientos ofrece una manera de incrementar el producto sim-
plemente utilizando los mismos recursos de diferente manera. De igual modo, 
si el funcionamiento de una empresa ha sido subsidiado por el crédito dirigido o 
porque se hace caso omiso de la evasión de impuestos, esta empresa puede estar 
empleando demasiados recursos en relación con la asignación eficiente, lo que 
implica que el rendimiento de una unidad adicional de mano de obra o de capi-
tal sería menor que en otras empresas. En este caso, reorientar trabajo y capital 
hacia otras empresas aumenta la PTF en el conjunto de la economía.

Siguiendo esta línea de razonamiento, la dispersión del producto del 
ingreso marginal de la mano de obra y del capital en las distintas empresas es 
una medida adecuada de la ineficiencia de la asignación de recursos. Ello se 
debe a que en una asignación eficiente, los rendimientos marginales son equi-
parables en todas las empresas y la dispersión de los rendimientos marginales 
sería cero, con lo cual una mayor dispersión indica una asignación más inefi-
ciente. Es evidente, según esta métrica, que América Latina padece un grado 
considerable de mala asignación de recursos. En este estudio, los productos 
marginales de la mano de obra y el capital se calcularon siguiendo la metodolo-
gía de Hsieh y Klenow (de próxima publicación). En el gráfico 4.5 se compara la 
dispersión de los productos marginales de la mano de obra y del capital en las 
diferentes empresas dentro de un sector dado en países seleccionados de Amé-
rica Latina en relación con Estados Unidos y China. La dispersión de los pro-
ductos del ingreso marginal es más baja en Estados Unidos, lo que indica una 
mejor asignación de recursos en este país. En la región, la dispersión es más alta 
en Venezuela, Colombia, Uruguay y México, todos con diferencias entre produc-
tos marginales altos y bajos superiores al 200%. Esta amplia dispersión no es el 
resultado de comparar elementos dispares, porque se calculan las diferencias 
dentro de cada sector (a un nivel de desglose de cuatro dígitos) y sugiere que 
existen importantes aumentos potenciales de la productividad que podrían 
obtenerse moviendo factores entre empresas.13
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En la siguiente sección se examina qué fallas del mercado o del Estado 
pueden ser responsables de la mala asignación de recursos en el conjunto de 
países de la región sobre los cuales se consiguieron datos a nivel de la empresa. 
Pero antes de eso, es útil cuantificar el costo que representa la asignación 
inadecuada para la productividad agregada de América Latina. Al reasignar el 
capital y la mano de obra existentes entre las distintas empresas, la productivi-
dad agregada de la mayoría de los países de la región podría aumentar aproxi-
madamente entre un 50% y un 60% (gráfico 4.6). En México, podría crecer por 
encima del 90%. Estos cálculos se hicieron siguiendo la metodología de un estu-
dio reciente en el que se evalúan los aumentos potenciales de la reasignación de 
recursos en China, India y Estados Unidos (Hsieh y Klenow, de próxima publica-
ción). Como en el estudio mencionado, estos aumentos solo consideran la rea-
signación “dentro” de sectores a cuatro dígitos de desagregación. En principio, 
podrían obtenerse aumentos adicionales reasignando factores entre sectores, 
tal y como se describe en el capítulo 3.
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Gráfico 4.5  Dispersión del producto del ingreso marginal de la mano de obra y del 
capital en el sector manufacturero en países seleccionados, empresas con 10 o más 
trabajadores
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Fuentes: Argentina: Neumeyer y Sandleris (2009); Bolivia: Machicado y Birbuet (2009); Chile: Busso, Madrigal y Pagés 
(2009a, 2009b); Colombia: Camacho y Conover (2009); Ecuador: Arellano (2009); El Salvador: Atal, Busso y Cisneros (2009); 
México y Venezuela: cálculos de los autores con base en INEGI (2004) e INE (2001), respectivamente; Uruguay: Casacuberta 
y Gandelman (2009); China y Estados Unidos: Hsieh y Klenow (de próxima publicación).
Nota: Véase la nota del gráfico 4.1. 
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98  Productividad desde los cimientos

Estas estimaciones sugieren que los aumentos potenciales resultantes de 
mejorar la asignación de recursos son más grandes en la mayoría de los países 
de la región que en Estados Unidos —donde la cifra comparable es 43% (Hsieh y 
Klenow, de próxima publicación)— pero más pequeños que en China.

Para poner estas cifras en perspectiva, las estimaciones que se presentan en 
el capítulo 2 sugieren que, a fin de cerrar la brecha de productividad con Esta-
dos Unidos, debe duplicarse la productividad de la región. Sin embargo, las dife-
rencias entre los países en cuanto a la productividad del sector manufacturero 
son menores que para el total de la economía (Duarte y Restuccia, de próxima 
publicación), lo que indica que la brecha de productividad entre América Latina 
y Estados Unidos en el sector manufacturero es inferior al 50%. La magnitud de 
estas cifras sugiere que una mejor asignación de recursos cerraría una impor-
tante porción de la brecha entre América Latina y Estados Unidos, sobre todo 
en el caso de México.

Gráfico 4.6  Aumentos de la PTF agregada como resultado de la reasignación de 
recursos en el sector manufacturero (como porcentaje de la productividad inicial)

Porcentaje del aumento de la PTF
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Fuentes: Argentina: Neumeyer y Sandleris (2009); Bolivia: Machicado y Birbuet (2009); Chile: Busso, Madrigal y Pagés 
(2009a, 2009b); Colombia: Camacho y Conover (2009); Ecuador: Arellano (2009); El Salvador: Atal, Busso y Cisneros (2009); 
México: Hsieh y Klenow (2009); Uruguay: Casacuberta y Gandelman (2009); Venezuela: cálculos de los autores basados en 
INE (2001); China y Estados Unidos: Hsieh y Klenow (de próxima publicación).
Nota: Los datos de Estados Unidos y México corresponden a todos los establecimientos manufactureros; los de China 
corresponden únicamente a plantas con ventas anuales superiores a US$600.000.
a Los datos para Estados Unidos y México cubren todos los establecimientos manufactureros.
b Los datos para China cubren solo plantas con ventas anuales por más de US$600.000.
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Es más, los aumentos de la PTF que resultan de una mejor asignación de 
recursos probablemente propicien un incremento de la tasa de inversión, por-
que una mayor productividad está asociada con mayores rendimientos del 
capital y de la mano de obra. En ese caso, el efecto general sería mucho mayor, 
del orden del 90% (en lugar del 60%).14

Las oportunidades de crecimiento sin explotar son incluso mayores fuera 
del sector manufacturero, particularmente en el sector de los servicios, el 
cual, como se explicó en el capítulo 3, tiene las brechas más amplias de pro-
ductividad con la frontera mundial. En Uruguay, los aumentos más pronun-
ciados se presentan en el comercio (75%) y en el transporte (52%). En México, 
los aumentos que pueden resultar de la transferencia de recursos de unas 
empresas a otras en el sector de los servicios son enormes, del orden del 267% 
en el comercio minorista y del 246% en servicios personales y comunitarios.  
De manera similar, en el sector minorista de Brasil, los aumentos a los que 
puede dar lugar la reasignación de recursos hacia los comerciantes minoris-
tas más eficientes son inmensos, del orden del 257%.15 Estos grandes aumen-
tos subrayan que buena parte de la productividad extremadamente baja en el 
sector de los servicios obedece no solo a la baja productividad de las empre-
sas, sino también a la manera inadecuada en que se asignan los recursos entre 
ellas.

El hecho que las fallas del mercado y/o las políticas mal concebidas pare-
cieran concentrarse más en el sector de los servicios, podría explicar por qué, 
en todo el mundo, hay más convergencia con la frontera de productividad en el 
sector manufacturero que en el de los servicios (Duarte y Restuccia, de próxima 
publicación). Considerando la importancia cada vez más notable del sector ser-
vicios en todas las economías y el crecimiento más rápido de la productividad 
en ese mismo sector en el mundo desarrollado, resulta fundamental mejorar la 
asignación de recursos en este sector y así reducir la brecha de la productividad 
agregada en relación con los países de ingresos más altos (capítulo 3). Duarte 
y Restuccia señalan el grado más bajo de competencia en el sector de los servi-
cios en relación con el manufacturero como una posible razón que explica por 
qué aquel sector no ha logrado ponerse a la par. 

En general los servicios no son transables, y a menudo están muy protegidos 
por un gran número de regulaciones; además, las variables como la ubicación 
geográfica desempeñan un papel mucho más destacado en el caso de los servi-
cios que en las manufacturas. Todos estos factores protegen a los servicios de 
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100  Productividad desde los cimientos

la competencia, que suele considerarse un importante motor del crecimiento  
de la productividad. Una asignación muy ineficiente es un síntoma de falta de 
competencia justa por los recursos, porque las políticas, las fallas del mercado 
o las ventajas de la ubicación geográfica favorecen a algunas empresas en rela-
ción con otras por razones que no tienen que ver con su eficiencia relativa. En la 
siguiente sección se analiza con más detenimiento cuáles pueden ser las causas 
de esta asignación ineficiente en América Latina.

Explicación de la baja productividad y de la asignación inadecuada de 
recursos: el papel de las fallas del mercado y del Estado

Como se señaló al inicio de este capítulo, la baja productividad de América 
Latina puede explicarse por dos factores importantes. En primer lugar, existen 
demasiado pocas empresas con niveles medios de productividad. Segundo, los 
recursos están asignados de manera inadecuada entre las empresas existentes, 
sobre todo en el sector de los servicios. Ahora es el momento de regresar a la 
pregunta sobre cómo se explican estos dos factores determinantes de los bajos 
niveles de productividad en la región.

Factores determinantes de la asignación inadecuada de recursos

Constatar que la asignación es inadecuada indica que la mano de obra y el 
capital que opera en las distintas empresas no corresponden a su productivi-
dad relativa. Como se indicó anteriormente, si bien muchas fallas de las polí-
ticas y del mercado pueden alterar la asignación de recursos, sobresalen tres 
causas principales: fallas de los mercados financieros, disparidades en los regí-
menes tributarios y su cumplimiento, y cobertura y cumplimiento de las políti-
cas sociales y laborales poco uniforme. Cada una de ellas constituye la base de 
un capítulo de este libro; muchos de los detalles sobre la forma en que operan 
estas políticas y sus impactos potenciales en la productividad pueden encon-
trarse en ellos. El objetivo aquí es analizar cómo estas fallas se relacionan con 
las pérdidas de la PTF que resultan de la mala asignación documentada pre-
viamente (o, de otra manera, los aumentos potenciales derivados de la reasig-
nación de recursos). Los tres posibles factores determinantes de la asignación 
inadecuada generan predicciones sobre la relación entre la mala asignación 
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y el tamaño de la empresa que pueden ayudar a identificar la fuente de esa 
asignación inadecuada. Si se debe a fallas de los mercados financieros, esto 
se reflejaría en la presencia de muchas empresas pequeñas que tienen difi-
cultades para crecer —aunque tengan buenos proyectos— porque no pueden 
conseguir acceso al crédito. Para estas empresas, los rendimientos del capi-
tal adicional serían muy altos, mucho más altos que para las empresas cuyas 
necesidades de financiamiento fueron satisfechas por el mercado de capitales 
y a las que por lo tanto no les queda ningún otro proyecto de alta rentabilidad 
para financiar. Si el problema está en los mercados de crédito, los rendimien-
tos promedio del capital adicional serían más altos en las empresas pequeñas 
que en las más grandes.

Por otra parte, si la mala asignación se debe a esfuerzos desiguales para 
hacer cumplir las obligaciones impositivas, las aportaciones a la seguridad 
social o la normativa laboral, entonces se esperaría que los rendimientos del 
capital o la mano de obra adicionales fuesen más bajos en las empresas más 
pequeñas. Esto obedece a que las empresas que no cumplen son en general 
pequeñas y la evasión de impuestos es como un subsidio que las ayuda a expan-
dirse más de lo que podrían si hubiesen pagado impuestos, lo que reduce los 
rendimientos marginales de los factores en relación con las empresas que cum-
plen.

¿Qué revela la relación entre los retornos marginales de los factores y el 
tamaño de la empresa sobre los orígenes de la mala asignación de recursos? 
Esta relación varía de un país a otro, pero en la mayoría de los casos los rendi-
mientos aumentan de acuerdo con el tamaño de la empresa. En un grupo de 
países, tales como Colombia, El Salvador y México, el retorno marginal de una 
unidad adicional de recursos tiende a ser mayor en las empresas medianas y 
grandes que en las más pequeñas. Esto sugiere que, en estos países, la mayoría 
de las empresas pequeñas no son demasiado pequeñas, sino más bien dema-
siado grandes, en relación al tamaño que tendrían en una asignación eficiente 
de recursos. En cambio, las empresas medianas y grandes parecen ser dema-
siado pequeñas en relación con el tamaño que deberían tener si se asignaran los 
recursos en función de las productividades relativas. Es por lo tanto difícil afir-
mar que en estos países la fuente principal de esas distorsiones son las restric-
ciones de los mercados de capitales, a menos que pueda demostrarse que las 
empresas medianas o grandes son las que tienen más limitaciones por falta de 
acceso al financiamiento. También podría ocurrir que las empresas pequeñas  
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102  Productividad desde los cimientos

tengan limitaciones de crédito pero compensen estos costos más altos o una 
mayor dificultad de acceso al crédito mediante la evasión de impuestos y regu-
laciones. Este último efecto parece ser el dominante. En este conjunto de países, 
es muy posible que la evasión de impuestos y la informalidad que se concentran 
en las empresas más pequeñas sean un factor importante para explicar la mala 
asignación.

Los datos que se presentan en el gráfico 4.7 corresponden al sector manu-
facturero, pero los perfiles son similares en todos los sectores económicos. En 
México, los rendimientos de una unidad adicional de mano de obra y capital 
también son mayores en las empresas medianas de comercio minorista (con 
50 a 99 trabajadores), en tanto que en el sector de los servicios aumentan con-
sistentemente con el tamaño de la empresa, y llegan a su valor máximo en 
la categoría de tamaño de 500 a 999 empleados. La evasión de impuestos y 

Gráfico 4.7  Producto del ingreso marginal del capital y la mano de obra por tamaño 
de la empresa en países latinoamericanos seleccionados, empresas con 10 o más 
empleados
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Fuentes: Argentina: Neumeyer y Sandleris (2009); Bolivia: Machicado y Birbuet (2009); Chile: Busso, Madrigal y Pagés 
(2009a, 2009b); Colombia: Camacho y Conover (2009); Ecuador: Arellano (2009); El Salvador: Atal, Busso y Cisneros (2009); 
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INE (2001).
Nota: Los datos de México cubren todos los establecimientos. Los datos de Argentina muestran resultados para las cate-
gorías 80–200 trabajadores y más de 200. Las cifras del eje vertical indican el ingreso marginal promedio por tamaño de la 
empresa en relación con las empresas más pequeñas de la muestra (10–19 trabajadores).
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aportaciones a la seguridad social podría explicar por qué prevalecen más las 
distorsiones en el sector de los servicios, donde la evasión es mucho más pro-
nunciada.

Sin embargo, como se ha indicado, los perfiles difieren de un país a otro. Las 
limitaciones de crédito parecen ser una fuente más probable de distorsiones en 
Chile y Uruguay. En estos dos países, los rendimientos de una unidad adicional 
de capital y mano de obra tienden a disminuir con el tamaño de la empresa, lo 
que indica que las empresas más pequeñas tendrían problemas para crecer. El 
nivel más bajo de evasión y el nivel más alto de formalidad en Chile y Uruguay 
podría explicar por qué en estos dos países las empresas más pequeñas están 
relativamente más limitadas en su crecimiento y no pueden compensar fácil-
mente el bajo acceso al crédito con la evasión de impuestos y aportaciones a 
la seguridad social. Sin embargo, este patrón también podría ser explicado por 
una evasión de impuestos que favorece a las más grandes. De hecho, en Chile, 
pareciera que las empresas manufactureras más grandes evaden más impues-
tos y reciben más subsidios del Estado que las más pequeñas (véanse el capítulo 
7 y Busso, Madrigal y Pagés, 2009b).

En definitiva, lo anterior aporta algunos indicios interesantes sobre las 
posibles fuentes de la mala asignación de recursos en América Latina. Con-
trariamente a lo que se piensa, no existe mucho sustento para la hipótesis de 
que las empresas muy pequeñas tienen problemas para crecer. Solo en Chile 
y Uruguay los productos marginales del capital claramente disminuyen de 
tamaño, como esta hipótesis implicaría y, en Chile, la evasión de impuestos 
de las empresas más grandes también puede explicar esta tendencia. Como se 
señaló, aun si las empresas pequeñas se enfrentan a restricciones de acceso al 
capital, otros factores, como su incumplimiento parcial o total de las obliga-
ciones impositivas y de la seguridad social, les otorgan un subsidio implícito 
que les permitíra crecer a un tamaño mayor del que se justificaría por su pro-
ductividad.

¿Quién opera en el mercado? Selección de empresas

Hasta ahora, el análisis se ha centrado en los canales por los cuales las fallas de 
las políticas y del mercado pueden modificar la asignación de recursos entre 
distintas empresas, tomando como dado el conjunto de empresas que operan 
en el mercado.
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104  Productividad desde los cimientos

Sin embargo, como se señaló, un factor clave que explica gran parte de la 
diferencia de productividad entre América Latina y la frontera guarda rela-
ción con la composición de empresas que opera en la región. Aparentemen- 
te, existen demasiadas empresas con baja productividad y demasiado pocas 
con niveles medios de productividad. Cuáles son las empresas que sobreviven 
en el mercado es algo que está determinado por las recompensas y los incenti-
vos que brindan las políticas y las condiciones del mercado, que son importan-
tes porque la productividad agregada es la productividad promedio de todas 
las empresas activas. ¿Qué factores permiten a las empresas improductivas 
sobrevivir en un país y perecer en otro? ¿Qué condiciones permiten que empre-
sas de alta productividad entren al mercado en algunos países y en otros no?

Algunas de las políticas que conducen a una mala asignación de recursos 
también pueden explicar la selección de empresas. La evasión de impuestos y 
el incumplimiento de las aportaciones a la seguridad social y de la normativa 
laboral pueden ayudar a muchas empresas poco productivas a captar una pro-
porción del mercado, y al mismo tiempo mejorar sus probabilidades de sobrevi-
vir y competir con empresas mucho más productivas. Si bien esto sería positivo 
desde el punto de vista de los propietarios de esas empresas, representa impor-
tantes costos en el conjunto, porque la productividad disminuye debido al peso 
excesivo de las empresas poco productivas y a las restricciones que padecen las 
más productivas.

Una baja exposición al comercio internacional y/o altos costos de trans-
porte también protegen a las empresas de baja productividad de la competen-
cia de productores geográficamente distantes, lo que permite la supervivencia 
de los menos eficientes. Una mayor exposición al comercio internacional (o 
costos más bajos de transporte) aceleran la velocidad a la cual las empresas 
poco productivas salen del mercado, y de esa forma abren un canal para que 
aumente la productividad (véase el capítulo 5).

Las regulaciones sobre quiebras, que son costosas y engorrosas, y los altos 
costos de despido también mejoran la tasa de supervivencia de las empresas 
poco productivas y desaceleran el proceso de reasignación de trabajadores y 
capital en las distintas empresas.

En cambio, aparentemente las fallas del mercado de crédito desempeñan un 
papel limitado para explicar la supervivencia de empresas de baja productividad, 
dado que no prevalece en América Latina el crédito dirigido y solo una fracción 
de las empresas pequeñas y menos productivas recibe alguna forma de crédito.

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



Tal vez más importante que identificar las razones de la supervivencia de 
las empresas con muy baja productividad sea evaluar qué es lo que impide la 
entrada de empresas de productividad media o alta. Nuevamente, los altos 
niveles de informalidad y de tasas impositivas podrían explicar el “medio fal-
tante”, porque solo las empresas muy productivas pueden competir con la ven-
taja relativa de costos que aporta la evasión de impuestos y de aportaciones a 
la seguridad social.

Aunque la región tiene un exceso de empresas de baja productividad y un 
defecto de empresas de mediana y alta productividad, la entrada de empresas 
más productivas y la salida de las menos productivas representa solo una frac-
ción ligeramente mayor de crecimiento de la productividad que en Estados Uni-
dos (gráfico 4.8), lo que sugiere que las barreras a la entrada y a la salida que 
se mencionaron antes podrían estar limitando el crecimiento de la productivi-
dad. Chile es una excepción, porque el componente de entrada-salida del creci-
miento de la productividad es más grande que en otros países de la región. Esto 
se observa en el gráfico 4.8, donde el efecto neto de la entrada es mayor que en 
los demás países.16
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Gráfico 4.8  Desgloses de la productividad total de los factores, empresas 
manufactureras con 10 o más empleados, 1997–2006
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Mejora tecnológica y dinámica de las empresas

Además de afectar la asignación de recursos y/o la selección de empresas, tam-
bién es probable que las fallas de los mercados y de las políticas influyan en los 
incentivos de las empresas para invertir en la adquisición o el desarrollo de nue-
vas tecnologías.

La evasión de impuestos distorsiona la asignación de recursos porque los 
retira de las empresas que cumplen sus obligaciones fiscales y al mismo tiempo 
reduce los incentivos de esas empresas para invertir en mejores tecnologías, lo que 
resulta en un crecimiento más bajo de la productividad. Si se tiene en cuenta la 
combinación de los efectos estáticos y dinámicos, la evasión de impuestos puede 
reducir la productividad en un 40%, un factor suficientemente grande como para 
explicar la mayoría de las diferencias de productividad entre Estados Unidos y 
América Latina (Restuccia, 2008; Restuccia y Rogerson, de próxima publicación).

A su vez, las restricciones de crédito pueden limitar la capacidad de los 
empresarios para adquirir mejores tecnologías y, por lo tanto, reducir el cre-
cimiento de la productividad de las empresas (Banerjee y Duflo, 2005; Jeong 
y Townsend, 2007). El acceso insuficiente al capital disminuiría entonces la 
productividad promedio porque además de reducir el peso económico de las 
empresas muy productivas pero con restricciones de capital, incrementa la pro-
porción de empresas poco productivas y atrasadas.

Por último, una menor exposición al comercio y/o altos costos de trans-
porte reducen los incentivos para invertir en tecnología al disminuir la compe-
tencia de empresas extranjeras más productivas, o de empresas del mismo país 
pero geográficamente distantes.

¿Cuán importantes son las mejoras tecnológicas para explicar el crecimiento 
de la productividad en la región? Con excepción de Chile, este factor explica una 
fracción más grande del crecimiento de la productividad en los países latinoame-
ricanos que en Estados Unidos. Esto se observa en el gráfico 4.8, donde el creci-
miento de la productividad total en los establecimientos manufactureros suele 
explicarse por el crecimiento de la PTF de cada empresa (ponderado por la pro-
porción del empleo de cada empresa en la economía). Esto es así, aun cuando en 
el capítulo 10 se documenta que en la región se innova menos que en países de 
ingresos más altos. Esto nuevamente sugiere que, además de la innovación, en la 
región se han utilizado muy poco los otros dos canales del crecimiento: una mejor 
asignación de recursos y una mejor selección de empresas.
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Conclusión

América Latina se caracteriza por amplias disparidades de la productividad y 
una asignación muy inadecuada de recursos, lo cual abre importantes vías para 
el crecimiento de la productividad agregada. Si bien los aumentos resultantes 
de una mejor asignación de recursos y selección de empresas aportarían solo 
fuentes temporales de crecimiento, podrían ayudar a dar un enorme salto, simi-
lar al que tuvo lugar en la región durante el período de rápida urbanización y 
transformación estructural de los decenios de 1950 y 1960 (véase el capítulo 3). 
Esta transformación exigiría reformas encaminadas a reducir las distorsiones 
creadas por diferencias en los códigos impositivos y las medidas poco unifor-
mes para asegurar el cumplimiento de los impuestos y las regulaciones, mejorar 
las políticas de seguridad social, optimizar el funcionamiento de los mercados 
de capitales y estimular la competencia, sobre todo en el sector de los servicios. 
En los siguientes capítulos se examina más detalladamente cada uno de estos 
aspectos.

Al mejorar la asignación de recursos y la selección de empresas pueden sur-
gir muchos ganadores pero también algunos perdedores. Deberán aplicarse 
medidas de compensación y mitigación de riesgos adecuadas para proteger el 
bienestar de los que salgan perdiendo, y para que no se erijan obstáculos a las 
reformas que generan importantes avances sociales. Todo ello requiere optimi-
zar los seguros de desempleo, los sistemas de intermediación, los programas de 
readaptación laboral y las regulaciones sobre quiebras empresariales.
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Notas

	 1	 Véase en Busso, Madrigal y Pagés (2009a) una descripción detallada de los 
datos empleados, la metodología utilizada y un conjunto de resultados adi-
cionales que caracterizan la dispersión de la productividad y la asignación de 
recursos en América Latina.

	 2	 Para comparar entre empresas que producen bienes similares (por ejemplo, 
productos cárnicos), se calcula la productividad de cada una como la razón 
entre la productividad de la empresa y el promedio del sector al que perte-
nece. Los sectores se definen con un nivel de desglose de cuatro dígitos.

	 3	 Las cifras de dispersión para México y El Salvador, cuando también inclu-
yen establecimientos manufactureros de menos de 10 trabajadores, son 389 y 
288, respectivamente (contra 333 y 309 cuando no se los incluye). Por lo tanto, 
en México, la dispersión medida de la productividad aumenta cuando se 
incluye la muestra de microempresas junto con la muestra de establecimien-
tos de 10 o más trabajadores. En El Salvador, sin embargo, la heterogeneidad 
de la productividad es menor para toda la muestra que para la submuestra 
de empresas con 10 o más trabajadores. Esto refleja la falta de dispersión que 
existe dentro del grupo de microempresas (todas tienen bajos niveles de pro-
ductividad), y que el grupo de 10 o menos trabajadores constituye la mayo-
ría de los establecimientos. Las cifras para México y El Salvador se basan en 
datos de censos de establecimientos que abarcan todos los establecimientos 
con un domicilio fijo. Los establecimientos sin domicilio fijo, como los vende-
dores ambulantes, no están representados en los datos censales. Los datos de 
Estados Unidos excluyen a las empresas que no tienen empleador (en gene-
ral, las personas que trabajan por cuenta propia), en tanto que los datos de El 
Salvador y México sí las incluyen. Los resultados prácticamente no cambian, 
sin embargo, aunque se excluyan las personas que trabajan por su cuenta de 
los cálculos para estos dos países.

	 4	 Siguiendo a Hsieh y Klenow (de próxima publicación), las estimaciones de 
la productividad de las empresas toman en cuenta las diferencias del capital 
humano de trabajadores en las distintas empresas, utilizando la masa sala-
rial como medida de la mano de obra.

	 5	 Casacuberta y Gandelman (2009), y Hsieh y Klenow (2009).
	 6	 El planteo es que la productividad determina el tamaño y son las empresas 

más productivas las que tienden a expandirse y no viceversa, o sea que las 
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empresas más grandes no se vuelven más productivas como resultado de su 
tamaño. Sin embargo, se puede derivar una relación positiva entre la produc-
tividad total de los factores y el tamaño debido a las economías de escala. 
Esto se debe a que la mayoría de los métodos para calcular la PTF suponen 
rendimientos constantes a escala; por lo tanto, los aumentos de rendimien-
tos a escala aparecerían erróneamente como una PTF más alta en las empre-
sas más grandes.

	 7	 Es difícil conseguir indicadores de productividad para las empresas más 
pequeñas (menos de 10 trabajadores), porque son pocos los países que 
poseen datos a nivel del establecimiento que abarcan toda la gama de empre-
sas (véase el recuadro 4.1).

	 8	 Los datos para el grupo seleccionado de países que se presentan aquí tam-
bién indican que, además del tamaño, la productividad aumenta con la anti-
güedad y con la condición de exportación. 

	 9	 Cedlas y Banco Mundial (2009). En esta fuente se consideran microempresas 
a las empresas con cinco o menos empleados, y en algunos países, cuatro o 
menos.

	10	 Por ejemplo, los datos recogidos en 2006 de la encuesta de empresas que rea-
lizó el Banco Mundial en 15 países de América Latina indican que, en pro-
medio, solo el 33% de las empresas con menos de 20 trabajadores imparte 
capacitación formal a sus empleados, en tanto que la cifra correspondiente a 
empresas con 100 o más trabajadores asciende al 75%.

	11	 Se supone una brecha de productividad en manufactura igual a la brecha 
de productividad total identificada en el capítulo 2 entre América Latina y 
Estados Unidos. En los resultados también se suponen 33 intervalos de pro-
ductividad. En el cálculo se supone que no cambian los niveles promedio de 
productividad (en relación con el promedio del sector) en cada intervalo, 
pero cambia la proporción de las empresas en cada intervalo para que coin-
cida con la de Estados Unidos.

	12	 Otra razón que llevaría a una mala asignación de recursos sería una concen-
tración de poder en manos de unas pocas empresas, las cuales podrían abu-
sar de su poder monopolístico.

	13	 Nuevamente, es necesario tener cuidado al comparar países con diferente 
cobertura de datos (véase el recuadro 4.1). En este caso, las comparaciones 
para México y El Salvador, incluyendo y excluyendo las empresas más peque-
ñas, indican que al incluirlas puede aumentar o disminuir el grado estimado 
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de asignación inadecuada. En México, por ejemplo, la dispersión de ingresos 
marginales es 227 cuando se incluyen todas las empresas y solo 208 para 
empresas de 10 o más empleados. En cambio, en El Salvador, la dispersión es 
135 para todas las empresas y 138 para empresas de 10 o más empleados.

	14	 En este cálculo se supone una participación del capital en el valor agregado 
de un tercio.

	15	 Casacuberta y Gandelman (2009) para Uruguay; Hsieh y Klenow (2009) para 
México, y De Vries (2009) para Brasil.

	16	 Las cifras se obtuvieron desglosando el crecimiento de la productividad total 
de los factores en cinco componentes: crecimiento dentro de la empresa, cre-
cimiento entre las empresas, término cruzado, entrada de empresas y salida 
de empresas, siguiendo a Foster, Haltiwanger y Krizan (2001).
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El comercio y  
la productividad:  
un camino por 
explorar

Es mucho lo que se ha escrito sobre el tema del comercio y la productividad, 
particularmente en América Latina y el Caribe. Aunque los resultados son 
ambivalentes cuando se usan datos nacionales y sectoriales, la mayoría de las 
pruebas más robustas a nivel de empresas parecen confirmar lo que los econo-
mistas profesionales han sabido durante siglos: el comercio impulsa la produc-
tividad (véanse BID, 2002; Fernandes, 2007; López-Córdova y Mesquita Moreira, 
2004; Muendler, 2002 y Pavcnik, 2002).

Los gobiernos de la región, con pocas excepciones, no parecen cuestio-
nar esta conclusión. La mayoría de los países han liberalizado radicalmente el 
comercio y algunos están ampliando los límites de este proceso con la firma de 
acuerdos comerciales bilaterales integrales con países tales como Estados Uni-
dos y China. Aunque en la región no se logró impulsar mucho la productividad 
después de las reformas comerciales y las presiones ocasionadas por la crisis 
financiera reciente han creado un entorno propicio para una reacción protec-
cionista, hasta ahora los retrocesos de ese tipo han sido pocos. Entonces, ¿por 
qué volver a abordar este tema?

Los motivos son tres. Primero, desde la primera ola de estudios, algunos 
avances teóricos importantes han arrojado luz sobre uno de los canales que sue-
len pasarse por alto mediante los cuales el comercio afecta a la productividad: 
el llamado canal de la reasignación (Bernard et al., 2003 y Melitz, 2003). Hasta 
ahora, la atención se ha concentrado en el impacto del comercio en la produc-
tividad de las empresas. Sin embargo, el comercio tiene un efecto darwiniano: 
lleva a la desaparición de las empresas poco productivas e impulsa a aquellas que 
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son muy productivas, lo cual aumenta la productividad media de la economía. 
Al pasar por alto la reasignación, la mayoría de los estudios anteriores probable-
mente han subestimado el efecto positivo del comercio en la productividad.

El segundo motivo surge de otro factor que también se ha pasado por alto: 
el papel de los costos de transporte. En la esfera de la economía, especialmente 
en campos tales como el comercio internacional, se acostumbra considerar el 
costo del transporte de mercancías como un factor molesto, y suele suponerse 
que es igual a cero en aras de la simplicidad. Esa actitud también prevaleció 
en la primera ola de estudios sobre el comercio y la productividad. Ocurre, sin 
embargo, que los costos de transporte, en vez de ser un residuo molesto, posi-
blemente se hayan convertido en el obstáculo más importante para el comercio 
en América Latina (Mesquita Moreira, Volpe y Blyde, 2008). En la práctica, esto 
significa que no se puede comprender cabalmente el impacto del comercio en 
la productividad sin tener en cuenta un costo del comercio que no solo parece 
influir, sino que también difiere de los aranceles de importación en cuanto a su 
índole, efectos e implicaciones de política.

El tercer motivo es puramente de política. El desempeño de la productivi-
dad de la región tras las reformas comerciales ha estado muy por debajo de lo 
que se esperaba, un resultado que se deriva principalmente de estimaciones 
agregadas de la productividad de la economía. Este asunto, que se ha tratado 
extensamente en capítulos anteriores, lleva naturalmente a preguntarse qué 
pasó con todos esos avances de la productividad atribuidos al comercio que los 
economistas habían encontrado en los estudios a nivel de empresa.

La pregunta es menos desconcertante cuando se señala que los estudios 
se centraron únicamente en el sector de la economía de los bienes manufac-
turados transables, cuya productividad repuntó tras las reformas y donde, por 
definición, cabía esperar un impacto del comercio. Asimismo, la mayoría de 
las economías de América Latina tienen un gran sector de servicios no transa-
bles, cuya productividad se ha mantenido invariable o incluso ha disminuido, 
con pocas excepciones. Por último, incluso en el sector transable, a pesar de la 
retórica que ha acompañado a las reformas no hay razones teóricas o empíri-
cas para esperar que el comercio por sí solo pueda resolver el problema. Hay 
muchos otros factores determinantes de la productividad que van mucho más 
allá del comercio internacional.

Por más sólidos que sean estos argumentos, no absuelven por completo 
a los economistas que estudian el tema del comercio. A pesar de la recupera-
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ción, el aumento de la productividad ha sido decepcionante incluso en el sec-
tor manufacturero, a menudo con tasas muy inferiores a las alcanzadas por 
los países de la región durante el apogeo de los regímenes orientados al mer-
cado interno y claramente inferiores a las mediciones de productividad de Asia 
oriental o incluso de India. Aunque tal vez influyan otros factores, no resulta 
claro si el canal de la reasignación en América Latina ha funcionado de la forma 
prevista o si hay políticas o fallas del mercado que socaven su efectividad. Asi-
mismo, los costos de transporte son, en promedio, mayores que los aranceles 
y mucho mayores en América Latina que en los países desarrollados y no se 
han hecho suficientes análisis para comprender los nexos entre estos, el comer-
cio y la productividad. Los gobiernos de la región siguen encarando la política 
comercial solamente en términos de barreras arancelarias y no arancelarias.

Esta estrecha combinación de factores académicos y de políticas es suficien-
temente importante como para que valga la pena volver a abordar el tema del 
comercio y la productividad. En este capítulo se procura utilizar adelantos teó-
ricos y metodológicos para arrojar luz sobre los “agujeros negros” de la reasig-
nación y los costos de transporte que persisten en la relación entre el comercio 
y la productividad en la región, y de esa forma promover una agenda de política 
centrada en un aumento de la productividad de América Latina y el Caribe.

El efecto de reasignación y la productividad

Los costos del comercio pueden influir en la productividad de un país al afec-
tar a la productividad a nivel de la empresa o al distorsionar la reasignación de 
recursos en la economía. El efecto en la productividad a nivel de la empresa, a 
su vez, puede deberse a varios mecanismos. Uno de ellos es el llamado efecto de 
disciplina de las importaciones. Este canal se refiere a la idea de que la disminu-
ción de las barreras al comercio fomenta la competencia del exterior, obligando 
a las empresas nacionales a reducir la disparidad entre la productividad real y 
la máxima productividad posible, conocida como ineficiencia X, mediante la 
mejora de sus procesos productivos y el máximo aprovechamiento de la capa-
cidad gerencial (Martin, 1978). La intensificación de la competencia de las 
importaciones también puede estimular la innovación por medio de los llama-
dos incentivos schumpeterianos,1 que conducen a una mayor productividad. 
Otro mecanismo está relacionado con los insumos. La reducción de los costos 
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del comercio puede llevar a una mayor productividad de la planta cuando los 
equipos de buena calidad y los bienes intermedios extranjeros permiten a las 
empresas adoptar métodos de producción nuevos o cuando el aumento del 
número de bienes intermedios permite armonizar mejor la combinación de 
insumos y la tecnología existente (Ethier, 1982).

Cuando los costos del comercio son más bajos también se puede lograr una 
mayor productividad de la planta ampliando las exportaciones, lo que podría 
permitir a los productores acceder a la pericia técnica extranjera de compradores 
con conocimientos más avanzados (Grossman y Helpman, 1991) o aprovechar 
economías de escala. Existe otro canal relacionado con la inversión extranjera 
directa. La productividad de la planta podría aumentar como consecuencia de la 
presencia de competidores de primera clase en el país, los efectos de derrame de 
conocimiento y los vínculos entre las empresas extranjeras y nacionales.

En numerosos trabajos empíricos se analiza la evidencia de muchos de estos 
canales. Los relacionados con América Latina se examinan detenidamente en 
trabajos de López-Córdova y Mesquita Moreira (2004) y del BID (2002). En gene-
ral, los resultados muestran un efecto positivo del comercio en la productivi-
dad: respaldan sistemáticamente el canal de la disciplina de las importaciones, 
aunque son más ambiguos en lo que concierne a los otros canales.2

Sin embargo, el comercio podría afectar a la productividad (que en adelante 
se denomina también productividad total de los factores) no solo por medio 
de su impacto en la planta: el comercio puede influir en la productividad total 
agregada de los factores, incluso sin cambiar la productividad de la planta, al 
afectar al proceso de reasignación de recursos entre plantas con distintos gra-
dos de productividad. Los modelos de comercio internacional recientes que 
incorporan empresas heterogéneas (Bernard et al., 2003; Melitz, 2003) mues-
tran que, cuando los costos del comercio son más bajos, pueden llevar a un 
aumento de la productividad agregada al desplazar del mercado a las empresas 
menos productivas —cortando el extremo inferior de la distribución de la pro-
ductividad— o al fomentar el crecimiento de las plantas más productivas por 
medio del incremento de sus exportaciones.

Aunque se han encontrado pruebas de la existencia de estos efectos en paí-
ses desarrollados (véase Bernard, Jensen y Schott, 2006), no se han realizado 
muchos estudios de América Latina y el Caribe para demostrar empíricamente 
la existencia de estos canales de reasignación inducidos por el comercio. Algu-
nas excepciones son Tybout (1991) y Pavcnik (2002), que muestran que los 
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aumentos en la participación de mercado de las plantas más eficientes contri-
buyen con un crecimiento de la productividad en los sectores transables de la 
economía. Partiendo de esa bibliografía, en esta sección se presenta nueva evi-
dencia de los nexos entre el comercio y la productividad en la región a través del 
proceso de reasignación de recursos.

Según estos nuevos modelos de comercio, cuando los costos del comercio 
bajan, la productividad agregada aumenta debido a la salida de empresas no 
exportadoras poco productivas y a la expansión por medio de las exportacio-
nes de las empresas muy productivas.3 Lo que desencadena la salida podría ser 
una mayor competencia del exterior o la ampliación de las empresas más pro-
ductivas, que propician un aumento de los salarios reales.4 En el gráfico 5.1, 
elaborado con datos de Brasil y Chile, se presenta evidencia preliminar de los 
mecanismos necesarios para que se produzcan los efectos de la reasignación 
inducida por el comercio, es decir, que las plantas que salen normalmente son, 
en promedio, menos productivas que aquellas que no salen y que las plantas 
que exportan o a la larga se convierten en exportadoras generalmente son más 
productivas que las plantas que no exportan. Por ejemplo, las plantas que salen 

Gráfico 5.1  Diferencia en la productividad media de las plantas entre grupos 
comparativos

Porcentaje

–20 –10 0 10 20 30 40

Empresas que siempre han exportado –
empresas que no exportan

Exportadores nuevos –
empresas que no exportan

Plantas que salen –
plantas que no salen

Brasil Chile

Fuente: Elaboración propia.
Nota: Las diferencias en la productividad media de las plantas entre grupos comparativos mantienen constante el efecto de 
las diferencias en el tamaño de las plantas y las características de la industria. Los datos de Brasil corresponden al período 
1996–2000, y los de Chile, al período 1995–2006.
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son, en promedio, 8% menos productivas que las plantas que no salen en Brasil 
y 11% menos productivas en Chile.5

Dada esta evidencia, la pregunta relevante es si una reducción de los costos 
del comercio ayuda a desplazar del mercado a las plantas ineficientes. Igual-
mente pertinente es la pregunta de si una disminución de los costos del comer-
cio da a los posibles exportadores mejores oportunidades para operar con 
mercados extranjeros. En el cuadro 5.1 se resumen las principales conclusiones 
de un análisis econométrico realizado junto con este estudio. Los resultados 
generales de Brasil y Chile (primera fila) indican que las plantas de las indus-
trias que presentan la mayor disminución de los costos totales del comercio6 
tienen mayores probabilidades de salir. Los efectos distan mucho de ser insigni-
ficantes. Una disminución de 10 puntos porcentuales en los costos del comercio 
aumenta las probabilidades de salida alrededor de 7% en Chile y alrededor de 
3% en Brasil. Los resultados correspondientes a Chile muestran también que la 
probabilidad de convertirse en exportador es mayor en las industrias que pre-
sentan una mayor disminución de los costos del comercio, como se desprende 
de la bibliografía. Una disminución de 10 puntos porcentuales en los costos del 
comercio, por ejemplo, aumenta la probabilidad de exportar en un 7%.7

Colombia ofrece otro ejemplo de efectos de reasignación inducidos por el 
comercio. Utilizando una metodología ligeramente diferente de la empleada en 
el estudio econométrico anterior, Eslava et al. (2009) muestran que la reducción 
arancelaria de alrededor de 35 puntos porcentuales que se produjo en Colombia 

Cuadro 5.1  Correlaciones entre los costos del comercio y la selección de mercado: 
resumen de los resultados econométricos

Probabilidad de salida Probabilidad de exportación

Brasil Chile Brasil Chile

Total de los costos del comercio Negativa Negativa 0 Negativa

Arancel ad valórem Negativa Negativa 0 0

Flete ad valórem 0 Negativa Negativa Negativa

Fuente: Elaboración propia.
Nota: En el cuadro se resume el efecto de los cambios de los costos del comercio en la probabilidad de salida y de conver-
tirse en exportador en Brasil y en Chile. En la primera fila figuran los resultados de las regresiones en las cuales se inclu-
yen los costos del comercio como la suma de los aranceles y fletes ad valórem. En la segunda y tercera filas constan los 
resultados de otra especificación según la cual los aranceles y fletes se incluyen por separado pero en la misma regresión. 
“Negativa” significa que el cambio de los costos del comercio y la probabilidad correspondiente están inversamente rela-
cionados. “0” indica que la relación no es estadísticamente significativa. Todas las regresiones incluyen otras variables 
como controles.
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durante la primera mitad de la década de 1990 condujo a un aumento de la tasa 
de salida de las plantas de más de 10%. En el recuadro 5.1 se describe este estu-
dio más detalladamente.

Habiendo demostrado que los costos del comercio influyen en la reasig-
nación de recursos, es importante analizar cuán pertinentes son esos efectos 
para la productividad de la economía en conjunto, tarea que dista de ser trivial. 
Este tipo de análisis generalmente consiste en simulaciones con supuestos muy 
simplificados que tal vez no reflejen la realidad. Sin embargo, son útiles por-
que permiten obtener una estimación del orden de magnitud de estos efectos. 
Por ejemplo, Eslava et al. (2009) usan este método de simulación para estimar 
el nivel medio de productividad que habría tenido Colombia si no se hubieran 
producido cambios en la supervivencia de las plantas tras la liberalización del 

Recuadro 5.1 Las reformas comerciales y la selección de mercado en 
Colombia

Igual que otros países de América Latina, Colombia liberalizó el comercio sustancialmente durante la 
primera mitad de los años noventa. El arancel nominal promedio total bajó de 27% a 10% y de 50% a 
13% para las manufacturas. La dispersión de los aranceles también se redujo considerablemente. Este 
episodio proporciona una oportunidad excelente para evaluar el efecto de una reforma comercial en la 
selección de mercado aprovechando las diferencias entre los distintos sectores en lo que se refiere a las 
reducciones arancelarias. Eso fue justamente lo que hicieron Eslava et al. (2009), con datos detallados 
de la encuesta anual de manufacturas de Colombia.

Los autores calculan un modelo probit para medir el efecto de distintos factores que determinan la 
rentabilidad de un establecimiento sobre su probabilidad de salida. La disponibilidad de datos sobre 
precios a nivel de empresa les permite desglosar el margen de ganancia de la planta en cuatro partes: 
productividad, shocks de la demanda, aumentos de precio y costo de los insumos. Después aprovechan 
las diferencias entre sectores en lo que se refiere a los cambios de aranceles de la reforma comercial 
a fin de determinar el efecto de estos factores fundamentales del mercado en la salida de las plantas. 
Los resultados muestran que la intensificación de la competencia internacional resultante de la reforma 
comercial amplificó el efecto de la productividad y de los otros factores en la salida de las plantas. Por 
ejemplo, las plantas poco productivas tendían a salir más del mercado después de la reforma comercial. 
Utilizando análisis contrafácticos, los autores calculan cuál habría sido el nivel de la productividad pro-
medio si la tasa de supervivencia de las plantas hubiera sido aquella asociada con las tasas arancelarias 
iniciales en comparación con las tasas actuales. Observaron que la productividad promedio es 3,3 pun-
tos porcentuales mayor de lo que habría sido sin una mejora en la selección de mercado.

Fuente: Resumen de los autores basado en Eslava et al. (2009).
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comercio. Concluyen que la mejora de la selección de mercado tras la dismi-
nución de los aranceles condujo a un aumento del promedio de la producti-
vidad total de los factores de alrededor de 3 puntos porcentuales entre 1992 y 
1998. Eso es sustancial, considerando que, durante ese período, el promedio de 
la productividad total de los factores de la industria en Colombia aumentó alre-
dedor de 12 puntos porcentuales (Eslava et al., 2004).

Con simulaciones similares se calculó el aumento de la productividad total 
de los factores promedio que se produciría en Chile dada una reducción hipo-
tética de los aranceles y los fletes a un nivel similar al de Estados Unidos. Igual 
que en el caso de Colombia, la mejora de la selección de mercado como conse-
cuencia del incremento de la tasa de salida de las plantas puede tener un efecto 
importante en la productividad: el promedio de la productividad total de los 
factores en Chile podría aumentar 2,4 puntos porcentuales en el curso de cinco 
años tras la disminución de los fletes y 1 punto porcentual adicional como con-
secuencia de la reducción arancelaria.8

Los costos de transporte y la productividad

Aunque los aranceles son ciertamente los obstáculos más visibles para el comer-
cio, no son los únicos. En términos generales, los costos del comercio incluyen 
todos los gastos realizados para hacer llegar un bien hasta el usuario final, entre 
ellos los costos de transporte y los ocasionados por la reglamentación y las dife-
rencias de moneda o de idioma (Anderson y van Wincoop, 2004). Los análisis 
empíricos en los cuales se da seguimiento a muchos de estos costos no arance-
larios en los flujos comerciales son muy diversos, pero a menudo tropiezan con 
dificultades para medir las barreras correctamente. No obstante, la mayoría de 
los estudios son inequívocos en lo que se refiere a la importancia estadística y 
económica de estos costos en la restricción de los flujos comerciales, sean barre-
ras técnicas tales como las relacionadas con la salud, la reglamentación sanita-
ria y ambiental o normas industriales, de calidad y de seguridad (Baldwin, 2000; 
Hufbauer, Kotschwar y Wilson, 2002; Chen, Wilson y Otsuki, 2008; Wilson, 2008), 
regulaciones mercantiles (Freund y Bolaky, 2008) o efectos cambiarios (Rose, 
2000; Glick y Rose, 2002; Micco, Stein y Ordóñez, 2003; Frankel, 2008).

Aunque muchos de estos factores ciertamente limitan las perspectivas del 
comercio y la integración, y su capacidad para fomentar la productividad, este 
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capítulo se centra solo en una de esas barreras: los costos de transporte, por 
razones a la vez pragmáticas y analíticas. Las razones pragmáticas se refieren 
a la dificultad de obtener mediciones exactas de todos los factores menciona-
dos anteriormente. Las razones analíticas se centran en la prominencia de los 
costos de transporte entre las barreras no arancelarias y en los indicios crecien-
tes de que la infraestructura de transporte es una limitación importante para el 
crecimiento del comercio en América Latina.

Los economistas generalmente consideran que los costos de transporte tie-
nen un efecto similar al de los aranceles en el comercio y, por consiguiente, en 
la productividad. Sin embargo, en el mundo real las cosas no son tan sencillas. 
Hay por lo menos tres factores por los cuales los costos de transporte se diferen-
cian de los aranceles (Mesquita Moreira, Volpe y Blyde, 2008).

Primero, los costos de transporte son sumamente variables. La incertidum-
bre asociada a estas fluctuaciones puede perjudicar al comercio, especialmente 
si los costos de transporte son elevados.

Segundo, a diferencia de los aranceles, los costos de transporte no son un 
porcentaje simple y fijo (ad valórem) del precio de los productos. Los costos de 
transporte tienen un componente unitario que depende de varias caracterís-
ticas, como peso, volumen y carácter perecedero. Estas características varían 
mucho de un producto a otro y, por ende, tienen implicaciones muy diferentes 
para los efectos del comercio en la productividad, particularmente cuando se 
combinan con los rasgos geográficos y la infraestructura del país. Por ejemplo, 
un productor de un bien al cual no se aplican aranceles para la importación 
tal vez no esté sometido en absoluto a la “disciplina de las importaciones” si 
los costos de transporte son suficientemente altos como para desincentivar la 
competencia debido a las características intrínsecas del bien, la mala infraes-
tructura del país o una combinación de ambos factores.

Tercero, los costos de transporte no se decretan arbitrariamente, sino que 
responden a variables tales como los flujos comerciales, la calidad de la infraes- 
tructura del país y el grado de competencia en la industria del transporte. En 
consecuencia, la reducción de los costos de transporte no se limita a la econo-
mía política de la protección, sino que requiere medidas de política más com-
plejas que aquellas que se toman en el marco habitual de la liberalización del 
comercio.

Estas características distintivas bastarían para justificar un examen más 
detenido del efecto de los costos de transporte en la relación entre el comercio 

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



120  El comercio y la productividad: un camino por explorar

y la productividad. En América Latina, este tema adquiere una importancia 
incluso mayor por dos razones fundamentales. Primero, las exportaciones de 
la región dependen en gran medida de bienes que hacen un uso intensivo de 
medios de transporte (es decir, los costos de transporte representan una gran 
proporción del precio de costo, seguro y flete [CIF]), sean recursos naturales 
(como minerales y granos) o productos que pierden utilidad con el tiempo 
(como frutas, flores cortadas y prendas de vestir).9 Segundo, la región sufre de 
deficiencias muy conocidas de infraestructura.

¿Cómo se da exactamente esta compleja relación entre el transporte, el 
comercio y la productividad en la región? Una forma de buscar respuestas con-
siste en determinar el efecto específico de los costos de transporte tanto en la 
reasignación como en la productividad dentro de las empresas. En la tercera 
fila del cuadro 5.1 se presentan los resultados de un análisis de la reasignación 
en Brasil y Chile. Para colocar las cosas en su justa perspectiva, los resultados 
correspondientes a los aranceles se presentan en la segunda fila. Aunque hay 
algunas diferencias según el tipo de efecto de selección y el país, las estimacio-
nes parecen indicar en general que ambos tipos de costos del comercio influyen 
en la reasignación. Por ejemplo, en Chile se observa que no solo los aranceles, 
sino también los fletes, están relacionados con la salida de las plantas. Una dis-
minución de 10 puntos porcentuales en los aranceles aumenta la probabilidad 
de salida de la planta alrededor de 2,1%, mientras que una disminución de 10 
puntos porcentuales en el flete aumenta la probabilidad de salida en un 1,5% 
adicional. Los costos de transporte elevados también tienen un efecto negativo 
en la posibilidad de ingresar en el mercado de las exportaciones. Cuando los 
costos de transporte son altos, tanto en Brasil como en Chile las plantas tienen 
menores probabilidades de convertirse en exportadoras. 

La importancia de los costos de transporte se vuelve más evidente cuando 
se comparan las magnitudes relativas de los aranceles y el flete. En el panel a 
del gráfico 5.2 se presenta un ejemplo tomado de la industria manufacturera en 
Chile. Los gastos de transporte ad valórem son actualmente más del cuádruplo 
de los aranceles ad valórem, lo cual implica que el margen para reducir estos 
gastos —y sus posibles efectos— también es mucho mayor. Eso se confirmó en 
un ejercicio cuyos resultados se muestran en el panel b del gráfico 5.2 y que con-
sistió en una medición del aumento de la tasa promedio de salida de plantas en 
Chile que se produciría si las tasas arancelarias y el flete bajaran a los niveles 
observados en Estados Unidos. El aumento de la tasa de salida provocado por 
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la reducción del flete sería casi el triple que el resultante de una disminución 
de los aranceles, a pesar de que el efecto marginal del arancel es mayor que el 
efecto marginal del flete. Esto se debe a que la disminución necesaria del flete 
(de alrededor del 50%) es mucho mayor que la disminución necesaria de la tasa 
arancelaria (de alrededor del 10%). Este ejemplo ilustra un punto fundamen-
tal: que el tema de los costos de transporte es importante en América Latina en 
gran parte porque en la actualidad los fletes representan un obstáculo mucho 
mayor al comercio que la tasa arancelaria. Esta característica no es exclusiva de 
la economía chilena sino que se observa en toda la región.

Con respecto a los efectos dentro de las empresas, el estudio econométrico 
realizado como parte de este trabajo determina si los efectos en la productivi-
dad de la planta se deben no solo a los aranceles sino también a los costos de 
transporte. En esta tarea se amplía la especificación de López-Córdova y Mes-
quita Moreira (2004) a fin de incluir no solo la tasa arancelaria y el índice de 
penetración de las importaciones, variable última que usualmente se agrega 
para medir el impacto de las barreras no arancelarias, sino también los fletes 
internacionales ad valórem.10

Gráfico 5.2  Costos del comercio en Chile y cambios en la tasa de salida resultante de 
la disminución de los aranceles y los fletes a los niveles observados en Estados Unidos
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Fuente: Elaboración propia.
Nota: El flete y los aranceles ad valórem constituyen la relación entre los gastos de flete y los aranceles, por una parte, y las 
importaciones, por la otra. Los costos comerciales derivan de datos a nivel de productos recopilados en la frontera y agre-
gados utilizando los valores correspondientes a las importaciones.
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Las conclusiones muestran que ambos costos del comercio son importan-
tes. En los casos de Brasil y Chile,11 una disminución de 10 puntos porcentuales 
en los aranceles aumenta la productividad de la planta alrededor de 1,8% y 4%, 
respectivamente, mientras que una disminución de 10 puntos porcentuales en 
el flete aumenta la productividad de la planta en un 0,5% y un 0,7% adicional, 
respectivamente. Los efectos marginales de los aranceles parecen ser mayores 
que los del flete. Sin embargo, eso no invalida el argumento de que los costos de 
transporte influyen. La importancia de los costos de transporte para la región 
se centra en dos aspectos: que su impacto dista mucho de ser insignificante y 
que el margen para reducirlos es actualmente mucho mayor que el que existe 
para reducir los aranceles.

¿Cuán elevados son los costos de transporte en 
 América Latina y el Caribe?

La evidencia examinada hasta ahora muestra que los costos del comercio afec-
tan a la reasignación y, por consiguiente, a la productividad de la economía en 
conjunto, al proteger a los productores ineficientes, lo cual disminuye las pro-
babilidades de su salida, y al limitar la ampliación de las plantas eficientes, lo 
cual disminuye la probabilidad de que exporten. Asimismo, estos costos tienen 
un efecto negativo en la productividad de las empresas al socavar la compe-
tencia. Por último, los aranceles no son el único costo del comercio que debe 
preocupar a los encargados de la formulación de políticas. Los costos de trans-
porte también pueden ser un obstáculo importante para la competencia y para 
la asignación eficiente de recursos entre las empresas.

El argumento a favor de prestar más atención a los costos de transporte 
tanto en la investigación como en la formulación de políticas es aun más con-
vincente cuando se comparan los aranceles con los fletes en la región y cuando 
se comparan los costos de transporte en América Latina con los del mundo 
desarrollado. El primer análisis de esta sección muestra claramente que Chile 
no es una excepción. Los costos de transporte son mucho mayores que los 
aranceles en la mayoría de los países de la región. En el gráfico 5.3 se presenta 
un panorama general del comercio intrarregional y extrarregional en América 
Latina. En el caso de las importaciones, que se muestran en el panel a, los cos-
tos de transporte son mayores que los aranceles por un gran margen. En conse-
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cuencia, la mayoría de los países están a la izquierda de la diagonal. Incluso en 
las pocas excepciones que están a la derecha de la diagonal, los aranceles son 
demasiado pequeños en relación con los gastos de flete como para justificar 
una agenda comercial basada únicamente en barreras arancelarias.

En el panel b se presenta el caso de las exportaciones. Como la composición 
de los productos y del mercado de estos dos flujos es notablemente diferente, 
los datos sobre las exportaciones podrían contar una historia distinta. Infortu-
nadamente, solo se dispone de datos sobre los costos del comercio relaciona-
dos con las exportaciones a Estados Unidos y a cinco países de América Latina. 
De todas maneras, es obvio que el predominio de los gastos de flete en compa-
ración con los aranceles es aun más pronunciado, con todos los países situados 
a la izquierda de la diagonal, excepto por las exportaciones de Uruguay a Esta-
dos Unidos. Dada esta evidencia, es claro que tras un proceso de liberalización 
de gran alcance, la región ahora se enfrenta con una realidad diferente de la que 

Gráfico 5.3  Relación entre el flete y los aranceles ad valórem en América Latina, 2006
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existía hace 20 años, cuando las barreras arancelarias eran el principal obstá-
culo para el comercio.

El segundo análisis, que es una comparación internacional de los fletes que 
se pagan en América Latina, aborda una cuestión crucial: ¿hay margen para 
reducir los costos de transporte en la región? Tal como se indicó, los fletes, a 
diferencia de los aranceles, no son solo el producto de políticas (desacertadas), 
sino que se ven influidos por factores tales como las características geográficas 
y la composición del comercio. Contrariamente a lo que los economistas solían 
hacer para simplificar sus análisis, los gobiernos no pueden simplemente eli-
minar estos costos. Es importante entonces saber si hay un buen margen para 
políticas y señalar los motivos principales de los problemas.

No es fácil responder a estas preguntas de forma definitiva porque en pocos 
países del mundo se recopilan datos sobre el flete comercial internacional 
y menos todavía sobre el flete nacional. Estados Unidos es una de las pocas 
excepciones y ofrece una rara oportunidad para obtener una perspectiva inter-
nacional de los costos de flete de América Latina. El gráfico 5.4 presenta una 
respuesta preliminar a la pregunta y muestra que la región en conjunto gasta 
en fletes casi el doble que Estados Unidos para importar sus bienes: Argentina 

Gráfico 5.4  Costos de flete de las importaciones como porcentaje de las importaciones, 
Estados Unidos y algunos países de América Latina, 2006
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tiene los costos más bajos de la región, en tanto que no causa sorpresa que 
Paraguay, que no tiene salida al mar, tenga los costos más altos. Pero solo con 
estos datos no se puede determinar si lo que lleva a estos resultados es el volu-
men o la composición del comercio, los rasgos geográficos o algún asunto rela-
cionado con las políticas, como la calidad de la infraestructura.

El gráfico 5.5 compara los costos de transporte de América Latina con los 
de otros países que exportan a Estados Unidos. Igual que ocurre con el flete 

Gráfico 5.5  Costos de flete como porcentaje de las exportaciones a Estados Unidos, 
2006
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de las importaciones, es poco lo que se puede decir sobre los factores deter-
minantes de estos resultados. No obstante, la comparación permite efectuar 
observaciones interesantes que confirman las conclusiones a las que se llega 
con las importaciones. La conclusión general es que la proximidad no siempre 
se traduce en costos de flete menores. La mayoría de los países latinoamerica-
nos presentan tasas mayores que los países del Lejano Oriente y Europa. Eso 
es sorprendente, en particular cuando se consideran los países que están muy 
cerca de Estados Unidos, como los del Caribe. Como cabe prever, la mayoría de 
los países del Cono Sur se encuentra en el extremo superior del espectro, pero 
incluso esos países, así como algunos de Centroamérica que están muy cerca de 
Estados Unidos, como Guatemala y Panamá, presentan fletes superiores a los 
de China u Oceanía.

La evidencia presentada indica que los costos de transporte en América 
Latina son relativamente altos, ¿pero cómo han evolucionado con el tiempo? 
¿La situación está mejorando o deteriorándose? Mesquita Moreira, Volpe y 
Blyde (2008) evalúan la tendencia de los costos de transporte en la región por 
modalidad de transporte manteniendo constante el efecto de los cambios en la 
composición del comercio. Aparte de algunas diferencias sutiles entre los paí-
ses, la conclusión general es que los costos de flete marítimo en la región se han 
acercado a los del mundo desarrollado, pero en lo que se refiere al flete aéreo, 
de importancia creciente, la disparidad ha ido aumentando.

La pregunta clave es a qué se deben los mayores costos de transporte en 
América Latina. Para responder a esta pregunta hay que aislar el papel que 
desempeñan varios factores complejos y relacionados entre sí, que van de la 
calidad de los servicios de infraestructura a la distancia, la escala y la estruc-
tura del mercado. Afortunadamente, la bibliografía se ha beneficiado de varias 
contribuciones recientes basadas en estudios con microdatos que han apor-
tado reflexiones muy útiles (véanse Hummels, 2001; Clark, Dollar y Micco, 2004; 
Micco y Serebrisky, 2006; Hummels, Lugovskyy y Skiba, 2009). Inspirados en 
estos trabajos, Mesquita Moreira, Volpe y Blyde (2008) presentan una serie de 
análisis econométricos para determinar qué factores explican el alto costo del 
transporte en América Latina en comparación con otras regiones. El análisis se 
efectúa por modalidad de transporte y corriente comercial. En el recuadro 5.2 
se resume el caso de los gastos de flete marítimo en los flujos de exportaciones.

Al margen de las diferencias sutiles por modalidad de transporte, país y 
flujo comercial, vale la pena poner de relieve algunas conclusiones generales. 
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Recuadro 5.2 Explicación de las diferencias en los gastos de  
flete marítimo entre los países latinoamericanos y otros países

Hay varios factores que explican los gastos de flete internacional. El primer factor, y el más estudiado, 
se refiere a las características geográficas, en particular la distancia. Otro factor obvio es la transporta-
bilidad del producto. A valores constantes, el precio ad valórem del envío de los productos más pesados 
normalmente es mayor. El volumen de las importaciones es otro factor que influye en los gastos de 
transporte, ya que la industria del transporte generalmente está asociada a economías de escala. Los 
desequilibrios comerciales entre mercados también pueden influir en los precios de envío. Cuando un 
buque se ve obligado a navegar sin carga en una dirección, los fletes tienden a ser más altos, ya que 
el expedidor normalmente paga la capacidad no utilizada en el viaje de ida o de vuelta (Clark, Dollar y  
Micco, 2004). Los precios de los envíos dependen también del grado de competencia en la ruta comer-
cial. La discriminación de precios también es una característica de la industria naviera. Por ejemplo, 
es de esperar que se cobren precios más altos por productos que tienen una demanda de importacio-
nes relativamente inelástica y con tasas arancelarias más altas (véanse más detalles en Hummels,  
Lugovskyy y Skiba, 2009). Otros dos factores determinantes de los fletes marítimos son la calidad de la 
infraestructura portuaria y el grado de contenedorización.

(continúa en la página siguiente)

Desglose de las diferencias en el flete marítimo entre América Latina y  
los Países Bajos: exportaciones a Estados Unidos, 2000–05

180

Po
rc

en
ta

je

Contribución de los factores determinantes

–20

20

60

100

140

180

–20

20

60

100

140

Pe
so

 e
n 

re
la

ció
n 

co
n 

el
 va

lo
r

Ef
ici

en
cia

 p
or

tu
ar

ia

Nú
m

er
o 

de
 e

xp
ed

id
or

es

Vo
lu

m
en

Co
nt

en
ed

or
iza

ció
n

El
as

tic
id

ad
 d

e 
la

 d
em

an
da

Ar
an

ce
le

s

De
se

qu
ili

br
io

 co
m

er
cia

l

Di
st

an
cia

Co
st

os
 d

e 
fle

te
 e

n 
Am

ér
ica

 La
tin

a
y e

l C
ar

ib
e 

en
 co

m
pa

ra
ció

n
co

n 
lo

s P
aí

se
s B

aj
os

Fuente: Elaboración propia basada en Mesquita Moreira, Volpe y Blyde (2008).
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Gran parte del costo elevado del transporte en América Latina en comparación 
con el mundo desarrollado puede atribuirse a las diferencias en la composición. 
Los bienes que la región importa y exporta, en particular las exportaciones, 
son mucho más “pesados” que los de Estados Unidos o Europa. Los granos, los 
minerales y los productos básicos en general tienen un peso muy elevado en 
relación con su valor. Como se ha comprobado que los gastos de flete son direc-
tamente proporcionales a la relación peso-valor (Hummels, 2001), los exporta-
dores de recursos naturales pagan relativamente más por el transporte de sus 
productos. La implicación es clara: una infraestructura de transporte deficiente 
y costosa puede socavar seriamente las rentas que los países pueden extraer de 
sus recursos naturales, transfiriendo ingresos de los productores a expedidores 
de fletes monopolísticos e ineficientes o a operadores de puertos, carreteras y 
aeropuertos. En vez de ser un hecho inevitable, estas diferencias en la composi-
ción de la canasta de bienes entre América Latina y otras regiones constituye un 
fuerte recordatorio de la importancia estratégica de la infraestructura de trans-
porte para los países de la región.12

Sin embargo, la composición no lo es todo. Una vez contabilizada su 
influencia, otros factores relacionados con la eficiencia de la infraestructura de 
puertos y aeropuertos generalmente explican alrededor del 40% de la diferen-
cia en los costos de transporte entre América Latina, por una parte, y Estados 

Mesquita Moreira, Volpe y Blyde (2008) proporcionan detalles de un cálculo econométrico en el cual se 
estima una relación entre los cargos de transporte pagados por las importaciones estadounidenses pro-
venientes de varios puertos de todo el mundo y de todas las variables antedichas. Con los resultados de 
este cálculo hacen un desglose basado en Hummels, Lugovskyy y Skiba (2009) para comparar los fletes 
de las exportaciones de América Latina a Estados Unidos con los de los Países Bajos.a Este análisis se 
efectúa para 11 países latinoamericanos. En el gráfico de este recuadro se presentan los resultados del 
promedio simple de la región. Los fletes que se pagan por las exportaciones de América Latina a Estados 
Unidos son 70% más altos que los que se pagan en promedio por las exportaciones de los Países Bajos. 
Los principales factores que explican esta diferencia son la relación peso–valor y la eficiencia portuaria, 
seguidos del grado de competencia entre las compañías navieras y, en menor media, el volumen del 
comercio.

a Se seleccionó a los Países Bajos como grupo de referencia porque es un país conocido por la calidad de sus 
instalaciones portuarias. Sin embargo, desde el punto de vista cualitativo, los resultados no varían si se usan 
otros países de referencia.

Recuadro 5.2  (continuación)
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Unidos y Europa por la otra.13 Son muchos los factores que influyen en la efi-
ciencia portuaria y aeroportuaria. En el caso de los puertos, por ejemplo, su efi-
ciencia está relacionada no solo con la calidad de las instalaciones físicas, sino 
también con otras actividades de apoyo, como los servicios de pilotaje, remol-
que y asistencia de remolcadores, y carga y descarga. La eficiencia portuaria 
también depende de aspectos tales como la claridad de los procedimientos del 
puerto, la exactitud de los sistemas de información y la existencia de restriccio-
nes legales, como los requisitos de permisos especiales para efectuar operacio-
nes de carga y descarga, que pueden influir en el desempeño del puerto (Fink, 
Mattoo y Neagu, 2002). El grado de eficiencia de los aeropuertos depende de 
aspectos similares.

Es difícil encontrar datos detallados sobre la eficiencia de puertos y aero-
puertos. Los trabajos empíricos sobre los factores determinantes de los gastos 
de transporte —incluido el estudio que se reseña en el recuadro 5.2— sue-
len recurrir a estimaciones econométricas para recuperar un parámetro que 
capta la eficiencia del puerto o aeropuerto (véase también Blonigen y Wilson, 
2006). Los datos agregados a nivel de país son más comunes (por ejemplo, en 
el Informe de competitividad mundial del Foro Económico Mundial), pero esta 
información generalmente depende de opiniones subjetivas. En el gráfico 5.6 se 
presentan dos mediciones de la productividad de los puertos basadas en datos 

Gráfico 5.6  Medición de la productividad portuaria: promedios regionales de 2001
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fidedignos tomados de Drewry (2002). Esta base constituye un conjunto poco 
común de datos compilados para alrededor de 600 puertos de todo el mundo. 
Los datos están agregados a nivel regional a efectos de la comparación. Cabe 
señalar que la productividad se mide de forma convencional: el nivel de produc-
ción (número de contenedores cargados y descargados por año) en relación con 
los insumos, como el número de grúas (véase el eje X) o los metros de muelle 
(véase el eje Y). Estas mediciones confirman que América Latina está rezagada 
con respecto a muchas otras regiones en lo que se refiere a la productividad de 
sus sistemas portuarios.

El análisis del recuadro 5.2 también revela un tercer factor, aunque de 
menor importancia, que contribuye a los gastos de transporte elevados en 
América Latina: la poca competencia entre las compañías navieras. En Hum-
mels, Lugovskyy y Skiba (2009) se encuentra un resultado similar. Las ventajas 
con respecto a la reducción de los costos de transporte que se obtendrían con 
una mayor competencia en el sector de transporte posiblemente no se limi-
ten a los servicios de las empresas transportistas. Hay toda una gama de servi-
cios portuarios y aeroportuarios auxiliares, como almacenamiento y depósito, 
aprovisionamiento, reparaciones y abastecimiento de combustible, que tam-
bién pueden asignarse de forma competitiva. En este sentido, la competencia y 
la eficiencia portuaria están relacionadas entre sí.14

Hasta ahora, este capítulo se ha centrado en la dimensión internacional de 
los costos de transporte, es decir, los gastos realizados para trasladar mercade-
rías desde el costado del buque o del avión en el puerto o aeropuerto de salida 
hasta el costado del buque o del avión en el puerto o aeropuerto de entrada. La 
razón principal de este enfoque internacional es la conveniencia analítica, por-
que la recopilación de datos sobre los gastos de flete interno presenta dificul-
tades. Sin embargo, el cómputo de los costos de transporte solo entre fronteras 
es evidentemente arbitrario. Igual que los costos de transporte internacional, 
los costos elevados de transporte dentro de un país pueden socavar el impacto 
positivo del comercio en la productividad, ya sea mediante los efectos de la 
reasignación, los efectos de disciplina de las mayores importaciones o ambos 
mecanismos.

Una reducción de los costos de transporte nacional podría mejorar la asig-
nación de recursos entre las regiones y los sectores de la economía, lo cual 
aumentaría la productividad agregada de forma semejante a las ganancias clá-
sicas del comercio internacional. Herrendorf, Schmitz y Teixeira (2007) presen-
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tan pruebas empíricas de este efecto en un análisis del impacto de las mejoras 
realizadas en el siglo XIX en el sistema de transporte de Estados Unidos. Los 
autores muestran que la disminución de los costos de transporte para el comer-
cio interno fomentó la especialización de la producción entre regiones de Esta-
dos Unidos, lo cual, a su vez, llevó a un gran aumento del producto interno 
bruto (PIB). Syverson (2004) muestra también que, con gastos de transporte 
más bajos, hay mayores posibilidades de sustitución geográfica en el mercado 
de productos, de modo que a los consumidores les resulta más fácil cambiar de 
proveedores. Este efecto aumenta las probabilidades de salida de los producto-
res ineficientes, lo cual, a su vez, mejora la productividad agregada.

Incluso en el ámbito de las ciudades, las ventajas de la densidad urbana 
emanadas de las externalidades de la aglomeración pueden disminuir rápi-
damente con la congestión y llevar a deseconomías de aglomeración (véase 
Graham, 2007). En muchas ciudades grandes de América Latina hay conges-
tión del tráfico, lo cual aumenta directamente el costo del traslado de per- 
sonas y productos. En Brasil, por ejemplo, se calcula que la congestión del trá-
fico aumenta los costos operativos del transporte público en un 15,8% en São  
Paulo pero solo 0,9% en Brasilia, una ciudad mediana con amplias carreteras 
(ANTP, 1999). En Chile, se calcula que la reducción de la velocidad media de 
los trayectos en automóviles particulares y en medios de transporte público de 
un kilómetro por hora y de medio kilómetro por hora, respectivamente, gene-
ran un costo equivalente al 0,1% del PIB (Thomson, 2000). Además de estos 
costos directos, la congestión del tráfico genera costos indirectos relaciona-
dos con una menor interacción entre proveedores, compradores, trabajadores 
y empresas, lo cual restringe posibles incrementos en la productividad deriva-
dos de la escala y la aglomeración, y limita las perspectivas comerciales.

El recuadro 5.3 muestra la importancia para el comercio de los costos de 
transporte internos en América Latina. Presenta dos estudios de casos referi-
dos a las exportaciones de soya en Brasil y de flores cortadas en Ecuador. Los 
estudios abordan la cadena logística de estos productos y señalan los principa-
les problemas y cuellos de botella. El estudio de Brasil, por ejemplo, revela que 
la erosión de la competitividad en las exportaciones de soya en comparación 
con Estados Unidos se debe principalmente al alto costo del transporte nacio-
nal. En ambos análisis se señalan aspectos tales como la reglamentación, la 
calidad de la infraestructura y la falta de competencia en la industria del trans-
porte como los principales factores que influyen en estos costos.
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Recuadro 5.3 Los gastos de transporte nacional y el comercio: 
estudios de casos de Brasil y Ecuador

Los estudios de casos de dos industrias en Brasil y Ecuador ofrecen ejemplos claros de la pesada carga 
que pueden imponer al comercio las deficiencias en los sistemas de logística y transporte internos.

La soya en Brasil. Brasil es el segundo productor y exportador de soya del mundo, después de Estados 
Unidos. Esto se debe a que los costos de producción y de las tierras son mucho más bajos en la región 
centroccidental del país que en muchas otras partes del mundo, incluido Estados Unidos. No obstante, una 
parte importante de esta ventaja basada en el costo se pierde debido a los gastos elevados de transporte 
interno. Una comparación de los costos de la producción y el transporte interno de soya en Brasil (norte de 
Mato Grosso) y en Estados Unidos (Minneapolis, Minnesota) ilustra claramente la situación. El valor de la 
soya en la finca es menor en Brasil que en Estados Unidos, pero esta ventaja inicial se erosiona cuando se 
agrega el costo del transporte interno para colocar la soya en el puerto de salida. Los gastos de transporte 
nacional representan 32% del valor de la soya en la finca en Brasil, pero solo 18% en Estados Unidos. 
Cuando se combinan los costos de transporte interno y de producción, la soya cuesta prácticamente lo mis-
mo en ambos países: cerca de US$250 por tonelada. Sin llegar a hacer un análisis econométrico formal, 
cabe señalar que la distancia desde Minneapolis hasta el golfo de México es bastante similar a la distan-
cia desde el norte de Mato Grosso hasta el puerto de Paranaguá (alrededor de 2.100 kilómetros). Por lo 
tanto, es difícil atribuir estas diferencias a la distancia únicamente. Los costos más elevados en Brasil se 
deben principalmente a la falta de competencia intermodal y a la mala calidad de las carreteras. En Mato 
Grosso prácticamente no hay ferrocarril, de modo que hay que transportar los granos en camión directa-
mente hasta el puerto o hasta terminales de ferrocarril o de vías navegables que están lejos de las fincas. 
La situación se exacerba con el mal estado de los caminos, muchos de los cuales no están pavimentados.

Las flores cortadas en Ecuador. Aunque Ecuador ha logrado desarrollar una importante industria de 
las flores cortadas, el país permanece en desventaja en comparación con competidores como Colombia. 
Esta desventaja se debe principalmente a factores relacionados con la infraestructura del país. El primer 
factor es un tanto exógeno y está relacionado con las características geográficas. En el aeropuerto inter-
nacional de Quito, construido a 2.814 metros sobre el nivel del mar, pueden aterrizar solamente aviones 
de corto o mediano alcance y no pueden despegar aviones completamente cargados. Las limitaciones de 
la capacidad de transporte se ven exacerbadas por el pequeño número de líneas aéreas que operan en 
las rutas principales. Eso es especialmente problemático durante la temporada alta. Otra deficiencia es 
la poca superficie disponible en el aeropuerto para el almacenamiento con refrigeración. No es raro ver 
cajas de flores apiladas en la pista a una temperatura muy superior a la apropiada. Una última deficien-
cia tiene que ver con los cargos que el aeropuerto cobra por el aterrizaje y otros servicios, destinados en 
parte a financiar la construcción de un aeropuerto nuevoa pero también a un subsidio cruzado para los 
servicios de navegación aérea en aeropuertos pequeños y rurales donde hay pocos vuelos programados 
o no los hay. A US$2.211 por vuelo, este cargo es uno de los más altos en América Latina.b

Fuente: Resumen de los autores basado en Batista (2008) y Vega (2008).
a Se está construyendo un aeropuerto nuevo a 2.400 metros sobre el nivel del mar que se inaugurará en 2010.
b Dato para marzo de 2007 de la Asociación de Transporte Aéreo Internacional (IATA).
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Qué pueden hacer los gobiernos

Es evidente que el alto costo del transporte en América Latina socava los avan-
ces de la productividad relacionados con el comercio y que estos costos pueden 
atribuirse en gran medida a la calidad relativamente mala de su infraestructura 
y a la ineficiencia de los servicios de transporte. ¿Qué pueden hacer los gobier-
nos? Aunque una lista exhaustiva de recomendaciones de políticas sobrepasa-
ría el alcance de este capítulo, hay varios aspectos generales que vale la pena 
mencionar.

Con respecto al flete marítimo, los costos de transporte ya han comenzado a 
disminuir en la región como consecuencia de los avances en la liberalización de 
la industria (Hoffman, 2000). Varios países de la región han eliminado las reser-
vas de carga para las compañías navieras estatales, han privatizado empresas 
de transporte nacionales y han adjudicado concesiones para varias operacio-
nes portuarias. Sin embargo, no todos los países han avanzado al mismo ritmo. 
Muchos puertos centroamericanos, por ejemplo, todavía tienen que aprender 
de la experiencia de países tales como Colombia, donde las concesiones adju-
dicadas a operadores privados de terminales estuvieron acompañadas de la 
introducción de métodos modernos de operaciones portuarias15 que llevaron a 
una reducción considerable del tiempo de espera y a un aumento de la capaci-
dad de despacho de buques.

Sin embargo, la liberalización de la industria y la descentralización de las 
operaciones portuarias tal vez no basten. Algunas inversiones no se materiali-
zan sin la intervención del gobierno, como el dragado de canales para que los 
buques de mayor porte y menor costo operativo puedan entrar en el puerto. 
La reglamentación efectiva del mercado es otro aspecto en el cual los gobier-
nos deberían intervenir, ya que no es raro que las empresas de transporte y 
las compañías de navegación de la región empleen prácticas anticompetitivas 
(Sánchez y Wilmsmeier, 2009). Otro problema, particularmente para varios 
países insulares del Caribe, es la atomización de las operaciones portuarias, 
con muchas terminales privadas pequeñas que operan sin la supervisión de 
una autoridad portuaria unificadora (Banco Mundial, 2009a). Como la aglome-
ración de la carga es importante para reducir los costos de envío por medio de 
economías de escala, a los gobiernos de esos países les convendría fomentar la 
consolidación o coordinación de los pequeños operadores privados. Los paí-
ses pequeños también se beneficiarían de la coordinación entre gobiernos para 
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134  El comercio y la productividad: un camino por explorar

facilitar el crecimiento de los transbordos, que consisten en el uso de centros 
portuarios intermedios para trasladar la carga a su destino final.

Con respecto al flete aéreo, la eficiencia de los aeropuertos y la reglamenta-
ción constituyen los problemas fundamentales de la región. La reglamentación 
parece ser particularmente disfuncional (Ricover y Negre, 2003). La reglamen-
tación de los servicios de transporte aéreo en la región, basada en antiguos 
acuerdos bilaterales con limitaciones estrictas de acceso a los mercados, no ha 
avanzado a la par de la liberalización en otras partes del mundo, lograda prin-
cipalmente por medio de acuerdos sobre libertad del espacio aéreo, conocidos 
también como acuerdos de “cielos abiertos”.16 Estos acuerdos han ayudado a 
reducir considerablemente el costo del transporte aéreo. Micco y Serebrisky 
(2006), por ejemplo, muestran que los acuerdos sobre libertad del espacio aéreo 
firmados por Estados Unidos han reducido los costos de transporte aéreo en 8% 
en promedio.

Aunque algunos países de América Latina han firmado acuerdos bilatera-
les con Estados Unidos sobre libertad del espacio aéreo, hay muy pocos acuer-
dos dentro de la región (OMC, 2005). Los países de la región podrían celebrar 
acuerdos bilaterales similares. Un enfoque más audaz de la liberalización sería 
un acuerdo multilateral sobre libertad del espacio aéreo con el objetivo de crear 
un mercado regional verdaderamente integrado. Por ejemplo, Brasil propuso 
recientemente un acuerdo sobre libertad del espacio aéreo para América del 
Sur.17

Otra área en la cual se necesitan mejoras es en los servicios aeroportuarios. 
Con la excepción de algunos servicios operacionales, como los meteorológicos, 
la mayoría de las operaciones comerciales y de carga y descarga podrían estar 
sujetas a fuerzas competitivas. De hecho, a fin de promover la eficiencia de los 
aeropuertos, el modelo tradicional de propiedad estatal que existía en la mayor 
parte del mundo hasta mediados de los años ochenta ha sido reemplazado gra-
dualmente con distintos sistemas de privatización y contratos de concesión. La 
tendencia a la privatización ha sido mucho más lenta en América Latina que 
en otros lugares del mundo, particularmente en los países desarrollados o en la 
región de Asia y el Pacífico. Por ejemplo, el porcentaje de los ingresos no aero-
náuticos de los aeropuertos de América Latina es solo de 28%, alrededor de la 
mitad del porcentaje en América del Norte. Eso se debe principalmente a las 
pocas concesiones para negocios minoristas y operaciones comerciales que se 
ofrecen en los aeropuertos de la región (ACI, 2008).18
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Aunque en todo el mundo la privatización de los aeropuertos ha conducido 
en general a una mayor eficiencia, el traspaso de la propiedad no siempre ha 
dado los resultados previstos (OMC, 2006). Una de las razones ha sido la falta de 
una regulación adecuada de la industria aeroportuaria (ACI, 2004). Esta brecha 
pone de relieve el importante papel de los gobiernos en la adopción de políticas 
regulatorias apropiadas para abordar aspectos tales como la seguridad y la cali-
dad de los servicios (Betancor y Rendeiro, 1999).

Otro campo en el cual los gobiernos pueden trabajar activamente para 
reducir el costo del traslado de productos en el plano internacional es la dis-
minución de las ineficiencias del sistema aduanero. Los costos del comercio 
ocasionados por las demoras en las aduanas incrementan considerablemente 
los costos de logística del envío de bienes entre países (Mesquita Moreira, 
Volpe y Blyde, 2008). Las ineficiencias aduaneras pueden deberse a varios fac-
tores, desde la complejidad de los formularios para las declaraciones, los pro-
cedimientos y el despacho de aduanas hasta la falta de coordinación entre los 
servicios fitosanitarios y aduaneros en el país y la falta de colaboración entre 
organismos aduaneros de países limítrofes (Banco Mundial, 2009a). La reduc-
ción de estas ineficiencias puede ahorrar mucho tiempo y dinero, lo cual es 
importante en particular para los productos que pierden utilidad con el tiempo.

Otro factor que puede representar una parte importante del costo del comer-
cio de productos entre países reside en los gastos de transporte nacional, como 
se explicó en el recuadro 5.3. El problema se debe en parte a la falta de compe-
tencia intermodal. Sin embargo, la causa principal es normalmente la mala cali-
dad del sistema vial. No se puede exagerar la importancia de invertir en la red 
vial para reducir los gastos excesivos de transporte interno. Es bien sabido, por 
ejemplo, que el valor presente del mantenimiento regular de una carretera es 
mucho menor que el costo de realizar grandes reparaciones esporádicamente.

La reducción de la congestión del tráfico en los centros urbanos de América 
Latina también debería ser una meta de política. Además del problema obvio 
de que menoscaba la calidad de la vida urbana, la congestión interfiere en la efi-
ciencia económica de las ciudades, cercenando la sinergia resultante de la con-
centración de servicios y, en última instancia, reduciendo la capacidad de las 
empresas para competir a nivel internacional. Se han propuesto varias medidas 
para hacer frente a este problema. Por el lado de la oferta, se ha propuesto desde 
la mejora de la señalización vial hasta la sincronización de los semáforos, el 
cambio de la dirección de la circulación del tráfico, el establecimiento de carriles  
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para uso exclusivo de autobuses y, lo más obvio, pero también lo más costoso, 
la construcción o ampliación de las vías. Por el lado de la demanda podrían 
tomarse medidas tales como la reglamentación y la aplicación de restricciones 
o el uso de incentivos y/o desincentivos para que se adopten comportamientos 
que tiendan a reducir la congestión (CEPAL, 2003). La combinación apropiada 
de medidas dependerá de las idiosincrasias de la ciudad, incluida la capacidad 
de las autoridades pertinentes para hacer cumplir ciertas normas. A más largo 
plazo, también es fundamental tener una visión estratégica del desarrollo de 
la ciudad. Obtener resultados en esta área está condicionado en muchos casos 
a la forma en que estén organizadas las autoridades del transporte. La tarea 
podría ser más fácil, por ejemplo, cuando los encargados de la planificación 
urbana y las autoridades del transporte de los distintos municipios de una ciu-
dad están bien coordinados o cuando hay una sola entidad unificada para la 
zona metropolitana (CEPAL, 2003).

Aun así, los gastos de transporte constituyen solamente uno de los factores 
relacionados con la infraestructura de un país que pueden influir en la produc-
tividad. Como muestra un informe de la Corporación Andina de Fomento (CAF, 
2009), otros campos tales como la energía o las telecomunicaciones también 
pueden desempeñar un papel importante y, por lo tanto, merecen formar parte 
de la agenda general para impulsar la productividad de la región.

Conclusiones

La relación entre el comercio y la productividad en general, y en América Latina 
y el Caribe en particular, es más intricada y tiene un alcance mayor que lo seña-
lado en estudios anteriores. Los costos del comercio tienen un efecto negativo 
no solo en la productividad de las empresas, sino también en la forma en que 
se asignan recursos entre empresas. No es solo que la competencia generada 
por mayores importaciones, por ejemplo, impulsa a las empresas a aumentar 
la productividad; el comercio también ayuda a los mercados a seleccionar las 
empresas más eficientes, aumentando así la productividad agregada de la eco-
nomía. Varios análisis empíricos en este capítulo han comprobado la existencia 
de estos mecanismos en América Latina y el Caribe.

Otro elemento importante que se ha pasado por alto en estudios anterio-
res es el papel de los costos de transporte. Los costos del comercio no se limi-
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tan a los aranceles. Eso es especialmente importante para los encargados de la 
formulación de políticas en América Latina, en vista de los tipos de productos 
que la región exporta y de la calidad de su infraestructura. Reducir los aran-
celes, como lo han hecho la mayoría de los países de la región en las últimas 
décadas, no es suficiente para aprovechar al máximo los efectos positivos del 
comercio en la productividad. Es necesario reducir al mismo tiempo los costos 
de transporte a fin de propiciar una mayor competencia de las importaciones, 
mayores oportunidades para exportar y una asignación de recursos más rápida 
y eficiente entre las empresas. Hay mucho margen para reducir estos costos en 
consonancia con los costos prevalentes en los países desarrollados. El esquema 
de una agenda para realizar esta tarea también es claro. Se debería dar máxima 
prioridad al aumento de la eficiencia de los puertos y aeropuertos y a la reforma 
del marco regulatorio a fin de promover las inversiones y la competencia.

Sin embargo, la agenda no se limita a los gastos de flete y no se detiene 
en la frontera. Otros costos del comercio, como los procedimientos aduane-
ros y los reglamentos técnicos, que generalmente quedan comprendidos en la 
frase comodín “facilitación del comercio”, también merecen ser observados con 
detenimiento por los gobiernos e investigadores a fin de aumentar al máximo 
los flujos comerciales y por consiguiente sus efectos positivos en la productivi-
dad. Las redes de logística que llevan los productos a los puertos, aeropuertos y 
cruces fronterizos también deben formar parte del sistema. De lo contrario, los 
avances realizados en la reducción de los gastos de flete internacional podrían 
evaporarse fácilmente debido a los caminos congestionados y en mal estado, o 
a la falta de modalidades de transporte más eficaces en función del costo, como 
los ferrocarriles.

El momento para esta agenda no podría ser más oportuno, en vista de que 
la región todavía lucha para aumentar la productividad y consolidar el repunte 
reciente del crecimiento. El comercio no puede dar todas las respuestas para el 
acertijo de la productividad, pero la región todavía no ha sentado plenamente 
las bases para beneficiarse de toda la productividad que puede extraerse del 
comercio.
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Notas

	 1	 El concepto, popularizado por Schumpeter, refiere a que una empresa que 
se enfrenta con una mayor competencia procura invertir en innovación para 
adquirir una ventaja tecnológica con respecto a sus competidores.

	 2	 Un análisis más reciente de Casacuberta y Zaclicever (2009) también res-
palda firmemente el canal de la disciplina de las importaciones en Uruguay.

	 3	 Los modelos teóricos prevén reducciones simétricas de los costos del comer-
cio, es decir que los costos del comercio relacionados tanto con las importa-
ciones como con las exportaciones cambian de la misma forma.

	4	 Véanse en Melitz (2003) los detalles de estos efectos.
	 5	 Otros autores han encontrado indicios similares. Véase Álvarez y López 

(2005), por ejemplo, para el caso de los exportadores en Chile.
	 6	 Los costos totales del comercio consisten en la suma de los aranceles y los 

fletes ad valórem.
	 7	 La productividad agregada también podría aumentar con la expansión de 

las empresas más eficientes que ya están en el mercado de las exportaciones 
y cuyas ventas externas aumentan debido a la disminución de los costos del 
comercio. Sin embargo, los resultados correspondientes a Brasil y Chile no 
proporcionan un respaldo empírico para este canal en particular.

	 8	 Véanse los detalles en Blyde, Iberti y Mesquita Moreira (2009). Los datos pro-
batorios presentados en esta sección respaldan los resultados de Tybout 
(1991) y Pavcnik (2002).

	 9	 Los productos que pierden utilidad con el tiempo son aquellos cuyo costo 
es sumamente sensible a la duración del transporte en virtud de la deprecia-
ción acelerada, debida en el lado de la oferta a las características físicas del 
producto (por ejemplo, productos perecederos tales como fruta, hortalizas 
frescas y flores cortadas) o a los rápidos avances de la tecnología (como en 
el caso de los semiconductores) y, en el lado de la demanda, a plazos estric-
tos (como en el caso de los insumos para el ensamblaje “justo a tiempo”) o a 
la imprevisibilidad y la volatilidad de las preferencias de los consumidores 
(como en el caso de los juguetes que se venden para las fiestas y las prendas 
de alta costura) (Hummels, 2001).

	10	 La tasa arancelaria y el coeficiente de penetración de las importaciones 
podrían ser factores endógenos de las variables de la productividad; por lo 
tanto, la regresión se calcula con técnicas de variables instrumentales. La tasa 
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arancelaria se instrumenta utilizando el arancel de nación más favorecida 
de México; las dos variables tienen un coeficiente de correlación de 0,5 y es 
improbable que los productores brasileños adapten sus niveles de eficiencia 
a la protección mexicana. El coeficiente de penetración de las importaciones 
se instrumenta utilizando un enfoque de ecuación gravitacional, como hacen 
Frankel y Romer (1999). Véanse más detalles en López-Córdova y Mesquita 
Moreira (2004).

	11	 La tasa arancelaria chilena se instrumenta utilizando el arancel de nación 
más favorecida de Filipinas. La evolución de ambos aranceles siguió un tra-
yecto muy similar. La correlación de 0,54 entre las tasas arancelarias de  
Chile y Filipinas es una de las mayores que existen, a pesar de que el inter-
cambio comercial entre ambos países es muy pequeño. Eso indica que es 
improbable que los productores de Chile adapten sus niveles de eficiencia 
a la protección en Filipinas. La variable de penetración de las importacio-
nes se instrumenta utilizando el mismo enfoque de la ecuación gravitacional 
empleado en la estimación para Brasil.

	12	 La composición del comercio no es un factor exógeno de los gastos de trans-
porte. Por ejemplo, si los gastos de transporte son altos, los exportadores 
podrían tratar de evitar el envío de productos pesados. Sin embargo, eso no 
ocurre en el caso de América Latina porque hay muchos otros factores que 
influyen en los bienes que se producen y se comercian, y las ventajas com-
parativas en los recursos naturales desempeñan un papel importante en la 
región. El detalle de este argumento es que una disminución de los costos 
de transporte en la región podría llevar a un aumento aun mayor de la pro-
porción de bienes comerciados con un peso elevado en relación con su valor. 
Pero incluso si eso ocurriera, las rentas que los países extraen de sus recursos 
naturales no se desperdiciarían en sistemas de transporte ineficientes.

	13	 En Clark, Dollar y Micco (2005) también se observó que la eficiencia de los 
puertos es un importante factor determinante de los gastos de transporte 
marítimo.

	14	 El análisis de Mesquita Moreira, Volpe y Blyde (2008) también revela que fac-
tores tales como la distancia, el volumen, el grado de contenedorización y la 
elasticidad de los bienes a las importaciones son factores determinantes de 
los gastos de transporte. Sin embargo, las diferencias en estos factores gene-
ralmente no ayudan mucho a explicar las diferencias en los gastos de trans-
porte entre América Latina y otros países.
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	15	 Algunos ejemplos de estas prácticas son la introducción del seguimiento 
electrónico de los contenedores y de equipo moderno de carga y descarga, 
como las grúas de pórtico, que reducen la mano de obra necesaria para esas 
operaciones (Banco Mundial, 2009a).

	16	 La frase “cielos abiertos”, que significa “libertad del espacio aéreo”, se acuñó 
en 1992 cuando Estados Unidos firmó un acuerdo bilateral con los Países 
Bajos que contenía disposiciones mucho más liberales que los acuerdos 
vigentes en ese momento. Desde entonces, esta frase se ha usado en otros 
acuerdos que también son más liberales.

	17	 Véase http://oglobo.globo.com/pais/mat/2008/03/03/anac_quer_tratado_de
_ceus_abertos_na_america_do_sul-426054295.asp. Fecha de acceso: 12/
XI/2009.

	18	 La tendencia a la privatización de los aeropuertos en América Latina, a pesar 
de ser más lenta, continúa. Brasil, por ejemplo, anunció hace poco la privati-
zación de los aeropuertos internacionales de Rio de Janeiro (Galeão-Antônio 
Carlos Jobim) y São Paulo (Viracopos/Campinas). La decisión se vio impul-
sada principalmente por los preparativos para la Copa Mundial de 2014 y la 
candidatura de Brasil para ser sede de los Juegos Olímpicos de 2016, pero a 
eso se sumó la urgente necesidad de refacciones en ambos aeropuertos (ACI, 
2008).
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Por qué es importante 
el crédito para la 
productividad

Una economía sin crédito es como un automóvil sin combustible: simplemente 
no puede avanzar. Es bien sabido que el crédito es un factor importante que 
impulsa el crecimiento económico.1 En su concepción más básica, el crédito es 
el mecanismo mediante el cual los ahorristas se conectan con los prestatarios, 
permitiéndoles llevar a cabo proyectos de inversión que constituyen la base de 
la acumulación de capital. Pero el crédito no solo fomenta el crecimiento eco-
nómico por medio de tales inversiones, sino que también promueve el aumento 
de la productividad de varias formas. De hecho, el “canal de la productividad” 
mediante el cual el crédito influye en el crecimiento económico es un meca-
nismo que ha sido ampliamente estudiado.2

El acceso a los mercados de crédito permite a las empresas adquirir cier-
tos tipos de bienes, principalmente bienes de capital, que no podrían obtener 
sin financiamiento apropiado. También las ayuda a pasar por largos períodos 
de gestación, desarrollando tecnologías o procesos nuevos. Por lo tanto, para 
poder actualizar su tecnología o sus procesos y aumentar su productividad, las 
empresas necesitan obtener préstamos y distribuir su costo durante un período 
lo suficientemente prolongado.

Los mercados de crédito también mejoran la productividad agregada al 
fomentar una mejor asignación de los recursos entre empresas. La idea funda-
mental se remonta como mínimo a Bagehot (1873) y Schumpeter (1983). El argu-
mento central es que el crédito aumenta la productividad al reasignar el capital, 
de manera eficiente, entre firmas. En los mercados de capital poco desarrollados, 
la escala de las actividades empresariales depende del patrimonio que posean 
los empresarios y no de la calidad de sus proyectos. Puede haber proyectos  

6
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productivos que no cuenten con suficientes recursos debido a la falta de finan-
ciamiento y puede haber también empresarios incompetentes pero acaudala-
dos que se mantienen en operación porque no cuentan con mecanismos para 
transferir sus recursos a otros empresarios más idóneos. Los mercados finan-
cieros más desarrollados permiten el ingreso de empresarios más competentes 
en la esfera de la producción, y contribuyen a filtrar de forma más eficiente los 
mejores proyectos y los mejores empresarios. Los sistemas financieros más pro-
fundos desempeñan un papel importante en la distribución y redistribución de 
fondos de una empresa a otra o de un sector a otro a fin de lograr una mayor pro-
ductividad agregada. De esta forma, la productividad agregada aumenta porque 
las empresas e industrias sumamente productivas pueden crecer mientras que 
las menos productivas se achican o liquidan sus negocios.3

El crédito también puede tener efectos positivos en la productividad al 
reducir la incidencia de la informalidad, entendida como las empresas y los tra-
bajadores que evaden impuestos y no están inscritos en el sistema de seguridad 
social. Uno de los costos de la informalidad es la falta de acceso a los mercados 
formales de crédito; cuanto mayor es la oferta de crédito, mayor es el costo de 
oportunidad de la informalidad.

Por último, el acceso al crédito permite a las empresas lidiar mejor con la 
volatilidad macroeconómica. El acceso al crédito durante crisis financieras sis-
témicas puede ser cuestión de vida o muerte para las empresas con problemas, 
incluso para las que son bastante productivas; la falta de información sobre la 
calidad de los proyectos puede causar una asignación ineficiente del crédito y 
llevar a la eliminación de empresas más productivas para salvar a otras menos 
productivas que tienen mejores conexiones con los mercados de crédito. La 
volatilidad también puede afectar a la productividad de otras formas. Por 
ejemplo, ofrece incentivos a los inversionistas para adoptar “tecnologías más 
maleables” que les permitan adaptarse con mayor facilidad a cambios abrup-
tos y frecuentes en los precios relativos, pero a expensas de impedir el descu-
brimiento o el uso de métodos de producción más eficientes. Este efecto de la 
asignación de la inversión, a su vez, es más fuerte en economías con merca-
dos financieros poco desarrollados, ya que las empresas de esos países tienen 
menos oportunidades para diversificar los riesgos.4

En este contexto, la poca profundidad financiera de América Latina es 
motivo de gran preocupación. Por lo tanto, es importante determinar si los 
mercados financieros de la región, en su mayor parte poco desarrollados, pue-
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den explicar las tasas crónicamente bajas de aumento de la productividad que 
se documentan en el capítulo 2.

¿Es realmente importante el crédito? Un vistazo a la evidencia

En economías donde el crédito es más abundante, la productividad agregada 
aumenta como consecuencia del impulso de la productividad individual de las 
empresas y de los efectos de reasignación. Desde ese punto de vista, el poco 
desarrollo de los mercados de crédito de América Latina constituye un grave 
problema (BID, 2004). Este es un problema común al mundo en desarrollo, con 
contadas excepciones en algunos países de Asia oriental.5 En los últimos 40 
años, la participación de crédito al sector privado como porcentaje del PIB, un 
indicador ampliamente utilizado de disponibilidad de crédito, alcanzó en los 
países de Asia oriental niveles comparables a los de los países desarrollados 
(77% y 74% respectivamente) y el doble de los registrados en América Latina 
(31%).6 Durante el mismo período, el crecimiento medio de la productividad 
agregada en América Latina, medido sobre la base del crecimiento de la pro-
ductividad total de los factores (PTF), fue inferior al de los países desarrollados  
y, lo que es incluso más preocupante, al de Asia oriental (cuadro 6.1).

Cuadro 6.1  Desarrollo financiero y crecimiento de la productividad total de los factores 
(PTF) por región, 1965–2003

Región
Número de 

países

Crédito para el sector 
privado (porcentaje  

del PIB)
Crecimiento de la PTF 

(porcentaje)

Asia oriental 7 77 1,3

Países desarrollados 22 74 0,6

África 16 18 –0,1

América Latina 18 31 –0,5

Fuente: Crédito para el sector privado: Banco Mundial (2009d); PTF: Fernández-Arias y Daude (2010).
Nota: Los valores son promedios simples de las regiones correspondientes al período 1965–2003. Los países de América 
Latina son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, Jamaica, México, Nicara-
gua, Panamá, Perú, Paraguay, República Dominicana, Uruguay y Venezuela. Asia oriental abarca: Filipinas, Hong Kong, Indo-
nesia, Malasia, República de Corea, Singapur y Tailandia. Los países desarrollados son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, 
Canadá, Dinamarca, España, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Grecia, Irlanda, Italia, Japón, Noruega, Nueva Zelandia, Paí-
ses Bajos, Portugal, Reino Unido, Sudáfrica, Suecia y Turquía. Por último, los países de África son: Argelia, Benin, Camerún, 
Ghana, Kenya, Lesotho, Malí, Malawi, Mozambique, Níger, Senegal, Sierra Leona, Togo, Túnez, Uganda y Zambia.
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La correlación de la profundidad financiera y el crecimiento de la PTF en 
una amplia muestra de países del mundo es muy fuerte. En el gráfico 6.1 se 
presenta la relación entre la disponibilidad de crédito al sector privado como 
porcentaje del PIB y las tasas medias de crecimiento agregado de la PTF. La 
correlación es significativamente positiva, y las estimaciones de ejercicios de 
regresión muestran que persiste incluso después de aislar los efectos atribui-
bles a diferencias en el PIB per cápita. Como se muestra en el gráfico, los paí-
ses de América Latina están concentrados en el cuadrante inferior izquierdo, lo 
cual significa que coexiste en la región una escasa profundidad financiera con 
bajas tasas de crecimiento de la PTF.

El grado de profundidad financiera y la PTF han presentado una correla-
ción muy fuerte en los últimos 40 años y podrían explicar en parte la dispa-
ridad que ha surgido entre América Latina y Asia oriental. En el gráfico 6.2, 
tomado de un estudio de Arizala, Cavallo y Galindo (2009), se presenta el pro-
medio de la PTF del sector de las manufacturas y el promedio de profundidad 
financiera en América Latina y en Asia oriental en comparación con los paí-
ses desarrollados. El gráfico muestra que la PTF en América Latina era muy 
superior a la de Asia oriental a fines de los años sesenta y principios de los 

Gráfico 6.1  Desarrollo financiero y crecimiento de la productividad total de los factores 
(PTF) en América Latina, 1965–2003
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setenta. Esta diferencia persistió hasta que los países latinoamericanos ini-
ciaron una declinación secular en la época de las crisis de la deuda que ase-
diaron a la región a principios de los años ochenta. La declinación se revirtió 
temporalmente en los años noventa, período de importantes reformas orien-
tadas a promover el funcionamiento de los mercados, hasta la última parte de 
la década, cuando una nueva ola de crisis financieras, comenzando por las de 
Asia y Rusia en 1997 y 1998, respectivamente, asestó un duro golpe a la región y 
se produjo un colapso de la PTF. Asia oriental, en cambio, pasó por un período 
de estancamiento e incluso una pequeña contracción a principios de los años 
ochenta, que arrasó con una parte de los avances realizados durante la década 
anterior, pero a los países de mediados de esa década inició un proceso de 
rápida recuperación que continuó hasta las crisis financieras de 1997. Este cre-
cimiento impresionante fue lo que le valió a los países de la región el apodo de 
“tigres asiáticos”.7

Gráfico 6.2  Productividad total de los factores (PTF) y grado de desarrollo financiero en 
comparación con los países desarrollados, 1965–2003
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abarca: Filipinas, Hong Kong, Indonesia, Malasia, República de Corea, Singapur y Tailandia. Los países desarrollados son: 
Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canadá, Dinamarca, España, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Grecia, Irlanda, Ita-
lia, Japón, Noruega, Nueva Zelandia, Países Bajos, Portugal, Reino Unido, Sudáfrica, Suecia y Turquía.
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El crédito al sector privado es relativamente escaso y volátil en América 
Latina. En el gráfico 6.2 se presenta la evolución del promedio del crédito al sec-
tor privado como porcentaje del PIB en América Latina y Asia oriental en com-
paración con los países desarrollados durante el mismo período. Las curvas se 
parecen mucho a las de la PTF: en Asia oriental, durante el período de altas 
tasas de crecimiento relativo de la PTF, particularmente a principios de los años 
noventa, la disponibilidad de crédito también aumentó a niveles que superaron 
incluso el promedio observado en los países desarrollados antes de las crisis 
financieras de 1997. La curva cambió después de la crisis, cuando tanto el cre-
cimiento de la PTF como el crédito se desmoronaron. En los países latinoame-
ricanos, el nivel medio de desarrollo financiero relativo muestra una tendencia 
descendente con el tiempo desde principios de los años ochenta (con una breve 
interrupción en la primera mitad de los años noventa) similar a la tendencia de 
la PTF. En general, la correlación simple entre la PTF y la profundidad finan-
ciera es de 75% para América Latina y de 67% para Asia oriental. Estos gráficos 
también muestran el papel de las crisis financieras, así como de la volatilidad 
conexa, como importante elemento en la explicación del movimiento conjunto 
del crédito y la PTF. Como las crisis financieras afectaron a los mercados emer-
gentes en 1997 y 1998, y con particular dureza a los países asiáticos, el desem-
peño de la PTF en esa región ha sido bastante decepcionante desde entonces.

Aunque las correlaciones no son prueba de causalidad, son indicativas de 
relaciones agregadas que merecen un análisis más detenido. Arizala, Cavallo y 
Galindo (2009) examinan la forma en que industrias con características dife-
rentes en distintos países responden a cambios en la oferta de crédito local. 
Una de las características decisivas que distinguen a una industria de otra es 
la cantidad de crédito necesaria en su proceso productivo típico. Por motivos 
tecnológicos, entre otros, las empresas de algunos sectores necesitan más cré-
dito que las de otros. La industria farmacéutica, por ejemplo, es muy intensiva 
en actividades de investigación y desarrollo. La obtención de un fármaco apro-
piado puede llevar muchos años de investigación, para lo cual se necesita una 
gran cantidad de financiamiento. En otros sectores, las empresas obtienen un 
retorno más rápido de sus inversiones, de manera que pueden financiar una 
mayor cantidad de su actividad con el flujo de caja derivado de su operación, y 
por lo tanto requieren de una menor cantidad de financiamiento para funcio-
nar. Desde este punto de vista, los mercados de crédito más profundos tendrían 
mayor impacto en las industrias que más crédito requieren para operar.
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El acceso a los mercados de crédito es un elemento fundamental para 
aumentar la productividad. De hecho, como se muestra en el gráfico 6.3, la pro-
fundización de los mercados de crédito puede tener un efecto importante en la 
tasa de crecimiento de la productividad de un sector. En el eje vertical del grá-
fico 6.3 se presenta el aumento anual de la tasa de crecimiento de la producti-
vidad total de los factores resultante de un aumento de 35 puntos porcentuales 
en el tamaño de los mercados de crédito.8 Eso equivale aproximadamente a lo 
que se necesitaría para elevar el nivel de desarrollo financiero de Bolivia al que 
existe en Portugal. En el eje horizontal se presenta una medición de los requi-
sitos financieros por sector económico: la diferencia entre las inversiones que 
las empresas necesitan (gastos de capital) y su flujo de caja dividido por los gas-
tos de capital.9 Cuanto mayor es el valor de esta medición, más financiamiento 
necesitan las empresas de ese sector para continuar operando. En resumen, el 
gráfico muestra que el crédito imprime el mayor impulso al crecimiento de la 
productividad en las empresas que más crédito necesitan. La importancia del 
desarrollo financiero para explicar el crecimiento de la productividad aumenta 
a medida que aumentan las necesidades de financiamiento de las firmas. Por 
ejemplo, para una industria que necesita en promedio un nivel de financia-
miento de 0,53 (la industria del vidrio), el efecto previsto de un aumento de 35 

Gráfico 6.3  Efectos del aumento del crédito en el crecimiento de la productividad
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puntos porcentuales en el desarrollo financiero es una aceleración del creci-
miento de la PTF de alrededor de 0,4% al año. El crecimiento medio de la PTF 
en ese sector ha sido de 1,2% al año, aproximadamente. Por lo tanto, el aumento 
estimado equivale a una aceleración de la tasa de crecimiento de la PTF en este 
sector en particular de alrededor de 33% con respecto al nivel prevalente. Para 
las industrias que necesitan más financiamiento, el impulso que se imprime al 
crecimiento de la PTF es aun mayor. En pocas palabras, la mejora del acceso al 
crédito influye mucho en el crecimiento de la productividad.

¿Por qué es importante el crédito?

El crédito es muy importante para el crecimiento de la productividad. Los 
mecanismos mediante los cuales opera varían de un país a otro. Los resulta-
dos precedentes no aclaran la forma en que el crédito influye en la producti-
vidad. Parecen indicar que la mayor disponibilidad de crédito conduce a una 
mayor productividad en un sector económico, pero no explican por qué. ¿Se 
debe a que los mercados de crédito más profundos asignan recursos de una 
forma más efectiva? ¿Se debe a que las empresas pueden aumentar individual-
mente su propia productividad cuando se dispone de más crédito? ¿Se debe a 
una combinación de ambos factores?

Las respuestas a estas preguntas son escasas. Un estudio de Bergoeing et al. 
(2002) señala la importancia de las reformas financieras para el crecimiento de 
la PTF, al comparar las diferencias en México y Chile tras las crisis de la deuda de 
los años ochenta. Aunque ambos países experimentaron graves crisis económi-
cas, Chile se recuperó con mucha mayor rapidez y solidez que México. Mediante 
la contabilidad del crecimiento, un modelo de crecimiento calibrado y otros ins-
trumentos, los autores concluyeron que la diferencia crucial entre ambos países 
se hallaba en las reformas más tempranas y decisivas a los sistemas financieros  
y a los procesos de quiebras que se llevaron a cabo en Chile y que condujeron 
a un crecimiento de la productividad. El elemento distintivo fundamental fue 
la profundización financiera, que fue mayor en Chile que en México. Con mer-
cados financieros más desarrollados, hay menos margen para una asignación 
desacertada de los recursos. Uno de los elementos regulatorios que apoyaron la 
profundización de los mercados financieros en Chile fue la correcta formulación 
de las normas en materia de quiebras. La estructura institucional tras los pro-
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cedimientos de quiebra llevó a una mayor productividad agregada al impulsar a 
las empresas con un desempeño deficiente a abandonar la producción.

En un estudio sobre Tailandia realizado por Jeong y Townsend (2007) se 
ponen de relieve las decisiones ocupacionales como canal importante que 
conecta el desarrollo financiero y el crecimiento de la PTF. En el modelo, el 
crecimiento de la productividad deriva de la mejora de la eficiencia de la asig-
nación de la mano de obra, lo cual, a su vez, depende de la distribución de la 
riqueza y la eficiencia y la profundidad del sistema financiero. La gente puede 
elegir ocupaciones que emplean técnicas de producción modernas o técnicas 
tradicionales. La tecnología moderna, que es más productiva, es más apropiada 
para personas idóneas. Aunque ambas técnicas de producción están disponi-
bles para todos, la tecnología moderna es costosa, de modo que los empresa-
rios competentes pero pobres que no tienen acceso al crédito podrían verse 
obligados a adoptar ocupaciones menos eficientes que usan una tecnología tra-
dicional menos costosa. El acceso limitado al crédito genera un descalce entre 
la idoneidad y la riqueza en la elección de la ocupación. Por lo tanto, el acceso 
al crédito reduce la limitación que la obtención de préstamos representa para 
las decisiones ocupacionales de los pobres, brindando acceso a la tecnología 
moderna a los pobres que son competentes. En el caso de las personas ricas 
pero menos idóneas que no están limitadas por el crédito, el acceso al crédito, 
al cambiar los precios relativos de los factores en la economía, podría terminar 
desincentivando la elección de técnicas modernas para las cuales no tienen las 
aptitudes necesarias. Por lo tanto, la productividad agregada depende de la efi-
ciencia en la asignación de aptitudes en la economía, la cual mejora a medida 
que el sector financiero crece.10

Otro estudio reciente que aborda algunas de las preguntas antedichas 
usando un conjunto muy rico de datos de empresas manufactureras de Colom-
bia es el de Eslava et al. (2009). Aunque es difícil generalizar, los resultados 
proporcionan un punto de referencia para comprender la forma en que los mer-
cados de crédito influyen en la productividad.

En Colombia, cuando hay más crédito, la productividad de las empresas 
del sector que lo recibe suele aumentar. Este resultado es similar al presen-
tado anteriormente, que hacía alusión a un número mayor de países, pero con 
una salvedad. En el estudio para Colombia se observa que la relación entre la 
productividad agregada del sector y la disponibilidad de crédito depende del 
tamaño promedio de las empresas del sector. El nexo entre el acceso al crédito 
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y la productividad agregada sectorial es más fuerte en los sectores que cuentan 
con empresas de menor tamaño. Una posible explicación de este resultado es 
que los mercados de crédito estimulan la reasignación de recursos de empre-
sas menos productivas hacia las más productivas del sector. De forma análoga, 
las industrias con empresas más pequeñas, que por lo general enfrentan mayo-
res limitaciones crediticias con relación a las empresas más grandes, probable-
mente tienen más margen para que el mecanismo de reasignación funcione, ya 
que puede asignarse crédito a unidades que tienen limitaciones pero cuyo pro-
ducto marginal del capital es mayor. En vista de estas características, se prevé 
que el crédito tenga un efecto mayor en las industrias con empresas más peque-
ñas que en las industrias con empresas de mayor tamaño.11

Estas conclusiones se resumen en el gráfico 6.4. En el eje horizontal se pre-
senta el tamaño promedio de las empresas del sector, y en el eje vertical, el 
efecto de un aumento del crédito de una desviación estándar (14% en la mues-
tra estudiada) sobre la productividad. En los sectores con empresas peque-
ñas, el efecto es muy grande. Un aumento del crédito de 14% puede llevar a 
un incremento de la productividad superior al 50%. A medida que el tamaño 
promedio de las empresas del sector aumenta, el efecto del crédito va desapa-
reciendo. El efecto es positivo y estadísticamente diferente de cero (es decir, 
el límite inferior es mayor que cero) en los sectores en los cuales la empresa 

Gráfico 6.4  Efecto del aumento del crédito en la productividad en Colombia

Po
rc

en
ta

je

Tamaño medio de las empresas del sector (número de trabajadores)

–0,6

–0,4

–0,2

0,0

0,2

0,4

0,6

0,8

1,0

1,2

5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70 75 80 85 90 95 100

Impacto del crédito en la productividad Límite inferior Límite superior

Fuente: Cálculos de los autores basados en Eslava et al. (2009).
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media tiene menos de 40 trabajadores.12 Para los sectores con empresas más 
grandes, el acceso al crédito no influye mucho en la productividad. Al desglosar 
el aumento de la productividad en la parte atribuible al aumento del tamaño 
medio de la empresa del sector y el componente de reasignación, en el estudio 
se observa que la mayor parte del aumento del crédito en Colombia se debe al 
efecto de reasignación.

Estos resultados son muy reveladores en lo que se refiere al papel del cré-
dito en el aumento de la productividad. Los sistemas financieros más desarro-
llados tienen la virtud de detectar las mejores oportunidades de rentabilidad 
y asignar recursos en esa dirección. Los datos correspondientes a Colombia 
muestran que eso podría ser especialmente pertinente en el caso de las empre-
sas más pequeñas, que generalmente tienen mayores limitaciones crediticias.

¿Es importante el tamaño?

El análisis precedente sugiere que el tamaño de las firmas importa. El efecto 
de obtener crédito difiere según el tamaño. En el estudio colombiano mencio-
nado anteriormente se calcula el efecto del aumento del crédito en la produc-
tividad de una empresa y se observa que es positivo y relevante hasta cierto 
tamaño de empresas.13 En un estudio basado en encuestas realizadas por el 
Banco Mundial en 43 países, entre ellos 17 de América Latina y el Caribe, se 
obtienen resultados similares y se llega a la conclusión de que el acceso al cré-
dito se correlaciona con la productividad de formas diferentes según el tamaño 
de la empresa que recibe el crédito. No todos los estudios permiten sacar con-
clusiones sobre causalidad, es decir no todas las bases de datos permiten infe-
rir que una cosa, tal como la disponibilidad de crédito, lleva a otra, tal como 
el aumento de la productividad. Es posible que el crédito aumente la produc-
tividad o que las empresas reciban crédito porque son muy productivas. Infor-
tunadamente, en muchos casos no puede determinarse qué vino primero: el 
huevo o la gallina, y a lo sumo puede decirse que ambas cosas se produjeron 
al mismo tiempo o que estaban correlacionadas. Eso es lo que ocurre en este 
caso.

La determinación de la causalidad no es el único problema que surge al 
analizar estos datos. También es poca la información disponible para medir la 
productividad acertadamente. Estas dos salvedades plantean la necesidad de 
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proceder con suma cautela al interpretar las correlaciones entre las mediciones 
del acceso al crédito, el tamaño de la empresa y la productividad. Sin embargo, 
cuando se usan los datos obtenidos en las encuestas para medir la productivi-
dad de los ingresos, que es la diferencia entre el valor del producto y el valor de 
la combinación de insumos en una función de producción, el acceso al crédito 
presenta una fuerte correlación con la productividad.14 Reviste especial inte-
rés la correlación relativamente mayor entre el crédito y la productividad en las 
empresas más pequeñas que en las más grandes.15

Una forma de interpretar esta conclusión es que las empresas grandes tie-
nen menos limitaciones crediticias que las más pequeñas. Cuando se reducen 
las restricciones crediticias, las pequeñas y medianas empresas pueden adop-
tar tecnologías nuevas para aumentar la productividad. Las empresas grandes 
posiblemente ya sean muy productivas. Pueden tener acceso al crédito o a otras 
fuentes de financiamiento y crecer manteniendo su productividad elevada, en 
cuyo caso aumentarían de tamaño pero no serían necesariamente mucho más 
productivas.

En teoría el aumento del acceso de las empresas pequeñas al crédito podría 
acrecentar su productividad. Pero hay que tener en cuenta que esto se logra 
de acuerdo con el tipo de crédito que la empresa reciba. No todo el crédito es 
igual. La “calidad” del crédito varía. Generalmente, las empresas más pequeñas 
tienen acceso a tipos de crédito con características diferentes que las empre-
sas más grandes. En el cuadro 6.2 se usan datos de las encuestas para mostrar 
la forma en que las empresas financian sus inversiones en América Latina en 
comparación con otras regiones del mundo. Vale la pena resaltar algunos de 
los resultados.

Primero, las empresas de América Latina tienen menos acceso a crédito 
otorgado por instituciones financieras que sus homólogas de las economías 
avanzadas y otros mercados emergentes. Esto ocurre en empresas de casi todos 
los tamaños, pero la disparidad entre el porcentaje de las inversiones financia-
das por instituciones financieras en América Latina en comparación con las 
economías avanzadas es mayor en empresas grandes.

Segundo, en América Latina, las empresas recurren más a créditos con pro-
veedores que en otras regiones del mundo para financiar su inversión. Esto ocu-
rre en empresas de distintos tamaños y debería considerarse como una señal de 
alerta en vista de las características de este tipo de financiamiento. Por lo gene-
ral, el crédito con proveedores es un instrumento financiero de muy corto plazo. 
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Las decisiones de inversión que impulsan la productividad de las empresas sue-
len abarcar plazos más largos. El financiamiento de proyectos de ese tipo con 
crédito a corto plazo podría indicar que se trata de inversiones de “mala” cali-
dad o exponer a las empresas a la posibilidad de interrupciones súbitas en sus 
planes de inversión.

Tercero, los mercados de capital en América Latina no son una fuente 
importante de financiamiento para las empresas.

Cuarto, en las economías emergentes, las empresas necesitan recurrir más 
que sus homólogas de las economías avanzadas a otras fuentes de financia-

Cuadro 6.2  Financiamiento de las inversiones de las empresas
                                           Región

Tamaño de la 
empresa Economías avanzadas

Mercados 
emergentes América Latina

Porcentaje financiado con instituciones financieras 

Pequeña  24,1  18,7  20,2 

Mediana  33,6  24,3  22,5 

Grande  34,2  32,9  26,7 

Porcentaje financiado con crédito comercial 

Pequeña  2,7  2,5  7,3 

Mediana  2,4  3,9  8,2 

Grande  2,7  3,2  6,5 

Porcentaje financiado con venta de activos  

Pequeña  5,9  7,7  0,8 

Mediana  7,3  5,7  1,5 

Grande  5,9  4,9  1,2 

Porcentaje financiado con otras fuentes 

Pequeña  3,3  5,8  4,5 

Mediana  0,4  6,7  3,8 

Grande  0,7  2,6  1,8 

Fuente: Banco Mundial (2009c).
Notas: Las empresas pequeñas son las que tienen menos de 20 trabajadores, las medianas son las que tienen más de 20 
y menos de 100, y las grandes son las que tienen 100 o más trabajadores. Los países de la muestra son los siguientes: 
economías avanzadas: Alemania, Eslovaquia, Grecia, Irlanda, Portugal y República Checa; mercados emergentes: Argelia, 
Bulgaria, China, Croacia, Egipto, Filipinas, Georgia, Hungría, India, Indonesia, Kazajstán, Líbano, Malasia, Marruecos, Mon-
tenegro, Pakistán, Rusia, Serbia, Turquía, Ucrania y Vietnam; América Latina: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, 
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panamá, Paraguay, Perú, República 
Dominicana, Uruguay y Venezuela.
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miento, en su mayoría informales. Como cabe suponer, esto es más común 
en las empresas más pequeñas que en las más grandes. Las fuentes informa-
les generalmente son mucho más costosas que las fuentes formales, lo que 
significa que las empresas más pequeñas no solo tienen menos acceso a finan-
ciamiento externo sino que también pagan un costo desproporcionadamente 
alto para tener acceso a los fondos.

¿Qué relación tiene esto con el análisis de la productividad? Como ya se 
dijo, el acceso al crédito es un ingrediente crucial para el crecimiento de la pro-
ductividad. Por lo tanto, si hay grandes diferencias entre la forma en que las 
empresas de distintos tamaños se financian, podría haber disparidades en el 
papel del crédito en diferentes tipos de empresas. Las empresas más pequeñas 
tienen menos acceso a fuentes formales de crédito. Debido a los problemas de 
información, el crédito suele ser más costoso para ellas y probablemente de 
“calidad inferior”. Asimismo, el crédito que pueden obtener (en su mayor parte 
a corto plazo) no es de la mejor calidad para realizar la mejor inversión posible 
en actividades orientadas a acrecentar la productividad.

Es conveniente aumentar el acceso a los mercados formales de crédito y a 
plazos de vencimiento más largos a fin de lograr un mayor rendimiento de las 
inversiones. Las fallas regulatorias y del mercado generalmente obstaculizan 
el acceso de las empresas más pequeñas al tipo de crédito apropiado. Este pro-
blema puede corregirse.

¿Induce el crédito la formalización de los mercados laborales?

El crédito también puede incrementar la productividad al afectar los incentivos 
de las empresas para operar en la informalidad. Como se dijo en otros capítu-
los de este libro, la informalidad generalizada tiende a socavar la eficiencia en 
la asignación de recursos, lo cual podría tener importantes consecuencias para 
la productividad. Si la informalidad se debe a las decisiones racionales adopta-
das por agentes optimizadores, la explicación del fenómeno se reduce a sope-
sar los costos y beneficios de optar por la informalidad. Un costo importante 
de la informalidad es la imposibilidad de recurrir a los mercados formales de 
crédito.16 Este costo de oportunidad es mayor a medida que se profundizan los 
mercados financieros y el crédito se vuelve más abundante, menos costoso y, en 
general, más accesible.
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Catão, Pagés y Rosales (2009) encuentran fuertes indicios del nexo entre 
el crédito, la formalidad y la productividad en Brasil. Entre mediados de 2004 
y el primer semestre de 2008, la formalización, medida sobre la base del por-
centaje de trabajadores urbanos con un contrato laboral formal, subió del 
38% al 45% de la fuerza laboral urbana. Durante el mismo período, el crédito 
bancario pasó del 25% al 38% del PIB, en tanto que el crédito para las empre-
sas formales aumentó del 15% al 24%.17 El estudio muestra una relación entre 
el financiamiento externo que cada industria necesita y la disponibilidad de 
una oferta de crédito de mayor alcance. Al examinar si las tasas de formaliza-
ción suben más en las industrias que más financiamiento externo necesitan 
cuando la oferta de crédito aumenta, se observa que la relación entre la pro-
fundización financiera y el empleo formal es más fuerte en los sectores que 
más recurren al crédito.

El fomento de la inscripción y formalización de las empresas, lo cual, a su 
vez, tiene un efecto positivo en la productividad al reducir los incentivos para 
que las empresas sigan siendo pequeñas e invisibles para las autoridades, crea 
condiciones equitativas, ya que reduce el subsidio implícito que el incumpli-
miento de ciertas regulaciones representa para un gran número de empresas a 
expensas de empresas más grandes y productivas que cumplen las leyes y nor-
mas fiscales.18

¿Son importantes la volatilidad y las crisis?

La falta de desarrollo de los mercados de crédito está estrechamente relacio-
nada con la volatilidad macroeconómica. A su vez la volatilidad está correla-
cionada con un desempeño deficiente del crecimiento de la PTF. En el gráfico 
6.5 se presenta la relación entre la volatilidad promedio del tipo de cambio real 
en un amplio conjunto de países (indicador fundamental de la volatilidad de las 
crisis) y las tasas de crecimiento de la PTF.19 Cabe destacar que la correlación 
simple no es tan fuerte (en valores absolutos) como en el caso de la profundidad 
financiera. Sin embargo, es bastante pronunciada en los mercados emergen-
tes, en los cuales llega a 65%. Ejercicios de regresión (que no se presentan aquí) 
muestran que la asociación entre las variables es positiva en una submuestra de 
países desarrollados, y negativa en las economías emergentes. Esto parece indi-
car que los países avanzados están en mejores condiciones para hacer frente a 
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la volatilidad. Asimismo, sugiere que la volatilidad en sí misma no tiene efectos 
perjudiciales en el crecimiento de la PTF, pero combinada con otras fricciones 
puede exacerbar los efectos negativos.

Una característica distintiva de los mercados emergentes es que, aunque la 
mayor parte del tiempo gozan de las ventajas de la integración financiera, tam-
bién son susceptibles a crisis financieras periódicas que generalmente están 
acompañadas de perturbaciones en el sistema bancario (véase BID, 2004). De 
hecho, América Latina ha sido siempre la región con el mayor número de cri-
sis bancarias sistémicas y, al menos hasta hace poco, con el mayor porcentaje 
de países que reinciden en crisis bancarias. Hasta ahora, América Latina ha 
resistido la actual crisis financiera mundial con una capacidad de recupera-
ción desacostumbrada. Dos factores que se ponen de relieve en investigaciones 
recientes sobre la crisis financiera podrían ayudar a explicar esta capacidad 
de recuperación: el nivel de dolarización de las obligaciones es histórica-
mente bajo, especialmente en comparación con lo que ocurría a fines de los 
años noventa, cuando la crisis rusa hizo estragos en la región, y la posición 
de la balanza de la cuenta corriente es mucho mejor que en el pasado, lo cual 
implica que los cambios en el tipo de cambio real ante una interrupción súbita 
del financiamiento externo serían menos severos.20 Eso es una buena noticia, 

Gráfico 6.5  Crecimiento de la productividad total de los factores (PTF) y volatilidad del 
tipo de cambio real, 1965–2003
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ya que la posibilidad de evitar una crisis financiera mantiene a raya el espectro 
de una gran devaluación del tipo de cambio real y sus efectos conexos negati-
vos sobre las hojas de balance de entidades públicas y privadas cuando existe 
descalce de monedas en la denominación de los activos y pasivos. Tal vez sea 
la primera vez en mucho tiempo que América Latina se encuentra en una posi-
ción relativamente ventajosa al entrar en una crisis global.

Sin embargo, en el pobre desempeño pasado de la región han influido en 
gran medida las fluctuaciones externas y las crisis financieras. Estudios recien-
tes muestran que el comportamiento de la producción en la región es muy 
sensible a factores externos, algunos de ellos reales (como los términos de inter-
cambio, el crecimiento de los países del G-7), pero también financieros, como 
las tasas de interés internacionales y los márgenes con respecto a tasas globa-
les.21 La influencia de factores externos se vuelve más crucial cuando las crisis 
financieras sistémicas llevan a una interrupción súbita de los flujos de capital 
en un país. Durante esos episodios, no solo se produce un colapso de la pro-
ducción, sino que también el colapso puede atribuirse en su mayor parte a una 
caída drástica de la PTF. El gráfico 6.6, en el cual se presentan el PIB promedio y 
el comportamiento de la PTF en 22 episodios de crisis sistémicas en mercados 
emergentes (tomado de Calvo, Izquierdo y Talvi, 2006), constata esa relación. 

Gráfico 6.6  Comportamiento de la productividad total de los factores (PTF) en los 
mercados emergentes durante los frenazos súbitos de los flujos de capital
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Sin embargo, de una forma que parece milagrosa, el retorno de la producción 
a los niveles anteriores a las crisis se produce en su mayor parte con relativa 
rapidez, con el retorno concomitante de la PTF a los niveles anteriores a las 
crisis. ¿Significa esto que los países, por lo tanto, no deberían preocuparse por 
las consecuencias de las crisis financieras para la productividad? Por el contra-
rio, aunque los países parecen volver a los niveles de PTF anteriores a la crisis 
con relativa rapidez, casi nunca vuelven a presentar las tendencias imperan-
tes antes de la crisis.22 Asimismo, hay indicios de que la producción tampoco 
vuelve a presentar las tendencias previas a la crisis.23

Una posible explicación de este comportamiento radica en la forma en que 
se financia la recuperación. Durante los episodios de crisis, la falta de acceso 
al crédito se compensa con una reducción sustancial de la inversión (del 34% 
en promedio entre los niveles máximo y mínimo), lo cual libera recursos para 
financiar el capital necesario a fin de poner a trabajar nuevamente el capital 
físico ocioso.24 Sin embargo, esto tiene un costo: la postergación de las inver-
siones y de la adopción de tecnologías nuevas afecta al desempeño futuro de 
la PTF.

Otra explicación arraigada en sucesos microeconómicos está relacionada 
con el desempeño de las empresas en momentos de crisis. La visión están-
dar de la bibliografía que estudia el comportamiento de la productividad 
durante los períodos de recesión es un tanto schumpeteriana, en la medida 
en que resalta que en las crisis se produce un efecto de “depuración” dado que 
las empresas ineficientes salen del mercado, elevando la PTF promedio.25 No 
obstante, la situación podría ser muy diferente en presencia de fricciones cre-
diticias, especialmente cuando firmas eficientes enfrentan restricciones credi-
ticias.26 En particular, durante las crisis financieras sistémicas el acceso a los 
mercados financieros podría ser indispensable para la supervivencia indepen-
dientemente de su productividad. Las restricciones crediticias podrían tener 
un efecto negativo en la productividad agregada durante cambios desfavora-
bles de la coyuntura por medio de un efecto de asignación. Algunas empresas 
relativamente productivas pero que no disponen de suficiente crédito y que, en 
consecuencia, no pueden hacer frente a las recesiones podrían verse obligadas 
a salir del mercado. La salida de empresas muy productivas podría llevar a una 
disminución de la productividad a nivel agregado. Lo más probable es que este 
canal opere por medio de empresas jóvenes muy productivas que todavía no 
han llegado a un tamaño óptimo, a diferencia de las empresas más antiguas y 
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menos productivas que probablemente se enfrenten con menos restricciones 
crediticias, en particular cuando el crédito se asigna según la capacidad de las 
firmas para constituir garantías en vez de tener en cuenta la rentabilidad de los 
proyectos.

Eslava et al. (2009) lo demuestran en un trabajo realizado a nivel de plan-
tas en Colombia. Para las empresas con niveles similares de productividad, la 
probabilidad de salida de una empresa varía mucho según su tamaño. El grá-
fico 6.7 muestra la probabilidad de salida de una empresa a distintos niveles de 
PTF, tanto para empresas con menos de 20 empleados —número estándar que 
distingue las empresas pequeñas de las grandes— como para empresas con 20 
o más empleados. El trabajo muestra que una empresa pequeña con un nivel 
de productividad promedio, tiene una probabilidad casi cuatro veces mayor de 
salir que una empresa más grande con el mismo nivel de PTF.27 ¿Cuánto más 
productiva tiene que ser una empresa pequeña para tener la misma probabili-
dad de salida que una firma grande? Para mantener una probabilidad de salida 
del 10%, por ejemplo, una empresa pequeña tiene que ser tres veces y media 
más productiva que una empresa más grande. En otras palabras, la superviven-
cia depende no solo de la productividad, sino de otros factores. Si el tamaño 
constituye un indicador adecuado del acceso al crédito, podría utilizarse para 

Gráfico 6.7  Probabilidad de salida de empresas pequeñas y grandes con distintos 
niveles de productividad total de los factores (PTF)
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explicar las diferencias en las tasas de supervivencia en casos de niveles de pro-
ductividad similares.

Esto resulta particularmente claro al analizar la probabilidad de salida de 
empresas pequeñas y grandes en años de crisis en comparación con los años 
en que no se producen crisis. Los años de crisis en la muestra estudiada son los 
años de las crisis asiática y rusa de 1997 y 1998, durante los cuales muchos paí-
ses se enfrentaron con restricciones financieras y la región experimentó una 
interrupción súbita de los flujos de capital. En momentos como esos, el acceso 
al crédito bien pudo ser lo que determinó el éxito o a la ruina. El gráfico 6.8 
muestra la diferencia en la probabilidad de salida entre las empresas pequeñas 
y grandes en épocas de crisis y sin crisis. La diferencia aumenta enormemente 
en épocas de crisis, en particular en firmas con niveles más bajos de PTF, lo cual 
respalda la hipótesis de que las empresas más productivas que tienen pocas 
conexiones con el crédito posiblemente no hayan sobrevivido, mientras que las 
empresas menos eficientes pero con mejores conexiones con el crédito quizás 
hayan superado la tormenta.28 En la medida en que el tamaño sea un indicador 
del acceso al crédito, y suponiendo que las empresas más grandes en general 
no tienen las mismas restricciones que las empresas pequeñas, la diferencia en 
la probabilidad de salida entre las empresas pequeñas y grandes que se mues-
tra en el gráfico 6.8 puede ser un indicador de las distorsiones en la asignación 
del crédito que están presentes durante los episodios de crisis. Por lo tanto, las 
empresas con niveles de PTF similares pero de tamaño diferente posiblemente 
no tengan las mismas probabilidades de supervivencia, lo cual indica la exis-
tencia de un efecto “antidepurador” de las recesiones cuando la asignación del 
crédito es ineficiente.

Hasta ahora el análisis se ha centrado en los efectos de la volatilidad finan-
ciera, las crisis y las distorsiones de la asignación del crédito en el desempeño de 
la PTF. ¿Pero qué dice el impacto de la volatilidad en la PTF acerca del futuro? 
¿Puede una historia de crisis y volatilidad de los precios relativos influir en las 
decisiones que toman las empresas con respecto a la tecnología y, de esa forma, 
en la productividad futura? Una característica fundamental de las economías 
que se enfrentan con frenazos sistémicos de los flujos de capital es su exposi-
ción a fluctuaciones drásticas del tipo de cambio real.29 Los empresarios que 
operan en una economía que está expuesta periódicamente a turbulencias de 
ese tipo en los precios relativos se enfrentan con una gran incertidumbre con 
respecto a la rentabilidad de distintos proyectos de inversión. Bajo estas con-
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diciones, una cualidad decisiva de una firma es su capacidad para adaptarse a 
un entorno tan volátil. En un marco de mercados incompletos, donde no existe 
la opción de asegurarse frente a cambios de precios relativos, como suele ocu-
rrir en los mercados emergentes, una forma de hacer frente a la volatilidad es 
optar por invertir en procesos productivos altamente maleables. Algunos tra-
bajos recientes de economistas latinoamericanos se han referido a esta situa-
ción como un caso de “producción especulativa”, ya que los empresarios, que se 
la pasan especulando sobre la volatilidad de los precios relativos, seleccionan 
tecnologías que facilitan el paso de un producto a otro.30 Uno de los ejemplos 
más claros es la producción de cultivos transitorios en el sector agrícola, que 
permite a los productores cambiar rápidamente de cultivo según los precios 
relativos.

Sin embargo, una mayor maleabilidad no está exenta de costos, ya que sal-
tar constantemente de una actividad a otra podría impedir el descubrimiento 
o el uso de métodos de producción más eficientes.31 En esta afirmación está 
implícita la idea de que la especialización y la concentración en actividades 
focalizadas conducen a una mayor innovación o eficiencia productiva. En 

Gráfico 6.8  Diferencia entre empresas pequeñas y grandes (con distintos niveles de PTF) 
en épocas de recesión y sin recesión
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consecuencia, las tecnologías más especializadas y menos maleables tienden 
a ser más productivas. ¿En qué medida es esto cierto? Aunque es difícil eva-
luar la maleabilidad empíricamente, hay un atajo que consiste en considerar 
la intensidad del uso de capital en comparación con el uso de mano de obra 
como sustituto de la inflexibilidad, bajo el supuesto de que la mano de obra es 
más fácil de reasignar que el capital. El capital tiende a ser más específico para 
un proceso de producción determinado. En el gráfico 6.9 se presenta la rela-
ción capital-trabajo y el índice de la PTF para una muestra mundial de sectores 
industriales, según los datos de 2008 de la Organización de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo Industrial. El gráfico muestra que a niveles de PTF más 
altos corresponden tecnologías probablemente menos flexibles que hacen un 
uso más intensivo del capital, con una correlación entre ambas variables de 0,5. 
Esto respalda la idea de que las tecnologías más productivas podrían ser más 
inflexibles. De ser así, la volatilidad podría introducir un sesgo en las decisio-
nes relativas a inversiones, orientándolas a tecnologías menos productivas pero 
maleables. En la medida en que la volatilidad prevista equivale a una nube en el 
horizonte de las inversiones, las economías podrían permanecer atascadas en 
entornos menos productivos que los de otras con menor volatilidad.32

La idea de que la volatilidad afecta a la composición de las inversiones 
se formalizó en la bibliografía especializada mediante un modelo de asigna-

Gráfico 6.9  Productividad total de los factores (PTF) y flexibilidad de la tecnología medida 
sobre la base de la relación capital-trabajo (promedios de los sectores industriales)
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ción de la inversión extranjera directa (IED).33 En este marco se muestra que 
la volatilidad estimula la inversión en el exterior. Sin embargo, en estos estu-
dios no se examina la asignación de la inversión sobre la base de la producti-
vidad implícita de las tecnologías y su maleabilidad. En un trabajo reciente de 
Cavallo et al. (2009) se combina la idea de que la volatilidad macroeconómica 
conspira contra la selección de tecnologías más productivas con la idea de 
que la volatilidad influye en la composición de las inversiones y se plantea la 
pregunta de si la volatilidad puede afectar la asignación de la inversión entre 
diferentes sectores económicos, apartándola de lo que las diferencias de la 
PTF indicarían. La respuesta es afirmativa en el caso de las economías emer-
gentes.

En el gráfico 6.10 se presenta la participación de la inversión en un sector 
determinado en el total de la inversión en un país en el eje vertical y la produc-
tividad relativa de ese sector en comparación con el promedio de la economía 
en el eje horizontal. El gráfico muestra la relación entre estas dos variables para 
distintos niveles de volatilidad de los precios relativos, definida aquí como la 
volatilidad del tipo de cambio real. Con poca volatilidad, hay una fuerte rela-
ción positiva entre la PTF relativa y la participación de la inversión en el sector 
con alta PTF, lo cual significa que, si se mantiene constante el efecto de otros 

Gráfico 6.10  Inversión, productividad total de los factores (PTF) y volatilidad en los 
mercados emergentes
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factores, la inversión tiende a asignarse a áreas más productivas. Sin embargo, a 
medida que la volatilidad aumenta, esta relación se vuelve menos pronunciada, 
lo cual parece indicar que los empresarios pueden elegir tecnologías relativa-
mente menos eficientes (pero más maleables) en una situación de volatilidad. 
A fin de explicar esto de una forma más concreta, considérese qué ocurriría con 
la inversión en un sector sumamente productivo (en el 90o percentil de la PTF 
relativa) si la volatilidad bajara del percentil 95 al percentil 5. En este caso en 
particular, el aumento de la participación del sector en el total de las inversio-
nes sería de 11 puntos porcentuales. Esta diferencia puede interpretarse como 
ineficiencia en la producción debida a la presencia de volatilidad. Sin embargo, 
desde el punto de vista de un empresario, eso podría ser perfectamente óptimo. 
En este caso, la volatilidad actúa como una externalidad negativa que obstacu-
liza una asignación más productiva de la inversión.

Es interesante que estos resultados son estadísticamente significativos para 
los mercados emergentes, pero no para los países desarrollados o los países en 
desarrollo no incluidos en el grupo de mercados emergentes. Aparentemente, 
la volatilidad es más perjudicial en los países que, a pesar de estar integrados 
a los mercados de capital internacionales, carecen de suficientes mecanismos 
institucionales para hacerle frente. Este mismo resultado se encuentra en con-
clusiones de estudios sobre la relación entre la probabilidad de enfrentar una 
interrupción súbita de flujos de capital, un determinante central de la volatili-
dad del tipo de cambio real, y el grado de integración financiera.34 Los países 
con poca integración financiera tienen una probabilidad pequeña de sufrir un 
frenazo, pero lo mismo ocurre con los países desarrollados que, a pesar de estar 
enormemente integrados, poseen mecanismos complejos para hacer frente a la 
volatilidad y no están supeditados a la dolarización de sus pasivos, que es letal 
cuando el tipo de cambio real se devalúa. Sin embargo, los mercados emergen-
tes con un mayor grado de integración financiera pero con mecanismos para 
hacer frente a la volatilidad más precarios que los que poseen los países desa-
rrollados tienen mayores probabilidades de sufrir una crisis financiera y, por 
consiguiente, están mucho más expuestos a las fluctuaciones del tipo de cam-
bio real provocadas por las turbulencias financieras. Por supuesto, eso no sig-
nifica que una mayor integración sea necesariamente mala. Por el contrario, 
investigaciones recientes han encontrado que las ventajas de una mayor inte-
gración superan sus costos a pesar de la mayor propensión a las crisis.35 Sin 
embargo, eso implica que los mercados emergentes probablemente sean los 
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más afectados por la volatilidad del tipo de cambio real en vista de su mayor 
probabilidad de atravesar crisis financieras. La amenaza que representa vivir en 
un entorno potencialmente volátil podría ser el motivo de la selección de tec-
nologías menos productivas y de una PTF más baja en promedio que en otras 
regiones más estables.36

A nivel de microdatos, la idea de que la volatilidad conspira contra la selec-
ción de tecnologías productivas concuerda con los resultados presentados en 
Banerjee y Duflo (2005), quienes muestran que la imposibilidad de suavizar el 
consumo cuando varían los ingresos debido a los mercados de seguros débiles 
de muchos países en desarrollo podría llevar a los hogares a seleccionar tec-
nologías menos eficientes pero también menos arriesgadas.37 En particular, 
la falta de seguros podría llevar a las familias a usar bienes productivos como 
resguardo y como mecanismos para suavizar el consumo, lo cual conduciría a 
inversiones ineficientes y a la asignación desacertada de los recursos produc-
tivos.

En resumen, hay dos elementos financieros que se combinan para explicar 
el desempeño relativamente deficiente de la PTF en América Latina en com-
paración con los países desarrollados y Asia oriental. Por una parte, la región 
es más propensa a las turbulencias financieras, pero la volatilidad por sí sola 
no basta para explicar la divergencia relativa, ya que algunos países la enfren-
tan mejor que otros. El factor decisivo que exacerba la situación es la falta de 
desarrollo de los mercados financieros. En ese contexto, la región carece de los 
mecanismos de aseguramiento que permiten a otros países hacer frente a la 
volatilidad macroeconómica.

¿Cómo profundizar el crédito?

El crédito es bueno para la productividad, pero ¿cómo pueden desarrollarse 
mercados de crédito profundos y estables? A igual que como ocurre en casi 
cualquier otro ámbito, no hay una receta única para crear mercados de crédito. 
Los países de todo el mundo e incluso los de América Latina entre sí difieren 
en muchas dimensiones. Una multitud de condiciones concomitantes ha limi-
tado el desarrollo de los mercados financieros de muchas formas diferentes. Sin 
embargo, algunos estudios en varios países han señalado factores comunes que 
suelen afectar a los mercados de crédito.
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Inestabilidad macroeconómica

En América Latina, la inestabilidad macroeconómica ha sido una de las prin-
cipales barreras para el desarrollo de los mercados financieros. Muchas de las 
características actuales de los mercados financieros de la región están firme-
mente arraigadas en su historia macroeconómica. Los episodios de hiperinfla-
ción y de caos fiscal de los años setenta y ochenta desencadenaron una gran 
volatilidad e incertidumbre, limitando el flujo de recursos financieros a los paí-
ses y el espacio para que los contratos pudieran prosperar. Posteriormente, 
las políticas de liberalización financiera de los años noventa tuvieron el efecto 
secundario imprevisto de provocar la volatilidad de los mercados de capital, lo 
cual afectó también al desarrollo del sector financiero.

Últimamente, la región ha avanzado mucho en el ámbito de la gestión 
macroeconómica. Se ha logrado contener la inflación en la mayoría de los paí-
ses, la situación fiscal ha mejorado y se han reducido las fallas estructurales 
relacionadas con una mayor probabilidad de crisis de los mercados de capital, 
como la dolarización de los pasivos financieros y la estructura inadecuada de 
los plazos de la deuda. Aunque subsisten muchas fallas y la situación macroeco-
nómica tal vez no sea todavía tan buena como cabría desear, ciertamente se 
han hecho mejoras dignas de mención, gracias a las cuales la crisis actual en los 
mercados internacionales de capital ha afectado menos a América Latina que a 
otras regiones del mundo.

Mantener estos logros y la credibilidad de la región a fin de dominar la 
inflación y al mismo tiempo seguir abordando las vulnerabilidades implíci-
tas, en particular las fallas fiscales, es crucial para que los mercados financie-
ros puedan prosperar.38 Sin embargo, reducir la volatilidad macroeconómica no 
es tarea fácil ni algo que pueda hacerse de la noche a la mañana. ¿Qué puede 
hacerse entretanto? ¿Pueden adoptarse estrategias para hacer frente a la vola-
tilidad mientras se trata de reducirla? La respuesta es que sí, siempre y cuando 
se desarrollen los mercados de seguros. Si las empresas tienen acceso a instru-
mentos de seguro que ofrecen una salvaguardia contra las grandes oscilaciones 
de la rentabilidad debidas a las fluctuaciones de los precios relativos, posible-
mente estén mejor posicionadas para utilizar tecnologías menos maleables 
pero más productivas. Sin embargo, el costo de estos mecanismos de seguro, si 
es que existen, puede ser prohibitivo en los mercados emergentes. Hasta hace 
poco, el seguro en la forma de contratos a futuro en los mercados de divisas no 
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era común. Por lo tanto, habría que buscar formas de desarrollar los mercados 
de seguros como primera medida para tratar de hacer frente a la volatilidad. 
La capacidad de recuperación de la región tras la primera ronda de shocks de 
la crisis mundial sin una devaluación drástica del tipo de cambio real y sin un 
colapso financiero podría ofrecer nuevas oportunidades para crear seguros de 
menor costo, particularmente en vista de que, esta vez, no se han producido los 
episodios extremos de crisis financieras tan temidos por los aseguradores.

Sin embargo, ni siquiera eso basta. Las imperfecciones y fricciones a nivel 
microeconómico en la forma en que funcionan los mercados de crédito requie-
ren políticas orientadas específicamente a la promoción del desarrollo y la esta-
bilidad del sector financiero. Estas políticas deberían estar acompañadas de 
iniciativas para enfrentar y reducir la volatilidad macroeconómica.

Políticas financieras específicas

Una de las principales limitaciones regulatorias e institucionales para el desa-
rrollo financiero en América Latina es la enorme dificultad para exigir el cum-
plimiento de los contratos de crédito. Para que las relaciones financieras 
prosperen se deben explicitar las obligaciones de cada parte en un contrato de 
crédito y debe haber un agente que esté dispuesto a actuar para exigir su cum-
plimiento si es necesario. Infortunadamente, la protección efectiva de los dere-
chos de propiedad en la región es débil.

La protección de los acreedores por medio de reglamentos que establecen 
claramente la propiedad de los activos en los contratos de crédito y la eficiencia 
de su aplicación son campos cruciales para fomentar el desarrollo y la estabi-
lidad de los mercados financieros y aumentar el acceso de sectores específicos 
al crédito. El aumento de la protección de los derechos de los acreedores puede 
tener importantes repercusiones en la profundidad de los mercados de crédito, 
estabilizarlos y promover el acceso al crédito en sectores tales como las peque-
ñas y medianas empresas, que generalmente se han enfrentado con mayores 
restricciones crediticias.39

La falta de una protección adecuada de los derechos de los acreedores, 
sumada a las asimetrías de la información, ha llevado en muchos casos a una 
asignación ineficiente del crédito basada en la disponibilidad de una garan-
tía, en vez de la calidad de los proyectos. En muchas ocasiones, eso ha abierto 
las puertas para la intervención del sector público en los mercados de crédito 
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con la creación de bancos públicos, que pueden servir de paliativo hasta que se 
corrigen las ineficiencias del mercado. Sin embargo, el impacto de la interven-
ción de los bancos públicos en el crecimiento de la productividad no resulta 
claro.40

Mientras se avanza en la mejora de la protección de los derechos de los 
acreedores, se puede trabajar en políticas para aumentar la disponibilidad de 
garantías. En muchos países hay reglamentos que restringen el uso de activos 
valiosos como garantía en contratos de crédito. En algunos países, los códi-
gos civil y comercial limitan el alcance de los activos que pueden usarse como 
garantía. Por ejemplo, hay casos en los cuales no se aceptan bienes muebles 
(como existencias, camiones, ciertas máquinas, cultivos, ganado, etc.) como 
garantía o, si se los acepta, el prestamista toma posesión del bien, limitando 
así el proceso de producción del prestatario. A menudo no se permite el uso de 
activos rotatorios (por ejemplo, existencias) como garantía o se exige una des-
cripción detallada de los activos para poder usarlos como garantía. En algunos 
países, es imposible extender la garantía a productos o sustitutos de los bienes 
originales prendados. Eso es especialmente importante, una vez más, para las 
existencias. Además, las leyes tienden a desincentivar el uso de partes específi-
cas de una operación comercial, en vez de la operación completa, como garan-
tía de crédito.

Los reglamentos en materia de quiebras también limitan la utilidad de 
las garantías. Cuando una empresa declara la quiebra, el orden en el cual se 
paga a los acreedores garantizados es muy importante. Por lo general, a los 
acreedores garantizados se les paga después de que se salden las deudas con 
el fisco y los reclamos de los empleados. En algunos países están incluso más 
abajo en la cadena. En otros, no pueden hacer valer sus reclamos durante el 
trámite judicial de quiebra, que puede llevar años. Esa brecha desincentiva 
la oferta de crédito. Otro desincentivo para el crédito es la norma de la quie-
bra que impide que las partes de un contrato de crédito lleguen a un arreglo 
extrajudicial.

Por último, otro impedimento institucional para la constitución de garan-
tías es la falta de registros organizados de garantías que permitan a los pres-
tamistas verificar qué activos han sido prendados y con qué condiciones. Eso 
es especialmente notorio en lo que se refiere a los bienes que pueden usarse 
para constituir garantías mobiliarias, como máquinas, ganado, cultivos, exis-
tencias, etc.
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Incluso en los casos en que se ofrecen activos en prenda, garantizar los 
derechos de propiedad es una tarea engorrosa, costosa e ineficiente debido a 
la aplicación poco estricta de las leyes y la ineficacia del Poder Judicial en la 
región. En el cuadro 6.3 se muestra el rezago de América Latina respecto de 
las economías avanzadas y otros países con mercados emergentes en lo que se 
refiere a la protección de los derechos de los acreedores. El índice de derechos 
jurídicos de la columna 1 parece indicar que las condiciones jurídicas para la 
constitución de garantías en América Latina son precarias en comparación con 
otras economías que se encuentran en una etapa de desarrollo similar y con los 
países avanzados.

Los problemas que enfrentan los países latinoamericanos no se limitan a 
las normas en materia de constitución de garantías. En las columnas 2 y 4 del 

Cuadro 6.3  Indicadores institucionales del mercado de crédito 

Región o 
economía

Índice de 
derechos 

de los 
acreedoresa 

(0–10)
(1)

Procedimientos 
(número)b

(2)

Duración 
(días)c

(3)

Costo 
(porcentaje de 

la deuda)d

(4)

Índice de 
información 
crediticiae

(0–10)
(5)

América 
Latina y el 
Caribe

4,8 38,2 749,6 31,9 4,0

Otras 
economías 
emergentes

6,6 34,9 609,3 28,8 4,7

Economías 
avanzadas

6,6 31,2 474,6 19,7 4,9

Fuente: Banco Mundial (2009b).
Notas: Países de la muestra: América Latina y el Caribe: Argentina, Bahamas, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa 
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, Haití, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panamá, Paraguay, Perú, 
República Dominicana, Suriname, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela; otras economías emergentes: China, Corea, 
Egipto, Filipinas, Hong Kong, Hungría, India, Indonesia, Israel, Malasia, Pakistán, Singapur, Sudáfrica, Tailandia y Turquía; 
economías avanzadas: Australia, Austria, Bélgica, Canadá, Dinamarca, España, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Grecia, 
Irlanda, Italia, Japón, Nueva Zelanda, Noruega, Países Bajos, Portugal, Reino Unido y Suecia.
a El índice de derechos de los acreedores mide ocho aspectos de la reglamentación que protegen los derechos de los acree-
dores. Los valores más altos corresponden a una mayor protección de los derechos de los acreedores. 
b Los procedimientos se refieren a la cantidad de procedimientos desde el momento en que el demandante interpone una 
demanda ante un tribunal hasta el momento del pago en una controversia. 
c El número de días para resolver la controversia. 
d El costo, en aranceles judiciales y honorarios de abogados, como porcentaje de la deuda que es objeto del litigio. 
e El índice de información crediticia mide las normas que influyen en el alcance, la accesibilidad y la calidad de la informa-
ción crediticia disponible por medio de registros de crédito públicos o privados. Los valores más altos corresponden a una 
mayor información crediticia.

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



170  Por qué es importante el crédito para la productividad 

cuadro 6.3 se plantean cuestiones relacionadas con la aplicación de la norma-
tiva. Tanto el número de procedimientos como el costo de los procedimientos 
para exigir el cumplimiento de los contratos son muy altos. La combinación de 
un marco jurídico desfavorable y un entorno judicial ineficiente y costoso es 
trágica y seguramente impide el desarrollo pleno de los mercados financieros.

La mejora de la protección de los derechos de los acreedores fomenta la 
productividad, no solo al proporcionar más recursos para empresas de toda 
clase, sino también al ayudar a las empresas más pequeñas pero productivas a 
alcanzar una mayor escala y adoptar tecnologías nuevas y más eficientes. Infor-
tunadamente, la economía política de la ejecución de reformas de este tipo es 
muy compleja. El aumento de la protección de los derechos de los acreedores 
suele interpretarse como un mecanismo para dar más poder a los prestamistas 
a fin de que lo usen en contra del ciudadano común y corriente. Con frecuencia, 
los políticos se preguntan si el refuerzo de los derechos de los acreedores podría 
aumentar el riesgo de que los bancos se queden con la propiedad de una mujer 
soltera que es jefa de hogar. La respuesta es que, en realidad, aumenta la pro-
babilidad de que más mujeres solteras que son jefas de familia tengan propie-
dades. Lamentablemente, muchos debates de este tipo terminan amplificando 
este tipo de riesgos, en lugar de evaluar los beneficios de forma racional, y en 
última instancia muy pocos países deciden reformar este campo crucial.

Algunos tipos de empresas tal vez no tengan acceso a los tipos de bienes 
que generalmente se ofrecen en prenda o podrían encontrarse en una etapa de 
su desarrollo en la cual todavía no han adquirido suficientes activos y, por lo 
tanto, no tienen mucho que prendar. Para estas empresas, la fuente más valiosa 
de garantías es la información sobre sus antecedentes de crédito. En toda la 
región hay servicios o registros de información crediticia, y algunos cuentan 
con más de 100 años. En algunos países, la información crediticia es abundante; 
en otros es escasa porque no hay una cultura de difusión de este tipo de infor-
mación o porque el entorno jurídico no favorece el almacenamiento e inter-
cambio de este valioso recurso. Como se muestra en la columna 5 del cuadro 
6.3, en general el marco regulatorio es menos conducente al intercambio de 
información en América Latina que en otras regiones del mundo. Una reforma 
con miras a fomentar la difusión de información crediticia sería útil para ofre-
cer un mayor acceso al crédito a las empresas más pequeñas, en particular las 
microempresas o los segmentos más pequeños de las pequeñas y medianas 
empresas (Pyme).
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Sin embargo, como ha demostrado nuevamente la actual crisis financiera 
internacional, la expansión del crédito debe estar acompañada de políticas pru-
denciales que garanticen la estabilidad. Se necesita un marco financiero ade-
cuado que propicie la toma de riesgos de forma responsable. Actualmente hay 
un debate importante y animado sobre el futuro de la regulación financiera 
y la mejor forma de organizar a los supervisores y la cooperación internacio-
nal entre ellos. Continúan avanzando las conversaciones sobre la necesidad de 
mejorar la vigilancia del crédito, la liquidez y los riesgos relacionados con la 
titulización, sobre la consolidación de riesgos con fines de supervisión y sobre 
la necesidad de reforzar los requisitos de capital en relación con algunos ries-
gos. El debate sobre el fortalecimiento de las normas prudenciales en América 
Latina no es nuevo: comenzó a principios de los años noventa. Algunos paí-
ses han avanzado con mucha más rapidez que otros hacia nuevos sistemas 
de regulación y supervisión conducentes a sistemas financieros más estables, 
pero todavía queda un largo camino por delante. Los progresos actuales segu-
ramente estarán acompañados de avances en los mecanismos internacionales 
de cooperación en el ámbito de la supervisión.

Con respecto a las políticas de asignación del crédito, ha habido un largo 
debate sobre las ventajas de orientar el crédito a sectores específicos. La orien-
tación por vías administrativas del crédito a la producción agropecuaria, las 
Pyme, las microempresas y muchos otros ha figurado en la agenda de políticas 
de muchos países de América Latina. A principios de los años setenta se aplica-
ron políticas financieras de laissez-faire en gran parte de la región que llevaron 
a quiebras masivas y crisis financieras generalizadas. La estrategia se revirtió en 
los años ochenta y principios de los noventa, con la nacionalización de la mayo-
ría de los sistemas bancarios y la fijación de metas crediticias. Posteriormente, 
en los años noventa, se produjo una nueva ola de liberalización, esta vez acom-
pañada de una regulación prudencial más fuerte. Desde entonces, la región ha 
atravesado varias crisis y hasta ahora la respuesta ha consistido en reforzar la 
regulación prudencial, en vez de promover la fijación de metas crediticias. De 
acuerdo con varios estudios, este ha sido el enfoque acertado para promover el 
crecimiento económico y asignar de forma eficiente las inversiones a los secto-
res que ofrezcan el mayor rendimiento productivo.41

La orientación del crédito a las PyME es ciertamente una política crucial 
que actualmente se implementa en muchos países de la región. Podría haber 
muchas razones para hacerlo desde un punto de vista social o político, pero 
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todavía no hay una respuesta definitiva a la pregunta de si esta política es la 
acertada para impulsar la productividad. El efecto general de la orientación 
del crédito a sectores específicos en la productividad individual y agregada 
depende de muchas características del país, del sector y de la empresa. Gran 
parte de las investigaciones sobre las cuales se informa en este libro parecen 
indicar que conviene proporcionar crédito a las empresas pequeñas si hay indi-
cios de que son productivas pero se enfrentan con limitaciones crediticias y, por 
consiguiente, no han podido alcanzar un tamaño óptimo, o de que pueden usar 
productivamente los préstamos para actualizar su tecnología y sus procesos. 
No es fácil seleccionar esas empresas, pero muchos programas han encontrado 
formas ingeniosas de hacerlo. En esos casos, el otorgamiento de crédito a estas 
empresas ciertamente impulsará su productividad o la productividad agregada 
de los sectores a los cuales pertenecen.

Sin embargo, la orientación del crédito a las PyME también puede tener 
efectos adversos en la productividad agregada si se otorga a empresas poco pro-
ductivas o que no pueden usar los préstamos para aumentar su productividad. 
En ese caso, una política de este tipo podría crear distorsiones que trasladen 
recursos escasos de empresas muy productivas y posiblemente más grandes a 
empresas más pequeñas y menos productivas, menoscabando la productividad 
agregada.

En la agenda de América Latina para promover el crecimiento de la produc-
tividad por medio de estrategias de crédito se plantean varios retos. Las polí-
ticas que aquí se proponen señalan claramente que el uso de la profundidad 
financiera como instrumento para aumentar la productividad es un problema 
multidimensional con limitaciones que deben encararse en varios frentes. Una 
preocupación fundamental es que las políticas orientadas a aumentar la pro-
ductividad por medio del canal del crédito requieren un conocimiento mucho 
más profundo que vincule las mediciones tangibles del acceso de las empresas 
al crédito con las desviaciones respecto de las escalas óptimas de producción. 
Lamentablemente, la región está a la zaga en lo que se refiere a la disponibilidad 
de datos microeconómicos y financieros detallados para adquirir esos cono-
cimientos. Una estrategia de crédito para promover el crecimiento de la pro-
ductividad también requiere políticas a nivel macroeconómico que estimulen 
el crecimiento del crédito y fomenten su estabilidad. Las ventajas de una mayor 
integración y profundización financiera no se aprovecharán a pleno hasta que 
esa profundidad sea suficientemente estable y persistente.
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Notas

	 1	 La mayoría de los estudios que muestran nexos fuertes entre el desarrollo 
financiero y el crecimiento se basan en regresiones de crecimiento que uti-
lizan datos transversales agregados de países (véanse, por ejemplo, King y 
Levine, 1993a y 1993b; Levine, 1997; Levine y Zervos, 1998); otros se basan en 
datos transversales y de series de tiempo a nivel de país (véanse Beck, Levine 
y Loayza, 2000, y Levine, Loayza y Beck, 2000). A nivel macro, la profundi-
dad del acceso al crédito presenta una correlación negativa con las tasas de 
pobreza (Levine, 1997; Honohan, 2004).

	 2	 Como señala Levine (2004), los canales mediante los cuales operan las finan-
zas son las tasas de ahorro elevadas, las mayores inversiones, la innovación 
tecnológica y los aumentos de la productividad.

	 3	 En varias monografías se presenta la base analítica de esta idea. Véase un 
análisis general en Levine (1997) y Bencivenga, Smith y Starr (1995). Asi-
mismo, Buera y Shin (2008), Buera, Kaboski y Shin (2008), Jeong y Townsend 
(2007), Aghion et al. (2005) y Greenwald, Kohn y Stiglitz (1990) son ejemplos 
de modelos que describen la forma en que las restricciones financieras con-
ducen a una asignación ineficiente de recursos entre sectores o actividades 
con diferentes niveles de productividad.

	 4	 Por ejemplo, Aghion et al. (2005) muestran que, cuando las empresas se 
enfrentan con grandes restricciones del crédito, las inversiones a largo plazo, 
como en investigación y desarrollo, se vuelven procíclicas.

	 5	 La región de Asia oriental abarca los llamados “tigres asiáticos”: Hong Kong, 
Indonesia, Malasia, Filipinas, República de Corea, Singapur y Tailandia.

	 6	 Otros indicadores del desarrollo financiero, como “el crédito y la capitaliza-
ción de los mercados”, presentan un panorama similar. Véase BID (2004).

	 7	 En estudios anteriores se afirmaba que el crecimiento de Asia oriental se 
debía principalmente a un incremento súbito del capital, pero Hsieh (2002) 
muestra que el aumento de la productividad fue un factor importante que 
impulsó dicho incremento.

	8	 Esta no es una cifra mágica, sino que corresponde a la desviación estándar 
del cociente entre el crédito para el sector privado y el PIB en la muestra de 
países analizada en el estudio antedicho.

	 9	 Esta medición ingeniosa, que se ha usado mucho, fue ideada por Rajan y Zin-
gales (1998) con datos sobre empresas estadounidenses.
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174  Por qué es importante el crédito para la productividad 

	10	 Los autores adaptan su modelo a Tailandia y observan que la profundización 
financiera y los cambios de ocupación explican el 73% del crecimiento agre-
gado de la PTF en Tailandia durante los 20 años transcurridos entre 1976 y 
1996.

	11	 Cabe destacar que estos cálculos no incluyen las microempresas ni las empre-
sas que operan en el sector informal. Asimismo, como las empresas más 
pequeñas que se enfrentan con limitaciones crediticias no pueden actuali-
zar la tecnología al mismo ritmo que las empresas más grandes con menos 
limitaciones crediticias, la disminución de las restricciones del crédito en las 
industrias con empresas más pequeñas también llevaría a un crecimiento 
más acelerado de la productividad.

	12	 Estos sectores abarcan un gran porcentaje de las empresas. El promedio del 
número de trabajadores de las empresas de la muestra de Colombia es 24; la 
mediana es 20.

	13	 En el estudio de Colombia, la productividad se calcula utilizando mediciones 
específicas de los precios en relación con cada empresa, lo cual constituye 
una peculiaridad del conjunto de datos que lleva a una medición muy exacta 
de la PTF de una empresa.

	14	 En estos análisis, el acceso al crédito consiste en contar con un mecanismo 
de sobregiro.

	15	 Técnicamente, este resultado se obtiene examinando la correlación parcial 
de una regresión entre las mediciones de la productividad por empresa, el 
acceso al crédito por empresa, los indicadores del tamaño, las interacciones 
entre estos factores y el acceso al crédito, los efectos de la industria del país 
y una serie de mecanismos de control pertinentes a nivel de empresa. Las 
correlaciones diferenciales entre la productividad y el acceso al crédito entre 
empresas de diferente tamaño no se observan al medir la productividad tras 
haber hecho los ajustes correspondientes a las diferencias en los precios, 
como sugieren Hsieh y Klenow (2007).

	16	 Para obtener préstamos de bancos o de otras intermediarias financie-
ras reguladas, una empresa debe no solo estar inscrita formalmente (o en 
algunos casos constituida legalmente como compañía de responsabilidad 
limitada), sino también cumplir una serie de requisitos en materia de infor-
mación sobre las posiciones del balance y los flujos de ingresos a fin de per-
mitir al menos cierto grado de supervisión de sus actividades por parte de 
las intermediarias financieras y las autoridades regulatorias. Estos requisitos 

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



NOTAS  175

para la utilización de los mercados formales de crédito en general han adqui-
rido un carácter más obligatorio en los últimos años, ya que en la mayoría de 
los países los distintos órganos regulatorios y del orden público pueden inter-
cambiar información más fácilmente y tomar medidas más drásticas y efec-
tivas contra las prácticas crediticias ilegales y la evasión fiscal concomitante 
asociada a la informalidad.

17	 Como el crecimiento real del PIB se aceleró durante este período, el creci-
miento del crédito ha sido especialmente robusto, con una expansión supe-
rior al 10%. Lo importante es que esta expansión del crédito se ha producido 
en un marco de rápido descenso de las tasas de interés en el caso del crédito 
otorgado a las empresas (legales) y del crédito personal que permite el reem-
bolso de los bancos por medio de descuentos directos de la nómina (“crédito 
consignado”).

18	 En el capítulo 7 se presenta un análisis pormenorizado de los impuestos y la 
productividad.

19	 Los períodos de crisis financieras están asociados a una gran volatilidad del 
tipo de cambio real. Véase Calvo, Izquierdo y Loo-Kung (2006).

20	 Véase, por ejemplo, Calvo, Izquierdo y Mejía (2008).
21	 Véase, por ejemplo, Izquierdo, Romero y Talvi (2008) u Österholm y Zettelme-

yer (2007).
22	 Véase Blyde, Daude y Fernández-Arias (2009).
23	 Véase Cerra y Saxena (2008).
24	 Véanse Calvo, Izquierdo y Talvi (2006) e Izquierdo, Llosa y Talvi (2009).
25	 Véase Caballero y Hammour (1994).
26	 Véase un análisis teórico en Barlevy (2003).
27	 No se hace una distinción entre las probabilidades de salida por sector.
28	 Esto equivale a decir que la probabilidad de salida de empresas pequeñas 

durante períodos de recesión, en particular con niveles bajos de PTF, se 
vuelve proporcionalmente mayor que para las empresas grandes.

29	 Véase, por ejemplo, Calvo, Izquierdo y Mejía (2008).
30	 Véase Ocampo (1984).
31	 Esta idea está implícita en Calvo (2005), junto con las consecuencias de la 

volatilidad del tipo de cambio real para la selección de tecnologías.
32	 Esto es justamente lo que se analiza en Calvo (2005).
33	 Véase Goldberg y Kolstad (1995).
34	 Véase Calvo, Izquierdo y Mejía (2008).
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176  Por qué es importante el crédito para la productividad 

35	 Véanse, por ejemplo, Rancière, Tornell y Westermann (2008) o Calvo y Loo-
Kung (2009).

36	 Véanse datos al respecto en Demir (2009a y 2009b) y Arza (2008).
37	 Banerjee y Newman (1991) afirman que las diferencias en la disponibilidad 

de seguros en distintos lugares pueden llevar a decisiones ineficientes de 
migración, ya que algunas personas con gran potencial para un lugar deter-
minado (como la ciudad) podrían optar por quedarse en otro lugar simple-
mente para no perder el seguro.

38	 En BID (2008a y 2009b) se presentan análisis de los puntos débiles macroeco-
nómicos, las vulnerabilidades y las opciones de política para encararlos.

39	 Véase BID (2004).
40	 Por ejemplo, en un estudio reciente realizado por Ribeiro y de Negri (2009) 

con datos del Banco Nacional de Desarrollo Económico y Social (BNDES) de 
Brasil se examina el impacto de Finame —línea de crédito para la adquisición 
de maquinaria— en la productividad total de los factores de las empresas 
manufactureras. El programa de financiamiento Finame tiene dos caracterís-
ticas importantes: ofrece crédito a plazos más largos que los que se ofrecen 
en el mercado privado de Brasil (hasta cinco años) y a tasas de interés subsi-
diadas. Esta línea de crédito desempeña un papel importante en la creación 
de empleo y el fortalecimiento de las empresas. Sin embargo, no aumenta la 
productividad de las empresas individualmente, algo sobre lo que cabe des-
tacar que no es el fin con el cual se creó el programa. Una posible explicación 
es que el crédito está orientado a empresas que ya son productivas pero se 
ven limitadas por la falta de crédito. En esos casos, las empresas no compran 
tecnologías mejores, sino más capital para ampliar la escala de sus operacio-
nes. En cierto sentido, el BNDES estaría actuando de forma responsable al 
encauzar el dinero de los contribuyentes directamente hacia actividades ren-
tables pero que los bancos privados de alguna forma han pasado por alto.

41	 Véanse análisis detallados de estos estudios en Galindo, Schiantarelli y Weiss 
(2007) y en Galindo, Micco y Ordóñez (2002).
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Impuestos y	  
productividad:	   
el juego del escondite

En materia tributaria, el sector empresarial de América Latina se caracteriza 
por una carga impositiva y una evasión fiscal considerables, lo que a menudo se 
considera parte de un orden natural. En este capítulo se argumenta que la com-
binación de impuestos elevados y evasión generalizada tiene efectos adversos 
sobre la productividad. La evasión puede ser una estrategia de supervivencia 
de las empresas, que de otro modo quebrarían debido a normativas onerosas 
y engorrosas. Sin embargo, la combinación de impuestos elevados y marcada 
evasión fiscal distorsiona las decisiones de las empresas en materia de inver-
sión, reduce la eficiencia de los mercados e impide que los gobiernos inviertan 
en bienes públicos esenciales lo cual perjudica las posibilidades productivas de 
una sociedad. Desde este punto de vista, la evasión fiscal es a la vez una conse-
cuencia y una causa de la baja productividad y debe afrontarse en forma directa 
si se quiere que la productividad de la región crezca. 

Los impuestos altos y engorrosos aunados a la evasión fiscal generalizada 
afectan la productividad de diversas maneras. Los impuestos altos pueden 
menguar los incentivos de las empresas para invertir en tecnología y adoptar 
otras estrategias que favorezcan la productividad, ya que los impuestos redu-
cen las utilidades que podrían generar dichas inversiones. Asimismo, la evasión 
fiscal cercena la capacidad del gobierno para invertir en bienes públicos que 
mejoran la productividad, tales como carreteras y educación.

Además de estos dos canales, en este capítulo se examinan otros dos menos 
explorados. Primero, la coexistencia de empresas contribuyentes y evasoras de 
impuestos genera dificultades a las que acatan las normas tributarias, ya que 
estas últimas afrontan una carga impositiva abultada y la competencia de las 
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178  Impuestos y productividad: el juego del escondite 

empresas evasoras. En contraposición a la postura de que las empresas eva-
soras de impuestos (o las abiertamente informales) no constituyen una ame-
naza a las empresas contribuyentes (La Porta y Shleifer, 2008), en este capítulo 
se aduce que la evasión fiscal puede llegar a ser un subsidio cuantioso para las 
empresas de baja productividad.1 Este subsidio efectivo incide sobre la calidad 
de los puestos de trabajo generados —la mayoría de ellos en empresas de baja 
productividad— y sobre la productividad agregada, que disminuye por el peso 
creciente de las empresas de baja productividad. 

El segundo canal atañe a los remedios usuales al problema de la elevada 
evasión fiscal, que pueden ser peores que la enfermedad. Los numerosos regí-
menes especiales creados para reducir los impuestos de las micro y pequeñas 
empresas generan obstáculos al crecimiento de las empresas productivas. Esto, 
a su vez, disminuye la productividad agregada porque atenúa el peso econó-
mico de las empresas productivas. 

En este capítulo se procura colocar estos temas en perspectiva, compa-
rando la situación de diversos países de la región, así como entre América 
Latina y otras regiones del mundo, y establecer los pasos necesarios a fin de 
que la política tributaria sea un medio para elevar la productividad de la región, 
en lugar de reducirla. 

Situación tributaria actual

Los ingresos tributarios de América Latina son bajos para los estándares inter-
nacionales. En 2005 dichos ingresos, excluidas las aportaciones a la seguridad 
social, ascendieron a aproximadamente 17% del producto interno bruto (PIB). 
Esta cifra no ha cambiado prácticamente desde hace 10 años, a pesar de una 
serie de reformas establecidas en dicho período (Lora, 2008). En cambio, la 
recaudación tributaria de los países desarrollados se aproxima al 36% del PIB y 
ronda el 27% en Estados Unidos (Cetrángolo y Gómez-Sabaini, 2007). 

A pesar de la escasa recaudación tributaria, las tasas impositivas de la 
región son altas y están típicamente asociadas a los elevados costos de tran-
sacción. Según los datos del informe Doing Business (2009) del Banco Mundial, 
las tasas impositivas de América Latina y el Caribe son superiores a las de otras 
regiones. En particular, los impuestos a las ganancias, en promedio, solo son 
superados por los de África subsahariana. Las bajas recaudaciones tributarias 
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SITUACIÓN TRIBUTARIA ACTUAL  179

juntamente con las altas tasas impositivas señalan la notoria incidencia de la 
evasión fiscal (gráfico 7.1). 

Usualmente se aduce que los impuestos a las ganancias, constituidos en su 
mayor parte por la renta del capital, son ineficaces porque la oferta de capital 
es muy sensible a los impuestos; por otro lado, los impuestos sobre la renta del 
trabajo no lo son tanto porque la oferta de mano de obra es menos flexible. Este 
argumento es menos válido en América Latina y el Caribe porque la evasión 
fiscal probablemente haga que la renta del trabajo sea muy sensible a las tasas 
impositivas. No obstante, en la medida en que la oferta de capital siga siendo 
sensible a los impuestos de la región, las tasas impositivas altas probablemente 
constituyan una forma ineficaz de gravar a las empresas. 

Esta situación desfavorable está agravada por el hecho de que los costos 
de las transacciones relacionadas con los impuestos de la región también se 
encuentran entre los más elevados del mundo (véase el gráfico 7.2). Por ejemplo, 
en lo referente a las transacciones anuales que deben llevar a cabo las empresas 
para efectuar el pago de impuestos, América Latina y el Caribe se ubican cerca 
de la cifra de África subsahariana, con 35 transacciones anuales. Sin embargo, 

Gráfico 7.1  Tasas impositivas de América Latina comparadas con las 
de otras regiones, 2007
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Fuente: Cálculos de los autores con base en Banco Mundial (2009e). 
Nota: El gráfico se basa en información de 181 países, con datos de enero a diciembre de 2007. 
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esta cifra varía ampliamente en los distintos países de la región. En un extremo 
se encuentran Nicaragua y Venezuela con 64 y 70 transacciones anuales relacio-
nadas con los impuestos, respectivamente. En el extremo opuesto, Argentina, 
Ecuador, Perú y República Dominicana requieren menos de 10. 

Una mayor cantidad de transacciones implica que las empresas deben dedi-
car más tiempo a la preparación, declaración y pago (o retención) de los impues-
tos. En este sentido, América Latina y el Caribe también figura entre las regiones 

Gráfico 7.2  Número de transacciones anuales relacionadas con el pago de impuestos, 
2007

0 10 20 30 40 50 60 70

Ecuador
Perú

Argentina
República Dominicana

Chile
Brasil

Suriname
St. Kitts y Nevis

México
Granada

Colombia
Santa Lucía

Guyana
Paraguay
Dominica

Guatemala
Belice
Bolivia

Haití
Costa Rica
Honduras

El Salvador
Uruguay
Panamá

Nicaragua
Venezuela

Países de ingresos altos
Medio Oriente y Norte de África

Asia oriental y el Pacífico
Asia meridional

América Latina y el Caribe
África Subsahariana

Europa oriental y Asia central

Cantidad de pagos anuales

Fuente: Cálculos de los autores basados en Banco Mundial (2009e). 
Nota: El indicador de pago de impuestos refleja el número total de impuestos y aportaciones pagadas, considerando el 
método de pago, la frecuencia de pago y la cantidad de organismos involucrados en este caso estandarizado.
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que más tiempo dedican en comparación con otras regiones del mundo (gráfico 
7.3) y la diferencia no es trivial. En tanto que las empresas de los países de altos 
ingresos emplean en promedio 177 horas anuales en transacciones relacionadas 
con los impuestos, las empresas latinoamericanas emplean 320 horas, siendo 
superadas solamente por las de Europa oriental y Asia central. Dentro de Amé-
rica Latina y el Caribe, las empresas de Brasil y Bolivia son las que emplean más 
horas en este tipo de transacciones (2.600 y 1.080, respectivamente).

Gráfico 7.3  Tiempo requerido para efectuar el pago de impuestos, 2007
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Fuente: Cálculos de los autores basados en Banco Mundial (2009e). 
Nota: Información basada en datos correspondientes a 2007–08 de 181 países. El tiempo está expresado en horas anua-
les, e incluye el tiempo para preparar, presentar y pagar (o retener) tres tipos principales de impuestos y aportaciones: el 
impuesto a la renta de las sociedades, el impuesto al valor agregado o a las ventas, y los impuestos sobre el trabajo, que 
incluyen los impuestos sobre la nómina y las aportaciones sociales. 
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Como resultado de estas y otras distorsiones institucionales, el perfil de 
la recaudación tributaria de la región es notoriamente distinto del de otras 
regiones. Si bien el impuesto a la renta parece ser muy progresivo en teoría, 
en la práctica no lo es. A mediados de los años ochenta, las tasas impositi-
vas marginales de los impuestos a la renta eran de alrededor del 50%. Ahora 
se encuentran debajo del 30%, y por lo tanto han pasado a ser menos progre-
sivas. Mientras tanto, el ingreso mínimo imponible ha aumentado conside-
rablemente, del 60% del ingreso per cápita en el decenio de 1980 a alrededor 
del 230% en la actualidad. Sin embargo, la actual recaudación de impuestos a 
la renta no representa un porcentaje significativo del total de la recaudación 
tributaria de la región debido a las exenciones, los sistemas de recaudación 
deficientes y la evasión (Lora, 2008). En consecuencia, si bien los ingresos tri-
butarios son bajos, las fuentes de ingresos de América Latina difieren mucho 
de las de otras regiones. En América Latina, el 61% de la recaudación tribu-
taria proviene de las empresas. En los países desarrollados, este porcentaje 
solo alcanza al 25% (Cetrángolo y Gómez-Sabaini, 2007). En pocas palabras, 
los ingresos por concepto de impuestos a las sociedades son cruciales para 
el sistema de recaudación tributaria de la región, pero la recaudación es muy 
ineficiente en virtud de, como mínimo, dos factores: una alta evasión, especial-
mente a nivel de micro y pequeñas empresas, y una proporción muy grande de 
establecimientos muy pequeños.

¿Quién paga impuestos?

Si bien es notoriamente difícil rastrear la evasión fiscal de las empresas a nivel 
individual, los datos disponibles indican que la evasión es especialmente alta 
en el caso de las pequeñas empresas y microempresas, que en la mayoría de los 
casos no están registradas, y por ello se las considera informales. Pero la evasión 
fiscal también es alta a nivel de las empresas medianas y grandes, aun cuando 
dichas empresas están registradas. A esta modalidad de incumplimiento par-
cial a menudo se la denomina economía subterránea. Perry et al. (2007) esti-
man que las empresas subdeclaran un gran porcentaje de sus ventas a efectos 
fiscales, aunque ese porcentaje varía considerablemente según los países. La 
subdeclaración es mayor en Brasil y Panamá, donde alcanza entre el 30% y el 
40% de las ventas, mientras que la más baja se constata en Chile, donde es infe-
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rior al 5%. Dichas cifras, sin embargo, son estimaciones de las propias empresas 
sobre cuánto evaden las otras empresas.

Resulta sorprendente que las cifras basadas en los pagos de impuestos 
declarados por las empresas en encuestas empresariales llevadas a cabo en un 
pequeño grupo de países seleccionados indican niveles análogamente altos 
de evasión, o tal vez mayores. Por ejemplo, casi el 70% de las microempresas 
(empresas con no más de 10 empleados) de México declararon que no están 
registradas y por lo tanto no pagan ningún impuesto (cuadro 7.1). Solo el 9% 
de las microempresas pagan por encima de un 50% de lo que deberían (lo que 
podría considerarse una medida muy conservadora de la evasión). Además, a 
nivel de empresas pequeñas y medianas, el 63%, o sea la mayoría, está regis-
trado pero manifiesta no pagar impuestos. En el caso de las grandes empresas, 
la mayor parte de ellas, el 48%, no paga impuestos (McKinsey, 2009). 

La situación es aún más grave en El Salvador. Solamente un 1% del total de 
las microempresas y el 3% del resto de las empresas están registradas (McKin-
sey, 2009). Si bien la evasión fiscal es mucho menor en Chile, no es insignificante 
en el caso de algunos tipos de impuestos. Se estima que el 66% de los estableci-
mientos con un mínimo de 10 trabajadores paga menos de lo debido por con-
cepto de impuestos al valor agregado (IVA), el 58% paga menos de lo debido por 
concepto de impuestos a las ganancias y el 34% por concepto de aportaciones 
a la seguridad social (cuadro 7.2). Si bien en promedio, el porcentaje de eva-
sión de las aportaciones a la seguridad social es ínfimo (alrededor de 1 punto  

Cuadro 7.1  Informalidad relacionada con los impuestos, México

Grado de informalidad 
relacionada con los impuestos

Tamaño de la empresa (porcentaje)

Micro Pequeña y mediana Grande

Totalmente informal (no registrada) 67 s.d.  s.d.

No paga impuestos (menos del 4% 
de lo que corresponde)

11 63 48

Semiformal (paga del 4% al 50%  
de lo que corresponde)

12 19 25

Formal (paga más del 50% de  
lo que corresponde)

9 17 28

Total 100 100 100

Fuente: McKinsey (2009).
Nota: Las estimaciones incluyen solamente las empresas con ganancias positivas. Las cifras fueron redondeadas.
s.d. = sin datos. 
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porcentual de la base tributaria), la evasión del IVA y los impuestos a las ganan-
cias sería de alrededor de 5 puntos porcentuales de la base. En este caso, y 
contrario al patrón esperado, la evasión fiscal y los subsidios estatales pare-
cen aumentar con el tamaño de las empresas, según se aprecia en el gráfico 7.4 
(Busso, Madrigal, y Pagés, 2009).2 

¿Cuáles son las empresas que no pagan impuestos? Carpio y Pagés (2009) 
utilizan una encuesta de microempresas de las áreas urbanas de Brasil (IBGE, 
2003) para examinar las características asociadas con las microempresas 
que pagan impuestos a las ganancias (que en la encuesta se definen como 
las empresas con menos de cinco trabajadores asalariados). Los autores con- 
cluyen que la probabilidad de que se paguen impuestos a las ganancias 
aumenta con el tamaño y la antigüedad de la empresa, así como con el nivel 
educativo y el grado de iniciativa empresarial del propietario.3 Otra conclu-
sión interesante es que la probabilidad de pagar impuestos disminuye con  
la cantidad de parientes no remunerados, si el propietario es un trabajador 
independiente y con la dificultad para acceder a los servicios financieros. 
Existen indicios de que el crédito está estrechamente ligado a que las empre-
sas formalicen su actividad y paguen impuestos. Catão, Pagés y Rosales (2009) 
concluyen que en Brasil las tasas de formalidad aumentan con el acceso al 
crédito. En particular, las industrias o los sectores económicos que son más 
dependientes del crédito tienden a formalizarse más rápidamente en los 
períodos en los que aumenta la oferta de crédito. Esto lo atribuyen al hecho 
de que los bancos normalmente exigen que las empresas estén registradas y, 
muchas veces, que documenten el pago de impuestos para concederles un 
crédito. Cuando crece la oferta de crédito y las empresas tienen más posibili-

Cuadro 7.2  Evasión tributaria en Chile
Establecimientos con 10 trabajadores o más

Evasión 
(porcentaje de 

establecimientos)

Evasión media 
si la evasión > 0  

(porcentaje de la base 
imponible)

Tasa 
impositiva 

legal 
promedio

Aportaciones a la seguridad social 34 1 19

Impuestos al valor agregado (IVA) 66 5 18–19

Impuestos a las ganancias 58 5 17

Fuente: Busso, Madrigal y Pagés (2009).
Nota: Para calcular la evasión, se utilizó la tasa impositiva legal de cada año menos 3 puntos porcentuales.
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dades de obtener préstamos, también aumentan los incentivos para que for-
malicen su actividad. 

Diversos estudios han examinado la naturaleza de las empresas informales 
de Colombia. Cárdenas y Mejía (2007) llegan a la conclusión de que es mucho 
menos probable que las empresas informales operen en establecimientos ade-
cuados; además, son más recientes y pequeñas, y están más concentradas en 
los sectores de servicios que las empresas formales. Análogamente, Santama-
ría y Rozo (2008) concluyen que la informalidad es muy frecuente a nivel de la 
pequeña empresa y tiende a disminuir con el tamaño de la empresa. También 
enfatizan las diferencias de ubicación y acondicionamiento físico: la mayoría de 
las empresas formales (alrededor del 75%) están instaladas en locales comer-
ciales mientras que muchas de las empresas informales están instaladas en las 
residencias de sus respectivos propietarios (alrededor del 42%), utilizan kioscos  

Gráfico 7.4  Probabilidad de evasión fiscal y de recibir subsidios, por tamaño de 
empresa en relación con las empresas con 10–19 trabajadores, Chile

–0,010 –0,005 0,000 0,005 0,010 0,015 0,020 0,025

Subsidios

Impuesto a las ganancias

Impuesto al valor agregado

Seguridad social

Efecto marginal del tamaño de la empresa sobre la probabilidad de evasión
fiscal y de recibir subsidios en relación con las empresas con 10–19 trabajadores 

20–49 50–99 100–199  200+ 

Número de trabajadores

Fuente: Busso, Madrigal y Pagés (2009).
Nota: Los efectos marginales se estimaron utilizando estimaciones con un modelo Tobit. Variables dependientes: datos 
declarados sobre evasión de la seguridad social, evasión al impuesto al valor agregado (IVA), evasión al impuesto a las 
ganancias, y subsidios declarados. Las variables de control son: tamaño y antigüedad de la empresa, si la empresa exporta, 
porcentaje de trabajadores no calificados, y efectos fijos por año. Observaciones: alrededor de 22.000. Todos los efectos mar-
ginales son estadísticamente significativos al 1% excepto para el impuesto a las ganancias en las categorías de 100–249  
trabajadores y de 250 trabajadores o más. Para calcular la evasión, se utilizó la tasa impositiva legal de cada año menos 3 
puntos porcentuales.
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de la vía pública, o se dedican a la venta ambulante. Arbeláez, León y Bece-
rra (2009a) también llegan a la conclusión de que las empresas informales de 
Colombia tienden a tener menores ingresos, gastos y utilidades, una menor 
inversión en capital fijo, menos capacidad gerencial, menos integración con 
los mercados formales y afrontan restricciones de crédito más estrictas que las 
empresas formales.

Otra característica importante subrayada por muchos estudios es el mayor 
nivel de capital humano entre los propietarios de empresas formales (Arbeláez, 
León y Becerra, 2009a; La Porta y Shleifer, 2008; Carpio y Pagés, 2009).

Los gobiernos, ¿cazan en el zoológico?

No es tarea fácil gravar empresas en una región donde la mayoría de ellas son 
pequeñas. Según se describe en el capítulo 4, entre el 80% y el 90% de los esta-
blecimientos manufactureros emplean menos de 10 trabajadores, según el país. 
Estos porcentajes son aún mayores en el sector servicios. Por ejemplo, el 97% de 
los establecimientos de comercio minorista de México se encuentra dentro de 
esa categoría. Un gran número de empresas pequeñas implica una gran canti-
dad de establecimientos per cápita, lo cual hace que la recaudación de impues-
tos de las empresas signifique para el Estado una tarea costosa y difícil desde el 
punto de vista operacional. 

Para facilitar la formalización y la recaudación de impuestos, muchos paí-
ses han establecido regímenes tributarios especiales para las micro y pequeñas 
empresas, simplificando los procedimientos y reduciendo las tasas impositivas 
de este grupo de empresas. Sin embargo, la recaudación de impuestos prove-
niente de dicho grupo representa un porcentaje más bien pequeño del total de 
ingresos tributarios de un país, aunque constituyan una proporción significa-
tiva del total de contribuyentes (Arias, 2009). Esta incongruencia entre la can-
tidad de empresas y su porcentaje de contribución a la recaudación impositiva 
refleja en general la menor productividad y la mayor evasión de las pequeñas 
empresas. Por ejemplo, en Bolivia y Chile, los contribuyentes inscritos en los 
regímenes tributarios simplificados para las micro y pequeñas empresas repre-
sentan el 18,2% y el 9% del total de contribuyentes de estos países, respectiva-
mente, pero aportan solo el 0,1% del total de sus ingresos tributarios (cuadro 
7.3). Lo más llamativo es que en Paraguay, más del 60% de los contribuyentes 
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son micro y pequeñas empresas registradas en regímenes tributarios simplifi-
cados, pero únicamente aportan el 0,1% del total de la recaudación de impues-
tos. En virtud de estos exiguos rendimientos, las oficinas recaudadoras de 
impuestos tienen pocos incentivos para hacer que las micro y pequeñas empre-
sas cumplan las normas impositivas. 

La dificultad de hacer que las pequeñas empresas cumplan las normas 
impositivas, junto con el rendimiento relativamente bajo que se obtiene al im- 
poner el cumplimiento, implica que las empresas más grandes y productivas 
pagan la mayor parte de los impuestos de América Latina. Dichas empresas son 
objeto de un estrecho monitoreo, ya que la coerción se centra principalmente 
en ellas. Si bien esta es una característica general que al parecer también se 
constata en otras regiones, el diferencial del tiempo invertido en la inspección 
de las empresas más grandes respecto de las más pequeñas es mucho mayor 
en América Latina (gráfico 7.5).4 Aunque las empresas pequeñas son mucho 
más numerosas, son difíciles de rastrear, de modo que las autoridades tribu-
tarias concentran sus esfuerzos en las empresas grandes que, además de ser  
accesibles, aportan la mayor parte de los impuestos. En otras palabras, las ofici-
nas recaudadoras de impuestos no cazan animales en la jungla, sino en el zoo-
lógico. Como puede apreciarse en el gráfico 7.5, las empresas de mayor tamaño 

Cuadro 7.3  Recaudación en los regímenes tributarios simplificados (RTS)

País

Regímenes 
tributarios 

simplificados 
(RTS)

Recaudación 
tributaria 

(porcentaje 
del ingreso 

tributario total) Año

Contribuyentes 
incluidos en el 

RTS (porcentaje 
del total de 

contribuyentes 
inscritos) Año

Brasil SIMPLES 
(Pequeñas)

4,0 2004 9,7 2004

Brasil SIMPLES (Micro) 2,3 2004 57,9 2004

Uruguay IPE 0,6 2007 s.d. s.d.

Nicaragua Impuesto único 0,5 2008 s.d. s.d.

Perú RUS / RER 0,2 2008 15,2 2008

Paraguay Impuesto único 0,1 2007 62,9 2007

Chile RS 0,1 2007 9,0 1998

Bolivia RTS / RAU / RTI 0,1 2007 18,2 2006

Fuente: Arias (2009).
s.d.= sin datos. 
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tienden a pasar más tiempo que las empresas pequeñas atendiendo a funciona-
rios estatales o siendo objeto de inspecciones. 

La desigual aplicación de las obligaciones tributarias en las empresas gran-
des y pequeñas incide en el comportamiento de los gerentes de ambos tipos 
de empresas y, en particular, en la forma en que asignan los recursos. Los cos-
tos en términos de productividad empresarial no son triviales. Si los gobier-
nos se focalizan en las empresas más grandes y productivas, la evasión fiscal se 
convierte en un subsidio para las empresas menos productivas y en una carga 
adicional para las más productivas. Desde este punto de vista, la evasión fiscal 
haría disminuir la productividad media, ya que la competencia de las empresas 
evasoras e informales reduce la participación en el mercado de las empresas 
que cumplen sus obligaciones tributarias. 

Para ilustrar esta distorsión, considérese una situación en la que los consu-
midores pueden comprar dos tipos de dispositivos para conservar alimentos: 
bolsas de hielo, producidas por empresas pequeñas de baja productividad que 
no cumplen las normas tributarias, o refrigeradores, producidos por empresas 
más grandes, más productivas y que acatan más las normas tributarias. Los 

Gráfico 7.5  Recaudación de impuestos por tamaño de empresa en relación con las 
microempresas

Resto del mundo  América Latina

Panel a. Tiempo invertido con funcionarios
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Empresas
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Empresas
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Fuente: Pagés, Pierre y Scarpetta (2009). 
* Indica que las diferencias entre América Latina y el resto del mundo son estadísticamente significativas.
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productores de bolsas de hielo pueden vender su producto a bajo costo a pesar 
de su baja productividad porque no pagan impuestos o no cumplen las normas. 
Si bien se puede argumentar que el hielo es más barato de comprar y operar que 
los refrigeradores y por lo tanto más atractivo para los consumidores de meno-
res ingresos, la distorsión de precios generada por la evasión fiscal incrementa 
el consumo de bolsas de hielo y reduce el consumo de refrigeradores con res-
pecto a una situación en la que todas las empresas pagan sus impuestos y aca-
tan las disposiciones reglamentarias. Esto reduce la demanda de empleos por 
parte de las empresas más productivas —y por lo tanto su tamaño— así como 
la productividad agregada. 

¿Las empresas informales son parásitas, marginales o románticas?

La teoría de que las empresas informales son parásitas, en el sentido de que sus-
traen participación de mercado a las empresas que pagan impuestos, no es la 
única teoría acerca del sector informal. Otras dos teorías predominantes son 
la romántica y la dual.5 En la teoría romántica (según se describe en La Porta y 
Shleifer, 2008), las empresas informales son potencialmente productivas pero 
se ven frenadas por la burocracia o las disposiciones reglamentarias (De Soto, 
2000). Según la teoría dual, el sector informal está integrado por empresas que 
desempeñan actividades muy ineficientes con muy baja productividad, tales 
como la venta ambulante, y que existen en un mundo paralelo inocuo para las 
empresas formales (Harris y Todaro, 1970). Por lo tanto, las predicciones de  
estas tres teorías alternativas son claras. En la tesis romántica, la productivi-
dad total de los factores (PTF) de las empresas informales es cuantiosa, pero 
su tamaño es pequeño debido a que su crecimiento está obstaculizado (costos 
elevados —tanto financieros como burocráticos— de registro, acceso limitado 
al financiamiento, etc.). Según la tesis dual, la PTF de las empresas informales 
es baja, tan baja que solo operan en mercados muy marginales y segmentados 
a los que las empresas formales nunca atenderían. Según la tesis parasitaria, 
la PTF de las empresas informales es menor que la de las empresas formales 
pero aquellas optan por evadir los impuestos y las disposiciones reglamenta-
rias para poder competir con las empresas más productivas y más formales. La 
diferencia fundamental entre la tesis parasitaria y la dual es que en la primera, 
las empresas informales reducen la participación de mercado de las empresas 
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formales, porque las empresas informales producen bienes que son suficiente-
mente similares y por lo tanto sustitutos cercanos a los productos de las empre-
sas formales. Dadas las radicales diferencias entre las predicciones de las tres 
teorías y sus posibles efectos sobre la productividad, así como las políticas de 
reducción de la pobreza y la desigualdad, es importante establecer cuál de las 
teorías se ajusta mejor a los hechos observados en América Latina.

La Porta y Shleifer (2008) afirman que la teoría parasitaria tiene escaso fun-
damento. Sin embargo, llegan a esta conclusión basándose en la observación 
de que las empresas informales son en promedio menos productivas que las 
formales, lo cual es algo que de hecho no contradice la teoría parasitaria. Ade-
más, sus observaciones corresponden principalmente a países pobres de África 
y Asia, donde el papel del sector informal puede ser muy distinto que en Amé-
rica Latina, ya que la evidencia sugiere que en la región la competencia de las 
empresas informales constituye un mayor obstáculo para el crecimiento de las 
empresas formales que en otras regiones.

Con base en datos de la encuesta empresarial del Banco Mundial (WBES, 
por sus siglas en inglés), Pagés, Pierre y Scarpetta (2009) concluyen que, entre 
los obstáculos más importantes para el crecimiento de las empresas de América 
Latina, las prácticas anticompetitivas del sector informal ocupan el tercer lugar, 
precedidas por la corrupción y la inestabilidad macroeconómica, y seguidas 
por otros problemas apremiantes, tales como las normas ineficaces, las altas 
tasas impositivas, el costo económico del delito, el elevado costo de la electrici-
dad, o la ineficiencia de las administraciones tributarias (gráfico 7.6). Por aña-
didura, según estos datos este problema parece ser más acuciante en América 
Latina que en otras regiones del mundo, donde los problemas relacionados con 
la incertidumbre sobre la política económica y regulatoria, así como con la ines-
tabilidad macroeconómica son relativamente más relevantes (gráfico 7.7).

Además, datos recientes a nivel de empresa sobre Brasil (Carpio y Pagés, 
2009) y sobre Colombia (Arbeláez, León y Becerra, 2009a) indican que si bien 
las empresas informales son menos productivas que las formales en términos 
de PTF, la evasión fiscal puede distorsionar la competencia entre ambos tipos 
de empresas. En ambos estudios, la comparación entre las empresas formales 
e informales se realiza solamente entre empresas pequeñas a fin de aislar el 
efecto de la formalidad del efecto del tamaño sobre la productividad. La mues-
tra incluye empresas con menos de cinco trabajadores asalariados (Brasil) o 
menos de 10 trabajadores asalariados (Colombia).
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En el gráfico 7.8 se muestra la distribución de la PTF de diversas empre-
sas expresada como la diferencia con la productividad media del sector al que 
pertenecen. Una cifra positiva (negativa) en el eje horizontal implica una pro-
ductividad mayor (menor) que el promedio de todas las empresas de dicha 
rama de actividad, ya sean formales o informales. Esto permite comparar las 
empresas exclusivamente en forma relativa a las de su propio sector, pues la  
comparación de empresas de distintas ramas de actividad (por ejemplo, meta-
lúrgica y textil) puede no ser muy relevante. La mayor productividad de las 
empresas formales se manifiesta por el hecho de que la distribución de la pro-
ductividad de estas empresas siempre está a la derecha de la distribución de las 

Gráfico 7.6  Limitaciones al clima de inversión en América Latina
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Fuente: Pagés, Pierre y Scarpetta (2009). 
Nota: De los países considerados, los datos de Brasil, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua corresponden 
a 2003; los de Chile y Guyana, a 2004; los de Costa Rica, a 2005; y los de Argentina, Bolivia, Colombia, México, Panamá, 
Paraguay, Perú y Uruguay, a 2006.
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empresas informales, lo cual implica que un mayor número de empresas forma-
les tiende a ubicarse por encima del promedio frente a las empresas informales 
de sus respectivas ramas de actividad. Puede observarse esta tendencia en los 
casos de Brasil y Colombia.6 

En Brasil, la brecha media de PTF entre las microempresas informales y for-
males es del 55%. Para el subconjunto de empresas que emplean trabajadores 
asalariados, la brecha es de solo del 13%. En el caso de Colombia, la brecha de 
productividad entre las empresas formales e informales es del 80%. En compa-
ración, la brecha de PTF entre las empresas formales ubicadas en el 25o y el 75o 
percentil de mayor productividad dentro de una rama de actividad dada es de 
182% en Brasil y 266% en Colombia.7 Las cifras respectivas entre las empresas 
informales son 130% en Brasil y 279% en Colombia. Esto implica que hay más 
diferencias de productividad dentro del grupo de empresas formales o dentro 

Gráfico 7.7  Limitaciones al clima de inversión, América Latina y otras regiones
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Fuente: Pagés, Pierre y Scarpetta (2009). 
Nota: Respuestas a limitaciones al clima de inversión para cada obstaculo medidas en referencia a la respuesta promedio 
por país y estandarizadas para tomar valores entre 0 (el menor obstáculo) y 1 (el mayor obstáculo de todos). 
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Gráfico 7.8  Productividad a nivel del establecimiento en relación con la productividad 
media del sector, Brasil y Colombia

a. Brasil: productividad total de los factores (productividad de los ingresos), 2003

c. Colombia: productividad total de los factores (PTF) calculada según Hsieh-Klenow, 2009 

b. Brasil: productividad total de los factores (PTF), 2003 (calculada según Hsieh-Klenow, 2009) 
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de las empresas informales que entre las formales y las informales. Esto apoya 
la conclusión de que para cada microempresa formal hay varias microempresas 
informales del mismo sector que no distan mucho en términos de productivi-
dad, lo cual no encaja bien en la teoría dual de la informalidad. 

Los datos disponibles sobre Colombia sugieren que la cuota de mercado de 
las pequeñas empresas formales es demasiado pequeña en relación con la que 
tendrían en un mundo donde todas las empresas pagaran impuestos (Arbeláez, 
León y Becerra, 2009a). Esto queda ilustrado por el hecho de que, en el mar-
gen, una transferencia de capital y mano de obra de las microempresas infor-
males hacia las formales haría aumentar el producto total.8 La contracara es 
que la participación de mercado de las empresas informales, menos produc-
tivas, es demasiado grande, lo cual afecta la productividad agregada mediante 
un efecto de composición. El estudio sobre Brasil también sugiere que la eva-
sión fiscal permite que las empresas informales, especialmente las producti-
vas, amplíen su participación de mercado más allá de lo que habrían logrado si 
pagaran impuestos, a costa de las empresas formales. 

Un estudio sobre productores de calzado de cuero de Bolivia (Birbuet y 
Machicado, 2009) revela una gran atomización de este subsector. La mayoría 
de los productores son empresas informales muy pequeñas cuya productividad 
aumenta con el tamaño de la empresa. Al igual que en el resto de los estudios, 
la productividad de las empresas formales es mayor que la de las informales. La 
transferencia de recursos (capital y mano de obra) de las empresas informales a 
las formales incrementaría la productividad agregada del sector, ya que los pro-
ductos marginales de la mano de obra y del capital son mayores en las empre-
sas formales. 

En el caso de Brasil, Lewis (2004) examina el sector minorista y sostiene que 
los supermercados más productivos no pueden sacar provecho de su mayor 
productividad disminuyendo sus precios y de ese modo aumentar su partici-
pación de mercado porque deben trasladar los costos del pago de impuestos 
y del cumplimiento de las normas, mientras que las empresas tradicionales 
sobreviven porque no pagan impuestos. Aduce que los consumidores brasile-
ños, muchos de los cuales son muy pobres, se beneficiarían si todas las empre-
sas pagaran impuestos porque los precios de los alimentos serían más bajos. 
Se observan resultados similares en los supermercados de Argentina (Sánchez, 
2009), donde la carga impositiva se aplica solo a los relativamente pocos super-
mercados formales. Esto genera un círculo vicioso, ya que una cantidad cada 
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vez menor de contribuyentes aumenta aún más la presión tributaria sobre el 
resto de las cadenas formales, forzando a gran cantidad de pequeñas tiendas de 
autoservicio y tiendas tradicionales formales a entrar en la informalidad. Ade-
más, muchos de los impuestos, especialmente a nivel municipal, se implanta-
ron o aumentaron luego de haberse establecido los supermercados. Esto crea 
un problema de incoherencia temporal de las políticas tributarias, que podrían 
desalentar más aún la expansión de los supermercados formales. Estos impues-
tos actúan como un freno al producto que perjudica fundamentalmente a las 
empresas más productivas. 

Considérese el caso de la industria hotelera de Colombia. Arbeláez, León y 
Becerra (2009b) demuestran que los hoteles informales tienen una gran ventaja 
en materia de costos respecto de los hoteles formales, ya que estos últimos es- 
tán obligados a pagar el impuesto a la renta, el IVA, el impuesto sobre la nómina, 
así como otros impuestos que superan el 60% de las ventas. Por añadidura, los 
hoteles formales se registran como establecimientos comerciales, mientras que 
los hoteles informales se registran como residencias, y las tarifas de los servi-
cios públicos para los establecimientos comerciales casi duplican a las de los 
hoteles informales. Sin embargo, los hoteles informales son menos productivos 
pues no pueden sacar provecho de las economías de escala comunes a los ser-
vicios hoteleros porque el gobierno lo advertiría y los gravaría. Cuando los hote-
les informales crecen, aumenta su consumo de servicios públicos, lo cual atrae 
la atención de los proveedores de dichos servicios. Análogamente, los estableci-
mientos informales no pueden utilizar una marca comercial registrada, lo que 
elimina las posibles economías de escala que aprovechan las cadenas hotele-
ras. Debido a estas barreras, los servicios de hoteles informales tienden a cre-
cer mediante la proliferación de pequeñas empresas independientes. Además, 
escasea la capacidad gerencial, que es fundamental en los servicios hoteleros. 
Por consiguiente, cuantos más establecimientos haya en el mercado, más pro-
bable será que muchos de ellos carezcan de la capacidad gerencial adecuada, y 
por ello tendrán una productividad exigua.

En un estudio reciente llevado a cabo por Hopenhayn y Neumeyer (2008) se 
incluyen estimaciones cuantitativas de los efectos de estas distorsiones sobre la 
productividad agregada. En el contexto de un modelo de equilibrio general, los 
autores suponen que un 20% de las empresas producen el 80% del producto, y 
calculan el efecto de un impuesto a las sociedades de 25% sobre las ganancias 
que recae sobre el 75% de las empresas más eficientes, en tanto que el resto 
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de las empresas opera en el sector informal. Este escenario reduce el producto 
entre 5 y 10 puntos porcentuales, dependiendo del nivel de los impuestos sobre 
la nómina, la función de producción, el tipo de competencia que afrontan las 
empresas y las diferencias de costos del capital entre las empresas formales 
e informales.9 Estas cifras no tienen en cuenta los efectos indirectos que una 
reducción de la productividad tiene en la inversión, por lo que se subestiman 
los efectos totales en el producto. 

En síntesis, los datos disponibles sobre América Latina indican que las 
empresas informales pueden estar reduciendo la participación de mercado 
de las empresas formales debido a sus menores costos, que les permiten 
cobrar precios bajos a pesar de su productividad relativamente inferior. Por 
otro lado, la evidencia que indica que las empresas informales son en pro-
medio menos productivas es compatible con la teoría romántica. Además, 
hay pocos indicios de que la mayoría de las empresas inicien sus actividades 
como informales y luego se formalicen; más bien, permanecen en la infor-
malidad (Arbeláez, León y Becerra, 2009a). Las encuestas empresariales del 
Banco Mundial sobre América Latina, que se limitan al sector formal, arrojan 
resultados similares. Solamente el 9% de las empresas encuestadas inició sus 
operaciones sin registrarse y posteriormente formalizó su situación (La Porta 
y Shleifer, 2008). 

Sin embargo, la falta de formalización de las empresas informales puede 
estar asociada a los muy altos costos de registro. Algunos estudios sugieren que 
la reducción de los costos de la formalización puede inducir a las empresas a 
formalizarse y crecer. Aun así, según Perry et al. (2007), la magnitud de dichos 
efectos sigue siendo objeto de discusión. En dos estudios (Fajnzylber, Maloney y 
Montes Rojas, 2006; Monteiro y Assunção, 2006) se evalúan los efectos del pro-
grama SIMPLES (programa para reducir los costos de registro y los impuestos 
en las nuevas microempresas brasileñas), y se concluye que induce un aumento 
de 6 a 13 puntos porcentuales en la formalización. En el estudio de Monteiro y 
Assunção también se comprobó que las empresas brasileñas recientemente for-
malizadas invirtieron más y cambiaron la composición de los gastos con miras 
a proyectos a largo plazo. Sin embargo, los resultados de un programa para sim-
plificar el registro en México (Sistema de Apertura Rápida de Empresas, SARE) 
fueron más ambiguos. Bruhn (2008) concluye que este programa tuvo un gran 
efecto sobre la formalización, aunque la afluencia de empresas formalizadas no 
provino del conjunto de trabajadores por cuenta propia que no estaban inscri-
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tos, sino más bien del de ex trabajadores asalariados con sueldos altos que pre-
sumiblemente se sintieron atraídos por los costos inferiores de formalización. 
En cambio, Kaplan, Piedra y Seira (2007) concluyen que la reducción de los cos-
tos de registro da lugar a muy pocas incorporaciones al sistema de seguridad 
social. Estas divergencias podrían deberse a que ambos estudios utilizan dis-
tintas medidas de la formalización (inscripción en el registro comercial en con-
traposición a la inscripción en el sistema de seguridad social); la inscripción en 
el sistema de seguridad social es mucho más difícil que la inscripción con las 
autoridades impositivas.

En resumen, la evidencia disponible en América Latina indica que las 
empresas informales pueden estar ganando una participación desproporcio-
nada en el mercado debido a la evasión tributaria y normativa. Con todo, puede 
haber diferencias importantes entre los sectores económicos. En dos estudios 
sobre Colombia (Arbeláez, León y Becerra, 2009a y 2009b) se concluye que si 
bien en algunos sectores la teoría parasitaria caracteriza mejor la situación 
(hoteles), en otros (manufactura de ropa interior), la situación se ajusta mejor 
a la teoría dual, donde las empresas informales abastecen solamente nichos 
de mercado residuales no cubiertos por las empresas formales. En otros sec-
tores, las empresas formales subcontratan trabajos con empresas informales 
para ganar flexibilidad en su producción, así como para superar la extrema rigi-
dez de las regulaciones del mercado laboral. Esta diversidad de conclusiones 
implica que es necesario evaluar cuidadosamente en cada caso la relación entre 
la informalidad y la productividad.

Los impuestos y la productividad de las empresas formales e informales

Además de los efectos ya mencionados, la bibliografía sobre esta materia tam-
bién hace hincapié en otros canales por los cuales los impuestos y el incumpli-
miento afectan la productividad de las empresas formales e informales.

Los impuestos altos pueden perjudicar la productividad si reducen los 
incentivos de las empresas formales para desarrollar o adoptar nuevas tecno-
logías. Sin embargo también podrían generar el efecto contrario, si inducen a 
las empresas formales, actuales o futuras, a innovar más para compensar las 
ventajas de costos de las empresas informales. El camino que tomen las empre-
sas formales probablemente dependerá de sus recursos financieros, su costo/
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acceso al crédito, y su probabilidad relativa de ganar (y mantener) una amplia 
participación de mercado con esa inversión. 

La evidencia sin embargo indica una relación negativa entre los impuestos 
a las sociedades y la productividad a nivel de la empresa. Galindo et al. (2009) 
utilizan datos individuales a nivel de la empresa aportados al WBES por empre-
sas formales de 42 países en desarrollo para examinar el nexo entre los impues-
tos empresariales y la productividad. Su metodología corrige la posibilidad de 
causalidad inversa: es decir, que la productividad de la empresa genere mayores 
pagos de impuestos, en lugar de que los impuestos afecten la productividad. Sus 
conclusiones también indican que el efecto de los impuestos a las sociedades 
sobre la inversión y la productividad crece a medida que aumenta el tamaño de 
las empresas. Cuanto más grande sea la empresa, mayor será el impacto nega-
tivo de las tasas de los impuestos a las sociedades sobre la inversión y la pro-
ductividad. Estos resultados sugieren que las políticas tributarias pueden traer 
aparejadas consecuencias importantes para el desarrollo económico, y ponen 
de manifiesto el posible compromiso entre la recaudación de impuestos a las 
sociedades y el crecimiento a largo plazo.

Otro efecto importante de la evasión fiscal sobre la productividad se deriva 
de la limitada capacidad del Estado para financiar bienes públicos esencia-
les, como la infraestructura, que podrían mejorar la productividad de todas 
las empresas. En el capítulo 5 se subraya la importancia de los costos bajos de 
transporte para la productividad. El efecto negativo de este bien público puede 
representar una reducción del 12% del producto con respecto a una economía 
en la que el gobierno puede recaudar impuestos de todas las empresas (Robles, 
2009). 

La bibliografía económica también pone énfasis en el efecto del incumpli-
miento sobre el crecimiento de la productividad de las empresas informales. Al 
no formalizarse, estas empresas se privarían de acceder a una serie de benefi-
cios y bienes públicos, lo cual perjudicaría el crecimiento de su productividad. 
Al reducirse el acceso de las empresas al crédito, la evasión fiscal limitaría la 
capacidad de las empresas informales para financiar el desarrollo o la adop-
ción de nuevas tecnologías. También se verían más incentivadas a seguir siendo 
pequeñas (para evitar la detección) y como consecuencia, si los rendimientos 
de escala fueran importantes, sacrificarían productividad.

¿Cómo se manifiestan estos efectos? Por un lado, la mayoría de los estu-
dios indica que las economías de escala tienden a ser pequeñas, lo que a su vez 
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indica que las empresas más grandes no pasan a ser más productivas debido a 
su tamaño, sino más bien que la productividad genera más tamaño, y cuanto 
mayor sea la productividad, mayor será su crecimiento. Esto implica que las 
empresas informales son pequeñas debido a que su nivel inicial de productivi-
dad es bajo, pero posiblemente no pierdan mucho en materia de productividad 
manteniéndose pequeñas. Ahora bien, aun cuando las empresas informales no 
pierdan productividad por motivos simplemente de escala, sí podrían tener 
pérdidas de productividad importantes por no emprender inversiones en mejo-
ras productivas e innovación. Pero cabe aducir que si las empresas pudieran 
lograr ganancias importantes por el mero hecho de formalizarse —y así acce-
der al crédito y a bienes públicos— ¿por qué no lo harían? Se argumenta a veces 
que los propietarios de las empresas informales podrían no estar al tanto de los 
beneficios que la formalización trae aparejados, lo cual es una explicación vero-
símil en virtud de sus bajos niveles de capital humano.

Sin embargo, una segunda explicación, más relacionada con el punto cen-
tral de este capítulo, es que cuando las tasas tributarias son altas y la formaliza-
ción implica no solo pagar impuestos sino también efectuar altas aportaciones 
a la seguridad social (véase el capítulo 8) y acatar numerosas disposiciones, 
los beneficios de la formalización pueden ser bastante importantes pero los 
impuestos podrían disuadir a las empresas de volverse formales aunque tengan 
pleno conocimiento de los beneficios que obtienen. Cuanto más elevado sea el 
nivel de los impuestos y mayor sea el número de disposiciones reglamentarias, 
mayores serán los beneficios para la productividad que las empresas informales 
estarán dispuestas a sacrificar por no formalizarse, y peor será el impacto sobre 
la productividad agregada. 

¿Peor el remedio que la enfermedad? Regímenes tributarios simplificados

Para hacer frente a la baja recaudación tributaria y los altos costos administra-
tivos de recaudar los impuestos de numerosas pequeñas empresas, los gobier-
nos han adoptado lo que se conoce como regímenes tributarios especiales que 
procuran ampliar la base tributaria, aumentar los ingresos fiscales, y —a través 
de efectos secundarios positivos— sentar las bases para beneficiar aún más a 
la economía. El fundamento del diseño y la implementación de los regímenes 
tributarios especiales para las empresas más pequeñas pueden ser sensatos. 
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Primero, estos regímenes tratan de simplificar el proceso impositivo y reducir 
los costos de la administración tributaria. Segundo, procuran fomentar la for-
malidad y a la vez incrementar el control sobre los pequeños contribuyentes. 
Tercero, intentan reducir las aportaciones patronales por concepto de mano 
de obra a efectos de estimular el empleo y ampliar las prestaciones laborales a 
los trabajadores de bajos ingresos. Por último, están concebidos para ayudar a 
liberar recursos a fin de que la labor de las administraciones tributarias pueda 
centrarse más en el monitoreo de las empresas de mayor tamaño.

Por más sensatos que sean estos objetivos, la pregunta obvia es si estos regí-
menes tributarios especiales realmente funcionan. Para abordar esta cuestión, 
conviene dividirla en dos interrogantes. Primero, determinar si estos progra-
mas aumentan la formalización de las micro y pequeñas empresas, y reducen 
de ese modo algunas de las distorsiones antes descritas. Segundo, determinar si 
estos regímenes tienen efectos no intencionales que conspiran contra sus obje-
tivos originales. Antes de responder a estos dos interrogantes, conviene repasar 
brevemente las características de dichos programas.

En el cuadro 7.4 se presenta un resumen de los regímenes tributarios sim-
plificados de muchos países de América Latina. De los 17 países considerados, 
13 (los incluidos en el cuadro) tienen al menos un régimen tributario especial. 
Dos países, El Salvador y Panamá, simplemente excluyen a ciertas empresas de 
su régimen general, es decir que esas empresas no son gravadas. Venezuela y 
Ecuador son los dos únicos países que actualmente carecen de regímenes tribu-
tarios simplificados para las empresas más pequeñas (Arias, 2009).

Es de destacar que muchos países tienen más de un régimen simplificado; 
la cantidad varía según los sectores e impuestos afectados. Por ejemplo, Perú 
tiene dos regímenes simplificados, Bolivia tiene tres y Chile cuatro. Además, 
la palabra “simplificado” es un eufemismo: los requisitos para tener derecho 
a esos regímenes tributarios no son sencillos en absoluto. Abarcan desde el 
monto de los ingresos y activos, hasta el número de establecimientos y traba-
jadores, e incluso la superficie que ocupan los establecimientos. Cabe señalar 
que de los 25 regímenes especiales enumerados en el cuadro 7.4, ocho de ellos 
solo se aplican a empresas con un único propietario,10 mientras que seis se con-
ceden a empresas con más de un socio. Por consiguiente, de hecho, cuando un 
único propietario de una micro o pequeña empresa decide asociarse con otra 
persona, la empresa se ve forzada a abandonar el régimen simplificado y elegir 
entre la economía subterránea y el régimen tributario general. Esta disyuntiva 
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no es trivial y está directamente relacionada con el perfil tributario actual de 
América Latina. 

¿Ayudan estos programas a resolver el espinoso problema de la recauda-
ción impositiva de América Latina y a fomentar una mayor formalización? La 
respuesta depende de la capacidad del régimen simplificado para facilitar la 
transición de las empresas hacia el registro y el pago de impuestos.

En general, parece que los regímenes tributarios simplificados ayudan 
a reducir el gran obstáculo que impide que las empresas empiecen a pagar 
impuestos. Esto resulta evidente en los gráficos 7.9 y 7.10, que se centran en 
Perú y Argentina, respectivamente, y describen las utilidades de una empresa 
como función de las ventas para distintos regímenes tributarios, basados en 
el supuesto de que un mayor volumen de ventas está asociado a más utilida-
des.11 Los gráficos muestran la correspondiente brecha potencial de utilida-
des que afronta una pequeña empresa cuando pasa de no pagar impuestos (la 
línea continua de la parte superior) a pagarlos bajo los distintos regímenes. 
En todos los casos, el pago de impuestos reduce las utilidades, a menos que 

Gráfico 7.9  Regímenes tributarios simplificados, Perú
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otros factores no tenidos en cuenta aquí, tales como un mejor acceso al cré-
dito o a los bienes públicos, compensen los impuestos pagados. Sin embargo, 
si las empresas más pequeñas son gravadas conforme al régimen tributario 
general (la línea punteada de la parte inferior), las utilidades disminuyen más 
todavía.

¿Se formalizan más empresas como resultado de los regímenes tributa-
rios simplificados? Infortunadamente, los datos disponibles en esta materia 
son muy escasos. A pesar de la gran cantidad de programas de simplificación 
tributaria enumerados en el cuadro 7.4, su incidencia en el registro y los posi-
bles efectos sobre el comportamiento de las empresas y sobre la productividad 
han sido poco evaluados. Una excepción es el caso del programa SIMPLES, ya 
explicado, del cual al menos dos estudios distintos constataron que tuvo efectos 
positivos sobre la formalización (entre 6 y 13 puntos porcentuales). Sin embargo, 
los efectos de estos programas probablemente difieran según los países. Indu-
cir a las empresas a pagar impuestos simplificando y reduciendo obligaciones 
tributarias puede no ser suficiente si, al volverse formales, las empresas tam-
bién afrontan considerables costos adicionales asociados con las disposiciones 
reglamentarias sobre el trabajo y el mercado de productos. 

Gráfico 7.10  Régimen tributario simplificado, Argentina
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Con todo, pese a algunos resultados favorables marginales en lo concer-
niente a la formalización, hay algunos efectos no intencionales que pueden exa-
cerbar y perpetuar los problemas que dichos regímenes procuran solucionar. 
El problema fundamental de estos regímenes es que pueden atrofiar el creci-
miento de las pequeñas empresas. Estos regímenes generan brechas —o “no 
linealidades”— que implican que las empresas que procuran crecer no tienen 
los incentivos correctos para hacerlo. Quizá la mejor manera de concebir estas 
brechas sea imaginar una carretera mal construida con un tramo plagado de 
baches. No importa cuán buenos sean los automóviles, o cuán liso sea el asfalto, 
o incluso cuán pesado sea el tránsito: los automóviles se verán forzados a dis-
minuir la velocidad o detenerse a medida que se acerquen al tramo con baches. 

Estos posibles baches son evidentes en los gráficos 7.9 y 7.10. Para una 
empresa peruana cuyas ventas rondan el umbral de pasaje del régimen tribu-
tario simplificado al régimen tributario general, un crecimiento de las ventas 
de, por ejemplo, 400.000 a 450.000 nuevos soles implica una disminución del 
53% en las ganancias, lo que reduce la probabilidad de que una inversión para 
aumentar las ventas sea rentable. Esta gran discontinuidad en la tasa imposi-
tiva marginal puede generar fuertes incentivos para mantenerse en el régimen 
tributario simplificado, a menos que a la empresa se le presente la oportuni-
dad de un crecimiento extraordinario que le brinde los medios para sortear 
este tramo disparejo y repleto de baches. En Argentina, la discontinuidad del 
crecimiento es aún mayor, ya que implica una reducción del 62% en las utili-
dades.

Resulta sorprendente que estos posibles efectos adversos hayan pasado 
inadvertidos y por lo tanto son escasos los estudios que evalúan empíricamente 
sus consecuencias. Sin embargo, en un estudio muy reciente sobre México se 
demuestra que los desincentivos para el crecimiento pueden jugar un papel 
importante (McKinsey, 2009). En 2004, México tenía dos regímenes tributarios: 
un régimen simplificado y uno general. El primero fue concebido para empre-
sas con ventas anuales inferiores a 2 millones de pesos, que deben pagar alrede-
dor del 2% del ingreso como impuesto. El segundo sistema fue concebido para 
empresas con ventas anuales superiores a 2 millones de pesos, que pagan como 
impuesto aproximadamente el 28% de las utilidades. Utilizando datos del censo 
nacional de empresas de 2004 y de la encuesta nacional de microempresas de 
2002, en el estudio se calculó la distribución de las empresas según sus ventas  
y se constató una concentración significativa de empresas exactamente en la  
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206  Impuestos y productividad: el juego del escondite 

frontera del cambio de régimen tributario (gráfico 7.11). Esto sugiere que las 
empresas se estancan en torno a la frontera de los regímenes.

Una mejor política tributaria para la productividad

En este capítulo se ha examinado la estructura institucional del sistema tribu-
tario de América Latina con especial énfasis en los efectos de los regímenes tri-
butarios, la recaudación fiscal y las características de la evasión fiscal de las 
empresas sobre la productividad. La evasión fiscal por parte de las empresas 
es algo frecuente en la región y dista mucho de limitarse a las empresas más 
pequeñas; en el capítulo también se muestra que existe una evasión fiscal sig-
nificativa incluso a nivel de empresas grandes. Luego se examinaron los distin-
tos canales a través de los cuales los regímenes tributarios, la aplicación de las 
leyes tributarias y la evasión distorsionan el uso de los recursos existentes y por 
lo tanto disminuyen la productividad potencial de los recursos existentes en la 
región, reducen el suministro de bienes públicos que favorecen la productivi-
dad, y frenan el apetito de las empresas para invertir en mejoras que también 
favorecen la productividad, independientemente de que cumplan o no con sus 
obligaciones tributarias.

Gráfico 7.11  Número de empresas y el régimen tributario simplificado, México
N
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Fuente: McKinsey y Cía. (2009).
Notas: Las compañías informales pagan menos del 50% de lo que deberían. En 2004 el régimen simplificado de impuestos 
se aplicó a aquellas empresas con ventas anuales inferiores a los 2 millones de pesos, y que eran gravadas a una tasa de 
aproximadamente 2% del ingreso.
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Los hechos observados indican que la mayoría de estos canales opera de 
una u otra manera. Los impuestos reducen el tamaño y la productividad de las 
empresas formales, y la evasión permite que las empresas evasoras capten una 
participación del mercado que de otro modo pasaría a manos de empresas de 
mayor tamaño y productividad, todo lo cual contribuye a disminuir los niveles 
de productividad y crecimiento. 

El gran dilema de la política tributaria es que la evasión fiscal y, en parti-
cular, la informalidad —la forma más extrema de evasión— son estrategias de 
supervivencia para muchos hogares de bajo ingreso. A corto plazo, las políticas 
para mejorar la recaudación de impuestos también pueden aumentar el desem- 
pleo. Esto resalta las dificultades para pasar de la situación imperante a otra 
en la que esos hogares encuentren mejores fuentes de ingresos en empresas de 
mayor tamaño y productividad. Una posible estrategia para los gobiernos de la 
región es focalizar en primer término los sectores específicos en los que resulte 
más claro que la informalidad esté perjudicando a las empresas formales. Den-
tro de un sector, en primer término podría intensificarse el control de los esta-
blecimientos evasores que más probablemente compitan directamente con 
los que cumplen con sus obligaciones tributarias. Además, podrían adoptarse 
medidas temporales que favorezcan la transición de los trabajadores hacia las 
empresas más eficientes que acaten las obligaciones fiscales. 

También es necesario simplificar verdaderamente los regímenes tributa-
rios, reduciendo los obstáculos y el tiempo necesario para cumplir con ellos. 
Los sistemas tributarios también deberían disminuir al mínimo las abruptas 
diferencias entre los regímenes para las pequeñas y medianas empresas (Pyme) 
y el régimen general. Por lo menos, podrían reducirse agregando tramos a la 
escala de ventas y estableciendo incrementos más continuos de la tasa tributa-
ria hasta fusionarla con la tasa impositiva generalizada.

Otra alternativa aún más deseable es bajar la tasa general de impuestos a 
las sociedades para que la tasa impositiva global sea más uniforme. En Amé-
rica Latina, una tasa fija sería lo más conveniente ya que no exigiría registros ni 
otras características específicas. Sin embargo, dichas cuotas deberían fijarse a 
niveles más realistas (González, 2006). Esto tendría el doble beneficio de redu-
cir la discontinuidad entre los regímenes tributarios simplificados y el régimen 
general, y de disminuir la evasión. Si la reducción de la tasa tributaria de las 
sociedades induce a más empresas a pagar, los ingresos fiscales no necesaria-
mente menguarán, un lujo que la región no podría permitirse.12 Por añadidura, 
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208  Impuestos y productividad: el juego del escondite 

al reducirse las tasas también se reducen los incentivos de las pequeñas empre-
sas para no crecer, y los de las grandes empresas para evadir impuestos. 

Además de reducir el costo de pagar impuestos, los gobiernos deben pres-
tar atención a la mejora de los beneficios de la formalidad. Uno de los princi-
pales beneficios es la posibilidad de acceder al crédito. Los gobiernos pueden 
aumentar la oferta del crédito y con ella —como muestran Catão, Pagés y Rosa-
les (2009) para el caso de Brasil— aumentar la formalidad. Ello se debe a que 
una mayor oferta de crédito incrementa los costos de oportunidad de las empre-
sas que permanecen en la informalidad, lo cual promueve que las empresas se 
formalicen, o aumenta la posibilidad de que las empresas formales crezcan y 
absorban trabajadores del sector informal. Según se muestra en el capítulo 6, si 
bien la escasa oferta de crédito en la región obedece en parte a un historial de 
gestión macroeconómica volátil, existe un gran margen para ampliarla, y con 
ella, el cumplimiento tributario, de modo que mejore el marco de la política y 
la regulación financieras de la región. Pero también es importante subrayar que 
la oferta creciente por parte de los prestamistas de microcréditos, de hecho, 
puede debilitar el nexo entre el crédito y la formalidad si se otorgan créditos sin 
exigir que las empresas presenten documentos que prueben que están registra-
das y pagan impuestos. En la medida en que las empresas registradas puedan 
acceder a créditos de otras fuentes, puede ser de interés para los prestamistas 
de microcréditos no exigir el registro, lo cual favorece la falta de disposición de 
las empresas para registrarse. Sin embargo, esta situación es ineficiente desde 
el punto de vista de la sociedad, por lo que deberían tomarse medidas ulteriores 
para reforzar el nexo entre el microcrédito y el registro. 

Otras políticas complementarias para bajar la informalidad atañen al uso 
de la tecnología y a cambios en la organización. Un ejemplo de lo primero 
es estimular a las empresas a que utilicen el sistema bancario.13 Un ejemplo 
de lo segundo es establecer la obligatoriedad de los recibos. Además de las 
reformas operacionales, los países que han procurado reducir la evasión fiscal 
hicieron hincapié en la recopilación de información y el intercambio de datos 
y, sobre todo, establecieron penas más severas por incumplimiento. Por ejem-
plo, podría perfeccionarse el intercambio de datos entre las autoridades tri-
butarias y otros organismos pertinentes. En materia de sanciones, los países 
podrían considerar medidas que contemplen el incremento de las multas por 
incumplimiento, mayores sanciones por falta de certificación del origen de los 
bienes o de inscripción de los empleados, así como la suspensión de números 
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UNA MEJOR POLÍTICA TRIBUTARIA PARA LA PRODUCTIVIDAD  209

de identificación de contribuyente (González, 2006; Lewis, 2004; Banco Mun-
dial, 2009e).

Las autoridades tributarias también deberían tratar de basarse menos en 
los impuestos a las sociedades y más en el gravamen de otras fuentes, tales 
como la renta de las personas físicas. Sin embargo, las múltiples reformas que 
han procurado lograrlo —en gran medida sin éxito— avalan la dificultad de 
implementar estos (y muchos otros) cambios que promueven la productividad. 
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Notas

	 1	 En este volumen se define a las empresas informales como aquellas que 
no están registradas y que no pagan impuestos a las ganancias o sobre la 
nómina, como las aportaciones a la seguridad social. 

	 2	 Es importante advertir que los datos de Chile, el Salvador y México están cal-
culados con la aplicación de las tasas impositivas obligatorias a los pagos 
declarados de valor agregado, utilidades o nómina, y por consiguiente po- 
drían subestimar algunas formas de exenciones legales, imputaciones al ejer-
cicio siguiente, u otras deducciones contables legales que generan divergen-
cias entre la base imponible y las cifras declaradas.

	 3	 Se pudo diferenciar entre los propietarios que creaban sus empresas para 
generar utilidades y crecimiento, y los que fundaban una empresa porque 
carecían de empleo.

	 4	 La definición de microempresa varía según los conjuntos de datos y estudios. 
En la encuesta brasileña sobre la economía urbana informal (IBGE, 2003), el 
concepto abarca a las empresas con menos de cinco trabajadores asalariados 
y, en otros conjuntos de datos, las que tienen menos de 10 trabajadores asala-
riados. 

	 5	 Los calificativos de parásitas, románticas y duales son traducciones de los 
términos acuñados en La Porta y Shleifer (2008).

	 6	 El cálculo de las diferencias de productividad entre las empresas formales 
e informales depende, entre otros factores, de que la productividad se mida 
ajustándola por el hecho de que las empresas informales tienden a emplear 
más trabajadores no asalariados y operan con menos capital humano, o de 
que se tengan en cuenta las diferencias de precios que se cobran a nivel de la 
empresa. Sin embargo, los resultados son cuantitativamente similares en los 
dos métodos para calcular la productividad. En Carpio y Pagés (2009) se pre-
senta un resumen de los resultados.

	 7	 La cifra de Brasil corresponde a 2003 y la de Colombia a 2006. 
	 8	 Es decir, el producto del ingreso marginal del capital y de la mano de obra es 

más alto en las empresas formales que en las informales. 
	 9	 Alesina et al. (2002) demuestran que los impuestos tienen efectos negativos 

sobre las utilidades. Cummins, Hassett y Hubbard (1996) concluyen que la 
inversión actúa en función de los cambios impositivos en los países desa-
rrollados. Alfaro, Charlton y Kanczuk (2008) concluyen que la asignación 
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NOTAS  211

de recursos determina diferencias en los ingresos. Chongvilaivan y Jinjarak 
(2008) concluyen que las tasas impositivas más elevadas están asociadas a 
un número inferior de empresas. Dabla-Norris, Gradstein e Inchauste (2008) 
y Chong y Gradstein (2008) concluyen que la calidad del marco jurídico es de 
importancia crucial para la dimensión del sector informal, mientras que los 
impuestos, las normas y las limitaciones financieras son menos significativas 
en el contexto de un marco jurídico que funciona correctamente. 

10	 Las sociedades quedan excluidas.
11	 También se adoptan los siguientes supuestos: una inversión anual de repo-

sición del 10% de las ventas; insumos, 50% de las ventas, y una depreciación 
anual de 10%. Las ventas anuales son una función lineal del número de traba-
jadores. Las aportaciones laborales se estiman de acuerdo con la legislación 
correspondiente al régimen tributario general y al régimen tributario sim-
plificado de cada país (RUR y RER para Perú; monotributo para Argentina). 
Los salarios son los mínimos legales (nuevos soles mensuales en Perú; pesos 
mensuales en Argentina).

12	 En un estudio reciente de Djankov et al. (2009) se presentan pruebas de una 
importante asociación entre la tasa efectiva de impuesto a las sociedades y el 
tamaño de la economía informal.

13	 La experiencia actual de Argentina sirve como advertencia respecto del uso 
del sistema bancario para mejorar el monitoreo por parte de las autoridades 
tributarias. Allí coexiste un sistema de devolución de impuestos (una reduc-
ción de 3 a 5 puntos porcentuales del impuesto al valor agregado) para los 
pagos efectuados con tarjetas de débito, con un impuesto sobre transaccio-
nes financieras a una tasa máxima de 0,6%. Un sistema deja sin efecto al otro.
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Política social  
sólida y segura:  
cómo conciliar  
la protección con  
la productividad

Las sociedades necesitan proteger a sus ciudadanos contra ciertos riesgos, 
especialmente problemas de salud, pobreza, despidos y otros imprevistos labo-
rales, presentes y futuros. Al diseñar esta protección social, la mayoría de los 
países latinoamericanos ha seguido la tradición bismarckiana de recaudar los 
ingresos que necesitan para ofrecer esa cobertura en los mercados laborales. 
Infortunadamente, este enfoque no ha dado como resultado una cobertura uni-
versal y grandes segmentos de la población, especialmente los pobres, siguen 
siendo vulnerables. Los gobiernos han atacado este problema mediante polí-
ticas de protección social, protegiendo a los trabajadores no cubiertos y sus 
hogares con bienes y servicios públicos sustitutos, como seguros médicos gra-
tuitos o de bajo costo, vales para comida y para capacitación, transferencias 
de efectivo, créditos subsidiados y subsidios a la vivienda. Si bien estas políti-
cas pueden mejorar el bienestar de los ciudadanos, también pueden alentar la 
informalidad y tener ciertos efectos perjudiciales sobre la productividad (Levy, 
2008). En este capítulo se sostiene que las políticas sociales deberían redise-
ñarse teniendo en cuenta los daños colaterales que estas puedan causar en la 
productividad. 

Considérese el caso del seguro médico gratuito otorgado a familias que no 
tienen derecho a él a través del empleo formal. Como resultado de esta política 
se producen dos efectos muy diferentes: uno esperado y otro no intencional. El 
impacto inmediato y deseable es la mitigación de las consecuencias negativas 

8
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214  Política social sólida y segura

de una enfermedad o lesión. Sin embargo, el seguro médico gratuito también 
reduce el incentivo de las personas para obtener un seguro médico propor-
cionado por el empleo formal y por lo tanto disminuye su interés en buscar 
un empleo adecuado (o por lo menos uno amparado por la seguridad social). 
Cuando las personas tienen la opción de estar cubiertas dentro o fuera de los 
mercados laborales (y una opción es costosa, mientras que la otra es gratuita) 
se producen distorsiones en los salarios, ya que individuos igualmente produc-
tivos reciben salarios diferentes, según si se encuentran cubiertos o no a través 
del empleo. A su vez, las empresas enfrentan precios distorsionados de la mano 
de obra y se ven inducidas a tomar decisiones sobre la asignación de la mano de 
obra y la escala de operaciones que pueden reducir la productividad total de los 
factores (PTF) (véase el capítulo 4) y obstaculizar la productividad. 

En este capítulo se estudiará en qué medida las políticas sociales —ya sea a 
través de gasto público o legislación— inducen a los trabajadores y a las empre-
sas a pasar a la economía informal, incurriendo así en pérdidas de productivi-
dad. Sin embargo, antes de proseguir, debe recordarse que las políticas sociales 
desempeñan un papel fundamental al ayudar al Estado a realizar diversas fun-
ciones: coordinar la prestación de servicios públicos, sustituir mercados faltan-
tes (como los mecanismos de mancomunación de riesgos), y mitigar el impacto 
negativo de los desequilibrios de poder y los problemas de distribución. Al satis-
facer estas necesidades, las políticas sociales ayudan a mantener sociedades 
armoniosas y cohesivas. Estas sociedades, a su vez, son más propicias para la 
productividad, porque reducen los costos de transacción y extienden las fronte-
ras de las posibilidades empresariales (BID, 2007). Sin embargo, en este capítulo 
se plantea que algunas políticas sociales fomentan inadvertidamente la infor-
malidad y agravan algunos de los males que limitan el potencial productivo de 
las economías. Por eso es importante enfocarse en los incentivos que generan 
algunas de ellas y revaluar su diseño y aplicación para aumentar sus logros al 
máximo.

Las políticas sociales y la informalidad

Antes de profundizar en un análisis del impacto de las políticas sociales sobre 
la informalidad, es importante establecer algunas definiciones prácticas y un 
marco conceptual para estos términos. Como señala Kanbur (2009), informa-
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Las políticas sociales y la informalidad  215

lidad “es un término que tiene la dudosa distinción de combinar la máxima 
importancia para las políticas y prominencia en la política con la mínima clari-
dad y coherencia conceptuales”. Para poder realizar comparaciones entre paí-
ses, los trabajadores formales son definidos aquí como todos aquellos que se 
encuentran efectivamente amparados por regulaciones gubernamentales (es 
decir, cubiertos por la seguridad social, por mandato y con un cumplimiento 
efectivo). Por lo tanto, los términos cobertura efectiva y formalidad se usan aquí 
en forma intercambiable. Este punto de vista combina la definición legalista de 
informalidad con la noción de cumplimiento. La evasión es un elemento impor-
tante dentro de este concepto, ya que así como las compañías evaden los apor-
tes a la seguridad social también evaden los impuestos, como se muestra en el 
capítulo 7, dedicado a este último tema.

El nivel de incumplimiento y evasión de las regulaciones que exigen a los 
empleadores proporcionar y pagar los servicios sociales de su trabajadores es 
alto en toda la región. Por ejemplo, más de dos terceras partes de la población 
carece de seguros de vejez o pensiones. Como se muestra en el gráfico 8.1a, la 
cobertura en muchos países latinoamericanos no solo es menor que en los paí-
ses desarrollados, sino que también es menor que en otros países con niveles 
similares de ingresos. En la región el 68,5% de los trabajadores no está ampa-
rado por sistemas de pensiones, mientras que esta proporción es del 51% en 
los países con producto interno bruto (PIB) per cápita similar (que oscila entre 
US$5.000 y US$15.000 al año), y de solo el 10,5% en los países avanzados. 

América Latina no solo es la tierra de los no cubiertos, sino que es tam-
bién la tierra del espíritu empresarial y el empleo por cuenta propia. Como se 
muestra en el gráfico 8.1b, el porcentaje de trabajadores por cuenta propia en la 
región es mayor que en el resto del mundo, incluso si se compara con los países 
con ingresos similares. En la región, cerca de uno de cada cuatro trabajadores 
trabaja por cuenta propia (23%) en comparación con uno de cada seis (17%) en 
países con niveles de ingresos similares y ligeramente más de uno de cada diez 
(11%) en países desarrollados.1 Como señala Kanbur (2009), el exceso de traba-
jadores por cuenta propia puede considerarse otra forma de comportamiento 
estratégico de los individuos, como un medio de eludir las contribuciones a la 
seguridad social (que en general no es obligatoria para quienes trabajan por 
cuenta propia).

La formalidad y la productividad están vinculadas de muchas formas. Por 
ejemplo, puede que las empresas informales funcionen por debajo de su nivel 
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Gráfico 8.1b  Trabajo por cuenta propia en el mundo
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Gráfico 8.1a  Fuerza laboral no cubierta por pensiones en el mundo
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óptimo por falta de acceso al crédito o a fuentes de innovación. Además, puede 
que las compañías formales sufran pérdidas en su productividad debido a la 
competencia con empresas que no cumplen sus obligaciones. A otro nivel, los 
trabajadores que no están asegurados frente a problemas de salud, vejez y otros 
riesgos pueden ser menos productivos, tener menos incentivos para invertir en 
su capital humano, o incurrir en estrategias riesgosas que conspiran contra el 
crecimiento a largo plazo (como vender activos productivos, sacar a los niños 
de la escuela o aplazar el uso de servicios de salud, preventivos o curativos). Por 
otra parte, un sector informal extenso que no paga impuestos ni aportaciones 
a la seguridad social debilita la capacidad del gobierno para proporcionar bie-
nes públicos (como instituciones e infraestructura) y resolver fallas del mer-
cado (Perry et al., 2007). 

Aunque todos estos canales son importantes, este capítulo solo se refiere 
a la forma en que algunas políticas sociales fomentan un exceso de informali-
dad,2 produciendo una asignación ineficiente de la mano de obra entre el sector 
informal y formal. Esta asignación ineficiente disminuye la productividad de los 
mercados laborales. Cabe notar que el uso de la mano de obra por debajo de lo 
óptimo se encuentra vinculado al uso también por debajo de lo óptimo del capi-
tal, al asignarse en mayor medida de lo eficiente a compañías que tienen costos 
de mano de obra artificialmente bajos.

Volviendo a las definiciones, se entiende por políticas sociales las acciones 
a través de las cuales el Estado intenta proporcionar asistencia directa a los 
ciudadanos para elevar sus niveles de vida. La naturaleza “directa” de la asis-
tencia es fundamental, ya que puede considerarse que muchas otras políticas 
(como por ejemplo la monetaria y la de comercio exterior) también mejoran 
el bienestar, pero funcionan en forma indirecta. Las políticas directas también 
pueden consistir en gasto público (educación, salud, transferencias condicio-
nales de efectivo, vales para comida, ferias de salud) o legislación (el man- 
dato de aportar a los sistemas de pensiones, seguros médicos y seguro de  
desempleo). 

Las políticas sociales se aplican a través de diversos canales y mecanismos 
de focalización. Un enfoque prominente ha sido el de emplear los mercados 
laborales como un canal para prestar servicios, y la situación de formalidad 
como el mecanismo de focalización para dar cobertura. Este es el caso de las 
políticas dirigidas a la protección contra riesgos (salud, seguridad social) y 
las políticas con metas redistributivas (por ejemplo, programas de vivienda,  
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transferencias de efectivo, entre otras). Estas políticas afectan los incentivos de 
los hogares y los individuos y, por lo tanto, su comportamiento, especialmente 
en los mercados laborales (Levy, 2008). Este análisis no cubrirá políticas como 
las que conciernen a la educación universal, ya que aun cuando están dirigidas 
a elevar la productividad individual invirtiendo en capital humano, sus meca-
nismos de focalización generalmente no se vinculan con el mercado laboral y, 
por lo tanto, no alteran directamente los incentivos de los individuos o de las 
empresas en la asignación de la mano de obra. 

Muchas políticas sociales influyen en los comportamientos de los mer-
cados laborales. El grado y la extensión de esa influencia dependen de las 
características fundamentales de su diseño, especialmente el mecanismo de 
focalización y los criterios de elegibilidad. Estas características no solo afec-
tan la eficacia y eficiencia del uso de los recursos públicos, sino que además 
generan incentivos que alteran el comportamiento individual. Las políticas 
sociales que proporcionan cobertura a los hogares a través del mercado labo-
ral formal se denominan colectivamente seguridad social. En América Latina 
y el Caribe, con ciertas variaciones entre países, los trabajadores asalariados 
tienen derecho a un mecanismo de ahorro para la jubilación, seguro médico y 
seguro de desempleo, indemnización por cesantía, vacaciones pagas, primas 
(como un aguinaldo equivalente a uno o incluso dos meses de salario por año), 
guarderías infantiles y financiamiento para la vivienda, entre otros. Estos ser-
vicios son financiados juntamente por los empleados y los empleadores pero, 
en general, la recaudación de los pagos es responsabilidad de los empleado-
res. Además, estos deben pagar en algún momento por los servicios nacionales 
de capacitación y otros impuestos solidarios para sus trabajadores asalariados. 
Por supuesto, estas prestaciones no son gratuitas: su costo más el impuesto al 
trabajo constituyen los costos no salariales de la mano de obra contratada for-
malmente. Estos costos varian de un país a otro, según las regulaciones. En el 
cuadro 8.1 se presenta una estimación de los mismos, desglosados en cuatro 
componentes, para una submuestra de los países de la región.

Ya sea por la evasión legal (principalmente a través del empleo por cuenta 
propia) o por la evasión ilegal, muchos hogares carecen de algún miembro de la 
familia en el mercado laboral que reciba protección contra riesgos. Los gobier-
nos han intentado aliviar este problema proporcionando protección social 
a estas familias no amparadas. Por lo tanto, siguiendo a Levy (2008), la dife-
rencia entre seguridad social y protección social depende de la cobertura que 
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los hogares reciban o no debido a la participación de sus miembros en los  
mercados laborales. Nótese que esta diferencia no depende de los ingresos, la 
edad, el género, el tipo de trabajo ni de cualquier otra característica, excepto la 
participación formal en el mercado laboral. La protección social en la región 
se aplica de diferentes maneras, que van desde los programas de pensiones no 
contributivos (como Bolivida, en Bolivia) y los seguros médicos subsidiados 
(como en el régimen de salud de Colombia) hasta los programas de vivienda 
(como en México).

Transferencias monetarias condicionadas:  
qué pueden inducir los mecanismos de focalización

Entre las políticas sociales, las transferencias monetarias condicionadas se han 
establecido como una herramienta muy utilizada en las últimas décadas, vin-
culando de manera inteligente el alivio actual de la pobreza con incentivos para 
la acumulación de capital humano. Estos programas proporcionan dinero en 
efectivo a las familias necesitadas para que cuiden de la salud de sus hijos y con-
tinúen su educación: por ejemplo, les exigen a las familias que lleven a sus hijos 
a citas médicas y a las ferias de salud, o que los envíen a la escuela. 

Muchos países de la región han adoptado recientemente la utilización de 
una variable “resumida” o “aproximada” (proxy-means testing) como princi-
pal medio de comprobación de los medios económicos del beneficiario para la 
focalización de sus transferencias monetarias condicionadas.3 Es interesante 
ver que, por la forma en que se construye esta variable, algunos de estos meca-
nismos de focalización incorporan en forma explícita la cobertura de seguro 
social (o la falta de ella) en los criterios de elegibilidad. Este es el caso de, por 
ejemplo, la Ficha de Protección Social en Chile Solidario y la Selección de Bene-
ficiarios de Programas Sociales (Selben) para recibir el Bono de Desarrollo 
Humano en Ecuador, entre otros. En el cuadro 8.2 se presenta una lista amplia 
de transferencias monetarias condicionadas en la región y sus mecanismos de 
focalización. 

De esta manera, aunque el propósito de las transferencias monetarias con-
dicionadas sea proporcionar a las familias necesitadas los incentivos adecuados 
para la acumulación del capital humano, sus mecanismos de focalización pue-
den inducir inadvertidamente un comportamiento no deseado en los mercados  
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Cuadro 8.2  Transferencias condicionadas de efectivo en América Latina: 
principales componentes y mecanismos de focalización

Programa
(País) Componentes

Mecanismo de 
focalización

¿Se les pregunta  
a los beneficiarios 
sobre su cobertura 
de seguridad social 
en el mecanismo de 
focalización? 

Plan Familias 
por la Inclusión 
Social 
(Argentina)

– 	Transferencias monetarias 
condicionadas (salud y 
educación)

– 	Desarrollo comunitario
– 	Fortalecimiento 

institucional
 

Tres fuentes:
– 	Ex beneficiarios del 

Programa de Inversión 
en Desarrollo Humano 
(focalizados mediante 
el uso de un índice de 
calidad de vida)

– 	Algunos ex beneficiarios 
del programa Jefas y 
Jefes de Hogar 

– 	Otros hogares  
vulnerables

Indirectamente  
para los que fueran 
parte del programa 
Jefas y Jefes de Hogar

Bolsa Familia 
(Brasil)

Transferencias monetarias 
condicionadas (salud y 
educación) con subsidios 
generales y variables 
(según las características 
demográficas de las 
familias)

– 	Uso de un Cadastro 
Único para seleccionar 
beneficiarios con base  
en la focalización 
geográfica y la 
focalización individual 

No está claro

Chile Solidario 
(Chile)

– 	Transferencias de efectivo
– 	Apoyo psicológico y legal
– 	Acceso preferencial a 

programas sociales

– 	Tarjeta de Protección 
Social: identifica a las 
familias vulnerables  
por medio de una 
evaluación de sus 
recursos económicos, 
necesidades cotidianas  
y riesgos sociales

Sí

Familias 
en Acción 
(Colombia)

Transferencias monetarias 
condicionadas (salud y 
educación)

– 	Focalización geográfica 
(criterio “aleatorio” en 
la primera etapa del 
programa)

– 	Focalización individual: 
Sistema de Identificación 
de Potenciales 
Beneficiarios de 
Programas Sociales 
(Sisben) 

Sí

(continúa en la página siguiente)
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Cuadro 8.2  Transferencias condicionadas de efectivo en América Latina: 
principales componentes y mecanismos de focalización

Programa
(País) Componentes

Mecanismo de 
focalización

¿Se les pregunta  
a los beneficiarios 
sobre su cobertura 
de seguridad social 
en el mecanismo de 
focalización? 

Avancemos 
(Costa Rica)

– 	Transferencias monetarias 
condicionadas (salud y 
educación)

– 	Incentivos al ahorro  
para estudiantes

– 	Mejora de servicios 
educativos para la 
población más pobre

– 	Focalización geográfica 
– 	Focalización individual: 

Ficha de Información 
Social (FIS)

 

No está claro

Bono de 
Desarrollo 
Humano 
(Ecuador)

Transferencias monetarias 
condicionadas (salud y 
educación)

– 	Focalización individual : 
Sistema de Selección de 
Beneficiarios (Selben)

Sí

Red Solidaria  
(El Salvador)

Transferencias monetarias 
condicionadas (salud, 
nutrición y educación)

– 	Focalización geográfica 
(mapas de pobreza)

– 	Focalización individual: 
hogares en extrema 
pobreza

No

Programa de 
Asignación 
Familiar 
(Honduras)

Transferencias monetarias 
condicionadas (salud, 
nutrición y educación)

– 	Focalización geográfica 
(aldeas rurales en 
extrema pobreza)

– 	Focalización individual: 
solo restringido a hogares 
con al menos una mujer 
gestante o amamantando, 
o al menos un niño menor 
de 13 años

No está claro

Program for the 
Advancement 
through Health 
and Education 
(Jamaica)

Transferencias monetarias 
condicionadas (salud, 
nutrición y educación)

– 	Focalización geográfica 
– 	Focalización individual 

No está claro 

Programa 
Oportunidades 
(México)

Transferencias monetarias 
condicionadas (salud, 
nutrición y educación)

–	 Focalización geográfica 
–	 Focalización 

individual: Encuesta 
de Características 
Socioeconómicas de los 
Hogares

Sí 

(continúa en la página siguiente)

(continuación)
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laborales. Esto podría suceder cuando las familias se dan cuenta de que su situa-
ción como trabajadores formales o informales se utiliza como criterio de focali-
zación, y actúan de acuerdo con ello. Es importante resaltar que estas políticas 
de transferencias monetarias condicionadas no son de importancia vital para 
la dicotomía seguridad social–protección social en la que se enfoca este capí-
tulo, pero sí destacan las consecuencias no intencionales de algunos mecanis-
mos de focalización.

Cuadro 8.2  Transferencias condicionadas de efectivo en América Latina: 
principales componentes y mecanismos de focalización

Programa
(País) Componentes

Mecanismo de 
focalización

¿Se les pregunta a 
los beneficiarios 
sobre su cobertura 
de seguridad social 
en el mecanismo de 
focalización? 

Tekopora 
(Paraguay)

Transferencias monetarias 
condicionadas (salud, 
nutrición y educación)

–	 Focalización geográfica 
(mapas de pobreza): 
índice de priorización 
geográfica 

–	 Focalización individual: 
componentes  
principales

Sí (salud)

Juntos (Perú) Transferencias monetarias 
condicionadas (salud, 
nutrición, educación y 
vivienda)

–	 Focalización geográfica 
(mapas de pobreza):  
solo rural

–	 Focalización individual: 
Proxy-means test

No está claro

Solidaridad 
(República 
Dominicana)

Transferencias monetarias 
condicionadas (salud y 
educación) 

– 	Focalización geográfica 
(mapa de pobreza)

– 	Focalización individual: 
Sistema Único de 
Beneficiarios  
(Siuben)

No

Asociaciones 
Familiares 
(Uruguay)

–	 Transferencias monetarias 
condicionadas (salud y 
educación)

–	 Pensiones para adultos 
pobres

Focalización individual: 
Índice de Carencias Críticas 
(ICC)

Sí, para jubilados sin 
pensión

Fuente: Johannsen et al. (2009) y cuestionarios de encuestas socioeconómicas de Argentina (MTEySS, 2003), Brasil (MDS, 
2001), Chile (MIDEPLAN, 2007), Colombia (DANE, 2003), Ecuador (MCDS, 2006), México (Sedesol, 1997), Paraguay (SAS, 
2005) y República Dominicana (Coordinación del Gabinete de Política Social, 2005).
Nota: Los datos son a mayo de 2009.

(continuación)
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224  Política social sólida y segura

El problema de la baja valoración de la seguridad social 

Una vez pagados los costos no salariales de la mano de obra, los trabajado-
res (con el financiamiento conjunto de sus empleadores) reciben cobertura en 
forma de promesas de obtener cuando fuere necesario (como en el caso del 
seguro médico), o dentro de un plazo mayor en el futuro (como en el caso de 
las pensiones), diversos servicios de seguridad social. Se han realizado muchos 
estudios que analizan en detalle por qué los trabajadores asignan una menor 
utilidad a esta cobertura que a la parte de la compensación presente a la que 
deben renunciar para pagar sus aportaciones (que es indudablemente la jus-
tificación de la obligatoriedad de las aportaciones). Entre las razones de esta 
valoración incompleta se han mencionado: restricciones de liquidez, falta de 
conocimiento de los sistemas (Cuesta, Millán y Olivera, 2009); miopía (Barr 
y Packard, 2000; Packard, 2002); falta de conocimientos financieros (Arenas 
de Mesa et al., 2006); acceso limitado a las prestaciones (Levy, 2006a y 2006b); 
baja calidad de los programas (Perry et al., 2007); agrupación indeseada con 
otros elementos de seguridad social (Levy, 2008; Perry et al., 2007); falta de cre-
dibilidad en el gobierno (Perry et al., 2007) y un diseño inadecuado, por ejem-
plo: pensiones mínimas o cobertura extendida para cónyuges que entonces 
tienen menos incentivos para pagar sus aportaciones (Galiani y Weinschel-
baum, 2007). 

Las aportaciones a los sistemas de pensiones representan la porción más 
grande de los costos no salariales de la mano de obra en casi toda la región. 
Por consiguiente, un tema fundamental cuando se analizan los incentivos 
para acogerse o no a estos sistemas es el valor que los individuos adjudican 
a las prestaciones que reciben a cambio de las aportaciones al sistema de 
pensiones. Es revelador que la cobertura del sistema de pensiones para los 
trabajadores asalariados se haya estancado en las últimas décadas (véanse 
el gráfico 8.2 y Rofman y Lucchetti, 2006) y que las tasas de participación y  
de aportación de las personas que trabajan por cuenta propia sigan siendo 
extremadamente bajas (Auerbach, Genoni y Pagés, 2007), a pesar de la tran-
sición general hacia regímenes de capitalización individual en la región, un 
cambio que, con la vinculación directa de las aportaciones y las prestacio-
nes, estaba dirigido a reducir los impuestos implícitos al trabajo en el empleo  
formal (véanse Lora y Pagés, 2000; Corbo, 2004; Corbo y Schmidt-Hebbel, 
2003). 
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EL PROBLEMA DE LA BAJA VALORACIÓN DE LA SEGURIDAD SOCIAL  225

¿Qué provoca esta baja tasa de participación y aportación a los sistemas 
de pensiones? La respuesta es compleja. Además de la baja capacidad de los 
gobiernos para hacer cumplir las obligaciones (Almeida y Carneiro, 2005) y la 
proliferación de prestaciones a la vejez en forma de protección social, la biblio-
grafía sobre el tema ha resaltado la poca valoración que dan los individuos a los 
beneficios de la seguridad social.

En una encuesta reciente realizada por el BID, dirigida a los trabajadores 
de 25 a 55 años en la zona metropolitana de Lima, se analizaron las razones 
de la baja cobertura de las pensiones. En esa ciudad, la cobertura de las pen-
siones llegaba solo al 40% de la población elegible. No debe sorprender que 
la probabilidad de estar afiliado al sistema sea mayor entre los trabajadores 
asalariados, los varones, las personas con mayor nivel educativo, las de mayor 
edad y las de mejor posición económica. Lo que es notable es que el 45% de los 
encuestados admitiera que no había pensado jamás en cómo financiar su vejez. 
Más aún, entre quienes declararon haber pensado en el financiamiento de su 
vejez, solo el 43% dijo que había realizado acciones concretas al respecto. Las  

Gráfico 8.2  Proporción de trabajadores asalariados con derecho a pensión al jubilarse

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90

Paraguay

Bolivia

Nicaragua

México

El Salvador

Argentina

Venezuela

Brasil

Chile

Mediados década 2000 Fines década 1990 Principios década 1990

Fuente: CEDLAS y Banco Mundial (2008).
Notas: Años considerados: Argentina: 1998 y 2003; Bolivia: 1999 y 2005; Brasil: 1992, 1999, 2004; Chile: 1990, 1998, 2006; 
El Salvador: 1991, 1999, 2005; México: 1998 y 2006; Nicaragua: 1998 y 2005; Paraguay: 1995, 1999 y 2005; Venezuela: 
1995, 1999 y 2006.
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226  Política social sólida y segura

estadísticas son aún más drásticas entre las personas de menor nivel educativo 
y los pobres. 

Otro resultado que llama la atención es la escasa cantidad de personas que 
no aportan pero que estarían dispuestas a hacerlo si se redujeran los montos 
de las aportaciones. Casi el 60% de las personas que no aportan respondió que 
tampoco aportaría aunque bajaran las tasas de contribución a la mitad. En 
general, la valoración que las personas dan a la cobertura de la seguridad social 
es escasa. Esto es coincidente con investigaciones recientes que indican que, 
en general, la satisfacción en el empleo no se relaciona estrictamente con la 
cobertura.4 

Entre quienes no aportan a sus cuentas de pensiones, casi la mitad culpa 
de su decisión a los ingresos limitados o irregulares. Esta justificación es aún 
más común entre los pobres. Sin embargo, otra porción importante de quie-
nes no aportan (25%) culpa por ello a la falta de información y de confianza 
en el sistema.5 De hecho, sus conocimientos financieros y sobre los sistemas 
de pensiones son notablemente bajos. Cuando se les pide que nombren seis 
características básicas de cómo funcionan los sistemas peruanos de pensio-
nes (como la edad de jubilación de hombres y mujeres, el monto de las apor-
taciones, las comisiones y quién las paga, y cómo se calculan las prestaciones) 
casi la mitad de los encuestados no puede contestar correctamente una sola 
pregunta. Además, casi ninguno de los entrevistados pudo contestar correc-
tamente las seis preguntas. Estos resultados muestran un comportamiento 
miope con respecto a la protección frente a la pobreza durante la vejez, acom-
pañado de una carencia generalizada de información sobre el sistema (Atal et 
al., 2009).

Cabe mencionar que los ahorros relacionados con las pensiones han mos-
trado bajas tasas de rendimiento reales (una vez descontadas las comisiones) en 
algunos países de la región (Colombia, Costa Rica y República Dominicana son 
ejemplos sobresalientes). De esta manera, aun para un trabajador bien infor-
mado y perfectamente racional, evadir las aportaciones a la seguridad social 
sería una opción tentadora. En esta situación, es probable que las aportaciones 
al sistema de jubilación se consideren un impuesto a la formalidad, y como tal, 
estimulen acuerdos informales en el mercado laboral. 

En investigaciones recientes se ha descubierto que a menudo los trabaja-
dores reciben salarios más bajos para compensar las aportaciones a la seguri-
dad social que deben realizar los empleadores (Gruber, 1997; Heckman y Pagés, 
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Un marco de referencia para analizar los incentivos y la toma de decisiones  227

2004; Betcherman y Pagés, 2007). Esto hace que la valoración de las prestacio-
nes por parte de los trabajadores sea un tema crítico. Impulsar la valoración, 
promoviendo los conocimientos financieros básicos y la confianza en el sis-
tema, puede ser un camino a seguir, aun cuando todavía no se cuenta con sufi-
cientes datos empíricos sólidos sobre el impacto de tales medidas.6 Algunas 
medidas alternativas o complementarias podrían ser: rediseñar los mecanis-
mos de financiamiento, subsidiar las aportaciones para quienes ganan salarios 
bajos, o conceder exenciones de impuestos (BID, 2008b). Estas medidas deben 
ir acompañadas por otras, dirigidas a mejorar las valoraciones de los trabaja-
dores sobre los componentes de la seguridad social no relacionados con las 
pensiones (como el seguro médico y el seguro de desempleo, así como la indem-
nización por cesantía). En este sentido, mejorar la calidad de la prestación de 
servicios, incluidos la disponibilidad de los mismos y los tiempos de espera, 
puede funcionar en la dirección correcta, aunque es necesario investigar más 
para cuantificar el potencial de estas medidas.

Un marco de referencia para analizar los incentivos y la toma de 
decisiones a nivel individual

¿Cuánta productividad se pierde como resultado de la dicotomía seguridad 
social–protección social? Un simple marco conceptual estático permite esti-
mar aproximadamente estas pérdidas. El análisis que se presenta a continua-
ción supone un punto de vista de mercados integrados; es decir, que las personas 
eligen estar cubiertas o no por la seguridad social, teniendo en cuenta los cos-
tos y beneficios de cada alternativa y con flexibilidad para optar por una alter-
nativa o la otra. Este punto de vista ha predominado en la bibliografía reciente 
sobre la región, dada la falta de pruebas sólidas de la existencia de un mercado 
laboral dual en el que los trabajadores informales están a la espera, como for-
mando una cola para obtener puestos formales (véase Maloney, 2004; Galiani y 
Weinschelbaum, 2007). 

Sin embargo, los datos recientes que dan apoyo al enfoque dual han demos-
trado que los trabajadores informales parecen estar involuntariamente confi-
nados a sus empleos, por lo menos hasta cierto punto. Diferentes encuestas 
de hogares realizadas en Argentina, Bolivia, Colombia y República Domini-
cana revelan que la razón principal por la que los trabajadores asalariados  
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228  Política social sólida y segura

informales se mantienen en sus puestos actuales es su incapacidad para encon-
trar un empleo mejor (Arias y Bustelo, 2007; Arias, Landa y Yáñez, 2007). De 
todas formas, como señalan Perry et al. (2007), los trabajadores asalariados 
informales que están insatisfechos en sus empleos tienden a regresar principal-
mente al empleo independiente, más que al empleo asalariado formal. 

También existe una extensa movilidad entre los empleos asalariados cubier-
tos y no cubiertos, dando pie a argumentos que sustentan una falta de racio-
namiento de empleos cubiertos y no cubiertos (BID, 2003; Bosch y Maloney, 
2007; Levy, 2008; Pagés y Stampini, de próxima publicación). Aunque todavía no 
existe un consenso generalizado, el punto de vista de los mercados integrados 
parece ser el marco más sensato para analizar la toma de decisiones en el mar-
gen cubierto-no cubierto. Dentro de este marco, el objetivo consiste en subra-
yar el papel que pueden desempeñar las políticas sociales para determinar las 
decisiones de los trabajadores y las empresas con respecto a llenar vacantes en 
puestos cubiertos o no cubiertos por la seguridad social. 

Sobre la base de esta mirada de mercados integrados y la valoración limi-
tada de las prestaciones que se analizaron previamente, Levy (2008) propone 
un marco útil para analizar las decisiones de los trabajadores y las empresas. 
De acuerdo con este marco, un trabajador cubierto recibe salarios (desconta-
das las aportaciones) y prestaciones de la seguridad social como compensación 
por su trabajo. Los salarios se perciben de inmediato, en efectivo, y son comple-
tamente valorados. Sin embargo, las prestaciones de la seguridad social se valo-
ran con un descuento por las razones antes descritas. Por lo tanto, la valoración 
total de la compensación para el trabajador cubierto es la suma del salario neto 
y el valor descontado de la seguridad social. De manera análoga, la valoración 
total de la compensación de los trabajadores no cubiertos consiste en los sala-
rios y las transferencias de la protección social, que a su vez se valora de manera 
incompleta. Es decir, la utilidad total de un trabajador en el sector no cubierto 
es igual al salario más el valor descontado de la protección social. Los trabaja-
dores comparan la valoración total de un empleo cubierto y uno no cubierto, y 
deciden cuál es mejor para sus intereses. 

Puede entenderse a la protección social, que se creó para proteger a quie-
nes no ampara la seguridad social, como un sustituto imperfecto de esta última. 
Los esfuerzos de los gobiernos para proporcionar protección social a la pobla-
ción no amparada suelen ser insuficientes, y la escala y el alcance de los servi-
cios no llegan a todos los que los necesitan (independientemente de su nivel de 
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ingresos). La protección social y la seguridad social son sustitutos imperfectos, 
por lo que es importante diferenciar la valoración que hacen las personas de la 
protección social de la que hacen de la seguridad social.

Cuando una compañía decide contratar a un trabajador y ofrecerle cober-
tura, debe pagar salarios netos y aportaciones a la seguridad social. Contra-
tar al mismo trabajador sin cobertura implica pagar solamente el salario.7 
Los pagos totales que efectúan las compañías difieren en cada caso, lo que 
refleja el hecho de que las políticas sociales distorsionan el mercado labo-
ral. Nótese que los salarios netos no necesariamente son iguales en los seg-
mentos cubiertos y no cubiertos de los mercados laborales. Por esta razón, la 
distorsión individual no es simplemente igual a los costos no salariales, sino 
que es, en realidad, igual a la suma de la brecha de formalidad en los salarios  
—la diferencia entre los salarios netos que gana un trabajador de acuerdo  
con su situación de formalidad— y los costos extra, no salariales, de la forma-
lidad. 

De acuerdo con el modelo de Levy, la distorsión individual puede expre-
sarse como la suma de dos componentes: uno que surge del costo de la seguri-
dad social y su valoración incompleta (que adopta la forma de un impuesto al 
trabajo formal), y otro que es el resultado del valor de la protección social que ya 
existe (y que adopta la forma de un subsidio al trabajo informal). 

El tema central de este modelo simplificado es el margen cubierto-
no cubierto que hace a un lado las decisiones de participación en el mer-
cado laboral resultantes de la distorsión creada por la dicotomía seguridad  
social-protección social. La bibliografía empírica reciente muestra resulta-
dos contradictorios del impacto en la participación de la fuerza de trabajo. 
Por ejemplo, Yáñez-Pagans (2008) no encuentra ningún efecto sobre la parti-
cipación laboral en un importante programa de pensiones sin aportaciones 
en Bolivia (Bolivida). De igual forma, Alejo et al. (2009) solo notifican peque-
ñas reducciones de la oferta laboral como consecuencia de las transferencias 
monetarias condicionadas en la región, principalmente entre las mujeres. Por 
otra parte, Juárez (2007) observa efectos negativos pero menores en la par-
ticipación laboral de la mujer causados por una transferencia para mejorar 
la nutrición en adultos mayores en la Ciudad de México. Gaviria, Medina y 
Mejía (2006) encuentran una disminución importante en las tasas de partici-
pación laboral de la mujer como resultado del Régimen Subsidiado de Salud 
en Colombia.

Un marco de referencia para analizar los incentivos y la toma de decisiones  229
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¿Qué magnitud tienen las distorsiones y las pérdidas de producto?

Si se suman las distorsiones individuales de todos los trabajadores involucra-
dos (es decir, todos los trabajadores que quedarían cubiertos por la seguridad 
social si no hubiera políticas de protección social) se obtiene una estimación 
de la pérdida total de producto inducida. ¿Cuál es la magnitud de esta pérdida 
total? En esta sección se intenta medir tal pérdida para una muestra de países 
de la región. 

Como se puntualizó antes, la distorsión individual puede expresarse como 
la diferencia en las compensaciones pagadas por las empresas al contratar a 
un trabajador cubierto o no cubierto. Por lo tanto, esta distorsión puede expre-
sarse como una “brecha de formalidad en los salarios” (la diferencia entre los 
salarios netos que gana un trabajador, dependiendo de su situación de forma-
lidad) más los costos no salariales de la mano de obra formal. El primer com-
ponente fundamental para calcular la pérdida de producto es medir la brecha 
de formalidad en los salarios. Para esto, las fuentes de datos utilizadas son las 
encuestas nacionales de hogares en países para los que se dispone de infor-
mación. Una comparación general de los salarios promedio de los trabajadores 
asalariados cubiertos y no cubiertos proporciona una primera estimación de la 
brecha. El problema con esta primera estimación es que no tiene en cuenta las 
diferencias en las características del capital humano de los trabajadores cubier-
tos y no cubiertos. Si se tienen en cuenta estas diferencias se obtienen mejores 
estimaciones de las brechas de formalidad, que se encuentran por debajo de las 
estimaciones aproximadas originales. 

Pueden obtenerse cálculos más precisos en países para los que se dispone 
de datos de panel. La evidencia de la bibliografía sugiere que las estimaciones 
obtenidas con estos datos más completos son aun menores que las obtenidas 
con datos de cortes transversales, e incluso, en muchos casos, son estadística-
mente no muy diferentes de cero.8 De ahí que el escenario más conservador 
para hacer una estimación de las brechas de formalidad sería suponer que son 
iguales a cero. Una estimación menos conservadora, que tiene en cuenta las 
diferencias en las características con la técnica diseñada por Ñopo (2008), varía 
entre 9% y 22% del salario promedio en el país correspondiente (columna III del 
cuadro 8.3).

El segundo componente fundamental para estimar la pérdida de producto 
es una medición del costo adicional de la formalidad, proporcionado en el  
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cuadro 8.1. En una muestra de países latinoamericanos, los costos no salariales 
de la mano de obra en la región oscilaban entre el 23% y el 54% de los salarios 
(véase la columna II del cuadro 8.3). Las diferencias promedio de la productivi-
dad marginal para cada país, como resultado de estos costos adicionales, varia-
ban entre el 23% y el 54% en un escenario conservador que no supone ninguna 
diferencia entre los salarios formales e informales, y entre el 37% y el 73% con 
base en las brechas de salarios de la columna III (véase la columna IV). 

El tercer componente fundamental en este cálculo es el número de trabaja-
dores afectados por esta distorsión. En un mundo con seguridad social univer-
sal, no habría trabajadores informales (no cubiertos) y por lo tanto no habría 
diferencias en la productividad marginal. La introducción de la seguridad 
social financiada por los mercados laborales y después acoplada a políticas de 
protección social alienta a los trabajadores y a las empresas a celebrar contra-
tos informales. En este ejercicio se establece el supuesto de que todos los traba-
jadores dependientes no cubiertos prefieren esta opción debido a la distorsión 
generada por las políticas sociales. Incluso si esta estimación pudiera exagerar 
las pérdidas de producto al suponer que todos los trabajadores no cubiertos eli-
gieron esa opción debido a las distorsiones salariales y no salariales generadas 
por la seguridad social y la protección social, esta no tiene en cuenta a los que 
optaron por trabajar por cuenta propia para evitar los costos no salariales de la 
mano de obra y beneficiarse de la protección social.9 

Las distorsiones individuales, que se representan como porcentajes de los 
salarios promedio, se convierten entonces en unidades monetarias al mul-
tiplicarlas por los salarios promedio, que se calculan utilizando las mismas 
encuestas de hogares. La distorsión total se calcula multiplicando la distor-
sión individual por el número de trabajadores afectados, y por un factor de un 
medio, que tiene en cuenta los efectos de equilibrio general. Las pérdidas de 
cada país se presentan como porcentajes del PIB (columna V del cuadro 8.3).10 

Los resultados de 12 países de la región que se presentan en el cuadro 8.3 
indican que las pérdidas estáticas de producto oscilan entre el 0,4% y el 5,2%  
del PIB. Las pérdidas son potencialmente grandes en Bolivia, Ecuador, Nica- 
ragua y Paraguay. En el otro extremo, Chile, Costa Rica y Venezuela parecen ser 
los países donde estas pérdidas de producto son las más bajas (menos del 1% 
del PIB). Esto se debe a que la incidencia de la informalidad no es muy alta, o 
a que los costos no salariales de la mano de obra se encuentran entre los más 
bajos en esta muestra de países. 
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Las pérdidas que se analizan aquí no toman en cuenta ninguno de los efec-
tos intrínsecamente negativos de la informalidad sobre la productividad, como 
los que surgen de la limitada disposición o capacidad de las empresas informa-
les para mejorar su tecnología y crecer. Como se describió en los capítulos 6 y 7, 
es poco probable que las empresas informales tengan acceso al crédito, lo que 
reduce su capacidad para financiar mejoras en la productividad. Las empresas 
también pueden preferir mantener un tamaño pequeño para no atraer la aten-
ción de las autoridades de regulación y tributarias. El tamaño se distorsiona 
hacia abajo debido a un efecto similar al que induce el impuesto a la produc-
ción. Se espera que los impuestos al trabajo y a la producción provoquen distor-
siones similares, aunque resulte complicado desenmarañar sus efectos. Si bien 
individualmente los trabajadores estarían mejor abriendo sus propios negocios 
y evitando una serie de impuestos y regulaciones que deberían afrontar como 
trabajadores asalariados en una empresa, ese escenario es socialmente perjudi-
cial si implica que una gran parte de los establecimientos no contribuya al cre-
cimiento de la productividad. 

Hopenhayn y Neumeyer (2008) calibraron un modelo para cuantificar los 
efectos distorsionadores de los costos no salariales de la mano de obra y de los 
impuestos a la producción. Para tasas de impuestos a la producción de alrede-
dor del 25% y costos no salariales de la mano de obra de alrededor del 30% sus 
resultados indican pérdidas del producto del 5% al 11%.11 Las diferencias de 
magnitud de las pérdidas del producto estimadas de Hopenhayn y Neumeyer y 
las que se presentan en el cuadro 8.3 sugieren al menos dos lecciones. Primero, 
las distorsiones de los mercados de productos y de capital son potencialmente 
tan importantes como las distorsiones del mercado laboral que se analizan 
en este capítulo. Segundo, los efectos de equilibrio general de estos incenti-
vos distorsionadores son potencialmente grandes y multiplican su naturaleza 
perniciosa. Hsieh y Klenow (2009) presentan otro resultado relacionado. Tras 
analizar datos detallados a nivel de planta en México, señalan que al transfe-
rir la mano de obra y el capital mal asignados a un nuevo equilibrio sin distor-
siones se obtendrían grandes aumentos de la PTF, especialmente en empresas 
no manufactureras (véase el capítulo 4). Cuando analizan el efecto del cum-
plimiento con los impuestos al trabajo y la asignación inadecuada, sus esti-
maciones sugieren que el producto agregado en México aumentaría 13% si se 
igualaran los productos marginales entre las compañías evasoras y las cum-
plidoras.
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Protección social: ¿la solución frente a una seguridad social imposible 
de hacer cumplir?

Las estimaciones de las pérdidas de producto presentadas arriba se obtuvie-
ron cuantificando la diferencia en la productividad marginal entre los secto-
res, usando estimaciones de la brecha de formalidad en los salarios y los costos 
no salariales de la mano de obra de los empleos amparados. Como se enfatizó 
antes, la diferencia en la productividad marginal puede expresarse también 
como la parte no valorada de la seguridad social más el componente valorado 
de la protección social. En otras palabras, las distorsiones se exacerban por el 
impuesto al trabajo formal implícito en la seguridad social y los subsidios al tra-
bajo informal implícitos en la protección social. 

Para analizar los patrones de gasto en protección social, en el gráfico 8.3 se 
presentan datos sobre la evolución de los gastos agregados en protección social 
para una submuestra de ocho países, entre 1997 y 2007. Los datos se obtuvieron 
de los presupuestos nacionales. Las partidas del gasto consideradas parte de la 
protección social variaron de un país a otro debido a dos razones. Primero, el 
nivel de desagregación en algunos países es más grueso que en otros. Segundo, 
como las prestaciones para los trabajadores amparados varían entre los paí-
ses, los beneficios de la protección social (que se pretende sean una copia de la 
seguridad social para la población no amparada) también varían entre los paí-
ses. En el cuadro 8.4 se presenta información detallada sobre las partidas que se 
consideran parte de la protección social.

Como se muestra en el gráfico 8.3, el gasto social ha oscilado entre un rango 
del 0,14% al 1,71% del PIB. Los países pueden clasificarse en dos grupos: los que 
tuvieron un gasto creciente en protección social entre 1997 y 2007 (Brasil, Gua-
temala, México y Perú, presentados en el gráfico 8.3a) y los que presentaron un 
gasto decreciente en protección social (Bolivia, Chile, El Salvador y Honduras, 
presentados en el gráfico 8.3b). México y Brasil mostraron los mayores incre-
mentos de los gastos en protección social durante el período. Si la valoración 
de los individuos sobre la protección social permaneciera constante durante 
este tiempo, los incentivos para la asignación inadecuada de la mano de obra 
(en forma de subsidios a la informalidad) podrían haber aumentado considera-
blemente.
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Cuadro 8.4  Partidas de los presupuestos públicos que se consideran parte de la 
protección social, países seleccionados
Brasil Bolivia Chile Guatemala

1. Gasto clasificado 
como asistencia social

 
 

1.	Gasto en salud 
clasificado como 
servicios de salud 
pública

2.	Gasto en salud 
clasificado como 
“otros”, lo que 
excluye materiales, 
equipo y servicios e 
investigación médicos

3.	Protección social 
excepto vejez, familia, 
desempleo

1.	Gasto en salud 
clasificado como 
servicios de salud 
pública

2.	Gasto en salud 
clasificado como 
“otros”, lo que excluye 
servicios médicos

3.	Protección social 
no clasificada como 
investigación o familia 
e hijos

1.	Servicios sociales 
clasificados como 
asistencia médica y 
social

2.	Servicios sociales 
clasificados como 
asistencia social (otras 
actividades de servicio 
social)

3.	Fondo Guatemalteco 
para la Vivienda

El Salvador Honduras México Perú

1.	Fondo de solidaridad 
para la salud

2.	Financiamiento para 
el fondo de inversión 
social para el 
desarrollo local

3.	Apoyo al sector social
4.	Asistencia social para 

los discapacitados
5.	Otros proyectos y 

programas sociales 
clasificados como 
asistencia social y no 
incluidos en partidas 
anteriores

 
 
 
 
 
 
 

1.	Gasto en servicios 
sociales clasificados 
como salud (Fondo 
Hondureño de 
Inversión Social, FHIS)

2.	Gasto en servicios 
sociales clasificados 
como salud (Programa 
de Asignación 
Familiar, PRAF)

3.	Gasto en servicios 
sociales clasificados 
como protección 
social (FHIS) 

4.	Gasto en servicios 
sociales clasificados 
como protección 
social (PRAF)

5.	Gasto en servicios 
sociales clasificados 
como albergues

1.	 Instituto Mexicano 
de Seguridad Social 
(IMSS)-Oportunidades

2.	 Transferencias 
federales a los 
servicios médicos de 
los estados

3.	 Gastos de los 
gobiernos estaduales 
en salud

4.	 Seguro de Salud para 
la Familia

5.	 Seguro Popular
6.	 Transferencias a 

institutos nacionales 
de salud

7.	 Programas de primera 
generación

8.	 Subsidios al Fondo 
de Operación y 
Financiamiento 
Bancario a la Vivienda 
(FOVI)

9.	 Subsidios para hábitat
10.	 Comisión Nacional de 

Vivienda (Conavi)
11.	 Programa de guardería 

universal

1.	Asistencia social
2.	Fortalecimiento de los 

programas sociales
3.	Programas sociales de 

los gobiernos locales
4.	Inversión focalizada 

para la reducción de la 
pobreza extrema

5.	Seguro escolar/
maternal (apoyo a la 
reforma del sector 
salud)

 
 
 
 
 
 
 

Fuente: Cálculos de los autores con base en datos de varios órganos gubernamentales: Bolivia (MEFP, 2009), Brasil (MF, 
2009), Chile (MH, 2009), El Salvador (MHS, varios años), Guatemala (MFG, 2009), Honduras (Banco Mundial, 2007), México 
(SHCP, 2009), Perú (TEP, 2009).
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El siguiente ejemplo de Colombia ilustra la interrelación entre el impuesto 
al trabajo (costos no salariales de la mano de obra) y los subsidios a la informa-
lidad, que constituyen las dos fuentes de incentivos para la asignación inade-
cuada, de acuerdo con el marco presentado anteriormente.

Gráfico 8.3a  Evolución del gasto público en protección social, países con protección 
social creciente (porcentaje del PIB)

1,6

0,0

0,4

0,8

1,2

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Brasil Guatemala México Perú

Fuente: Cálculos de los autores con base en datos de varios órganos de gobierno: Bolivia (MEFP, 2009), Brasil (MF, 2009), 
Chile (MH, 2009), El Salvador (MHS, varios años), Guatemala (MFG, 2009), Honduras (Banco Mundial, 2007), México (SHCP, 
2009); Perú (TEP, 2009).

Gráfico 8.3b  Evolución del gasto público en protección social, países con protección 
social decreciente (porcentaje del PIB)

0,0

0,4

0,8

1,2
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Fuente: Cálculos de los autores con base en datos de varios órganos de gobierno: Bolivia (MEFP, 2009), Brasil (MF, 2009), 
Chile (MH, 2009), El Salvador (MHS, varios años), Guatemala (MFG, 2009), Honduras (Banco Mundial, 2007), México (SHCP, 
2009), Perú (TEP, 2009).
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Colombia y el Régimen Subsidiado de Salud (Ley 100)

En 1993 Colombia aplicó una reforma a su régimen de seguridad social (Ley 
100) al crear un nuevo sistema de pensiones y atención a la salud. Una vez que 
se promulgó la ley, el sistema de salud se dividió en dos regímenes mutuamente 
excluyentes: el Régimen Contributivo de Salud (RCS) y el Régimen Subsidiado 
de Salud (RSS). Este último tiene por objeto dar cobertura a los pobres, iden-
tificados como tales por medio del Sistema de Identificación de Potenciales 
Beneficiarios de Programas Sociales (Sisben), que se basa en características 
demográficas y de los hogares. Los trabajadores asalariados formales no tienen 
derecho a acogerse al RSS.

El impacto de esta ley sobre la cobertura ha sido impresionante, ya que 
esta creció del 23,7% al 90% entre 1993 y 2007: 50% en el RCS y 40% en el RSS  
(Bottia, Cardona y Medina, 2008). Además, el RSS ha tenido un impacto positivo 
en los resultados relacionados con la salud de la población. Gaviria, Medina y 
Mejía (2006) encontraron efectos positivos en la situación de salud reportada, 
las consultas médicas preventivas y las consultas médicas por enfermedades. 
También Trujillo, Portillo y Vernon (2004) así como Panopoulu y Vélez (2001) 
notificaron un mejor uso de la atención médica y una menor probabilidad de 
hospitalización. Además, Camacho y Conover (2008c) hallaron un efecto posi-
tivo del RSS en el peso al nacer. A pesar de estos valiosos resultados sociales, 
el RSS ha generado también resultados indeseables en los mercados laborales.

Para empezar, la reforma aumentó gradualmente los costos no salariales 
de la mano de obra (tanto en las pensiones como en las tasas de aportación al 
seguro médico) en más de 10 puntos porcentuales para los afiliados a la seguri-
dad social. Tal ha sido el aumento que actualmente Colombia tiene uno de los 
costos no salariales de la mano de obra más altos de la región. Los trabajadores 
afiliados al RCS también subsidian a quienes tienen derecho al RSS. El RCS está 
financiado por una aportación del 12,5 % del ingreso (hasta un tope de 20 sala-
rios mínimos), de los cuales el empleador paga dos terceras partes. Un punto 
porcentual y medio de esta contribución se destina al RSS. Como documentan 
Cárdenas y Bernal (2003), estos aumentos de los costos no salariales tuvieron 
un impacto negativo en la demanda de mano de obra y elevaron el desempleo. 
Kugler y Kugler (2009) analizaron las plantas manufactureras y estimaron que 
un aumento del 10% a los impuestos a la nómina reduce el empleo formal entre 
un 4% y un 5% y los salarios formales entre un 1,4% y un 2,3%. 
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Otro problema es que el programa fue diseñado de tal forma que las pres-
taciones son comparables entre ambos regímenes. Los afiliados al sistema 
subsidiado tienen acceso a un plan básico de beneficios conocido como Plan 
Obligatorio de Salud Subsidiado (POSS), que cubre la promoción y la educación 
sanitarias, la atención médica primaria, los servicios básicos en hospitales y el 
tratamiento de diversas enfermedades de alto costo (Panopoulu y Vélez, 2001). El 
POSS ofrece además una cobertura total de maternidad y puericultura, incluida 
cierta atención secundaria y terciaria en hospitales. Aun cuando el POSS cubre 
menos servicios que el plan de beneficios básicos del RCS (el Plan Obligatorio 
de Salud, POS), se esperaba que los beneficios de ambos planes convergieran en 
2001. Si bien esto aún no sucede, un decreto reciente de la Corte Constitucional 
ordenó la adopción de medidas para unificar las prestaciones. Además, aunque 
tanto el POS como el POSS ofrecen cobertura familiar, solo el segundo ampara 
a cada miembro del hogar, independientemente de su relación con el jefe de 
hogar.12 Los servicios que no cubre el POSS son proporcionados por los provee-
dores de salud pública con un copago del 5% al 10% (Gaviria, Medina y Mejía, 
2006). Como indican Cuesta, Millán y Olivera (2009) la valoración de la pobla-
ción de ambos regímenes es similar y homogéneamente alta en todos los estra-
tos económicos, aun cuando las tasas de aportación difieren en forma notable. 

Finalmente, y más allá de cualquier política social, la formulación del índice 
Sisben como comprobación de los medios económicos del beneficiario por 
medio de una variable aproximada (proxy-means testing) para una gran cantidad 
de políticas sociales puede tentar por sí misma a la gente hacia la informalidad. 
A pesar de los problemas de manipulación en sus primeras etapas (documenta-
dos en Camacho y Conover, 2008a), el Sisben ha demostrado ser un buen meca-
nismo de focalización (Bottia, Cardona y Medina, 2008). Es una herramienta 
eficaz para diferenciar a los pobres de los que no son pobres. Sin embargo, el 
problema es que tanto el acceso a la seguridad social como el tamaño de la 
empresa de la persona que más gana en el hogar son variables que forman parte 
de su formulación (por lo menos en su primera versión). Por lo tanto, de acuerdo 
con la forma en que se calculó el índice, es probable que un trabajador formal 
pierda elegibilidad para afiliarse a cualquier otro programa más allá del RSS una 
vez que ingresa al sector formal. Además, hasta 2003 no ha existido una movili-
dad libre entre los dos regímenes, porque no era posible regresar al RSS una vez 
que la persona se había afiliado al RCS. Como señalan Cuesta, Millán y Olivera 
(2009), esto genera nuevos incentivos que provocan distorsiones. 
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Santamaría, García y Mujica (2009a) aportan pruebas de que el RSS alienta 
la informalidad, al mostrar que la mitad de los beneficiarios del RSS en Bogotá, 
Bucaramanga y Cali no desean formalizarse y perder su derecho al RSS. Tam-
bién documentan un aumento notable de la participación de trabajadores por 
cuenta propia después de la reforma, que relacionan con el notable incremento 
en costos no salariales de la mano de obra (Santamaría, García y Mujica, 2009b). 

Camacho y Conover (2008b) estudiaron el efecto causal del RSS sobre la for-
malidad, y hallaron efectos robustos sobre la cobertura de la seguridad social, 
con reducciones que varían entre 1 y 4 puntos porcentuales. Gaviria, Medina y 
Mejía (2006) hallaron que el RSS reduce la participación de la fuerza laboral en 
25 puntos porcentuales y que el efecto difiere considerablemente de acuerdo 
con el género. La participación de la mujer se reduce hasta en 34 puntos, mien-
tras que la participación de los hombres permanece sin cambios. Los autores 
sostienen que parte de la explicación proviene del hecho de que el RSS tiene un 
efecto positivo en los ingresos, eliminando la necesidad de un segundo ingreso 
para cubrir los gastos médicos. Segundo, el hecho de que todos los beneficiarios 
de una familia pierdan sus derechos al RSS cuando un miembro de la familia se 
ha afiliado al RCS es un desincentivo para que los trabajadores acepten empleos 
formales que podrían resultar volátiles. Como resultado, el RSS termina funcio-
nando como una rigidez (adicional) del mercado laboral para la transferencia 
de los trabajadores del sector informal al formal. 

En resumen, con esta reforma Colombia extendió de manera importante la 
cobertura del seguro médico y mejoró los estándares de salud de la población. 
Sin embargo, además de este efecto social buscado, la reforma produjo resulta-
dos no deseados en los mercados laborales. Entre los efectos más sobresalien-
tes se encuentran una menor participación y una mayor informalidad. Vista 
desde la óptica del mercado laboral, la reforma se diseñó de una manera distor-
sionadora.

Implicaciones para las políticas

Las políticas sociales son necesarias, ya que sirven a una gran cantidad de obje-
tivos que mejoran el bienestar y facilitan la cohesión de las sociedades. Sin 
embargo, algunas políticas inducen una asignación inadecuada de los recur-
sos, lo que a su vez provoca una pérdida de la productividad. La estrategia de 
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financiar la seguridad social por medio de los mercados laborales, aunada a la 
aplicación insuficiente de las regulaciones laborales y a una baja valoración de 
las prestaciones de la seguridad social por parte de la población, fomentan los 
mercados informales. Esto, a su vez, genera la necesidad de políticas de protec-
ción social para aquellos que no están amparados por los mecanismos forma-
les. Esta decisión de política reduce aún más la disposición del trabajador para 
buscar empleos con cobertura de seguridad social y distorsiona las decisiones 
de las empresas sobre la asignación de la mano de obra y la escala de las opera-
ciones. En pocas palabras, las políticas sociales empujan a la gente hacia el sec-
tor informal, lo que tiene un impacto negativo sobre la productividad. 

El Estado tiene la obligación social de imponer cobertura contra riesgos a 
personas que no buscan protección por su cuenta porque lo valoran poco. En 
una región caracterizada por el bajo cumplimiento de las regulaciones existen-
tes (Kaufmann, Kraay y Mastruzzi, 2006), una mayor insistencia en la aplicación 
de la legislación puede ser una solución directa para alcanzar las metas socia-
les del Estado y al mismo tiempo reducir la pérdida de productividad que se 
describe en este capítulo. Sin embargo, esta estrategia por sí sola no es una res-
puesta prometedora al enorme problema de proteger las sociedades. A menos 
que las aportaciones y prestaciones se relacionen de manera sólida, la valora-
ción de los individuos sobre la seguridad social se mantendrá baja y seguirán 
buscando formas de evitar los costos de estar cubiertos. Por lo tanto, es necesa-
rio abordar también el problema de la baja valoración. 

Medidas tales como reforzar la calidad de los servicios y vincular directa-
mente las prestaciones con las aportaciones deberían funcionar en la dirección 
correcta. Un ejemplo es la migración de sistemas de pensiones de prestaciones 
definidas a sistemas de aportaciones definidas, ya que mejora los incentivos 
de las personas para contribuir a sus ahorros para la vejez. Aún así, el impacto 
de esta política sobre las contribuciones ha sido limitado, probablemente, en 
parte, debido a la falta general de conocimientos financieros. 

El problema más importante gira en torno a la decisión de proporcionar 
seguridad social a través de los mercados laborales. Una solución profunda para 
el problema de la productividad presentado por las políticas sociales tendría 
que eliminar la dicotomía seguridad social-protección social, de manera que 
las prestaciones (seguros y servicios) se proporcionen independientemente de 
la situación de las personas en el mercado laboral. Como propone Levy (2008), 
una reforma importante de las políticas sociales en este sentido consistiría en 
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proporcionar prestaciones sociales universales independientemente de que el 
trabajador sea o no asalariado y financiarlas con los impuestos al consumo. De 
esta forma, los objetivos sociales del gobierno de proporcionar cobertura se 
alcanzarían sin gravar la mano de obra formal y sin subsidiar al sector infor-
mal, eliminando así las distorsiones actuales al asignar recursos que perjudican 
la productividad. Solo deberían reservarse las prestaciones específicas exclusi-
vamente para los trabajadores asalariados, como el seguro de desempleo y los 
pagos por cesantía. 

El plan de beneficios incluido en estas prestaciones sociales universales 
solo debería abarcar aquellos beneficios para los que existe un fundamento  
evidente para la intervención del Estado, ya sea porque se observan ventajas 
derivadas de la mancomunación de riesgos, buenas justificaciones para la ges-
tión de riesgos o fallas de mercado. Evidentemente, las pensiones para la vejez 
y los seguros de vida y médicos entran en estas categorías, pero la vivienda, la 
atención a la niñez (como en el caso de México) o el desarrollo de la primera 
infancia (como en el caso de Colombia) parecen estar fuera de su alcance. 

Es probable que sin los ingresos relacionados con los costos no salariales 
de la mano de obra, los impuestos al consumo para financiar las prestaciones 
universales deban aumentar. Más allá de imponer sus preferencias, el gobierno 
debería mantener su meta de redistribuir los ingresos en favor de los pobres, 
lo que podría lograrse con una transferencia de ingresos hacia un subcon-
junto de trabajadores, de manera tal que se garantice la sostenibilidad fiscal. 
Sin embargo, existen importantes retos en la focalización. Los gobiernos nece-
sitan mejorar sus estrategias para llegar a quienes más lo necesitan, especial-
mente en las áreas urbanas. La Red Juntos, en Colombia, y Chile Solidario son 
ejemplos interesantes y mejorados para llegar a los extremadamente pobres y 
excluidos (aunque, como se ha visto, los mecanismos de focalización también 
deben tener en cuenta los incentivos a los que dan lugar). 

Además del impacto negativo de algunas políticas sociales sobre la produc-
tividad, el diseño de algunas de estas políticas conspira contra su meta social 
primaria de proteger a los necesitados, ya que fomenta la informalidad y la con-
secuente evasión de la cobertura. Infortunadamente, bajo esas condiciones el 
crecimiento económico por sí solo no resolverá el problema de la informali-
dad. De hecho, sucede en gran medida lo contrario: el crecimiento económico 
se restringe porque la informalidad persistente socava la productividad. Una 
vez más, es importante enfatizar que las políticas sociales por sí mismas no son 
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la causa de los problemas de la productividad; más bien, su diseño particular 
y su implementación son los culpables de los incentivos distorsionadores que 
producen. 

Muchos países de la región están procurando consolidar sus sistemas de 
seguridad social y al mismo tiempo combatir la pobreza y mejorar las condicio-
nes de vida de su población por medio de la protección social. En este capítulo 
se subraya que las políticas sociales deben tener en cuenta, cuidadosamente, 
tanto sus metas sociales como las económicas. Comprender la forma en que 
interactúan las políticas de seguridad social y de protección social, así como los 
incentivos que crea cada una, tiene consecuencias prácticas sobre la producti-
vidad.
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Notas

	1	 Los datos sobre las empresas ilustran el mismo fenómeno: la participación 
de las empresas muy pequeñas es mucho mayor en América Latina que en 
Estados Unidos, por ejemplo (véase el capítulo 3).

	 2	 Véase Levy (2008) para mayor detalle sobre el concepto del exceso de infor-
malidad.

	3	 Véase Johannsen et al. (2009) para un análisis de los mecanismos de focali-
zación en la región. La comprobación de los medios económicos del benefi-
ciario por medio de una variable aproximada (proxy-means testing) consiste 
en usar ciertas variables “fáciles de medir” para hacer una estimación de los 
ingresos o gastos de los hogares (como una manera de calcular la pobreza) y 
a su vez determinar la elegibilidad para los programas sociales.

	 4	 Por ejemplo, Madrigal y Pagés (2008) hallan que la satisfacción en los empleos 
no cubiertos por la seguridad social disminuye solo en los trabajadores alta-
mente calificados (véase también BID, 2008b).

	 5	 Arias y Bustelo (2007) y Arias, Landa y Yáñez (2007) obtuvieron resultados 
similares para Argentina, Bolivia, Colombia y República Dominicana.

	 6	 Para Estados Unidos, Agnew et al. (2007) hallaron que los conocimien-
tos financieros desempeñan un papel fundamental para mejorar el com-
portamiento de ahorro en planes como el 401(k) y resaltan la importancia 
de la educación continua en el lugar de trabajo con inscripción voluntaria 
o automática. Subrayan además el papel importante que desempeñan los 
administradores de fondos en fideicomiso en la inscripción a los cursos de 
capacitación. También para Estados Unidos, Lusardi y Mitchell (2006) mues-
tran que es más probable que quienes tienen mayores conocimientos finan-
cieros planifiquen su jubilación, tengan éxito en sus planes, y ahorren e 
inviertan en activos más complejos. Sin embargo, todavía debe tenerse en 
cuenta en estos resultados empíricos el problema de la causalidad inversa de 
los conocimientos financieros y del comportamiento financiero.

	 7	 Más la multa prevista por ser detectados, que no se modela en este contexto 
simplificado.

	 8	 Véase Levy (2008) para un cómputo cuidadoso de las estimaciones de las bre-
chas de formalidad utilizando datos de panel para México. Se pueden solici-
tar a los autores estimaciones similares para Chile. Véanse también Pratap y 
Quintin (2002), y Pagés y Stampini (de próxima publicación).
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	 9 	La incipiente bibliografía de la región intenta medir el efecto real de los cam-
bios en la política social en la informalidad. Los resultados son contradicto-
rios, lo que sugiere algunos efectos específicos para cada caso. Por ejemplo, 
Barros (2008) considera que una gran expansión de los servicios de salud a 
la población no amparada por la seguridad social en México no dio como 
resultado que los trabajadores se pasaran al sector informal. Por otra parte, 
Gasparini, Haimovich y Olivieri (2007) sugieren traslados hacia el sector 
informal generados por el programa Jefas y Jefes de Hogar en Argentina. Ade-
más, Camacho y Conover (2008b) encontraron efectos pequeños pero con-
tundentes en la informalidad del Régimen Subsidiado de Salud en Colombia 
(este programa se analiza detalladamente a continuación).

	10 	Véase Levy (2008) para los detalles sobre el modelo.
	11	 La diferencia depende de que las compañías informales se vean enfrenta-

das o no a cuñas de capital y a dos formas diferentes de modelar la econo-
mía (competencia monopolística con rendimientos a escala constantes, o un 
entorno de competencia perfecta con rendimientos a escala decrecientes).

	12 	El POSS ofrece cobertura a los cónyuges o parejas estables en una relación de 
por lo menos dos años (que no estén directamente afiliados al RCS) y a todos 
los niños económicamente dependientes de cualquiera de los cónyuges. Esto 
último incluye a los niños menores de 18 años, a los estudiantes de tiempo 
completo menores de 25 años y a los dependientes discapacitados de cual-
quier edad. Si el afiliado es soltero o no tiene hijos, el grupo familiar incluye a 
uno de los padres que sea dependiente. 

.
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Grandes 
interrogantes  
sobre pequeñas 
empresas

En América Latina y el Caribe hay gran cantidad de empresas pequeñas y muchas 
de ellas son poco productivas. Los gobiernos de la región han invertido crecien-
temente en políticas para apoyar a las pequeñas y medianas empresas (Pyme). 
La justificación de estas políticas ha sido que las PyME se enfrentan con difi-
cultades extraordinarias que obstaculizan su productividad y crecimiento y, por 
consiguiente, su potencial para ofrecer empleo e ingresos a vastos segmentos de 
la población. Sin embargo, a pesar del entusiasmo con el cual se suele promover 
la política Pyme, poco se sabe sobre su efectividad o impacto. En este capítulo se 
presenta un marco para analizar la justificación y el posible efecto de las políti-
cas PyME en el desempeño de las empresas y en la productividad agregada.

La evidencia presentada en este capítulo confirma que las empresas grandes 
tienden a ser más productivas que las Pyme. Algunos de los factores determi-
nantes de la brecha de productividad son las diferencias en el acceso al crédito, 
el uso de la capacitación, la intensidad de la innovación y las certificaciones de 
calidad, elementos que están relacionados con la adquisición de mejores tecno-
logías. Por lo tanto, cabría suponer que las políticas orientadas a aumentar el 
suministro de estas tecnologías y servicios a las PyME podrían tener un efecto 
positivo en su productividad. No obstante, la escasez de pruebas concretas de 
su impacto o costo-efectividad sugiere proceder con cautela al interpretar estos 
resultados.

9
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Las PyME y las políticas para el sector: objetivos, justificación e 
instrumentos

El sector de las PyME en América Latina y el Caribe

La definición de PyME varía según el país y la región aunque todas las definicio-
nes usan alguna medida cuantitativa, como el número de empleados. De esta 
forma se define a las PyME como las empresas para las cuales esa medida se 
sitúa por debajo de un umbral determinado. Sin embargo, no todos los países 
utilizan la misma medida cuantitativa o el mismo umbral. Los criterios que más 
se usan son el número de empleados y las ventas mensuales o anuales.1

El tamaño relativo del sector PyME varía de un país a otro y es una caracterís-
tica endógena de cada país. Algunos países tienen recursos que le confieren una 
ventaja comparativa en los bienes que se producen de forma eficiente en empre-
sas grandes, mientras que otros tienen una ventaja comparativa con respecto a 
los bienes producidos con mayor eficiencia en empresas pequeñas (You, 1995). 
Asimismo, el tamaño óptimo de las empresas en los países que están abiertos 
al comercio internacional podría ser mayor que en los países que están menos 
integrados en el plano internacional (véase el capítulo 5). La política económica 
también puede influir en el tamaño de las empresas. Por ejemplo, los regímenes 
tributarios simplificados para PyME podrían desincentivar su crecimiento, ya 
que a las empresas podría resultarles poco rentable pasar a una categoría tribu-
taria superior (véase en el capítulo 7 un análisis detallado de este tema).

Como se señala en el capítulo 4, la mayoría de las pequeñas empresas son 
muy pequeñas, con menos de cinco o 10 empleados. Estas empresas son las 
“micro” en el contexto del sector de las miPyME (las microempresas más las 
Pyme) y son las menos productivas.

La política PyME y sus instrumentos

Las políticas PyME son aquellas que están orientadas a empresas con un tamaño 
menor que cierto umbral. En esta amplia definición quedan comprendidas una 
amplia gama de políticas. Casi todos los países latinoamericanos tienen un régi-
men tributario simplificado o normas laborales diferentes para las Pyme, pro-
gramas para facilitar el acceso al crédito, y subsidios y servicios para apoyarlas. 
Este capítulo se centra en las políticas orientadas a aumentar la productividad 
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de las empresas, con frecuencia fomentando la capacitación, la innovación y la 
certificación de la calidad. Aunque el acceso al crédito se ha analizado en el capí-
tulo 6, se tratará aquí también porque es un instrumento muy utilizado en las 
políticas Pyme.

La meta expresa de la mayoría de las políticas PyME es alcanzar tasas más 
altas de crecimiento económico y reducir la pobreza (Ayyagari, Beck y Demir-
güç-Kunt, 2007). A fin de alcanzar estas metas generales, las políticas PyME tie-
nen diversos objetivos específicos, entre ellos la creación de empleo, un mejor 
espíritu empresarial, una mayor productividad y competitividad, mayor acceso 
al crédito y menores barreras de entrada.2 Al formular y aplicar políticas Pyme, 
las instancias normativas suelen enfrentarse con restricciones e incentivos que 
tienen poco que ver con las fallas del mercado y están más relacionados con los 
ciclos políticos, la igualdad y otros aspectos de la economía política. Esta varie-
dad de objetivos (a menudo para el mismo programa o política) conspira en con-
tra de la coherencia de las intervenciones orientadas a las Pyme. 

La principal justificación económica de los programas para PyME es la exis-
tencia de fallas del mercado que podrían perjudicarlas específicamente y limi-
tar su crecimiento o productividad. Por ejemplo, en el mercado financiero, los 
bancos no suelen evaluar correctamente el riesgo de los préstamos a este tipo 
de firmas y, por lo tanto, rechazan algunos proyectos rentables, reduciendo en 
la práctica la oferta de capital para las empresas más pequeñas. En otros casos, 
los propietarios de pequeñas empresas no disponen de información completa 
sobre las ventajas de tomar ciertas medidas que podrían tener efectos positivos 
en el desempeño de sus empresas, como ofrecer capacitación a los empleados 
u obtener asistencia técnica externa. A veces, los empresarios no toman estas 
medidas debido a problemas de escala. Eso ocurre, por ejemplo, cuando en el 
mercado no se dispone de ciertos bienes y servicios en las cantidades peque-
ñas que las PyME consumirían en condiciones óptimas (estas son las fallas de 
mercado debidas a las indivisibilidades y no convexidades). En este contexto, 
la eficiencia de las PyME puede verse limitada por la incapacidad o la falta de 
voluntad de los proveedores de reducir la escala de sus servicios a fin de aten-
der la demanda de las empresas más pequeñas. El ejemplo más común posi-
blemente sean los préstamos pequeños de las instituciones de crédito, pero 
el concepto podría aplicarse a varios servicios que requieren una evaluación 
inicial de las necesidades y las características del cliente, como la asisten-
cia técnica y la capacitación. En estos casos, los costos fijos de los servicios no  
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disminuyen mucho con el tamaño de los clientes, pero las utilidades se reducen 
considerablemente. Por esta razón el suministro de esos servicios a empresas 
más pequeñas no es rentable. Este argumento se ha usado con frecuencia para 
justificar las políticas públicas que ayudan a las PyME a coordinarse y organi-
zarse a fin de presentar una demanda conjunta de servicios, entre ellas las políti-
cas que promueven la formación de redes y grupos productivos.3

En vista de estos argumentos se podrían justificar las intervenciones públi-
cas a fin de ayudar a las PyME a crecer o a aumentar la productividad. En ambos 
casos, las políticas podrían aumentar la productividad agregada, aunque los 
mecanismos mediante los cuales la productividad crece varían en cada caso. 
Cuando se trata de políticas que facilitan el crecimiento, la productividad agre-
gada aumenta porque las políticas mejoran el uso (la asignación) de los recursos 
existentes. Cuando existen factores que restringen el crecimiento de las empre-
sas, proporcionarles una unidad adicional de recursos genera un rendimiento 
muy grande en términos de producción, que fomenta la reasignación de mano 
de obra y capital. En el caso de las políticas que fomentan la productividad indi-
vidual de las empresas, la productividad agregada aumenta porque las empresas 
que reciben asistencia se vuelven más productivas. 

Otro grupo general de justificaciones para las políticas PyME está relacio-
nado con las características (presuntas o reales) de este tipo de firmas que se 
consideran particularmente deseables. Primero, se afirma que las PyME aumen-
tan la competencia y el espíritu empresarial y que, por consiguiente, redundan 
en beneficios externos para la eficiencia de la economía en general, la innovación 
y el crecimiento de la productividad agregada. Esto ocurre solo si las PyME son 
realmente productivas y muy eficientes e introducen innovaciones. Infortunada-
mente, la incidencia de la innovación tiende a ser mucho menor en las empresas 
pequeñas, lo cual significa que los beneficios no necesariamente se concretan. 
Segundo, se considera que las PyME hacen un uso intensivo de mano de obra; 
por lo tanto, la ampliación del sector impulsaría el empleo más que la amplia-
ción de las empresas grandes. Sin embargo, en algunos estudios se observa que 
las PyME no hacen un uso más intensivo de mano de obra ni crean más empleo 
que las empresas grandes, si se tiene en cuenta también el alto grado de destruc-
ción de empleos, que es mayor en las pequeñas empresas.

Hay otras opiniones escépticas acerca de la eficacia de las políticas de apoyo 
a las PyME (véase el cuadro 9.1).4 Algunos autores afirman que las empresas 
grandes se benefician de las economías de escala y crean empleos más esta-
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bles y de mejor calidad. Otros autores cuestionan la validez de la consideración 
del tamaño de la empresa como factor exógeno determinante del crecimiento 
económico. Según este punto de vista, los subsidios para las PyME en realidad 
podrían distorsionar el tamaño de las empresas y tener efectos perjudiciales en 
la eficiencia económica. Otra opinión pone de relieve la importancia de mejo-
rar el clima de negocios para las empresas de todos los tamaños. Las barreras 
bajas para la entrada y la salida, los derechos de propiedad bien definidos y el 
cumplimiento efectivo de los contratos crean un clima de negocios que propicia 
la competencia y las transacciones comerciales privadas. Aunque estos factores 
podrían impulsar a las Pyme, el foco del punto de vista del clima de negocios 
no se encuentra en las PyME en sí, sino en el entorno en el cual operan todas las 
empresas. Por último, según otro punto de vista escéptico de las políticas Pyme, 
estas políticas posiblemente se necesiten más precisamente en los lugares donde 
es menos probable que den resultado: si las PyME se enfrentan con obstáculos 
institucionales debidos a algún tipo de captura regulatoria, es muy probable que 
los programas para las PyME también estén capturados (Levine, 2005). 

Aunque no hay consenso en el debate, muchos gobiernos de América Latina 
han introducido un conjunto de políticas de complejidad creciente en materia 

Cuadro 9.1  El debate sobre las políticas orientadas a las Pyme
Opinión favorable de las Pyme Opinión escéptica de las Pyme

Las PyME se ven afectadas especialmente por las 
fallas del mercado, como la información asimétrica, 
la no convexidad, y las externalidades locales.

Las PyME promueven la competencia y el espíritu 
empresarial y, por consiguiente, la eficiencia y la 
innovación en la economía en conjunto.

Las empresas grandes pueden aprovechar las 
economías de escala y asumir grandes costos fijos 
relacionados con la investigación y el desarrollo.

Las PyME hacen un uso más intensivo de mano de 
obra que las empresas grandes.

Las PyME no hacen un uso más intensivo de mano 
de obra ni son mejores para crear empleo y no 
ofrecen empleos de mejor calidad.

Las PyME son más productivas que las empresas 
grandes, pero las fallas institucionales y del 
mercado financiero obstaculizan su formación y 
crecimiento.

Las políticas deberían fortalecer el clima de 
negocios en general y no concentrarse solamente 
en el tamaño, ya que el tamaño óptimo varía según 
el país y el sector.

  Las políticas pro PyME tienen probabilidades de 
fracasar precisamente donde más se necesitan 
(captación de las ventajas por elites que 
obstaculizan el crecimiento de las Pyme).

Fuente: Ayyagari, Beck y Demirgüç-Kunt (2007); Levine (2005) y análisis de los autores. 
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250  Grandes interrogantes sobre pequeñas empresas

de PyME. En el gráfico 9.1 se resumen algunas políticas para las PyME aplicadas 
en la región, agregadas en función de la variable en la cual procuran influir.5

Las políticas PyME vienen en distintos tamaños y sabores. En lo que se 
refiere al apoyo financiero, algunos programas proporcionan crédito a tasas de 
interés más bajas, con plazos más largos o con requisitos menos estrictos que 
las líneas de crédito que ofrece el mercado. En algunos casos, estas políticas 
se implementan directamente por medio de bancos públicos de desarrollo o 
indirectamente por medio de sistemas de financiamiento de segundo nivel, con 
los cuales las instituciones públicas de financiamiento otorgan préstamos a las 
PyME por medio de líneas de crédito administradas por bancos comerciales. 
Otros programas financieros proporcionan garantías para facilitar el acceso al 
crédito. En este caso, las instituciones financieras públicas establecen fondos 
de garantía de crédito que complementan la garantía constituida por las Pyme. 
Otros programas proporcionan subvenciones o incentivos fiscales orientados 
a actividades específicas tales como capacitación, innovación y exportaciones. 
Muchos países, por ejemplo, ofrecen donaciones de contrapartida o reduccio-
nes tributarias a las PyME que compran los servicios de empresas acreditadas 
para capacitar a sus empleados. A fin de promover la innovación, los fondos 
de desarrollo tecnológico, que están muy difundidos, otorgan donaciones de 
contrapartida para cofinanciar proyectos de PyME con la finalidad de intro-

Gráfico 9.1  Distribución de los programas para las PyME por país (porcentaje)
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ducir innovaciones en procesos y productos. Los programas de promoción 
de las exportaciones ofrecen paquetes de servicios e incentivos financieros a 
las PyME que tienen potencial para las exportaciones, incluido el cofinancia-
miento de consultorías especializadas para análisis de mercados extranjeros, 
control de la calidad y certificaciones. Por último, una nueva generación de pro-
gramas públicos establece nexos entre empresas más grandes, en algunos casos 
extranjeras, y posibles pequeños proveedores, cofinanciando la asistencia téc-
nica para adaptar la calidad de la producción de las PyME a las normas exigidas 
por los clientes más grandes.

Relación entre el tamaño de la empresa y la productividad 

Las políticas PyME pueden influir en el nivel agregado de productividad por 
medio de dos canales. Primero, pueden influir directamente en la productivi-
dad de las PyME y, en consecuencia, en la brecha de productividad entre estas y 
las empresas grandes. Segundo, si las PyME y las empresas grandes difieren en 
lo que respecta a productividad, las políticas para las PyME pueden influir en la 
productividad agregada reasignando recursos entre ambos tipos de empresas.

La productividad de un sector o de la economía puede expresarse como la 
suma de la productividad de las empresas grandes y la brecha de productividad 
entre las empresas pequeñas y las grandes, ponderada por la participación de las 
empresas pequeñas en el total.6 

	
P P P P
t Grandes t PyME t PyME t Grandes t
= + −( ), , , ,ω

	
(1)

Por lo tanto, el nivel agregado de productividad (Pt) depende de la productivi-
dad de cada grupo según el tamaño (PPyme,t y PGrande,t) y de la asignación de recur-
sos entre ambos grupos (wPyme,t). Las políticas para las PyME influyen en ambos 
mecanismos.

El impacto que los cambios en la productividad de cada grupo tienen en 
la productividad agregada es claro: la productividad agregada es mayor si la 
productividad de las empresas pequeñas o grandes aumenta. Sin embargo, un 
aumento de la participación del sector de las PyME en el total conduce a un 
aumento de la productividad agregada solo si las PyME son más productivas que 
las empresas grandes. La mayoría de los datos parecen indicar que, en prome-
dio, las empresas grandes tienen una mayor productividad total de los factores 
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(medida de la productividad que tiene en cuenta la mano de obra, el capital y los 
materiales que usan las empresas para la producción). Si las PyME son menos 
productivas que las empresas grandes, las políticas que propician el aumento 
de la proporción de las empresas del sector de las PyME (como las políticas de 
empleo) pero no incrementan la productividad podrían menoscabar la produc-
tividad agregada. 

La menor productividad de las empresas más pequeñas también podría 
deberse a la relación dinámica entre la antigüedad de una empresa y su pro-
ductividad (véase, entre otros, Huergo y Jaumandreu, 2004). Las empresas nue-
vas que entran en el mercado por lo general son relativamente más pequeñas y 
menos productivas. Sin embargo, las empresas nuevas que sobreviven la selec-
ción competitiva tienden a experimentar un mayor crecimiento de la producti-
vidad que las empresas que llevan varios años operando.

Factores determinantes de la brecha de productividad entre las PyME y 
las empresas grandes

¿Hay algún margen para que las políticas públicas aumenten la productividad 
de las Pyme? La mejor forma de responder a esta pregunta crucial sería realizar 
un gran número de estudios sobre el impacto de las políticas PyME y su relación 
costo-eficacia, o sea, su eficacia en comparación con otras opciones de política. 
Lamentablemente, no se han hecho estudios de ese tipo, y las raras evaluaciones 
en las cuales se aborda este tema con rigurosidad no constituyen una masa crí-
tica de la cual puedan sacarse conclusiones significativas. Los encargados de la 
formulación de políticas, los expertos y los organismos internacionales deberían 
aumentar drásticamente los recursos dedicados a las evaluaciones del impacto 
de las políticas Pyme. 

Sin embargo, como consecuencia de la disponibilidad creciente de datos a 
nivel de empresas, puede medirse la magnitud de la brecha de productividad 
entre las PyME y las empresas grandes.7 Esta brecha también puede desglosarse 
en sus principales factores determinantes, en particular las variables a las cuales 
generalmente están dirigidas las políticas en materia de Pyme, como el acceso 
al crédito, la innovación, la capacitación y la certificación de la calidad.8 Des-
pués de identificar los factores determinantes de la brecha de productividad y 
de contrastar la relevancia de los factores a los cuales están dirigidas las políti-
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cas Pyme, puede simularse el impacto que tendría la ampliación de esas políti-
cas sobre el nivel de productividad (véase el recuadro 9.1).

Los datos sobre el sector de las manufacturas en América Latina y el Caribe 
muestran que las PyME tienden a ser menos productivas que las empresas gran-
des (véase el capítulo 4, confirmado en este análisis mediante la utilización de la 
productividad total de los factores).9 Según la especificación del modelo, la bre-
cha se sitúa entre el 22% y el 15% para las pequeñas y medianas empresas, res-
pectivamente. Estos cálculos no incluyen las microempresas y se basan en los 
análisis de los datos de la encuesta de empresas realizada por el Banco Mun-
dial en un gran número de países de América Latina y el Caribe. Los datos pre-
sentados en el capítulo 4 parecen indicar diferencias incluso mayores entre las 
microempresas y las empresas más grandes. En vista del marco presentado 
anteriormente, esta brecha implica que las políticas que trasladan recursos a las 

Recuadro 9.1  Datos sobre las empresas

El trabajo empírico de este capítulo se basa en datos de empresas obtenidos por medio de las encuestas 
de empresas del Banco Mundial. Las encuestas fueron hechas sobre una muestra representativa de 
empresas de la economía no agropecuaria y abarcan establecimientos con más de cinco empleados. El 
análisis se limita al sector manufacturero. La ventaja principal de este conjunto de datos es que propor-
ciona información homogénea sobre 16 países de América Latina. 

Los conjuntos de datos tienen dos limitaciones. Primero, todos los establecimientos del conjunto de 
datos pertenecen a empresas registradas con más de cinco empleados. Esto es importante porque, en 
las economías de América Latina, las microempresas y el sector informal representan una parte impor-
tante del total del empleo. La segunda limitación es que las encuestas no proporcionan datos de series 
temporales. En vista de que, en la región, la mayoría de las políticas PyME están orientadas al sector 
formal, la primera limitación no es motivo de gran preocupación. La segunda es más restrictiva porque 
obstaculiza la posibilidad de considerar los efectos dinámicos de las políticas PyME en la supervivencia 
y el crecimiento de las empresas. La falta de datos temporales también restringe el tipo de medidas de 
productividad que pueden computarse. 

Las encuestas de empresas permiten calcular la productividad total de los factores a nivel de estable-
cimiento. También proporcionan información sobre la empresa (propietarios, otros establecimientos, 
forma de organización), algunas características del establecimiento (antigüedad, número de empleados, 
ventas) y un conjunto de variables a las cuales generalmente está dirigida la política Pyme, como el 
acceso al crédito, la capacitación y los procesos innovadores. El análisis empírico se basa en Ibarrarán, 
Maffioli y Stucchi (2009), donde se pueden ver los pormenores sobre la medición de la productividad, las 
estimaciones y las simulaciones presentadas en este capítulo.
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PyME (sin afectar su productividad) podrían reducir la productividad agregada 
porque las empresas menos productivas representarían una proporción mayor 
de la actividad económica.10

Los datos permiten determinar qué empresas usan crédito, capacitan a los 
trabajadores, introducen innovaciones o están certificadas. Controlando por 
el efecto de esas variables en un marco de regresión,11 el análisis muestra que 
los factores a los cuales generalmente están dirigidas las políticas en materia 
de PyME en realidad explican una parte importante de la brecha de productivi-
dad. Entre ellos, el acceso al crédito, la capacitación y la certificación de la cali-
dad muestran una relación constante y robusta con la brecha de productividad 
(véase el cuadro 9.2).

A fin de sondear más a fondo la robustez de los resultados, se emplearon 
técnicas de evaluación de políticas para determinar los posibles efectos de las 
variables de política en la productividad de las PyME y las grandes empresas 

Cuadro 9.2  Factores determinantes de la productividad (porcentaje)

 

Sin 
variables 

de política

Con 
variables 

de política

Con variables 
de política y 
control de la 

endogeneidadc

Brecha de productividada

	 Empresas pequeñas –22,1 –15,3 0

	 Empresas medianas –15,1 –11,3 0

Efecto de las variables en las que puede influir la 
política orientada a las Pymeb

0 0 0

	 Acceso al crédito n.c. 6,1 18,1

	 Capacitación n.c. 5,5 23,4

	 Certificación de calidad (ISO) n.c. 13,1 22,1

	 Innovación en los productos n.c. 0 27,5

Fuente: Ibarrarán, Maffioli y Stucchi (2009).
n.c. = no corresponde 
a Se excluyeron las empresas grandes. Por lo tanto, los coeficientes expresan la diferencia en la productividad con respecto 
a las empresas grandes. 
b Todas las variables en las cuales puede influir la política para las PyME son variables ficticias. Por lo tanto, sus coeficientes 
expresan la diferencia en productividad (porcentaje) entre las empresas que tienen acceso al crédito y las que no lo tienen 
(igual que para las demás variables). 
c La ecuación se calculó usando variables instrumentales. Todas las variables en las que puede influir la política para las 
PyME se instrumentaron con el promedio de las variables a nivel de país-industria, industria-tamaño y país-industria-tamaño. 
Se contrastó la validez de los instrumentos utilizando la prueba de Sargan y la prueba incremental de Sargan. Véanse más 
detalles en Ibarrarán, Maffioli y Stucchi (2009).  
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(véase el cuadro 9.3). Los resultados muestran no solo una relación constante  
y robusta entre el acceso al crédito, la capacitación y la certificación de la cali-
dad, y la productividad, sino también que las variables que pueden ser afecta-
das por la política tienen mayor relevancia para las PyME que para las empresas 
más grandes (excepto en lo que se refiere al acceso al crédito).12 En general, los 
resultados parecen indicar que las políticas que promueven estos factores en 
las PyME podrían tener efectos positivos en la productividad de las empresas.

¿En qué medida pueden las políticas para las PyME aumentar 
la productividad?

¿Implican estos resultados que las políticas PyME se justifican? Incluso si se con-
sidera que los resultados son confiables, no se debería llegar apresuradamente 
a la conclusión de que las políticas PyME con la finalidad de mejorar el acceso 
al crédito, la capacitación, la innovación y la certificación de la calidad condu-
cirían necesariamente a un aumento del nivel general de productividad. El aná-
lisis que se presenta aquí indica que las empresas pequeñas que capacitan a sus 
trabajadores son más productivas que las empresas pequeñas que no lo hacen 
y que la capacitación representa una parte de la diferencia en la productivi-
dad con respecto a las empresas grandes. Sin embargo, no es evidente que las  

Cuadro 9.3  Relación entre las variables de política y la productividad (porcentaje)

 

Diferencia en la productividad

Todas Pyme Grandes

Empresas que ofrecen capacitación en comparación con 
las empresas que no ofrecen capacitación pero que tienen 
características similaresa

7,1 10,5 7,2

Empresas con acceso al crédito en comparación con las empresas 
sin acceso al crédito pero con características similaresa

8,9 8,0 11,0

Empresas con certificaciones de calidad (ISO) en comparación con 
las empresas sin certificación pero con características similaresa

15,6 23,0 12,3

Empresas que innovan en la producción en comparación con las 
empresas que no lo hacen pero que tienen características similaresa

n.s. n.s. n.s.

Fuente: Ibarrarán, Maffioli, Stucchi (2009).
n.s. = estadísticamente no significativo
a Se usó la correspondencia del puntaje de propensión para encontrar empresas con características similares. Véanse más 
detalles en Ibarrarán, Maffioli y Stucchi (2009). 
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políticas en materia de PyME en realidad lleven a las empresas beneficiarias a 
dedicarse a las actividades que tengan un efecto positivo en la productividad. 
Podría ser, por ejemplo, que las empresas que participan en un programa de 
capacitación habrían capacitado a sus trabajadores de todas formas con sus 
propios recursos. Asimismo, el tipo de actividades que se promueven con polí-
ticas públicas no es necesariamente el mismo que realizan las empresas por 
su cuenta. Por ejemplo, la capacitación proporcionada por los programas para 
PyME que reciben apoyo público podría ser muy diferente de la ofrecida por las 
empresas más productivas.

Los resultados también parecen indicar que las políticas dirigidas a todas 
las empresas, y no solo a las pequeñas, podrían surtir mayor efecto en la pro-
ductividad. Ibarrarán, Maffioli y Stucchi (2009) calculan el impacto de las polí-
ticas PyME en la productividad en general, partiendo del supuesto de que las 
PyME que no ofrecen capacitación y que no reciben financiamiento externo o 
certificación, pero que tienen características muy similares a las de las empre-
sas que lo hacen, realizan esas actividades como consecuencia de la política. 
Los resultados de la simulación muestran que las políticas bien focalizadas 
para las PyME podrían tener un gran efecto positivo en la productividad agre-
gada. En la muestra adoptada para la simulación, inducirían un aumento del 
5,7% en la productividad agregada (véase el cuadro 9.4). El efecto general en la 
productividad agregada se debería principalmente al efecto “entre empresas”, 
que representa un 65,5% del aumento de la productividad agregada, mientras 
que el efecto “dentro de la empresa” representa un aumento del 45,4% en la pro-
ductividad agregada. Eso implica que el efecto en la productividad agregada se 
debe principalmente a la reasignación de recursos hacia las empresas que eran 
ex ante relativamente más productivas y que lograron ampliar su participación 
en el mercado como consecuencia de la política.

¿Qué ocurriría si se aplicaran las mismas políticas (al mismo número de 
empresas) sin ninguna restricción con respecto al tamaño de las empresas? En 
este caso, la simulación muestra que el efecto global en la productividad agre-
gada sería mucho mayor que en el caso anterior, con un efecto global del 10,5% 
en la productividad agregada. El desglose de este efecto es muy diferente del caso 
anterior. El impacto en la productividad se debe en su mayor parte al aumento 
de la eficiencia en las empresas, que representa un 81,5% del aumento, y no a la 
reasignación de recursos hacia empresas más productivas. Eso se debe evidente-
mente al hecho de que las políticas que no están dirigidas a las PyME influirían 
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en la productividad de las empresas que tienen una mayor participación inicial 
en el mercado.

Los posibles beneficios de tales políticas deberían compararse también con 
su costo, que podría ser mayor que el valor de la producción adicional generada. 
En ese caso, esas políticas difícilmente se justificarían desde un punto de vista 
económico, aunque podrían ser apropiadas desde el punto de vista social.

La eficacia de las políticas Pyme

Como ya se dijo, para un análisis del efecto de las políticas orientadas a las  
PyME en la productividad agregada sería sumamente beneficioso contar con 

Cuadro 9.4  Efecto de cada política en el nivel agregado de productividad (porcentaje)

Impacto en la 
productividad 

agregada

Porcentaje del efecto correspondiente al:

Efecto 
dentro de la 

empresa

Efecto  
entre 

empresas
Efecto 

cruzado

Política para las Pyme

Crédito 4,7 15,3 90,6 –6,0

Capacitación 4,9 17,8 86,7 –4,4

Innovación en los productos 5,0 20,4 84,9 –5,3

Certificación de calidad (ISO) 4,5 0,0 99,9a 0,0

Todas 5,7 45,4 65,5 –10,9

Política no supeditada al tamaño de las empresas

Crédito 5,9 39,7 66,7 –6,4

Capacitación 6,6 40,2 58,9 0,8

Innovación en los productos 6,9 51,0 56,3 –7,3

Certificación de calidad (ISO) 4,5 0,8 99,1 0,1

Todas 10,5 81,5 26,2 –7,7

Fuente: Ibarrarán, Maffioli y Stucchi (2009). 
a En el caso de la certificación ISO de las Pyme, los resultados de la simulación muestran un predominio absoluto del efecto 
entre empresas en comparación con el efecto dentro de las empresas. Eso se debe a que muy pocas PyME del conjunto de 
datos adoptan la certificación ISO y a que las PyME que no lo hacen pero tienen características muy similares a las que lo 
hacen también son pocas y son las más productivas. En consecuencia, al simular el impacto de una política para promover la 
certificación ISO, el efecto entre empresas es muy grande debido al aumento de la proporción de las PyME más productivas. 
El efecto dentro de las empresas es casi irrelevante debido al número muy limitado y al tamaño pequeño de las empresas 
que podrían verse afectadas por la política simulada. 
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evaluaciones rigurosas del impacto. Infortunadamente, en América Latina la 
mayoría de estas políticas ni siquiera son objeto de un seguimiento apropiado, 
y no se han hecho análisis rigurosos de su efecto en el crecimiento y la produc-
tividad.13 Aunque se invierten grandes sumas de dinero en las políticas para las 
Pyme, todavía es muy poca la información disponible sobre sus efectos.14 

Un panorama reciente de la situación en este rubro en Perú, por ejemplo, 
muestra que, de los 18 programas más importantes, solo uno tiene un compo-
nente de seguimiento y evaluación, aunque no se ha realizado una evaluación 
rigurosa (Díaz y Jaramillo, 2009). Este estudio señala también que las políticas 
PyME en Perú están extendidas en exceso: las políticas y los programas están 
dirigidos a una amplia gama de asuntos relacionados con las Pyme. Estas políti-
cas carecen de un diagnóstico que les permita resolver problemas específicos. La 
cobertura de las políticas PyME es muy limitada. Eso probablemente sea inevi-
table en vista del número de establecimientos pequeños. Sin embargo, la falta de 
un diagnóstico tiene como consecuencia la ausencia de focalización o de crite-
rios estratégicos.

En México, desde el año 2000 el Congreso exige que se hagan evaluaciones 
anuales de todos los proyectos públicos administrados por el gobierno federal 
que incluyen subsidios o transferencias. Un examen de las evaluaciones más 
recientes de los proyectos de PyME muestra que, en su mayoría, los sistemas 
de seguimiento y evaluación no están estructurados para recopilar información 
sobre los resultados.15 En 2007, el Banco Mundial publicó un estudio sobre la 
evaluación de las políticas PyME en México e informó que en un solo programa 
se habían hecho evaluaciones de impacto en las cuales se habían utilizado gru-
pos comparativos y se habían examinado los objetivos intermedios y finales. Los 
resultados de estas evaluaciones de impacto parecen indicar que los programas 
para las PyME influyen en los resultados intermedios, entre ellos la capacita-
ción y la adopción de tecnología. El impacto de estos programas en los resulta-
dos finales (mejora del desempeño, la productividad, los salarios y la orientación 
a las exportaciones) sigue siendo difícil de definir.16 La conclusión del estudio 
de México es similar a la que sacan Goldberg y Palladini (2008) en relación con 
Chile: se necesita un sistema integral para dar seguimiento a estos programas y 
evaluarlos.

En Colombia, la escasez de evaluaciones del impacto de los programas 
de apoyo a las PyME también es evidente. Una excepción es una evaluación 
del impacto del programa principal de apoyo a las PyME en el país: el Fondo 
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Colombiano de Modernización y Desarrollo Tecnológico de las Micro, Peque-
ñas y Medianas Empresas, cuyos resultados son ambivalentes. De acuerdo con 
la evaluación (DNP-Sinergia, 2008), el programa tuvo algunos efectos positivos 
en el empleo y las ventas, pero no en la productividad. Sin embargo, en el mismo 
documento se señala que la falta de un punto de referencia y las serias limita-
ciones de los datos son salvedades importantes por las cuales no puede darse 
una interpretación concluyente a los resultados. En lo que se refiere a la promo-
ción de las exportaciones, Volpe y Carballo (2008) observan que estos programas 
fomentan la diversificación de las exportaciones pero no presentan resultados 
sobre la productividad.

En Argentina, el trabajo de evaluación se ha centrado en los programas de 
innovación. Binelli y Maffioli (2007) evalúan el Programa de Modernización 
Tecnológica, que proporcionó aportes no reembolsables a las empresas para 
prácticas innovadoras a través de donaciones de contrapartida. Los resultados 
muestran que los efectos varían mucho. Las firmas más afianzadas, en prome-
dio, usan los aportes para reemplazar las innovaciones que ya pensaban intro-
ducir, mientras que las empresas que recién empiezan usan los aportes para 
financiar innovaciones que no hubiesen introducido sin el aporte. De este modo 
se genera un efecto sobre la innovación solo en las empresas más pequeñas. En 
esta evaluación tampoco se muestra un efecto claro del programa en la produc-
tividad de las empresas.

La evidencia de países en desarrollo fuera de América Latina muestra que 
varios modelos de incentivos financieros para empresas que se implementa-
ron en la República de Corea a fin de promover la capacitación fracasaron. Sin 
embargo, cuando se proporcionó asistencia institucional y técnica a las Pyme, 
se reportaron resultados positivos en lo que se refiere a la participación y a la 
productividad de las empresas.17 Esta experiencia también documenta la nece-
sidad de una política PyME integrada, no solo en lo que se refiere a instrumentos 
(asistencia técnica, subsidios) sino también al trabajo con grupos productivos de 
PyME alineados con organizaciones de pequeñas empresas.

Conclusión

¿Mejoran las políticas PyME la productividad en América Latina y el Caribe? 
Lamentablemente, el enorme entusiasmo que los gobiernos y los organismos 
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internacionales han demostrado en relación con el financiamiento de políti-
cas PyME y la promoción del crecimiento y el desarrollo del sector no ha estado 
acompañado de un ansia similar de dar seguimiento a los resultados y medir 
los efectos de tales políticas. Esta realidad preocupante no se limita a la dimen-
sión de la productividad. En en general, no resulta claro si a las empresas que 
han sido beneficiarias de programas para PyME les ha ido mejor o si esas firmas 
han generado más empleo que si no hubieran contado con tales programas. Por 
lo tanto, en gran medida no se sabe si las políticas para las PyME contribuyen 
al crecimiento de la productividad, la generación de empleo o la supervivencia 
de las empresas. En el peor de los casos, estas políticas podrían reducir la pro-
ductividad agregada al distorsionar la asignación de recursos, especialmente si 
no apoyan a las empresas que tienen buenas ideas pero que tienen dificultades 
para crecer sino a empresas con modelos comerciales muy débiles y pocas espe-
ranzas de aumentar la productividad lo suficiente para compensar el costo de la 
intervención. 

En muchos países de América Latina, el rendimiento de la inversión de recur-
sos adicionales en empresas pequeñas es menor que en las empresas más gran-
des, un factor que podría atribuirse a la evasión fiscal y regulatoria, que podría 
llevar a empresas pequeñas a crecer más de la cuenta. Eso pone en tela de juicio 
una vez más la conveniencia de encauzar más recursos a estos tipos de empresas 
a menos que promuevan un aumento de la productividad y la formalización de 
las empresas que reciban asistencia. 

Por lo tanto, es crucial que los programas tengan objetivos claros y señalen 
los canales mediante los cuales prevén mejorar los resultados. También es fun-
damental que los programas cuenten con un diseño de seguimiento y evalua- 
ción apropiados que permitan evaluar el impacto de los programas para las 
PyME en distintas dimensiones del desempeño de estas empresas. Otro aspecto 
crucial para que las políticas PyME den resultado es la focalización apropiada. 
Aunque formular un mecanismo específico de focalización no es uno de los obje-
tivos de este capítulo, pueden hacerse algunas consideraciones. Primero, los 
programas deben tener criterios de selección claros que abarquen el desempeño 
anterior y objetivos específicos con respecto al comportamiento y al desem-
peño de la empresa. Asimismo, deben establecer normas claras para suspender 
el apoyo o reasignar las empresas a otros tipos de programas si no se alcanzan 
los objetivos.18 De esta forma se impediría que los programas apoyaran a empre-
sas con un desempeño deficiente (en relación con los objetivos del programa) 
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durante períodos prolongados. Otro riesgo consiste en apoyar empresas a las 
cuales les habría ido bien incluso sin el programa. A fin de reducir al mínimo 
esta posibilidad, es necesario formular programas con estrategias de salida clara 
para beneficiarios exitosos. Si las políticas se proponen abordar fallas del mer-
cado, deberían ser temporarias, ya que, una vez que la empresa está bien encau-
zada para realizar su potencial, algunas de las fallas del mercado se corregirán o 
se reducirán a un mínimo.19

Otro asunto fundamental consiste en supeditar el apoyo a las PyME al cum-
plimiento de las normas tributarias y regulatorias. Sin embargo, para eso hay 
que mejorar el clima de negocios para todas las empresas. 

¿Pueden las políticas PyME mejorar la productividad en América Latina? En 
principio, sí, siempre que estén bien focalizadas y fomenten la capacitación, la 
innovación, la certificación y el acceso al crédito: precisamente aquellos facto-
res que parecen explicar la brecha de productividad con respecto a las empre-
sas más grandes. Sin embargo, incluso dejando de lado los aspectos cruciales del 
costo y de la implementación, las expectativas de estas políticas deberían ser 
realistas. El potencial de las políticas PyME para fomentar el crecimiento de la 
productividad es limitado y podría ser incluso menor que si se aplicaran las mis-
mas políticas a todas las empresas, y no solo a las Pyme. La desventaja del enfo-
que integral es el mayor riesgo de apoyar a empresas a las cuales les habría ido 
bien sin ningún apoyo público.
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Notas

	 1	 En general, el límite superior del número de empleados utilizado en la defini-
ción de PyME en América Latina es inferior al de la Unión Europea y Estados 
Unidos. Las excepciones son los sectores manufactureros de Brasil, donde el 
límite es 500, o sea el mismo que en Estados Unidos, y México, donde el límite 
es 250 empleados, o sea el mismo que en la Unión Europea. De acuerdo con 
la definición de la Unión Europea, una PyME es una empresa no subsidiaria e 
independiente que tiene menos de 250 empleados y un volumen de negocios 
anual de menos de €50 millones o un saldo anual en el balance de menos de 
€43 millones.

	 2	 Estos son algunos de los objetivos más comunes, y hay confusión entre los ins-
trumentos y los objetivos. Esto ocurre tanto en los países desarrollados como 
en los países en desarrollo. En relación con los primeros, Storey (1998) afirma 
que “los gobiernos de todos los países desarrollados parecen ser, en el mejor 
de los casos, poco comunicativos acerca de los objetivos de la política para las 
pequeñas empresas”.

	 3	 El surgimiento de grupos productivos y distritos industriales muy competiti-
vos, a menudo integrados por PyME o combinaciones de grandes empresas 
y pequeños proveedores, ha introducido nuevas justificaciones para las polí-
ticas Pyme. En este caso se considera que la concentración local de PyME 
especializadas en una línea determinada de productos podría constituir una 
combinación eficiente de escala de producción y flexibilidad. Sin embargo, 
exige una gran coordinación entre las empresas participantes en sistemas de 
producción muy complejos. Para estos casos se preconizan políticas específi-
cas a fin de apoyar el proceso por medio del cual las PyME seleccionan y finan-
cian actividades conjuntas para aumentar la eficiencia sistémica del grupo 
productivo y hacer frente a las externalidades locales (véanse ejemplos de 
América Latina en Pietrobelli y Rabellotti, 2004).

	 4	 Este análisis se basa en Ayyagari, Beck y Demirgüç-Kunt (2007) y en Levine 
(2005). 

	 5	 Una característica importante de la política PyME es que hay muchos pro-
gramas. Como no se pueden incluir todos en un solo gráfico, se seleccionaron 
algunos países y políticas.

	 6	 Esta ecuación proviene de un desglose del nivel agregado de productividad y 
no es una condición para el equilibrio. 
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NOTAS  263

	 7	 Está la cuestión de si el tamaño determina la productividad o si la producti-
vidad determina el tamaño. Hsieh y Klenow (2007) proponen un modelo en el 
cual las empresas más productivas crecen y se vuelven más grandes. Por otro 
lado, las empresas grandes podrían aprovechar las economías de escala y de 
diversificación y cubrir con más facilidad los costos fijos, los cuales, si no se 
contabilizan, se contarán como parte de la mayor productividad. Las empre-
sas pequeñas también podrían tener más flexibilidad para hacer frente a los 
cambios en el entorno. Podrían cooperar para alcanzar economías de escala y 
de diversificación similares a las de las empresas más grandes o podrían sim-
plemente concentrarse en mercados pequeños y sumamente especializados.

	 8	 En un marco sencillo, el modelo de la productividad se basa en el tamaño, en 
un conjunto de variables a las cuales generalmente están orientadas las polí-
ticas Pyme, en un conjunto de variables de control exógenas y en un conjunto 
de variables ficticias de país-año y de la industria. En el análisis se comparan 
los efectos del tamaño, se incluyan o no las variables de política. En vista de 
que es muy probable que estas variables de política sean endógenas, se adoptó 
un enfoque de variables instrumentales para resolver este problema (véanse 
más detalles en Ibarrarán, Maffioli y Stucchi, 2009). 

9	 Ibarrarán, Maffioli y Stucchi (2009) calculan la productividad utilizando el 
método residual de Solow. El análisis se repitió con la metodología de Hsieh y 
Klenow (2007) y los resultados fueron cualitativamente similares. Véanse más 
detalles en la monografía de los autores.

	10	 Nótese, sin embargo, que si las políticas reducen las fallas del mercado o de la 
política, podrían mejorar la productividad global incluso si condujesen a un 
aumento de la proporción de empresas pequeñas (Hsieh y Klenow, 2007). 

	11	 Estas variables de política representan las acciones de las empresas a las cua-
les están dirigidas comúnmente las políticas Pyme. Los supuestos básicos son 
que las políticas PyME pueden promover estas acciones entre las empresas 
que no habían tomado estas medidas por su cuenta y que las medidas adop-
tadas tendrán efectos similares. Por ejemplo, si una empresa tiene acceso al 
crédito como consecuencia de un programa para las Pyme, se beneficiará de 
forma similar a las empresas comparables que ya tienen acceso al crédito. 

	12	 La relación incongruente entre la innovación en los productos y la produc-
tividad probablemente refleje el hecho de que las innovaciones tardan en  
generar un aumento en la productividad y no se puede detectar su efecto 
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264  Grandes interrogantes sobre pequeñas empresas

sin datos de series temporales. Véase un análisis de este tema en Hall y  
Maffioli (2008).

13	 Aunque la falta de evaluaciones rigurosas sistemáticas de las políticas PyME 
es más pronunciada en América Latina, la región no es la única con esta 
carencia. Según Storey (1998) y OCDE (2005), se han hecho pocas evaluacio-
nes apropiadas en países desarrollados. Dos ejemplos son la evaluación de 
Irlanda realizada por Roper y Hewitt-Dundas (2001) y la de Japón hecha por 
Motohashi (2001). En la primera se llega a la conclusión de que, en Irlanda, el 
apoyo a las PyME impulsó el empleo pero no la productividad, mientras que 
en la segunda la conclusión es que, en Japón, el nuevo modelo de apoyo a las 
PyME (que pasó de “impulsar el sector de las Pyme” a políticas más específi-
cas para promover la competencia y la innovación) tuvo resultados positivos; 
sin embargo, todavía no se han resuelto los problemas de selección. 

14	 En México, por ejemplo, hay más de 140 programas que tienen entre sus ob-
jetivos el trabajo con las Pyme. Se han gastado alrededor de US$3.000 millo-
nes en los 25 programas más grandes (Soto, 2009), casi lo mismo que gasta el 
Estado en el Programa Oportunidades de transferencias monetarias condi- 
cionales, que beneficia a 5 millones de familias.

15	 Véanse las evaluaciones de 2007 (Evaluación de consistencia y resultados) rea-
lizadas por el Consejo Nacional de Evaluación (Coneval).

16	 Véase Banco Mundial (2007). También en relación con México, véanse en 
OCDE (2007a) y Storey (2008) una reseña de la evaluación de los programas 
de apoyo a las PyME en México.

17	 Véase Lee (2006). Sin embargo, los resultados positivos se midieron en un estu-
dio piloto y todavía no se han hecho evaluaciones exhaustivas. Este modelo, 
que incluye capacitación y asistencia técnica, fue implantado en México (pero 
después fue abandonado) y se ha ensayado en otros países, como Panamá.

18	 Esto es análogo a la tendencia actual en la política industrial de dejar que los 
perdedores fracasen: el gobierno debe estar dispuesto a dejar de apoyar a las 
empresas en las cuales el programa no da resultado.

19	 Una vez que una empresa consigue crédito, puede mantenerlo sin apoyo del 
gobierno. Asimismo, una vez que internaliza los beneficios de la capacitación 
o la innovación, puede continuar esas actividades sin recibir subsidios.
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La importancia de 
las ideas: innovación 
y productividad en 
América Latina

Por lo general, se reconoce la capacidad de una sociedad y de sus empresas 
para generar y asimilar cambios tecnológicos como un componente crucial 
de la prosperidad y del crecimiento. Una larga tradición de pensamiento eco-
nómico que se remonta por lo menos hasta Schumpeter ha identificado una 
sólida relación entre la innovación y el crecimiento de la productividad. Al for-
mular la teoría del crecimiento económico, Solow (1956) le atribuyó un papel 
vital al cambio tecnológico, y su visión del tema sigue siendo uno de los cimien-
tos para entenderlo. Griliches (1986) formalizó y especificó el contenido empí-
rico de estas ideas generando modelos que tenían por objeto medir el impacto 
del capital de conocimientos sobre la productividad (utilizó las actividades de 
investigación y desarrollo [I+D] realizadas como variable sustitutiva del capital 
de conocimientos). Romer (1990) enriqueció esta teoría modelando los factores 
determinantes de la creación de conocimiento, convirtiendo las actividades de 
I+D en una variable endógena, en lugar de un elemento externo, para entender 
el crecimiento. En los últimos decenios se ha acumulado una cantidad consi-
derable de investigaciones económicas, sociológicas e históricas sobre el papel 
que desempeña el conocimiento en el desarrollo económico. Estas investigacio-
nes están organizadas en torno al concepto de innovación, entendido como un 
concepto que va más allá de las actividades de I+D en el sentido tradicional, lo 
que implica que no toda la innovación tiene origen tecnológico (véase el recua-
dro 10.1).

La adquisición, adaptación y creación de conocimiento se ha convertido en 
un factor importante en el desarrollo económico y es el común denominador  

10
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266  La importancia de las ideas: innovación y productividad en América Latina

de las estrategias exitosas de desarrollo que aplicaron países tan diversos como 
República de Corea, Finlandia, Irlanda, Singapur, Taiwán y, más recientemente, 
China e India. En la economía mundial actual la innovación se ha vuelto indis-
pensable, aunque se esté reduciendo el umbral para la adquisición y la difusión 
del conocimiento. Esto hace posible, en teoría, implementar estrategias para 
que los países progresen a mayor velocidad, adaptando el conocimiento que se 
originó en economías avanzadas hasta ponerse a la par de ellas.

En este capítulo, escrito en un contexto de estancamiento persistente de 
la productividad en América Latina, se procura dar respuesta a las siguientes 
preguntas: ¿cómo y cuánta innovación tiene lugar en la región y cuáles son las 
empresas innovadoras? ¿Cuáles son los nexos entre la innovación, tal como 
tiene lugar en la región, y la productividad? ¿Qué puede hacerse para alentar la 

Recuadro 10.1 LA Definición de innovación

El Manual de Frascati (OCDE, 2002) y el Manual de Oslo (OCDE y Eurostat, 2005) constituyen referencias 
internacionales para la medición de las actividades relacionadas con la tecnología y la innovación. El 
Manual de Oslo, en particular, presenta las directrices que deben seguirse al analizar y medir las activi-
dades de innovación en las empresas. En la mayoría de los países de la OCDE se utiliza ampliamente la 
encuesta de innovación. El Manual de Bogotá (RICYT et al., 2001), que está basado en el de Oslo, es de 
particular importancia para los países latinoamericanos porque profundiza la medición de la innovación, 
sobre todo en los ámbitos de recursos humanos, capacitación y cambio en la organización. La edición 
más reciente (tercera) del Manual de Oslo incluye recomendaciones para la medición de la innovación 
en las economías en desarrollo y adopta los conceptos esenciales del mensaje del Manual de Bogotá. 

La última edición del Manual de Oslo define la innovación como la implementación de un producto 
(bien o servicio) o proceso nuevo o significativamente mejorado, un nuevo método de mercadotecnia 
o un nuevo método organizativo en la práctica empresarial, la organización del establecimiento o las 
relaciones externas. Los dos primeros tipos están, tradicionalmente, más relacionados con la innovación 
tecnológica. Se considera que una empresa es innovadora si ha implementado una innovación durante 
el período que cubre el estudio (generalmente de dos a tres años).

En algunas encuestas se incluyen preguntas adicionales sobre el grado de novedad de las innovaciones. 
El Manual de Oslo distingue tres conceptos: nuevo en la empresa, nuevo en el mercado y nuevo en el 
mundo. Las compañías que innovan para los mercados local e internacional pueden considerarse moto-
res de la innovación tecnológica. De estas empresas surgen muchas ideas y conocimientos nuevos. La 
información sobre el grado de novedad puede emplearse para identificar a las empresas que desarrollan 
innovaciones y a las que las adaptan, examinar perfiles de difusión e identificar a los pioneros y a los 
seguidores en el mercado (OCDE, 2009).
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Inversión en innovación y en investigación y desarrollo en empresas  267

innovación? La hipótesis inicial es que el actual estancamiento de la producti-
vidad en América Latina puede atribuirse, en parte, a un déficit de innovación. 
Esta hipótesis es reafirmada por el contraste con el crecimiento muy rápido que 
registraron economías que no hace mucho eran más pobres que las de Amé-
rica Latina, en un proceso de crecimiento con un fuerte efecto multiplicador de 
inversiones masivas en innovación y tecnología.

Inversión en innovación y en investigación y desarrollo en empresas de 
América Latina 

Las actividades de innovación adoptan diferentes formas, y van mucho más allá 
de la I+D a nivel interno; se extienden a la I+D fuera de la empresa, bienes de 
capital que incluyen tecnología incorporada, hardware y software, licencias y 
adquisiciones de tecnología no incorporada, capacitación tecnológica, servi-
cios de ingeniería y consultoría y diseño industrial, según el Manual de Oslo 
(OCDE y Eurostat, 2005).

Pese a esta amplia perspectiva de la innovación, las actividades internas de 
I+D mantienen un papel privilegiado como parte del mecanismo que da lugar a 
la creación y adaptación de nuevas ideas y aplicaciones tecnológicas. Las acti-
vidades de I+D están vinculadas, por lo regular, con la generación de nuevos 
productos y servicios que puedan proporcionar ventajas competitivas sosteni-
bles a la empresa. En el caso de una empresa que tiene intenciones de competir 
con base en la tecnología que emplea, en un mercado dado, el hecho de contar 
con infraestructura tecnológica en sus propias instalaciones (Cohen y Levin-
thal, 1989 y 1990) le representa varias ventajas evidentes. Sin esa infraestruc-
tura, el uso, la identificación, la asimilación, la adaptación y la explotación de 
los conocimientos técnicos especializados externos —incorporados, en el caso 
de los equipos, o sin incorporar, como las licencias o las patentes adquiridas— 
tienden a ser limitados, y eso reduce el impacto de la innovación en la produc-
tividad.

El cuadro 10.1 se centra en algunos países seleccionados de América Latina 
y Europa y presenta los principales indicadores de los esfuerzos innovadores 
en las empresas, la intensidad de la innovación y la información sobre recursos 
humanos dedicada a actividades innovadoras. Como puede observarse en la 
primera fila, una elevada proporción de empresas latinoamericanas invierten 
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en innovación; la variación va de alrededor del 28% de las empresas en Uruguay 
al 77% en Colombia.

Sin embargo, América Latina presenta algunas características distintivas 
con respecto a la innovación. Una de ellas es el bajo nivel de gasto y de la inten-
sidad del esfuerzo de I+D. En promedio, la intensidad de I+D de las empresas 
(medida como volumen de negocios) es inferior al 0,26%, mucho menor que el 
promedio de Europa (1,6%) y el de la OCDE (1,9%). La proporción de empresas 
que invierten en I+D excede el 25% en Europa, en tanto que en Colombia y Uru-
guay, la cifra correspondiente asciende aproximadamente a un 6%. 

Una segunda característica distintiva de la innovación en la región es el 
grado en que se centra en la adquisición de bienes de capital y equipo. El gasto 
en estos rubros representa entre el 50% y el 80% del gasto total en innovación, 
en tanto que en los países de la OCDE varía entre el 10% y el 30%.

Esta combinación de un bajo nivel de esfuerzo de I+D y una alta inversión 
en tecnología incorporada en la maquinaria puede ser una señal de que exis-
ten problemas. Aunque la adquisición de tecnología mediante la compra de 
equipo y maquinaria sofisticada puede ser un paso importante para ponerse a 
la par de otras empresas y avanzar hacia la frontera tecnológica, el impacto de 
la tecnología incorporada a nivel de la empresa puede ser muy limitado si no 
existe capacidad interna de I+D. Esta carencia —sobre todo la escasez de capi-
tal humano dedicado a la innovación— puede dar lugar a una ganancia tecno-
lógica en la economía en su conjunto que no sea sostenible, ni siquiera después 
de períodos intensivos de modernización de la base manufacturera en un país 
dado (Hanson, 2007).

Las actividades de I+D están concentradas en un pequeño número de 
empresas. En Argentina, por ejemplo, una empresa incurre en un tercio del 
gasto de todo el sector manufacturero en I+D, según una encuesta de innova-
ción realizada en 1998–2001. 

Las grandes empresas son más propensas a invertir en innovación. Esta 
tendencia se explica por las economías de escala; a las grandes empresas les 
resulta más fácil distribuir los altos costos fijos de la innovación en un volumen 
mayor de ventas, y tienen mejor acceso a los servicios financieros, la tecnolo-
gía, la consultoría y los mercados de capital humano especializado. Por otra 
parte, las pequeñas y medianas empresas se comprometen a realizar esfuer-
zos de I+D que exceden de lo que sería proporcional a su tamaño. El análisis 
econométrico de la propensión a invertir en innovación y de la intensidad de 
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la innovación arroja resultados que no son incongruentes con las estadísti-
cas descriptivas presentadas hasta ahora, pero sugieren que existen factores 
determinantes adicionales de la inversión en innovación, como se muestra en 
el cuadro 10.2, elaborado con una variación del modelo desarrollado por Cré-
pon, Duguet y Mairesse (1998), que en lo sucesivo se denominará modelo CDM. 

La propensión de una empresa a participar en actividades de innovación, 
así como el nivel de su esfuerzo para innovar, guardan una asociación positiva 
con la existencia de financiamiento público para innovación, la protección for-
mal de la propiedad intelectual, la cooperación tecnológica con otras empresas 
(proveedores y clientes) y con laboratorios y universidades. Las empresas que 
conceden importancia a la protección de la propiedad intelectual de las activi-
dades de innovación tienden a hacer un mayor esfuerzo en ese sentido (el aná-
lisis es muy claro a este respecto en los casos de Argentina, Chile y Colombia).

Capital extranjero, intensidad de las exportaciones e innovación

Los esfuerzos de innovación en las economías latinoamericanas guardan úni-
camente una débil relación con la participación del capital extranjero. No existe 
una diferencia significativa entre las empresas con capital extranjero y las 
empresas nacionales en lo que respecta a la propensión a innovar ni a la inten-
sidad de la innovación. Solo en Colombia las empresas con capital extranjero 
declaran un mayor gasto en innovación por empleado. Bien podría ser que las 
multinacionales no necesariamente invierten en innovación, dado que se enfo-
can en explotar sus ventajas comparativas en cuanto a costos de distribución o 
ahorro de mano de obra, por ejemplo, y que importan una plataforma tecnoló-
gica de su casa matriz en el país de origen.

Los modelos estadísticos tampoco revelan una conexión entre la pro-
pensión a innovar y la intensidad de las exportaciones. Esta relación no es 
significativa en Argentina, Chile y Uruguay,1 lo que sugiere que la actividad 
exportadora de las empresas latinoamericanas no tiene un nexo fuerte con 
la tecnología ni con la innovación. Esto, a su vez, podría relacionarse con el 
hecho de que las exportaciones más importantes de la región tienden a ser 
materias primas y productos de baja tecnología. Para entender mejor esta 
compleja relación y los resultados contrastantes para América Latina sería 
necesario observar con más detenimiento cómo y con qué productos parti-
cipan las economías en el mercado internacional. Quizá la exportación de 
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Cuadro 10.2  Factores determinantes de la probabilidad de invertir en innovación y su 
intensidad 

 
 

Argentina Chile Colombia Uruguay 

1 2 1 2 1 2 1 2

Capital humano (ingenieros y 
empleados con formación en 
ciencias tecnológicas)

+   – – +      

Cooperación con otras 
compañías o institutos

+  + +          

Participación de mercado   +   – + –    

Protección de la propiedad 
intelectual (apropiabilidad)

  +   + + +    

Fuentes públicas de financiamiento    +   + +   +  

Propiedad extranjera   –        +    

Intensidad de las exportaciones         +      

Fuentes de información para la innovación

Interna     +          

Externa (otras empresas y 
externalidades)

+              

Científicas (universidades, 
institutos de tecnología, etc.) 

    +      +    

Obstáculos a la innovación                

Relacionados con los costos –              

Relacionados con los sistemas 
nacionales de innovación

+   –          

Controles                

Sectores Sí Sí Sí Sí Sí Sí Sí Sí

Tamaño de la empresa (ficticio) + + + + +   +  

Períodos 2 períodos 4 períodos 
(regresiones 
individuales)

3 períodos 
disponibles (último 
período usado 
para regresión)

3 períodos 
(último período 
usado para 
regresión)

Métodos Tobit 
generalizado

Tobit 
generalizado

Tobit  
generalizado 

Tobit 
generalizado 

Fuente: Compilación de los autores con base en Arbeláez (2009), Arza y López (2009), Benavente y Bravo (2009), Cassoni y 
Ramada-Sarasola (2009). 
Nota: El modelo 1 se refiere a la probabilidad de invertir en innovación y el modelo 2 a la intensidad del gasto en innovación 
(gasto en innovación en relación con las ventas). Las variables de Fuentes de información para la innovación y Obstáculos a la 
innovación son variables ficticias iguales a 1 si la compañía considera que esa fuente o factor tiene importancia alta o mediana 
para las actividades de innovación. Las variables Protección de la propiedad intelectual, Fuentes públicas de financiamiento y 
Cooperación con otras compañías o institutos son iguales a 1 si la compañía participó en esa actividad o tuvo vínculos con esos 
actores en actividades tecnológicas. La variable Propiedad extranjera es una variable ficticia igual a 1 si la compañía tiene 
participación de extranjeros en el capital. Solo se notifican las variables estadísticamente significativas en el 10% (o menos). 
Los símbolos “+” y “–” representan el signo del coeficiente obtenido con el modelo. El símbolo “+” (“–”) indica una relación 
positiva (negativa) entre la variable dependiente y la variable independiente. 
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ciertos tipos de productos, o a ciertos mercados que no son particularmente 
sofisticados, no requiere una gran inversión en tecnología.2 Además, sería 
necesario determinar el tipo de bienes que exportan (manufacturados, mine-
ros o productos agropecuarios) y evaluar la intensidad tecnológica, el destino 
y el tipo de contratos que celebran para comprender su situación. Este es el 
siguiente paso esencial en la investigación, dado que la aparente desconexión 
entre la actividad exportadora y la innovación en América Latina contrasta 
visiblemente con lo que sucede en Asia, donde las exportaciones desempeña-
ron una función crucial en los procesos de aprendizaje y transferencia de tec-
nología que tuvieron lugar mediante la interacción con compañías mundiales 
(Gill y Karras, 2007).

Fuentes de financiamiento

El acceso al financiamiento de fuentes externas a la empresa, incluidos los sub-
sidios públicos, está correlacionado con la inversión en actividades de innova-
ción en todos los países sobre los cuales se dispone de información, tanto en lo 
que respecta a la propensión a innovar como en la intensidad de la inversión. 
Estas observaciones ilustran la importancia que tiene el acceso al financia-
miento para las empresas innovadoras, que tienden a dedicarse a actividades 
con elevados costos fijos y considerables riesgos.

En los países sobre los cuales existe información, las fuentes internas cons-
tituyen la principal vía de financiamiento para la innovación y representan más 
del 70% del financiamiento total (la reinversión representa el 74% del financia-
miento total en Argentina y el 76,5% en Uruguay) seguidas del financiamiento 
de bancos comerciales. En cuanto al financiamiento público, recurren a él el 
2% de las empresas argentinas y el 2,5% de las uruguayas. La cifra equivalente, 
según la encuesta de innovación, es 6% en Brasil: la más alta del grupo, pero 
muy por debajo del valor de referencia de los países europeos.

Capital humano

Los modelos CDM tienden a confirmar lo que ha establecido la bibliografía 
económica con respecto a la importancia de las aptitudes humanas en la deci-
sión de innovar y de gastar recursos en innovación (véase el recuadro 10.2). En 
Colombia existe una asociación positiva entre el perfil más sólido de aptitudes 
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técnicas (contadas como la proporción de ingenieros en el total de empleados 
de la empresa) y ambas variables de la innovación. En Argentina, la existencia 
de aptitudes técnicas profesionales también está asociada a una mayor pro-
pensión a innovar. Si bien las pruebas son limitadas, hay indicios de que las 
empresas invierten en capacitación vinculada con la adquisición de tecnología 
incorporada en la maquinaria. La mayoría de estos resultados son difíciles de 
comparar con las cifras de referencia de la OCDE, porque por lo general estos 
indicadores no se incluyen en las encuestas de innovación empleadas en los 
países miembros de esa organización.

Recuadro 10.2 La contribución distintiva del capital humano a  
la innovación y a la productividad en los países en desarrollo

Desde la contribución original de Nelson y Phelps (1966), se ha establecido claramente que una mayor 
dotación de capital humano ayuda a los países a acelerar su progreso tecnológico. La propensión a inno-
var y la intensidad de la innovación de una economía tienden a guardar una relación con la cantidad y la 
calidad de las aptitudes acumuladas en la fuerza de trabajo. Hanushek y Woessman (2009) han refinado 
modelos empíricos que señalan un claro impacto de las aptitudes cognitivas en el crecimiento y han 
corroborado esa relación en la mayoría de los países latinoamericanos.

Con base en estos y otros precedentes, López Bóo (2009) analizó la relación que existe entre el capital 
humano, la innovación y la productividad. La autora separó los efectos del capital humano en los dos 
canales principales a través de los cuales tiene lugar esa relación: invención (innovaciones radicales, o 
novedades para el mercado mundial, definidas como las que pueden empujar hacia delante la frontera 
tecnológica), y adaptación (innovación de aumento selectivo que acerca a los productos y procesos a 
una frontera tecnológica preestablecida en el caso de una empresa o mercado interno en particular).

Mediante datos de diferentes países de América Latina y otras partes del mundo, la autora halla que la 
conexión entre capital humano e innovación en los países en desarrollo, y su impacto correspondiente en 
la productividad, se deriva principalmente de la contribución de trabajadores calificados que se dedican 
a adaptar las tecnologías existentes: es decir, de su contribución para acercarse a la frontera tecnológica 
en lugar de expandirla. Para que ocurra este tipo de contribución, los recursos humanos deben estar 
ubicados dentro de las empresas o en estrecha proximidad a sus operaciones. Esto rara vez se observa 
en América Latina.

La bibliografía sobre el tema también hace hincapié en la necesidad de invertir no solo en educación 
científica avanzada, sino también en grados técnicos intermedios después de la enseñanza secundaria, 
como los colegios preuniversitarios o de enseñanza técnica de Estados Unidos, Canadá y Europa. Aghion 
(2007) subraya precisamente este punto al analizar las relaciones entre la innovación y las aptitudes de 
la fuerza laboral en los estados de Estados Unidos y en varios países.
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Nexos con el sistema nacional de innovación3

Los nexos entre la industria y otros actores en los sistemas nacionales de 
innovación ocurren en su mayor parte como resultado de los intentos de las 
empresas de obtener acceso a la información y a los conocimientos técnicos 
especializados. La colaboración guiada por la tecnología parece estar asociada 
a inversiones más altas en I+D y en innovación en general. En Argentina, donde 
fue posible analizar la información desglosada por tipo de cooperación, la cola-
boración con instituciones científicas y otras empresas mantiene una correla-
ción positiva con la probabilidad de que una empresa procure la innovación 
inicialmente.

Las estadísticas basadas en encuestas de innovación demuestran que lo 
más frecuente es que las empresas de América Latina establezcan acuerdos de 
cooperación con clientes y proveedores (los resultados son muy contundentes 
para Argentina, Colombia y Uruguay). Las universidades tienen una importan-
cia relativamente menor, con excepción de Argentina, donde este tipo de cola-
boración está a la par de la que existe en países europeos.

Obstáculos a la inversión en innovación

Si bien los factores que inhiben las actividades de innovación en América Latina 
son múltiples y complejos, los principales obstáculos, según declaran los hom-
bres de negocios, son las restricciones para conseguir financiamiento para la 
innovación, la incapacidad de las empresas para esperar largos períodos antes 
de recuperar las inversiones o realizar un rendimiento positivo, el reducido 
tamaño del mercado y la escasez de personal calificado.

La falta de financiamiento y acceso al crédito es una barrera para la inver-
sión en innovación en América Latina. Esto podría reflejar en parte problemas 
en el funcionamiento de los mercados financieros en general: América Latina 
registra el costo del capital más alto del mundo. Es más, dado que las inver-
siones particularmente riesgosas, como las que están vinculadas con la inno-
vación, son difíciles de financiar en todas partes, la falta de financiamiento 
señala directamente el déficit de intermediarios financieros privados en Amé-
rica Latina, como el capital emprendedor o los inversionistas ángel, así como el 
financiamiento público encaminado directamente a alentar la innovación en el 
sector privado, sobre todo por parte de la pequeña y mediana empresa.
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Los problemas relacionados con la estructura y el tamaño del mercado 
indican que el mercado regional no está integrado, lo que significa que muchas 
empresas están confinadas a sus mercados internos, que suelen ser pequeños 
según cualquier estándar con el que se midan. Esto implicaría deseconomías de 
escala para los proyectos de innovación, muchos de los cuales requieren inver-
siones relativamente cuantiosas al inicio del proyecto y horizontes más largos 
para obtener utilidades.

La falta declarada de personal calificado parece reflejar déficits en la oferta 
de capacidad y servicios tecnológicos, así como también en la comunicación y 
coordinación entre los diferentes componentes de los sistemas nacionales de 
innovación, incluidas las universidades y las empresas comerciales. Las esta-
dísticas sobre la disponibilidad de capital humano para innovaciones confirma 
lo que declaran las empresas: un déficit general de personal técnico y profe-
sional calificado con aptitudes pertinentes para las actividades de innovación. 
Esto también sucede en las economías más grandes de la región (Duryea, Nava-
rro y Verdisco, 2008).

Los resultados de la innovación y la novedad de las innovaciones 

La sección inferior del cuadro 10.1 contiene información sobre el porcentaje de 
empresas que introdujeron innovaciones. Entre el 25% y el 51% de las empresas 
obtuvieron resultados de su inversión. En comparación, países como Alemania, 
Canadá, Suecia y Suiza declaran habitualmente cifras de 60% o más.

Según los resultados del análisis econométrico, las empresas con mayor 
intensidad de inversión en actividades de innovación en Argentina, Colom-
bia y Uruguay4 tienen una probabilidad significativamente más alta de obtener 
nuevos productos y servicios, lo que destaca el valor del conocimiento cuando 
se aplica al cambio tecnológico en las empresas. En términos de sectores, las 
industrias que declaran más intensidad de innovación también producen más 
resultados de esa innovación. No obstante, las empresas con capital extranjero 
no muestran una diferencia significativa en lo que respecta a los resultados de 
la innovación cuando se comparan con empresas totalmente nacionales; apa-
rentemente, Argentina es una excepción en este sentido.

Pasando al tipo de innovación que inician las empresas, en la mayoría de los 
países la innovación en los procesos es más frecuente que la innovación en los 
productos. Esto parece estar relacionado con la adquisición de conocimiento 
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276  La importancia de las ideas: innovación y productividad en América Latina

incorporado en los bienes de capital, dado que la tecnología incorporada debe-
ría tener un impacto directo para mejorar los procesos de producción. 

Otra manera interesante de estudiar los resultados de la innovación es cen-
trarse en el predominio de la adaptación sobre la invención. En el cuadro 10.3 
se presenta el porcentaje de empresas innovadoras en el sector manufacturero 
según el grado de novedad en la innovación de productos en algunos países. 
En América Latina, la innovación tecnológica está sumamente concentrada 
en innovaciones adaptativas y de aumento selectivo, que no están dirigidas a 
incursionar en los mercados internacionales. Esto explica el predominio decla-
rado de las innovaciones que son “nuevas en el mercado nacional” o “nuevas en 
la empresa”. 

Innovación y productividad en América Latina: panorama general 

El intento precedente de caracterizar los insumos y resultados de la innovación 
en empresas latinoamericanas ha servido principalmente para poder entender 
mejor la contribución de la actividad innovadora al crecimiento de la producti-
vidad en la región. En esta sección se trata de captar el impacto de la innovación 
en la productividad de la mano de obra a nivel de la empresa.

Con los datos que se obtuvieron de Argentina, Chile, Colombia y Uruguay 
no pueden hacerse simples generalizaciones, pero en el cuadro 10.4 se señala 
con bastante claridad un impacto positivo de la innovación en la productividad. 
Esto es particularmente válido cuando se trata de innovación en los productos. 

Cuadro 10.3  Novedad en la innovación de productos en la industria manufacturera, 
países seleccionados (porcentaje)
Empresas que introdujeron 
innovación en los productos Argentina Brasil Colombiaa Paraguayb Uruguay

Nuevos en el mercado mundial 11,5 0,19 6,3 8,13 1,8

Nuevos en el mercado local  
(o nacional)

22,5 3,24 9,4 40 7,3

Nuevos en la empresa 11 16,22 10,7 48 6

Fuentes: Argentina: INDEC (2003); Brasil: IBGE (2005); Colombia: Colciencias, DANE y DNP (2004–06); Paraguay: CONACYT 
(2008) y Uruguay: ANII (2004-06).
a Se refiere a todos los resultados de la innovación (productos, procesos y otros). 
b Porcentaje en la muestra total (que incluye las actividades agropecuarias, mineras, manufactureras y los servicios).
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Chile, sin embargo, es una excepción en este sentido. Aunque la innovación ha 
tenido un impacto positivo en sus ventas, el impacto en la productividad no se 
ha manifestado sino hasta dos años después de la introducción inicial de los 
insumos de innovación. En el caso de Colombia, el impacto de la innovación en 
la productividad parece estar restringido al caso de la innovación de aumento 
selectivo (el tipo “nuevo en la empresa”).

En contraste, la innovación en los procesos parece no tener un efecto sig-
nificativo en la productividad. Uruguay es el único país que declara un efecto 
positivo y significativo. En el caso de Chile, se observan algunos efectos positi-
vos tardíos por lo menos dos años después de introducir la innovación. 

Una hipótesis razonable es que el proceso de aprendizaje implícito en la 
adopción de nuevos procesos lleva tiempo en las economías latinoamericanas. 

Cuadro 10.4  Impacto de la innovación en la productividad

Variable dependiente: 
productividad de la mano 
de obra 

Argentina Chilea Colombia Uruguay

Ventas por 
empleado

Ventas por 
empleado

Valor 
agregado por 

empleado
Producción 

por empleado

Innovación en el proceso n. s.b (muestra 
reducida) + 

(muestra total)

(solo en 2001) +

Innovación en los productos + +

Innovación en los productos 
(nuevos en la empresa)

(solo en 1998) +

Innovación en los productos 
(nuevos en el mercado local/
mundial)

Innovación en la organización – – (en 1998)  
+ (en 2001)

–

Capital por empleado + +   +

Fuente: Compilación de los autores con base en Arbeláez (2009), Arza y López (2009), Benavente y Bravo (2009), Cassoni y 
Ramada-Sarasola (2009).
Nota: En todas las regresiones se han empleado variables instrumentales usando estimaciones de modelos de producción 
de innovación (ecuación de segunda etapa). Solo se declaran las variables estadísticamente significativas al 10% (o menos).  
a Variable dependiente en t+1 (regresiones por período: 1995, 1998 y 2001). 
b No significativa en la muestra reducida (para la cual se disponía de información sobre capital por empleado), y estadísti-
camente significativa en la muestra total (excluida la variable capital por empleado).
Los símbolos “+” y “–” representan el signo del coeficiente obtenido con el modelo.
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Esto, a su vez, podría interpretarse como un desincentivo para invertir en I+D 
en las empresas de la región, que parecen darle mucha importancia a la obten-
ción de rápidos rendimientos de la inversión.

En estudios previos se notifican resultados similares que indican una rela-
ción neutra —o incluso negativa— entre la innovación en los procesos y la 
productividad. Las empresas que iniciaron innovaciones en los procesos en 
Alemania, Bélgica, Brasil, Canadá, Francia, Nueva Zelandia y Reino Unido regis-
traron una menor productividad por trabajador en un informe reciente (OCDE, 
2009). Se han sugerido dos explicaciones posibles. Primero, la innovación en los 
procesos acarrea cambios en los procesos de producción y costos de aprendi-
zaje y ajuste que podrían reducir temporalmente la productividad. Segundo, las 
empresas parecen estar más inclinadas a introducir innovaciones en los pro-
cesos en épocas difíciles, cuando tratan de compensar una desaceleración al 
imprimirle más eficiencia a la producción. Sin embargo, en períodos de rece-
sión, lo que se gana de la innovación en los procesos es potencialmente más 
importante (los costos de oportunidad son más bajos) y la oposición al cambio 
tiende a ser más débil de lo habitual. Parte de esto puede estar ocurriendo en 
América Latina.

En lo que respecta a la innovación en la organización, existen efectos nega-
tivos en Colombia y Argentina. Una explicación posible —incorporada en el 
estudio que se centró en Argentina (Arza y López, 2009)— es que este resultado 
puede reflejar una causalidad inversa: las empresas menos productivas pueden 
ser más propensas a introducir innovaciones en la organización. Otra posibili-
dad podría ser que la innovación en la organización —y en la mercadotecnia— 
conlleva cambios de poca duración en el funcionamiento de las empresas, y por 
lo tanto la productividad disminuye en el corto plazo.

Con base en los análisis de los que se dispone, los nexos entre la innovación 
y la productividad en las empresas latinoamericanas tienden a reproducir los 
de las economías avanzadas. En los casos en que pueden detectarse variacio-
nes, gran parte de esa diferencia puede explicarse por las restricciones impues-
tas por la limitada disponibilidad de datos en la región. La limitación más 
notoria es el hecho de que todos los análisis de América Latina siguen basán-
dose en datos transversales, en lugar de utilizar datos de panel, que son mucho 
más útiles.

Pese a las preocupaciones por los datos, el análisis indica varias caracte-
rísticas distintivas de la innovación en las empresas latinoamericanas y dife-
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rencias en la manera en que interactúan la innovación y la productividad en 
la región, en comparación con las economías avanzadas. El tipo de insumos 
es diferente en casi todos los casos; la inversión en I+D es más baja en América 
Latina. El papel que desempeña la inversión extranjera no parece ser el mismo. 
Las innovaciones tienden a ser menos radicales y a concentrarse en aspectos 
no tecnológicos. A nivel de la empresa, los horizontes cronológicos parecen ser 
más largos para el aprendizaje, para los ajustes que den lugar a un efecto visible 
en la productividad, y para la recuperación de la inversión en innovación. Las 
restricciones de capital humano y financiamiento parecen ser obstáculos más 
difíciles para las empresas de América Latina.

Estas características sugieren que las empresas latinoamericanas están 
muy involucradas en la innovación aunque no necesariamente en I+D; tienen 
preocupaciones a corto plazo cuando toman decisiones sobre las inversiones, 
incluso en innovación, e invierten en innovación en su mayor parte en forma 
de tecnología y conocimientos técnicos especializados incorporados en los bie-
nes de capital. Esta particular estrategia de innovación, así como el predominio 
de las innovaciones “nuevas en la empresa” y “nuevas en el mercado nacional”, 
conlleva claramente una actividad innovadora basada en la adaptación de la 
tecnología existente. De manera similar, la preponderancia de nexos tecnoló-
gicos con la cadena de abastecimiento y no con universidades, laboratorios u 
otras instituciones tecnológicas indica que, para la mayoría de las empresas, el 
desarrollo tecnológico, si es que existe, todavía se encuentra en una etapa tem-
prana. Aparentemente, la mayoría de las empresas latinoamericanas opera tan 
lejos de la frontera tecnológica que los incentivos para innovar no son particu-
larmente sólidos, porque el rendimiento de la inversión en innovación podría 
ser difícil de realizar y sumamente incierto. Es más, la ausencia de infraestruc-
tura adecuada para la investigación y la transferencia de conocimiento erige 
barreras a la capacidad de absorción, lo cual reduce sensiblemente los benefi-
cios de la innovación basados en la adaptación, y probablemente desacelere el 
progreso para ponerse a la par con otras empresas.

En el resto de esta sección se señala que aunque la innovación esté bas-
tante diseminada en las empresas de la región, pareciera que no logra realizar 
su potencial como fuente importante del crecimiento de la productividad. Aquí 
entran en juego procesos complejos, pero algunas piezas del problema sobre-
salen y se encuentran dentro del alcance de las políticas públicas en los países 
latinoamericanos. Una muy importante es el bajo nivel de compromiso con la 
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tecnología en la mayoría de las empresas, incluso en las que son innovadoras, lo 
que revela un bajo nivel de coordinación entre las actividades de I+D que exis-
ten en un país dado y las actividades productivas. En otras palabras, los prin-
cipales componentes de los sistemas nacionales de innovación carecen de una 
articulación adecuada. Esta conclusión, a su vez, invita a hacer un repaso de la 
situación actual del desarrollo científico y tecnológico en los países latinoame-
ricanos, de manera de complementar la perspectiva a nivel de la empresa que se 
ha presentado hasta ahora en este capítulo, con una perspectiva a nivel macro 
que aporta información sobre la base institucional y de recursos —humanos y 
financieros— dentro de cada innovación empresarial que tiene lugar.

Actividades de I+D en la región 

Prácticamente todas las dimensiones pertinentes en el panorama de las cien-
cias y la tecnología de América Latina difieren visiblemente del panorama de 
las economías avanzadas. Es muy marcada la diferencia en cuanto a la inver-
sión nacional en I+D. Mientras que de 1995 a 2006 aumentó ininterrumpida-
mente el gasto en I+D como porcentaje del PIB en las economías avanzadas, en 
América Latina se quedó estancado a un nivel muy bajo. En promedio, la inten-
sidad tecnológica en la región —medida no a nivel de la empresa, sino en toda 
la economía nacional— es del 0,6%, frente al 2,2% para los países de la OCDE. 
Además, la inversión en I+D está muy concentrada en el sector público, con un 
promedio del 60%, comparado con el 36% en la OCDE, independientemente de 
que se considere la fuente de financiamiento o la ejecución del gasto.

Las diferencias con respecto al capital humano también son grandes. Mien-
tras que en la OCDE el promedio es de siete investigadores por 1.000 habitantes, 
en América Latina no llega ni siquiera a 1 por 1.000 y lo que es más importante: 
el sector privado emplea relativamente a pocos investigadores, a diferencia de 
las empresas de los países de la OCDE, que contratan al 64% de los investiga-
dores en sus países (gráfico 10.3). Este hecho reitera la observación anterior de 
que las empresas latinoamericanas invierten muy poco en I+D. 

Los gráficos 10.1 a 10.3 destacan no solo las amplias diferencias que existen 
entre América Latina y la OCDE, sino también la heterogeneidad de la región 
latinoamericana misma, por lo que resulta difícil generalizar las observaciones. 
Analizando los datos con más detenimiento se halla que Brasil —y en cierta 
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medida Argentina, Chile y México— han generado un perfil tecnológico más 
parecido al de las economías avanzadas, o por lo menos a las que menos uso 
intensivo hacen de la tecnología, como España. De manera similar, si bien en 
varios países se detecta una tendencia a depender aún más de los recursos 

Gráfico 10.1  Gasto en I+D como porcentaje del PIB, 1995 y 2006
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Fuente: RICYT (2009) y OCDE (2008).
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naturales —y, casi con seguridad, a hacer un uso menos intensivo de la tec- 
nología— algunos otros, como Costa Rica y tal vez también Colombia, notifican 
una participación más importante de los sectores que hacen un uso intensivo 
de la tecnología en la producción y las exportaciones. Incluso para este grupo 
de países, donde en los dos últimos decenios hubo cierta acumulación de tecno-

Gráfico 10.2  Composición del gasto en I+D por fuente de financiamiento, 2006

Porcentaje
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Fuente: RICYT (2009) y OCDE (2008).
Nota: Otros se refiere a gobierno, educación superior y organizaciones sin fines de lucro.
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logía, la inversión relativamente baja en I+D y la reducida proporción de investi-
gadores en la economía —sobre todo en el sector privado— siguen siendo muy 
preocupantes. Una indicación indirecta de estos problemas es el nivel relativa-
mente bajo de inversión extranjera en I+D que ha recibido la región en compa-
ración con otras partes del mundo.

Si se pasa de los insumos a los resultados de los esfuerzos de innovación, 
los indicadores tampoco son particularmente alentadores. El desempeño cien-
tífico sigue estando muy a la zaga del de los países desarrollados: menos de 50 
publicaciones por 1.000.000 de habitantes en América Latina, en comparación 
con más de 300 en las economías avanzadas (NSF, 2008). También en este caso 
se destacan excepciones cuando se consideran las cifras de Argentina, Brasil 
y México, países que han llegado a ocupar los primeros 50 lugares del mundo 
por sus publicaciones científicas. Por otra parte, el índice de aumento de las 
publicaciones de América Latina se ha triplicado en los últimos 15 años, despla-
zando a otras regiones y, en consecuencia, reduciendo la brecha en este sentido 

Gráfico 10.3  Investigadores por sector de empleo, 2006
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(OCDE, 2007b). Estas tendencias relativamente positivas contrastan vívida-
mente con la relativa escasez de investigadores en empresas y demuestran que 
el progreso científico y tecnológico no resuelve automáticamente el problema 
de desarrollar sistemas nacionales de innovación eficaces. En otras palabras, es 
concebible que un país tenga un perfil científico avanzado y aun así haya pocos 
nexos entre este conocimiento científico considerable y su economía.

El número de patentes per cápita sigue siendo relativamente bajo. En 2005, 
la República de Corea registró 150 patentes por 1.000.000 de habitantes ante 
la Oficina de Patentes y Marcas de Estados Unidos, en tanto América Latina 
registró menos de una por 1.000.000. La baja intensidad tecnológica de las eco-
nomías latinoamericanas también se pone de manifiesto en el contenido tecno-
lógico relativamente menor de las exportaciones de casi todos los países de la 
región, como puede verse en el gráfico 10.4.

Un repaso a las comparaciones internacionales

En estudios recientes (véase el último, Maloney y Rodríguez-Clare, 2007) se 
ha señalado que los ejercicios de comparaciones con referentes internaciona-
les, como los que se presentaron anteriormente, pueden distorsionar las rea-
lidades de la innovación en América Latina. Estos últimos sostienen que las 
comparaciones no tienen en cuenta las estructuras económicas muy diferen-
tes de las economías en desarrollo y avanzadas. Por consiguiente, se aduce que 
el nivel óptimo de innovación en una economía latinoamericana dada puede 
ser inferior al promedio de la OCDE simplemente debido a la baja intensidad 
tecnológica del sector de recursos naturales y otros sectores característicos de 
la región, y sería similarmente baja en cualquier parte con una participación 
semejante de estos sectores. En lugar de un “déficit de innovación”, América 
Latina puede estar produciendo una respuesta natural a una estructura econó-
mica particular. Esta es una tesis sumamente pertinente que debería conside-
rarse al comparar datos sobre innovación en diferentes países. 

No obstante, los datos empíricos recogidos indican que incluso después de 
hacer los ajustes en función de la estructura industrial, sigue siendo válida la 
conclusión sobre la baja intensidad tecnológica, lo que confirma la existencia 
de un déficit bastante grande de innovación. Maloney y Rodríguez-Clare (2007) 
llegan a la conclusión de que Chile es un ejemplo claro. Benavente y Bravo 
(2009), al comparar Chile y Australia en el sector minero, y Chile y Finlandia 
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en el sector pulpa y papel, hallan que las inversiones en I+D son considerable-
mente más bajas en Chile; esto explica gran parte de la diferencia de producti-
vidad observada.5

En el largo plazo, la relación de causalidad entre el esfuerzo tecnológico 
y la estructura económica bien puede ser lo opuesto de lo que parece en el 

Gráfico 10.4  Exportaciones de alta tecnología como porcentaje de las exportaciones 
de manufacturas, 2000 y 2007
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corto plazo. Las industrias que hacen un uso intensivo de la tecnología tien-
den a orientar la estructura económica hacia el conocimiento, lo cual conlleva 
actividades con alta intensidad de innovación, que elevan la productividad y, 
junto con ella, los niveles de vida.6 Difícilmente pueda cuestionarse el hecho 
de que cuanto más próspera es una economía, mayor es su tendencia a invertir 
en I+D. Por supuesto, un país en desarrollo tiene muchas necesidades sociales 
urgentes que compiten con la política de innovación por la atención y los recur-
sos. De todas maneras, los países de reciente industrialización transformaron 
rápidamente sus economías en sistemas muy competitivos basados en el cono-
cimiento como consecuencia de inversiones intensivas en tecnología e innova-
ción que muy a menudo estaban muy por encima de lo que su nivel de ingreso 
per cápita hubiese indicado.

Sistemas nacionales de innovación en la América Latina actual

Las generalizaciones sobre las principales dimensiones de la ciencia, la tecno-
logía y la innovación en América Latina indican que, en los albores del siglo XXI, 
las economías de la región tienden a no hacer un uso intensivo de la tecnolo-
gía y a tener un débil desempeño en cuanto a los resultados de la innovación. 
Esto es especialmente notable ante el reciente surgimiento de una economía 
mundial basada en el conocimiento, en la cual los sectores más dinámicos son 
precisamente los de mayor intensidad de innovación y tecnología. Una buena 
parte de los cambios económicos que trajeron aparejado un crecimiento sos-
tenible de la productividad en economías avanzadas y en algunos países emer-
gentes, la mayoría de Asia, están estrechamente relacionados con revoluciones 
tecnológicas sucesivas. Una, en particular, es la revolución de la tecnología de 
la información y las comunicaciones (TIC) (véase el recuadro 10.3). La región 
llegó tarde, y además de manera parcial, a esta revolución, y no da ninguna cer-
teza acerca de si está o no preparada para aprovechar las transformaciones tec-
nológicas que se avecinan, basadas en la nanotecnología, la biotecnología y la 
ciencia de los materiales. Las economías latinoamericanas requieren una acu-
mulación considerable de capacidad tecnológica y de inversión en innovación 
en los sectores público y privado para, por lo menos, copiar, adaptar y operar 
nuevas aplicaciones tecnológicas, sin siquiera mencionar la posibilidad de lle-
var la delantera o efectuar contribuciones originales (RAND Corporation, 2007; 
Pérez, 2008).
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Las características idiosincrásicas de la innovación en las empresas de Amé-
rica Latina, los déficits científicos y tecnológicos típicos de la región, y la falta 
de sistemas nacionales de innovación bien articulados se combinan para pre-
sentar un reto formidable a la política pública dirigida a mejorar la innovación.

Recuadro 10.3 Tecnología de la información y las comunicaciones en 
América Latina, o cómo llegar tarde a una revolución tecnológica

El acceso de América Latina a nuevas tecnologías de la información y las comunicaciones (TIC) ha sido 
tardío y parcial, como lo ilustran todos los indicadores de los que se dispone, entre ellos: el número de 
computadoras personales, acceso a Internet y acceso a banda ancha. Este retraso reviste particular 
importancia en relación con los efectos de la innovación en la productividad. La integración de las TIC 
en las operaciones de las empresas, combinada con el crecimiento acelerado de este sector, constituye 
uno de los factores principales —si no el más importante de todos— que explica el reciente crecimiento 
de la productividad en la economía estadounidense (Draca, Sadun y Van Reenen, 2006; Jorgenson, Ho 
y Stiroh, 2008). La brecha de productividad entre Estados Unidos y Europa a fines del decenio de 1990 
y principios de este decenio parece guardar una alta correlación con una difusión más lenta de las TIC 
en las empresas europeas (Van Ark, O’Mahoney y Timmer, 2008). De manera similar, parece existir una 
estrecha relación entre la difusión de las TIC y la reversión de la baja productividad en el sector de los 
servicios en Estados Unidos antes de 1990.

La experiencia de las economías avanzadas indica que debe transcurrir tiempo antes de que la adopción 
de las TIC incida en la productividad porque, para que haya mejoras, la adquisición de hardware incorpo-
rado en la nueva tecnología dista mucho de ser suficiente. Un elemento crucial para realizar el potencial 
de las TIC ha sido la inversión complementaria en capital organizacional, entendida como la reorgani-
zación de los establecimientos y la acumulación de habilidades en empleados y gerentes (Samaniego, 
2005). Una inversión considerable en TIC no ha generado rendimientos al no existir esas condiciones 
complementarias (McKinsey, 2003). En el caso de los países en desarrollo, estas condiciones comple-
mentarias tienden a ser débiles (Edwards, 2002). 

Algunas excepciones en empresas grandes que han seguido enfoques bien concebidos para la adop-
ción de TIC demuestran que es posible que los países latinoamericanos exploten el potencial de las 
TIC (Alves de Mendonça, Freitas y De Souza, 2008). Pero, en general, la falta de infraestructura y los 
costos relativamente elevados de la adopción de tecnología están produciendo una combinación que no 
es beneficiosa. En América Latina, solo es excelente el nivel de un indicador de la adopción de TIC: la 
penetración de la telefonía celular en el mercado. Este es precisamente un sector que se ha beneficiado 
de los costos relativamente más bajos para los usuarios, gracias, en parte, a innovaciones radicales en 
la mercadotecnia, como el tiempo de telefonía prepagado. El resultado es que las economías latinoa-
mericanas se han visto en gran medida privadas de uno de los principales motores del crecimiento de 
la productividad en el resto del mundo. Esto es más evidente en comparación con ciertas economías 
asiáticas, que realizaron las primeras inversiones en TIC, selectivas pero muy significativas, y apoyaron 
la industria local de las TIC, con enormes rendimientos.
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Evolución y retos de la política de innovación

Difícilmente pueda decirse que la política de innovación ha sido el centro de 
las preocupaciones sobre el desarrollo en América Latina en los últimos 50 
años. Pese a que la región tiene una larga historia de política industrial, tradi-
cionalmente se ha puesto énfasis en la protección arancelaria y en los subsi-
dios a industrias nacionales nacientes. Un grupo de personas intuitivas y con 
visión de futuro impulsó la idea de la modernización tecnológica y planteó 
la necesidad de incorporarla en los debates sobre estrategias de crecimiento, 
pero los encargados de formular las políticas hicieron poco caso de sus reco-
mendaciones.7

A partir del decenio de 1980, y de conformidad con el Consenso de Wash-
ington, el debate sobre políticas y la formulación misma de políticas estuvieron 
dominados por un marco basado en la neutralidad de las políticas, dejando a 
las fuerzas del mercado la asignación eficiente de recursos entre los sectores y 
cerrando casi todas las posibilidades de considerar una estrategia general de 
innovación o una selección de sectores. Esto no quiere decir que no haya habido 
ninguna política de innovación; sí la hubo, pero fue periférica a la corriente 
general de la política económica y de las estrategias de crecimiento en América 
Latina.

A continuación se describe la evolución de la política sobre ciencia, tec-
nología e innovación en un intento por destacar el proceso de aprendizaje que 
sustentó la introducción de nuevos instrumentos y la adopción por parte de las 
autoridades de nuevas prioridades (“enfoques” o “generaciones”, términos que 
se utilizarán indistintamente en este texto).

La primera generación de políticas de innovación

Desde mediados del siglo XX y hasta el presente, en la mayoría de los países de 
América del Sur y en México, la política pública predominante en las áreas de la 
ciencia, la tecnología y la innovación se centró en expandir la base de recursos 
humanos y físicos para estas actividades en cada país. Este enfoque se basó en 
gran medida en el desarrollo de instituciones universitarias y centros de inves-
tigación con la debida infraestructura en disciplinas científicas, así como en 
la inversión en la formación avanzada de capital humano, preferentemente en 
ciencias naturales, matemáticas e ingeniería. Gran parte del respaldo de los 
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fondos públicos fue canalizado a través de presupuestos universitarios, progra-
mas de becas e instituciones públicas de investigación.

Las versiones originales de este enfoque ofrecían pocos recursos para los 
sistemas de donaciones competitivas, fondos para innovación o instrumen-
tos similares; estos vendrían después, en el contexto de la segunda generación 
de políticas. Esto estuvo en sincronía con el concepto predominante que se 
tenía de la innovación en el mundo en esa época: un proceso lineal que comen-
zaba con una investigación científica básica, luego pasaba a las actividades de  
I+D aplicadas, para centrarse finalmente en los procesos y productos de las 
empresas.

Todas las aptitudes científicas y tecnológicas especializadas que existen en 
la región tienen su origen en estos esfuerzos iniciales. En algunos países, sobre 
todo los más grandes, la base científica ha avanzado a un nivel internacional-
mente significativo, aunque en la región en conjunto el resultado es más bien 
moderado. En la práctica, este enfoque dio como resultado la intensificación de 
la “investigación motivada por la curiosidad”, el papel dominante de las elites 
científicas y muy poco aporte del sector empresarial a la formulación de políti-
cas sobre innovación.8 Hasta la fecha, los presupuestos para políticas de inno-
vación reflejan este enfoque original, en ocasiones a un grado sorprendente, y la 
separación entre la universidad y la industria en la región sigue siendo un pro-
blema fundamental.

Una segunda generación de políticas

A mediados del decenio de 1980 salió a la luz un nuevo enfoque que conside-
raba a la innovación un proceso no lineal. Según esta perspectiva, la innovación 
está impulsada no solo por los descubrimientos científicos y la investigación 
básica, sino también por la búsqueda de soluciones a problemas prácticos en 
diversas industrias. Este enfoque sistémico de la innovación, por lo tanto, hace 
hincapié en las relaciones entre múltiples actores de los ámbitos público, pri-
vado y académico en el desarrollo de las innovaciones. De estas interrelaciones 
surge la noción de los sistemas nacionales de innovación.

Bajo la influencia de este nuevo enfoque se creó todo un conjunto de nue-
vas herramientas de política orientadas a llenar el vacío que dejó la generación 
anterior en el tema crucial de la innovación empresarial. Comenzaron a apa-
recer los llamados fondos para innovación, concebidos como respuesta a las 
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fallas del mercado, sobre todo financieras, que dificultan la inversión privada 
en innovación.

En tanto que estas herramientas de política están apenas comenzando a 
utilizarse en varios países de la región, han llegado a la madurez en Argentina, 
Brasil, Chile, México y Uruguay, donde han proliferado como una familia de ins-
trumentos encaminados a alentar una amplia gama de comportamientos inno-
vadores en diversos grupos de empresas.

Gracias a esta proliferación, se llevaron a cabo varios estudios para eva-
luar el efecto, los costos y los beneficios de los fondos para innovación. En un 
repaso reciente de 13 evaluaciones de programas en seis países se encontró 
que, en general, los resultados económicos han sido positivos, como lo demues-
tran las tasas estimadas de rentabilidad y el valor presente neto. Son muy pocas 
las pruebas que justifican la principal crítica a estos fondos, ya que se cree que 
desplazan a la inversión privada. Por el contrario, se encontraron pruebas de 
un efecto multiplicador, lo que significa que los fondos públicos apalancan el 
dinero privado para fines de innovación o, por lo menos, aceleran la inversión 
privada (López, 2009). El empleo de estos instrumentos sigue restringido a una 
proporción muy pequeña de empresas en cada país, pero dista mucho de alcan-
zar el nivel habitual en las economías europeas.

Además de los fondos para innovación se han introducido algunos ins-
trumentos de políticas transversales u horizontales, como las exenciones de 
impuestos para gastos de la empresa en innovación, que a menudo coexisten 
con fondos para innovación en los mismos países.9

¿Hacia una tercera generación de políticas de innovación? 

Una nueva, tercera generación de políticas comenzó a surgir en la región desde 
mediados del decenio de 1990. Este nuevo enfoque tiene por objeto restar el 
énfasis que se había puesto en las políticas de innovación y pasarlo a una pers-
pectiva estratégica. La inquietud principal ha sido la falta de coordinación entre 
los diversos actores del sistema de innovación. En este enfoque, la política de 
innovación tiende a ubicarse en medio de la estrategia competitiva de un país 
dado. Se ocupa de la innovación empresarial y de las relaciones entre la empresa 
y la universidad, pero también de los servicios tecnológicos, los organismos de 
regulación, los regímenes de derechos de propiedad, y un conjunto ampliado 
de instituciones educativas más allá de los programas de doctorado. Destaca 
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la necesidad de entender cómo encajan entre sí estos elementos y qué efectos 
favorables tienen en la innovación. Por lo general, este enfoque se complementa 
con la selectividad; es decir, se escogen como meta unos pocos sectores y se les 
da apoyo y atención especial en la política de innovación, dado que esa política 
contempla la creación de nichos económicos de nivel mundial como resultado 
del uso intensivo del conocimiento y de la innovación.

Este enfoque de ninguna manera es incompatible con los instrumentos 
de política de los dos precedentes. Pero se centra más en reorientarlos hacia 
los sectores clave seleccionados de la economía que tienen alto potencial para 
innovar. Un ejemplo reciente de esta evolución en las políticas es el estableci-
miento de fondos para innovación en sectores específicos, una iniciativa que 
se hizo posible desde que comenzó a atenuarse el énfasis en las políticas eco-
nómicas neutrales con respecto a los sectores a fines del decenio de 1990.10 Los 
programas organizados en torno a la noción de grupos industriales también se 
enfocan en la tecnología y la innovación, y cada vez más se combinan con medi-
das para fortalecer los sistemas de innovación regionales y centrados en una 
ciudad. Además, se han introducido casos específicos de coordinación inter-
sectorial en las políticas de innovación, como mesas redondas y diálogos sec-
toriales sobre programas de investigación comunes, en un intento deliberado 
por mejorar la coordinación y alentar a los actores protagónicos del sistema de 
innovación a que compartan recursos y prioridades (Ávalos, 2002).

Otras herramientas tradicionales de política están siendo objeto de una 
reorientación similar. La investigación motivada por la curiosidad está siendo 
sustituida por la investigación al servicio de problemas previamente definidos 
y relacionados con sectores prioritarios. Las becas también se dirigen hacia gra-
dos avanzados vinculados directamente con esos sectores.11

Todavía no son evidentes en la región los resultados de este tipo de política. 
Algunos precedentes interesantes dan lugar a cierto optimismo. En otro capí-
tulo de este libro, Fernández-Arias describe cómo algunas políticas para secto-
res específicos han logrado éxitos notables en las exportaciones agropecuarias, 
y menciona la innovación y la tecnología como componentes esenciales de esos 
éxitos. Estas iniciativas han asignado particular importancia a los procesos de 
colaboración entre instituciones públicas de I+D, productores y servicios de 
transferencia de tecnología y de extensión en Argentina y Brasil. También está 
dándose una interacción similar entre las empresas de los sectores público y 
privado, la investigación, y los actores nacionales y locales en lo que se refiere a 
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la producción de innovaciones radicales, como la naciente industria de maqui-
naria agrícola en Argentina (Lengyel, 2009).

Por otra parte, la trayectoria de los países de Asia oriental sugiere que la 
selección de prioridades y el pensamiento estratégico pueden ser componen-
tes importantes de una política de innovación exitosa. En varios países de Amé-
rica Latina ha surgido un debate activo en torno a centrarse en el desarrollo 
de sectores de alta tecnología totalmente nuevos o en sectores tradicionales, 
por lo general basados en recursos naturales, mediante una intensa moderni-
zación tecnológica. Habida cuenta de los riesgos de que las políticas sean presa 
de intereses creados en el mercado nacional y de la incertidumbre inherente al 
desarrollo tecnológico y a los rápidos cambios en los mercados internaciona-
les, adoptar un marco estratégico y selectivo requiere atención constante para 
reducir esos riesgos al mínimo. En este sentido, la idea de abordar la formu-
lación de políticas de innovación como proceso de aprendizaje está cobrando 
fuerza, en un intento por abogar por una mayor flexibilidad (véase la noción de 
autodescubrimiento en Hausmann y Rodrik, 2005).

Desarrollo institucional y eficacia de las políticas

Cada generación de políticas de innovación desarrolló mecanismos institucio-
nales conformes a los objetivos más importantes de cada enfoque, que cons-
tituyen una contribución singular a la creación de instituciones, rutinas y 
capacidades. Por consiguiente, el primer enfoque se apoyó en su mayor parte en 
las universidades y centros de investigación (los consejos nacionales de ciencia 
y tecnología tradicionales, presentes en casi todos los países). El segundo enfo-
que incorporó órganos altamente especializados en administrar fondos para 
innovación. El tercero dio lugar a una ola de interés en la “gobernabilidad”. La 
meta principal es mejorar la coordinación del sector público y llevar la política 
de innovación al centro mismo de la formulación de la política económica y la 
estrategia de desarrollo, algo que está intentándose mediante una coordina-
ción a nivel de gabinete y diferentes consejos de innovación y competitividad 
en toda la región (similar a lo que la OCDE ha denominado “enfoque de todo el 
gobierno” a la innovación). En el cuadro 10.5 se presenta información sobre esta 
evolución institucional y su afinidad con ciertos instrumentos de política.

Este cuadro también presenta una indicación de la eficacia de cada instru-
mento de política, señalada con los signos “+” y “–”. Lamentablemente, no se 
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dispone de información suficiente para validar el uso de muchas de las herra-
mientas de política del cuadro. Entre las excepciones notables se incluyen los 
fondos para innovación y los programas de becas. Por otra parte, queda pen-
diente la tarea de mejorar la evaluación de los programas y las políticas de 
innovación. Con todo, el arsenal de herramientas de política que tienen a su 
disposición los países latinoamericanos no parece ser muy diferente del que 
utilizan los gobiernos de la OCDE que promueven la innovación. Las semejan-
zas, sin embargo, ocultan algunas diferencias significativas.

En primer lugar, aunque las economías avanzadas tienen un marco insti-
tucional bien establecido, financiado con regularidad, y considerables capa-
cidades gerenciales integradas, ese marco todavía se encuentra en una de las 
primeras etapas de su desarrollo en la mayoría de los países latinoamericanos. 
Una repentina crisis económica o política, o incluso la rotación regular de los 
funcionarios nombrados gracias a influencias políticas después de una elec-
ción, puede debilitar a las instituciones que fomentan la innovación y dejarlas 
en una situación muy difícil para contratar o retener personal con talento téc-
nico y gerencial, que de por sí es muy escaso. Por lo tanto, existen puntos débi-
les en la política de innovación, que aparecen en diferentes grados en toda la 
región.

Segundo, los países latinoamericanos deben prestar atención constante y 
dedicar recursos cuantiosos para iniciar y fortalecer los componentes básicos 
del sistema nacional de innovación que las economías desarrolladas pueden 
dar por sentado. Un ejemplo notable es la dificultad que tienen varios países de 
la región para conseguir servicios y capacidades adecuadas de metrología, revi-
sión técnica de productos y certificación de la calidad.

Por último, los países latinoamericanos se caracterizan por una considera-
ble desigualdad y exclusión sociales, mucho más graves de lo que pueda existir 
en economías avanzadas. Tras reconocer este hecho, los encargados de formu-
lar las políticas prestan cada vez más atención a la necesidad de conectar los 
planes de innovación con los planes sociales, tomando medidas para lograr que 
la innovación y el desarrollo tecnológico aborden los problemas de la pobreza, 
la educación y la salud pública.

La madurez y el desarrollo de instituciones y políticas de fomento a la inno-
vación varían ampliamente en la región. En el cuadro 10.6 se presentan los prin-
cipales instrumentos de política tratados en este capítulo —organizados según 
el enfoque de la política— que tiene a su disposición cada país en un grupo 

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



EVOLUCIÓN Y RETOS DE LA POLÍTICA DE INNOVACIÓN  295

Cu
ad

ro
 1

0.
6 

In
st

ru
m

en
to

s 
de

 p
ol

íti
ca

 p
ar

a 
fo

m
en

ta
r l

a 
in

no
va

ci
ón

 e
n 

Am
ér

ic
a 

La
tin

a,
 p

aí
se

s 
se

le
cc

io
na

do
s,

 2
00

8

In
st

ru
m

en
to

/P
aí

s
A

rg
en

tin
a

B
ra

si
l 

Ch
ile

Co
lo

m
bi

a
Co

st
a 

Ri
ca

El
 

Sa
lv

ad
or

G
ua

te
m

al
a

M
éx

ic
o

Pa
na

m
á

Pa
ra

gu
ay

Pe
rú

Re
pú

bl
ic

a 
D

om
in

ic
an

a
U

ru
gu

ay

Pr
im

er
 e

nf
oq

ue
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

Fo
nd

os
 p

ar
a 

in
ve

st
ig

ac
ió

n 
cie

nt
ífi

ca
 y 

te
cn

ol
og

ía

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

Ap
oy

o 
a 

la
 cr

ea
ció

n 
de

 ce
nt

ro
s d

e 
ex

ce
le

nc
ia

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

Be
ca

s p
ar

a 
gr

ad
ua

do
s y

 
pr

of
es

io
na

le
s c

on
 

es
tu

dio
s d

e p
os

gr
ad

o

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

Pr
og

ra
m

as
 d

e 
ap

oy
o 

a 
ciu

da
da

no
s d

el
 

pa
ís 

co
n 

es
tu

di
os

 d
e 

po
sg

ra
do

 e
n 

cie
nc

ia
 

y t
ec

no
lo

gí
a

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

In
ce

nt
ivo

s s
al

ar
ia

le
s 

pa
ra

 la
 in

ve
st

ig
ac

ió
n 

en
 ci

en
cia

 y 
te

cn
ol

og
ía

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

Fo
rta

le
cim

ie
nt

o 
de

 lo
s n

ex
os

 co
n 

in
ve

st
ig

ad
or

es
 

na
cio

na
le

s q
ue

 
tra

ba
ja

n 
en

 e
l 

ex
tra

nj
er

o

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

(c
on

tin
úa

 e
n 

la
 p

ág
in

a 
si

gu
ie

nt
e)

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



296  La importancia de las ideas: innovación y productividad en América Latina

Cu
ad

ro
 1

0.
6 

In
st

ru
m

en
to

s 
de

 p
ol

íti
ca

 p
ar

a 
fo

m
en

ta
r l

a 
in

no
va

ci
ón

 e
n 

Am
ér

ic
a 

La
tin

a,
 p

aí
se

s 
se

le
cc

io
na

do
s,

 2
00

8

In
st

ru
m

en
to

/P
aí

s
A

rg
en

tin
a

B
ra

si
l 

Ch
ile

Co
lo

m
bi

a
Co

st
a 

Ri
ca

El
 

Sa
lv

ad
or

G
ua

te
m

al
a

M
éx

ic
o

Pa
na

m
á

Pa
ra

gu
ay

Pe
rú

Re
pú

bl
ic

a 
D

om
in

ic
an

a
U

ru
gu

ay

Se
gu

nd
o 

en
fo

qu
e

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 

Fo
nd

os
 p

ar
a 

pr
om

ov
er

 la
 

in
no

va
ció

n 
y l

a 
co

m
pe

tit
ivi

da
d 

de
 la

s 
em

pr
es

as

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 

Ca
pi

ta
l 

em
pr

en
de

do
r, 

ca
pi

ta
l g

en
er

ad
or

 y 
ot

ro
s i

ns
tru

m
en

to
s 

fin
an

cie
ro

s 
pa

ra
 a

po
ya

r l
a 

in
no

va
ció

n 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

In
ce

nt
ivo

s fi
sc

al
es

 
pa

ra
 I+

D 
e 

in
no

va
ció

n

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 

M
ec

an
ism

os
 

pa
ra

 p
ro

m
ov

er
 

la
 tr

an
sf

er
en

cia
 

de
 te

cn
ol

og
ía

 
y c

on
oc

im
ie

nt
o 

al
 se

ct
or

 n
o 

ag
ro

pe
cu

ar
io

 
(e

xt
en

sió
n 

te
cn

ol
óg

ica
, e

tc
.) 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 

(c
on

tin
úa

 e
n 

la
 p

ág
in

a 
si

gu
ie

nt
e)

(c
on

tin
ua

ci
ón

)

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



EVOLUCIÓN Y RETOS DE LA POLÍTICA DE INNOVACIÓN  297

Cu
ad

ro
 1

0.
6 

In
st

ru
m

en
to

s 
de

 p
ol

íti
ca

 p
ar

a 
fo

m
en

ta
r l

a 
in

no
va

ci
ón

 e
n 

Am
ér

ic
a 

La
tin

a,
 p

aí
se

s 
se

le
cc

io
na

do
s,

 2
00

8

In
st

ru
m

en
to

/P
aí

s
A

rg
en

tin
a

B
ra

si
l 

Ch
ile

Co
lo

m
bi

a
Co

st
a 

Ri
ca

El
 

Sa
lv

ad
or

G
ua

te
m

al
a

M
éx

ic
o

Pa
na

m
á

Pa
ra

gu
ay

Pe
rú

Re
pú

bl
ic

a 
D

om
in

ic
an

a
U

ru
gu

ay

Te
rc

er
 e

nf
oq

ue
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

Fo
nd

os
 p

ar
a 

in
no

va
ci

ón
 e

n 
el

 
se

ct
or

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 

Ár
ea

s/
se

ct
or

es
 

pr
io

rit
ar

io
s

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 

Pr
om

oc
ió

n 
de

 p
ol

os
 d

e 
te

cn
ol

og
ía

 e
 

in
cu

ba
do

ra
s 

de
 

ne
go

ci
os

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 

Ot
ro

s 
in

st
ru

m
en

to
s 

pa
ra

 m
ej

or
ar

 
lo

s 
si

st
em

as
 

re
gi

on
al

es
 d

e 
in

no
va

ci
ón

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 

M
ec

an
is

m
os

 
de

 d
iá

lo
go

 
en

tre
 a

ct
or

es
 

de
 lo

s 
si

st
em

as
 

na
ci

on
al

es
 d

e 
in

no
va

ci
ón

 (t
ab

la
s 

de
 te

cn
ol

og
ía

 e
 

in
no

va
ci

ón
, e

tc
.) 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 

Fu
en

te
: C

om
pi

la
ci

ón
 d

e 
lo

s 
au

to
re

s 
a 

pa
rti

r d
e 

la
 b

as
e 

de
 d

at
os

 d
e 

RI
CY

T 
(2

00
9)

, c
om

pl
em

en
ta

da
 c

on
 in

fo
rm

ac
ió

n 
de

 e
xp

er
to

s.
 

(c
on

tin
ua

ci
ón

)

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



298  La importancia de las ideas: innovación y productividad en América Latina

de 13 países seleccionados. En el caso del capital humano para innovación, 
casi todos los países cuentan por lo menos con algún instrumento. Por otra 
parte, los países tienen menos instrumentos dedicados a las políticas estratégi-
cas y selectivas, incluso en algunos países que cuentan con las instituciones de 
fomento a la innovación más desarrolladas. Los instrumentos vinculados estre-
chamente con el segundo enfoque, organizados en torno a la promoción de la 
innovación empresarial, se encuentran en una etapa intermedia de desarrollo 
y consolidación. 

Conclusión

En este capítulo se han recolectado pruebas e indicios sobre la situación actual 
de la ciencia, la tecnología y la innovación en los países de América Latina, y 
se ha procurado analizar su conexión con el estancamiento de la productivi-
dad que asuela a la región. Pese a los avances recientes, concentrados princi-
palmente en las economías más grandes, existe un grave déficit de inversión 
en I+D y en innovación. Esta conclusión se hace evidente cuando se comparan 
indicadores de América Latina con referentes internacionales, y sigue siendo 
válida aunque se hagan ajustes en función de la estructura productiva particu-
lar de los países incluidos en el análisis. La magnitud del déficit varía de un país 
a otro, pero ninguna economía de la región —ni siquiera Brasil, ni México— 
puede sentirse satisfecha con su nivel actual de inversión en estos rubros.

Pero hay algo todavía más grave que este déficit, sobre todo desde la pers-
pectiva del crecimiento de la productividad, y es que en general no se ha vin-
culado la capacidad de I+D con las empresas. Inclusive países que han logrado 
un notable progreso en cuanto a su capacidad de investigación, no necesaria-
mente han avanzado lo suficiente en el establecimiento de relaciones construc-
tivas y sólidas entre la capacidad de investigación y la actividad empresarial.

Muchas empresas de América Latina son innovadoras. Al mismo tiempo, 
queda muy claro que la innovación recorre trayectorias peculiares en la región, 
y estas trayectorias revelan una serie de problemas y restricciones que obstacu-
lizan el crecimiento de la productividad.

No han faltado políticas y programas públicos encaminados a resolver estos 
problemas. Los gobiernos han puesto en práctica diferentes herramientas. 
Existen programas públicos bien diseñados y eficaces para promover la inno-
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vación en muchos países, aunque el desarrollo institucional varía considera-
blemente en los distintos países y la magnitud de estas intervenciones no llega 
a ser óptima. Esta conclusión puede ilustrarse fácilmente si se compara la pro-
porción de empresas que reciben respaldo público para innovar en Europa y en 
América Latina. Dependiendo del país, entre el 10% y el 50% de las empresas 
de Europa reciben subsidios públicos para actividades de innovación, en tanto 
que incluso el país con el programa más grande de la región (Brasil) se ubica por 
debajo del mínimo.

Es más, el énfasis relativo que se ha hecho en algunos instrumentos de polí-
tica puede no haber sido el mejor, dadas las características particulares de la 
innovación en América Latina. La mayoría de las empresas de la región opera 
lejos de la frontera tecnológica. Se trata, en su mayor parte, de pequeñas em- 
presas. La proporción más grande de su inversión en innovación adopta la 
forma de adquisición de tecnología incorporada en la maquinaria. El perfil de 
aptitudes de sus trabajadores tiende a ser relativamente menos adelantado que 
en las empresas de las economías avanzadas, donde se fabricó originalmente 
esa maquinaria. El principal canal para la innovación y el progreso tecnológico 
en la región es la adaptación de conocimiento importado, y a menudo se carece 
de la capacidad de absorción necesaria para aprovechar plenamente la transfe-
rencia de tecnología.

¿Cómo sería una política adaptada a estas condiciones? Pondría el acento 
en los servicios tecnológicos a las empresas, independientemente de que se 
originen en laboratorios, universidades o empresas de ingeniería y consulto-
ría, así como en programas de extensión tecnológica directamente orientados 
a facilitar el acceso de las empresas a conocimientos que les son pertinentes. 
Estos tipos de programas deberían ser mucho más comunes y significativos en 
la combinación de políticas de innovación de América Latina para mejorar la 
capacidad de absorción de las empresas. También sería necesario hacer hin-
capié en programas encaminados hacia el desarrollo de capital humano para 
tecnología e innovación. Existe una especial necesidad de corregir el sesgo a 
favor de los grados avanzados en las políticas de recursos humanos y, en su 
lugar, enfocarse en la capacitación de profesionales intermedios en áreas téc-
nicas. Este tipo de recursos humanos constituye un nexo fundamental en los 
sistemas de innovación de las economías avanzadas pero es extremadamente 
débil en América Latina debido al aparentemente bajo prestigio y visibilidad de 
este tipo de educación.
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Por último, debe corregirse la falta de visión estratégica. Los dos enfoques 
predominantes con respecto a la política de ciencia, tecnología e innovación en 
los últimos decenios están bien establecidos en la mayoría de los países, y están 
madurando rápidamente en otros. Esos enfoques, sin embargo, tienen capaci-
dad limitada para apoyar la función esencial que deberían desempeñar la I+D y 
la innovación en las estrategias de desarrollo. 

Si bien las políticas de innovación se han centrado en desarrollar instrumen-
tos para alentar la innovación en el sector privado y la modernización tecnoló-
gica en las empresas industriales, así como en mejorar la capacidad científica, 
la estrategia económica general de los países más grandes de la región —o, en 
todo caso, la inercia— ha empujado a las economías de la región precisamente 
en la dirección opuesta, alejándolas de las industrias que hacen un uso inten-
sivo de la tecnología y el conocimiento y orientándolas hacia actividades de 
procesamiento de recursos naturales y producción de alimentos (Katz, 2006).

Algunos países han aprendido de esta experiencia y están esforzándose 
por adoptar un enfoque estratégico en la política de innovación: un enfoque 
que sea proactivo e identifique sectores y nichos como prioridades para recibir 
respaldo de fondos públicos, y coloque a la innovación en el centro mismo de 
la política industrial. Este tipo de enfoque subraya una perspectiva de sistema 
para la innovación y destaca los problemas de coordinación que bloquean la 
actividad innovadora e impiden la comunicación y la integración entre acto-
res y aspectos clave del sistema nacional de innovación a fin de promover el 
acceso de las empresas innovadoras al financiamiento, condiciones propicias 
para la iniciativa empresarial dinámica, disposiciones para el arranque y cierre 
eficientes de los emprendimientos de negocios, la gestión de los derechos de 
propiedad intelectual y nexos entre la universidad y la industria, así como in- 
fraestructura y servicios tecnológicos.

Desde la revolución industrial, la I+D y la innovación han sido dos de los 
principales motores del crecimiento económico y del mejoramiento del nivel 
de vida. En estos tres decenios, esa función tradicional se ha expandido habida 
cuenta de la tendencia mundial hacia una economía basada en el conoci-
miento. Los sectores económicos más dinámicos del mercado mundial son los 
de mayor intensidad tecnológica, y dependen de la capacidad de generar, adap-
tar y utilizar el conocimiento como la base del crecimiento de la productividad. 

Todas las economías avanzadas, en diferentes grados pero sin excepción, 
están transformándose en economías con esas características. Los casos exito-
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sos que se han dado en economías emergentes que han podido dar un salto en 
términos de productividad y bienestar —la mayoría de ellos en Asia— compar-
ten el común denominador de la innovación empresarial y el desarrollo tecno-
lógico en el núcleo de sus estrategias competitivas (Dahlman y Utz, 2005). 

En este contexto, las economías latinoamericanas enfrentan numerosos y 
diversos retos para formular estrategias eficaces de crecimiento. En este libro se 
identifica claramente el estancamiento de la productividad en la región como 
un problema crucial que debe abordarse. Sería sorprendente que los países de 
América Latina se las arreglaran para impulsar repentinamente el crecimiento 
de la productividad sin ocuparse de la ciencia, la tecnología y la innovación de 
manera congruente con las características de sus economías, empresas e ins-
tituciones, y dentro del marco del movimiento mundial hacia economías basa-
das en el conocimiento.
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Notas

	 1	 Se notifica un resultado similar para Brasil en un análisis de la OCDE (2009). 
Sin embargo, en un estudio de empresas argentinas y brasileñas, de Negri, de 
Negri y Freitas (2007) hallan una relación positiva entre el esfuerzo de inno-
vación y las exportaciones.

	 2	 En este análisis no se tiene en cuenta la posibilidad de transferencia de cono-
cimientos como resultado de la operación de las compañías multinacionales 
en países en desarrollo. Mongue-González y Hewitt (2009) encuentran prue-
bas contundentes de externalidades del conocimiento en un estudio del sec-
tor de tecnología de la información y las comunicaciones, muy innovador, en 
Costa Rica, donde se registraron impactos positivos sobre el crecimiento de 
la productividad.

	 3	 Un sistema nacional de innovación es el grupo de instituciones diferentes 
que, conjunta e individualmente, contribuyen al desarrollo y a la difusión de 
nuevas tecnologías y proporcionan el marco dentro del cual los gobiernos 
formulan y ponen en práctica políticas para influir en el proceso de innova-
ción. Se trata, entonces, de un sistema de instituciones interconectadas para 
crear, almacenar y transferir el conocimiento, las aptitudes y los artefactos 
que definen a las nuevas tecnologías (Metcalfe, 1995).

	 4	 Véanse Arbeláez (2009); Arza y López (2009), y Cassoni y Ramada-Sarasola 
(2009).

	 5	 Blyde et al. (2007) aplicaron el mismo marco a Brasil, y hallaron que 18 países 
de la OCDE incluidos en el análisis invertirían mucho más que Brasil en I+D 
si tuviesen el mismo perfil de especialización sectorial que la economía bra-
sileña. Anlló y Suárez (2009), al comparar comportamientos innovadores en 
varios sectores de Alemania, Argentina, Brasil, España y Francia, llegaron a la 
conclusión de que existen diferencias significativas en la intensidad tecnoló-
gica de las empresas que trabajan dentro del mismo sector en los diferentes 
países. 

	 6	 Cimoli et al. (2005) analizaron el cambio estructural en la conformación 
económica de América Latina entre 1970 y 2000, y lo compararon con el de 
República de Corea, Estados Unidos y Finlandia. Encontraron que en Repú-
blica de Corea y Finlandia el crecimiento está claramente asociado con un 
cambio de la estructura económica a favor de sectores que hacen un uso 
intensivo del conocimiento y que difunden la tecnología en toda la econo-
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mía. En cambio, en América Latina hubo una reducción en la participación 
de sectores de alta tecnología a favor de sectores que hacen un uso inten- 
sivo de los recursos naturales. El comportamiento de la productividad en 
ambos grupos de países no podría ser más diferente. El crecimiento de la 
productividad se aceleró en República de Corea y en Finlandia y se estancó 
en América Latina.

	 7	 Véase una muestra excelente del tipo y de la profundidad del análisis de la 
política de tecnología en la región en los decenios de 1960 y 1970 en Sagasti y 
Aroz (1975). 

	 8	 Pueden hallarse algunas excepciones en los usos dispersos de políticas de 
adquisiciones públicas al servicio de inversiones en tecnología, como la crea-
ción de la Empresa Brasileira de Aeronáutica (Embraer) en Brasil.

	 9	 En un repaso reciente de la política de innovación en la OCDE se señala que 
16 de 25 países utilizan incentivos fiscales como instrumentos de política 
(Sheehan, 2007). Se ha demostrado que esos incentivos redundan en bene-
ficios en materia de innovación, que van desde neutros a favorables (Hall y 
van Reenen, 1999), a tal grado que han llegado a dominar la política de inno-
vación en algunos países (Canadá y Países Bajos, por ejemplo). No obstante, 
varios expertos y analistas han criticado su utilización en países en desarro-
llo debido a su sesgo hacia la empresas más grandes, precisamente el gru- 
po que de todas maneras invierte mucho en I+D. Véanse pruebas recientes 
en Agapitova, Holm-Nielsen y Vukmirovic (2002); Salazar (2007) y Mercer-
Blackman (2008).

	10	 Brasil y México fueron los primeros países que introdujeron fondos para 
innovación en sectores específicos. Véase un repaso en Ventura (2009).

	11	 Recientemente también evolucionó la política de innovación en el ámbito del 
capital humano. Se está prestando más atención al desarrollo de programas 
universitarios en el país que den cabida a las nuevas cohortes de personas 
con doctorados que regresan del extranjero y consolidan la capacidad nacio-
nal. Se están tomando medidas más proactivas para manejar los flujos de 
talentos a través de las fronteras mediante políticas específicas encaminadas 
a impedir la fuga de cerebros y atraer a la diáspora científica de cada nación.

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



Política industrial  
en América Latina:  
¿fantasma o ave fénix?

¿Qué son las políticas industriales?

Este libro se centra en las políticas de desarrollo productivo (PDP) destinadas a 
mejorar la productividad agregada de la economía, sea directamente, a través 
de la productividad de las empresas, o mediante una asignación más produc-
tiva de los factores de producción. Según la definición de Melo y Rodríguez-
Clare (2006), “las políticas de desarrollo productivo pueden ser definidas en 
términos generales como aquellas que apuntan a fortalecer la estructura pro-
ductiva de una determinada economía nacional”. Se trata, sin duda, de una 
definición muy amplia, que incluye las políticas orientadas a ciertos mercados 
o actividades clave (como investigación y desarrollo, exportación, formación 
de capital humano), a grandes sectores de la economía (manufacturas, activi-
dades agropecuarias) y a sectores específicos o grupos (clusters) de actividad 
económica (textiles, industria automotriz, producción de software, etc.). En 
capítulos anteriores se analizaron una serie de PDP dirigidas a corregir fallas 
en ciertos mercados o actividades económicas; estas se denominan políticas 
de desarrollo productivo “horizontales” porque atraviesan sectores económi-
cos. En este capítulo se tratan las políticas de desarrollo productivo “verticales”, 
que son las políticas dirigidas a sectores económicos específicos (incluidos los 
agrupamientos de actividades económicas relacionadas tales como clusters). 
Para abreviar, las PDP verticales se denominan políticas industriales, es decir, 
políticas específicas para ciertas “industrias”, por lo cual se entiende sectores  

11
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306  Política industrial en América Latina: ¿fantasma o ave fénix?

económicos. Obsérvese que las políticas industriales pueden referirse a cual-
quier conjunto de actividades económicas relacionadas, como los servicios o el 
agro, y no solo a las manufacturas. 

Las políticas industriales bien concebidas se centran en el espinoso pro-
blema de desarrollo económico de cómo liberar o activar las ventajas compa-
rativas latentes de ciertas “industrias” o sectores de actividad económica. Estas 
transformaciones económicas implican la acción concertada de numerosos 
agentes independientes, a quienes los mercados pueden no ofrecer los incenti-
vos individuales que cada agente requiere para desempeñar su parte, con lo caul 
se frustra el desarrollo económico. Compete a la política industrial detectar el 
sector de actividad económica que justifica una política selectiva y establecer 
cómo “crear ganadores”, o “escoger ganadores”, como prefieren denominarlo 
sus defensores y críticos, respectivamente. Los gobiernos pueden, en el mejor 
de los casos, contar con los incentivos correctos para conducir esas políticas, 
pero aun así pueden fracasar por carecer de la información y de la inclinación 
emprendedora de los agentes privados. La coordinación entre las dos esferas 
podría idealmente resultar en una combinación altamente productiva pero, en 
la práctica, puede fácilmente descomponerse en agentes privados oportunistas 
en busca de su propio provecho y agentes públicos cautivos de sus intereses. 
Según la confianza que se les tenga a los mercados y los gobiernos para lidiar 
con estas cuestiones, la política industrial puede considerarse un remedio o un 
veneno para la productividad.

La política industrial fue, en esencia, ignorada en la década de 1990 por 
el llamado Consenso de Washington, que se centró en la estabilización y la 
reforma macroeconómica estructural, y fue decididamente desfavorecida en la 
mayoría de los países de la región como un esfuerzo equivocado e inviable para 
eludir los mercados y “escoger ganadores” por medios burocráticos, en parte 
como autocrítica a fracasos experimentados con sus estrategias de sustitución 
de importaciones. Sin embargo, aunque en buena medida todavía persiste este 
paradigma de no intervención, se observa un retorno a la política industrial; 
los países en desarrollo se muestran más decididos a aportar insumos públicos  
—infraestructura, normas fitosanitarias y otras formas de regulación, investi-
gación de nuevos materiales, procesos o modificaciones genéticas, ciertos tipos 
de protección de la propiedad intelectual, incentivos tributarios u otros incen-
tivos financieros— combinados y estructurados en cada caso para satisfacer las 
necesidades de algunos ámbitos particulares de la actividad económica, pero 
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no de otros. Este reciente impulso a la política industrial emerge de la interac-
ción entre países en busca de soluciones al desarrollo y el cambio estructural 
que el paradigma liberalizador no alcanzó, y también de una nueva reflexión 
teórica. No hay duda de que las políticas industriales de la nueva “economía 
abierta” poco tienen que ver con las viejas estrategias de sustitución de impor-
taciones. Sin embargo, está vivo el concepto de una estrategia de desarrollo que 
apunte a sectores específicos de la actividad económica y contemple los arre-
glos institucionales adecuados para implementarla.

Las intervenciones de política económica bajo la rúbrica de políticas de 
desarrollo productivo o PDP pueden adoptar la forma de insumos públicos 
complementarios del mercado (por ejemplo, infraestructura) o el uso del poder 
del Estado para incidir en los incentivos del mercado y de esa manera, a través 
de la acción del mercado, alterar el resultado económico (por ejemplo, un subsi-
dio o una regulación). La elección del tipo de intervención depende en parte de 
la flexibilidad y los recursos de los mercados existentes para llegar al resultado 
deseado dados los incentivos adecuados; cualquiera de los tipos de interven-
ción puede ser aplicable a las PDP verticales u horizontales. No obstante, prima 
facie, un subsidio horizontal para compensar una posible falla en la determina-
ción del precio social en un mercado determinado parece más justificable que 
un subsidio específico para un sector que directamente beneficia a un grupo de 
favorecidos, especialmente si es permanente. 

Una manera útil de organizar toda esta información es considerar el uso de 
la siguiente matriz de 2x2, que combina las dimensiones horizontal y vertical de 
las PDP con el canal de intervención público o de mercado. De esta manera, las 
intervenciones de la izquierda son de naturaleza general u horizontal, en tanto 
las de la derecha generan beneficios para sectores o grupos específicos de acti-
vidad económica. El canal de intervención, público o de mercado, está repre-
sentado por el eje vertical. Las intervenciones de PDP de la parte superior de la 
matriz representan el aporte directo de un insumo complementario por parte 
del Estado, en tanto las PDP basadas en la intervención del mercado se ubican 
en la parte inferior.

La combinación de estas dos dimensiones genera cuatro cuadrantes; a tí- 
tulo ilustrativo, en el cuadro 11.1 se incluyen algunos ejemplos de PDP en cada 
cuadrante (sin que ello implique que las intervenciones de política incluidas 
estén necesariamente bien fundamentadas y sean justificables). Los capítulos 
anteriores se limitaron a los cuadrantes horizontales: a) el cuadrante horizontal- 
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308  Política industrial en América Latina: ¿fantasma o ave fénix?

público (HP), núcleo de los estudios macroeconómicos tradicionales sobre 
competitividad y ámbito preferido de las políticas inspiradas por el Consenso 
de Washington, y b) el cuadrante horizontal-de mercado (HM), que incluye polí-
ticas más intervencionistas dirigidas a rectificar mercados específicos (pero no 
limitadas a sectores económicos específicos). El presente capítulo sobre políti-
cas industriales trata de los cuadrantes verticales: el cuadrante vertical-público 
(VP), quizás el terreno más común de la política industrial, y el cuadrante ver-
tical-de mercado (VM).

Las políticas verticales comportan escoger entre sectores. Los insumos 
públicos son altamente específicos. Por ejemplo, los caminos rurales pue-
den ser vitales para la actividad agropecuaria en ciertas regiones, pero no ser 
importantes para el resto de la economía; la logística del almacenamiento con 
cadena de frío puede ser un insumo clave para frutos y hortalizas, pero no para 
la industria textil. Inclusive la infraestructura general, como los puertos, con-
tiene una especificidad sectorial; por ejemplo, ¿debe brindar servicios a granel 
o en contenedores? El cuadrante de intervenciones de mercado verticales tal 
vez sea el más controvertido porque se presta al provecho oportunista de parte 
de ciertas empresas y al favoritismo o la corrupción abierta de parte del sec-
tor público. Sin embargo, ciertamente no puede ser descartado como modali-
dad de intervención. El sector público puede estar mal preparado para aportar 
o tomar medidas para asegurar la provisión de insumos y tal vez deba recurrir 
a las intervenciones de mercado como segunda opción. Además, hay margen 

Cuadro 11.1  Dimensiones de las políticas de desarrollo productivo
Horizontal (H) Vertical (V)

Insumos 
públicos 

(P)

Clima de negocios
Fuerza de trabajo capacitada

Infraestructura básica
Política cambiaria

Caminos rurales para ciertas  
zonas

Logística de almacenamiento  
con cadena de frío

Controles de higiene de  
los alimentos

Intervención de 
mercado 

(M)

Subsidios a la investigación  
y desarrollo

Programas de capacitación
Exenciones tributarias para  

bienes de capital
Aranceles altos uniformes

Cuotas de importación para  
sectores específicos

Subsidios a la producción de  
sectores específicos

Fuente: BID (2009a).
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para “apuestas estratégicas” basadas en algún fundamento técnico que puedan 
llevarse a cabo mejor a través de estímulos, incluidos los subsidios selectivos, 
para orientar el comportamiento de los agentes privados (además de los insu-
mos públicos específicos del caso).1

La distinción entre PDP horizontales y verticales, o políticas industriales, es 
clave por su distinto fundamento económico y —lo que tal vez sea más impor-
tante— por sus diferentes requisitos institucionales, dado que las políticas 
industriales implican escoger entre sectores de actividad económica. 

Fundamento de las políticas industriales

La mayoría de los economistas concordarían en que la política industrial encie-
rra la posibilidad de salvar obstáculos específicos en forma focalizada y puede 
facilitar la transformación estructural —núcleo del desarrollo económico— en 
circunstancias en que el mercado puede fallar. Pero existe también el recono-
cimiento general de la dificultad de identificar sectores o clusters para inter-
venciones que sean provechosas y de que, en parte por esta razón, la política 
industrial tiende a ser captada por grupos de interés influyentes que buscan su 
propio beneficio en forma oportunista o reclaman ser incluidos en lo que perci-
ben como un tratamiento favorable injustificado a otros grupos. En otras pala-
bras, la política industrial es una esfera en la que el Estado puede fácilmente 
errar. Por su parte, las PDP horizontales parecen menos expuestas al dominio 
de la economía política y a las fallas del sector público. Es principalmente por 
estas razones que los economistas en general prefieren las políticas horizon-
tales, siempre que pueda establecerse el fundamento de una falla del mercado 
para justificar la intervención. Por lo tanto es útil separar las justificaciones 
teóricas de las políticas industriales —a semejanza de las esgrimidas para las 
políticas horizontales— de los requisitos institucionales más rigurosos para su 
implementación con éxito, que son tratados en secciones subsiguientes. La pri-
mera pregunta es cuáles son las fallas de mercado que pueden justificar una 
intervención de política industrial. 

Las políticas industriales pueden justificarse teóricamente de diversas 
maneras.2 El caso más obvio es el de las denominadas externalidades marsha-
llianas, conforme a las cuales la productividad sectorial aumenta con el tamaño 
del sector. Como el aumento de tamaño lleva tiempo, otra manera de plantear 
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el mismo argumento es que la productividad verdadera o “latente” de un sec-
tor se revela solo en una industria plenamente madura, por ejemplo porque la 
fuerza de trabajo que se beneficia de “aprender haciendo” en cada empresa es 
crecientemente productiva. Las externalidades marshallianas se ejemplifican 
habitualmente con la difusión dentro una industria del conocimiento que no 
puede ser interiorizado por empresas individuales porque los trabajadores que 
portan el conocimiento acumulado pueden moverse de una empresa a otra. La 
propia naturaleza del argumento ligado al tamaño del sector restringe la polí-
tica industrial sobre esta base a los sectores transables, dado que el tamaño de 
los sectores no transables estaría en esencia determinado por la magnitud de 
la economía interna y, por ende, tiene un margen limitado para un crecimiento 
que fomente la productividad.

¿Justifican estas externalidades intraindustriales una política industrial? 
No necesariamente. Es vital que la productividad “latente” sea de un volumen 
suficiente que dé a esta industria una ventaja comparativa en el país, es decir 
que sea una actividad viable en libre competencia con el mundo. De lo contra-
rio, sería mejor para el país importar el bien, aunque existan externalidades y 
sean corregidas a través de la política industrial. En realidad, el sector no solo 
debería terminar siendo competitivo, sino que los beneficios sociales de la rea-
lización de su productividad latente deberían ser suficientemente cuantiosos y 
rápidos como para compensar el costo de la política industrial. Una “industria 
incipiente” que valga la pena proteger debería evolucionar hacia un rubro sus-
tancial en la cartera de exportación del país; en tal caso podría argumentarse 
en favor de una política industrial que la apoye. Tal vez las empresas de secto-
res “incipientes” temporalmente improductivos requieran apoyo hasta llegar a 
un nivel de madurez, de alta productividad: la falta de una ventaja compara-
tiva en determinado sector puede ocultar una ventaja comparativa “dinámica” 
si se desarrollara. Como la única preocupación en el caso de las externalida-
des intrasectoriales es el crecimiento rápido del sector, la política más sencilla  
—un subsidio a su ingreso para incrementar artificialmente la rentabilidad de 
la inversión— sería también la correcta. Las políticas industriales que inducen 
el crecimiento sectorial brindarían este apoyo mediante un subsidio temporal 
al inicio.

 Las externalidades positivas del crecimiento de ciertos sectores económi-
cos también pueden adoptar la forma de externalidades interindustriales. En el 
caso más simple, industrias complementarias, como la construcción de barcos 
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y la fabricación de automóviles y camiones en Corea (Amsden, 1989), se apoyan 
mutuamente dentro del espíritu de “aprender haciendo”. También pueden sur-
gir economías de escala a partir de la producción de insumos que son compar-
tidos por una serie de sectores, tales como ciertos bienes públicos sectoriales o 
insumos privados no transables específicos de ciertas industrias (por ejemplo, 
un cierto perfil de mano de obra calificada). Esta es una forma natural de racio-
nalizar la trayectoria de la transformación estructural basada en productos que 
con frecuencia se exportan juntos (Hausmann y Klinger, 2006). 

En términos más generales, los beneficios de sectores más maduros 
podrían difundirse a través de sus vínculos económicos con otros sectores de 
la economía participantes de la misma cadena productiva, tanto hacia atrás 
(proveedores) como hacia delante (compradores), y dar lugar a aglomeraciones 
geográficas de clusters con mayor productividad. De ser así, podría justificarse 
una política industrial que impulse el desarrollo de un sector “estratégico” que 
por su propio dinamismo ponga en movimiento esta secuencia de eventos posi-
tivos. Al igual que en el caso de las externalidades intraindustriales, el subsidio 
a la rentabilidad podría ser una política adecuada. En la medida en que lo que 
determina las externalidades para el resto del cluster no es el producto del sec-
tor per se sino la actividad del mismo, en contraste con el caso de las externa-
lidades intraindustriales, un sector “estratégico” de este tipo no necesita tener 
una ventaja comparativa latente para que se justifique el apoyo de la política 
industrial. Al mismo tiempo, es importante que la política industrial asegure 
que el proceso productivo del sector “estratégico” pueda efectivamente desen-
cadenar beneficios para otras industrias. Las políticas que exigen a las empre-
sas extranjeras que utilicen insumos locales podrían justificarse sobre esa base. 
En este caso, la política industrial podría justificarse como medida permanente.

Dado que estos fundamentos de las políticas industriales están tan vincu-
lados al objetivo de desarrollar sectores competitivos internacionalmente, es 
útil examinar la relación entre el comercio internacional y los resultados eco-
nómicos de los países para encontrar claves macroeconómicas que orienten la 
política industrial. Los datos preponderantemente señalan que el crecimiento 
económico está positivamente correlacionado con la apertura comercial (grado 
de participación en el comercio internacional) pero no está correlacionado  
con los aranceles de importación, lo que claramente sugiere que la política 
industrial de apoyo a los sectores exportadores probablemente sea preferible 
a la protección de las importaciones o la regulación de requisitos de contenido 
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nacional.3 De modo que, aunque las justificaciones teóricas de la política indus-
trial son diversas, parecería aconsejable centrarse en las que apoyan directa o 
indirectamente a los sectores exportadores que finalmente sean capaces de 
competir con facilidad. A este respecto, tal vez las políticas industriales encuen-
tren un complemento importante en las políticas de estabilización del tipo de 
cambio real y que desalientan los ingresos de capital excesivos que aprecian 
la moneda (Hausmann, Rodríguez-Clare y Rodrik, 2006). Al mismo tiempo, en 
una serie de estudios se llega a la conclusión de que los efectos de una mayor 
apertura dependen de la composición de las exportaciones, lo que sugiere la 
necesidad de que la política industrial se concentre en la distinción entre los 
sectores exportadores. En la mayoría de los estudios se sugiere que los sectores 
de exportaciones no tradicionales (por ejemplo, las manufacturas o los bienes 
que requieren un uso intensivo de capital humano, por oposición a las materias 
primas) y, más en general, la diversificación, son precursores del crecimiento.  
A fortiori, esta evidencia favorecería una política industrial que apunte a este 
tipo de selección sectorial. En este sentido, los acuerdos de comercio que faci-
litan los cambios estructurales en los perfiles de exportación constituyen tam-
bién políticas industriales. 

Sin embargo, esta focalización de las políticas en el fomento del crecimien- 
to de determinados sectores es una perspectiva demasiado estrecha para dis-
cernir cuáles son las políticas correctas. La política industrial trata con trans- 
formaciones económicas que requieren la acción concertada de múltiples 
actores, dentro de cada sector y entre ellos. La visión moderna de la política 
industrial parte del supuesto de que la productividad está obstaculizada por 
impedimentos a una acción colectiva beneficiosa entre productores privados. 
En teoría, las empresas estarían dispuestas a aportar en conjunto el insumo 
requerido, si pudieran coordinarse; en la práctica, es posible que la política 
industrial tenga que inducirlo o aportarlo. Es posible lograr una mayor produc-
tividad que satisfaga a todas las partes involucradas en la industria (incluido el 
gobierno) si tan solo coordinaran sus decisiones. De acuerdo con este criterio, 
la política correcta corregiría el impedimento específico que bloquea un resul-
tado coordinado de beneficio colectivo. Esto contrasta con la política indus-
trial tradicional de subsidiar ciertos sectores para impulsar su rentabilidad sin 
atacar más directamente los obstáculos a la coordinación que enlentecen su 
desarrollo. Sin perjuicio de que el subsidio a determinados sectores para esti-
mular su crecimiento sigue siendo una política válida, el paradigma de la polí-
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tica industrial está cambiando hacia el abordaje directo de los problemas de 
coordinación en ciertos sectores para ampliar sus oportunidades de desarrollo 
colectivo.

Los problemas de coordinación pueden presentarse con apariencias dife-
rentes. En el caso de una industria en que las empresas enfrentan externalida-
des intraindustriales, el problema estaría centrado en los incentivos para que 
las empresas coordinen la creación conjunta de una “industria” competitiva. 
Las externalidades marshallianas mencionadas antes como ejemplo se refie-
ren a la capacitación de la fuerza de trabajo a nivel industrial, pero las exter-
nalidades intraindustriales pueden ser resultado de cualquier otro problema 
específico de la industria aunque externo a la empresa, como la logística de 
almacenamiento en cadena de frío para respaldar la exportación de espárragos 
en Ecuador o los controles de higiene de los alimentos para apoyar la exporta-
ción de carne vacuna de alta calidad en Uruguay, casos incluidos en la matriz 
como ejemplos de insumos públicos. Este es un problema de coordinación por-
que la presencia de estos problemas de la industria determina si el sector tiene 
una alta o baja productividad.

En el caso de las externalidades interindustriales, el margen de beneficios a 
partir de la coordinación es aún mayor. En este caso, el problema se encontra-
ría en los incentivos a sectores o elementos de un cluster para que coordinen su 
desarrollo conjunto. En teoría, las empresas beneficiarias estarían dispuestas a 
subsidiar el desarrollo del sector “estratégico” si pudieran establecer la coordi-
nación; en la práctica, tal vez ello deba ser inducido por la política industrial. 
En términos más generales, si bien el acento se ha puesto en la idea de activi-
dades productivas “dinámicas” clave cuyo desarrollo traería beneficios para el 
resto del cluster o de los sectores interconectados, existe también el caso más 
simétrico de un conjunto de sectores complementarios cuya viabilidad indivi-
dual depende del resto. Un ejemplo clásico es la industria hotelera, que espera 
el desarrollo de la logística del transporte y viceversa, porque para cada sector 
en sí la inversión no sería rentable: a menos que exista coordinación entre los 
sectores de la hotelería y del transporte, la industria turística no se desarrollará, 
aun cuando sea altamente productiva una vez que los actores establezcan la 
coordinación. En este caso, puede argumentarse en favor de las políticas indus-
triales, tal vez en forma indirecta, como la ayuda para coordinar decisiones en 
el espíritu de la “planificación indicativa”, o en forma tan directa como el aporte 
de insumos públicos (por ejemplo, un aeropuerto).

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.



314  Política industrial en América Latina: ¿fantasma o ave fénix?

La escasez del “autodescubrimiento” que mencionan Hausmann y Rodrik 
(2003), conforme al cual las empresas exploran oportunidades redituables y, a 
veces, descubren actividades latentes en las que el país tiene elevada produc-
tividad potencial, también puede ser planteada como un problema de coordi-
nación. En efecto, las empresas no comparten los costos de la exploración y 
en consecuencia el mercado explora de menos porque el resto de las empre-
sas puede copiar el éxito o beneficiarse del mismo por otras vías sin incurrir 
en el costo de la exploración, con lo cual el rédito del descubrimiento es par-
cialmente externo a la empresa que explora. Aunque alguna forma de protec-
ción del éxito que impida su divulgación, como la protección por medio de una 
patente, daría lugar a más exploración, la política más eficiente se enfocaría en 
que los costos de exploración se compartan o aportaría directamente esa explo-
ración sin impedir la divulgación de descubrimientos productivos que es de 
beneficio colectivo. La propia exploración podría requerir coordinación fuera 
del sector beneficiario: la viabilidad de la exportación de espárragos del Perú no 
habría sido explorada sin una infraestructura establecida de almacenamiento y 
transporte con cadena de frío.

Resulta claro que, en general, las políticas industriales enfocadas en pro-
blemas de coordinación tienden a ser crecientemente pertinentes a medida 
que las economías establecen los fundamentos de su progreso económico y se 
embarcan en modalidades más complejas de producción. Consiguientemente, 
a medida que el objetivo de la política pasa de desarrollar un producto (por 
ejemplo, un producto de una industria incipiente) a aportar insumos especí- 
ficos faltantes en sistemas económicos complejos (como en los casos de nor-
mas de calidad inadecuada para la exportación de alimentos o carencia de las 
calificaciones laborales necesarias para una actividad específica), la focaliza-
ción de la política se traslada entonces de la identificación de sectores inmadu-
ros con posibles ventajas comparativas al abordaje de las carencias de insumos 
no transables que obstaculizan el surgimiento de esas ventajas. En realidad, 
tras la liberalización comercial y financiera, es posible obtener fácilmente a tra-
vés del mercado los insumos transables y, si corresponde, estimularlos con una 
intervención de mercado. Sin embargo, los insumos no transables, como los 
bienes públicos o el perfil de calificación de la fuerza de trabajo, tienen que ser 
producidos, por lo que pueden requerir una intensa intervención de la política, 
en especial en términos de insumos públicos. Además, sectores no transables 
como algunos de los sectores de servicios, son partes sustanciales y creciente-
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mente importantes de la economía sujetas a fallas de coordinación similares 
que requieren políticas industriales similares. La política industrial moderna 
hace hincapié en los obstáculos de coordinación al desarrollo de una economía 
productiva abierta tanto en los sectores transables como no transables.

Panorama de las políticas industriales en América Latina

Las políticas industriales no son extrañas a América Latina. Conocieron su auge 
en los decenios de 1960 y 1970, cuando la política industrial era parte integral 
del aparato de políticas de la mayoría de los países, grandes y pequeños. Los 
encargados de diseñar las políticas estaban convencidos de que el mercado era 
demasiado lento para producir las transformaciones estructurales que nece-
sitaban sus economías para crecer a ritmo acelerado. La orientación básica 
de la política industrial era la sustitución de importaciones, de modo que no 
puede sorprender que el principal instrumento de política para promover nue-
vas industrias fuera la protección arancelaria y las barreras no arancelarias a la 
importación (al mismo tiempo, los países manifestaban una gran desconfianza 
hacia la inversión extranjera directa). Aunque pueden haber existido razones 
para defender una protección selectiva en países con grandes mercados inter-
nos (por ejemplo, Argentina, Brasil y México) —sobre la base de reducciones 
de costos derivadas de aprender haciendo en términos de externalidades intra 
o interindustriales— esos argumentos eran mucho más frágiles en países con 
mercados pequeños, que no podían aportar la escala necesaria para incubar 
industrias incipientes. 

Al mismo tiempo, muchos países usaban al Estado para invertir en lo que los 
encargados de diseñar las políticas consideraban industrias estratégicas, con lo 
que las empresas estatales pasaban a ser actores importantes en la economía 
en industrias como las del hierro, el acero, la extracción y refinación de petró-
leo, los servicios públicos, las telecomunicaciones y muchas otras. Se genera- 
lizó la idea de que el mercado no generaría inversiones en sectores que reque-
rían grandes volúmenes de capital para ser eficientes. Por último, la mayoría de 
los países creó bancos de desarrollo para fomentar la industrialización a través 
del crédito barato a sectores seleccionados y para respaldar la inversión privada 
en esos sectores. La política industrial terminó asociada a la industria manu-
facturera.
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La crisis de la deuda de comienzos del decenio de 1980 eliminó la mayor 
parte del aparato de políticas que respaldaba la política industrial, aunque la 
mayor parte de la responsabilidad deba recaer en la deficiencia de la política 
macroeconómica. Si bien el llamado Consenso de Washington del decenio de 
1990 apuntó específicamente a la política macroeconómica y no a la política 
industrial, su espíritu liberalizador fue aplicado de manera tal que erosionó la 
política industrial en la región. Las políticas industriales que sobrevivieron fue-
ron sobre todo las de larga data, en algunos casos las de los años cincuenta, 
cuyos servicios pasaron a considerarse parte integral de la vida económica de 
determinados sectores y no una intervención especial o arbitraria del Estado 
que debía ser eliminada. Muchas de las políticas industriales más efectivas y 
arraigadas descentralizaban algunas de las decisiones entre unidades locales 
que respondían a intereses locales, habitualmente rurales.4 Por tanto, no debe 
sorprender que la contribución de la política industrial a nuevas exportacio-
nes de América Latina se manifieste más sistemáticamente en la colaboración 
entre los servicios de investigación y extensión y sus clientes rurales. 

Podría decirse que este proceso de depuración de las políticas industriales 
desmanteló indiscriminadamente lo bueno y lo malo. Sin embargo, aunque las 
políticas de sustitución de importaciones son cosa del pasado, muchas de las 
políticas industriales sobrevivieron bajo una apariencia u otra aun en los países 
que defendían con más convicción las políticas de libre mercado (como el caso 
de Chile). Más aún, al mismo tiempo que se eliminaron políticas industriales 
se introdujeron otras nuevas (Melo y Rodríguez-Clare, 2006). A menudo fueron 
introducidas en respuesta a la percepción de fallas del mercado. Por ejemplo, 
las fallas de coordinación a nivel de sectores o clusters podrían explicar la intro-
ducción de una serie de programas bajo la égida de las estrategias de competi-
tividad de mediados de los años noventa (Rodríguez-Clare, 2005 y 2007; Rodrik, 
2004).

Ahora está surgiendo nuevamente el interés en la política industrial, a 
medida que las economías muestran resultados inferiores a los previstos y los 
gobiernos toman conciencia de que las buenas políticas macroeconómicas no 
bastan para impulsar el crecimiento económico. No obstante, el nuevo enfo-
que de la política industrial desde la perspectiva de una economía abierta es 
muy diferente de la versión de sustitución de importaciones.5 Las caracterís-
ticas básicas de la política industrial de la región en los últimos años son las 
siguientes:
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•	 El acento está en la competitividad o en la productividad de la exportación 
(es decir, en crear o mejorar las ventajas comparativas), y no en la sustitu-
ción de importaciones.

•	 Prácticamente desapareció el acento en las manufacturas. Los encargados 
de diseñar las políticas son ahora mucho más respetuosos de las ventajas 
comparativas, reales y potenciales. Buena parte del nuevo énfasis se aplica 
a subir la escala tecnológica en las industrias que han demostrado ser exi-
tosas (la agropecuaria, los productos alimentarios y la minería).

•	 Las intervenciones apuntan a desarrollar y adquirir tecnología.
•	 Buena parte de la política industrial gira en torno a la atracción de la inver-

sión extranjera directa a sectores específicos y a las medidas que debe 
tomar el Estado para asegurar el éxito de este empeño. 

•	 Cada vez se reconoce más el aporte de los insumos públicos y el papel del 
Estado como coordinador. 

•	 Los recursos en juego y las ambiciones de los encargados de diseñar las 
políticas son sustancialmente más moderados. 

•	 Aunque las nuevas políticas se prestan mucho menos a la búsqueda del 
provecho propio, las actividades de búsqueda de renta no han desapare-
cido totalmente, como lo sugiere la persistencia en muchos países de una 
dispersión tributaria y arancelaria en varias industrias. Este podría consi-
derarse el lado oscuro y socialmente perjudicial de la política industrial. 

Argentina, Brasil y Uruguay han logrado resultados en el uso de las insti-
tuciones del Estado para procurar mejoras tecnológicas en la actividad agro-
pecuaria, las que luego son transferidas al sector privado. En Argentina, estas 
políticas industriales parecen circunscritas a la investigación y el desarrollo 
agropecuarios con el patrocinio del Estado, pero con la activa participación 
de los beneficiarios. La creación de dos variedades de arroz genéticamente 
mejorado, lograda en estrecha cooperación con usuarios privados, es uno de 
los grandes éxitos del Instituto Nacional de Tecnología Agropecuaria (INTA) 
de Argentina. El INTA realiza investigaciones útiles para los productores priva-
dos con los que trabaja conjuntamente en innovaciones tecnológicas específi-
cas y que luego les vende a cambio de regalías (Sánchez, Butler y Rozemberg, 
2009). En cierto sentido, el papel del INTA es tener en cuenta las grandes eco-
nomías de escala en la investigación y las externalidades de conocimiento que 
generan una investigación y un desarrollo exitosos. Ocasionalmente, el INTA 
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también participó activamente en la solución de problemas de coordinación 
en la esfera agropecuaria. En algunos sectores considerados sensibles, en par-
ticular el automotriz, sobrevive una política industrial antigua que acentúa 
la protección por varios medios. Como se indica en el recuadro 11.1, el orga-
nismo público de investigación agropecuaria de Brasil (Empresa Brasileira de 
Pesquisa Agropecuária, Embrapa) fue responsable del desarrollo de semillas de 
soya adaptadas a la escasa fertilidad de las sabanas brasileñas. Estas innova-
ciones fueron después difundidas entre los productores privados a través de la 
Empresa de Assistência Técnica e Extensão Rural (Emater), el organismo estatal 
de extensión agropecuaria.

México se ha mostrado particularmente circunspecto en materia de polí-
tica industrial, aunque su organismo de desarrollo, la Nacional Financiera 
(Nafinsa), es fuerte y tiene una presencia visible en el sector financiero. Se trata 
de un organismo particularmente importante como fuente de financiamiento 
para la pequeña y la mediana empresa. Sin embargo, el Estado ha lanzado pro-
gramas encaminados al desarrollo de una industria de software competitiva a 
nivel internacional mediante incentivos tributarios y donaciones para capaci-
tar personal y adquirir equipo. Además, ha alentado a una industria automo-
triz relativamente desarrollada a avanzar en el mercado hacia el suministro de 
repuestos para la industria aeroespacial. Las exenciones tributarias, los sub-
sidios para la capacitación y el patrocinio de servicios educativos han sido los 
principales instrumentos de política utilizados en este empeño (Báez et al., 
2009). 

El financiamiento público para crear nuevas industrias y fortalecer las exis-
tentes ha pasado a ser el enfoque de las políticas industriales de varios países 
de la región: por ejemplo, el Banco Nacional de Desarrollo Económico y Social 
(Banco Nacional de Desenvolvimento Econômico e Social, BNDES) en Brasil, la 
Corporación de Fomento de la Producción (Corfo) en Chile y Nafinsa en México. 
Con los años, el fundamento ha pasado del crédito dirigido durante el auge de 
la sustitución de importaciones a la corrección de una falla del mercado impor-
tante y cada vez más reconocida: la falta de crédito a largo plazo para nuevas 
iniciativas en países con mercados financieros muy incompletos. Desde los 
años ochenta, en la mayoría de los países se comenzó a poner el acento en ofre-
cer crédito horizontalmente, sin elegir sectores, a menudo con un modelo ban-
cario indirecto o de segundo piso (es decir, la asignación de recursos financieros 
públicos a través de bancos privados). 
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Recuadro 11.1 Soya en las sabanas: EL desarrollo de uno de  
los principales cultivos de exportación de Brasila

Brasil es el segundo productor de soya del mundo y el mayor exportador; en años recientes la exporta-
ción de soya representó el 10% del total de sus exportaciones. En los 10 años previos a 2005 se duplicó 
la exportación de soya. Para alcanzar estos resultados, el cultivo de esta leguminosa se expandió sus-
tancialmente más allá de la zona limitada de siembra tradicional de clima templado y tierras fértiles de 
Rio Grande do Sul a la más abundante pero mucho menos hospitalaria zona de la sabana o cerrado del 
norte. En simultáneo, mejoró extraordinariamente la productividad, con un aumento del rendimiento del 
65% en 15 años (en comparación con el 6,5% en Estados Unidos, el mayor productor del mundo). La 
solución de los numerosos problemas de coordinación entre productores de los insumos requeridos para 
ampliar la superficie de siembra y aumentar la productividad fue facilitada, tal vez en forma decisiva, 
por la intensa colaboración entre agricultores privados y la Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuária 
(Embrapa), el organismo público de investigación agropecuaria de Brasil. Actualmente, Embrapa es una 
vasta entidad que financia 37 centros de investigación y cuenta con 8.600 empleados, de los cuales 
2.220 son investigadores, la mitad de ellos con doctorado. Pero —algo importante— el cultivo de soya 
en Brasil tuvo éxito gracias a una temprana exposición a los mercados de exportación y a una constela-
ción de intereses internos que protegieron a los agricultores de los controles de precios que disuadían 
la inversión en un cultivo afín: el trigo.

Embrapa y la producción de soya crecieron juntas. El organismo fue creado en 1973 como parte de un 
esfuerzo por incrementar la producción alimentaria nacional a fin de satisfacer las necesidades de una 
población urbana en rápido crecimiento y contar con ingresos de la exportación. Un riesgo inicial estaba 
en la creación de la capacidad técnica en todas las disciplinas pertinentes a la agricultura avanzada de 
la época: entre 1974 y 1978, unos 1.500 investigadores se inscribieron en programas de posgrado en 
el extranjero bajo el patrocinio de Embrapa. Uno de los objetivos centrales era descubrir cómo llevar la 
agricultura comercial a las sabanas, pese a sus suelos poco fértiles y su régimen de lluvias irregular. 
El de la soya fue considerado un cultivo estratégico en este esfuerzo, habida cuenta de la creciente 
demanda internacional de este producto como sustituto proteico de la harina de pescado y la amplia 
experiencia con este cultivo en el sur templado del país. Estaban claras las tareas que había por delante: 
crear nuevas variedades de soya adaptadas a bajas latitudes y elaborar métodos de labranza, fertiliza-
ción y conservación del suelo para incrementar su fertilidad.

En 1980, Embrapa-soja creó la primera de una línea de variedades de soya, sucesivamente mejor adap-
tadas a los suelos de la sabana brasileña. Este y otros resultados fueron ampliamente difundidos entre 
los agricultores grandes y pequeños a través de la Empresa de Assistência Técnica e Extensão Rural 
(Emater), el organismo estatal de extensión agropecuaria. Emater capacitó a sus agentes para ayudar 
a los agricultores a hacer un uso eficaz de lo que denominó “paquetes tecnológicos”: conjuntos de 
tecnologías complementarias que se consideraban adecuadas para zonas de producción agrícola de-
terminadas. Cuando se cerró Emater en 1991, en el marco de una ola de desregulación, los pequeños 

a Extraído de Monteiro et al. (2008).

(continúa en la página siguiente)
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Recientemente, ha empezado a surgir un criterio más focalizado. Aunque 
tentativamente, estas instituciones con una larga historia y sólidos antece-
dentes de éxito han empezado a aplicar políticas verticales, y no simplemente 
políticas encaminadas a corregir una falla en los mercados de capital sin preo- 
cuparse por cuáles son los sectores afectados. Por ejemplo, en Chile, el respaldo 
de Corfo a la innovación pasó de brindar apoyo por orden de llegada de la soli-
citud a brindar apoyo a proyectos presentados por empresas que forman parte 
de clusters identificados como estratégicos por el programa de innovación para 
la competitividad. En Brasil, el BNDES ofrece R$ 210.000 millones (en 2008–
2010) a empresas de sectores específicos definidos por la Política Industrial, 
Tecnológica y de Comercio Exterior (PITCE, la política estatal de fomento de la 
productividad). Esos sectores incluyen algunos ya bien establecidos en el país 
pero que requieren volverse más competitivos (biodiesel, calzado) y otros que 
están surgiendo como importantes (bienes de capital, tecnología de la informa-
ción, nanotecnología). El financiamiento abarca una serie de rubros, incluido 
el financiamiento del comercio exterior en términos favorables para la adquisi-
ción de equipo de capital hecho en Brasil. 

Costa Rica y Chile son dos ejemplos interesantes de políticas encamina-
das a fomentar la diversificación industrial a través de la inversión extranjera 
directa. La Coalición de Iniciativas para el Desarrollo (Cinde) de Costa Rica, 
una institución privada de fomento de la inversión con sólidas conexiones con 
el Estado costarricense, ha elegido tres sectores (los instrumentos médicos, las 
manufacturas avanzadas y los servicios modernos que emplean tecnologías de 

Recuadro 11.1 Soya en las sabanas: EL desarrollo de uno de  
los principales cultivos de exportación de Brasil (continuación) 

agricultores podían recurrir a las cooperativas de productores para acceder a tecnologías innovadoras 
o dirigirse a los servicios de extensión rural del Estado, en tanto los productores más grandes podían 
emplear a su propio personal para establecer contacto directo con Embrapa a fin de mantenerse al día 
respecto de sus avances. Por supuesto que el papel del Estado en el desarrollo de la producción y expor-
tación de soya no se limitó al desarrollo y la diseminación de tecnología: un complemento importante de 
los servicios brindados por Embrapa fue la creación de líneas de crédito especiales que, hasta la ola de 
liberalización, subsidiaban la inversión en las nuevas tecnologías de la soya. Más tarde, se formuló el 
programa Moderfronta para ayudar a financiar la inversión en equipo agrícola, que desempeñó un papel 
fundamental en la modernización de los implementos agrícolas de Brasil, con grandes beneficios para 
la productividad.
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la información y las comunicaciones, TIC) para promover y vender los servicios 
que requieren las empresas extranjeras de esos sectores, con miras a atraerlas al 
país. La Cinde actúa como promotora de Costa Rica y como coordinadora que 
resuelve las necesidades de los inversionistas, que van del asesoramiento jurí-
dico a la obtención de la capacitación que necesitan sus trabajadores. La Cinde 
fue clave para el establecimiento en Costa Rica de una planta de ensamblado de 
chips de Intel, las operaciones del servicio auxiliar de Procter & Gamble para 
América Latina, los laboratorios Baxter (importante proveedor de dispositivos 
médicos) y un centro de servicio de Hewlett Packard para Costa Rica.6

Desde 2000, Chile puso en marcha el Programa de Atracción de Inversiones 
en Alta Tecnología para captar inversión extranjera directa en TIC y en biotec-
nología, con subsidios por una única vez vinculados a los costos de empleo o de 
instalación. La Corfo administra este programa y brinda servicios para resolver 
problemas de coordinación para recién llegados, como la capacitación técnica 
y en idioma inglés de la fuerza de trabajo. Por ejemplo, concertó acuerdos con 
universidades chilenas para adaptar su programa de ingeniería a las necesida-
des de las empresas que atrae y creó una guía de trabajadores interesados que 
han pasado la prueba de inglés para la comunicación internacional (TOEIC). 

Las políticas son cada vez más proactivas, aunque todavía en forma bas-
tante limitada, empleando instrumentos que fueron usados anteriormente sin 
una orientación sectorial (por ejemplo, el subsidio parcial de la innovación, el 
acceso al crédito, la solución de problemas tecnológicos, etc.). La Corfo coor-
dina la mayor parte de estas actividades y ofrece financiamiento a largo plazo 
y asistencia técnica a la pequeña y mediana empresa (Agosin, Grau y Larraín, 
2009). Hasta ahora, ha logrado atraer empresas de tercerización de procesos 
empresariales, productores de software y departamentos de multinacionales 
que brindan servicios de TIC a subsidiarias de América Latina (Agosin y Price, 
2009).

La mayoría de los países de Centroamérica y el Caribe, así como también 
algunos de América del Sur, como Perú, han usado la figura jurídica de la zona 
franca de exportación para atraer inversión extranjera directa orientada a las 
exportaciones. Las empresas establecidas en las zonas francas están exentas del 
pago de derechos de importación sobre los insumos y de impuestos sobre las 
utilidades. Aunque las zonas francas no se orientan a sectores determinados, en 
la práctica han atraído al ensamblado de prendas de vestir para el mercado de  
Estados Unidos. Con el surgimiento de China como principal fuente de impor-
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tación de ropa en Estados Unidos, estas zonas están enfrentando un grave pro-
blema de reconversión. Algunos países han logrado pasar del ensamblado a lo 
que se llama “paquete completo”, atrayendo a empresas que producen prendas 
de vestir (El Salvador es un buen ejemplo). Otros, ante la presión del mercado 
y de políticas públicas deliberadas, han pasado a otro tipo de bienes (equipo 
médico en Costa Rica y República Dominicana). 

Una serie de países ha creado consejos nacionales de competitividad con 
la participación de los encargados de diseñar las políticas y representantes del 
sector privado, cuyo objetivo es detectar y ayudar a resolver problemas para 
fomentar la competitividad. Estos organismos han sido creados en países como 
Colombia, Guatemala y República Dominicana. La idea es obtener informa-
ción del sector privado y abordar los problemas aportando insumos públicos, 
aunque tampoco han faltado intervenciones en el mercado bajo la forma de 
exenciones tributarias y varios tipos de subsidios. En Colombia, al igual que en 
Chile, se han intentado detectar sectores en los que el país ha logrado competi-
tividad internacional, que puedan adquirir escala si se resuelven los problemas 
de coordinación y que probablemente sean dinámicos en la economía mun-
dial.7 Es muy pronto para evaluar la eficacia de estos empeños, pero el modesto 
monto de recursos asignados no es un buen augurio de lo que pueden lograr. 
Sin embargo, su orientación parece correcta: tratan de resolver el problema de 
coordinación recabando información del sector privado, y el organismo público 
actúa como vínculo fundamental entre un sector con buenas perspectivas y un 
proveedor de insumos clave para lograr el éxito.

Varios países de América Latina promueven el turismo mediante una 
serie de insumos públicos (construcción de infraestructura, como aeropuer-
tos y carreteras, fijación de normas de calidad y promoción del país en el exte-
rior) y mediante incentivos tributarios a hoteles, operadores turísticos y demás 
empresas que participan en esa actividad. Entre estos países, se cuentan des-
tinos turísticos de mucho éxito (Barbados, Costa Rica, Jamaica y República 
Dominicana) y otros países que ingresaron más tarde al sector y que han tenido 
más problemas (El Salvador, Colombia y Guatemala), en gran medida por razo-
nes de seguridad pública.8 

Aunque disminuyeron sustancialmente desde el auge de la sustitución de 
importaciones, no han faltado las grandes apuestas estratégicas en la región. 
Buena parte de la industria pesada actual de Brasil, como la siderúrgica, la 
petroquímica y la de celulosa tuvieron ese origen. Uno de los casos más inte-
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resantes es Embraer, la empresa brasileña constructora de aviones (véase el 
recuadro 11.2). Al principio, dadas las grandes economías de escala estáticas de 
esta industria, el aporte de capital público fue esencial en un entorno caracteri-
zado por mercados de capital rudimentarios. En Chile, la industria del salmón 
también fue lanzada por una institución semipública, Fundación Chile (véase 
el recuadro 11.3), que a comienzos del decenio de 1980 importó la tecnología 
para el cultivo del salmón y creó una empresa redituable que más tarde fue ven-
dida a intereses privados. Estos emprendimientos implicaban resolver el pro-
blema de la coordinación de producir y exportar un nuevo producto y corregir 
la asimetría de información entre los productores internos potenciales y los  
usuarios extranjeros de una tecnología no patentable. Pero estos ejemplos son 

Recuadro 11.2 La aeronáutica en Brasila 

Embraer (Empresa Brasileira de Aeronautica SA), una antigua compañía estatal, es hoy, después de 
Boeing y Airbus, el tercer fabricante de aeronaves civiles del mundo y uno de los dos principales expor-
tadores de Brasil desde 1999.

El impulso a la creación de una industria aeronáutica nacional sofisticada, que atendiera las necesi-
dades civiles y militares, fue una parte fundamental de las ambiciones nacionales de la élite técnica 
brasileña, por lo menos desde la Segunda Guerra Mundial. En 1969 se fundó Embraer como empresa 
de economía mixta controlada por el gobierno federal y supervisada por el Ministerio de Aeronáutica, 
con el objetivo de fabricar variantes de un prototipo de avión a turbopropulsión de ocho plazas, al que 
se llamó Bandeirante. 

De acuerdo con la estrategia imperante de sustitución de importaciones, el objetivo inicial era el mer-
cado interno. La normativa rigurosa de las autoridades aeronáuticas brasileñas para la aviación civil 
regional creó un mercado prácticamente cautivo para los aviones de Embraer. Aspectos convergentes 
dieron lugar a la cooperación con la fuerza aérea nacional en torno a proyectos complementarios. Sin 
embargo, la focalización en el mercado interno no era incompatible con la cooperación con fabricantes 
extranjeros de componentes y la atención a las posibilidades de exportar. Los costos de desarrollo de 
proyectos en la fabricación de fuselajes son extremadamente elevados, aun para productores de países 
avanzados con mucho capital. Embraer rápidamente tomó conciencia de que la manera de reducir costos 
era compartirlos con los productores de motores y de otros componentes clave a cambio de contratos de 
adquisición de largo plazo o una participación en las posteriores utilidades. En el mediano y largo plazo, 
los restantes costos de inversión podrían ser más fácilmente amortizados impulsando la producción 
mediante las exportaciones (logrando, así, economías de escala y una reducción de los costos unitarios).

(continúa en la página siguiente)

a Extraído de Castelar Pinheiro y Bonelli (2008).
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Recuadro 11.2 La aeronáutica en Brasil (continuación) 

El resultado fue que Embraer, aun en la década de 1970, seguía una estrategia de comprar en lugar 
de producir alta tecnología, que es un componente de alto valor agregado. La empresa quedaba así 
libre para concentrarse en el diseño de aviones, la producción de fuselajes y el ensamblado final. Al 
concertar esos acuerdos de cooperación, Embraer tuvo el cuidado, por un lado, de evitar los mecanismos 
de concesión de licencias que limitaran su capacidad de exportar aviones y, por otro, de asegurar que 
sus contrapartes le transfirieran no solo los conocimientos técnicos vinculados a productos específicos, 
sino también conocimientos especializados de organización referentes a la producción en serie de la 
industria aeronáutica. Además de reducir los costos y riesgos de desarrollo, esta estrategia aseguró a 
Embraer la disponibilidad de componentes fundamentales a precios competitivos (porque sus proveedo-
res se beneficiaban de economías de escala a nivel mundial) y le ayudó a crear un potente lobby contra 
las restricciones comerciales a sus aviones, ya que los proveedores extranjeros tenían mucho para ganar 
si los productos de Embraer podían venderse en sus países de origen. 

Pero a partir de mediados de los años ochenta, el Estado brasileño, en su carácter de propietario, em-
pezó a incursionar más directamente que antes en la toma de decisiones de la empresa. Tal vez el 
innegable éxito de Embraer deslumbró a funcionarios y políticos, permitiéndoles imaginar, imprudente-
mente, que Embraer era indestructible, si no invencible. Lo que es peor, el Estado obligó a la empresa a 
incursionar en lo que demostraron ser proyectos de cooperación no redituables. Cuando llegó la recesión 
mundial de comienzos de los años noventa y el Estado —ahora embarcado en un programa de reforma 
del mercado— suspendió varios planes de financiamiento e incentivos a la exportación, las ventas se 
desplomaron (de 211 aviones en 1989 a 81 en 1992) y las pérdidas se multiplicaron. En 1994, Embraer 
fue vendida a un consorcio de bancos y fondos de pensión en una transacción compleja que permitió 
que los compradores privados pagaran con títulos de deuda pública y que el Ministerio de Aeronáutica 
mantuviera una “acción de oro” en la empresa, tras su privatización.

Luego de décadas de innovación y producción exitosas, tal vez no deba sorprender que la privatización y 
la consiguiente gran inyección de capital tras la relativamente breve injerencia del Estado rápidamente 
hicieran regresar a Embraer a sus mejores tiempos.

Como empresa privada, Embraer sigue beneficiándose de una amplia gama de apoyos estatales, como 
las garantías de crédito para financiar las ventas al exterior e inducir a los proveedores extranjeros a 
establecer subsidiarias de producción nacional. Entonces: ¿es sostenible la producción aeronáutica en 
Brasil sin el apoyo estatal? Claramente, Brasil seguiría siendo competitivo si se eliminaran los subsi-
dios en todo el mundo (cumpliendo las normas de la Organización Mundial del Comercio). Además, la 
necesidad de la empresa de apoyo público directo para financiar la exportación está disminuyendo con 
la reducción de sus propios costos de capital, en parte por el mejoramiento de los mercados financieros 
brasileños y en parte por su acceso al crédito internacional. Todo apunta en la misma dirección: tras 
construir una plataforma que la conectó a los principales productores de componentes clave y a mer-
cados internacionales sofisticados para sus productos finales casi desde el comienzo, probablemente 
Embraer siga siendo un importante productor de aviones comerciales. 
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más excepciones que la descripción de una situación frecuente. El hecho de que 
un modesto esfuerzo de política pueda producir esos resultados positivos con-
firma su potencial de fomentar el crecimiento; el que hayan sido tan pocos y ais-
lados es testimonio del alto riesgo de fracaso y la renuencia de los encargados 
de diseñar las políticas a emplearlos. 

¿Cómo funcionan en la práctica las políticas industriales?

Un examen de las experiencias internacionales sobre los resultados prácti-
cos de las políticas industriales arroja resultados disímiles (véase Harrison y  
Rodríguez-Clare, 2009, donde se presenta una descripción completa). Sin 
embargo, la política industrial no es la única política pública que muestra esa 
falta de claridad en sus resultados; prácticamente cualquier política pública 
en una esfera compleja (como educación, salud, seguridad social, infraestruc-
tura, estabilización) comparte con la política industrial un fundamento claro 
para la intervención y resultados prácticos disímiles.9 Al igual que en esos otros 

Recuadro 11.3 Fundación Chile: a la pesca del éxito

La transferencia y adaptación de tecnologías y conocimientos especializados de otras partes del mundo 
a Chile ha sido el objetivo principal de la Fundación Chile desde su creación en 1975 (Agosin, Grau y 
Larraín, 2009). La Fundación Chile fue establecida por el Estado y la IT&T en compensación por la na-
cionalización de su subsidiaria chilena. Se trata de una ingeniosa combinación de un instrumento para 
apuestas estratégicas en industrias nuevas y promisorias y de un capitalista de riesgo, en un contexto 
en  el que no existe un segmento de ese tipo en el mercado de capitales. La Fundación Chile se ocupa de  
una serie de actividades que, en su mayoría, implican la innovación o el autodescubrimiento (en el senti-
do de Hausmann y Rodrik, 2003). Una de sus principales actividades ha sido crear empresas redituables 
en nuevos sectores de la economía para luego venderlas al sector privado (nacional o internacional). A 
fines del decenio de 1970, adaptó la tecnología noruega de cultivo del salmón a las condiciones chilenas. 
Creó una empresa redituable (Salmones Antártica), que más tarde vendió con cuantiosas ganancias a 
Nippon Suisan, una multinacional japonesa del rubro alimentario. Se aprendió mucho mirando las prác-
ticas industriales y ahora Chile exporta más de US$2.000 millones de salmón cultivado.a La Fundación 
Chile también desempeñó un papel en el fomento del cultivo de arándanos para exportación (Agosin y 
Bravo-Ortega, 2009)

a La industria experimenta ahora algunos graves problemas ambientales debido a que algunas empresas no cooperaron entre 
sí en la protección de su capital fitosanitario común.
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casos, los resultados desalentadores deberían dar lugar a un debate sobre cómo 
conducir mejor la política, y no llevar a cuestionar su legitimidad. Las políticas 
industriales deficientes (o incompletas) deberían sustituirse por buenas políti-
cas industriales, en lugar de simplemente erradicarse.

Es importante separar la discusión sobre la eficacia de la política industrial 
para ayudar a un sector a mejorar su productividad y crecer del debate sobre si 
se justifica en términos de un fundamento válido. Sin duda, lo primero es más 
fácil de establecer pero, de por sí, es una justificación insuficiente para una polí-
tica. En el contexto de las externalidades intraindustriales, la política industrial 
que respalda a un sector exportador se justificaría solo cuando los aumentos 
de productividad derivados del crecimiento del sector sean sustanciales y sufi-
cientes para asegurar la competitividad internacional y compensar el costo de 
aplicación de la política. Cuando se analizan desde esta óptica los resultados de 
la sustitución de importaciones en la región, se observa que son disímiles con 
respecto al primer aspecto: en algunos estudios se señala que una menor com-
petencia de las importaciones favoreció el crecimiento del sector, como es pre-
visible, pero no necesariamente el crecimiento de la productividad; en realidad, 
en una serie de estudios se llega a la conclusión de que, cuando más adelante 
se eliminó la protección, se produjeron mejoras en la productividad del sector. 
Aun en países con mercados más grandes en los que podría justificarse alguna 
protección temporal a industrias incipientes, la economía política del protec-
cionismo hizo imposible eliminar los obstáculos disfuncionales a la importa-
ción. Si bien estos estudios resaltan elementos negativos de la experiencia de 
protección y sustitución de importaciones, es importante tener en cuenta que 
dicha experiencia no se inspiró en el paradigma moderno de política industrial, 
por lo que sus elementos negativos no necesariamente lo invalidan como ins-
trumento adecuado de política industrial para la protección de industrias inci-
pientes (véase el capítulo 5 sobre comercio exterior y productividad). 

De la misma manera en que la experiencia con la sustitución de importa-
ciones en América Latina y el Caribe no tiene por qué invalidar la protección de 
industrias incipientes, el éxito de Asia oriental tampoco demuestra que la pro-
tección generalizada de las industrias incipientes y los subsidios focalizados a 
la exportación sean la estrategia de desarrollo correcta (aparte de que ahora, 
en su mayor parte, están prohibidos por la Organización Mundial del Comer-
cio). Se ha argumentado firmemente que la política industrial de protección 
de los sectores de uso intensivo de capital permitió que Asia oriental realizara 
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su ventaja comparativa latente en las manufacturas avanzadas (Amsden, 1989; 
Wade, 1990). Sin embargo, la situación no es tan clara cuando se examina de 
cerca. La política industrial de los países de Asia oriental fue intensa y el éxito 
de esos países está fuera de toda duda, pero ¿fue esa la base del éxito? Es inte-
resante observar que el crecimiento de la productividad total de los factores 
(PTF) a nivel sectorial está negativamente correlacionado con el apoyo reci-
bido por vía de la política industrial (Noland y Pack, 2003). Esto no es necesaria-
mente incompatible con la opinión tradicional (Rodrik, 2007) pero contradice 
una visión muy difundida sobre los milagros del desarrollo de Asia oriental.10 

Al mismo tiempo, existen casos claros de éxito de las políticas industria-
les con un efecto sustancial en el desarrollo y que pueden ser una guía para 
su futuro. Por ejemplo, en estudios sobre Estados Unidos, Japón y otros países 
desarrollados se muestra cómo la política industrial que protege a industrias 
incipientes ayudó a establecer industrias importantes en esas economías; ejem-
plos de ello son los rieles de acero en Estados Unidos y los semiconductores en 
Japón. Los casos de países (que en su momento fueron países en desarrollo) ana-
lizados en Sabel (2009) —Finlandia, Irlanda y Taiwán— refuerzan este punto de 
vista. El caso de Irlanda es especialmente ambicioso en la definición de los cri-
terios de ventajas comparativas para elegir los sectores (TIC, productos farma-
céuticos, al igual que las finanzas y una serie de otros servicios empresariales) 
en los que deben hacerse apuestas estratégicas y usar la inversión extranjera 
directa como herramienta de política industrial (véase el recuadro 11.4).

Sin embargo, es difícil dar con la política industrial correcta. Esta es en gran 
parte la experiencia con los incentivos fiscales para fomentar ciertas activida-
des económicas que, pese a apuntar a sectores con externalidades sustancia-
les, poco tienen que mostrar en términos de avances en la productividad (Pack 
y Saggi, 2006). La razón tal vez sea que los mercados internos son demasiado 
pequeños o no suficientemente desarrollados o competitivos para inducir una 
respuesta de la productividad, o quizás las empresas no coordinan en torno 
a una estructura económica futura y prefieren la seguridad de crecer con tec-
nologías anticuadas que no producen externalidades. Además, aunque la polí-
tica industrial sea eficaz y capte sustanciales externalidades intraindustriales, 
el país puede, en última instancia, carecer de la ventaja comparativa latente. 
Un ejemplo de la región es la industria brasileña de las microcomputadoras de 
los años ochenta estudiada en Luzio y Greenstein (1995): aunque aumentó la 
productividad sectorial, no pudo seguir el ritmo de la frontera tecnológica y 
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Recuadro 11.4 Irlanda: un imán para la inversión extranjera directa

En los años cincuenta, Irlanda empezó a establecer una economía de exportación mediante la atracción 
de empresas multinacionales de avanzada —las que podían ofrecer con credibilidad la creación de em-
pleos estables, altamente calificados—, aprendiendo con ellas a mejorar la economía (Ó Riain, 2004). 
Los principales factores de atracción fueron los incentivos fiscales y otros incentivos financieros. A partir 
de fines del decenio de 1950, las empresas extranjeras no pagaban impuestos a las ganancias proce-
dentes de la manufactura de exportación y aún hoy, pese a las revisiones para ajustarse a las normas de 
competencia de la Unión Europea cuando empezaron a aplicarse, la tasa de impuestos de las sociedades 
anónimas es una de las más bajas del mundo. El principal vehículo para aprender de la experiencia —
para elegir los colaboradores más prometedores entre los atraídos por los incentivos y trabajar con ellos 
para asegurar una mejora gradual en las redes de suministros locales, la infraestructura, la educación, 
etc.— fue la Agencia de Desarrollo de Irlanda (Irish Development Agency, IDA).

Este organismo fue fundado en 1949 y a comienzos de los años sesenta asumió un papel protagónico 
en la atracción de inversiones; al final del decenio se había transformado en el organismo central para 
la formulación e implementación de la política industrial. Desde 1969, ha sido un organismo estatal casi 
independiente, financiado y supervisado por el Departamento de Empresas, Comercio Exterior y Empleo 
(y con un directorio estable), pero fuera de la estructura de la administración pública y, por tanto, capaz 
de controlar su organización interna y su estructura jerárquica. En los primeros años de la posguerra, los 
funcionarios del organismo se veían a sí mismos como trabajadores a la manera de la Autoridad del Va-
lle del Tennessee, el más ambicioso y, en su momento, el más exitoso proyecto de desarrollo económico 
del New Deal; a veces, se describían a sí mismos con las palabras de Roosevelt: “una empresa vestida 
con el poder del Estado pero imbuida de la flexibilidad e iniciativa de la empresa privada”.

A partir de los años setenta, la IDA se centró en la atracción de empresas de industrias en rápido cre-
cimiento, de alta tecnología y con un uso intensivo de capital: las empresas con grandes inversiones en 
instalaciones de manufactura sofisticadas tenían pocas posibilidades de levantar vuelo ante la primera 
recesión, a diferencia de muchos fabricantes de prendas de vestir que habían llegado a Irlanda en la 
década anterior pero la abandonaron rápidamente. Los empleos en el sector de alta tecnología, con 
requisitos de conocimientos especializados, ofrecerían un mercado para la calificada fuerza de trabajo 
de Irlanda, pero también impulsarían el mejoramiento de la capacitación. En la práctica, ello significaba 
concentrarse en el sector de la salud —productos farmacéuticos e instrumentos médicos— y en la 
electrónica —principalmente, la fabricación de mini y microcomputadoras— y, más tarde, en software. 
Los éxitos iniciales aumentaron las probabilidades de éxitos posteriores. A fines de los años noventa, 
nueve de las 10 principales empresas farmacéuticas del mundo (y 16 de las 20 principales) tenían insta-
laciones en Irlanda, al igual que los líderes del mercado de TIC, como Dell, Hewlett Packard, IBM, Intel 
y Microsoft y las 10 principales empresas de software independientes del mundo. En algunos años del 
decenio de 1990, Irlanda, con el 1% de la población de la Unión Europea, atrajo el 20% de la inversión 
extranjera directa que llegaba a esa región.

(continúa en la página siguiente)
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se transformó en una carga económica cada vez más pesada. De acuerdo con 
el estudio de Ribeiro, Prochnik y de Negri (2009), a partir de 1995 las condicio-
nalidades de la cláusula de contenido nacional y los gastos de investigación y 
desarrollo de la Ley de Informática fueron perjudiciales para el crecimiento de 

Recuadro 11.4  Irlanda: un imán para la iED (continuación) 

Un episodio de la campaña de la IDA para atraer la planta de Intel en 1989 ilustra la enorme coordina-
ción necesaria para lograr esos resultados. En esa época no había un productor de microchips en gran 
escala en el país, de modo que Intel procuró asegurarse de que podría contratar los ingenieros experi-
mentados que necesitaba. En respuesta a ello, la IDA encomendó a un grupo consultor que localizara 
a ingenieros irlandeses residentes en el extranjero con la experiencia pertinente en semiconductores. 
Encontraron a 300, sobre todo en Estados Unidos, todos con tres a siete años de experiencia en la 
producción de semiconductores a gran escala y el 80% de ellos dispuestos a regresar si se les ofrecía 
una oportunidad atractiva.

La atención de la IDA a las implicaciones que tenía para toda la economía su colaboración con grupos de 
empresas fue particularmente clara en la manera en que controlaba la posible escasez de capacitación y 
cómo reaccionaba ante ello. Fue así que en 1977 y 1979 negoció acuerdos con empresas de electrónica 
que, en conjunto, crearían una demanda de unos 600 ingenieros eléctricos por año, cerca del cuádruple 
de los que egresaban en esa época de las universidades y colegios preuniversitarios regionales de Irlan-
da. Dado que lleva entre dos y cinco años formar técnicos e ingenieros, se planteó la necesidad de una 
solución de corto plazo y un plan para la expansión a largo plazo del sistema educativo. La solución de 
corto plazo fue la instrucción de los graduados en ciencias para que obtuviesen calificaciones en elec-
trónica mediante cursos de un año; la solución de largo plazo fue la expansión de los cursos existentes 
y el agregado de nuevos cursos. La rápida respuesta de las autoridades de educación superior garantizó 
a los posteriores inversionistas que Irlanda ofrecería las aptitudes necesarias y ayudó a renovar los 
sistemas de educación universitaria y de formación técnica.

Se registraron efectos sistemáticos similares en la infraestructura física. La red de telefonía electrome-
cánica de los años setenta no se adaptaba a las necesidades de transmisión de datos de las primeras 
empresas de electrónica y de software. También en este caso, la IDA coordinó la reforma con los orga-
nismos pertinentes, iniciando la creación de un nuevo organismo de telecomunicaciones y la inversión 
en un moderno sistema de telefonía digital.

A partir de mediados de los años ochenta, las instituciones de la política industrial fueron reconfigu-
radas, con esfuerzos crecientes y exitosos por respaldar a las empresas nacionales de alta tecnología, 
en particular de software. Pero la IDA sigue siendo la piedra angular del desarrollo económico del país 
y una constante demostración de que, empleada como un instrumento para reflexiones minuciosas 
sobre las restricciones “infraestructurales” al crecimiento, la inversión extranjera directa puede ayudar 
a construir los cimientos de la prosperidad.
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la productividad del sector. Al mismo tiempo, la política industrial de Brasil sí 
consiguió crear sectores de siderurgia y aeronáutica competitivos, que ahora 
son importantes rubros de exportación (véase el recuadro 11.2).

El examen de experiencias seleccionadas de políticas industriales en un 
corte transversal de países de la región también arroja resultados disímiles. 
Existen muchos ejemplos de costosos programas de política industrial (muchas 
veces, ocultos tras exenciones o gastos tributarios) que carecen de un funda-
mento válido y, al mismo tiempo, en muchos países existen programas bien 
inspirados que marcan una diferencia positiva (BID, 2009a). El resultado pro-
medio es ciertamente más pobre que la potencialidad que sugieren los resulta-
dos positivos. 

La transición de la inexistencia de exportaciones a una exportación compe-
titiva es, de alguna manera, la mayor recompensa para las políticas industria-
les que procuran la transformación económica en la dirección de las ventajas 
comparativas. A la luz de ello, la política industrial ha sido vital para lanzar en la 
región actividades exportadoras radicalmente nuevas. El examen de los casos 
de “descubrimientos” de nuevas actividades competitivas del proyecto de inves-
tigación del BID sobre el surgimiento de nuevas actividades exitosas de expor-
tación en América Latina y el Caribe11 (BID, 2008c), focalizado en determinar si 
la política industrial incidió de manera sustancial en su realización, revela que, 
en varios casos, esta había tenido importancia en la solución de problemas de 
coordinación que dieron lugar al descubrimiento, en especial en la producción 
de base rural (véanse los ejemplos de los recuadros 11.1 y 11.5).12 Sin embargo, 
los casos exitosos son en general pequeños y no han evolucionado hacia el tipo 
de salto que se necesitaría para una efectividad sustancial en el desarrollo.13

Una política industrial cortés pero valiente:  
la cooperación público-privada

Las experiencias disímiles de las políticas industriales confirman la pertinen-
cia de sus justificaciones teóricas pero, al mismo tiempo, apuntan a los desa-
fíos de plantearlas correctamente y al riesgo de aplicar políticas inefectivas o 
que son decididamente contraproducentes. Para aplicar con éxito las políticas 
industriales es necesario identificar los sectores prometedores, o crear/escoger 
“ganadores”. Este problema tiene una dimensión puramente técnica, porque el 
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Recuadro 11.5 Vacunas veterinarias en Uruguay: la investigación y el 
desarrollo impulsados por el Estado y el nacimiento de la industria 
de la biotecnologíaa

Entre 1995 y 2006, las exportaciones uruguayas de vacunas animales —sobre todo bacterianas, contra 
el carbunco (ántrax) y clostridium, pero también virales contra la rabia y las oftalmopatías— creció a una 
tasa anual acumulativa de 9%, alrededor del doble de la tasa de crecimiento actual del mercado mundial. 
El surgimiento de esta industria altamente competitiva y tecnológicamente exigente es producto de dé-
cadas de intercambio intelectual entre laboratorios públicos y universitarios, y centros de investigación 
y desarrollo del sector privado, con el objetivo de controlar la aftosa y, en los últimos años, con el éxito 
de esos empeños, crear un sistema cada vez más intenso y formalizado de colaboración público-privada 
en nuevas áreas de la biotecnología. También en este caso el éxito de la política industrial dependió de 
exponer los productos que ayudó a desarrollar —fueran, al principio, exportados o no— a la prueba de 
su validación en la competencia internacional.

Con 10 millones de cabezas de ganado y ubicado en el estuario del Río de la Plata, Uruguay es y ha sido 
por más de un siglo parte sustancial de una de las más grandes regiones ganaderas del mundo. Con el 
ganado llega —al menos, hasta hace muy poco— la aftosa. Los orígenes de la industria biotecnológica 
del país se remontan a la década de 1930, cuando se crearon laboratorios del Estado para desarrollar 
vacunas contra el virus de esa enfermedad. A partir de 1946, se autorizó a empresas privadas la produc-
ción de vacunas y, en la década siguiente, se crearon nuevos laboratorios estatales especializados en 
la aftosa. Como resultado, dada una evolución convergente en Argentina y Brasil, se creó una fuente de 
conocimientos técnicos a nivel público y privado en sanidad animal para la cuenca del Plata que atrajo 
fuertes inversiones de empresas multinacionales de primera línea en la forma de adquisición de los 
laboratorios nacionales con conocimientos biológicos especializados.

Fue así que las subsidiarias de cuatro empresas multinacionales llegaron a dominar el mercado uruguayo 
de vacunas contra la aftosa. Pero lo hicieron bajo un régimen que facilitaba la mejora de la calidad y 
la innovación, y sancionaba potencialmente el fracaso: en 1968, como parte de una campaña nacio-
nal contra la aftosa, se creó una institución estatal —la Dirección de Lucha contra la Fiebre Aftosa  
(DILFA)— para controlar la calidad de la producción de todas las vacunas. Las normas que aplicaba eran 
tan estrictas como para que finalmente se retiraran del mercado siete de los 11 productores. Solo las 
subsidiarias de las multinacionales sobrevivieron. Pero el mismo año, y pese a la prevalencia general de 
la estrategia de sustitución de importaciones vigente en esa época, el gobierno efectivamente eliminó 
los aranceles a la importación de insumos empleados para prevenir y tratar las enfermedades del ganado. 
De modo que las vacunas producidas a nivel nacional solo podían prosperar en el mercado uruguayo si 
eran tan eficaces como las alternativas que ofrecía el mercado mundial, lo que puso a las compañías pro-
ductoras locales, independientemente de la nacionalidad de sus propietarios, ante una constante presión 
para satisfacer las normas internacionales. A efectos de facilitar la innovación, se encomendó a la DILFA 
y a un laboratorio estatal, Laboratorios Rubino, la transferencia de los resultados de sus investigaciones 
a las empresas privadas. 

(continúa en la página siguiente)

a Extraído de Snoeck et al. (2006).
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Recuadro 11.5 Vacunas veterinarias en Uruguay (continuación) 

La situación cambió diametralmente a mediados de los años noventa, cuando Uruguay procuró y obtuvo 
de la Organización Mundial de Sanidad Animal la certificación de que su ganado estaba libre de aftosa 
sin vacunación, un rótulo sumamente valioso en los mercados mundiales de la carne. Para obtener esa 
certificación, el gobierno tuvo que suspender la vacunación y prohibir el manejo del virus vivo. Estas 
medidas pusieron fin a la producción de la vacuna contra la fiebre aftosa en el país y aceleraron la 
retirada de varias transnacionales a Argentina y Brasil. Este retiro, por su parte, allanó el camino a la 
reafirmación del capital nacional en la industria y la reorientación de la producción hacia nuevas vacunas 
para los mercados de exportación, particularmente de los países en desarrollo. Los nuevos exportadores 
se beneficiaron en la competencia internacional de los sueldos relativamente bajos de los profesionales 
capacitados de Uruguay y de los costos menores de las pruebas en animales. Como factor decisivo, recu-
rrieron a asociaciones con muchos grupos académicos e institutos locales, incluido el Departamento de 
Biotecnología del Instituto de Higiene de la Facultad de Medicina de la universidad estatal, para obtener 
el conocimiento local que permitiera mejorar los procesos de producción y crear productos para un nicho 
específico en los mercados de exportación: en este sentido, la política industrial es vital para el éxito de 
la exportación. Un socio y gerente de laboratorios Santa Elena planteó así la estrategia de su empresa: 

Nos especializamos en analizar las necesidades de la región. Cuando los ganaderos y veteri-
narios enfrentan un problema, no tienen acceso a los líderes de investigación y desarrollo de 
las grandes empresas, por lo que se dirigen a los laboratorios locales, y lo mismo ocurre en 
Argentina. Los problemas de la región no tienen nada que ver con los de Europa o Norteamérica. 
Tenemos un sistema de pastoreo, concentrado o extensivo, pero un sistema a la intemperie. 
Los europeos tienen un sistema de confinamiento; su ganado prácticamente no come pasto y 
no camina. De modo que las enfermedades son totalmente diferentes en un sistema y en otro. 
Nuestra principal tarea es detectar nuestros problemas. Luego, identificamos a las personas 
en la universidad que pueden resolverlos, financiamos su investigación y desarrollo hasta que 
encuentren un antígeno. Ahí es cuando Santa Elena se encarga de desarrollar el producto a nivel 
industrial. La investigación y el desarrollo industriales en el laboratorio nunca se detienen. La 
mayor inversión se realiza dentro del laboratorio y obtenemos resultados cada vez mejores con 
un costo menor, con procesos más rápidos y más seguros [entrevista del 24 de julio de 2006].

El desarrollo en Argentina de una industria con capacidad exportadora que aplica la biotecnología a la sa-
nidad vegetal y animal confirma la difusión de la experiencia uruguaya. En ambos países los agricultores 
y hacendados han colaborado por décadas con entidades públicas en el mejoramiento de las condiciones 
de los cultivos y de la cría de ganado: el Instituto Nacional de Tecnología Agropecuaria (INTA) es el prin-
cipal interlocutor estatal de los productores, pero también son activos colaboradores los departamentos 
universitarios de investigación. Tanto en Argentina como en Uruguay, la colaboración entre entidades 
públicas y empresas privadas se ha intensificado y formalizado en los últimos años, como lo sugiere la 
profusión de nuevos instrumentos de cooperación. El ritmo de la innovación ha sido en Argentina algo 
más rápido que en Uruguay, con el desarrollo de una variedad mutagénica de arroz resistente a la roya 
roja como logro ejemplar. La historia de éxitos del desarrollo de vacunas animales en Uruguay es, a la luz 
de esta corroboración de sus vecinos, una historia que puede reproducirse.
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conocimiento sobre desarrollo económico no genera lineamientos operativos 
claros a este respecto, y una dimensión de economía política, porque surgen 
intereses privados que quieren beneficiarse de ser seleccionados y así captar 
réditos aunque sepan que no existen perspectivas de mejorar la productividad. 
Puede afirmarse que ambos aspectos son fuente sustancial del fracaso de las 
políticas industriales que muestran resultados deficientes.

Por un lado, los economistas que confían en que el mercado habitualmente 
encuentra mecanismos para sortear los obstáculos y que temen a los fracasos 
del Estado, sean causados por ignorancia o por intereses que buscan el provecho 
propio, concluyen que lo mejor es no intervenir. Esto significa una orientación 
de política minimalista, predispuesta a abstenerse de actuar. Por otro lado, los 
economistas que conciben el desarrollo económico como un proceso de trans-
formación que requiere una estrategia de desarrollo del Estado para realizar 
ciertos saltos cualitativos de ruptura con el pasado, concluyen que las políticas 
industriales deben desempeñar un papel de vanguardia y deben ser suficien-
temente audaces como para hacer apuestas estratégicas fuera del alcance del 
mercado. Este punto de vista implica usar la política industrial como punta de 
lanza, lo que puede comportar sustanciales distorsiones de precios para impul-
sar al mercado hacia la dirección estratégica correcta. El enfoque adecuado 
probablemente esté en el punto medio: proactivo pero contenido.

El examen de las fallas del mercado da amplia justificación analítica a las 
intervenciones de “política industrial de economía abierta” y las experiencias 
exitosas demuestran que es posible llevarlas a cabo, inclusive las que aspiran a 
lograr objetivos ambiciosos. Sería tonto descartar este instrumento en momen-
tos en que la región necesita desesperadamente soluciones para la productivi-
dad. No obstante, es importante reconocer los desafíos para hacer de la política 
industrial una propuesta que se demuestra ganadora: una posibilidad de éxito 
no compensa una alta probabilidad de fracaso. Cuanto más se aventure la polí-
tica en territorio desconocido y cuantas más oportunidades ofrezca de capta-
ción de rentas por parte de las empresas, más riesgosa será. La mayoría de las 
“estrategias de desarrollo” de éxito son, en realidad, racionalizaciones a pos-
teriori de respuestas de política efectuadas en condiciones específicas que 
no pueden reproducirse; una política industrial radical derivada de una gran 
visión estratégica de desarrollo económico corre el riesgo de todos los funda-
mentalismos ideológicos. Dada la incertidumbre implícita en la prescripción 
de las políticas correctas (propia de la ciencia económica) y las dificultades de  
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implementarlas (propias de la economía política), los encargados de diseñar 
las políticas tienen que ejercer contención, por una cuestión de prudencia. El 
desafío es encontrar el equilibrio entre estas dos visiones extremas de la política 
industrial para llegar a un enfoque proactivo y contenido. Un criterio útil para 
enfrentar este desafío es centrar el análisis en los procesos que generan las polí-
ticas en vez de realizar un análisis directo de las políticas en sí.

Reforma de la política industrial: desafíos

Como problema puramente tecnocrático, la identificación de los sectores pro-
metedores es difícil porque requiere la estimación de la rentabilidad social 
resultante de interacciones complejas de sectores interconectados, en tanto 
que las señales del mercado solo reflejan la rentabilidad privada, para no hablar 
del potencial de nuevos sectores que el mercado ni siquiera ha generado. Aun 
para un gobierno capaz y bien intencionado sería difícil hacer la selección 
correcta, porque carecería de la información necesaria. La situación en este 
frente empeora a medida que los mercados se hacen más complejos y se multi-
plican las posibilidades técnicas. Por las mismas razones que la empresa inte-
grada verticalmente cede espacio a las cadenas de proveedores mundiales de 
bienes y servicios, la política industrial debe reconocer que sus objetivos bási-
cos de determinar qué tipo de actividades emprender, a qué mercados ingresar 
y cómo hacerlo cambian constantemente. La descentralización del desarrollo 
de productos —fuera de la sede en el país avanzado y hacia la “periferia” glo-
bal— que implica la combinación de desintegración vertical y el creciente codi-
seño crea nuevas oportunidades para las empresas de los países en desarrollo 
que pueden satisfacer los requisitos más exigentes de colaboración y nuevos 
obstáculos a la participación en los mercados mundiales para aquellas que no 
los pueden satisfacer. Cada vez más, la política no solo debe tomar posición 
sobre cómo incrementar la productividad, sino también contribuir a la bús-
queda de nuevas oportunidades. La política industrial como instrumento para 
emular a las economías avanzadas en la producción de ciertos productos es 
cada vez más obsoleta. El respaldo a las empresas para que adquieran flexibili-
dad ante un mundo caracterizado por una competitividad siempre cambiante, 
la introducción de nuevos productos y el surgimiento de nuevas tecnologías y 
procesos son aspectos de las políticas industriales a menudo ignorados pero 
muy necesarios. 
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El tipo de política industrial abierta que está surgiendo se basa en la teo-
ría y en la experiencia. Sin embargo, para que tenga éxito, tiene que recono-
cer plenamente la complejidad del problema; tiene que adoptar un enfoque de 
abajo hacia arriba, y tiene que centrarse en el suministro de insumos públicos 
o intervenciones de mercado que faciliten la exploración de las posibilidades 
más promisorias. En esencia, el meollo es cómo allanar los obstáculos que inhi-
ben la inversión del sector privado en perspectivas prometedoras y hacer que 
den sus frutos, en un proceso que, a su vez, ofrezca una plataforma para nuevos 
emprendimientos. Muchos de los obstáculos radican en insumos disfunciona-
les de bienes y servicios no transables. En cuanto a los productos exportables, 
la integración con la economía mundial es una condición necesaria de esta bús-
queda, porque la cooperación con actores clave de la economía mundial ofrece 
el acceso indispensable a la capacidad para detectar nuevas oportunidades y 
amenazas a las prácticas actuales.

Las necesidades de información superan con creces la capacidad de las 
burocracias, aun de las mejores. Una política industrial exitosa requiere insti-
tuciones inmersas en la sociedad civil y la economía; de lo contrario, carece-
rán de acceso a la rica información que es necesaria para basar sus decisiones 
(la “formulación de políticas de desarrollo de amplio ancho de banda” mencio-
nada en Hausmann, 2008). La idea sería crear o adaptar instituciones públicas 
que, en cooperación con los actores privados, puedan determinar qué necesida-
des satisfacer y organizarse para satisfacerlas.14 Ello requiere un conjunto cohe-
rente de organismos públicos con alto nivel de apoyo político y rendición de 
cuentas, así como organizaciones privadas activas, con incentivos para sumi-
nistrar información, a fin de que, en conjunto, preparen programas destinados 
a impulsar la productividad, y no a captar subsidios. Es incuestionable que los 
insumos públicos tales como el establecimiento de normas cuyo cumplimiento 
beneficie a los productores privados son valiosos para el sector privado. La cues-
tión es cómo hacer que el beneficio de colaborar con un programa de aumento 
de la productividad sea más valioso que el oportunismo, y de esa manera redu-
cir la probabilidad de que el sector privado saque ventaja indebida de los recur-
sos públicos, legalmente o por otros medios.

Existen numerosos ejemplos de alianzas público-privadas que han con-
tribuido con éxito a políticas y estrategias de desarrollo eficientes. Por ejem-
plo, Devlin y Moguillansky (2009) examinan la experiencia de Australia, Corea, 
España, Finlandia, Irlanda, Malasia, Nueva Zelandia, República Checa, Singapur  
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y Suecia. Algunas de estas experiencias se cuentan entre los mayores éxitos de 
impulso al desarrollo de los últimos 50 años, todas ellas superiores a las de los 
países de América Latina y el Caribe. Aunque la articulación de la estructura 
público-privada varía sustancialmente de un país a otro, las de más éxito fue-
ron las que contaron con las alianzas público-privadas más estables, capaces de 
llegar a entendimientos fructíferos. El sistema de apoyo al capital de riesgo ela-
borado por Taiwán sobre la base de la cooperación público-privada es también 
un modelo de éxito a emular. Mediante el respaldo a una cartera de emprendi-
mientos diversa y cambiante, y combinando el control directo y la tutoría con 
la selección del mercado, los inversionistas públicos y privados de Taiwán orga-
nizaron por medio del capital de riesgo un proceso de reestructuración eco-
nómica continua que transformó su economía interna, conectándola a los 
sectores más capaces y exigentes de los mercados mundiales (Sabel, 2009). 

En muchos países de la región se cuenta con instituciones públicas que 
constituyen buenos cimientos para seguir construyendo. El reto es cómo impul-
sar a las instituciones existentes a la luz de las experiencias superiores de otros 
lugares, en vez de empezar de nuevo y tratar de reproducirlas. 

Reforma de la política industrial: una propuesta equilibrada basada en  
la cooperación público-privada

La cooperación público-privada requiere que el sector empresarial sea capaz de 
organizar una acción colectiva (para representarlo en consejos, mesas redon-
das, fondos mixtos de capital de riesgo, etc.) y de presentar exigencias bien fun-
damentadas a los organismos públicos pertinentes, lo que conlleva fortalecer 
su capacidad técnica y de influencia. Las entidades organizadas con el fin exclu-
sivo de buscar el provecho propio en forma oportunista utilizando su influen-
cia con las autoridades evidentemente no encajan en este esquema. Pero, al 
mismo tiempo, es importante reconocer que una capacidad de influencia efec-
tiva es una característica conveniente de estas organizaciones, porque el pro-
ceso de cooperación público-privada requiere su aporte.15 Este fomento de la 
capacidad institucional podría incluso requerir la ayuda del Estado para cris-
talizar, porque es difícil que el sector privado coordine objetivos de producti-
vidad cuyos beneficios privados son difusos y son insuficientes para incentivar 
a los organizadores. En términos ideales, un proceso consultivo elaboraría una 
visión estratégica común que ofrecería el marco para que los actores privados 
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generen propuestas productivas y las entidades públicas las seleccionen racio-
nalmente.

La cooperación público-privada también exige organismos públicos com-
petentes que emprendan estas complejas tareas. Afortunadamente, la región 
puede mostrar ejemplos de organismos públicos y semipúblicos sólidos y 
capaces, como el BNDES de Brasil, la Corfo en Chile, la Cinde en Costa Rica o  
Nafinsa en México. Sin embargo, es común que los organismos de política 
industrial se organicen horizontalmente por “tema” (exportación, capacitación, 
innovación, etc.) con poca coordinación entre ellos; lo que también se nece-
sitará es un sector público organizado verticalmente, capaz de acoplarse a la 
estructura de clusters de la economía. Para que tengan éxito, los organismos 
públicos deben también ser capaces de lograr una cooperación sustancial del 
sector privado. Devlin y Moguillansky (2009) describen cómo, en su muestra, 
después de 1990, en todas las alianzas público-privadas, las contrapartes públi-
cas consultan a la contraparte privada (Corea, Malasia y Singapur), consultan y 
procuran el acuerdo (Australia, Nueva Zelandia y República Checa) o entablan 
un diálogo abierto (España, Finlandia, Irlanda y Suecia). Los organismos inca-
paces de adherir a una cultura de intercambio de información y colaboración 
no serán aptos para los nuevos emprendimientos.

El proceso de descentralización que en los últimos años adquirió impulso 
en América Latina requiere otro nivel de organismos e instrumentos. En 
muchos de los países con tradición de gobierno federal (como Argentina, Bra-
sil y México), los gobiernos estatales, provinciales y locales participan en el diá-
logo público-privado y en el desarrollo empresarial, enfrentando nuevos retos 
para adaptarse mejor a las estructuras y mecanismos existentes a fin de incor-
porar las prioridades de desarrollo económico locales. Por otro lado, los países 
con una tradición más centralista que están avanzando gradualmente en el pro-
ceso de descentralización, como Chile o Perú, enfrentan el problema de crear 
instituciones totalmente nuevas (en muchos casos, organismos público-priva-
dos) y nuevos marcos jurídicos para respaldar el desarrollo económico local 
de abajo hacia arriba. Las instituciones subnacionales que formulan políticas 
de desarrollo productivo tienen la ventaja de conocer más las necesidades de 
los beneficiarios finales y ser más receptivas a estos. La gran tarea es diseñar 
mecanismos institucionales funcionales entre los distintos niveles, así como  
controles y contrapesos para asegurar que estos organismos subnacionales no 
sean captados por grupos de interés locales.
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La organización que surge de este análisis incluye sólidas entidades del sec-
tor privado capaces de articular posiciones a nivel de sector de actividad econó-
mica y dos tipos de organismos del sector público: a) organismos coordinadores 
capaces de establecer enlaces con las entidades del sector privado y concebir la 
política industrial desde el punto de vista del sector en forma integral, en dis-
tintos mercados o actividades, y b) organismos con conocimientos temáticos u 
horizontales del tipo tradicional, con conocimientos especializados a los que 
puedan acceder las organizaciones verticales, tanto privadas como públicas. 
Los recursos presupuestarios de la política industrial se asignarían cada vez 
más a los organismos coordinadores (en parte para financiar a sus contrapar-
tes privadas, de ser necesario), los cuales, a su vez, contratarían los servicios 
de los organismos de conocimiento en sus áreas de especialización o de otras 
organizaciones expertas que cuenten con los conocimientos necesarios. Aná-
logamente, los puntos de vista de ministerios individuales se integrarían en un 
órgano central con el apoyo político adecuado al que se confiaría la responsa-
bilidad general de la política industrial como herramienta del desarrollo (por 
ejemplo, en Irlanda y Singapur esas son responsabilidades del Primer Minis-
tro). Todas estas entidades privadas y públicas cooperarían en dos funciones 
distintas: a) la función tradicional de definir políticas que impulsen la produc-
tividad de los sectores económicos existentes, mejorando su capacidad y mul-
tiplicando el efecto de sus recursos, y b) la nueva función de explorar nuevas 
posibilidades de expansión del alcance del sector en direcciones productivas (el 
“motor de búsqueda” de cada sector). 

Dada la ventaja del sector privado en materia de información, tiene sentido 
invitar a organizaciones sectoriales (incluidos clusters y cadenas productivas 
de diversa índole) a que presenten propuestas técnicamente fundamentadas 
para el apoyo estatal (sin descartar las propuestas de origen público en consulta 
con contrapartes privadas). Es de interés público fortalecer a las organizacio-
nes privadas para ayudarlas a producir buenas propuestas. Las directrices para 
la evaluación de esas propuestas deberán asegurar el control de los incentivos 
a captar subsidios en forma oportunista de manera que las propuestas revelen 
el proyecto con el máximo impacto global en la productividad. Por ejemplo, los 
lineamientos deberían subrayar que las propuestas sean específicas en cuanto 
a los incrementos previstos de la productividad en la economía en su conjunto 
y favorezcan los insumos públicos en lugar de los subsidios directos para desa- 
lentar el oportunismo. Los lineamientos también podrían favorecer propuestas 
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que incluyan una porción de cofinanciamiento en reconocimiento de los bene-
ficios adicionales que las mejoras de la productividad traerían aparejados para 
la organización proponente, como forma de alinear los incentivos.16 A efectos 
de promover la honestidad de propuestas que son formuladas con una ventaja 
en materia de información, es importante examinar la calidad de las propues-
tas a posteriori para detectar exageraciones en las mejoras previstas de la pro-
ductividad, a efectos de dar preferencia a los proponentes con un historial de 
propuestas fidedignas. En particular, la parte de cofinanciamiento podría reci-
bir un descuento parcial ex post si las previsiones de la propuesta se materiali-
zaron en la realidad.

En cuanto al sistema en general, así como es importante generar propuestas 
con incentivos razonables y evaluarlas con lineamientos razonables, también 
es vital deshacerse de los proyectos financiados que luego no dan buenos resul-
tados, no cumplen con las condiciones acordadas o alcanzan su plazo de cadu-
cidad. Por tanto, el control y la evaluación rigurosos de los resultados deben 
ser parte integral del sistema. Si bien es difícil promover y seleccionar propues-
tas que valgan la pena o, en términos más generales, “escoger ganadores”, un 
sistema bien diseñado debe por lo menos ser capaz —como dice Rodrik— de 
“dejar que los perdedores se retiren”. A veces, los programas que fracasan no 
son cancelados porque su costo está oculto y por ello puede ser defendido por 
intereses especiales, como las exenciones tributarias en lugar de los subsidios 
explícitos; el reconocimiento transparente y explícito del costo del respaldo es 
una característica importante para asegurar que los experimentos fallidos le 
cedan el lugar a experimentos nuevos. En términos más generales, la transpa-
rencia de los organismos públicos es fundamental para fomentar la rendición 
de cuentas y, en consecuencia, estimular a las empresas a respetar las reglas de 
juego y desalentar la búsqueda de rentas.

Por último, es importante que las instituciones que sostienen el sistema 
sean estables en el tiempo para dar credibilidad a la cooperación para la plani-
ficación a largo plazo; tal vez se necesite un entendimiento político para garan-
tizar que las políticas e instituciones de la política industrial sean adaptables 
pero no estén sujetas a vaivenes. Esta característica del proceso de la política 
ha sido señalada como requisito previo del éxito (BID, 2005; Scartascini, Stein 
y Tommasi, 2009); la obtención de un consenso inmune a los ciclos políticos 
es también una característica fundamental del éxito en el estudio específico 
de las políticas de desarrollo realizado en Devlin y Moguillansky (2009). La  
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cooperación público-privada ayudaría a establecer un proceso que genere un 
consenso de este tipo (Stiglitz, 1998). 

¿Sería este el fin de la “selección de ganadores” como lo quisieran los críticos 
acérrimos de estas prácticas? Probablemente, no. En su modalidad extrema, el 
sistema propuesto podría funcionar plenamente de abajo hacia arriba: recibiría 
las propuestas de los grupos existentes que enfrentan problemas de coordina-
ción concretos y efectuaría las determinaciones prácticas sobre la base del caso 
presentado. Ello se aproxima al caso de Colombia, donde las autoridades obtie-
nen información de los productores sobre los problemas que enfrentan para 
tornarse más competitivos en los mercados mundiales mediante la creación de 
un consejo nacional público-privado de competitividad. Pero, aun en ese caso, 
si bien una focalización en los problemas de coordinación en el contexto de los 
lineamientos de evaluación del tipo antes descrito restringiría el ámbito para 
“escoger ganadores”, en cierto sentido, tampoco podría evitarlo. Un sistema de 
cooperación público-privada podría fomentar cierto grado de buena autoselec-
ción, pero la evaluación de las propuestas siempre requiere un juicio del sector 
público (y, de hecho, cierto grado de autonomía) para contrarrestar la perspec-
tiva del sector privado, a efectos de preservar la integridad de las políticas. La 
priorización de las propuestas también requiere una “selección”, aunque más 
no sea porque los sectores o clusters menos organizados pueden representar 
mal los mejores proyectos. Además, es muy importante que los lineamientos 
para evaluar las propuestas consideren clusters virtuales cuyas ventajas com-
parativas latentes aún no se han revelado, lo cual naturalmente puede implicar 
considerar sectores no representados en ninguna de las propuestas recibidas. 
Los encargados de diseñar las políticas están “condenados a escoger” sectores 
(Hausmann y Rodrik, 2006).

El sistema propuesto también puede permitir iniciativas de origen público 
en relación con sectores que ya hayan establecido su viabilidad para abordar en 
forma proactiva algunos de sus problemas de coordinación y ampliar su escala. 
En otras palabras, el organismo público también podría estar interesado en 
intervenir en un determinado sector y formular su propia propuesta, en con-
sulta con este. Ello se aproxima más a la postura proactiva del sistema de Costa 
Rica, por ejemplo.17 Esta modalidad, proactiva y cauta a la vez, es congruente 
con la recomendación de Rodríguez-Clare (2005) de que la política industrial 
se centre en sectores que se hayan revelado como ganadores, en el sentido de 
tener una ventaja comparativa, y adopte la forma de una “política industrial 
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blanda” que incrementa directamente la productividad a través de la provisión 
pública, en lugar de una “política industrial dura”, que distorsiona precios a tra-
vés de impuestos y subsidios. En términos de la tipología de las intervenciones 
públicas, ello significa restringir las políticas a insumos públicos (incluidas las 
transferencias) por oposición a las intervenciones de mercado. Esta asignación 
de los instrumentos de política industrial coincide con la focalización en los 
problemas de coordinación de sectores ya establecidos, que no requieren inter-
venciones de mercado que distorsionen los precios para hacerlos viables.

En los últimos cinco años han surgido ejemplos exitosos interesantes de 
cómo abordar algunas de estas cuestiones en una serie de países, todos ellos 
mediante programas con estructuras y enfoques similares, conocidos en la 
mayoría de los casos como programas de clusters.18 Estos programas se centran 
en identificar clusters de empresas (en general, empresas de un mismo sector 
en un lugar geográfico dado) con problemas comunes que frenan su desarro-
llo. Una vez detectados, se pone en marcha un proceso para reunir a los agen-
tes locales que representan al cluster, a expertos sectoriales internacionales y a 
funcionarios del sector público (del programa, junto con personal del gobierno 
local y de instituciones de investigación y organismos locales de apoyo empre-
sarial) para definir en conjunto un plan estratégico de mejora del cluster que 
identifica los insumos públicos o semipúblicos faltantes y organiza su sumi-
nistro. El programa trata de reorientar el suministro de insumos públicos ya 
ofrecidos por las distintas agencias de promoción hacia las demandas reales 
definidas en el plan y, en algunos casos, el propio programa cuenta con finan-
ciamiento adicional para suministrar los insumos faltantes que ninguna otra 
fuente puede ofrecer. El ejercicio incluye la multiplicación de los recursos pri-
vados que las propias empresas están dispuestas a aportar, una vez eliminados 
los obstáculos fundamentales a la cooperación, con lo que se fomenta la coope-
ración público-privada en el sector a diferentes niveles.19 

Aunque las propuestas de política industrial se centren en sectores con una 
ventaja comparativa establecida o demostrable, es vital que el brazo de “bús-
queda” del sistema fomente condiciones para el nacimiento o la revelación de 
sectores prometedores. Las PDP que apoyan la exploración de nuevas oportu-
nidades económicas para sectores son parte integral de la política industrial, 
en este caso obviando la etapa previa de identificación de actividades prome-
tedoras. Por ejemplo, las políticas de fomento de la diversificación podrían des-
empeñar este papel: la diversificación haría más probable que surjan sectores  
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en los cuales los países tienen una ventaja comparativa, tal vez latente. En el 
contexto del “autodescubrimiento” de Hausmann y Rodrik, los incentivos a la 
diversificación incrementarían el espectro de exploración y, por tanto, la tasa 
de descubrimientos. Las políticas industriales que apuntan a la diversificación 
o directamente a la exploración en direcciones fructíferas, con el tiempo, serán 
vitales para el éxito del sistema. Lo mejor sería que esta actividad también fuera 
impulsada por la cooperación público-privada. Por ejemplo, los países avanza-
dos en la frontera tecnológica tienen una política industrial sustancial para la 
alta tecnología, que se basa cada vez más en la cooperación público-privada (en 
el recuadro 11.6 se ilustra el caso de la política industrial para la alta tecnología 
de Estados Unidos).

En este contexto, una parte vital del autodescubrimiento depende del 
ímpetu de las nuevas empresas, que necesitan formas especiales de financia-
miento para poder arrancar. En los países desarrollados, este financiamiento 
de alto riesgo es aportado por capitales de riesgo o por los llamados inversio-
nistas ángel, responsables de algunas de las más importantes innovaciones en 
tecnología de la información (como Apple, Google o Microsoft). Sin embargo, 
los mercados financieros no cumplen ese papel en América Latina y el Caribe, 
ni siquiera en los países más avanzados, por lo que la política industrial tam-
bién debería llenar ese vacío. Este es el papel que desempeñó la Fundación 
Chile (véase el recuadro 11.3), responsable del surgimiento de sectores nuevos 
y sumamente exitosos como el salmón o los arándanos. Este nicho financiero 
de la política industrial abre un amplio abanico para la cooperación público-
privada.

Pero la cuestión sigue siendo si sería aconsejable que los encargados de 
diseñar las políticas apostaran a ciertos sectores o clusters que no hayan sur-
gido todavía como viables. El sistema chileno puede ser un ejemplo de un meca-
nismo más proactivo en el que el análisis técnico de la burocracia puede ser 
muy útil para promover el desarrollo de nuevos sectores de empresas o para 
solicitar propuestas con orientaciones muy específicas, que no surgen de los 
propios sectores existentes, sino de estudios estratégicos (por ejemplo, el cul-
tivo del salmón). La política chilena de los últimos años combina el apoyo a sec-
tores probados con la detección proactiva de nuevos sectores que se considera 
poseen ventajas comparativas latentes (con potencial en la economía mundial 
y alineados con la dotación de factores productivos del país). En efecto, se han 
identificado nueve grupos, incluida la minería, una serie de industrias alimen-
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Recuadro 11.6 EL Éxito de la política industrial para la alta 
tecnología en Estados Unidos: el caso de DARPA 

En esencia, todos los países avanzados cuentan con variantes de políticas industriales en el sentido aquí 
empleado, aunque, en la política interna y en los consiguientes debates académicos, tiendan a ser cla-
sificadas como políticas para alentar el desarrollo tecnológico, fomentar la investigación y el desarrollo, 
mejorar la competitividad regional o asegurar la capacidad de la base industrial nacional para producir 
componentes vitales de equipo sofisticado para la guerra. Considérese el ejemplo de Estados Unidos, 
un país cuya adhesión general a las políticas de libre mercado y (en términos comparativos) a la cono-
cida fragmentación del aparato del Estado, parecerían limitar radicalmente, y hasta imposibilitar, esas 
políticas. Es ampliamente reconocido en lo que se dio en llamar la comunidad estadounidense de la alta 
tecnología y en los círculos académicos vitales para esta que en la época posterior a la Segunda Guerra 
Mundial Estados Unidos aplicó resueltamente y con mucho éxito el equivalente a una política industrial.a 
El instrumento principal de esa política ha sido la Agencia de Proyectos de Investigación Avanzados de 
Defensa (Defense Advanced Reasearch Projects Agency, DARPA) del Departamento de Defensa. Esta 
agencia fue fundada en 1958 como ARPA (la referencia a la defensa fue agregada en 1972, retirada en 
1993 y vuelta a incorporar en 1995), con la función de financiar y cofinanciar proyectos que estén algo 
más allá del horizonte del momento en materia científica y de sus posibilidades técnicas, que tengan una 
probabilidad sustancial de éxito y cuya realización haga posible grandes avances en el equipo militar y 
los productos y procesos industriales. “Darpa hard” es una expresión de los círculos especializados que 
pretende captar el deseado grado de dificultad, posibilidades y viabilidad.

En los años sesenta y setenta, los proyectos de DARPA realizaron contribuciones pioneras a la gráfica 
interactiva de computación (Sketchpad) y a los protocolos fundamentales de Internet (ARPANET). El 
Programa de Circuitos Integrados de Muy Alta Velocidad (1980–88) dio lugar a avances en el procesa-
miento de señales digitales en que se basaría Texas Instruments para transformarse en el líder mundial 
en esa tecnología para la telefonía móvil. El Programa Estratégico de Computación (1983–92) produjo 
grandes avances en la computación paralela en la que se basa la generación actual de microprocesa-
dores de doble núcleo Intel. Sematech (de 1987 al presente) organiza una asociación de fabricantes de 
semiconductores para investigar problemas técnicos comunes en la producción de estos materiales. El 
Programa de Litografía Avanzada (de 1988 al presente) ayuda a desarrollar generaciones sucesivas de 
la tecnología utilizada para estampar transistores cada vez más pequeños en los chips. La Iniciativa 
sobre Computación y Comunicaciones de Alto Rendimiento (de 1992 al presente) apoya la investigación 
en supercomputadoras y redes de fibras ópticas de alta velocidad. Es significativo que la política haya 
derivado hacia un acento cada vez más explícito en los proyectos de amplio valor comercial o económico. 
ARPANET y Sketchpad eran, en esencia, programas militares y sus aplicaciones comerciales, apenas un 
subproducto accidental. Pero el Programa de Circuitos Integrados de Muy Alta Velocidad y el Programa 
Estratégico de Computación apuntaban a generar beneficios comerciales. En la Iniciativa sobre Compu-
tación y Comunicaciones de Alto Rendimiento, los objetivos comerciales y militares se consideran de 

(continúa en la página siguiente)

a  Lo que figura a continuación se basa en buena medida en Fong (2000), que ofrece amplias referencias a las publicaciones 
relevantes.
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tarias, producción de software, TIC (especialmente en su aplicación a la minería 
y a los alimentos) y nuevas fuentes de energía. La muy reciente Política de Desa-
rrollo Productivo implementada por Brasil en 2008 es un emprendimiento aún 
más ambicioso de apoyo a la consolidación de industrias existentes y al surgi-
miento de industrias de alta tecnología y de nivel mundial que, en opinión de 
los encargados de diseñar las políticas, pueden desarrollarse en el país (como 
las tecnologías de la información, la nanotecnología y la biotecnología).20 

Cuanto más se aparte de los sectores y clusters existentes, mayor es la pro-
babilidad de que la política industrial deba atravesar el umbral entre políticas 
“blandas” y “duras”, distorsionando los precios para inducir el cambio requerido 
en el mercado. En tal sentido, cuanto más alta sea la posible recompensa, mayor 
será el riesgo de fracaso. El equilibrio entre el riesgo y el beneficio depende de 
la capacidad del sector público para formular políticas y de la funcionalidad de 
las organizaciones del sector privado. Y lo que tal vez sea más importante aun: 
depende de la factibilidad de que la economía política mantenga un sistema de 
cooperación tan exigente.

El riesgo de una política industrial ambiciosa se multiplica en las propues-
tas proactivas más audaces para intervenciones de mayor escala basadas en 
grandes estrategias de desarrollo. Un buen ejemplo es el conjunto de reco-
mendaciones de política industrial que podría surgir del nuevo paradigma de 
transformación estructural que proponen Hausmann, Hwang y Rodrik (2007), 
en el que se concluye que el grado de sofisticación de los bienes de exporta-
ción medidos por el ingreso per cápita de sus países exportadores es un precur-
sor del crecimiento.21 En un trabajo relacionado, Hausmann y Klinger (2006) 
derivan pautas concretas para que las políticas industriales se orienten hacia 

Recuadro 11.6  EL Éxito de la política industrial para la alta 
tecnología en Estados Unidos: el caso de DARPA (continuación) 

importancia prácticamente equivalente y en Sematech y en otros programas más recientes de DARPA, 
los beneficios militares se consideran secundarios e inclusive insignificantes. Este cambio de énfasis de 
los beneficios militares a los comerciales ha ido de la mano de incrementos en los recursos invertidos 
por los sectores público y privado, de formas más complejas de cooperación público-privada en la selec-
ción y la supervisión de los proyectos, y de la creciente coordinación entre los organismos estatales que 
participan con DARPA y el sector privado en esos proyectos. De manera que, con respecto al vital sector 
de la alta tecnología, Estados Unidos no solo cuenta con un instrumento importante y exitoso de política 
industrial, sino que ha ido ampliándolo y perfeccionándolo.
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exportaciones que son a la vez sofisticadas y bien posicionadas como escalo-
nes hacia un progreso mayor. Si bien se trata de conclusiones no comprobadas, 
estos avances muestran que el progreso de la investigación puede mantener 
viva una “política industrial dura”, pese a los antecedentes disímiles de las gran-
des apuestas estratégicas.

¿Dónde trazar la línea y abstenerse de aplicar una política industrial más 
radical? Podría argumentarse que si la ciencia económica ofrece una guía de 
políticas que los encargados de su diseño están dispuestos a usar al seleccio-
nar propuestas del sector privado, por mencionar su empleo más inocuo, esta 
guía también podría ser usada proactivamente en forma más radical y en su 
máximo alcance. Si el conocimiento es suficiente para escoger propuestas, ¿por 
qué no es suficientemente bueno para escoger ganadores en general y realizar 
“apuestas estratégicas”? La respuesta es la prudencia: puede no ser prudente 
apartarse demasiado de los sectores con ventajas comparativas demostrables. 
Naturalmente que cuánto es “apartarse demasiado” depende de la capacidad de 
las organizaciones públicas y privadas de cada país, por lo que cabe esperar que 
los países con mayores capacidades lleven a cabo una política industrial más 
decidida. En todos los casos, la incertidumbre sobre la precisión del conoci-
miento disponible y el reconocimiento de los peligros de la implementación de 
la política industrial deberían hacer que los encargados de diseñar las políticas 
se detengan y, aunque “piensen globalmente”, prefieran “actuar localmente”. Es 
decir, un enfoque de política industrial proactivo pero contenido.
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Notas

	1	 Este cuadrante también podría incluir algunas políticas de carácter horizon-
tal —que no son de interés en este capítulo— que, por razones prácticas, son 
implementadas a través de sectores específicos especialmente afectados por 
la distorsión del mercado que se está abordando.

	2	 Véase la encuesta de Harrison y Rodríguez-Clare (2009), donde se incluyen 
una elaboración más formal y más referencias.

	3	 La excepción son los aranceles sobre los bienes de capital, que se asocian a 
un bajo crecimiento.

	4	 Cumplían estas condiciones los servicios de investigación y extensión agro-
pecuaria creados en muchos países después de la Segunda Guerra Mundial 
para ayudar a los agricultores a abrir nuevos territorios en este ámbito, meca-
nizar la agricultura y mejorar la selección de semillas o de ganado de manera 
específica, según sus condiciones particulares y diversas.

	5	 La información empleada en esta sección fue extraída de estudios de país 
preparados para proyectos del BID sobre políticas industriales en América 
Latina y el Caribe (BID, 2009a). Los estudios de país incluyen a Argentina, 
Barbados, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Jamaica, México, Para-
guay, Perú, Trinidad y Tobago, y Uruguay. Posteriormente se emprendieron 
también estudios sobre Panamá y El Salvador con la misma metodología.

	 6	 Entrevista a Sandro Zolezzi, Director de Investigación, Cinde.
	7	 Véanse referencias sobre Colombia en Meléndez y Perry (2009), sobre Repú-

blica Dominicana en Guzmán et al. (2009) y sobre Guatemala, en Cuevas, Lee 
y Pineda (2009).

	8	 Véanse referencias sobre Barbados en Artana, Auguste y Downes (2009a), 
sobre Costa Rica en Monge-González, Rivera y Rosales-Tijerino (2009), sobre 
El Salvador en Agosin, Acevedo y Ulloa (2009) y sobre Jamaica en Artana, 
Auguste y Downes (2009b). 

	 9	 Este aspecto fue resaltado por Dani Rodrik (en una exposición ante el BID, en 
diciembre de 2008, con el título de “Política industrial: aspectos conceptuales 
y empíricos”).

	10	 Además, la protección de industrias en decadencia condenadas a desapare-
cer plantea dudas sobre la política industrial como base de los “tigres” de Asia 
oriental y sugiere que en esa región las políticas tal vez hayan sido menos una 
expresión de una estrategia de desarrollo heterodoxa y más un resultado de 
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las fuerzas más mundanas de la economía política. La política de comercio 
exterior impuso aranceles de importación y subsidios a la exportación que se 
anularon mutuamente en el agregado, lo que también sugiere una interferen-
cia de la economía política más que una estrategia orientada hacia el exterior 
claramente definida.

	11	 El proyecto fue realizado por equipos de países de Argentina, Brasil, Chile, 
Colombia, Ecuador, México y Uruguay.

	12	 Esta concentración en las actividades rurales refleja la estructura de la polí-
tica industrial vigente, más que un fracaso de la política industrial en otras 
esferas, por lo que estos éxitos sugieren que la política industrial tiene un 
gran potencial inexplorado en esas otras esferas.

	13	 Otra prueba desalentadora es que, de acuerdo con el análisis del capítulo 10, 
existen pocos indicios de un vínculo entre el desarrollo de nuevos productos 
y el crecimiento de la productividad a nivel de la empresa.

	14	 Sin embargo, el capitalismo podría de por sí generar instituciones del sector 
privado que terminen resolviendo los problemas de coordinación. En Esta-
dos Unidos, un dinámico sistema de capital de riesgo y Silicon Valley (que 
nació bajo la influencia de Stanford University) muestran que tal vez no sean 
necesarias las instituciones del Estado. Otro criterio para resolver los posi-
bles problemas vinculados a la participación del sector público es analizar 
los factores que impiden el surgimiento de instituciones catalizadoras en el 
sector privado.

	15	 Paradójicamente, el sistema podría requerir algunas rentas para que fun-
cione con eficiencia, un aspecto subrayado en Hausmann (2008).

	16	 En teoría, si todas las partes privadas interesadas participaran en la pro-
puesta, el cofinanciamiento sería del 100%; en ese caso, presumiblemente, el 
sector privado sería autosuficiente para coordinar plenamente y la política 
industrial sería irrelevante.

	17	 Es paralelo, tanto en términos de las políticas reales para los clusters (como 
los subsidios temporales para coordinar la hotelería y otros servicios turísti-
cos a fin de impulsar este grupo) como en la búsqueda de oportunidades a 
través de la Cinde.

	18	 Programas de este tipo se encuentran actualmente en casi todos los países de 
América Latina y el Caribe, aunque los más grandes y más avanzados son los 
de Argentina, Brasil, Chile y Uruguay.

©
B

A
N

C
O

 IN
T

E
R

A
M

E
R

IC
A

N
O

 D
E

 D
E

S
A

R
R

O
L

L
O

, 2
01

0.
 T

O
D

O
S

 L
O

S
 D

E
R

E
C

H
O

S
 R

E
S

E
R

V
A

D
O

S
.
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	19	 En un programa típico, existe una cooperación muy activa a nivel de cada 
cluster de empresas, donde surge una estructura de administración con 
representantes de las empresas agrupadas y funcionarios de las instituciones 
locales. Luego, a nivel del cluster program, existe una junta asesora público-
privada que supervisa la orientación estratégica de todo el programa; por 
último, estos programas con frecuencia se basan en organismos de desarro-
llo del Estado que en su estructura de gobierno cuentan con representantes 
del sector privado, como la Corfo en Chile y el Servicio Brasileño de Apo- 
yo a las Micro y Pequeñas Empresas (Serviço Brasileiro de Apoio às Micro e 
Pequenas Empresas, Sebrae) en Brasil.

	20	 Es muy pronto para conocer sus resultados. Sin embargo, este tipo de empren-
dimientos tiene una larga historia en Brasil, donde algunos han conocido el 
éxito y otros el fracaso.

	21	 Los autores asocian un nivel de ingreso per cápita a cada producto de expor-
tación y hallan el ingreso per cápita asociado a la canasta de exportación de 
un país. Afirman que las exportaciones sofisticadas de “altos ingresos” “alzan” 
el PIB per cápita, por lo cual la política industrial debe apuntar a las exporta-
ciones sofisticadas que estén a su alcance.
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La política de  
la productividad

A los países de América Latina no les ha ido muy bien en materia de promoción 
de la productividad. La productividad de América Latina ha estado disminu-
yendo en relación con la de otros países de referencia como Estados Unidos, y 
los países de la región no tuvieron un buen desempeño ni siquiera en términos 
absolutos. De haber tenido un desempeño equivalente al de un país promedio, 
algunos países como Argentina estarían entre los más ricos del mundo. Pero la 
mayoría de los países de América Latina se han rezagado. 

En capítulos anteriores se describieron algunas de las políticas que con-
tribuyeron a esta trayectoria desafortunada: el escaso crédito, la volatilidad 
macroeconómica elevada, la infraestructura deficiente (por lo que los costos de 
transporte son altos), el gasto y las políticas sociales que no generan los incen-
tivos correctos en los mercados de trabajo, y las políticas tributarias que dis-
torsionan la asignación de recursos y los desvían de usos productivos. Estas 
distorsiones redundan en problemas complementarios, como el bajo incentivo 
para la innovación.

Los encargados de formular políticas de la región están al tanto de muchos 
de estos problemas, y se han hecho algunos intentos de instrumentar políti-
cas capaces de encauzar la economía en la dirección correcta. Sin embargo, el 
aumento de la productividad es una iniciativa compleja, que exige identificar 
las políticas adecuadas, evaluar los costos y beneficios entre distintos objetivos, 
contar con los recursos para poner en práctica las políticas, satisfacer o com-
pensar a quienes preferirían otras y mantener iniciativas duraderas en un con-
junto de áreas de políticas en simultáneo y durante períodos prolongados.

A pesar de los tímidos intentos en algunas áreas, en muchos países de Amé-
rica Latina la tarea de aumentar la productividad no ha sido demasiado priorita-
ria. Esto se debe en parte al hecho de que algunos actores políticos importantes 

12
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prefieren otras políticas. Ciertas políticas por debajo de lo óptimo brindan  
beneficios más directos a algunos actores (por ejemplo, un sector empresarial 
puede obtener protección ante la competencia o subsidios que perjudican la 
competencia y el crecimiento económico de empresas más productivas). Tam-
bién es posible que otros actores tengan prioridades más importantes que el 
aumento de la productividad (por ejemplo, los sectores pobres pueden exigir 
programas sociales que pueden no ser los mejores incentivos en el mercado de 
trabajo). En un contexto de crisis recurrentes y demandas sociales en demo-
cracias inestables, los gobernantes a menudo sacrificaron objetivos de políti-
cas a más largo plazo a fin de concentrarse principalmente en objetivos más 
inmediatos, como aumentar el empleo y ayudar a que sobrevivan las pequeñas 
empresas. Además, los países de América Latina poseen una libertad relativa-
mente acotada para la aplicación de ciertas políticas ya que sus presupuestos 
son sumamente rígidos. 

Aun si el aumento de la productividad fuese un objetivo, identificar las 
barreras clave al crecimiento de la productividad a nivel nacional es una tarea 
técnica compleja que supone capacidades importantes. Para empezar, el efecto 
sobre la productividad causado por distintas políticas en diversos ámbitos 
está muy lejos de ser algo obvio. Además, en muchos casos a los formulado-
res de políticas les es difícil predecir cuál será el comportamiento de la gente 
ante una nueva política. Por ejemplo, quienes diseñan nuevos impuestos sue-
len tener problemas para determinar cómo reaccionarán los contribuyentes a 
los impuestos, lo que puede obstaculizar la recaudación. Es todavía más difícil 
predecir el efecto que ciertas políticas sociales tendrán sobre los incentivos del 
mercado de trabajo, el tamaño de las empresas, la estructura del mercado y, en 
última instancia, sobre el crecimiento y la productividad. Además, las mejo-
ras en la productividad suelen tardar un período prolongado en manifestarse. 
Otorgar una exención impositiva a un sector u ofrecer un programa social a 
un grupo genera una ventaja inmediata para el beneficiario. Sin embargo, las 
medidas destinadas a mejorar la productividad, como la inversión en infraes-
tructura, precisan tiempo para completarse y todavía más tiempo para influir 
sobre la estructura productiva o el nivel de competencia. Este desfase entre el 
momento en que se toman las medidas y en que se materializan los beneficios 
hace que sea menos viable, en términos políticos, concentrarse en el largo plazo. 

Incluso en los casos en los que un país prioriza el aumento de la producti-
vidad y posee un buen diagnóstico de qué se necesita a tal efecto, surgen retos 
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políticos complicados. Es necesario trabajar en varios frentes en materia de 
políticas, y tomar y ejecutar decisiones que afectan otros objetivos de las polí-
ticas, los intereses de grupos poderosos o los intereses a corto plazo de los pro-
pios dirigentes políticos. Para aumentar la productividad puede ser preciso 
tomar medidas impopulares que se contraponen a otros objetivos de política 
deseables (como aumentar la recaudación impositiva o ayudar a los pobres), en 
especial a aquellos con mayores réditos políticos a corto plazo. Es difícil con-
vencer a los políticos de que algunas iniciativas populares, como concentrar el 
control de las normas impositivas en las empresas grandes, otorgar beneficios 
sociales a los trabajadores informales y subsidiar a las pequeñas empresas, pue-
den ser perjudiciales para la productividad y, por ende, para el bienestar a largo 
plazo de la mayoría de los ciudadanos. 

Para aumentar la productividad se necesita mucho tiempo y la voluntad 
de invertir una cantidad considerable de recursos económicos y políticos. 
Por ejemplo, la liberalización financiera suele elevar los riesgos a corto plazo, 
mientras que sus beneficios potenciales tienden a materializarse a largo plazo. 
Permitir que algunas empresas “desaparezcan”, lo cual es fundamental para 
asignar recursos de la manera más productiva, puede afectar el empleo a corto 
plazo. Construir una red de infraestructura eficaz, renunciar al gasto en épo-
cas favorables para reducir la volatilidad macroeconómica, crear buenos regí-
menes regulatorios y hacerlos cumplir a todos por igual, y sacrificar ciertas 
fuentes de ingresos fiscales para evitar la distorsión de los incentivos, todo ello 
tiene costos a corto plazo. Los países de América Latina suelen enfrentar gra-
ves problemas de corto plazo que por lo general impulsan acciones políticas 
orientadas a mantener el apoyo de los votantes: esas medidas pueden resul-
tar perjudiciales para la productividad y, en consecuencia, para el bienestar a 
largo plazo.

En este capítulo se busca entender por qué los países de América Latina, 
en su conjunto, no han logrado estimular la productividad. Se analizan ten-
dencias recientes en los gobiernos de América Latina y se presentan observa-
ciones desde una perspectiva política e institucional, coherentes con la lógica 
de las recomendaciones expuestas en capítulos anteriores. En el capítulo se 
presta especial atención a la política que existe detrás de las políticas concretas, 
moderando las recomendaciones idealizadas de políticas con un mayor grado 
de realismo, y se sugieren maneras de fortalecer las instituciones para facilitar 
la adopción de políticas destinadas a mejorar la productividad.
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Un modelo para la formulación de políticas

Los modelos más estilizados de representación política suponen que en el pro-
ceso de formulación de políticas se tienen en cuenta las preferencias de cada 
persona y que las políticas son el resultado de mecanismos institucionales que 
determinan cómo se representa a cada uno.1 La complejidad de estos mode-
los crece cuando se incorpora explícitamente el hecho de que la mayoría de las 
personas tiene preferencias fuertes acerca de algunos temas (según su dotación 
de recursos y su papel en la sociedad) y, por ende, puede tratar de modificar 
la política pública por otros medios además del de elegir a sus representantes 
mediante el voto.

Así, son varios los factores que influyen en la forma en que las preferencias 
de la gente se incorporan al proceso de formulación de políticas y la manera en 
que esas demandas se convierten en políticas. En primer lugar, esto depende de 
la influencia relativa de cada actor y de su capacidad de coordinación con per-
sonas de intereses similares. Por ejemplo, ¿las empresas tratan de influir sobre 
las políticas por sí mismas? ¿Trabajan de manera coordinada con otras empre-
sas del sector? ¿Qué tipo de recursos tienen a su disposición? 

En segundo lugar, depende del nivel de agregación de esos intereses y de la 
capacidad para interiorizar las preferencias de otros miembros. ¿La coordina-
ción de los grupos abarca distintos sectores? ¿Abarca varias zonas geográficas? 
¿Presentan los grupos una única propuesta de políticas y están dispuestos a 
realizar concesiones dentro del grupo cuando ello es necesario? 

En tercer lugar, depende de la forma en que estos grupos interactúan con 
los encargados de formular políticas. ¿Deben sentarse todos a la misma mesa 
de negociación? ¿Cada grupo tiene acceso a distintos responsables de formu-
lar políticas que actúan en distintas posiciones? Esto es importante porque los 
resultados en términos de productividad difieren si las políticas se deciden en 
un foro único o si son producto de varias políticas, cada una de ellas decidida y 
puesta en práctica por distintos encargados de formular políticas en distintos 
ámbitos. 

En cuarto lugar, depende de la habilidad de los responsables de formular 
políticas para identificar posibles respuestas en materia de políticas, generar 
ámbitos de discusión, poner en práctica las políticas y mantenerlas a lo largo 
del tiempo, y compensar a los que se oponen a ciertas políticas de mejora del 
bienestar. Estos temas se analizan a continuación.2
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Los actores económicos y sociales y sus demandas de políticas

Distintas personas pueden exigir diferentes cosas al sistema político. Las 
demandas de cada actor dependen de sus intereses, los que a su vez se derivan 
de sus recursos, de su posición en la economía y de sus opiniones. Por ejemplo, 
la rentabilidad de una industria es fundamental para el bienestar económico 
del único propietario de un activo específico esencial para esa industria. Así, el 
propietario prefiere las políticas que aumentan la rentabilidad de la industria 
como un todo (por ejemplo las barreras a la competencia o los subsidios a sus 
insumos) y se opone a aquellas que la reducen (como los impuestos sobre ese 
bien o los impuestos sobre las utilidades en general). Los trabajadores desem- 
pleados con baja calificación obtienen beneficios de los programas sociales, 
principalmente a corto plazo. En el mediano y el largo plazo, ellos se beneficia-
rían de una mejor macroeconomía capaz de aumentar las oportunidades de 
empleo, de programas de capacitación y de la eliminación de diversas ineficien-
cias, lo cual aumentaría la demanda de empleos de alta productividad para los 
trabajadores con esas competencias. 

Como ilustran estos ejemplos, las distintas políticas que puede exigir cada 
actor pueden tener efectos positivos o negativos para la productividad. Los 
grupos con más influencia en un momento determinado pueden presionar al 
gobierno para que ejecute políticas que reduzcan la competencia en los merca-
dos de sus productos, lo que tiende a disminuir la productividad, aunque tam-
bién pueden hacer presión a favor de políticas que aumenten la eficiencia en los 
mercados de algunos de sus insumos, entre ellos el crédito, la mano de obra, las 
telecomunicaciones o la infraestructura.

La elección de las políticas que han de llevarse a cabo y su efecto sobre la 
productividad dependen de cuáles de esas demandas potenciales se promue-
van y de qué actores tengan más peso en el proceso político. Los temas relacio-
nados con la acción colectiva son muy importantes al momento de determinar 
quién se organiza y quién tiene influencia sobre la formulación de políticas: 
cuanto mayor es la cohesión en la organización de los actores y mayor la canti-
dad de intereses en común, más probable es que se logre superar los obstácu-
los para la acción colectiva. Otros factores fundamentales son la cantidad de 
actores y la magnitud de lo que está en juego. Es mucho más alta la probabi-
lidad de organizarse políticamente de los sectores económicos relativamente 
concentrados (con unos pocos productores grandes) y de los intereses econó-
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micos que tienen más que ganar o perder como consecuencia de una política. 
Por ejemplo, los dueños de activos bastante específicos cuyo valor depende de 
manera directa de decisiones sobre políticas (como los servicios públicos regu-
lados con grandes inversiones hundidas) son candidatos más probables a orga-
nizarse políticamente que aquellos con grandes posibilidades de sustitución. 
Algunos grupos tienen más dificultades que otros para organizarse, por lo que 
permanecen en estado latente o inactivo.3

Agregación de demandas de políticas en el ruedo político

Un elemento importante que determina el tipo de políticas que se demandan 
es el grado de agregación y la modalidad de articulación de los intereses eco-
nómicos.4 Los tipos de demandas promovidas en el ruedo político difieren, por 
ejemplo, si los actores empresariales ingresan al ruedo por separado (como 
empresas), como industria (textil, metalúrgica) o como sector (industrial, agrí-
cola) o bien mediante asociaciones que incluyen a diferentes sectores de la 
economía. En general, un mayor nivel de asociación genera intereses más abar-
cadores y demandas más orientadas hacia la mejora del ambiente general de 
negocios (como el fortalecimiento del sistema judicial o un incremento de la 
infraestructura o del crédito). 

Cuando una empresa entra al proceso político directamente, es más pro-
bable que concentre sus esfuerzos políticos en una cantidad reducida de temas 
(posiblemente uno solo) que revista importancia directa para esa empresa, 
como la obtención de un subsidio. Cuando una gran cantidad de empresas de 
diversos sectores agrupan sus intereses en, por ejemplo, una cámara empresa-
rial nacional, primero deben decidir internamente qué exigir al sector público. 
Esa decisión colectiva genera intercambios que hacen que sea poco probable 
que la asociación exija los mismos subsidios que las empresas habrían exigido 
por separado. En esos intercambios, es probable que se interioricen externa-
lidades negativas, lo que aumenta la probabilidad de que la asociación evite 
exigir políticas que, si bien pueden ser beneficiosas para una empresa determi-
nada, distorsionen el sector empresarial en su conjunto. 

Asimismo, la mayoría de las empresas suele beneficiarse a partir de la efi-
ciencia y la productividad en mercados de insumos clave, como el crédito, la 
mano de obra y la infraestructura, además de beneficiarse como consecuen-
cia de condiciones generales favorables, como una macroeconomía estable y 
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un sistema judicial que funcione adecuadamente. En ocasiones, esos benefi-
cios potenciales pueden no traducirse en demandas políticas efectivas, ya que 
los posibles beneficiarios suelen ser numerosos y diversos. Si las empresas se 
organizan para la participación política con cierto nivel de agregación, tienen 
una mayor probabilidad de superar esos obstáculos para la acción colectiva y 
de poder exigir políticas orientadas a mejorar la eficiencia.

El nivel de agregación con que se organicen los distintos actores y se arti-
culen sus intereses depende de varios factores, entre ellos la estructura de la 
economía: en algunos casos, unos pocos sectores grandes pueden encabezar la 
acción colectiva de todo el sector empresarial, como ocurría en Colombia con 
los cafetaleros. 

Otro factor es la organización del gobierno y la formulación oficial de polí-
ticas, que pueden afectar las oportunidades al alcance de los actores en el 
ruedo político. En algunos países, la formulación de políticas está muy concen-
trada y las decisiones relacionadas con la productividad recaen en manos de 
un pequeño grupo cohesionado de funcionarios públicos. En ese contexto, los 
grupos pueden beneficiarse si se organizan con un nivel equivalente de con-
centración. Esto es lo que ocurría en Colombia, donde la mayoría de los gru-
pos aceptaban la representación de unas pocas organizaciones (en especial la 
Federación Nacional de Cafeteros y la cámara de empresarios ANDI). Cuando 
la toma de decisiones está más fragmentada, ya sea porque son más las perso-
nas con influencia sobre asuntos relativos a las políticas o porque las decisio-
nes se toman en un nivel de gobierno más descentralizado, los grupos pueden 
optar por influir sobre las políticas de manera más fragmentada (como puede 
ocurrir en Colombia en la actualidad) o por concentrar sus esfuerzos en tra-
tar de influir sobre las políticas a nivel local (que parece ser lo que ocurre en 
Brasil).

Los sistemas políticos inclusivos, en los que los partidos políticos repre-
sentan bien a los actores importantes y en los que el terreno legislativo permite 
la negociación y el cumplimiento de acuerdos políticos, pueden permitir una 
agregación de intereses adecuada para la tarea de promover políticas a largo 
plazo, como el aumento de la productividad. Por el contrario, los sistemas polí-
ticos con varios puntos de entrada para que los intereses económicos se benefi-
cien en distintas etapas del proceso de formulación de políticas pueden suscitar 
medidas descentralizadas de mantenimiento o búsqueda de rentas que proba-
blemente perjudiquen la productividad. 
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356  La política de la productividad

Los procesos estables de interacción entre actores públicos y privados pue-
den generar demandas de políticas mejores y de más largo plazo, beneficiosas 
para la productividad. Es más probable que se desarrollen esas modalidades 
si ambos “socios” están institucionalizados y pueden adoptar medidas a largo 
plazo en un contexto de gran confianza. Los países con poca capacidad para 
promover objetivos en materia de políticas en forma sistemática a lo largo del 
tiempo suelen carecer de interacciones estables y generan pocos incentivos 
para la institucionalización (algo que parece ocurrir en algunos países, como 
Argentina).

Los Estados difieren en cuanto a la capacidad de contemporizar deman-
das contrapuestas. Algunos regímenes políticos son capaces de ponderar dis-
tintos intereses de manera adecuada y de aplicar las decisiones acordadas de 
manera coherente y eficaz a lo largo del tiempo. Otros regímenes políticos tien-
den a entablar un combate balcanizado sobre diversos temas, en los que distin-
tos actores obtienen pequeños beneficios a través de diversas jurisdicciones y 
en distintas etapas del proceso de formulación de políticas.5 Muchos países de 
América Latina presentan una tendencia hacia esos conflictos balcanizados, 
en los que los grandes actores empresariales6 obtienen políticas privilegiadas 
gracias al acceso que tienen al Poder Ejecutivo o a la burocracia; los trabaja-
dores sindicalizados conservan beneficios laborales y de asistencia social que 
generan distorsiones, mediante estrategias electorales y de movilización, y los 
trabajadores desplazados que recurrieron a la economía informal obtienen pro-
gramas sociales específicos y beneficios para pequeñas empresas apelando a 
una combinación de solidaridad del público y estrategias de movilización nove-
dosas, como el bloqueo de carreteras (véase el recuadro 12.1).

Los incentivos de los políticos, las capacidades del Estado y  
las políticas públicas

Las políticas se deciden en ámbitos públicos tales como el Congreso, los nive-
les subnacionales de gobierno, la burocracia y el Poder Judicial. Estos ámbitos 
están poblados de actores estatales o políticos profesionales, entre ellos pre-
sidentes, jefes de partido, legisladores, gobernadores, burócratas y jueces. Los 
incentivos de los funcionarios públicos, así como una serie de capacidades del 
Estado necesarias para cumplir ciertas funciones esenciales,7 son factores clave 
que determinan qué políticas son viables y sostenibles desde el punto de vista 
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Recuadro 12.1 Un intento contraproducente de ayuda: la economía 
política de la protección social en América Latina y el Caribea

En la mayoría de los países de América Latina, los programas sociales específicos se ejecutan de manera 
descentralizada, lo cual brinda a los gobiernos locales excelentes oportunidades de usar los recursos so-
ciales como instrumentos de clientelismo.b Desde la perspectiva de los políticos, el desplazamiento desde 
Estados benefactores centrados en el mercado de trabajo hacia programas específicos ha vuelto más atrac-
tivo el ruedo político local, lo cual aumenta la fragmentación del ámbito público. 

La fragmentación de la formulación de políticas en varias instancias y la ausencia de estrategias integradas 
provocan una dinámica peculiar. Distintos actores obtienen sus beneficios a través de diferentes instancias 
en distintos ámbitos políticos. Por ejemplo, los sindicatos de trabajadores son los actores que más se hacen 
oír con respecto a las políticas del mercado de trabajo. Por su influencia política, pueden preservar regula-
ciones en el mercado de trabajo capaces de causar rigideces y disminuir el empleo, en especial para ciertos 
grupos como los no calificados (BID, 2004). Por el contrario, quienes pueden verse perjudicados por las regu-
laciones laborales (por ejemplo, los desocupados) suelen tener una menor presencia en ese ruedo político. 
A medida que las regulaciones causan mayor distorsión, a los trabajadores desplazados les resulta más 
difícil volver al sector formal, lo que dificulta que recuperen la influencia política en los debates relativos 
a las políticas laborales. Cuando los trabajadores desplazados terminan trabajando en el sector informal, 
tienen menos incentivos para organizarse a fin de cambiar las políticas del mercado de trabajo formal. Sin 
embargo, pueden organizarse para obtener beneficios relacionados con su nueva función en la economía 
como trabajadores informales, por ejemplo: los programas sociales no contributivos y el microcrédito. 

En definitiva, la economía puede llegar a estar compuesta de un conjunto de políticas por debajo de lo ópti-
mo. Quienes tienen posiciones fuertes a favor de las regulaciones laborales y detentan poder en el mercado 
de trabajo pueden lograr políticas que los benefician, mientras que los perjudicados en el mercado laboral, 
y que se vuelcan hacia el trabajo autónomo y la informalidad, tienden a pedir políticas sociales y redistri-
butivas. Así, en lugar de llevar a cabo debates sobre el grado correcto de regulación laboral entre quienes 
ganan y quienes pierden, cada grupo exige políticas ineficientes en distintos ruedos políticos (BID, 2008b).

Todas estas tendencias se ven reforzadas por las dificultades de la mayoría de los regímenes políticos para 
enfrentar las complejas relaciones de compensación producto de la reforma de los sistemas de protección 
social. Sin mucha información y sin reformas creíbles en diversos frentes al mismo tiempo, pocos respal-
darían la idea de eliminar los programas sociales no contributivos. Así sobreviene un círculo vicioso. Cada 
vez que hay una nueva emergencia, se exigen nuevos programas. Muchos políticos consideran que es más 
fácil agregar un nuevo programa que impulsar una reforma integral del sistema. Aunque algunos países 
han logrado financiar los programas de protección social —gracias a mayores ingresos provenientes del 
aumento de los precios de los productos básicos—, en el futuro podrían encontrarse con el problema de 
la sostenibilidad a largo plazo, en especial por la baja productividad que esta práctica genera.

a Parte de este recuadro está basada en Saavedra y Tommasi (2007) y en las referencias mencionadas allí, y en Levy (2008).
b Véanse Gruenberg y Pereyra Iraola (2009) y análisis sobre Argentina (Auyero, 2000; Brusco, Nazareno y Stokes, 2004); Brasil 
(Gay, 1998); Colombia (Martz, 1996); México (Díaz-Cayeros, Estévez y Magaloni, 2006) y Venezuela (Penfold-Becerra, 2006).
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358  La política de la productividad

político y técnico. Estos incentivos incluso condicionan los tipos de demandas 
políticas que impulsarán los actores privados, quienes no exigirán políticas cuya 
materialización consideren improbable. Los políticos y los funcionarios guber-
namentales deberían interesarse por aumentar la productividad de la econo-
mía, pues eso generará resultados beneficiosos a largo plazo para la sociedad 
en su conjunto. El hecho de que realmente persigan tales políticas como prio-
ritarias o que no lo hagan depende de algunos factores que varían de un país a 
otro y a lo largo del tiempo, como la transparencia en la formulación de políti-
cas y del proceso político, el nivel y la calidad de la información de la opinión 
pública,8 su predisposición a satisfacer intereses específicos o el interés general, 
y los incentivos que tienen para preferir las recompensas políticas a corto plazo 
antes que los resultados para el bienestar a largo plazo.

Como se observó, para impulsar con eficacia políticas orientadas a mejo-
rar la productividad se requiere que el Estado cuente con importantes capaci-
dades. Entre ellas se encuentran: la capacidad de sostener políticas estables a 
lo largo del tiempo para que el sector privado invierta e innove en consonan-
cia con compromisos creíbles por parte del gobierno; la aptitud de modificar 
las políticas cuando estas fallan y de adaptarlas a circunstancias económi-
cas cambiantes, y la capacidad de coordinar políticas entre distintos ámbitos, 
como diversas políticas económicas y sociales, teniendo en cuenta los efectos 
cruzados. 

Los incentivos de los políticos y las capacidades del Estado dependen de 
una serie de características de las instituciones políticas y del sistema político: 
por ejemplo, si los sistemas de partidos políticos están institucionalizados; si 
son programáticos o clientelistas; si el espacio de las políticas es de orientación 
nacional o está fragmentado en jurisdicciones locales; si las legislaturas nacio-
nales poseen sólidas capacidades de formulación de políticas y los legisladores 
tienen horizontes a largo plazo; si los poderes judiciales son independientes o 
están subordinados al gobierno de turno, y si los sistemas de administración 
pública están bien desarrollados y profesionalizados o dependen de condicio-
nes políticas impuestas por el gobierno de turno.9

Los contextos caracterizados por capacidades débiles por lo general no 
dan lugar a demandas orientadas a aumentar la productividad. Como efectuar 
demandas al gobierno es costoso, al menos en función del costo de oportuni-
dad de demandar algo distinto, los actores privados exigen solo las políticas 
que tienen una alta probabilidad de aprobarse y ponerse en práctica. Cabe ima-
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ginar un grupo de interés que deba decidir entre unirse a otros con intereses 
similares para demandar la construcción de un puerto o para que se ejecute 
una estrategia sistemática que facilite el acceso al mercado extranjero a largo 
plazo, o bien demandar una política que podría generar beneficios inmediatos 
con un pequeño esfuerzo, como obtener un subsidio o una exención impositiva. 
Si el gobierno no tiene la credibilidad para lograr la realización de tales políti-
cas a largo plazo tendientes a aumentar la productividad, los grupos de interés 
pueden terminar demandando políticas que otorguen beneficios rápidos y más 
seguros para sí mismos, aunque lleven a resultados mucho peores en términos 
de productividad (véase el recuadro 12.2).

Las políticas, su formulación y la productividad en diversos países de 
América Latina

Como se observó en capítulos anteriores, las políticas en diversas áreas consti-
tuyen un factor importante para comprender el desempeño en materia de pro-
ductividad. El cuadro 12.1 resume los indicadores de la calidad y la adecuación 
de las políticas en 21 países de la región en diversas áreas de políticas iden-
tificadas como relevantes para la productividad. Los países están ordenados 
de acuerdo con su clasificación en el índice de capacidades de formulación de 
políticas. Este índice, tomado de Berkman et al. (2008), clasifica los regímenes 
políticos de los países según características clave tales como estabilidad, adap-
tabilidad, coordinación y consideración pública, características que permiten a 
los países cambiar de políticas cuando es necesario pero mantenerlas constan-
tes cuando las condiciones económicas no justifican el cambio, a fin de coordi-
nar políticas entre todos los sectores y niveles de gobierno y de evitar favorecer 
a grupos específicos.

El cuadro revela que los países con capacidades elevadas suelen tener tam-
bién una alta calificación en cuanto a la calidad de sus políticas públicas, como 
se señala en el Global Competitiveness Report (Foro Económico Mundial, dis-
tintos años) y en la compilación de Mecikovsky, Scartascini y Tommasi (2010).

Como se trata de demostrar en este capítulo, una mejor calidad de las polí-
ticas en estas áreas se relaciona con un mayor crecimiento de la productividad 
total de los factores (PTF). El gráfico 12.1 confirma esa relación positiva para 
una amplia muestra de países del mundo mediante la utilización de un índice 
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Recuadro 12.2 Cómo las capacidades para la formulación de  
políticas afectan la demanda de políticas: el caso del crédito

Las empresas necesitan crédito para invertir y crecer (véase el capítulo 6). Mejorar las condiciones que 
permiten que el crédito fluya más y mejor puede dar réditos particularmente altos en América Latina, 
sobre todo en países que, dada su estructura económica, dependen más del crédito. 

La disponibilidad de crédito depende de numerosas políticas, entre ellas las bancarias, los derechos 
de los acreedores y la gestión macroeconómica (BID, 2004); en última instancia, depende tanto de la 
solidez de la política macroeconómica como de las normas atinentes a los derechos de propiedad. Por 
lo tanto, el aumento del crédito depende de que el gobierno pueda identificar las diversas políticas y 
su efecto sobre la productividad, logre ponerlas en práctica, sostenerlas a lo largo del tiempo y modi-
ficarlas en la medida adecuada. Las políticas crediticias también requieren la capacidad de gestionar 
las relaciones de compensación a lo largo del tiempo, entre ellas las que son consecuencia de medidas 
tales como la liberalización financiera, que tienen costos a corto plazo y beneficios a largo plazo. El 
análisis empírico realizado como preparación para este estudio indica que los países con mejores ca-
pacidades para la formulación de políticas son capaces de propiciar mejores políticas crediticias (véase 
el cuadro 12.1). 

No solo se trata de que las capacidades gubernamentales son un factor importante: la fuerza de las 
preferencias de los agentes económicos y su peso relativo en los temas de políticas también influyen. 
Así, el crédito debería ser más accesible en las economías en que hay más demanda de políticas credi-
ticias por parte de los sectores económicos pertinentes. Aquellos países en que los principales sectores 
empresariales dependen mucho del crédito son los que más posibilidades tienen de ganar a partir de 
la mayor disponibilidad del mismo. En ellos, los gobiernos podrían cosechar enormes beneficios por 
patrocinar esas políticas a causa de su efecto a largo plazo sobre el bienestar agregado. Más aún, los 
grandes sectores que se beneficiarían por las políticas también estarían interesados en ejercer presión 
sobre el gobierno a fin de que aplique políticas tendientes a aumentar el crédito en la economía. Como 
solicitar estas políticas tiene un costo (grupos de presión, aportes para las campañas, entre otros), los 
grupos de interés lo hacen solo si existe una alta probabilidad de que el gobierno cumpla sus promesas. 
Así, ambas cosas deben darse al mismo tiempo: gobiernos capaces y sectores económicos interesados 
en solicitar más crédito.

Los datos empíricos coinciden con este razonamiento. Becerra, Cavallo y Scartascini (2009) realizan 
una aproximación de la demanda potencial de crédito mediante un índice que pondera la proporción 
de cada sector industrial según su relación de dependencia respecto del crédito (a partir de Rajan y 
Zingales, 1998). Los resultados, obtenidos utilizando una amplia muestra de países a lo largo de más de 
40 años, demuestran que este índice es significativo para explicar la disponibilidad de crédito solo en 
los países con buenas capacidades de formulación de políticas. Es decir, la elevada demanda de crédito 
se traduce en mayor crédito en la práctica solo en aquellos casos en que los gobiernos son capaces de 
proporcionarlo.
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que compila la calidad de las áreas de políticas presentadas en el cuadro 12.1.10 
El análisis de los casos de América Latina (en cuadrados grises) permite ver con 
claridad no solo que la relación positiva existe, sino también que los países de la 
región por lo general tienen peores políticas y un menor crecimiento de la PTF 
que la mayoría de los otros países del mundo.

Como se afirmó antes, la capacidad de un gobierno de generar políticas 
satisfactorias en los ámbitos de aumento de la productividad depende de varias 
capacidades para la formulación de políticas, entre ellas la estabilidad, la adap-
tabilidad y la coordinación. El gráfico 12.2 representa el índice de las calidades 
de las políticas que revisten importancia para la productividad en relación con 
el índice de las capacidades de formulación de políticas, construido para los 
países de América Latina (en cuadrados grises) en BID (2005) y ampliado para 
incluir un corte transversal más amplio de países en Scartascini, Stein y Tom-
masi (2009). Los datos empíricos del corte transversal de países que ilustra el 
gráfico 12.2 coinciden con los datos observados de los países de América Latina, 
reflejados en mayor detalle en el cuadro 12.1, en el que los países están ordena-
dos según sus capacidades de formulación de políticas. Los países que tienen 
mayores capacidades suelen exhibir mejores políticas en casi todas las áreas.

Gráfico 12.1  Calidad de las políticas públicas y crecimiento de la productividad total de 
los factores (PTF)
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Nota: El crecimiento de la productividad total de los factores se basa en datos de Daude y Fernández-Arias (2010).
La calidad de las políticas públicas utiliza una escala basada en un índice de políticas de Mecikovsky, Scartascini y Tommasi 
(2010).
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Como se analizó antes en este capítulo y se documenta en BID (2005) para 
América Latina, y en Scartascini, Stein y Tommasi (2009) para una muestra más 
amplia de países, esas capacidades de formulación de políticas son, a su vez, el 
resultado de la labor de instituciones políticas como el Congreso, el sistema de 
partidos políticos, la burocracia y el Poder Judicial. Estas conclusiones se ven 
confirmadas en estudios de casos más detallados sobre varios países de Amé-
rica Latina en Stein et al. (2008). En lo que resta de esta sección se analizan algu-
nas diferencias en esas instituciones y en sus capacidades de formulación de 
políticas dentro de América Latina.11

Pocos países de la región han logrado crear las condiciones en el sector 
público y en su interacción con los actores privados y sociales para conse-
guir mecanismos estables y programáticos que puedan impulsar mejor la 
productividad. Chile es el único país que posee dichos mecanismos (y el que 
ha experimentado el mayor crecimiento de la productividad en las últimas 
dos décadas). Algunos países como Colombia también los poseían pero luego 
equivocaron el rumbo (y lo mismo ha ocurrido con el crecimiento de la pro-
ductividad). Otros países como Brasil cuentan actualmente con algunos de 
esos mecanismos de interacción entre el sector público y el privado, pero no 

Gráfico 12.2  Las capacidades de formulación de políticas y la calidad de las 
políticas públicas
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con otros, más que nada porque la interacción no logra darse en forma agre-
gada (y experimentan una mezcla de aciertos y problemas en consonancia 
con sus fortalezas y debilidades). En otros países, como Argentina, la mayo-
ría de esas condiciones parece no estar presente; con raras excepciones, han 
registrado un desempeño bastante pobre últimamente. Otros países, como 
Bolivia, han mostrado cierto avance en el fortalecimiento de las instituciones 
y en el aumento de la productividad, pero algunas de las deficiencias de sus 
regímenes políticos (por ejemplo, la falta de inclusión) han resultado contra-
producentes y los han ubicado en una trayectoria negativa para la producti-
vidad.

Chile posee el valor más alto respecto de casi todas las medidas de capaci-
dad de formulación de políticas (BID, 2005), entre ellas la estabilidad, la adap-
tabilidad, la ejecución, el cumplimiento y la coordinación.12 Esas políticas 
eficaces son el resultado del modo en que Chile formula políticas con un grado 
razonable de consenso, tras debates y negociaciones con suficiente atención 
al aporte técnico en ámbitos bien institucionalizados. Los intercambios entre 
lo político y las políticas resultan creíbles. El Congreso constituye un ruedo 
importante tanto desde el punto de vista político como desde el técnico,13 
las coaliciones y los partidos políticos son programáticos y están institucio-
nalizados; su burocracia tiene bastante capacidad en relación con los están-
dares regionales, y el Poder Judicial es independiente. La participación de las 
empresas en el proceso de formulación de políticas está bien institucionali-
zada: las cámaras empresariales tienen gran capacidad y se interesan por el 
debate sobre políticas, con un nivel bastante alto de agregación. Esa articula-
ción y agregación permite a los actores empresariales concentrarse sobre todo 
en demandas generales beneficiosas para la actividad empresarial en su con-
junto, en lugar de perseguir beneficios particularistas. En las últimas décadas 
—especialmente durante los procesos de integración— se han tejido estrechas 
redes de políticas entre los funcionarios públicos y los representantes empre-
sariales, con la premisa del reconocimiento mutuo de la pericia en el sector 
público y el privado, y sostenidas por redes personales de lealtad y confianza 
que trascienden las divisiones partidarias y tienen lugar entre los sectores 
público y privado (Bull, 2008).

Esa capacidad del régimen político de Chile para aplicar intercambios polí-
ticos eficientes ha servido de base de numerosas medidas que han estimulado 
altos niveles de productividad. Entre esas medidas se encuentra el ofrecer un 
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366  La política de la productividad

entorno macroeconómico estable; buenas políticas de crédito; políticas efecti-
vas de comercio, regulación y defensa de la competencia; un sistema de subsi-
dios impositivos relativamente sin distorsiones, y otras políticas que han dado 
lugar a uno de los niveles más bajos de informalidad de la región.14

Argentina, un país estructuralmente similar a su vecino del Cono Sur, pre-
senta un sistema de formulación de políticas más deficiente, que afecta en forma 
adversa la calidad de sus políticas (cuadro 12.1). Los principales factores que 
provocan el bajo crecimiento de la productividad en Argentina se relacionan 
por lo general con la inestabilidad y la falta de credibilidad de su marco de polí-
ticas. Cada nuevo gobierno tiende a reemplazar las políticas de su antecesor. 
Estas características de las políticas son a su vez un reflejo de las instituciones y 
las prácticas de formulación de políticas. Un Congreso nacional débil, poblado 
de legisladores transitorios que suelen responder a los gobernadores provincia-
les principalmente interesados en recibir fondos fiscales del gobierno central, 
junto con un Poder Judicial que no ha evolucionado hacia una mayor indepen-
dencia, le dejan al Poder Ejecutivo de turno demasiado margen para imponer 
unilateralmente una agenda fundada más en consideraciones políticas a corto 
plazo que en un acuerdo programático a largo plazo.15 La gran volatilidad del 
entorno de la formulación de políticas se ve reflejada en las estrategias a corto 
plazo de los actores socioeconómicos, como las empresas, los sindicatos o los 
movimientos sociales, todos los cuales procuran beneficios a corto plazo de un 
modo descentralizado. 

Colombia era un país caracterizado por una intensa articulación de los 
actores empresariales (aliados detrás de la federación de cafetaleros) en el pro-
ceso de formulación de políticas, relacionado con el sistema político biparti-
dista general de la época del Frente Nacional. Ello, junto con la elevada calidad 
de la burocracia económica, le dio a Colombia una perspectiva más bien com-
pacta respecto de la formulación de políticas económicas, con logros tales como 
el mejor récord macroeconómico de la región durante décadas, así como otras 
diversas estrategias sistemáticas de productividad a largo plazo. Ese modelo 
político y económico sufrió diversas limitaciones, que durante las últimas dos 
décadas han sido objeto de una serie de reformas económicas y políticas. Las 
reformas económicas contribuyeron a diversificar la economía (Olivera, Pachón 
y Perry, 2009) y las reformas políticas promovieron la inclusión en el sistema 
político. No obstante, esas mismas reformas tuvieron algunas consecuencias 
involuntarias de debilitar la institucionalidad de la formulación de políticas 
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económicas, lo cual genera ciertas dudas sobre la capacidad de Colombia para 
aumentar la productividad.

El fin del acuerdo bipartidista planteó un reto para las prácticas comunes 
entre el sector privado y el gobierno. Los conglomerados económicos ejercie-
ron un poder cada vez mayor en su relación con el presidente debido a la capa-
cidad y la voluntad de financiar las campañas políticas nacionales (Rettberg, 
2001 y 2005). Por estos diversos cambios políticos y económicos, los integrantes 
del sector privado —que antes ejercían presión a través de las cámaras empre-
sariales— decidieron diversificar su estrategia para influir sobre los legislado-
res. Si bien los grupos de presión continúan presionando en forma conjunta 
al gobierno respecto de decisiones de política económica, las empresas ahora 
financian en forma individual las campañas de legisladores específicos. Así, 
determinadas empresas pueden intervenir con la ayuda del legislador que apo-
yan para incorporar exenciones u otras condiciones favorables en la combina-
ción de políticas.16 Esta fragmentación del proceso de formulación de políticas 
ha provocado una relativa parálisis en las reformas generales dirigidas a incre-
mentar la productividad, así como también una proliferación de políticas par-
ticularistas especiales.17

En México, los principales problemas de productividad parecen deberse a 
los elevados precios y a la prestación ineficiente de servicios en algunos secto-
res como las telecomunicaciones, junto con políticas laborales, sociales y cre-
diticias bastante distorsivas. Esas políticas que reducen la productividad son 
el resultado de un proceso de formulación en el cual las reformas deseables no 
pueden aprobarse (por el veto de intereses perjudicados en una legislatura cada 
vez más fragmentada) y en el cual numerosas empresas importantes, sindicatos 
privilegiados y actores sociales obtienen distintos beneficios en diversas esferas 
de políticas y espacios institucionales. Algunas empresas de gran envergadura 
obtienen privilegios por contar con un acceso especial a los legisladores y un 
trato especial de parte de la burocracia o de un sistema judicial sobrecargado y 
mal equipado. 

Al mismo tiempo, en México algunos sindicatos privilegiados se oponen a 
reformas muy necesarias en materia laboral o de bienestar mediante una com-
binación de vetos legislativos y acción directa. Mientras tanto, grupos margi-
nados se benefician con programas sociales específicos, subsidios dirigidos a 
pequeñas empresas y el cumplimiento asimétrico de leyes impositivas y labo-
rales. La opinión pública no se opone a estos beneficios porque en apariencia 
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368  La política de la productividad

ayudan a los más necesitados y los costos a largo plazo no se detectan a simple 
vista. En este momento, no hay ningún actor socioeconómico ni político que 
comprenda las ventajas de un programa de productividad con la suficiente pro-
fundidad para promoverlo. 

El proceso de formulación de políticas de Brasil goza de ciertas caracte-
rísticas positivas como los buenos incentivos del Poder Ejecutivo para apoyar 
políticas con beneficios a largo plazo y su capacidad de impulsar su agenda 
mediante intercambios en el Congreso, así como también la capacidad de larga 
data que poseen áreas clave de la administración pública. Estas características, 
sumadas al hecho de que los presidentes pueden diseñar sus políticas enfren-
tando una menor oposición por parte de adversarios y grupos de interés que en 
otros países de América Latina, han dado lugar a una cantidad de políticas favo-
rables a la productividad, entre ellas un entorno macroeconómico estable, un 
mayor acceso al crédito y políticas comerciales congruentes.

Por el contrario, otros aspectos del entorno político de Brasil y la rigidez 
impuesta por mandatos constitucionales relativos al gasto impiden ciertas 
reformas de políticas necesarias para impulsar la productividad. Asimismo, 
la descentralización de las decisiones y de los grupos de interés puede dificul-
tar el aligeramiento de algunas limitaciones de la economía que dependen de 
decisiones de los niveles inferiores de gobierno. Por ejemplo, puede afectar la 
capacidad de reformar el sistema tributario, entorpecer proyectos de infraes-
tructura y facilitarles a los grupos de interés el acceso a beneficios particulares 
a nivel estadual. 

En Bolivia, las reformas económicas de las décadas de 1980 y 1990 tuvie-
ron un efecto positivo en la productividad, pero favorecieron a sectores de uso 
intensivo de capital, concentrados geográficamente en algunas regiones del 
país. La descentralización y otras reformas políticas participativas favorecie-
ron la movilización de movimientos de base de los sectores sociales que se sen-
tían excluidos de las políticas de reforma. Al final, se combinaron dos buenos 
factores (las reformas económicas dirigidas a mejorar la productividad y las 
reformas políticas orientadas a aumentar la participación a nivel local) en una 
dinámica peculiar que originó una fuerte reacción política contra esas medidas 
económicas. La situación actual es muy incierta. Si bien ha aumentado la inclu-
sión, hasta ahora eso se ha producido de un modo que da lugar a políticas y a 
una situación política que resultan muy adversas para el futuro desarrollo eco-
nómico.
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Aumentar las probabilidades de políticas productivas

Como se señaló en capítulos anteriores, en América Latina la productividad se 
ve afectada negativamente por la falta de crédito, la volatilidad macroeconó-
mica, los altos costos del transporte, los incentivos distorsionados del mercado 
laboral, una política social fragmentada, el cumplimiento discriminatorio de la 
leyes tributarias y una escasez de políticas apropiadas de desarrollo productivo. 
Identificar los principales obstáculos para el crecimiento de la productividad 
en un determinado país es más sencillo que aplicar un conjunto coherente de 
políticas para superarlos. Incluso reconocer la productividad como prioridad 
en la formulación de políticas requiere ciertas capacidades para su formulación 
que distan de ser triviales. A veces resulta difícil lograr que el público acepte los 
cambios necesarios en materia de políticas para permitir el crecimiento de la 
productividad, pues ellos suponen sacrificios a corto plazo y requieren recursos 
considerables. Poner en práctica esas políticas exige la articulación de diversos 
ámbitos de políticas, además de la amplia cooperación entre el sector público 
y el privado.

Lamentablemente, la mayoría de los regímenes políticos de América Latina 
carece precisamente de las capacidades que se necesitan para poner en práctica 
objetivos de políticas tan complejos. No todos los países enfrentan los mismos 
retos en materia de políticas y no todos comparten la misma configuración ins-
titucional: según el caso, esta puede facilitar o impedir el aumento de la produc-
tividad. Así, no es posible plantear una política universal ni una recomendación 
institucional. No obstante, este capítulo culmina con algunas consideraciones 
políticas e institucionales para tomar en cuenta a fin de mejorar las políticas y 
potenciar la productividad.

Intensificar el énfasis en la productividad en los debates públicos

Si bien se debate con frecuencia sobre otras políticas y objetivos, como por 
ejemplo la necesidad de aumentar el crecimiento y de fortalecer la competiti-
vidad, la productividad no suele ser el centro del debate público y político. El 
solo hecho de reconocer la importancia de la productividad en la generación 
de otros resultados deseables puede resultar útil para mejorar el debate sobre 
políticas y las demandas de estas, y puede ayudar a canalizar los recursos hacia 
el estudio y la puesta en práctica de políticas que promueven la productividad.
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370  La política de la productividad

Construir un consenso sostenible para orientar la política hacia  
el largo plazo 

En ocasiones, las crisis se utilizan como una ventana de oportunidad para sor-
tear las dificultades y las resistencias y para exagerar las ventajas de las refor-
mas. Si bien estas estrategias podrían favorecer la aplicación de políticas a 
corto plazo, no contribuyen a construir cooperación y credibilidad a largo 
plazo. Salvo que las reformas aporten al menos tanto como prometen, es pro-
bable que se produzca una fuerte reacción contra esas y futuras reformas, como  
ya ocurrió en América Latina.18

Aumentar la información sobre la asignación y los efectos a largo plazo de 
diversas políticas

La posibilidad de acordar un programa de productividad puede depender de 
la comprensión sobre el tema, de la identificación de los beneficios y los cos-
tos a corto y a largo plazo, y de la identificación de las relaciones de compen-
sación de distintas políticas. Por ejemplo, a menos que se comprendan bien los 
beneficios a largo plazo, la mayoría de las personas no aceptarían fácilmente 
que un objetivo de políticas sensato fuera dejar que algunas empresas “desa- 
parezcan”.

Intentar incorporar a los actores privados al debate sobre productividad de 
un modo abarcador

Los actores empresariales deberían estar representados en asociaciones real-
mente abarcadoras, de modo que representen los intereses agregados del 
ámbito empresarial y no se limiten a ejercer presión en pos de beneficios secto-
riales o particulares.

Fortalecer las capacidades del sector privado

Si las asociaciones del sector privado tuvieran mayores capacidades, podrían 
ayudar a los actores políticos a formular mejores políticas, a la vez que muchos 
de los conflictos que hoy tiene que dirimir el sector público podrían dirimirse 
dentro de las mismas asociaciones. Así, a medida que se vuelven más fuertes 
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y más capaces, las asociaciones podrían reducir la dependencia respecto del 
gobierno para resolver sus problemas, pues las propias asociaciones podrán 
proporcionar ciertos bienes públicos, como la coordinación de las actividades 
privadas.

Invertir en las capacidades gubernamentales que tornan más creíble al 
Estado y acentúan su concentración en las consecuencias a largo plazo de 
las acciones actuales

Ampliar los horizontes de los actores y fomentar la cooperación tiene efec-
tos de segundo orden y podría dar lugar a círculos virtuosos. A medida que 
los actores se van interesando más por el largo plazo, tienen incentivos para 
invertir en sus capacidades y en las de aquellos organismos y actores con los 
que interactúan. Por ejemplo, los legisladores que planean permanecer más 
tiempo en la legislatura tienen mayores incentivos para invertir en sí mismos y 
en las instituciones legislativas que facilitan y vuelven más eficiente su trabajo, 
como las comisiones asesoras. Además, al contar con organismos estables e 
independientes se contribuye a aumentar la credibilidad de las promesas. Las 
instituciones como un Poder Judicial independiente resultan fundamentales 
para esta iniciativa.

Recurrir a bancos multilaterales de desarrollo y a organismos 
internacionales de ayuda para conferir credibilidad a políticas difíciles

La credibilidad es uno de los pilares del buen diseño de políticas y al mismo 
tiempo una de las principales deficiencias en América Latina. Las políticas 
cambian periódicamente, los actores políticos son muy inestables y las opor-
tunidades son aprovechadas por quienes tienen el poder de conceder bene- 
ficios a facciones específicas. Podrían darse soluciones a nivel nacional,  
como la creación de fondos y proyectos administrados por organismos inde-
pendientes. Pero los países también pueden recurrir a organizaciones exter-
nas que confieran credibilidad para facilitar las transacciones políticas. Por 
ejemplo, los bancos multilaterales de desarrollo u organizaciones similares 
pueden actuar a fin de compensar a quienes resultan perdedores a causa de 
ciertas reformas o para mantener la independencia de ciertos organismos o 
programas.
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372  La política de la productividad

Tener en cuenta las posibles consecuencias de las reformas de políticas en 
el juego político

Varias reformas de políticas e institucionales emprendidas en América Latina, 
aunque beneficiosas en sí mismas, pueden haber sembrado las semillas de fenó-
menos políticos indeseables que, a su vez, pueden estar causando problemas, 
como el de la baja productividad. Por ejemplo, la descentralización del Estado 
y la determinación de metas clientelistas en los programas sociales (véase el 
recuadro 12.2) pueden haber contribuido a la fragmentación política y al debi-
litamiento de las fuerzas institucionales centrípetas como los sistemas de par-
tidos institucionalizados y las modalidades agregadas de representación de 
intereses. Esta fragmentación debilita la capacidad de algunos regímenes polí-
ticos de América Latina de tener en cuenta el panorama general y el largo plazo, 
y así conlleva efectos negativos sobre la productividad.

Es esencial que los gobiernos y todos los demás actores que participan en 
el proceso político en América Latina y el Caribe tengan en la mira el panorama 
general y el largo plazo mientras debaten sus agendas relacionadas con las po- 
líticas. Asimismo, deben considerar las reformas políticas y económicas no 
solo a través de la lente estrecha de sus intereses particulares, sino también a 
la luz de sus repercusiones en la productividad. Los habitantes de la región han 
pagado un costo alto por la baja productividad que ha frenado el crecimiento 
de sus economías. Es hora de poner este tema en un plano destacado del debate 
sobre políticas. Es hora de formular políticas dirigidas específicamente al estí-
mulo de la productividad. Es hora de sentar las bases para el crecimiento soste-
nible y la prosperidad y dar paso a la era de la productividad.
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Notas

	 1	 Los modelos económicos básicos para la formulación de políticas se presen-
tan en excelentes libros de texto como los de Persson y Tabellini (2000); Dra-
zen (2000) y Mueller (2003).

	 2	 La fuente bibliográfica fundamental sobre los actores económicos y socia-
les y sus demandas de políticas es Olson (1965). Recientemente se han hecho 
importantes análisis en Grossman y Helpman (2001), Frieden (1991 y 2000) y 
las fuentes mencionadas allí.

	 3	 Además, diversos grupos económicos con poder cuentan con canales alter-
nativos para tratar de influir sobre las decisiones colectivas. En las democra-
cias, la mayoría posee el voto como instrumento de influencia, pero algunos 
actores tienen acceso a medios de influencia tales como el dinero, la orienta-
ción de la opinión pública o la movilización física. Algunos actores empresa-
riales privilegiados acceden al oído comprensivo de responsables clave de las 
decisiones, entre ellos el presidente, a través de varios canales de intercam-
bio con diversos grados de transparencia. Ciertos segmentos de la población, 
como los trabajadores agremiados y algunos movimientos sociales, poseen 
capacidades de movilización especiales de las que pueden servirse para pre-
sionar en pos de políticas favorables.

	 4	 Sobre la agregación de los intereses y sus factores determinantes, véanse 
Olson (1982) y Schneider (2004, 2010), así como Maxfield y Schneider (1997) 
y de Durand y Silva (1998) con respecto al sector empresarial, y de Collier y 
Collier (1991) con respecto al empleo. 

	 5	 Khan y Jomo (2000) examinan el diseño de políticas en Asia, haciendo hinca-
pié en la relación entre las empresas, la burocracia y los políticos, y presentan 
un panorama similar de sistemas opuestos con una articulación de intereses 
abarcadora y múltiples puntos de entrada.

	 6	 Estos grandes actores empresariales incluyen empresas individuales que 
dominan sectores dependientes de las políticas, conglomerados (llamados 
“grupos económicos”) y hasta individuos propietarios de esas empresas o 
conglomerados.

	 7	 Una lista especialmente recomendable de capacidades del Estado puede 
encontrarse en Weaver y Rockman (1993).

	 8	 Algunos factores condicionan la relación entre los votantes y los políticos 
(y, por lo tanto, el peso relativo de las políticas a largo plazo destinadas a 
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374  La política de la productividad

mejorar el bienestar), relacionados con la capacidad de los votantes de com-
prender los efectos de las políticas sobre los resultados que son de interés. 
Como se analiza en la edición de 2009 de Desarrollo en las Américas, Cali-
dad de vida: más allá de los hechos (BID, 2008b), a menudo los ciudadanos no 
están bien informados acerca de los efectos que ejercen las políticas sobre el 
bienestar. Ello es incluso más probable cuando tales efectos son indirectos y 
suponen consecuencias más bien complejas respecto del equilibrio general, 
como sucede con varias de las políticas examinadas en este capítulo. Por lo 
tanto, esto añade una importancia adicional a las capacidades y a los incen-
tivos del sistema político para armar y difundir paquetes de políticas acepta-
bles desde el punto de vista político que resulten beneficiosos a largo plazo.

	 9	 El BID (2005) ofrece un análisis de los vínculos entre el funcionamiento de 
las instituciones políticas y las características de las capacidades de formu-
lación de políticas resultantes para el caso de América Latina. Stein et al. 
(2008) presentan estudios de casos prácticos detallados sobre varios países 
de América Latina, que confirman estos resultados. Scartascini, Stein y Tom-
masi (2009) analizan esos vínculos con respecto a numerosos países de todo 
el mundo. Además, los países difieren en cuanto al grado en que resuelven 
los conflictos en ámbitos institucionalizados. Scartascini y Tommasi (2009) y 
Trucco (2009) examinan las estrategias de movilización en varios frentes de 
distintos actores políticos y el uso de técnicas políticas alternativas, como los 
sobornos y los cortes de ruta.

	10	 El índice se construyó calculando los promedios simples a partir de observa-
ciones sin datos faltantes. Se excluyó la neutralidad de los subsidios guber-
namentales porque contenía muy pocas observaciones. Cada componente se 
promedió a lo largo de los años según la disponibilidad.

	11	 Esta sección se basa en gran medida en varios estudios de casos prácticos 
de países realizados para este proyecto. Los estudios están disponibles en  
http://www.iadb.org/res/projects_detail.cfm?language=Spanish&ID= 
5611&ID_SEC=3. 

	12	 Esto está confirmado por estudios cualitativos de varias áreas específicas en 
materia de políticas. Las reformas tributarias en Chile se han caracterizado 
como “reforma por consenso” y dieron lugar a uno de los sistemas tributarios 
con menor distorsión de América Latina (Bergman, 2003). La privatización y 
la regulación de las empresas de servicios públicos se han caracterizado en 
términos de “firmeza institucional y resultados estables” en Chile, por oposi-
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ción a la “debilidad institucional y resultados volátiles” de Argentina (Bergara 
y Pereyra, 2005). Asimismo, con respecto a la política de comercio exterior, 
Aggarwal, Espach y Tulchin (2004) contraponen Chile (y México y Brasil) a 
Argentina, el único de los cuatro países que “no posee estrategia comercial, 
pues ni el Estado ni el sector privado pueden resolver las disidencias entre los 
actores”. 

	13	 El Congreso de Chile es el de mayor permanencia en el cargo en América 
Latina, y la pericia personal de los legisladores se traduce en pericia institu-
cional (Montecinos, 2003; Saiegh, 2010).

	14	 Las áreas que requieren atención incluyen modificar algunos aspectos del 
sistema educativo y mejorar la legislación sobre gobierno corporativo. Ani-
nat et al. (2009) identifican estas áreas no reformadas como el resultado de 
los intereses de algunos actores que gozan de un exceso de representación en 
ciertos márgenes del sistema (por lo demás eficaz) de partidos políticos.

	15	 El estado real de la formulación de políticas oscila entre dos fases: por un lado, 
un Poder Ejecutivo demasiado poderoso que impone su agenda mediante 
dádivas fiscales a las provincias y, por el otro, un Poder Ejecutivo en deca-
dencia con recursos fiscales insuficientes, incapaz de imponer una agenda 
a gobernadores recalcitrantes a quienes solo les preocupa tratar de avan-
zar y sobrevivir políticamente, en muchos casos con aspiraciones de ser el 
próximo presidente.

	16	 “Para legisladores individuales, estas relaciones con empresas específicas 
representan un buen negocio. Como la financiación de su campaña estaría 
principalmente en función de su propio esfuerzo individual, la predisposi-
ción del sector privado se volvió una importante fuente de recursos. En con-
secuencia, la fragmentación constante de la competencia política llevó a 
los legisladores a ejercer presión sobre el sector privado” (Olivera, Pachón y 
Perry, 2009: 11).

	17	 El estudio sobre Colombia realizado por Eslava y Meléndez (2009) presenta 
otro fundamento por el cual las políticas con beneficios concentrados ahora 
son relativamente más importantes: el conflicto interno que predomina en el 
país. Se han destinado cantidades considerables de ayuda en forma de sub-
sidios e incentivos tributarios hacia actividades económicas en un intento 
de mantener a raya a las guerrillas en determinadas regiones, sin conside-
rar demasiado si esa ayuda resulta beneficiosa o perjudicial para la produc-
tividad agregada. Este es un ejemplo extremo del argumento de que otros  
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376  La política de la productividad

objetivos de las políticas pueden hacer que se dejen de lado las consideracio-
nes sobre productividad.

	18	 En países en donde la sociedad ha llegado hasta el borde de la violencia y 
el colapso a causa de la fragmentación y la polarización, la prioridad de las 
empresas es crear consenso sobre algunos objetivos y modos de interac-
ción más elementales; a partir de entonces la productividad puede entrar en 
escena de un modo sostenible.
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CÓmo transformar las economías desde sus cimientos
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DESARROLLO ECONÓMICO 

La era de la productividad describe de qué manera la baja productividad de América Latina y 
el Caribe está impidiendo que la región se ponga a la par del mundo desarrollado. Los autores 
indagan más allá de las explicaciones macroeconómicas tradicionales y profundizan hasta llegar al 
nivel del sector y de la empresa para descubrir las causas. En este libro se examina el crecimiento 
de la productividad, centrándose en la extrema heterogeneidad de los sectores y las empresas, y 
subrayando la importancia de las políticas que hacen que las empresas prosperen y se expandan. 
El texto se enfoca en el sector crítico de los servicios, en particular aquellos –como el transporte 
y el comercio minorista– que tienen importantes repercusiones en el resto de la economía. Se 
cuestiona y se descarta el argumento de que la región está condenada al estancamiento y se 
analizan varios mecanismos de política que pueden transformar sus economías.

“En los últimos años, la bibliografía sobre la economía del crecimiento ha derivado muchas de 
sus conclusiones al reconocer que el crecimiento ocurre empresa por empresa, idea por idea, e 
incluso individuo por individuo. Este impresionante volumen es prueba fehaciente de que ese 
mismo espíritu ha comenzado a inspirar a los responsables de formular las políticas”.

—Abhijit V. Banerjee, Profesor de Economía, M.I.T.

“Este informe, al analizar los retos de política que enfrenta América Latina a través de la lente 
de la productividad, aporta una nueva visión sobre temas tan diversos como los mercados de 
factores, el comercio exterior, la política social, los impuestos y la política industrial”. 

—Eduardo Engel, Profesor de Economía, Universidad de Yale

“Con base en las pruebas que hemos recogido a nivel de la empresa, nos fuimos convenciendo 
de que la asignación inadecuada de recursos dentro de los sectores representa un papel crucial 
que explica el deficiente desempeño de la productividad en economías de bajos ingresos y lento 
crecimiento. En estas economías con resultados insatisfactorios abundan las distorsiones en la 
distribución por tamaños de las empresas así como también en la relación entre la productividad 
de la compañía y su tamaño. Este libro arroja una luz nueva e intensa sobre estos temas para las 
economías de América Latina y el Caribe y, lo que es aún más importante, explora las fuentes de 
esa mala asignación en términos de estructura del mercado, instituciones y políticas económicas”.

—John Haltiwanger, Profesor de Economía, Universidad de Maryland

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) es una institución internacional creada en 1959 para 
promover el desarrollo económico y social en América Latina y el Caribe.

Ilustración de la portada: Dave Culter/Images.com
Diseño de la portada: Dolores Subiza

Distribución en América Latina y España
Fondo de Cultura Económica
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