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Ameérica Latina parece haber sufrido un estancamiento crénico en los dltimos
50 anos. Asi, en 1970, la region representaba el 55 % del comercio mundial
y el 7.3 % de la produccion mundial. Medio siglo después, a finales de 2019,
las cifras practicamente no han cambiado, con porcentajes del 5,6 % y 7,3%,
respectivamente (OMC, 2020; Banco Mundial 2020a)'.

En términos de productividad laboral, América Latina parece incluso
demostrar un retroceso. Con relaciéon a la economia norteamericana, la
productividad laboral pasé del 27 % en 1970 al 24 % en 2017°. Si consideramos
que en América Latina ha aumentado mds el empleo y el capital, lo que
estd ocurriendo es que la productividad esta cayendo. Desde 1970 hasta la
actualidad, el crecimiento anual promedio ha sido del —0,37 %.

Esta relativa pardlisis contrasta con otras regiones y paises que han
mostrado un importante proceso de convergencia. Es el caso, por ejemplo,
de Corea del Sur y Espana, donde la productividad laboral respecto a Estados
Unidos paso de ser el 12 % y el 47 % en 1970, a alcanzar casi 50 anos después
un peso relativo del 61 % y el 76 %, respectivamente (PWT 9.1).

Los indicadores sociales también muestran estancamiento en términos
relativos. América Latina sigue siendo la region mds desigual del mundo
a juzgar por el coeficiente de Gini, que ha pasado de ser 0,54 en 1970 a 0,47
en 2018, mientras que las clases medias todavia representan un porcentaje
minoritario de la poblacidon, llegando solo al 37 % de la poblacion total en 2018
(CEDLAS y Banco Mundial, 2020; CEPAL, 2019; Padros, 2007).

Aunque en valores absolutos se han logrado mejoras sustanciales en las
condiciones de vida de la poblacion y su acceso a servicios basicos, las brechas
en estos ambitos siguen siendo muy importantes. Asi, en educacion, si bien es
cierto que el analfabetismo baj6 desde el 21 % en 1974 al 6 % en 2018, América
Latina es la ultima region en las pruebas del Programa para la Evaluacion
Internacional de Alumnos (PISA, porsus siglas en inglés). En salud, han aumento
los indices de vacunacion del 37 % en 1980 al 81 % en 2019, pero la reciente
crisis de la COVID-19 se ha producido cuando solo cuatro paises tenian niveles
aceptables de cobertura de camas o médicos por cada diez mil habitantes®. En
términos de infraestructura, también hay brechas importantes: el 8,6 % de los

—_

Los datos de comercio resultan de la suma de importaciones y exportaciones en millones de USD.

2 Las cifras indican la proporcion de la productividad laboral de América Latina respecto a la de Estados Unidos. La
productividad laboral estd definida como el cociente entre el PIB real a paridad de poder adquisitivo (PPA) corriente (USD
2011) y el nimero de personas empleadas. Datos extraidos de la base de datos Penn World Table (PWT) 9.1, desarrollada por
Feenstra, Inklaar y Timmer (2015) y actualizada en 2019.

5 Por nivel adecuado se entienden valores cercanos a los de la OCDE (36 médicos o 48 camas por 10.000 habitantes).
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hogares urbanos en América Latina no tienen acceso adecuado a saneamiento,
mientras que dicho valor es del 30,56 % en las areas rurales, y cerca de 200
millones de latinoamericanos no tienen acceso a internet de banda ancha.

En los ultimos 50 anos han surgido varias iniciativas de integracion entre
paises que han perseguido objetivos comunes de cooperacion y prosperidad.
Lamentablemente, estos esfuerzos se han caracterizado por el énfasis en
la parte normativa y proyectos que en algunos casos lograron una buena
penetracion, pero no han tenido quizas la sostenibilidad necesaria para
impulsar dindmicas y circulos virtuosos de integracion que contribuyeran a
cerrarlasbrechas productivas,impulsarloscircuitos comercialesomodernizar
las infraestructuras. América Latina tiene un comercio intrarregional de solo
el 15 %, frente a Europa o Asia, donde los indicadores llegan al 60 % y el 68 %,
respectivamente.

Este aparentemente estancamiento de los indicadores econdmicos es
llamativo cuando se observa la gran variabilidad de la actividad econémica
registrada por América Latina desde 1970. Como explican Augusto de la Torre y
Alain Ize en el capitulo 2 de este libro, se distinguen tres fases muy marcadas:
la de industrializaciéon por sustitucion de importaciones (ISI), que dura
hasta 1981, la fase de crisis, ajuste y liberacion (CAL), que abarca desde 1982
hasta 2002, y la fase del surgimiento de China, que se extiende desde 2003
hasta la fecha. En particular, en esta dltima fase, América Latina mostro una
importante recuperacion en indicadores econémicos y sociales.

A nivel de paises, existen historias muy diversas. Es el caso de Chile y Peru,
por ejemplo, dos paises exportadores de materias primas, en particular de
cobre. En 1970, Chile tenia un producto por habitante ligeramente mayor
que Perd. Sin embargo, 50 anos después, la diferencia aumenté al 133 %,
manteniendo ambos paises una estructura productiva muy similar, ya que el
80% de sus exportaciones estd ligado a materias primas.

Otro caso es el de paises pequenos que lograron modificar sus
estructuras productivas siguiendo caminos diferentes. Costa Ricay Panamd
representaban en 1970 el 0,5 % yel 0,4 % de la produccion de América Latina,
respectivamente. En la actualidad, ambos paises representan cada uno el
0,8 %. Por un lado, Panama incrementd la productividad laboral frente a
la de Estados Unidos, pasando del 30 % en 1970 al 40 % en 2017, gracias a
la institucionalidad creada a partir de la entrega del canal en 1999 y a una
visién de largo plazo cuyo objetivo es convertirse en el principal centro de
servicios logisticos. Es una visiéon que ha orientando sus politicas publicas.
Por su lado, Costa Rica se embarco en un proceso de transformacion de
su estructura productiva, apostando por las exportaciones de bienes y
servicios con alto valor agregado y logrando, junto con México, convertirse
en una economia donde dos tercios de sus exportaciones estan constituidas
por manufacturas.

Son dos estrategias distintas, pero sustentadas en visiones de largo
plazo compartidas por la sociedad. Los retos en ambos casos siguen
siendo muy importantes para continuar con procesos de crecimiento
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sostenidos, especialmente en el caso de Costa Rica, que requiere recuperar
la sostenibilidad fiscal.

$Qué tenemos que hacer en América Latina para mantener un proceso de
crecimiento y desarrollo sostenido? A partir del capitulo 3, y hasta el final de
este libro, se presentan una serie de contribuciones que apuntan a definir un
conjunto de politicas publicas que garantizarian una ruta a la prosperidad en
América Latina. Se requiere, sin embargo, de un gran esfuerzo al interior de los
paises para lograr acuerdos de largo plazo que garanticen la implementacion
de estas politicas.

Antes de explicar en detalle los alcances de estas contribuciones, es util
reflexionar sobre lo que implica un proceso de desarrollo.
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1. Entendiendo el desarrollo

Los paises se clasifican en desarrollados, emergentes y pobres en funcién de su
ingreso o PIB por habitante. Esto es, un pais con un nivel de ingreso per capita
superior a USD 12.375 es considerado de renta alta, mientras que se clasifica
como de renta baja si este indicador esta por debajo de los USD 1.025. Si bien es
cierto que esta categorizacion se limita a factores econémicos y no aborda las
esferas de desarrollo de las instituciones politicas ni las condiciones de vida o
los indicadores sociales, también es verdad que existe una fuerte correlacion
entre el desarrollo econémico, por un lado, y las condiciones de vida y las
instituciones politicas o la calidad del gobierno, por otro lado.

Asi, en el panel A del grafico 1, se puede ver la fuerte relacion que existe
en el PIB per capita de los paises y el indice de desarrollo humano (IDH) que
publica el Programa de las Naciones Unidades para el Desarrollo (PNUD). Por su
parte, el panel B muestra la fuerte relacion que existe entre el PIB per capitay
la calidad de las instituciones politicas, medido por el indicador de control de
la corrupcion de los indicadores de gobernanza del Banco Mundial.

GRAFICO 1. Relacion entre el ingreso por habitante, el indice de desarrollo humano v la
calidad de las instituciones politicas

Panel A. Ingreso por habitante e indice de desarrollo humano
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Panel B. Ingreso por habitante y calidad de las instituciones politicas
Nota: Todos los indicadores del grafico corresponden a 2018.
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Fuente: Banco Mundial (20202) para el ingreso per cdpita, PNUD (2020) para el IDH y Banco
Mundial (2020b) para la calidad de las instituciones.

Esta fuerte correlacion no implica necesariamente una causalidad directa
de una variable hacia la otra, pero es evidente que no hay paises pobres
que tengan buenas instituciones politicas ni paises ricos que tengan malas
condiciones de vida para la poblacion. Lo cual lleva a pensar que existen
condiciones basicas que deben ocurrir en los ambitos econémico, social
y politico para generar dinamicas que permitan a una sociedad transitar
hacia la prosperidad. Cuando estas condiciones bdsicas no se alcanzan,
los procesos de crecimiento econémico se frustran y las sociedades sufren
retrasos o se estancan.

Para entender mejor como funcionan estas interrelaciones entre los
ambitos econdmico, social y politico, es preciso descomponer la estructura de
la sociedad analizando los elementos basicos de una sociedad.

1.1. Elementos basicos de la sociedad

El individuo

Las sociedades estdn compuestas por individuos. Estos responden a
incentivos que estan determinados por las reglas de juego existentes en las
sociedades (instituciones). Esta es la base del utilitarismo cldsico de Jeremy
Bentham y John Stuart Mill que se refleja, por ejemplo, en los experimentos
de neuroeconomia que muestran que las activaciones de zonas de placer en
el cerebro son predictoras del comportamiento humano. Sin embargo, los
individuos no solo reaccionan ante incentivos. Su comportamiento también
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estd influenciado por el sentido de justicia que se perciba en la estructura
de retribuciones y compensaciones, tal como lo muestran los experimentos
realizados en sociedades concretas sobre el juego del ultimdtum, en los que
se obtiene una solucion distinta a la solucion racional que prevé la teoria
econdmica’. Asimismo, los experimentos realizados en el marco de la economia
del comportamiento muestran a individuos muy alejados del paradigma
racional del homo economicus que solo responde a incentivos®.

La colectividad de seres humanos

El ser humano vive en sociedad. De la interrelacion con otros individuos,
surgen oportunidades de cooperacion y de competencia que, si se resuelven
de manera 6ptima, permiten a las sociedades prosperar; pero, si surgen fallas
de coordinacion y los individuos son incapaces de cooperar para resolver
problemas de accion colectiva, las sociedades tienden a estancarse. Esto se
ve reflejado en el problema de la “caza del ciervo”, que presenta Jean-Jacques
Rousseau y que muestra claramente una situacion que en la literatura se
conoce como dilema del prisionero. Para una interaccion fluida y con bajos
costos de transaccion entre individuos, es fundamental que exista consistencia
entre las instituciones (por ejemplo, las reglas de juego que determina el
comportamiento de losindividuosy que son creadas porla propia colectividad)
y la cultura (entendida como el conjunto de preferencias, valores y creencias
de la sociedad). Si, por el contrario, existen discrepancias y las instituciones
no son legitimadas por la cultura de una sociedad, tendremos un equilibrio
inestable y los costos de transaccion serdn altos®. Por otro lado, la existencia
de buenas instituciones puede ayudar a resolver los dilemas de prisioneros
que surgen en la interaccion entre los individuos y que al final terminan por
diluir la confianza, tendiendo a un equilibrio subéptimo para la sociedad.

El Estado

En las sociedades, los Estados surgen por la necesidad de imponer
instituciones que permitan su funcionamiento 6ptimo y subsistencia. Existen
tres tipos de instituciones que caracterizan a un Estado: i) las instituciones
que regulan la provisién de bienes y servicios publicos necesarios; ii) las
instituciones que regulan el cumplimiento del imperio de la ley, y iii) las
instituciones que garantizan los principios basicos de los ciudadanos y limitan
el poder del Estado a través de mecanismos de control, de transparenciay de
desconcentracion del poder. Fukuyama (2012) presenta una discusion de la
interaccion de cada una de estas instituciones y la evolucion a lo largo de la
historia de la humanidad.

Véase, por ejemplo, Camerer (2003).

Véase Kahneman (2011). Es importante sefialar que experimentos con monos muestran que tanto los incentivos como el
sentido de justicia afectan el comportamiento de los animales. Para el caso de incentivos, véase Chen, Lakshminarayanan y
Santos (2006); para el caso de justicia, véase De Waal y M. Berger (2000).

6 Una discusion profunda sobre esto se da en Bowles (2004).

(SN
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Los tipos de Estado se van configurando en funcion del peso relativo que
se da a cada uno de estos elementos basicos. Si se concentra en el individuo y
considera que solamente responde a los incentivos, se deriva hacia estructuras
politicas que defienden las libertades y los derechos de propiedad resultando
en Estados minimalistas, como los propuestos por Thomas Hobbes, John
Locke y, mds recientemente, Robert Nozick. La labor fundamental de este
Estado es ser guardidn, lo que, segun esta doctrina liberal, garantiza la ruta a
la prosperidad de las sociedades.

Por el contrario, si se pone el foco en el Estado por encima de los individuos,
se termina con regimenes totalitarios, mientras que un mayor peso en los
aspectos de justicia redistributiva y la solucion de los problemas de accion
colectiva, resulta en Estados mds grandes y con mayores intervenciones en las
distintas esferas de la sociedad.

Lo importante es entender como se da esa interaccion entre los individuos,
y entre estos y el Estado, para comprender como se generan los procesos de
desarrollo sostenido.

1.2. Los sistemas

Los individuos interactian entre si segin el marco que imponen las
instituciones y la cultura existentes. Estas interacciones pueden ser de
caracter economico (qué bienes y servicios se producen y como se producen y
se intercambian), de cardcter politico (como se decide al gobernante, cémo se
resuelven los conflictos entre los individuos) y de cardcter social (relaciones
de reciprocidad dentro de la familia, cudles son los valores y las creencias
de la sociedad). Si bien es cierto que el crecimiento econémico sostenido lo
calculamos como el aumento de la produccion de bienes y servicios en una
economia y, basicamente, se estd midiendo el resultado de las interacciones
en el sistema econémico, también es cierto que las interacciones entre este
sistema econdmico y los sistemas social y politico terminan afectando la
posibilidad de produccion e intercambio en una sociedad.

Asi, cambios en la tecnologia, que afectan originalmente a la esfera
econdmica, producen cambios profundos en las relaciones sociales y en las
estructuras politicas. La revolucion industrial en el siglo XVIII en Occidente
genero profundos cambios sociales que potenciaron la produccion en masa,
pero también crearon nuevos desafios sociales (el proceso de urbanizacion
acelerado, la aparicion de la familia nuclear, el surgimiento de la clase obrera
y de las clases medias, etc.) que implicaron profundos cambios culturales
e institucionales. De esta forma, se acelerd la transformacién de los viejos
reinos e imperios agrarios en Estados como el definido por Max Weber y la
mutacion de unacoleccion de etnias en naciones que florecieron en sociedades
industriales. En la medida que las instituciones politicas tienden a ser muy
inerciales, estos procesos de transformacion fueron traumaticos en la Europa
del siglo XIX.

En la misma linea, las crisis de la produccion agricola por cuestiones
climatolégicas generaron alta conflictividad social que, dependiendo de cémo
se manejaron en cada caso particular, llevé al colapso de las instituciones
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politicas (Rusia) o a nuevos equilibrios politicos dentro de las mismas
instituciones (Suecia).

Existen distintas visiones de cudles son las causas fundamentales que
impulsan un proceso de crecimiento sostenido. Desde una perspectiva
economicista, se pone énfasis en el sistema econdmico, teniendo como
instrumento de andlisis la funcién agregada de produccién, pero dejando
de lado los otros dos sistemas. En este enfoque la clave son las instituciones
econdmicas (mercados), que deben funcionar sin interferencia para que
los individuos reciban las senales de mercado correctas y tomen decisiones
6ptimas de inversion y trabajo, segin sus estructuras de preferencias y la
tecnologia disponible. En un primer momento, se pone el foco en la eficiencia
de los factores de produccion para incrementar los rendimientos de los
mismos (la teoria del capital humano, por ejemplo); en un segundo momento,
el foco pasa alas decisiones de inversion en procesos de innovacion y creacion
de nuevos productos o procesos productivos”.

Sin embargo, équé determina que existan tales instituciones econémicas?
Desde la vision mas institucionalista, se pone el foco en el sistema politico
y en como las instituciones politicas afectan a las instituciones econémicas.
Asi, la aparicion de instituciones que protegen los derechos de propiedad
y garantizan la libertad de comercio estan asociadas al desarrollo de
instituciones politicas que limitan la discrecionalidad de los gobernantes y
protegen a los individuos. Esta interaccién dindmica entre ambos sistemas
determina los patrones de crecimiento futuro de las sociedades®.

Pero existe también la vision cultural, que pone el énfasis en el sistema
social, destacando que las sociedades con culturas que premian e incentivan
el espiritu emprendedor de los individuos progresan mas rapido (vision
schumpeteriana). Desde una perspectiva mas historica, la existencia de valores
culturales que promueven la explicacion cientifica de los fendmenos naturales
y el uso de la ciencia con fines practicos son las razones fundamentales para
entender por qué la revoluciéon industrial ocurrié en Occidente y no en otra
parte del mundo®.

1.3. Proceso de desarrollo

Mas alla de entrar en el debate de cudl de estas distintas visiones es la
correcta, lo cierto es que, para tener un proceso de crecimiento sostenido, estos
tres sistemas tienen que evolucionary desarrollar sus instituciones. Es evidente
que no evolucionaran necesariamente a la misma velocidad, lo cual llevara a
fricciones y tensiones. Asi, un crecimiento econémico que no genere mejoras
en el sistema social (por ejemplo, una disminucion de la desigualdad) tendrd
impacto en movimientos sociales y protestas que afectaran las decisiones
politicas y, en casos extremos, a las propias instituciones, con consecuencias
muy negativas para el crecimiento.

7 Véase Helpman (2010).
8 Véase Acemoglu y Robinson (2012).
9 Véase Mokyr (2017).
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De otro lado, un crecimiento econémico con impacto positivo sobre el
sistema social (aumento de las clases medias) generard una retroalimentacion
positiva con el sistema econémico a través de dos canales, uno directo y otro
indirecto. Por un lado, el aumento de las clases medias agranda el tamano del
mercado (mayor escala de produccion) y refuerza el capital humano (mejora
la eficiencia del factor de produccion). Por otro lado, el aumento de las clases
medias presiona a favor de una mejora en las instituciones politicas (mas
eficiencia en la provision de bienes y servicios ptblicos y mas transparencia),
aumentando el potencial de crecimiento de la sociedad. En este aspecto,
Fukuyama (2014) menciona los ejemplos de Estados Unidos en el siglo XIX y de
Corea del Sur en el XX.

éQué ha fallado en los esfuerzos de América Latina para emprender un
proceso de desarrollo sostenido? Para responder a esa pregunta, el capitulo
2, “Medio siglo de desarrollo econémico en América Latina”, comienza con
una revision de la historia econémica de la regiéon desde mediados de los
sesenta hasta el presente. El andlisis historico distingue las tres etapas
mencionadas anteriormente: el periodo de sustitucion de importaciones
(1960-1981), un periodo de apertura y reforma que, sin embargo, vio
la ocurrencia de profundas crisis macrofinancieras (1982-2002), y una
tercera donde la irrupcion de China en la economia mundial abrié nuevas
oportunidades de exportacion y crecimiento a la region, pero que, a su vez,
tuvo subetapas bien marcadas por el auge y luego la caida de los precios de
las materias primas (2003-2019). La conclusion mads relevante del capitulo
es que la mayoria de los paises de la region convergio en los ultimos anos
a un régimen de politicas macrofinancieras que le han asegurado cierta
estabilidad aun en presencia de importantes choques externos. De todas
formas, por el lado de las finanzas publicas, todavia hay mucha tarea por
delante. Se requieren grandes esfuerzos para desarrollar la capacidad de
una politica fiscal contraciclica, la cual es importante para el crecimiento,
especialmente en paises exportadores de materias primas o expuestos
a grandes entradas de capital de corto plazo. Esos esfuerzos tendran que
complementarse con buenas politicas prudenciales a nivel macro para
enfrentar y gestionar con mayor eficacia las turbulencias financieras. Estas
politicas macroecondmicas s6lidas apuntan a mantener la estabilidad de
los precios relativos, la predictibilidad sobre las finanzas publicas y un
ambiente macroeconémico adecuado para la inversion de largo plazo.
Son politicas necesarias, pero no suficientes, para generar un crecimiento
sostenido. También se requiere atacar dentro del mismo sistema econémico
las fallas de mercado y del Estado para potenciar el crecimiento, asi como
llevar a cabo intervenciones concretas en los sistemas politicos y sociales.
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2. La agenda del desarrollo
en Ameérica Latina

éCudles son las intervenciones que se requieren para generar un circulo
virtuoso entre los sistemas de manera que las sociedades latinoamericanas
avancen hacia la prosperidad?

2.1. El tema de la productividad

En el capitulo 3, del que son autores Laura Alfaro y Fabio Kanczuk, “América
Latina: el problema de la productividad”, se profundiza en los problemas
dentro del sistema econdmico, encontrandose que el débil desempeno de
América Latina en términos del crecimiento de su PIB se debe en gran medida
al escaso aumento de su productividad. El capitulo plantea un ejercicio
cuantitativo, comparando a los paises de América Latina con los paises que
estdn en la “frontera” en términos de su produccion per cdpita. En €l se
concluye que hay fuentes de ineficiencia que obstruyen la capacidad de las
economias de América Latina para adoptar las practicas mas eficientes en
materia de productividad.

Los autores del capitulo analizan diversos factores que podrian explicar
esta ineficiencia, entre los que se encuentran:

i. La composicion sectorial o estructura econémica, entendida como
la mala asignacién de recursos entre grandes sectores economicos.

ii. La mala asignacion de recursos entre empresas dentro de un
mismo sector (distribucion del tamano de las companias muy sesgada
hacia las pequenas y micro), inducida por politicas especificas (por
ejemplo, regulaciones laborales mas exigentes para las empresas mas
grandes), que castigan a ciertas empresas mas productivas en relacion a
otras menos productivas.

iii. El bajo nivel del capital humano, definido como los anos de
educacion ajustados a su calidad, que contribuye también a las diferencias de
productividad. Eso exige promover las inversiones estatales en la educacion
y la salud de las personas, especialmente aquellos en edades tempranas, y
aliviar las restricciones del crédito relacionadas con la financiacion privada
del capital humano.

iv. Unainfraestructurapordebajodelnivel de paisesmasdesarrollados,
que puede deberse a la presencia de restricciones juridicasy regulaciones que
no permiten que el sector privado invierta en infraestructura, aunque esas
inversiones generarian teéricamente una buena rentabilidad.
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v. Un sistema tributario que produce distorsiones en las decisiones de
las empresas a la hora de innovar e invertir.

vi. La baja apertura comercial por la existencia de altos aranceles y,
sobre todo, de restricciones no arancelarias al comercio.

Luego de analizar cada uno de estos determinantes por separado, el
capitulo hace un ejercicio cuantitativo para evaluar el impacto acumulado
en el crecimiento que tendrian reformas en todas estas dreas, arrojando un
aumento considerable de la productividad. Si se mide como un promedio
simple, un pais de América Latina incrementaria su productividad en un
154 % y pasaria de un producto per capita promedio del 22 % en relacion con
el de Estados Unidos al 54 %.

2.2. Infraestructura

La inversion en infraestructura es una intervencion con impacto tanto en
la parte econémica, aumentando la productividad, como en la parte social,
mejorando la calidad de vida de la poblacion en su conjunto. Sin embargo,
para poder consolidar un agresivo plan de inversiones en infraestructura,
se requiere de condiciones minimas en el sistema politico: eficiencia en la
gestion de las infraestructuras y aseguramiento del espacio fiscal necesario a
través de acuerdos politicos de largo plazo. El capitulo 4, de Guillermo Perry,
Carlos Guzman y Juan Benavides, “Infraestructura y desarrollo”, se concentra
en analizar el estado de la infraestructura en América Latina, especialmente
los canales a través de los cuales estas intervenciones afectan el bienestar de
las familias y la productividad de las empresas. Se resalta que la provision
de vias para el transporte garantiza un mayor acceso y desarrollo de los
mercados. Este es un canal critico en la conexién entre infraestructura y
productividad. Otros canales involucran una menor congestién y un ahorro
en tiempos de desplazamiento de los trabajadores a sus empleos, asi como un
mayor acceso a distintos servicios publicos (agua y saneamiento, educacion,
salud) que afectan el bienestar de los hogares en forma directa, ademds de la
complementariedad de la infraestructura con el capital o la inversion privada.

Los autores senalan que mejorar el estado actual de la infraestructura es un
objetivo prioritario en América Latina. La region ha avanzado en estos ultimos
veinte anos, pero aun enfrenta desafios importantes. Si bien en las ciudades el
acceso a servicios bdsicos, como, agua, saneamiento, electricidad, telefonia y
conexion a internet, ha aumentado considerablemente, todavia hay una brecha
importante entre dreas urbanas y rurales. No obstante, la infraestructura de
transporte, muy relevante para el bienestar de las familias y la productividad
de las empresas, esta rezagada respecto a la de paises desarrollados e incluso
en comparacion con otras economias emergentes. En términos de calidad,
las deficiencias son ain mas notorias. Varios de estos servicios enfrentan
cortes asiduos en su provision, criticos cuellos de botella y congestion. En
particular, hay serios problemas de falta de mantenimiento que deterioran
las instalaciones y vuelven mucho mas costosas las inversiones necesarias
para rehabilitarlas. En el contexto de los procesos de consolidacion fiscal, los
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gobiernos han encontrado limites para la inversion en infraestructura, la cual
ha sido parcialmente reemplazada por la inversion privada.

El capitulo menciona que las asociaciones publico-privadas (APP)
pueden ser un instrumento idéneo para estimular la inversion privada
en este sector, aunque debe hacerse bajo condiciones institucionales que
eviten el comportamiento oportunista, tanto de los gobiernos como de
los concesionarios privados. En particular, es muy relevante evitar las
renegociaciones que no se justifican por cambios objetivos en la naturaleza de
los proyectos, que no pudieron haberse previsto en la etapa de las licitaciones.
La implementacion de las politicas en favor de una mayor inversion publica
y privada en infraestructura enfrenta restricciones de orden politico (ciclo
electoral) e institucional (poca capacidad de planificacion, un sector publico
muy expuesto a la actuacion de los grupos de presion). El capitulo describe
una serie de reglas, procedimientos y mecanismos institucionales que ayudan
a resolver estos problemas. Estos abarcan, por un lado, el fortalecimiento de
la capacidad de planeamiento y evaluacion de las inversiones por parte del
sector publico. Por el otro, como se menciond, los esquemas de APP son un
instrumento util para canalizar recursos privados, aunque no reemplazan
totalmente la necesidad de que el sector publico invierta en ciertas areas
criticas que son menos rentables privadamente, pero con altos retornos
sociales (p. ej., agua y saneamiento y vias terciarias en zonas rurales).

2.3. El rol de los recursos naturales

Los recursos naturales son un gran activo de América Latina y, aunque han
tenido un impacto importante en el crecimiento de la region, no han sido
utilizados en su pleno potencial para fortalecer la estructura productiva de
los paises. Ademas, existen tensiones sociales por los impactos negativos que el
aprovechamiento de los recursos tiene sobre el medio ambiente. El capitulo 5,
escrito por Patricio Meller, “Recursos naturales, diversificacion exportadoray
crecimiento”, aborda la cuestién del rol de los recursos naturales (RRNN) en el
desarrollo de América Latina. Para una gran mayoria de los paises de la region,
estos recursos constituyen el principal sector productivo para la generacion
de divisas; ademds, son un importante mecanismo de financiamiento del
presupuesto publico. Las divisas obtenidas mediante la explotacion de los
RRNN son también la principal fuente de las reservas internacionales y de
los fondos soberanos. Aun asi, existe una presuncion de que una estructura
productiva altamente concentrada en estos sectores ha puesto limites a la
capacidad de desarrollo de la region. Por un lado, las fluctuaciones en los
precios de estas materias primas complica el manejo de las economias a
nivel macro, sujetdndolas a fuertes choques y ciclos. Por otro, la explotacion
y produccion de bienes intensivos en recursos naturales no estaria sujeta al
tipo de progreso tecnoldgico e innovacion requerido para impulsar aumentos
sostenidos en la productividad y el ingreso a largo plazo.

A pesar de estos desafios, Meller muestra que estos recursos pueden
constituirse en una fuente de riqueza que apuntale el desarrollo de largo
plazo de los paises. Ello no solo se basa en la experiencia de un gran nimero
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de paises hoy desarrollados, donde estos productos inicialmente eran su
principal fuente de riqueza, sino también en la propia experiencia de la
region en los ultimos anos, donde se observa un proceso de diversificacion
de las exportaciones en términos de productos y de mercados hacia los
cuales se dirigen estos bienes. El autor argumenta que la evidencia existente
muestra que los RRNN pueden constituir una plataforma para el desarrollo de
conocimiento y ser la base para la innovacion tecnolégica. Dicha innovacion
y los procesos de diversificacion se dan gracias a los encadenamientos
productivos hacia atrds (bienes de capital e insumos) y hacia adelante (bienes
de consumo o manufacturas) que la explotacion de recursos naturales puede
generar. Este proceso da origen a nuevas actividades productivas (muchas
en servicios) que, aun relacionadas vertical u horizontalmente con el sector
primario, promueven el desarrollo, contribuyendo asi al crecimiento mas
homogéneo de los paises latinoamericanos. El autor enfatiza que, para que se
produzca este circulo virtuoso, donde las materias primas pueden constituirse
en un factor de desarrollo a largo plazo en los paises, es muy relevante la
calidad de las instituciones que definen los incentivos publicos y privados
para la inversion y el uso de los fondos que se obtienen de las mismas. Estas
instituciones se refieren, por ejemplo, a la creacion de fondos soberanos,
que constituyen una especie de transformacion o conversion de la riqueza
fisica de recursos naturales en riqueza financiera, o a instancias publico-
privadas que pueden apostar por la promocion de actividades generadoras
de innovaciones en estos sectores, como lo han hecho algunos paises con
consejos o altas comisiones de productividad y competitividad.

2.4. Capacidades estatales

Un aspecto critico en la agenda de las reformas para el desarrollo tiene
que ver con las capacidades de los gobiernos para disenar, implementar y
evaluar politicas publicas. Este es uno de los tres pilares de las instituciones
que forman el sistema politico de los paises. Estas capacidades no han sido
plenamente desarrolladas en los paises de laregiony, peor aun, su legitimidad
se ha visto comprometida en los dltimos anos por resonantes hechos de
corrupcion, que no solo han implicado el derroche de recursos publicos, sino
que también han reducido la confianza de los ciudadanos en sus gobiernosy
en la propia democracia. El capitulo 6, “Capacidades estatales, gestion publica
y prevencion de la corrupcion”, trata esta tematica. Su autor, Eduardo Engel,
comienza mencionando que en los dltimos 25 anos se ha avanzado con las
mediciones de distintos factores que describen las capacidades publicas de
los Estados y diversas dimensiones de su gobernanza, entre los que se destaca
el control de la corrupcion. Usando estos indicadores, el capitulo muestra que
la afirmacion frecuente de que la corrupcion en América Latina es mayor que
lo que sugiere el ingreso per capita de sus paises no es correcta.

Porotrolado, el fenémeno de la corrupcion hatomado mayor protagonismo
en la discusion publica gracias a un conjunto de factores que han posibilitado
mayor visibilidad de estos hechos. Por un lado, las diversas legislaciones
de acceso a la informacion publica, aprobadas en décadas recientes, han
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permitido conocer mas datos sobre la accion gubernamental. Esta informacion
ha sido aprovechada por el periodismo de investigacion que, junto a las redes
sociales y las nuevas tecnologias, han tenido un rol importante, descubriendo
y denunciando notorios casos de corrupcion, reforzando la voz de los
ciudadanos y la rendicién de cuentas de las autoridades.

Esta mayor documentacion del fendmeno ha generado un reclamo para el
desarrollo de politicas para su prevencion. A este respecto, el autor menciona
que existe un consenso amplio sobre cudles son los retos para abordar una
agenda anticorrupcion que se haga cargo tanto de las manifestaciones mas
directas del fenomeno como de sus causas mas profundas. La insuficiente
transparencia y regulacion para el financiamiento de la politica, tanto
de las campanas como de los partidos politicos, probablemente sea la
causa principal subyacente de la mayoria de los escandalos de corrupcion
conocidos en la regién. Una regulacion eficaz de los conflictos de interés
constituye un segundo desafio importante. El nepotismo, la puerta giratoria y
una regulacion deficitaria respecto a las inhabilidades e incompatibilidades
en la funcion publica estan entre los temas que mads irritan a la ciudadania.
Otro gran tema es como se gasta el dinero publico, abarcando las compras
publicas en general y la infraestructura publica en particular, ademas del
empleo publico, areas sensibles a la corrupcion. Complementando lo anterior,
estan los sectores que proveen ingresos cuantiosos al Estado, por ejemplo, el
de las industrias extractivas.

Engel senala que también hay bastante consenso en cuanto a las
principales medidas para avanzar en cada uno de los temas anteriores. A
pesar de esto, la mayoria de las iniciativas de reforma, o bien fracasan, o
bien logran avances muy acotados. Son pocas las iniciativas que se pueden
calificar de exitosas, y el estado actual del conocimiento dista mucho del
necesario para construir estrategias de reformas con probabilidades altas
de éxito. Se han intentado soluciones diversas: importar institucionalidad,
crear comisiones anticorrupcion y construir liderazgos politicos en torno a
la lucha anticorrupcion. El punto de partida para estas estrategias muchas
veces es aprovechar la ventana de oportunidad que se abre luego de grandes
escandalos de corrupcion para hacer reformas en esta materia. Aunque hay
casos de éxito para cada una de ellas, el resultado ha sido parcial e incompleto
la mayoria de las veces.

2.5. Politicas sociales

Sociedades con procesos de crecimiento que no reducen o, peor aun,
incrementan la desigualdad, son sociedades con tendencia a caer en conflictos,
con consecuencias en el sistema politico o, por lo menos, en decisiones en
materia de politica econémica que pueden tener sensibles consecuencias
sobre el crecimiento de largo plazo. Este tema es abordado en el capitulo 7,
escrito por Nora Lustig, “Desigualdad y politica social”.

La autora menciona que un primer problema en la medicion de la
desigualdad es que atin no se dispone de la informacion que se requiere para
tener un diagndstico cabal del grado de desigualdad y su evolucion. Esto se
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debe a que la fuente que se utiliza para medir la desigualdad —las encuestas
de hogares— no captan completamente el ingreso proveniente de fuentes
mas alla del trabajo (capital, activos intangibles, etc.), que esta concentrado
en las capas mas altas de ingreso, lo que puede llevar a subestimar el grado
de inequidad.

Mas allda de esta dificultad, Lustig senala que la historia reciente del
comportamiento de la desigualdad en la region muestra que las politicas
publicas pueden modificarla. En particular, la reduccion de la desigualdad
observada durante la primera década de este siglo se puede vincular
principalmente a dos componentes de la politica social: el gasto en educacion,
que resulté en un aumento de la escolaridad de sectores pobres de la
poblacion, y la expansion de las transferencias monetarias focalizadas en la
poblacion pobre. El aumento en anos de escolaridad de la poblacion pobre es
uno de los factores que esta detras de la reduccion de la brecha salarial por
nivel de educacion y esto ultimo, dada la caida en los retornos relativos de la
educacion (la llamada prima educacional), es, a su vez, uno de los factores que
estd detrds de la reduccion de la desigualdad del ingreso laboral.

Por otro lado, Lustig destaca que desde 2012 (afno que, aproximadamente,
marca el final del auge de las materias primas), la reduccion de la desigualdad
no ha sido sostenible en un conjunto de paises. Al tener que enfrentar tasas
de crecimiento mds bajas o incluso negativas, las condiciones en el mercado
laboral se voltearon en contra de los sectores pobres, al mismo tiempo que las
restricciones fiscales impidieron introducir mecanismos de compensacion.

2.6. Integracion

Un elemento central de las estrategias de desarrollo que los paises de
la region han perseguido como complemento a sus politicas nacionales
es la promocion de una mayor integraciéon de sus economias, tanto en el
ambito regional como global. Este aspecto es analizado en el capitulo 8,
“Integracion regional”, del que es autor Marcelo Olarreaga. Esta estrategia
se justifica por la necesidad de expandir los mercados internos, atrayendo
inversiones que, junto con la mayor escala de produccion, traigan ganancias
de productividad y empleo a través de la reasignacion de recursos hacia
sectores y empresas relativamente mds productivos o mediante un mejor
acceso a insumos de calidad.

Elautor menciona que, sibien la mayoria de los paises delaregion conocieron
un aumento importante de su integracion a los mercados mundiales, no ocurri6
lo mismo en materia de integracion regional. América Latina y el Caribe es una
de las regiones con la mayor cantidad de acuerdos comerciales bilaterales y
regionales (entre ellos destacan iniciativas subregionales como Mercosur y la
Alianza del Pacifico. Sin embargo, la participacion del comercio intrarregional
se encuentra por debajo de los niveles observados en otras regiones, como
América del Norte, Europa y Asia. El capitulo examina las razones de este
modesto aumento del comercio intrarregional, concentrandose, por un lado,
en los costos relativamente elevados del comercio regional y, por el otro, en la
poca integracion de las estructuras productivas de los paises de la region, que



América Latina: las claves del desarrollo |23

resulta en una participacion en cadenas regionales de valor mucho menor que
la observada en otras partes del mundo.

En relaciéon a los costos del comercio intrarregional, el autor senala
que los cambios en los costos comerciales extrarregionales han tenido
tendencia a disminuir en América Latina, mientras que los costos comerciales
intrarregionales se han mantenido constantes o han aumentado. Esto tiene
que estar contribuyendo al descenso de la parte del comercio intrarregional.
La politica correcta para responder a esta tendencia es usar instrumentos que
promuevan la inversion en infraestructura que favorezca la integracion fisica
de los paises.

La otra explicacion para el bajo comercio intrarregional es la falta de
integracion de las cadenas productivas de los diferentes paises de la region
(que, obviamente, también depende en parte de los altos costos del comercio
intrarregional). Esto resulta en indices de comercio intraindustrial que se
encuentran entre los mds bajos del mundo y una muy baja participacién en
cadenas de valor regionales y globales (con algunas excepciones en el caso
de las cadenas de valor globales, como México, Chile, Costa Rica y Colombia).
Este fendmeno puede deberse a su vez a la falta de coordinacion entre los
47 grupos de reglas de origen que existen en la regién. Olarreaga indica
que una respuesta de politica ante este problema es la profundizacion y
armonizacion de los acuerdos existentes y la creacion de nuevos acuerdos
entre grandes bloques de la region (México y Mercosur, por ejemplo). En el
mundo actual, con tensiones y guerras comerciales que ya han empezado a
afectar a paises latinoamericanos, esta profundizacion del proceso regional
puede también servir de poliza de seguro frente a un proceso multilateral
que da senales de deterioro.

2.7. La revolucion digital

Los grandes cambios tecnolégicos han afectado profundamente a las
sociedades en el ambito economico, politico y social. Un tema que preocupa
especialmente es el impacto de la digitalizacién y la inteligencia artificial
sobre la desigualdad. Este tema es analizado en el capitulo 9, “La revolucién
digital y el empleo”. Su autor, Eduardo Levy Yeyati, menciona que el impacto
potencial de las nuevas tecnologias digitales en el empleo y en la distribucién
del ingreso laboral ha generado preocupacion a escala mundial, activando
un debate sobre el futuro del trabajo y las respuestas regulatoria y politica
apropiadas al nuevo contexto. La evidencia hasta ahora ha mostrado que la
revolucion digital parece tener un impacto moderadamente positivo en el
numero de ocupaciones “humanas”y en los agregados de empleo: las ganancias
de productividad impulsadas por la tecnologia en una determinada industria
llevan a una disminucion del empleo dentro de esa industria (efecto negativo
directo), pero impulsan el empleo en otras industrias relacionadas (efecto
positivo indirecto), por menores costos (si la tecnologia abarata la produccion
de bienes y servicios intermedios) o por mayor demanda (mayor ingreso
disponible derivado del abaratamiento de bienes y servicios finales). Por otra
parte, estimaciones mas recientes de ocupaciones en riesgo, basadas en un
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“umbral critico” de tareas (por oposicion a los definidos sobre ocupaciones)
automatizables, conducen a indices de exposicion laboral radicalmente mas
bajos que los que inicialmente se habian calculado. Por otro lado, el grado de
automatizacion potencial de una tarea en particular no es equivalente a la
probabilidad de que dicha tarea sea efectivamente reemplazada: la adopcion
de tecnologias puede no llevarse a cabo a corto plazo, incluso cuando existe
la capacidad técnica para hacerlo, debido a cuestiones relacionadas con la
rentabilidad, con las restricciones legales, éticas y culturales, dificiles de
predecir, o con la economia politica del cambio tecnolégico, que incorpora el
costo socioecondmico del desplazamiento laboral.

El autor menciona que, sin embargo, hay tres aspectos del andlisis previo
que sugieren que las conclusiones parciales que hoy manejamos deberian ser
al menos matizadas. En primer lugar, es posible que lateoriay el debate se estén
anticipando a los datos. Dado que la automatizacion ha comenzado a hacerse
realidad en aplicaciones practicas solo en los ultimos anos, los hallazgos
empiricos que informan el debate pueden no capturar ain completamente el
efecto de la automatizacion en el empleo. En segundo lugar, el capital humano
no es fungible: las competencias laborales son solo parcialmente transferibles
entre ocupaciones. Por ello, aun si la tecnologia creara tantos empleos como
los que destruye, o incluso si los cambios en la demanda laboral se dieran
dentro de las ocupaciones, estas podrian mantener su nombre, pero cambiar
sus atributos y tareasy, por ende, el perfil del trabajador, por lo que el impacto
de estos cambios en la composicion del empleo podria tener, en lo inmediato,
impactos socioeconémicos indeseados.

Finalmente, Levy Yeyati concluye que la mayor parte del analisis existente
se basa en unas pocas economias desarrolladas. Uno podria conjeturar que
los dos puntos anteriores son atin mas relevantes en economias en desarrollo,
donde la penetracion de la tecnologia ain es incipiente y los trabajadores
tienen menos educacion (sus competencias son menos transferibles). Por lo
tanto, hay que ser cautos a la hora de transpolar la evidencia encontrada para
paises desarrollados, lo cual apunta a que el impacto de la tecnologia sobre
este universo laboral en la region es a priori dificil de anticipar.

América Latina estd en una encrucijada. El conjunto de propuestas que se
presentan en los siguientes capitulos permitird a América Latina avanzar en su
ruta a la prosperidad. Es crucial asumir los retos politicos para implementar
de manera pragmatica dichas propuestas, porque a las grandes brechas
estructurales se suman los problemas coyunturales derivados de la pandemia
de la COVID-19, con fuertes aumentos de la pobreza y de la desigualdad en
medio de una recuperacion econémica débil.
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1. Introduccion

La experiencia de desarrollo econémico de América Latina desde la Segunda
Guerra Mundial ha tenido fases de esperanzay decepcion. Laregion se ha visto
afectada por grandes cambios en las visiones y paradigmas del desarrollo,
y profundamente condicionada por una mezcla de crecimiento bajo, alta
inestabilidad (macroecondmica, financiera y politica) y elevada desigualdad.
A América Latina le ha resultado muy dificil encontrar una senda de desarrollo
robusta y sustentable. El camino que ha seguido en su proceso de desarrollo
ha resultado anodino en el mejor de los casos. Le ha costado mantenerse al
paso del promedio mundial, a pesar del periodo de crecimiento mas acelerado
y con mayor equidad social que predominé en gran parte de la regién en la
fase ascendente del mas reciente ciclo de los precios de las materias primas.

De hecho, la tasa de crecimiento anual promedio del Producto Interno
Bruto per cdpita (la medida mas comun del desarrollo econémico y del nivel
de vida de un pais) entre 1960 y 2018 estuvo visiblemente por debajo de la
del mundo y la de los Estados Unidos en la mayoria de los paises de América
Latinay en el conjunto de la region (grafico 1). Durante ese periodo (de casi 60
anos), el ingreso por habitante aumenté mds rapido que en Estados Unidos y el
mundo en pocos paises (principalmente Paraguay, Chile, Panama y Republica
Dominicana, y también, aunque en mucho menor grado, en Costa Rica, Colombia
y Brasil). Incluso en los paises de mejor desempeno relativo dentro de la region,
su crecimiento anual promedio estuvo muy por debajo del logrado por Asia
Oriental y el Pacifico.

1 Entodo este capitulo (a menos que se especifique otra cosa), el término “América Latina” se utiliza en referencia al conjunto
de paises siguiente: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panamd, Paraguay, Pertd, Reptiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela.
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GRAFICO 1. Crecimiento del PIB per capita comparado con el del mundo
(promedios anuales, 1960-2019)
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Notas: El PIB per cdpita se define en términos reales y expresa en délares
estadounidenses constantes de 2010. La diferencia en puntos porcentuales se
calcula restando el crecimiento del PIB per capita mundial del crecimiento del
PIB per capita de cada pais. Las tasas de crecimiento son promedios geométricos
anuales para el periodo 1960-2019. ALC se refiere a América Latina y el Caribe.
Los promedios de ALC y del mundo son ponderados. Los paises en celeste tenian
un PIB per cdpita inferior a USD 1.500 en 1960.

Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial y, para el ano 2019, estimaciones
del reporte mds reciente de Perspectivas de la Economia Mundial del FMI.

Este capitulo relata y analiza la saga del desarrollo econémico de América
Latina desde la Segunda Guerra Mundial hasta el presente. Por supuesto,
no es una tarea facil. La dificultad no solamente estd en que hay oscilaciones
sustanciales (brotes de incremento de los ingresos seguidos de grandes
estancamientos o reversiones), que no son necesariamente simétricas, en torno
a la mediocre tendencia de desarrollo a largo plazo de la region. También hay
una heterogeneidad significativa entre las trayectorias de crecimiento de paises
individuales, por lo que la mezcla de paises lideres y rezagados ha ido cambiando
a lo largo del tiempo. Para que el propdsito de este capitulo sea factible, sin
simplificar las cosas excesivamente, el analisis adopta tres lineas de ataque.

Primero, la discusion de las caracteristicas del desarrollo econémico de la
region se mantiene a nivel macro y procede de forma selectiva, con lo que se
ignoran abiertamente aspectos granulares importantes a nivel micro, pero se
bosquejan los patrones mas sobresalientes.
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Segundo, el capitulo organiza el andlisis utilizando los datos disponibles para
1960-2019 y divide todo este gran periodo en tres etapas, marcadas por quiebres
estructurales significativos. En la primera etapa, de 1960 a 1981, la mayoria
de los paises de la region adopt6 una estrategia de desarrollo decididamente
orientada al mercado interno y basada en una industrializacion por sustitucion
de importaciones. La segunda etapa, de 1982 a 2002, se caracterizo por crisis
macrofinancieras recurrentesy episodios de ajuste dolorosos, unidos a procesos
agresivos de liberalizacion comercial y financiera. La tercera etapa, de 2003 a
2019, se vio profundamente influida por la irrupcion de China en la economia
global y el consiguiente ciclo (fase ascendente y descendente) de los precios de
las materias primas.

Tercero,dado que el desarrollo es un proceso multidimensional yno sereduce
dnicamente al crecimiento, este capitulo incorpora otras dos dimensiones
clave: la estabilidad macrofinanciera y la equidad social. Ello permite una
evaluacion mas holistica del desarrollo y hace posible constatar si los paises
de América Latina han logrado, en cada una de las tres fases, generar circulos
virtuosos (una retroalimentacion positiva entre crecimiento, estabilidad y
equidad social) o si la tendencia ha sido mas bien el priorizar los objetivos de
una de las dimensiones a expensas de las demas.
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2. Medio siglo de desarrollo
economico a vista de pajaro

Como preambulo al analisis de los desarrollos especificos a cada una de las
tres fases, esta seccion presenta un panorama a vista de pajaro del periodo
bajo estudio (1960-2019). Empieza describiendo los pronunciados ciclos de
crecimiento econémico y su relacion con variaciones igualmente pronunciadas
en el déficit externoyla demanda doméstica —un tema recurrente en la region—.
Luego examina la diferenciacion de las estructuras del comercio internacional
de México, Centroamérica y Sudamérica, diferenciacion que se consolida en los
anos 90 y que hace que los ciclos econdmicos de estos paises y subregiones se
desincronicen en los anos 2000. Finalmente, la seccion esboza los resultados
del desarrollo econémico en términos de crecimiento, estabilidad y equidad
social, pintando asi una vision general que sirve de trasfondo para la discusion
especifica de cada una de las tres fases en el resto del capitulo.

GRAFICO 2. América Latina: Ciclos de crecimiento, fluctuaciones de demanda vy precios clave
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Panel B. Variacion de las importaciones frente al PIB y del déficit externo
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Nota: Las series muestran promedios méviles de 5 afios (2.A y 2.B) y 3 anos (2.C).
Importaciones y exportaciones son de bienes y servicios, en délares constantes
de 2010. El panel A muestra el crecimiento real del PIB regional menos el del
mundial. En el panel C, P es el logaritmo de la tasa de inflacién anual regional
y e es el logaritmo de la variacion anual del tipo de cambio real (ajustado por
precios al consumidor) con EE. UU. El tipo de cambio estd expresado en délares
por moneda local: un aumento (disminucién) representa una apreciacion.
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Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial.
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En cuanto a los ciclos de crecimiento, el panel A del grafico 2 claramente
muestra que la region ha pasado en los udltimos sesenta anos por tres
ciclos pronunciados y claramente delimitados. El primero arrancé en los
anos 60, alcanzo su pico a mediados de los 70 y luego cay6 hacia un valle de
estancamiento a mediados de los 80. El segundo arranco a fines de los 80, lleg6
a su pico a mediados de los 90 y, posteriormente, descendi6 hasta llegar a su
punto bajo a comienzos de los anos 2000. El tercer ciclo empez6 con el jaléon de
China en 2002-2003, alcanzo su pico en 2010-2011 y, a continuacién, descendio
hasta una tasa de crecimiento muy inferior a la del mundo, descenso que, a la
fecha de este escrito, no parecia haber encontrado fondo.

Los ciclos de crecimiento de la region reflejaron, a su vez, fluctuaciones
pronunciadas de la demanda doméstica, en particular, aumentos insostenibles
del gasto que terminaron mal. Los auges de gasto estuvieron tipicamente
apuntalados por mejoras de los términos de intercambio (esto es, aumentos en
los precios de las exportaciones en relacion a los precios de las importaciones)
o fuertes influjos de capital y se vieron amplificados por significativas
apreciaciones del tipo de cambio real y booms crediticios. Al no poder sostenerse
en el tiempo, dicho auge fue seguido por la marcada contraccion del gasto,
provocada por caidas de términos de intercambio, pérdidas subitas de acceso
al financiamiento externo o ambas cosas, y amplificada por severos ajustes
fiscales, depreciaciones del tipo de cambio real y contracciones crediticias.

Este patron ciclico de la demanda doméstica se puede apreciar bien en
los paneles By C del grafico 2. Consideremos primero la fase ascendente de
los ciclos. En ella, el auge del gasto ampli6 el déficit externo (el volumen de
las importaciones crecié mas rapido que el de las exportaciones [la linea
azul sube, como muestra el grafico 2, panel B]), déficit que fue financiado con
ganancias extraordinarias asociadas a mejoras en los términos de intercambio,
mayor financiamiento externo o ambos. Ese proceso estuvo asociado a una
fuerte apreciacion del tipo de cambio real (grafico 2, panel C), aunque movida
por distintos factores. En la segunda mitad de los 70, la apreciacion real
fue impulsada por la aceleracion de la inflacion en un contexto de tipos de
cambio inflexibles. En los 90, por la estabilizacion gradual de la inflaciéon con
base en anclas de tipo de cambio nominal. Y en la parte ascendente del ciclo
de las materias primas (2003-2012), por el fortalecimiento del tipo de cambio
nominal en un contexto de regimenes cambiarios mas flexibles. Los auges de
demandano fueron sustentables porque no impulsaron un mayor crecimiento
de la oferta, lo cual se evidencia en la linea roja del panel B en el gréfico 2,
que se mueve en relacion inversa al cambio en el déficit externo (linea azul).
En la fase ascendente de los ciclos, la linea roja desciende por debajo de cero
porque el crecimiento de las importaciones excede al crecimiento del PIB.

Fijémonos ahora en la fase descendente de los ciclos, tipicamente gatillada
por una caida de los términos de intercambio o un frenazo brusco en los
influjos de capital, que hacen ineludible la contraccién del gasto. Ello se
refleja, en el panel B del grafico 2, en una reversion del déficit externo (cae la
linea azul), basada principalmente en la compresion de las importaciones en
relacion al PIB (sube la linea roja). Detrds de esos brutales ajustes externos
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estan fuertes depreciaciones del tipo de cambio real, acompanadas de
espirales inflacionarias en los 80, pero sin un repunte en la inflacion regional
promedio durante la parte descendente del ciclo de las materias primas
(desde 2013 hasta el presente) (panel C del grafico 2).

Queda claro, por tanto, que el tltimo medio siglo de desarrollo de
América Latina estuvo marcado por tres ciclos pronunciados de actividad
econémica, motorizados por grandes fluctuaciones en la demanda
domésticay el tipo de cambio real. Las expansiones insostenibles del gasto
han constituido una marca distintiva de la regién y un factor decisivo
detras de su bajo y voldtil crecimiento.

Cabe aclarar, sin embargo, que hasta los 90, era razonable hablar de un
mismo ciclo de crecimiento para toda la region. Esa afirmacion dejé de ser
valida desde fines de esa década, una vez que se consolido la bifurcacion
de las estructuras del comercio internacional entre México, Centroamérica
y Sudamérica. Dicha bifurcacién se observa con claridad en el grafico
3: comenzo a mediados de los 80 y se asenté en los 2000. Hasta los 80,
practicamente todos los paises de América Latina eran exportadores de
materias primas. A partir de entonces, Sudamérica consolidé o intensifico
su dependencia en exportaciones de materias primas (grafico 3, panel A),
mientras que México se orient6 decididamente hacia las exportaciones de
manufacturas (grafico 3, panel B)? y Centroamérica se fue posicionando
como una subregion exportadora de servicios (grafico 3, panel C).

GRAFICO 3. Participacion en las exportaciones totales
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2 El cambio en la estructura de exportaciones mexicanas fue originalmente impulsado por actividades de maquila en la
frontera con EE. UU,, que aprovecharon el proceso de liberalizacion comercial unilateral que México implement6 a mediados
de los 80, proceso que luego recibié un empuje decisivo con el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN).
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Panel B. Manufacturas
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Nota: Las series sobre servicios y manufacturas se tomaron directamente de los
Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial. La serie sobre materias
primas se gener6 como residuo: la diferencia entre las exportaciones totales, por
un lado, y las exportaciones de manufacturas y servicios, por otro.
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial.
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Laseparacion delospaises de América Latinaseguin sus diversas estructuras
de exportacion (dominadas por manufacturas en México, por servicios
en Centroamérica y por materias primas en América del Sur) es una nueva
caracteristica regional clave. Ayuda a explicar las diferencias en el desarrollo
economico de América Latina durante el nuevo milenio (en la tercera etapa).
Esta bifurcacion obviamente cambi6 la exposicion a choques de los términos
de intercambio e hizo que los ciclos de crecimiento de México, Centroamérica
y América del Sur, que habian estado altamente sincronizados hasta fines de
los 90, se desincronizaran en los 2000, especialmente entre Sudamérica y el
resto de la region (grafico 4).

GRAFICO 4. Crecimiento del PIB comparado con el del mundo

6
Crisis,
ajuste y
4 liberalizacion
2
0 //
\
\J Industrializacion
-2 por sustitucion Surgimiento
de importaciones de China
-4
n N O " M D N O T M DN O T MIDKN OO T MDD OO MDD NO
©W ©W © N NN NRKNK® 0 © © 0 @ o o @ o © 0 0 0 0 T = = =— =~
o 0 0 O 0 0 0 O O 60 O 0O 0O ® @ & @ & © ©O O O 0O © 0 o o o
- e o o o o o o o o o e = o= o= = = = &N N N N N & N N N N
—— América del Sur América Central —— México

Nota: Promedios mdviles de 5 anos. El grafico muestra el crecimiento real del PIB
menos el del PIB mundial.

Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

En lo que sigue de esta seccion, presentamos los resultados del desarrollo
economico para la region en términos de crecimiento, estabilidad y equidad,
y a lo largo de todo el periodo (1960-2019). Ello ofrece una visién de conjunto
que permite comparar y contrastar, a vista de pajaro, esos resultados entre
las tres etapas, a saber, la etapa de la industrializacion por sustitucion de
importaciones (IST), de 1960 a 1981; la de crisis, ajuste y liberalizacion (CAL), de
1982 a 2002; y la del surgimiento de China (SC), desde 2003 hasta el presente.
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Empecemos considerando los resultados en términos de crecimiento con
ayuda del grafico 5, el cual muestra la evolucién del PIB per cdpita relativo
al de Estados Unidos. (La trayectoria de este ratio refleja el proceso de
convergencia o divergencia incondicional del estandar de vida de América
Latina y otras regiones con respecto al de los Estados Unidos).

América Latina arrancé la década de los 50 con un PIB per capita cercano al
de los paises de Europa Meridional. A lo largo de la etapa de industrializacion
por sustitucion de importaciones (ISI), la region apenas mantuvo el paso
con Estados Unidos (su nivel promedio de ingreso por persona se estabilizo
en alrededor de un tercio del de Estados Unidos), pero cay6é de manera
continua en comparacion con el de Europa Meridional, que logré reducir
aproximadamentealamitad subrechacon EstadosUnidos. Enlaetapade crisis,
ajuste y liberalizacion (CAL), el ingreso per capita en América Latina perdio
terreno dramdticamente en relacion con Estados Unidos y se vio superado
por el del Sudeste Asidtico. Durante la etapa del surgimiento de China (SC), el
crecimiento de la demanda global y los altos precios de las materias primas
fueron factores clave detrds de un crecimiento mds acelerado del ingreso per
cdpita en América Latina (y en la mayoria de las economias emergentes), en
comparacion con el de Estados Unidos. Por un tiempo, América Latina incluso
sigui6 la tendencia al alza del Sudeste Asidtico, hasta que el estallido de la
burbuja de los precios de las materias primas (que comenzé en torno a 2012)
empujo a la region a lo que ahora parece ser otra fase de divergencia. Notese
que, en 2016, después de casi 70 anos, la region termina en el mismo nivel que
en 1950, lo que implica que el proceso de convergencia en los 2000 solo sirvi6
para recuperar lo que se perdi6 en las dos décadas anteriores.
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GRAFICO 5. PIB per capita como porcentaje del PIB per cépita de Estados Unidos
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Notas: América Latina incluye a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, México, Panam4, Perd, Uruguay y Venezuela; el Sudeste Asidtico incluye
a China, Filipinas, Indonesia, Malasia, Singapur, Tailandia y Vietnam; Europa
Meridional incluye a Espana, Grecia, Italia y Portugal. Todos los agregados
regionales reflejan promedios simples. La variable empleada es el PIB per capita
real en délares estadounidenses constantes de 2011, valor de referencia de 2011
(apto para comparar el crecimiento de distintos paises).

Fuente: Maddison Project Database.

El grafico 6 hace referencia a la estabilidad financiera, otra de las
dimensiones cruciales del desarrollo econémico. El contraste entre las tres
etapas en esta dimension es notable. El periodo ISI se caracterizé por poca
inestabilidad en comparacion con las demas etapas, con un ritmo aproximado
de una crisis por ano. En contraste, durante la etapa CAL, América Latina fue
sacudida por un tsunami de inestabilidad financiera que transformé a la
region en el epicentro de las crisis mds frecuentes y devastadoras del mundo.
En ese periodo, América Latina sufrié un ritmo de casi cuatro crisis por ano.
En contraste, durante la etapa SC, América Latina se torné bastante inmune a
las crisis financieras: la incidencia de las crisis cay6 a 0,2 por ano.

Claramente, el problema latinoamericano de bajo crecimiento no ha sido
independiente de la incidencia de las crisis. Ello se evidencia en el grafico
7, el cual muestra, en el lado izquierdo, que los paises de la regién que han
experimentado un mayor nuimero de crisis financieras durante 1960-2019
también han tendido a registrar mayor volatilidad en sus tasas de crecimiento
y, en el lado derecho, que la mayor volatilidad del crecimiento ha estado
asociada a menor crecimiento.

2016
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GRAFICO 6. América Latina: Numero de crisis financieras
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Notas: Las cinco categorias de crisis son mutuamente excluyentes. Una crisis
doble se define como la ocurrencia simultanea (en el mismo ano) de crisis
bancaria y cambiaria. Una crisis triple se define como la materializacion
simultanea de crisis bancaria, cambiaria y de deuda soberana.
Fuentes: Laeven y Valencia (2008), Caprio y Klingebiel (1996) y Reinhart y Rogoff (2008).
GRAFICO 7. América Latina: Crecimiento, crisis y volatilidad
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Finalmente consideremos la trayectoria de indicadores clave de equidad
social a lo largo del periodo 1970-2018 con ayuda del grafico 8, el cual muestra la
evolucion de la tasa de pobreza (la proporcion de la poblacion en condiciones
de pobreza moderada) y la desigualdad del ingreso (medida por el coeficiente
de Gini). Salta a la vista que se registré un grado visible de mejora social,
especialmente en términos de reduccion de la pobreza, en el periodo de ISI;
un deterioro significativo de las condiciones sociales durante la etapa CAL; y
avances sociales sustanciales, en términos de reduccion tanto de la pobreza
como de la desigualdad del ingreso, en la etapa SC.

GRAFICO 8. América Latina: Pobreza v desigualdad del ingreso
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Notas y fuentes: Las series para 1970-1995 se tomaron de Londono y Székely
(2000). Ambas son promedios ponderados basados en una muestra de 13 paises
latinoamericanos. Las series para 1996-2018 son promedios simples y provienen
de los Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial, para el caso de

la pobreza moderada, y de la ONU (UNU-WIDER), para el coeficiente de Gini.
Londono y Székely establecen la linea de la pobreza moderada en USD 2 por dia,
en términos de paridad de poder adquisitivo (PPA) de 1985. El Banco Mundial fija
esa linea en USD 5,5, en términos de PPA de 2011.

El mensaje general de los graficos 5 a 8 puede resumirse de la siguiente
manera. En promedio, para la regiéon en su conjunto, los resultados en
materia de desarrollo fueron mixtos (algunos avances sociales, pero sin
convergenciaenelingresopercdpitayconunnivelmoderadodeinestabilidad
financiera) durante la etapa ISI. En cambio, se registré una tormenta perfecta
(divergencia del ingreso per cdpita, deterioro de las condiciones sociales,
altisima inestabilidad financiera) durante el periodo CAL. En la etapa CS, en
contraste, se materializé un circulo virtuoso (convergencia del ingreso per
capita, avances sociales notables e inestabilidad financiera minimay) potente,
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pero relativamente breve. En efecto, el fin del boom de las materias primas (que
se inici6 alrededor de 2012) trajo una fuerte desaceleracion del crecimiento,
el cual volvi6 a caer por debajo del crecimiento mundial. Asi, el avance del
desarrollo econémico se detuvo nuevamente y, en 2019, la region experimento
una ola de insatisfaccion ciudadana acompanada, en varios paises, de violentas
protestas en las calles.

Elresto de este capitulo analiza con algo de detalle el desempeno de América
Latina en materia de desarrollo econémico en cada una de las tres etapas.
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3. Etapa de industrializacién
por sustitucion de importaciones
(1969-1981)

Las politicas de industrializacién por sustitucion de importaciones (ISI)
surgieron en gran medida del énfasis en la acumulacion de capital propio
de las tempranas teorias sobre desarrollo y la idea de que cabia esperar
que los mercados funcionaran adecuadamente en los paises en desarrollo®.
Segun esa argumentacion, el desarrollo econémico es demasiado importante
para dejarlo en manos de fuerzas del mercado sujetas a fallas de distinta
indole, por lo que el Estado debia liderar la aceleracion de la acumulacion
de capital mediante el control de los centros neuralgicos de la economiay la
movilizacion y asignacion deliberadas de recursos®. Ello implicaba un grado
sustancial de planificacién central y una amplia gama de intervenciones
gubernamentales interconectadas, incluyendo por via de empresas y
bancos de propiedad estatal, controles de precios, aranceles altos y cuotas
para la importacién de productos terminados, racionamiento de divisas,
administracion de tasas de interés y programas de crédito dirigido.

Por supuesto, no habia necesidad de orientar el dirigismo estatal hacia el
mercado interno —pudo haberse dirigido hacia mercados externos, como lo
demuestra la experiencia del Sudeste Asiatico— Sin embargo, las corrientes
intelectuales que prevalecian en América Latina en esa época impulsaron
esa orientacion. Esa postura era coherente con la vision estructuralista
promovida por la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL)’. Seguin esa vision, un circulo virtuoso entre el crecimiento basado
en la industria manufacturera y la expansion de los mercados internos (y los
mercados regionales comunes) permitiria a América Latina liberarse de lo que
en aquella época se consideraba un deterioro a largo plazo en los términos
de intercambio. La orientacion hacia adentro también era coherente con la
teoria de la dependencia, que interpretaba la relacion entre la “periferia” y el
“centro” como una dependencia debilitante: la subordinacion estructural de la
actividad econdmica de la periferia a los intereses del centro, que ahogaba el
dinamismo tecnoldgico y la diversificacién econémica en la periferia‘. Asi, la
teoria de la dependencia se combiné con el estructuralismo propio de la CEPAL

Véase, por ejemplo, Rosenstein-Rodan (1943), Gerschenkron (1962), Hirschman (1958) y Rostow (1959)

Esos argumentos cldsicos se han reformulado recientemente en términos de problemas de agente-principal, efectos de
escala y externalidades. Véase, por ejemplo, Hoff y Stiglitz (2001) y Murphy, Shleifer y Vishny (1989).

5 Lavision de la CEPAL se basé en el trabajo de Prebisch (1950) y Singer (1950)

6 Véase, por ejemplo, Gunder Frank (1967), Furtado (1963), y Cardoso y Faletto (1979).

EoN ]
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para dar base intelectual a la estrategia de industrializacion por sustitucion de
importaciones, adoptada con entusiasmo por muchos paises de la region.

Estas corrientes de pensamiento terminaron, obviamente, legitimandose
gracias al apoyo de nuevas coaliciones politicas. Si bien la industrializacion
por sustitucion de importaciones redujo el poder tradicional de los grandes
terratenientes, también impulsé la migracion a las ciudades y, con ello, la
emergencia de nuevas fuerzas politicas asentadas en los intereses de trabajadores
urbanos. Ademds, la ISI produjo nuevos grupos de industriales beneficiados
por la proteccién del Estado y cuya influencia politica crecio. Asi, se generaron
dinamicas en favor de las politicas ISI, que, subsecuentemente, se volvieron muy
dificiles de quebrar’.

La etapa ISI arrojé resultados desiguales en materia de desarrollo. En
promedio, fueron moderadamente positivos en términos de crecimiento (en
relacién al mundo) y mds notables en términos de avances sociales, aunque
concentrados en pocos paises. No hubo problemas grandes de inestabilidad
macro y financiera, aunque la inflacién alcanzo6 niveles altos en el Cono Sur en la
década de 1970. El resto de esta seccion se adentra en algunos detalles de las tres
dimensiones del desarrollo.

Encuanto al crecimiento (grafico9), unaexpansion econémica contundente
en Estados Unidos, Europa Occidental y Japon (las tres locomotoras
principales del crecimiento global) impuls6 notablemente el comercio
mundial e incremento la tasa de crecimiento del ingreso per capita mundial
a un promedio del 24 % anual, la mas alta de las tres etapas bajo estudio.
América Latina creci6 marginalmente mas rapido que el mundo, aunque
ello reflej6 principalmente los “milagros econémicos” que se registraron en
Brasil y México, los paises mds grandes de la region. Si bien unos pocos paises
pequenos (Paraguay, Panamd y Repiblica Dominicana) también tuvieron un
buen desempeno?, la mayoria de los paises de la region perdieron terreno o
apenas lograron mantener el paso en comparacion con el mundo.

7 Véase, por ejemplo, Hirschman (1968), Baer (1972) y Bruton (1998).

8 Elrapido crecimiento de Paraguay y Republica Dominicana durante la etapa ISI refleja en parte el simple hecho de que
partian de un nivel de ingreso per cdpita anual relativamente bajo, inferior a USD 1.400 constantes de 2010. En el caso
de Panamd, su vigoroso crecimiento (de alrededor del 8 % anual) en la década de los 60, partié también de una base
relativamente baja (USD 2.140 per cdpita en 1960) y reflejo el robusto aumento del comercio global y un boom de las
actividades relacionadas con el Canal.
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GRAFICO 9. Etapa ISI: Crecimiento relativo al mundo del PIB per capita (promedios anuales,

1960-1981)
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Notas: El PIB per cdpita se mide en términos reales y se expresa en délares
estadounidenses constantes de 2010. La diferencia porcentual se calcula
restando el crecimiento del PIB per cdpita mundial del crecimiento del PIB

per capita de cada pais. Las tasas de crecimiento son promedios geométricos
anuales. ALC se refiere a América Latina y el Caribe. Los promedios de ALC y del
mundo son ponderados. Los paises que aparecen en celeste son los que tenian
un PIB per cdpita de menos de USD 1.500 en 1960.

Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

Es cierto que la industrializacion por sustitucion de importaciones dio
ventaja a América Latina en comparacion con el Sudeste Asidtico en términos
de la participacion de la industria en el PIB. Sin embargo, esa ventaja no pudo
sostenerse en el tiempo. Se invirtié de manera dramatica en la década de los
80, como muestra el grafico 10, el cual compara el promedio de Brasil, Colombia
y México (paises con un notable desarrollo industrial orientado al mercado
interno) con el de una seleccion de paises del Sudeste Asidtico (que adoptaron
unaestrategia de industrializacion decididamente orientada ala exportacion).
El sector manufacturero se redujo rapidamente como proporcién del PIB
en América Latina, mientras que en el Sudeste Asidtico siguié aumentando
(gréafico 10, panel A). La proporcion creciente de las manufacturas en las
exportaciones totales —que ha evolucionado aproximadamente en paralelo
con la del Sudeste Asidtico, pero claramente por debajo de esta (grafico 10,
panel B)— no logré compensar la pérdida de relevancia del sector industrial
en la economia en su conjunto. Ello constituye una manifestacion clara de
que el contenido local del sector manufacturero fue bastante limitado y los
vinculos productivos de la manufactura con el resto de la economia bastante
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tenues. A fin de cuentas, en la etapa ISI, la region termind impulsando
industrias ineficientes con escaso potencial exportador y débiles conexiones

con la matriz productiva local®.

GRAFICO 10. La relevancia de manufacturas en una seleccion paises de América Latina vy el

Sudeste Asiatico
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

Una gran paradoja es que, pese a que la industrializacion por sustitucion
de importaciones apuntaba explicitamente a liberar a América Latina de su

dependencia de las materias primas, en la realidad, la acentud.

9 Véase, por ejemplo, Krueger (1983) y Edwards (1995).
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2000
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Entre los paises que adoptaron politicas ISI, los que mejor desempeno
tuvieron en términos del crecimiento fueron aquellos con exportaciones de
materias primas mas diversificadas y que aumentaron mas rapidamente (De la
Torre e Ize, 2020). Ese fue el factor diferenciador clave, atin mas importante que
el tamano del pais (o, mas concretamente, la capacidad que tienen los paises
grandes para captar mas rendimientos de escala en la produccion industrial
orientada al mercado interno)®.

éPor qué el éxito o fracaso de la industrializacion por sustitucion de
importaciones dependid, en udltima instancia, de las exportaciones de
materias primas? Porque para financiar la importacion de los bienes
intermedios y de capital necesarios para mantener a un sector industrial
protegido e intensivo en importaciones se requerian abundantes divisas.
Como los productos industriales locales se vendian en mercados internos
protegidos (o en mercados comunes regionales igualmente protegidos,
tales como el Pacto Andino), las exportaciones que realmente contaban
para apuntalar la ISI eran las de productos no industriales, es decir, las
de materias primas. Si América Latina no hubiera sido una region rica en
materias primas, se habria visto obligada a descartar como estrategia la ISI
orientada hacia adentro. Eso fue precisamente lo que le sucedio al Sudeste
Asiatico: sin poder contar con exportaciones de materias primas, no tuvo
otra opcién que adoptar una estrategia de industrializacion orientada
hacia afuera.

La dependencia de la ISI de las exportaciones de materias primas ayuda
a explicar por qué, a diferencia de Brasil y México, otros paises grandes
de la region (por ejemplo, Argentina) que adoptaron con entusiasmo la
industrializacion por sustitucion de importaciones, pero que no pudieron
incrementar sus ingresos por exportacion de materias primas, no lograron
generar tasas altas de crecimiento (grafico 11)". Esa dependencia también
ayuda a entender por qué ciertos paises mas pequenos, que adoptaron
politicas de ISI, como Colombia y Ecuador, lograron acelerar el crecimiento
econdmico en los anos 70 (grafico 11)'2.

10 La tesis convencional es que el crecimiento inducido por las politicas ISI fue el resultado de cambios en los precios relativos
a favor de la industria y en desmedro de la agricultura. Ello aumentd el crecimiento del PIB porque el nivel de productividad
del sector industrial era mds alto que el de la agricultura. Sin embargo, este proceso encontré un limite cuando la migracién
hacia las urbes se fue agotando y los sectores industriales no generaron aumentos sostenidos en la productividad
(Pages, 2010; McMillan y Rodrik, 2011; Sanguinetti y Villar, 2012).

11 Basandose en un novedoso método de descomposicion que enfatiza las relaciones entre crecimiento, comercio internacional
y macroeconomia, De la Torre e Ize (2020) muestran que el flojo crecimiento de Argentina ha sido, en gran medida, la
consecuencia de su incapacidad para generar una expansion vigorosa de sus exportaciones, unida a una gran volatilidad
macrofinanciera que, a su vez, se ha originado en excesos insostenibles de la demanda doméstica.

12 De la Torre e Ize (2020) muestran que la aceleracion del erecimiento de Colombia y Ecuador durante la fase ISI se puede
atribuir principalmente a que esos paises tenfan una canasta mas diversificada de exportaciones de materias primas de
exportacion y lograron ampliar sus ingresos por estas exportaciones. Ecuador también se beneficié de una gran mejora
de sus términos de intercambio impulsada por el petréleo (De la Torre, 1987) —Ecuador se convirtié en un exportador de
petroleo a principios de la década de los 70 y Colombia, a mediados de la década de los 80.
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GRAFICO 11. Etapa ISI: Ingreso per capita en comparacion con el de Estados Unidos
(indice 1960=100)
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

En lo que respecta a la equidad social, la industrializacion por sustitucion
de importaciones no priorizo explicitamente la reduccion de la pobreza ni
los objetivos distributivos, y tampoco fue una época de grandes innovaciones
en materia de politica social. La estrategia ISI parece haber sido mas bien
partidaria de la tesis de que el crecimiento, por si mismo, reduciria la pobreza.
En todo caso, como se apunto antes (grafico 8), se registraron avances sociales
no desdenables entre 1970 y 1980, cuando la pobreza moderada cay¢ del 43,6 %
al 27,5 % de la poblacion y la desigualdad de ingresos se redujo marginalmente,
de un coeficiente de Gini de 0,58 en 1970 a 0,55 en 1980. Sin embargo, dado
que esos indicadores son promedios ponderados, reflejan en gran medida el
avance social de los paises mas grandes (Brasil y México), que registraron un
alto crecimiento. No existen datos suficientes para forjarse una idea mas clara
del grado de progreso social relativo en la mayoria de los otros paises de la
region durante la etapa ISIL.
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GRAFICO 12. Inflacion en la etapa ISI (promedios anuales, 1960-1981)
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Notas: El promedio de inflacién se calcula como promedio simple de las tasas de
inflacion de los distintos paises. La inflacion de Brasil en el periodo 1960-1981 se
obtuvo de Ayres, Garcia, Guillén y Kehoe (2018).

Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

Por dltimo, en cuanto a la estabilidad macrofinanciera, como se ya se
menciond, laincidencia de crisis fue relativamente baja (grafico 6). Sin embargo,
la inflacion se acelero, especialmente en el Cono Sur. Es debatible si ello fue
atribuible, al menos en parte, a las politicas ISI o si obedeci6 a otras causas
independientes. Por una parte, en la medida en que distorsionaron precios
relativos e intensificaron la dependencia de las materias primas, las politicas
ISI debilitaron las bases del crecimiento de cara al futuro y contribuyeron a
la inestabilidad macroeconémica que afecté a la region en los anos ochenta.
Ademas, las politicas ISI introdujeron un sesgo de presion al alza en los precios
en los sectores protegidos frente a la competencia internacional. Durante la
etapa ISI, la inflacién no fue en promedio un problema agudo y generalizado
en América Latina (grafico 12). Alrededor de la mitad de los paises de la region
mantuvo lainflacién por debajo del 10 % anual y lamayoria registré inflaciones
anuales inferiores al 20 %. La alta inflacion tendié a concentrarse en Brasil
y otros paises del Cono Sur, en donde el alza de precios se aceleré en los 70,
en paralelo con ajustes en el tipo de cambio generalmente impulsados por
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la financiacion monetaria de crecientes desequilibrios fiscales. Sin embargo,
fue en la etapa ISI cuando se plantaron las semillas del proceso inflacionario
cuyo descontrol iba después a costar tanto a muchos paises, sobre todo en la
etapa CAL.

El agotamiento de la industrializacion por sustitucion de importaciones
se hizo evidente a finales de los 70, cuando los precios de las materias primas
cayeron y las exportaciones dejaron de generar divisas suficientes para
financiar a un sector industrial orientado al mercado interno e intensivo
en importaciones. La consecuente presion sobre las cuentas fiscales y la
balanza de pagos dio pie a un proceso de endeudamiento agresivo, el cual fue
facilitado por el enorme reciclaje de “petrodédlares” (asociados a los grandes
superavits en cuenta corriente de los paises exportadores de petréleo) a
través del sistema bancario internacional. La deuda externa de América
Latina aumento considerablemente, del 150 % de sus exportaciones en 1974 al
300 % en 1982 y al 400 % en 1986 (Bértola y Ocampo, 2012). El endeudamiento
fue, sin embargo, un intento desesperado y finalmente fallido de alargar la
vida de la industrializacion por sustitucion de importaciones, la cual colapso
bajo el peso de la deuda y las crisis macroeconémicas. En ese proceso, salié
a flote con claridad el bien conocido catdalogo de males relacionados con la
estrategia ISI: industrias poco competitivas a nivel internacional, precios
relativos distorsionados y corrupcion en la asignacién administrada de
recursos en los ambitos fiscal, cambiario y del crédito, entre otros®.

13 Para un andlisis mas detallado, véase, por ejemplo, Edwards (1995).
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4. Etapa de crisis, ajuste y
liberalizacion (1982-2002)

La erupcion, en 1982, de la crisis de la deuda latinoamericana (provocada por
el fuerte aumento de las tasas de interés en Estados Unidos y marcada por la
suspension fatidica del pago de amortizacion de la deuda externa por parte
de México) dejé a la industrializacién por sustituciéon de importaciones en
fase terminal e inauguré una nueva era en el desarrollo econémico de América
Latina: la etapa de crisis, ajuste y liberalizacion (CAL). En esta etapa, la region
vivié una tormenta perfecta: gran caida del crecimiento, altisima inestabilidad
macrofinanciera y deterioro notable de los indicadores de equidad social.

En efecto, el ingreso per cdpita en la gran mayoria de los paises
latinoamericanos perdi6 terreno de manera sustancial en relacion con el
mundo y los Estados Unidos durante la etapa CAL (grafico 13). Solamente tres
paises de la region (Costa Rica, Repiblica Dominicana y Chile) crecieron a un
ritmo superior al del mundo. Chile fue el pais estrella: su PIB per capita se
expandié practicamente al mismo ritmo que el de Asia Oriental y el Pacifico.
Unabuena parte de los paises que sufrieron grandes caidas del crecimiento en
relacion al mundo también fueron asolados por la hiperinflaciéon (Argentina,
Bolivia, Nicaraguay Bolivia) (graficos 13y 14). Las excepciones fueron Venezuela
(donde el ingreso per capita cayo, pero la inflacién se mantuvo moderada)
y Brasil (que registré hiperinflacion, pero cuyo crecimiento del ingreso per
capita supero el promedio regional). La inflacion subié a niveles moderados
en el resto de la region, con Panamd como dnica excepcion (grafico 14). Entre
1982y 1995, el Gini de la desigualdad del ingreso subié de 0,51 a 0,56 y la tasa
de pobreza moderada se elevé del 24 % al 33 % de la poblacion (grafico 8).
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GRAFICO 13. Etapa CAL: Crecimiento del PIB per cépita relativo al del mundo (promedios

anuales, 1982-2002)
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Notas: El PIB per cdpita se mide en términos reales y se expresa en ddlares
constantes de 2010. La diferencia porcentual se calcula restando el crecimiento
del PIB per cdpita mundial del crecimiento del PIB per cdpita de cada pafs.
Las tasas de crecimiento son promedios geométricos anuales. ALC se refiere a
América Latina y el Caribe. Los promedios de ALC y del mundo son ponderados.
Los paises que se muestran en celeste son los que tenian un PIB per cdpita
inferior a USD 2.000 en 1982.
Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial
GRAFICO 14. Inflacion en la etapa CAL (promedios anuales, 1982-2002)
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Notas: El promedio de inflacion se calcula como promedio simple de las tasas de
inflacion de los distintos paises.

Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial.
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La etapa CAL se puede dividir en dos fases, las cuales se pueden apreciar
con claridad en el grafico 2. En la primera, que abarcé la década de 1980 y
paso a denominarse la Década Perdida, el retroceso en materia de desarrollo
economico fue marcado por la crisis de la deuda y estuvo acompanado de
recurrentes intentos de ajuste macroeconémico, muchas veces fallidos, espirales
inflacionarias y retraccién en el nivel de actividad econémica. La segunda fase,
que abarco basicamente los 90 y se conocié como la Década del Consenso de
Washington, registré progresos hacia la estabilidad macroeconémica (aunque
interrumpidos por episodios de frenazos subitos en la entrada de capitales y
crisis financieras sistémicas) y una ola importante de reformas en favor de la
economia de mercado, incluyendo privatizaciones y procesos de liberalizacion
comercial y financiera. Detallemos un poco mds estas dos fases.

En la Década Perdida, América Latina perdié acceso al financiamiento
privado voluntario,ya que muchos de sus paises entraron en situacion de impago
(default) o enfrentaron dificultades cronicas con el pago de su deuda. Durante
la mayor parte de esa década, la comunidad de acreedores internacionales (los
bancos, los paises del G7, el Fondo Monetario Internacional [FMI]) interpreto
esas dificultades como sintomas de iliquidez transitoria. Por tanto, las manej6
con paquetes concertados de refinanciacion y dinero fresco, bajo el paraguas
del Plan Bakery en el contexto de programas de ajuste respaldados por el FMI'.
Hacia finales de los 80, sin embargo, la comunidad internacional ya no podia
negar que el problema de la deuda reflejaba insolvencia y no iliquidez. Ello llevé
al nacimiento tardio, en 1989, del Plan Brady, que por fin establecié un marco
internacionalmente aceptado para la negociacion de acuerdos de reduccion de
deuda soberana. Al Plan Brady se acogieron diez paises de América Latina®. El
retraso en la aceptacion de la situacion de insolvencia hizo que el problema del
sobreendeudamiento acosara a la regiéon mucho mas tiempo del necesario, lo
cual a su vez requiri6 medidas de ajuste mds duras'.

El proceso de ajuste efectivamente caus6 un costo econémico y social muy
importante a los paises de la region. Al desaparecer el acceso al financiamiento
y deteriorarse significativamente los términos de intercambio, América Latina
se vio obligada a pasar de un déficit agregado de casi USD 2.000 millones en
la cuenta corriente de su balanza de pagos en 1981 a un superdvit de mas
de USD 39.000 millones en 1984 (Edwards, 1995). Esa enorme reversién en la
cuenta corriente (que también se puede observar para el periodo 1980-1986
en el panel B del grafico 2) fue acompanada de grandes devaluaciones y duras
restricciones a las importaciones. Para ordenar sus cuentas fiscales, los paises
tuvieron que abordar recortes profundos y muy disruptivos en su gasto fiscal,
que afectaron de una forma desproporcionada a los programas sociales y de
inversion en infraestructura. La inflacion se disparé (grafico 2, panel C) y el
PIB per capita se redujo en términos absolutos, a un ritmo de alrededor del 1 %

14 Tratar el problema de la deuda como uno de iliquidez era el camino preferido por las autoridades de las economias
avanzadas ya que ello permitia que los bancos acreedores internacionales retrasasen el reconocimiento de pérdidas en sus
carteras de préstamos a paises con problemas de pago.

15 México fue el primer pais latinoamericano que reestructuré su deuda bajo el Plan Brady. Otros paises de la regién que
llegaron a acuerdos de reduccion de su deuda fueron Argentina, Brasil, Costa Rica, Ecuador, Panamd, Pertd, Republica
Dominicana, Uruguay y Venezuela.

16 Este problema surge cuando el nivel de deuda excede la capacidad de pago de un pais. Como consecuencia, los pagos de la
deuda actian como un impuesto marginal del 100 % a la inversion, con lo que se debilita el crecimiento. Véase, por ejemplo,
Corden (1991), Krugman (1988) e Imbs y Ranciere (2005).
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anual. Todo ello implico caidas drasticas en el poder adquisitivo de los salarios
y el deterioro de las condiciones de empleo. El ingreso per capita de todos los
paises latinoamericanos que aparecen en el grafico 13 perdio terreno entre 1982
y 1990 frente al promedio mundial, al tiempo que el PIB per capita de la region
como un todo se contraia frente al del mundo a un ritmo del 2 % por ano.

Sin embargo, este duro ajuste preparo a la region para un gran cambio de
pensamiento en materiade desarrollo. Pocoapoco, perodecididamente, afinales
de la década de los 80y principios de los 90, surgié un nuevo paradigma, que fue
bautizado como el Consenso de Washington'. Este priorizaba la estabilizacion
macroeconomica y la liberalizacién de los mercados. En claro contraste con el
paradigma de la industrializacion por sustitucion de importaciones, el nuevo
modelo proclamaba que el desarrollo econémico era demasiado importante
para dejarlo en manos de los burécratas de los gobiernos. En lugar de eso,
debia confiarse en la accion libre de las fuerzas del mercado para que el
sistema de precios coordinara las incontables decisiones descentralizadas de
empresas y personas, habilitara asi una asignacion eficiente de los recursos
y abriera espacios para el espiritu emprendedor. Las politicas de desarrollo,
segun esta nueva vision, debian centrarse en dejar respirar a los mercados para
que estos generasen buenas senales de precios. Varios documentos oficiales del
Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)" publicados
en la década de 1980 anunciaron el inicio de esta nueva era del pensamiento
en materia de desarrollo®. Incluso la CEPAL, que habia sido hasta entonces
el bastion de la industrializacion por sustitucion de importaciones, vio la
necesidad de abandonar el enfoque centrado en los mercados internos®.

Si bien estos nuevos desarrollos intelectuales dieron argumentos a
las politicas del Consenso de Washington, la factibilidad politica de su
implementacion obedecio en buena medida a la percepcion publica de que el
modelo ISI habia colapsado y a la profunda insatisfaccion de la poblacion con
los problemas de contraccion econdmica, alta inflacion, crisis y deterioro de
los indicadores sociales que se habian experimentado en los 80.

Elnuevo paradigma de desarrollo sento las bases para la implementacion de
una agenda bastante ambiciosa de reformas estructurales. Lora (2001) identifica
una “gran ola” de reformas concentradas en la primera mitad de los 90 (grafico
15, panel A), aunque con grandes variaciones entre paises?. Las reformas mas
agresivas se registraron en el ambito de la liberalizacion, tanto comercial como
financiera (grafico 15, panel B). Segin Lora (2001), la tasa promedio de los
aranceles a las importaciones en América Latina, que se habia reducido de casi

17 Para una evaluacion del auge y la caida del Consenso de Washington, véase Birdsall, De la Torre y Valencia (2011).

18 Véanse, por ejemplo, los Informes sobre el Desarrollo Mundial del Banco Mundial International Capital and Economic
Development (1985), Trade and Pricing Policies in World Agriculture (1986) e Industrialization and Foreign Trade (1987), asi
como los IPES del Banco Interamericano de Desarrollo Economic Integration (1984), External Debt: Crisis and Adjustment
(1985) y Agricultural Development (1986).

19 Edwards (1995) resumio bien esos cambios: “Durante la década de 1980 y principios de la de 1990, se produjo una clara
transformacion del pensamiento econémico en América Latina. La postura antes predominante basada en un fuerte
intervencionismo del Estado, una orientacién interna y una falta de apego por el equilibrio macroeconémico dio lentamente
paso a un nuevo paradigma basado en la competencia, la orientacion al mercado y la apertura”.

20 Por ejemplo, Fajnzylber (1990) recomendé implementar reformas estructurales orientadas a mejorar el funcionamiento de
los mercados combinadas con politicas dirigidas a asistir a las personas pobres.

21 Lora resume la heterogeneidad de la implementacion de reformas en la siguiente clasificacion por paises: quienes adoptaron
rapidamente las reformas (Argentina, Chile y Jamaica); quienes optaron por reformas graduales (Colombia y Uruguay);
quienes adoptaron reformas tardias (Bolivia, El Salvador, Nicaragua, Paraguay, Perd y Reptblica Dominicana); y quienes
aplicaron reformas lentas (Brasil, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México y Venezuela).
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un 50 % a principios de la década de 1980 a alrededor del 33 % en 1990, sigui6
cayendo hasta alcanzar el 12 % en 1999. Y, aunque la region se habia rezagado
con respecto a la ola global de liberalizacion financiera de la década de 1980,
la adopté con entusiasmo en la de 1990. Segin un indice de liberalizacién
financiera compilado por Kaminsky y Schmukler (2003), la region solamente
necesité la primera mitad de la década de los 90 para llevar sus sistemas
financieros relativamente reprimidos a un nivel de liberalizacion comparable
con el de los paises desarrollados®. Ademads, se registré una modernizacion
amplia de la legislacion sobre bancos y mercados de capitales®.

GRAFICO 15. América Latina: Avances en las reformas estructurales durante la etapa CAL
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Notas: El avance de las reformas estructurales se mide como el margen de
reforma que ya existia en 1985 y que se empled en los aflos siguientes.

Fuente: Lora (2001).

En los 90, se registré también una ola de privatizaciones (de empresas y
bancos publicos) y reformas significativas en los sistemas de pensiones. Entre
1988 y 1997, se privatizé mas de 800 entidades publicas, lo que generéd a los
Estados un acumulado de aproximadamente USD 200.000 millones (Birdsall,

22 Hubo liberalizacién financiera tanto en el frente interno como en el externo. Se abandonaron los controles del crédito y se
desregularon las tasas de interés. Se eliminaron las restricciones de la inversién extranjera y casi todos los controles a las
transacciones cambiarias y a la cuenta de capital. Se permitio el ingreso de bancos extranjeros.

23 Para ver un resumen de las reformas relacionadas con los mercados de capitales durante la década de 1990, consulte De la
Torre y Schmukler (2007).
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De la Torre y Valencia, 2011). En materia de pensiones, la reforma pionera de
Chile en 1981 (un cambio de un sistema de reparto con beneficio definido y
administrado por el Estado, a un sistema de ahorro con contribucién definiday
administrado por el sector privado) tuvo un efecto de demostracion importante
para toda la region. Durante los 90, Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica, El
Salvador, México, Perd y Uruguay adoptaron sistemas de pensiones similares.
En contraste, las reformas tributarias fueron poco ambiciosas y practicamente
no se reformaron los mercados laborales (grafico 15, panel B).

Las reformas estructurales de los 90 avanzaron en paralelo con la
estabilizacion de la inflacion. De hecho, hacia el final de la década, la mayor
parte de América Latina habia vencido a la inflacion, al reducirla a tasas de un
solo digito. Tras ese logro, hubo mejoras importantes en la politica monetaria
y la calidad institucional de la banca central. Aunque los avances en los frentes
fiscal y de la deuda fueron menos impactantes que los del ambito monetario,
la situacién generalmente progresé hacia una mayor viabilidad fiscal, proceso
que, en varios paises, conto con la ayuda de acuerdos de reduccion de la deuda.
Los déficits del sector publico se achicaron para aproximarse al equilibrio.

Elexitoso proceso de desinflacion, sin embargo, al asentarse en el uso de anclas
cambiarias (tipos de cambio fijos o con trayectorias predeterminadas), terminé
generando vulnerabilidades sistémicas. En efecto, llevd a una significativa
apreciacion del tipo de cambio real (la inflacion descendié paulatinamente
frente a un tipo de cambio fijo o fuertemente controlado) (grafico 2, panel C), la
cual se vio exacerbada por ingentes entradas de capital especulativo (de corto
plazo), atraido por la coexistencia de tipos de cambio inflexibles con tasas de
interés altas en paises que combatian la inflacion. Ello estimul6 el aumento del
gasto privado, amplificado por booms crediticios. Este sindrome expansivo no fue
sostenible y, bajo el sacudén de severos choques externos, desembocé en muchos
casos en crisis (México en 1994, Colombia en 1998, Brasil en 1999, Ecuador en 1999,
Argentina en 2000, Uruguay en 2001).

Nétese que, en general, el origen de las crisis de los 90 fue el exceso de gasto
privado mas que los desequilibrios fiscales, los cuales, como se menciono,
se subsanaron considerablemente. La euforia del sector privado oculto la
subyacente vulnerabilidad de las economias a la interrupcion subita de las
entradas de capitales. Cuando éstas se materializaron, las consecuencias para
los sistemas financieros fueron devastadoras. La fragilidad de dichos sistemas
subi6 a la superficie en gran parte empujada por la creciente integracion
financiera internacional de la region, la cual, a su vez, estuvo facilitada
por las grandes emisiones de los “bonos Brady” (producto de los acuerdos
de reduccion de la deuda). Esos bonos no solo ayudaron a América Latina a
recuperar el acceso al financiamiento, sino que también desplazaron la deuda
soberana desde la esfera bancaria (en la que los préstamos son iliquidos y sus
cambios de valor se manejan gradualmente mediante provisiones) hacia la
esfera de los mercados de capital (en la que los bonos se transan libremente y
su precio se determina en el mercado y en tiempo real).
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Laagudainestabilidad financiera se manifesto principalmente en la turbulencia
regional encendida por el “Tequila” (la crisis que padecié México en 1995) y en la
serie de crisis que afectaron a la region a finales de los 90 y principios de los 2000,
que incluyeron crisis triples catastroficas (con distintos tipos de congelamiento
de depdsitos) en Ecuador (1999), Argentina (2001) y Uruguay (2002). El trauma de
crisis financieras recurrentes dejo claro que una integracion rapida a los mercados
financieros internacionales (incluso cuando la inflacién y las cuentas fiscales
estan controladas) puede ser muy nociva si los paises que se integran padecen de
lo que De la Torre, Schmukler y Yeyati (2002) denominaron la “trinidad no santa”,
consistente en una moneda débil, miedo a la flotacion cambiaria e instituciones
deficientes, especialmente en el ambito de la regulacion y supervision financiera.
La region aprendio por las malas que, en esas condiciones (que se ven exacerbadas
cuando hay un alto grado de dolarizacion financiera), la globalizacion financiera
puede ser una maldicion mas que una bendicion®.

Fue en gran parte debido a la volatilidad financiera que las politicas y
reformas inspiradas en el Consenso de Washington generaron pocos beneficios
en términos de crecimiento y equidad social®. El PIB per capita de América Latina
mejoro en comparacion con la Década Perdida, pero solo aumenté un 0,8 % por
ano entre 1990 y 2002, mucho mas lentamente que el del mundo. Muy pocos paises
de laregion (Panamd, Republica Dominicanay especialmente Chile) superaron el
crecimiento de Asia Oriental y el Pacifico, pese a que el crecimiento en esa region
se vio adversamente afectado por la crisis asidtica de 1997. Ademads, la desigualdad
de ingresos no se redujo visiblemente en los 90y, de hecho, aumenté en algunos
paises (por ejemplo, Argentina). Finalmente, pese al leve repunte del crecimiento
regional en los 90, la tasa de pobreza tampoco disminuy6 en la mayoria de los
paises, una vez mas con la excepcion de Chile®.

Dadas esas circunstancias, el Consenso deWashington se desprestigio (Birdsall,
De la Torre y Valencia, 2011). La frustracion en las sociedades de América Latina
aumento con la expectativa (que, a pesar de ser claramente simplista, era popular
aun en los circulos académicos) de que la estabilidad macroeconémica y la
liberalizacion de los mercados estimularian automaticamente el crecimiento. Las
reformasy las politicas econdmicas inspiradas por el Consenso de Washington, si
bien necesarias, fueron atodas luces insuficientes. La etapa CALse cerro, por tanto,
con una falta de consenso sobre como generar crecimiento. El poco consenso se
redujo a la idea de que no hay una correspondencia exacta entre el crecimiento
y paquetes especificos de reformas y que las agendas orientadas al crecimiento
deben disenarse a la medida de cada pais individualmente®. Sin embargo, justo
cuando empezaban a perder la brijula del crecimiento, las economias de América
Latina fueron rescatadas por el big bang de China, fendmeno que inauguré la
etapa de la que nos ocupamos a continuacion.

24 Véase Calvo (2002) y Calvo, Izquierdo y Mejia (2004).

25 Sin embargo, es plausible argumentar que América Latina hubiera crecido menos durante los afios noventa sin las reformas
aplicadas en el contexto del Consenso de Washington. Véase Birdsall, De la Torre y Valencia (2011).

26 La tasa de pobreza de Chile cay6 del 38,6 % en 1990 al 20,2 % en 2000, pero el coeficiente de Gini de la distribucion del ingreso
siguié practicamente sin cambios en ese periodo, en torno a 0,55.

27 Como apuntan Hausmann, Rodrik y Velasco (2008), los paquetes de reformas que “hacen milagros en algunos lugares pueden
tener efectos débiles, no intencionados o negativos en otros”. Las investigaciones empiricas sobre los factores que determinan
el crecimiento no aportan grandes pruebas (o incluso no aportan ninguna prueba) de que paquetes de reformas especificos
tengan efectos previsibles, sélidos y sisteméticos en las tasas de crecimiento. Véase, por ejemplo, Rodrik (2006).
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5. Etapa del surgimiento
de China (2003-2019)

El desarrollo econémico en América Latina durante la etapa del surgimiento
de China (SC) fue, en gran medida, un reflejo de como la region absorbid y se
adapto a los movimientos tectonicos registrados en el comercioylas condiciones
financieras globales generados por la potente irrupcion de China en el
panorama economico mundial. La capacidad de adaptarse al surgimiento de
China fue moldeada por diferencias en las condiciones iniciales (especialmente,
las diferencias en las estructuras comerciales y en dotacion de factores),
asi como por importantes mejoras en las politicas relativas a la estabilidad
macrofinanciera y la equidad social que, aunque no de manera uniforme, se
extendieron en un buen nimero de paises de la region. Esas mejoras incluyeron,
en particular, una reduccion significativa de la vulnerabilidad ante shocks,
como consecuencia de la consolidacion de marcos mas robustos de politicas
macroeconomicas y financieras, incluyendo sistemas monetarios basados en
metas de inflacion y tipo de cambio flexible, instituciones fiscales mas fuertes,
y un sistema de regulacion y supervision bancaria fortalecido. En el ambito
social, proliferaron en la region programas de asistencia social focalizados en
los pobres (principalmente, a través de transferencias condicionadas de dinero
y pensiones no contributivas). A continuacion, desarrollamos estas tesis.
Empecemos resaltando los efectos en cadena generados por China en el
mundo. Estos se canalizaron através de tres shocks globales generados por ese
pais: un choque de oferta, un choque de demanda y un choque financiero®.
El choque de oferta reflejo la enorme expansion de las exportaciones chinas,
que redujeron los precios (ajustados, segun la calidad) de manufacturas
en todo el mundo. Para América Latina, ello implic6, por un lado, mejoras
en los términos de intercambio de los importadores netos de esos
productos y, por otro, costos de ajuste significativos ante la competencia de
productos manufacturados en China, que desplazaron a los producidos en
Latinoamérica, tanto en los mercados locales como en los de terceros paises.
El choque de demanda reflejo el apetito voraz de la economia China por
materias primas, fendmeno crucial que explica el ciclo alcista sin precedentes
(en términos de magnitud, cobertura y duracion) de los precios de las materias
primas®. Para los paises exportadores de materias primas de América Latina, la

28 Para acceder a un andlisis detallado del impacto de China en América Latina, Véase De la Torre, Didier, Ize, Lederman y
Schmukler (2015a).

29 En contraste con los ciclos de las materias primas previos, el auge de China generé un aumento simultaneo en los precios
de practicamente todas las materias primas relevantes para los paises latinoamericanos, y lo hizo durante un periodo
relativamente mds largo. En ese sentido, se traté de un superciclo. Véase Sinnott, Nash y De la Torre (2010).
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mayoria de ellos situados en Sudamérica, eso gener6 un gran boom de términos
de intercambio (los precios de sus exportaciones subieron mucho mas que los de
sus importaciones), el cual arrancé en 2002-2003 y alcanzé un pico en 2011-2014,
dependiendo del tipo de materia prima del que se tratara (grafico 16).

GRAFICO 16. Sudamérica: Evolucion de los precios de materias primas (indice 2002 = 100)
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Fuente: World Commodity Price Data.

El choque global de oferta predominé sobre el de demanda, como lo
demuestran los grandes superavits externos observados en el epicentro del
choque (Chinay otras economias de Asia Oriental). En consecuencia, esos dos
choques propiciaron un tercero: un choque financiero global asociado con el
reciclaje internacional de los superavits externos (del ahorro neto) de paises
emergentes en Asia, Oriente Medio e incluso América Latina. Ello contribuy6
a un “exceso de ahorro global”, que ejerci6 una presion significativa a la baja
sobre las tasas de interés internacionales®. Los niveles histéricamente bajos
de esas tasas de interés (que, en términos reales, se mantuvieron cerca de
cero o fueron incluso negativas) fueron validados en los paises ricos por
politicas monetarias acomodaticias (la expansiéon monetaria cuantitativa
que desplegaron los bancos centrales para enfrentar la fuga hacia la liquidez
durante la crisis financiera de 2008, seguida de politicas de tasas de interés
bajas para estimular la economia). El resultado, desde la perspectiva de
América Latina, fue unareduccion significativa de las restricciones financieras
para los paises con déficits externos y fiscales.

30 Consulte, por ejemplo, Bernanke (2005), que atribuye el exceso de ahorro global a un aumento de las exportaciones de
Asia, los altos los precios del petréleo que beneficiaron a Oriente Medio y a la escasez de oportunidades de inversion y el
envejecimiento de la poblacién en las economias avanzadas.
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La bifurcacion de las estructuras comerciales entre México, Centroamérica
y América del Sur, documentada en la seccién 2 de este capitulo, constituye
uno de los factores diferenciadores mas importantes al momento de
determinar la manera en que los choques originados por el surgimiento
de China se transmitieron a la region. En particular, mientras que el ciclo
economico de México y Centroamérica sigui6 pegado al de los Estados Unidos,
el ciclo de América del Sur se acoplo al de China. Ademas, los paises del norte
—cuyas estructuras de exportacion no estaban dominadas por las materias
primas, sino por manufacturas en el caso de México y servicios en el caso
de Centroamérica— no se beneficiaron de movimientos favorables en sus
términos de intercambio (y algunos mds bien se vieron perjudicados).

El desarrollo econémico de la regiéon durante la etapa SC también
estuvo moldeado por el fortalecimiento notable de los marcos de politica
macroeconomica y financiera®. Para empezar, y con pocas y bien conocidas
excepciones, la region inicio la etapa SC con instituciones fiscales reforzadas
y procesos fiscales mas viables (aunque no fueran claramente contraciclicos),
como lo reflejaban el mejor comportamiento de sus saldos fiscales primarios,
la menor proporcion de deuda sobre el PIB y una composicion de la deuda
con menos riesgo®. Ademds, la solidez de los sistemas bancarios mejoré con
la modernizacién de la regulacion y la supervision y con niveles de capital,
provisiones y liquidez mas robustos®. La mejora mds importante, con mucha
diferencia, se manifesté en el ambito monetario, apuntalada por politicas
mas creibles y bancos centrales mas independientes y profesionales. Hubo
una clara consolidacién de regimenes monetarios basados en metas de
inflacién y tipos de cambio mds flexibles en Brasil, Chile, Colombia, México y
Peru. Otros paises (Guatemala, Paraguay y Uruguay) también se embarcaron
en la implementacion de regimenes de ese tipo. Actualmente, alrededor del
80 % del PIB de América Latina se genera en paises con marcos de politica
monetaria basados en metas de inflacion.

La adopcion de politicas macrofinancieras mas resilientes implicé una
revolucion silenciosa en América Latina. Constituy6 una ruptura con el pasado
en varios frentes relacionados con la estabilidad e incluyd, entre otros aspectos,
una mayor capacidad para mantener la inflacion bajay estable, para recuperar
el tipo de cambio como herramienta de absorcion de choques y para ejecutar
una politica monetaria contraciclica. Todo ello redujo la propension a padecer
crisis financieras y mejoro la calidad de la integracion financiera internacional.

El grafico 17 ilustra los avances en el frente de la inflacion. Con excepcién
de Argentina (en donde la inflacion se aceleré en los anos mds recientes)
y Venezuela (que entré en hiperinflacion), los demds paises de América

51 Véase De la Torre, Calderdn y Didier (2010) y Didier, Hevia y Schmukler (2012) sobre los avances hacia la adopcién de marcos
de politicas macrofinancieras mas resilientes en América Latina.

32 Un mejor comportamiento del proceso fiscal contribuyd, junto con sistemas mejorados para la gestion de la deuda, a reducir
la carga del endeudamiento publico y mejorar su composicion (en términos de divisas, tasas de interés y plazos), con efectos
beneficiosos para la profundizacién de los mercados de bonos en moneda local. Ello permitié a varios paises de la regién
implementar algo de politica fiscal contraciclica en respuesta a la crisis financiera global de 2008. La posicién fiscal y de
deuda publica en América Latina se debilit6, sin embargo, a partir de 2010.

53 Véase De la Torre, Ize y Schmukler (2012) para un analisis detallado de las mejoras en la estabilidad y las normas regulatorias
y de supervisién de los sistemas bancarios latinoamericanos. Esos avances contrastan con rezagos significativos de la region
en términos de desarrollo de su sector financiero.
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Latina mantuvieron tasas de inflacién de un solo digito durante la etapa
SC. De hecho, la inflacién en los paises dolarizados (El Salvador, Panama y
Ecuador) y en la mayoria de los paises con sistema monetarios basados en
metas de inflacion (Perd, Chile, México y Colombia) convergio hacia la de las
economias avanzadas.

GRAFICO 17. Latinoamérica: Inflacion en la etapa SC (promedios anuales, 2003-2019)
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

El grafico 18, por su parte, ilustra la notable recuperacion de politica
monetaria contraciclica (es decir, la opcion de usar la tasa de interés para
estimular o reducir la demanda agregada cuando el PIB se rezaga o dispara
en relacion con su potencial) en los paises con metas de inflacion. Antes
de la etapa SC, la respuesta tipica de la politica monetaria en tiempos de
turbulencias era prociclica: los paises se veian obligados a subir sus tasas de
interés para mitigar las salidas de capitales y estabilizar el tipo de cambio,
a costa de agravar la recesiéon econémica. En la turbulencia asociada con la
crisis financiera global de 2008-2009, por el contrario, los bancos centrales
de los paises con metas de inflacion lograron actuar en forma contraciclica
(pese a afrontar grandes frenazos en las entradas de capitales o incluso una
salida de estos), reduciendo la tasa de interés para amortiguar la caida de la
actividad econdmica.
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GRAFICO 18. Politica de tasas de interés en paises latinoamericanos con metas de inflacion
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Notas: Los episodios de crisis elegidos para el primer panel son de Brasil
(octubre de 1997), Chile y Colombia (abril de 1998), México (febrero de 1995) y
Pert (agosto de 1998).

Fuente: Bloomberg e International Financial Statistics del FMI.
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La capacidad de la politica monetaria contraciclica fue el otro lado de
la medalla de una mayor flexibilidad del tipo de cambio y una moneda mas
sana y creible. Los paises con metas de inflacion superaron en gran medida
el “miedo a la flotacién” (especialmente el “miedo a la depreciacion”) del
tipo de cambio®. Ello fue facilitado, de un lado, por un marcado proceso
de desdolarizacion financiera, el cual redujo los efectos adversos de las
depreciaciones sobre la solvencia de los deudores y, de otro lado, por una
clara disminucion del traslado del tipo de cambio a los precios (pass through).
Como consecuencia, los paises con metas de inflacion pudieron saborear (por
primera vez en su historia) las ventajas de las depreciaciones para absorber
choques sin estimular indebidamente la inflacion®. Las depreciaciones
cambiarias en regimenes con metas de inflacion dejaron de ser augurio de
problemas financieros. En lugar de eso, pasaron a ser parte de un proceso
mas eficiente de ajuste macroeconémico a las desaceleraciones inducidas por
factores externos adversos.

Esto se evidencia claramente en el grafico 19, que compara el nivel y
variabilidad de la tasa de inflacion y la tasa de depreciacion en los principales
paises de América Latina con politicas monetarias basados en metas de
inflacion durante la fase de caida del superciclo de las materias primas (circa
2012 a 2019). El grafico muestra que esos paises han logrado desacoplar en
gran medida la trayectoria de su tipo de cambio de la de su indice de precios
al consumidor. Mantuvieron una inflacién baja y estable pese a que, para
amortiguar choques externos adversos, aumentaron significativamente la
tasa de depreciacion cambiaria y su volatilidad.

GRAFICO 19. Paises con metas de inflacién en América Latina: Tasas de inflacion y
depreciacion cambiaria (promedios anuales, circa 2012 a 2019)
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

34 El miedo a la flotacion, sin embargo, no se super6 de manera simétrica. El miedo a una apreciacion se incremento
visiblemente entre los paises con metas de inflacion, especialmente durante la fase ascendente del ciclo de las materias
primas (2002-2012).

35 Los bancos centrales encargados de establecer metas de inflacién si intervienen en los mercados de divisas, pero el caracter
de esas intervenciones ha cambiado radicalmente. La intervencion busca mitigar la volatilidad excesiva del tipo de cambio y
ya no, como en el pasado, defender tipos de cambio indefendibles.
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Como reflejo y causa de la fortalecida situacion macrofinanciera descrita
arriba, una buena parte de la region encontré una forma de integracion
internacional mds segura, como lo muestra el grdafico 20. América Latina
cambi6 radicalmente su posicién externa neta: se alejo de la deuda en favor
del capital. Ello reflej6 un proceso a dos puntas: un desapalancamiento
externo (la deuda externa, en particular la del sector publico, se redujo
o reemplazé por deuda interna denominada en moneda local) y una
acumulacion de activos externos, en especial de reservas internacionales en
los bancos centrales. Al mismo tiempo, redujo su posicién como deudora neta
y asi mitig6 el riesgo de refinanciacion (rollover), y la region se convertia en
usuaria activa de la inversion directa extranjera®.

El fortalecimiento de los marcos de politicas macrofinancieras y de la
calidad de la insercién financiera internacional contribuyé a la drdstica
reduccion de la frecuencia de crisis financieras en la regién (grafico 6). Otra
consecuencia fue el ascenso de las calificaciones de riesgo soberano de la
region, las cuales convergieron hacia las del Sudeste Asidtico. De hecho, seis
paises de América Latina (Colombia, Chile, México, Panam4, Perty Uruguay) se
sumaron durante la década de 2000 al club de paises con “grado de inversién”.

GRAFICO 20. América Latina: Posicion externa neta
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Notas: América Latina incluye a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Perd
y Uruguay.

Fuente: Lane y Milesi-Ferretti (2006), base de datos The External Wealth of Nations.

36 Para una discusion sobre el espacio que tiene América Latina para limitar los aspectos negativos de la globalizacion y méds
bien capturar sus aspectos positivos, véase De la Torre, Didier y Pinat (2014).
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Todos esos elementos condicionaron el impacto de China y, por lo tanto,
el crecimiento latinoamericano. América Latina registré un aumento visible
del crecimiento, incluso si tenemos en cuenta el ciclo completo de los precios
de las materias primas, con su auge y su desplome (grafico 21). En concreto,
mientras que el PIB per cdpita de América Latina creci6 a una tasa del 1,3 %
anual a lo largo de todo el periodo 2003-2018, muchos paises de la region
superaron con creces el ritmo de crecimiento mundial.

GRAFICO 21. Etapa CS: Crecimiento relativo al mundo del PIB per cépita (promedios anuales,
2003-2019)

2
1 III”

Diferencia en puntos porcentuales

-2 Promedio mundial: 1,6% por aiio
-3
-4
© w e © = = © w © [} © @ @© O O 3§ 3 ~O
< 3 3 5 9 < o ) 5 © c = o z 3 S T 88 w838 2 c
S x & 2 T € 78 2% 9o 5 5 5 x 2 = 2 =0 ce @ 5
s oz 2 & c ¢ g 3 € O > &€ S D Q29 og o 2
2 = - ) © 8 % < 9 S © kel m 2 2 =& ©
c c o o D D © O 5 22 Oa a
) % 5 o w2 = 3 &L D o¢
> o = z T < © X5 o9
e O m O 8 a9
8 <
w
L

Notas: El PIB per cdpita se mide en términos reales y se expresa en délares
constantes de 2010. La diferencia porcentual se calcula restando el crecimiento
del PIB per cdapita mundial del crecimiento del PIB per cdpita de cada pais.

Las tasas de crecimiento son promedios geométricos anuales. ALC se refiere a
América Latina y el Caribe. Los promedios de ALC y del mundo son ponderados.
Los paises que se muestran en celeste son los que tenian un PIB per cdpita de
menos de USD 2.500 en 2003.

Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial y estimaciones de las Perspecti-
vas de la Economia Mundial del FMI para 2019.

La etapa SC debe, sin embargo, subdividirse en dos fases, como se puede
observar en el grafico 2, de la seccion 2 de este capitulo. La primera fase
fue una Década de Oro, que se extendié de 2002 a 2012, conectada a la parte
ascendente del ciclo de las materias primas. La segunda estuvo marcada
por una fuerte desaceleracion del crecimiento que se inicia en 2012-2013,
conectada a la parte descendente del ciclo de las materias primas. Estas dos
fases pueden observase con claridad para la region, tomada como un todo, en
el grafico 2y para paises individuales en el grafico 22. El colapso de la tasa de
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crecimiento en la segunda fase fue generalizado. La region pasé de crecer a
un promedio anual del 3,2 % durante 2003-2012 a contraerse a un ritmo anual
del 0,6 % en 2013-2019. Los mayores colapsos de crecimiento se materializaron
en Venezuela, Ecuador, Brasil y Argentina (grafico 22).

GRAFICO 22. Crecimiento del PIB per cépita: Boom y desaceleracion (promedios anuales;
boom: 2003-circa 2012; desaceleracion: circa 2013-2019)
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Notas: La variable empleada es el PIB per capita, medido en términos reales y
expresado en ddlares estadounidenses constantes de 2010. El afio pico del boom
estd en torno al 2012, pero varia para los paises de Sudamérica, dependiendo del
pico de sus términos de intercambio. Para el resto de los paises se usa el 2012.

Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

La heterogeneidad en el desempeno del crecimiento dentro de América
Latina durante la etapa SC no admite, por supuesto, explicaciones simplistas.
Las caracteristicas especificas de cada pais cumplieron una funcién clave en
los resultados. Sin embargo, es posible identificar patrones y motores clave, asi
como factores diferenciadores importantes. Ello se hace patente al agrupar
los paises de la region segun sus estructuras de exportacion, de acuerdo a
lo explicado en la seccion 2 (grafico 3). Es menester, por tanto, distinguir
entre México, un exportador de manufacturas; los paises centroamericanos,
exportadores de servicios; y los paises sudamericanos, exportadores de
materias primas. De la Torre e Ize (2020) realizaron un ejercicio de este tipo,
empleando una metodologia novedosa que descompone el crecimiento en
factores comerciales y macroeconomicos (la fuerza de las exportaciones, la
dindmica de la cuenta corriente y la respuesta del pais a los ingresos de divisas).
Sus resultados y mensajes principales, que se resumen a continuacion, aportan
insumos importantes al debate sobre el crecimiento en América Latina.
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Analicemos primero a México. En una primera aproximacion, es paradojico
que este pais haya sido el segundo, después de Venezuela, con el peor
resultado de crecimiento en la region. A fin de cuentas, México se mudo con
éxito hacia un modelo de industrializacién orientado hacia afuera, cuenta
con una calificacion crediticia envidiable (“grado de inversién”), maneja
politicas macrofinancieras de buena calidad y mantiene un sistema comercial
abierto, apuntalado por el acuerdo de libre comercio mds importante de la
region (el TLCAN). Destrabar esta paradoja no es facil. Lo que esta claro es
que el problema de su escaso crecimiento surge a pesar de (y no debido a) las
mencionadas fortalezas y no tiene que ver con sus exportaciones: estas han
crecido robustamente y la canasta de exportaciones mexicanas no solo es la
mas diversificada de la region, sino que ademads estd dominada por productos
industriales de alta complejidad™.

La paradoja puede empezar a desentranarse notando que el momento en
que se produjo el auge industrial de México fue desafortunado: justo cuando
empezaba a prosperar, se vio fuertemente golpeado por la dura competencia
de China, especialmente en el mercado estadounidense, que es, con creces, el
principal mercado de destino para las exportaciones de México. Pero mas alla
de esa cuestion de inoportunidad, las principales respuestas al problema del
escaso crecimiento de México deben buscarse en los factores que restringen
la capacidad de su economia interna para responder con mayor elasticidad al
jalén que generan sus exportaciones de productos industriales.

Parte de esta debilidad de respuesta interna puede haberse gestado durante
la etapa ISI. Dada la alta proteccion de industrias ineficientes instaurada en esa
época, el proceso de liberalizacion comercial que comenzo a mediados de los 80
genero6 en México pérdidas de crecimiento (mediante el desmantelamiento de las
industrias que fabricaban productos importables) mayores que las observadas en
promedio en otros paises del mundo con episodios similares de liberalizacion®.
A México, por tanto, le tomé mas tiempo reconstruir el tejido del sector
manufacturero, para orientarlo desde productos importables hacia productos
exportables con traccion sobre el resto de la economia. Desde este punto de vista,
el inusual tamano del sector informal mexicano refleja la escasez de empleos
formales. Una explicacion adicional y complementaria pone el énfasis en la
amplia gama de distorsiones microeconémicas, tales como las documentadas
minuciosamente por Levy (2018). Este economista aporta abundantes pruebas
de una asignacién cronicamente mala del trabajo y del capital (reflejada en un
sector informal de baja productividad y anormalmente grande) y afirma que
es consecuencia de politicas erréneas en materia de impuestos, mercado de
trabajo y seguridad social, exacerbadas por un entorno contractual deficiente y
condiciones monopdlicas, especialmente en los mercados de bienes no transables
internacionalmente.

37 Gracias a ese cambio, México mejoro su “complejidad econdmica” y ahora esta clasificado como el primer pais de América
Latina y el nimero 25 del mundo (por delante de Canadd, Hong Kong y Espaiia, por ejemplo) en este aspecto, segun el
Observatorio de Complejidad Econdmica de MIT.

38 Véase De la Torre e Ize (2020).
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Analicemos ahora el caso de los exportadores de materias primas de
Sudamérica. éPor qué hubo una varianza importante entre los desempenos
de crecimiento de esos paises durante la etapa SC, pese a que todos ellos se
beneficiaron de mejoras comparables de términos de intercambio? Dejando
a un lado a Venezuela (en donde el colapso del crecimiento es parte de
un sindrome de Estado fallido), hay dos diferenciadores del crecimiento
importantes. Primero, los paises con un buen desempeno (principalmente Perd
y Uruguay, y, en menor medida, Bolivia, Colombia, Paraguay y Chile) lograron
mantener una actividad exportadora mas dindmica y, como consecuencia,
incrementaron su cuota en las exportaciones globales. Por el contrario, los
paises de bajo desempeno (Brasil, Argentina y Ecuador) perdieron terreno en
los mercados de exportacion. Ello sugiere que la elusion de la maldicion de los
recursos naturales depende en gran medida de la capacidad para expandir las
exportaciones, de cualquier tipo que estas sean y especialmente en términos
de su volumen, lo cual implica que cuanto se exporta puede tener igual o
mayor importancia que qué se exporta. También sugiere que, aunque dicha
maldicion pueda evitarse incluso si la dependencia de las exportaciones de
materias primas es alta (siempre que siga aumentando el volumen de esas
exportaciones), ese camino puede no resultar sustentable a largo plazo®.

El segundo factor diferenciador entre los exportadores de materias primas
fue la calidad de su gestién macroeconémica durante el boom. Los graficos
18 y 19 dejan claro que los paises con el desempeno de crecimiento mas flojo
en toda la etapa de SC (2003-2019) fueron los que registraron las mayores
fluctuaciones en su actividad econdmica entre el boom (2003-2012) y la
desaceleracion (2013-2019). Esas oscilaciones, que debilitaron su crecimiento
a lo largo de todo el ciclo, estuvieron asociadas a excesos de gasto y sus
amplificadores. Como lo muestran De la Torre, Ize y Filippini (2016), el costo
del ajuste (pérdidas de crecimiento) en la parte descendente del ciclo de las
materias primas tendi6 a ser proporcional a la imprudencia de la gestion
macrofinanciera durante el boom.

En efecto, los paises exportadores de materias primas con peor desempeno
fueron imprudentes con el gasto: sus politicas amplificaron la respuesta de
la demanda doméstica a la bonanza de los términos de intercambio. Asi,
por ejemplo, no ahorraron lo suficiente durante la bonanza de términos
de intercambio, la expansiéon de su gasto fiscal fue enorme y prociclico,
permitieron una expansion excesiva del crédito al consumo y experimentaron
fuertes apreciaciones reales de sus monedas. La subsecuente caida de términos
de intercambio encontro a esos paises sobreextendidos y, por tanto, forzados
a duros ajustes de contraccion del gasto. El mensaje que se extrae de todo
esto es que las politicas macrofinancieras prudentes son importantes para
el crecimiento (y no solo para la estabilidad), especialmente en contextos
de términos de intercambio volatiles. Gestionar de una forma conservadora
y sensata un boom puede mitigar mds tarde el colapso del crecimiento

39 Por ejemplo, la desaceleracion del erecimiento de Chile desde 2012 (grafico 19) reflejé la incapacidad de ese pais para
sostener, en la etapa de SC, la expansion del volumen de sus exportaciones, algo que si habia logrado en la etapa CAL. La
desaceleracién se materializé pese a que Chile logré avances importantes para diversificar sus exportaciones con base a
materias primas y en torno a ellas, como lo documenta Meller en otro capitulo de este libro.
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cuando los términos de intercambio caeny, de esta forma, elevar y hacer mas
sustentable el crecimiento a largo plazo.

Por ultimo, analicemos el caso de los paises exportadores de servicios
centroamericanos. La mayoria de los paises centroamericanos se habian
establecido ya como exportadores de servicios al comienzo de la fase SC.
Sin embargo, hay un claro contraste entre los paises con buen desempeno
en materia de crecimiento (Panamd, Repiblica Dominicana y, en menor
medida, Costa Rica) y aquellos con mal desempeno (Guatemala, El Salvador
y Honduras) (grafico 21)*. Un factor diferenciador clave es el contraste entre
esos dos grupos en la dinamica de la balanza de pagos: los paises con buen
desempeno se financian en gran medida con inversién extranjera directa
(IED), mientras que los paises con mal desempeno lo hacen con remesas®. La
otra cara de la medalla de este fenémeno es que los trabajadores del primer
grupo se quedan en sus paises para aprovechar las oportunidades de empleo
que ofrece la IED, mientras que los trabajadores del segundo grupo emigran
para trabajar en el extranjero. Este factor diferenciador es muy pertinente
porque la llegada de IED facilita el aprendizaje y la transferencia de tecnologia
y, por lo tanto, mejora la productividad. Por el contrario, la abundancia
de remesas parece debilitar sistematicamente la productividad (aunque
contribuye a apuntalar el consumo y, por consiguiente, a aliviar la pobreza)*.
No hay una explicacion sencilla del contraste entre la dependencia de la IED
y la dependencia de las remesas, pero las diferencias claras entre los dos
grupos en términos del imperio de la ley (reflejadas particularmente en las
estadisticas sobre delitos y violencia) subyacen como un factor determinante
bastante obvio. Es improbable que la IED y los clientes de servicios lleguen a
paises muy débiles en términos del imperio de la ley.

Hasta ahora, hemos examinado el desarrollo de América Latina durante la
etapa SC en términos de estabilidad y crecimiento. Pasamos ahora a destacar
los avances importantes registrados en la dimension de la equidad social.

El grafico 8 (presentado en laseccion 2) ilustra un grado de avance social sin
precedente en América Latina. El poder de compra de la base de la poblacion
aumento fuertemente y ello hizo que la pobreza moderada (el promedio simple
de las tasas de pobreza de los distintos paises) cayera del 45 % de la poblacion
en 2002 al 24 % en 2017. La reduccion de la pobreza extrema fue ain mayor:
del 13,5 % al 3,6 % de la poblacion en ese mismo periodo. Al mismo tiempo,
el coeficiente de Gini de la desigualdad de ingresos (el promedio simple de
los coeficientes de Gini de los distintos paises) cayé de 0,53 en 2002 a 0,46 en
2018, una tendencia a la baja que se confirma incluso si se utilizan medidas
alternativas de desigualdad de ingresos®. Esas mejoras sociales fueron mas

40 Nicaragua es un caso especial: tuvo tasas de crecimiento altas en la fase SC hasta 2017, pero después su crecimiento se
revirtio y torné negativo, debido principalmente a la inestabilidad politica.

41 En los paises con peor desempeno, la entrada de remesas se mantuvo aproximadamente en 15 % del PIB por ano, que se
compara con aproximadamente el 4 % del PIB en los paises con buen rendimiento. La IED, por el contrario, llegé a los paises
con buen desempeno a un ritmo de en torno al 6 % del PIB por afio, que se compara con menos del 3 % del PIB en los paises
con peor rendimiento.

42 Shapiro y Mandelman (2014) concluyen que las remesas tienen efectos adversos sobre la productividad, porque incentivan
negativamente el trabajo y generan dindmicas mds débiles en las empresas. Recibir mds remesas se asocia también con tasas
de ahorro mds bajas, otro factor que genera un crecimiento mds lento.

43 Véase De La Torre, Didier y Pinat (2014).
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pronunciadas en los paises exportadores de materias primas de Sudamérica
que en México o Centroamérica, tal como puede apreciarse en el grafico 25
(mds adelante).

La caida simultdnea de la pobreza y la desigualdad del ingreso implic6 una
ola de movilidad social ascendente, como muestra el grafico 23. En efecto, la
estructura social de América Latina, que parecia estar congelada antes de los
2000, muto radicalmente en solamente 15 anos. Las personas pobres (quienes
ganan menos de USD 5,5 al dia, ajustados por PPA), que formaron histéricamente
la clase socioeconémica mds numerosa en la regién, representando a un 45
% de la poblacion en 2002, pasaron a ser en 2010 la clase mas pequena y, en
2017, llegaron a representar solo el 24 % de la poblacion. Al mismo tiempo, la
clase media (personas que ganan entre USD 13 y USD 70 al dia) aumenté muy
sustancialmente, del 21 % de la poblacién en 2002 al 37 % en 2017*. Atrapada entre
esos dos grupos estd la que puede denominarse “clase vulnerable” (personas
que ya no son pobres, pero que atin no son de clase media), que crecio del 33 %
de la poblacion en 2002 al 37 % en 2017. Por lo tanto, en la América Latina de hoy,
hay un nimero de personas aproximadamente similar en la clase “vulnerable”
y en la clase media.

GRAFICO 23. América Latina: Evolucién de la estructura social
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Fuente: LAC Equity Lab (CEDLAS y Banco Mundial [2020]).

44 Ferreira et al. (2013) consideran que alrededor del 55 % de los latinoamericanos que eran “vulnerables” en 1995
experimentaron movilidad ascendente y para el 2010 ya se habian sumado a la clase media.
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Aunque las politicas sociales, y en particular las transferencias focalizadas
en los grupos pobres®, reforzaron notablemente el efecto de reduccion de la
pobreza proveniente del crecimiento —y asi ayudaron a sacar de la pobreza
a alrededor de 150 millones de latinoamericanos— la expansion de la clase
media se debio principalmente a dinamicas de crecimiento y de empleo,
mds que a politicas sociales. De hecho, Ferreira et al. (2013) calculan que
aproximadamente un 75 % de la expansion de la clase media en América
Latina entre 1995 y 2010 puede atribuirse al aumento del ingreso per capita.

El cambio extraordinario de la estructura social implicé que América
Latina empezara a transitar de ser una region de ingresos medios a ser una
region de clase media. Se debe reconocer, sin embargo, que actualmente son
pocos los paises de la region (Argentina, Chile, Costa Rica y Uruguay) cuyas
clases medias constituyen mas del 40 % de la poblacion. En un sentido mas
importante, y teniendo en cuenta que la definicion de clase media que se
emplea aqui es unidimensional (solamente se basa en el poder adquisitivo
de los ingresos), sigue vigente la pregunta de si esas nuevas clases medias
contribuirdn a generar instituciones democraticas mas fuertes y un contrato
social mds cohesionado en la region. El vinculo entre una clase media en
expansion y una ciudadania mas comprometida no es automadtico, por
supuesto™.

En cuanto a la desigualdad de ingresos, su caida se debi6 principalmente a
la reduccion de la desigualdad de salarios y no a un aumento de los ingresos
laborales en relacion con los ingresos del capital”. A su vez, la caida de la
desigualdad salarial, que se registré en varias dimensiones (incluida una
reduccion de las brechas salariales de género*), fue en gran medida el reflejo
de una disminucion de la prima al trabajo calificado, esto es, una reduccion
de la brecha entre los sueldos de los trabajadores con mds educacién y los de
aquellos con menos educacion (grafico 24, panel A).

45 Véase Ferreira y Robalino (2011). En la actualidad, unos 15 paises de América Latina cuentan con sistemas bien establecidos
de transferencias condicionadas dirigidas a familias pobres y mds de 10 paises tienen algin tipo de programa de pensiones
no contributivas (transferencias dirigidas a los adultos mayores que son pobres).

46 Ferreira et al. (2013) detectan que las nuevas clases medias tienden a “optar por salirse del contrato social”, como lo ilustra,
por ejemplo, su preferencia a pasar a sus hijos de colegios ptiblicos a privados o mudarse a barrios cerrados.

47 Véase Lopez-Calva y Lustig (2010); Azevedo, Inchauste y Sanfelice (2013); y Rodriguez-Casteldn et al. (2016).

48 Véase, por ejemplo, Hoyos y Nopo (2010).



Capitulo 2. Medio siglo de desarrollo econdmico en América Latina

GRAFICO 24. América Latina: La desigualdad y la prima al trabajo calificado

Panel A. Desigualdad y prima al trabajo calificado
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&Qué explica ese retroceso en la trayectoria de la prima al trabajo calificado
en muchos paises de América Latina desde 20032 Un factor clave fue sin duda
la expansion de la oferta de educacién (un aumento notable de la cobertura
educativa, que generé un incremento constante del promedio de anos de
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educacion de los trabajadores)*. Sin embargo, eso no puede ser todo, porque
la oferta de mano de obra calificada también aumenté en la década de 1990,
pero la prima al trabajo calificado se mantuvo constante o incluso aumenté
(grafico 24, panel B). Por lo tanto, no se pueden desestimar los factores
relativos a la demanda. En particular, De la Torre et al. (2015b), teniendo en
cuenta que la desigualdad salarial y la prima al trabajo calificado cayeron de
una forma mas pronunciada en los paises exportadores de materias primas
(véase el grafico 25, panel A), especialmente durante el boom, afirman que la
fuerte expansion de la demanda interna que registraron esos paises genero
dinamicas en el mercado laboral que favorecieron el aumento de los sueldos
de los trabajadores mas pobres y con menos educacion™.

GRAFICO 25. América Latina; Cambios promedio anuales en la desigualdad v la pobreza
(boom: 2003-2012; desaceleracion: 2013-2018)
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49 Lustig, Lopez-Calva y Ortiz-Judrez (2013) apuntan a otro factor del lado de la oferta: la pérdida de calidad de la educacién

secundaria y terciaria.
50 Messina y Silva (2018) destacan otro factor relacionado con la demanda, la caida de las desigualdades salariales entre
empresas para trabajadores con el mismo nivel de educacion y destrezas.
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Panel B. Pobreza moderada
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Fuente: ONU (UNU-WIDER) para el Gini de la distribucién del ingreso; SEDLAC (CEDLAS y Banco
Mundial) para el Gini de los ingresos laborales; Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco
Mundial (2020) para la pobreza moderada.

Con la desaceleracion posterior a 2012, aumenté la preocupacion por
la sustentabilidad de los avances sociales logrados durante la Década de
Oro (2003-2012), especialmente teniendo en cuenta que las dindmicas
econdmicas que impulsaron esos avances parecen haber sido en buena parte
consecuencia de un choque exégeno favorable, pero transitorio (el boom de
las materias primas). Sin embargo, hasta la fecha, pese a por lo menos seis
anos de desaceleracion econdmica, las mejoras sociales han demostrado una
resiliencia considerable. En efecto, tal como se muestra en el grafico 25, el
proceso de reduccion de la pobreza y la desigualdad se ha desacelerado en
la mayoria de los paises de América Latina, pero no se ha invertido (por lo
menos, de momento). El estancamiento del progreso social, sin embargo, se ha
convertido en una fuente potente de expectativas frustradas.
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6. Conclusiones

El desarrollo de América Latina se encuentra otra vez estancado. La region
estd en una encrucijada y no tiene claro como encontrar un camino de
mayor crecimiento con equidad social. Ese desafio se complica por amenazas
e incertidumbres asociadas con el entorno global, en el que las politicas
internas de América Latina no pueden influir y que deben, por lo tanto,
tomarse como elementos dados. Las amenazas globales incluyen el riesgo de
un proteccionismo creciente en las economias avanzadas, una posible caida
a largo plazo de la demanda mundial de materias primas (especialmente
petroleo y minerales), los impactos imprevisibles en el comercio mundial (y en
particular en la industria intensiva en mano de obra) y en la desigualdad del
avance sin tregua hacia la digitalizacion y la automatizacion, el incremento
de cada vez mas fuertes choques relacionados con el cambio climdtico, y el
impacto adverso de la pandemia de coronavirus.

Confrontados por un contexto global preocupante, un buen nimero de paises
de América Latina podrian quizds consolarse con el hecho de que la politica
macrofinanciera ha mejorado, lo cual reduce su vulnerabilidad ante los choques
externos. Es cierto que ha habido mejoras claras en el ambito monetario y
financiero, pero en el de las finanzas publicas todavia hay mucha tela que cortar:
se requieren grandes esfuerzos para desarrollar la capacidad de politica fiscal
contraciclica, la cual importa para el crecimiento (y no solo la estabilidad),
especialmente en paises exportadores de materias primas o expuestos a grandes
entradas de capital de corto plazo. Esos esfuerzos tendran que complementarse
con buenas politicas macroprudenciales, para enfrentar y gestionar con mayor
eficacialas turbulencias financieras. Dicho esto, sin embargo, y dejando de lado
las excepciones bien conocidas, podria afirmarse que la dimensién macro ya
no es una restriccion al crecimiento de la region tan vinculante como lo fue
en el pasado. Pero no cabe duda de que politicas macroeconémicas sélidas,
aunque necesarias, no son suficientes para generar crecimiento con equidad
social. Y es justamente en estos dos frentes en los que las aspiraciones de
desarrollo de la region se topan con los mayores desafios.

Al abordar la necesidad obvia de incrementar el crecimiento de América
Latina, el énfasis se debe poner en la productividad, la cual (como se
ha argumentado en este capitulo) estd estrechamente vinculada con el
desarrollo de un sector transable (la produccién de bienes y servicios
exportables e importables) mas dinamico y diversificado. La productividad
mejorara en la medida en que los productos de la region (tanto bienes como
servicios) prosperen en los mercados internacionales. Sin embargo, dado
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que las perspectivas externas son adversas y sujetas a mucha incertidumbre,
son muchos los politicos latinoamericanos que pueden verse tentados de
subestimar laimportancia de la orientacion hacia mercados externos y buscar
un retorno a una estrategia de crecimiento orientado hacia adentro, con el
respaldo de politicas intervencionistas y proteccionistas. Se debe resistir a esa
tentacion. La experiencia propia de América Latina y la abundante evidencia
sobre los vinculos entre el comercio y el crecimiento constituyen una clara
advertencia de que, aunque ese plan de accion podria tener ventajas a corto
plazo, perturbaria la estabilidad macro y seria letal para el crecimiento a
largo plazo.

En realidad, la regién no cuenta con otra agenda viable orientada al
crecimiento que no sea una que privilegie la orientacion hacia afuera (es
decir, el desarrollo del sector transable, tanto en exportables e importables,
enbienesy enservicios). Ello implica subir el valor agregado en la produccion
de materias primas, fomentarlaeficienciade laproduccion local de productos
importables, desarrollar mds y mejor las cadenas de produccion internas
(de forma que eleve el valor anadido local de las exportaciones), conectarse
mejor con las cadenas de produccién internacionales y diversificar en la
medida de lo posible las exportaciones y sus destinos. Una orientacion hacia
afuera autosustentable puede lograrse parcialmente con una integracion
econémica mas profunda (en los mercados de bienes, servicios, mano de
obra e IED) dentro la region. No debe abandonarse el intento de transformar
aAmérica Latina en una region de libre comercio. Ello permitiria aprovechar
mejor los bienes regionales (en energia e infraestructura, por ejemplo) y la
disponibilidad de mercados mas grandes con las economias de escala que
ellos traen. La integracion Sur-Sur tiene sus limites, sin embargo, y no es un
sustituto de la ampliacion de nichos de exportacion en los mercados de las
economias mas ricas. América Latina debe por tanto desarrollary diversificar
su base exportadora en los mercados globales y buscar la integracion Sur-
Sur como un complemento (y no como alternativa) a la integracion global.
Ademas, para gran parte de la region (y en especial para México), estar junto
al mayor mercado de consumo del planeta sigue siendo una ventaja clave
que se debe aprovechar.

Dados los sentimientos antiglobalizacién en Estados Unidos y otras
economias avanzadas, los esfuerzos para ganar terreno exportador serian
politicamente mas viables si, en lugar de desplazar empresas y eliminar
empleos en los paises importadores ricos, las exportaciones de América Latina
se enfocaran hacia bienes y servicios que no entren en conflicto directo con
la produccion y el empleo de los paises avanzados. Eso implica una mejora de
la creatividad (y no solamente de la productividad) y un reposicionamiento
para proveer servicios exportables de todo tipo (turismo, servicios educativos,
servicios para los adultos mayores y servicios de salud y bienestar, por
nombrar solamente algunos), que, en promedio, tienen una mayor elasticidad
de la demanda (es decir, constituyen una proporcion creciente del consumo
global) y generan mas empleo que los productos industriales. Al movilizar
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mano de obra del sector informal hacia el formal, la expansion de los servicios
exportables puede generar también importantes ganancias sociales.

El cambio hacia sectores exportables mas dinamicos privilegia el conocimiento
y los esfuerzos por atraer y retener el talento. Debido a la globalizacién, muchos
bienes que no son materias primas y muchos servicios pueden producirse en
cualquier lugar del mundo. Por eso, para crecer, América Latina debe convertirse
no solo en un lugar atractivo para invertir y producir sino también en un
lugar atractivo para visitar o vivir. Ello destaca la necesidad de una estrategia
de crecimiento orientada hacia afuera mas sofisticada, que ponga el énfasis
en instituciones mds fuertes (especialmente el Estado de derecho), sociedades
cohesionadas por mayor equidad, infraestructura mds eficiente y mejor
integrada (incluida la infraestructura digital), entornos mds seguros para vivir,
una ciudadania amigable, hospitalaria y con buena educacion, aire limpio, y
capital natural y cultural bien conservado y aprovechado.

El crecimiento sin equidad social no llevaria a ningun sitio a América
Latina. La erupcion simultdnea de la violencia y la furia en las calles de varias
ciudades latinoamericanas en 2019 no es solo un toque de atencién, sino un
recordatorio contundente de que las politicas sociales progresivas deben ser
centrales en las agendas de desarrollo econémico en la regiéon. De hecho,
las politicas sociales deben ir mas alla de la asistencia focalizada en los
pobres (cuya importancia es innegable) y abordar también las frustraciones
y aspiraciones de los millones de latinoamericanos que ya no son pobres o
que se han sumado recientemente a la clase media, pero que padecen un
trato injusto (en el acceso a servicios basicos, a distintas oportunidades, a
la justicia, a que se escuche su voz, etc.) o que afrontan riesgos excesivos de
perder sus ingresos, su salud o su bienestar en la vejez. Ello dirige la atencion
hacia mejores servicios publicos (incluidos los relacionados con la seguridad
ciudadana y el transporte), sistemas de proteccién social mds robustos y
Jjustos (pensiones, salud) y una educacion publica de mejor calidad.

En suma, tanto el Estado de derecho como la politica social y, cada vez mas,
la sustentabilidad ambiental, deben considerarse componentes troncales de
cualquier agenda de reformas orientadas al crecimiento.
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1. Introduccion

El débil desempeno de laregion de América Latina en términos del crecimiento de
su PIB se debe en gran medida al escaso aumento de su productividad. De hecho,
el principal problema de la region ha sido su falta de eficiencia en la combinacion
de capital y mano de obra para producir. En este capitulo, investigamos los
posibles motivos de la baja productividad de la region.

Comparamos los paises de América Latina con la “frontera”, en términos de
su produccion per capita. En general, vemos que ha habido poca convergencia
entre ambos, y que la productividad de América Latina esta lejos de la de los
paises de la frontera eficiente. En otras palabras, hay “fuentes de ineficiencia”
que obstruyen la capacidad de los paises de América Latina para adoptar las
practicas mas eficientes de la frontera en materia de productividad.

Luego, planteamos posibles factores que podrian explicar la baja
productividad que se observay calculamos el impacto que tendria eliminar esas
fuentes de ineficiencia. Especificamente, analizamos las siguientes cuestiones:

i.  Composicion sectorial: ¢Puede deberse la baja productividad de
América Latina a una mala asignacion de insumos (inputs) entre los distintos
sectores? Comparamos la productividad por sector de algunos paises de
América Latina con la de Estados Unidos (pais del que asumimos que es la
frontera) y, luego, calculamos qué aumento de la productividad generaria una
reasignacion entre los distintos sectores.

ii. Mala distribucion de los recursos: Comparamos la distribucion por
tamano de las empresas en América Latina y en Estados Unidos (en tanto que
frontera). Presumimos que hay algunas distorsiones (impuestos, incentivos,
limitaciones politicas, etc.) que generan una mala distribucion de recursos
entre las empresas, lo cual hace que algunas de ellas tengan un tamano
ineficiente.

iii. Capital humano: Presumimos que el capital humano (anos de
educacion ajustados porla calidad de esta, tasa de mortalidad, etc.) contribuye
también a las diferencias en relacion con la productividad. Analizamos qué
implicaciones tendria contar con un nivel de capital humano similar al de la
frontera (definida como el pais con el nivel mds alto de capital humano). Para
ello, utilizamos la informacion que brinda el Proyecto de Capital Humano del
Banco Mundial.

iv. Infraestructura: Empleamos datos de la plataforma Global
Infrastructure Hub (2017) para comparar el capital de infraestructura de
varios paises de América Latina con el de la frontera. Al hacerlo, ajustamos
la infraestructura segin su calidad, el nivel de PIB del pais y algunos
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datos geograficos. Indicamos que hay elementos (restricciones juridicas,
reglamentacion) que no permiten que el sector privado invierta en
infraestructura, aunque esas inversiones generarian tedricamente una buena
rentabilidad. Posteriormente, analizamos qué sucederia si se eliminara esta
traba para lograr que el cociente entre el capital de infraestructura y el PIB
convergiera hacia el valor de referencia, y calculamos el impacto de hacerlo
en las medidas de la productividad.

v.  Sistema tributario: Calculamos la distorsion del sistema tributario de
Brasil. Para hacerlo, calibramos un modelo macro tradicional de la economia
brasilena, centrandonos especialmente en los impuestos. Luego, calculamos
qué efecto tendria una reforma tributaria integral en el PIB por trabajador
en ese pais. Hacer eso nos permite evaluar el efecto de las trabas impositivas
en las medidas de la productividad. Después, ampliamos ese andlisis a otros
paises de América Latina y comparamos la carga tributaria de esos paises con
la de Brasil.

vi. Apertura: Estimamos el impacto de reducir unilateralmente los
aranceles, con dos enfoques distintos. Primero, calculamos el incremento del
bienestar, equivalente al drea del tridngulo bajo la curva de las importaciones.
La segunda medida de los incrementos del bienestar generados al eliminar
aranceles se basa en las distorsiones impositivas. Expresamos los incrementos
del bienestar en términos del aumento de la productividad que surge de abrir
la economia. Al hacerlo, podemos evaluar el impacto de esa reforma en la
productividad.

Enladltimaseccion de este articulo, senalamos en qué medida la diferencia
entre la productividad de América Latina y la de la frontera podria explicarse
si se eliminaran todas las fuentes de ineficiencia mencionadas. Sumamos
los efectos de eliminar todas las trabas propuestas. Las distorsiones no son
necesariamente acumulables, pero este ejercicio es ttil para las personas
encargadas de disenar politicas. Evaluamos cudnto crecimiento se lograria si
se implementaran todas las reformas.
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2. La evolucidén de la
produccion y la productividad

Comenzamos por repasar como han evolucionado en las dltimas cuatro décadas
algunas economias de América Latinay de fuera de la region. El grafico 1 muestra
la evolucion del PIB per capita de esos paises como fraccion del PIB per capita
de Estados Unidos. La eleccion de estas variables refleja la adoptada en gran
parte de la bibliografia sobre crecimiento y desarrollo (véase Hall y Jones, 1999).
Al comparar a otros paises con Estados Unidos, asumimos implicitamente que
la economia estadounidense es una “frontera” hacia la que los demas podrian
potencialmente converger.

Cabria tal vez argumentar que Estados Unidos es una economia ya
desarrollada (es decir, una economia que ya aplica las practicasy la tecnologia
mas adecuadas —de la frontera—). Su crecimiento desde la Segunda Guerra
Mundial se ha mantenido aproximadamente constante, con recuperaciones
rapidas para compensar las caidas generadas por las recesiones. Lo que
impulsa su crecimiento, en general, es principalmente la innovacion (nuevos
inventos), no laadopcion de cambios importantes en sus politicas econdmicas.
Por el contrario, los paises de América Latina deben considerarse economias
en desarrollo. Implementar las “politicas correctas” podria potencialmente
transformar esas economias y hacerlas tan eficientes como la economia de
Estados Unidos. Converger hacia la frontera, o “recuperar terreno”, requeriria
que los paises de América Latina registren un crecimiento mucho mayor, al
menos durante su proceso de desarrollo.
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GRAFICO 1. PIB per capita como fraccion del PIB per capita de Estados Unidos
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Fuente: Calculo de los autores con datos del Penn World Tables 9.1

Como muestra el grdfico 1, Corea del Sur parece ser el dnico caso claro
de esa recuperacion de terreno en toda nuestra seleccion. Comenzo6 en 1980
como el pais mas pobre de la muestra, con un PIB per cdpita que era menos
del 20 % del PIB per capita de Estados Unidos y, en 2017, habia llegado al 70 %.
Para lograr esos avances, tuvo un crecimiento superior al 3 % en su PIB per
capita durante tres décadas, con una desaceleracion a lo largo del tiempo.
Ese es exactamente el patron que cabe esperar. Al principio, el pais tiene
un crecimiento relativamente alto, al adquirir conocimiento de los paises
ricos, emular las practicas mas recomendables de estos y acumular capital.
Sin embargo, a medida que se reduce la brecha entre el pais en cuestion y la
frontera, las tasas de crecimiento disminuyen. El tnico pais latinoamericano
que refleja en cierta medida un desarrollo similar al de Corea del Sur es Chile,
aunque con cifras menores.

éPor qué no han recuperado terreno los paises de América Latina? La teoria
econdmica tradicional explica la produccion mediante los factores de los que
se compone el PIB. El PIB es una funcion de la mano de obra, el capital y la
productividad, que es simplemente el elemento residual. Analizar cémo ha
evolucionado cada uno de esos tres factores nos permite identificar el origen
del problema.

El componente de mano de obra hace referencia al nimero de horas
trabajadas para generar la produccion. Al presentar el PIB per cdpita, ya
estamos teniendo en cuenta la cantidad de personas, pero no consideramos el
ndmero de horas que trabaja cada persona porque en la mayoria de los paises
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de nuestra muestra no hay datos disponibles sobre las horas trabajadas.
Sin embargo, resulta que esa informacion no es esencial para nuestra tarea,
porque las horas trabajadas por persona no pueden aumentar mucho a
largo plazo (dado que el nimero de horas que las personas pueden trabajar
cada dia tiene un limite). En las recesiones, puede suceder que se reduzcan
sustancialmente las horas trabajadas por persona, pero esa cifra suele volver
a sunivel anterior en la fase de recuperacion. A largo plazo, cuando se analiza
el crecimiento en un periodo de décadas, las horas trabajadas por persona no
pueden hacer un aporte significativo a la produccion'.

El componente de capital es potencialmente distinto. En principio, una
economia podria acumular indefinidamente grandes cantidades de capital y
lograr un PIB per cdpita muy alto. Sin embargo, esa légica es enganosa. Como el
producto marginal del capital tiende a reducirse al aumentar la escala, un stock
de capital anormalmente abundante generaria una rentabilidad muy baja o
incluso inversiones no rentables. Por eso, la cantidad de capital en una economia
esta estrechamente vinculada con el nivel de productividad de esta. En otras
palabras, la disparidad en el nivel de capital no influye significativamente en la
disparidad en la produccion. En este contexto, la productividad es, con mucho,
el factor principal que explica las diferencias en el nivel de produccion?

Una manera sencilla de entender esto dltimo es calcular cudl seria el
PIB per capita de los paises de América Latina si tuvieran la misma relacion
capital-producto que Estados Unidos (conservando sus propios niveles de
productividad) y si tuvieran la misma productividad que Estados Unidos
(conservando su propio nivel de capital). El cuadro 1 muestra esos calculos,
basados en las tasas promedio de inversion y crecimiento entre 1980 y 2017,
Jjunto con una hipdétesis de la tasa de depreciacion y la carga de capital (véase
Hall y Jones, 1999)°.

1 Nétese que, en paises de América Latina para los cuales existe esta informacién, no se observa ninguna diferencia
significativa en la horas trabajadas entre los paises de la regién y los paises desarrollados, como EE. UU. (CAF, 2018).

2 CAF (2018) presenta un cdlculo similar, aunque mds detallado. Consulte el cuadro 1.1 del informe para ver un desglose
adicional en términos de la fuerza laboral, el empleo, las horas trabajadas, la produccién por horay la productividad, la
intensidad del capital fisico y la intensidad del capital humano.

3 El ejercicio asume no solo que los paises de la region tienen la misma productividad que Estados Unidos sino también el
mismo nivel o calidad de capital humano.
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CUADRO 1. PIB per capita como fraccion del PIB per cdpita de Estados Unidos

Si tuviera el nivel de Si tuviera el nivel de
capital de Estados productividad de Estados
Unidos Unidos
Argentina 0,35 0,37 0,95
Brasil 0,26 0,26 102
Chile 0,41 043 095
Colombia 024 025 0,96
Costa Rica 028 029 0,99
Ecuador 09 08 105
El Salvador 03 014 0,91
Guatemala 014 014 0,95
Haitf 0,03 0,02 154
Honduras 0,08 0,07 1,20
México 0,33 0,30 112
Nicaragua 0,0 0,]0 1,00
Paraguay 0,21 0,20 1,06
Peru 0,23 022 1,01
Rep. Dominicana 0,28 0,31 0,93
Uruguay 0,37 0,44 0,86
Corea del Sur 0,66 0,67 0,99
Estados Unidos 1,00 1,00 1,00

Fuente: Calculo de los autores con datos del Penn World Tables 9.1

Es evidente que el nivel de capital por trabajador explica muy poco la
distancia entre los niveles de ingreso per capita entre EE.UU. y los paises de
la region (y, a veces, incluso aleja mds de la frontera al pais en cuestion). Por
el contrario, la productividad es sumamente pertinente desde el punto de
vista cuantitativo. Si los paises de América Latina tuvieran la productividad
de Estados Unidos, serian sustancialmente mds ricos. En términos de nuestro
debate sobre la convergencia, los paises de América Latina no convergen
hacia la frontera porque su productividad no converge hacia la productividad
de los paises mds ricos.

En los proximos apartados de este trabajo, evaluaremos las posibles
explicacionesdelagrandiferenciaentrelosnivelesde productividad delos paises
latinoamericanos y el nivel de la frontera (Estados Unidos). Estas explicaciones
pueden considerarse “fuentes de ineficiencia”. Ciertas distorsiones presentes
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en como operan los paises de América Latina no permiten que el capital y la
mano de obra generen produccion de la forma mds eficiente. Eliminar esas
distorsiones o trabas deberia hacer que el nivel de productividad del pais en
cuestion se acerque al de Estados Unidos.

Al encontrar las trabas pertinentes para el desarrollo, podemos proponer
las politicas adecuadas para generar un aumento de la productividad. En
otras palabras, implementar politicas que eliminen fuentes de ineficiencia
permitird a la economia en cuestion adoptar las mejores practicas
productivas (incluyendo politicas de fomento al capital humano) y politicas
mas adecuadas, e incrementar su productividad. De una forma similar, esa
economia reanudaria el proceso para recuperar terreno en su desarrollo y
reduciria su distancia con la frontera.
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3. Composicion:
sectores y empresas

3.1. Composicion sectorial

Eldesplazamiento de la actividad econdmica de unos sectores a otros alo largo
del tiempo es caracteristico del proceso de desarrollo. Al desarrollarse, las
economias suelen reducir la actividad en el sector agricola. La participacion
de la industria aumenta al iniciarse el desarrollo econémico, pero tiende a
reducirse después, cuando la reemplazan los servicios.

Dado que la productividad de la mano de obra agricola tiende a ser mas
baja, esta evolucion de la composicién sectorial incrementa inicialmente la
productividad del pais. Sin embargo, a medida que la industria pierde peso,
puede ser que la productividad agregada del pais se reduzca, porque la
industria suele ser mas productiva que los servicios.

Estas observaciones han llevado a algunos expertos a afirmar que la baja
productividad de algunos paises puede deberse a ciertos patrones de su
composicion sectorial. En particular, esos investigadores argumentan que el
factordeterminante que explicalabajaproductividad agregadaeslaasignacion
de muchos trabajadores a actividades poco “dinamicas” (como algunos
ambitos del sector servicios). Otros expertos, por el contrario, afirman que los
paises emergentes demuestran una baja productividad independientemente
de su composicion sectorial. En otras palabras, la diferencia de productividad
surge incluso cuando se comparan productividades en el mismo sector
(Herrendorf, Rogerson y Valentinyi, 2014).

Para evaluar esas teorias, comparamos la productividad de los distintos
sectores en una muestra de paises. Utilizando informacion proveniente de la
base de datos Socio Economic Accounts, medimos la productividad de cada
sector segun el cociente entre el valor agregado y el nimero de trabajadores en
cada sector. Esta base de datos forma parte de la plataforma World Input-Output
Database y contiene informacion sobre 40 paises y 35 sectores, pero solamente
incluye a dos economias de América Latina: Brasil y México. La informacion se
presenta a precios constantes en la moneda local para el periodo 1995-2009.
Para poder hacer comparaciones internacionales, transformamos los datos
utilizando el indice de paridad de poder adquisitivo (PPA) disponible en la
plataforma Penn World Tables.

El cuadro 2 muestra la asignaciéon de trabajadores por sector en una
seleccion de paises. Ademds de México y Brasil, incluimos a Estados Unidos
(la frontera), Corea del Sur (un buen ejemplo de desarrollo) e India (un pais
menos desarrollado que Brasil y México).
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CUADRO 2. Asignacion sectorial por pais, 1995-2009 (en %)

Total Agricultura Industria Servicios
Estados Unidos 100,0 09 19,0 80,1
Corea del Sur 100,0 74 259 66,7
México 100,0 14,4 26 59,5
Brasil 100,0 17,4 20,5 62]
India 100,0 53,7 19,9 26,3

Fuente: Cdlculo de los autores con datos de Penn World Tables 9.1 y World Input-Output Database.

La agricultura presenta las cifras esperadas, y los paises mas ricos asignan
menos personas a ese sector. La asignacion correspondiente a los servicios
también es (casi) monoténica. Los paises mas ricos tienden a asignar mads
personas al sector servicios. En la industria, el patron es menos claro, segin lo
esperado. Los paises intermedios, Corea del Sury México, tienen relativamente
mas industria que los paises de los extremos (Estados Unidos e India).

El cuadro 3 muestra la productividad (medida en délares de 2009, ajustados
por la PPA) para cada sector de cada pais. En casi todos los paises, el sector
agricola es menos productivo que el sector de servicios, que a su vez es menos
productivo que la industria (la unica excepcion es India, donde el sector
servicios es mas productivo que la industria). Esto significa que, en las etapas
iniciales del desarrollo, la productividad agregada aumenta al producirse un
desplazamiento de la agricultura a la industria. Sin embargo, también implica
que, en etapas posteriores del desarrollo, el desplazamiento que se produce
de la industria a los servicios puede generar una caida de la productividad.

CUADRO 3. Productividad por sector (valor agregado por trabajador, USD de 20009,
ajustados por la PPA)

Total Agricultura Industria Servicios
Estados Unidos 90.088 66.271 109.937 85.647
Corea del Sur 50.794 24.290 74.759 44.429
México 25.644 6.109 31423 27.836
Brasil 14.627 4779 19.389 15.814
India 8131 2.224 11.984 17.307

Fuente: Calculo de los autores con datos de Penn World Tables 9.1 y World Input-Output Database.

En contraste con esta postura de transformacion estructural, la
productividad tiende a ser menor en los paises mas pobres, en todos los
sectores. Eso implicaria que los paises mds ricos seguirian teniendo una
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productividad mucho mayor incluso si dependieran tunicamente de la
agricultura. Lo mismo sucede con la industria y los servicios, con una pequena
excepcion (el sector servicios es menos productivo en Brasil que en India).

Para evaluar la importancia de la asignacion sectorial, calculamos la
productividad agregada en un caso contrafactico, en el que cada pais tiene
la misma asignacion sectorial que la economia de Estados Unidos. Ese caso
se refleja en el cuadro 4, que muestra también la productividad de cada pais
como fraccion de la productividad de la economia estadounidense, lo cual nos
permite analizar la convergencia condicional.

CUADRO 4. Reasignacion contrafactica (en USD de 2009 y cambio en %)

Observada Contrafactica Cambio (%)
Estados Unidos 90.088 90.088 0,0
Corea del Sur 50.794 50.010 -15
México 25.644 28.322 10,4
Brasil 14.627 16.394 12,1
India 8131 16160 98,7
Corea/Estados Unidos 0,56 0,56 -15
México/Estados Unidos 0,28 0,31 10,4
Brasil/Estados Unidos 0,16 0,18 121
India/Estados Unidos 0,09 0,18 98,7

Fuente: Cdlculo de los autores con datos de Penn World Tables 9.1 y World Input-Output Database.

La reasignacion sectorial mejoraria un 10,4 % la productividad agregada
de México y un 12,1 % la de Brasil. En el caso de India, la mejora seria mucho
mas significativa, ya que casi se duplicaria la productividad. En Corea del
Sur, vemos un caso interesante en el que la reasignacién sectorial tendria
un impacto negativo en la productividad agregada debido a la reduccién
de la proporcion de la industria, que neutralizaria con creces los beneficios
obtenidos mediante la reduccién del porcentaje de la agricultura.

Cuando se analiza la convergencia con Estados Unidos, los efectos de la
reasignacion sectorial parecen mucho menos alentadores. Una reasignacion
sectorial haria que la productividad de México aumentara del 28 % al 31 % de
los niveles de productividad de Estados Unidos. En el caso de Brasil, generaria
un incremento del 16 % al 18 %.

$Qué implicaciones tienen estas conclusiones en términos de las politicas que
conviene adoptar? Se plantea naturalmente la siguiente pregunta: équé impide a
los trabajadores en cada uno de esos paises pasarse a un sector mas productivo?
Un cambio asi implicaria presumiblemente salarios mds altos. Por supuesto,
no podria producirse a corto plazo, pero si deberia ser posible en menos de
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una década. Desde nuestro punto de vista, son muchas las distorsiones que
explican este fendmeno. O, mds bien, no hay en general una unica restriccion
pertinente en términos de politicas (o reglamentacion) que impida cambiar
de trabajo en los paises de América Latina (evidentemente, eso difiere de un
pais a otro). CAF (2018) llega a una conclusion similar y afirma lo siguiente:
“De este analisis se concluye que el rezago productivo de América Latina no se
debe a que la region tenga una mayor proporcion de trabajadores en sectores
de actividad especialmente poco productivos, sino a rezagos de productividad
en todos los sectores”.

Presumimos que las restricciones en la asignacion sectorial reflejan
algo mds profundo, como las habilidades limitadas de los trabajadores.
Abordaremos esta cuestion en la seccion 4, centrada en el capital humano.

3.2. Mala distribucion

La mayor parte de la bibliografia sobre las diferencias de ingresos per
capita entre paises se ha centrado en la funcion que cumple la acumulacion
de factores agregados, abstrayéndola de la heterogeneidad de las unidades
de produccion. Este es el enfoque que adopta el indice de capital humano,
como se detalla en la seccién 4. Sin embargo, hay muchas investigaciones
con un enfoque distinto, centrado en la mala distribucion de recursos entre
establecimientos productivos al interior de sectores y subsectores (Hsieh y
Klenow, 2009; Alfaro, Charlton y Kanczuk, 2009). La hipétesis de trabajo de
esos estudios es que, para intentar entender las diferencias de ingresos,
no importa solo el nivel de acumulacion de factores, sino también cémo se
asignan esos factores entre unidades de produccion heterogéneas.

En términos de nuestro marco de fuentes de ineficiencia, esto significa que
los efectos diferenciales de politicas e instituciones en el entorno empresarial
podria influir significativamente en la asignacion de recursos entre distintas
firmas. Como consecuencia de eso, estas unidades productivas terminan
teniendo un tamano inadecuado (o ineficiente). Analizar la distribucién del
tamano de las empresas y compararla con una distribucion de referencia
ideal permite hallar implicitamente las distorsiones presentes.

En este contexto, las distorsiones se deben interpretar como los distintos
tipos de politicas que influyen en la distribucion del tamano de las firmas.
Podria tratarse de sistemas bancarios no competitivos, una reglamentacion
inadecuada de los mercados laborales y de bienes, la corrupciéon o las
restricciones comerciales. Por ejemplo, los gobiernos pueden ofrecer a
productores especificos acuerdos fiscales especiales y contratos financiados
con impuestos a otras actividades productivas; o un sistema bancario
no competitivo podria ofrecer préstamos con tasas de interés favorables
basdndose en factores no econémicos, lo cual generaria una mala distribucion
del crédito entre distintas empresas. La corrupcion y las restricciones
comerciales podrian también provocar que firmas menos productivas
obtengan mayores cuotas de mercado.
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A medida que aumentan las distorsiones, se desplazan m&s recursos
a establecimientos subvencionados, lo cual implica mayores caidas de la
produccion y de las medidas de la productividad. En otras palabras, el origen de
las diferencias de productividad que se miden estd en que las empresas menos
productivas crecen y las mas productivas se hacen mas pequenas. Es decir,
mientras que en la economia sin distorsiones todas las empresas con la misma
productividad (antes de las distorsiones) son del mismo tamano, en la economia
distorsionada hay una distribuciéon no degenerada (bien definida) del tamano
de las plantas para un nivel dado de productividad a nivel de establecimiento.
Eso provoca una pérdida de eficiencia, que se refleja en la medida agregada de
la productividad.

Para cuantificar el impacto de esa traba, seguimos lo estipulado por
Alfaro et al. (2009). Estos autores desarrollan un modelo sencillo de unidades
de produccion heterogéneas en el que las unidades de produccion tienen
tecnologias con rendimientos constantes de escala y cierto grado de poder
de mercado. La dindmica de las empresas y las distorsiones generadas por
las politicas son similares a las que se proponen en Restuccia y Rogerson
(2008). Después, el modelo se calibra para que refleje un conjunto de datos
con informacién sobre la distribucién del tamano de las empresas en
distintos paises.

En la practica, ese ejercicio de calibracion equivale a asegurarse de que
la distribucién del tamano de los establecimientos productivos de cada
economia artificial concuerde con la distribucion que se observa en cada pais.
Tomamos Estados Unidos como una economia de referencia supuestamente
sin distorsiones y hallamos la distribucion de la productividad especifica de
cada planta que se necesita para generar el histograma del tamano de las
empresas correspondiente a ese pais. Después, hallamos, para los paises
de América Latina, las distorsiones especificas que se corresponden con el
histograma del tamano de las firmas de ese pais, asumiendo que afronta
la misma distribucién de la productividad a nivel de firmas (antes de las
distorsiones) que la economia de Estados Unidos. Esto nos permite calcular
cuanta produccion agregada se desperdicia por una mala distribucion de los
recursos entre las empresas que podemos atribuir a estas ineficiencias.

Para hacer el calibrado, adoptamos la base de datos WorldBase de Dun y
Bradstreet (D&B), que retine a empresas puiblicas y privadas de 205 paises y
territorios. Los datos se recopilan de diversas fuentes, que incluyen empresas
asociadas con D&B en decenas de paises, registros de guias telefénicas, sitios
web y autorreportes. La informacion obtenida de las autoridades locales que
registran los casos de insolvencia y los registros de fusiones y adquisiciones
se emplea luego para hacer un seguimiento de los cambios de propietarios y
operaciones. Toda la informacion se verifica de una manera centralizada, con
diversas comprobaciones manuales y automatizadas.

La ventaja principal de esta base de datos es su tamano. Nuestra fuente
inicial incluia casi 24 millones de empresas privadas en todos los sectores de
la economia, incluidas algunas en el sector informal. Sin embargo, es evidente
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que tiene algunas limitaciones. El nimero de observaciones por pais va de
mas de 7 millones de empresas en Estados Unidos a menos de 20 en Malawi.
Esa variacion refleja diferencias no solamente en términos del tamano de
los paises, sino también de la intensidad con la que D&B toma muestras
de los distintos paises. En paises con una menor cobertura, es posible que
las empresas mds establecidas (normalmente mas antiguas y mds grandes)
tengan una representacion excesiva en la muestra, lo cual podria generar un
sesgo en los resultados.

En particular, sabemos que los paises de América Latina suelen tener un
sector informal importante que consta de unidades de produccion pequenas.
Como D&B probablemente no refleja plenamente el sector informal, su muestra
tiende a no reportar en su justa medida el nimero de empresas pequenas en
esos paises.

Para abordar este problema, dividimos los datos de diversas formas y
volvemos a hacer los cdlculos para muchos casos posibles. Para mitigar los
sesgos potenciales generados por una falta de datos sobre empresas pequenas
en paises pobres, truncamos los datos de todos los paises. En nuestro
ejercicio de referencia, empleamos dnicamente informacion sobre empresas
con al menos 20 empleados, pero también adoptamos otros umbrales para
comprobar la solidez de los resultados.

Reportamos los resultados de nuestros calculos en el cuadro 5. Primero,
mostramos algunos detalles sobre la distribucién del tamano de las empresas:
la cifra promedio de empleados y la varianza y la desviacién del logaritmo
del ndimero de empleados. Se debe tener en cuenta que hay una correlacion
negativa del promedio y la varianza con el PIB per cdpita del pais (que no
se presenta aqui). Y no hay una relacion clara entre la desviacion de la
distribucion y la productividad del pais. Es decir, utilizando esta base de datos
y la muestra seleccionada encontramos que los paises ricos tienden a tener
una distribucién con una varianza menor y un menor tamano promedio de
sus empresas’.

También se debe tener en cuenta que la eliminacion de politicas que
distorsionan el tamano de las empresas tiende a tener un impacto sustancial.
La distorsion promedio en los paises latinoamericanos de los que tenemos
datos es del 28,7 %. Como cabia esperar, Haiti y Paraguay son los dos extremos.
Tal vez resulte sorprendente que Costa Rica presente una distorsion mucho
mayor de lo esperado dada la productividad de ese pais.

4 Los datos del WorldBase de D&B son altamente informativos con respecto a la pregunta que planteamos; no obstante, somos
conscientes de sus limitaciones. En nuestra muestra final, el nimero de observaciones por pais varfa reflejando no solo
diferencias en el tamano de cada economia, sino también discrepancias en la cobertura (los registros de diferentes paises
incorporan empresas con diferentes criterios).
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CUADRO 5. Distribuciones vy distorsiones del tamafno de las empresas
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PROMEDIO VARIACION DESVIACION  DISTORSION (%)
((Kelc)} (LOG)
Argentina 1071 30 0,4 23]
Brasil 45,6 2)] 1,0 23]
Chile 161,3 2,8 02 25,8
Colombia 146,5 2,6 03 24,3
Costa Rica 354, 2,6 0,6 65,5
Ecuador 146,6 2,4 03 232
El Salvador 172,9 2,4 0] 24,4
Guatemala 139,3 22 0,4 22,2
Haitf 1.561,0 34 1,0 84,8
Honduras 163,5 2,3 04 24,3
México 123,0 2,4 05 22,5
Nicaragua 103,8 19 0] 16,1
Paraguay n7,6 2,7 -0,2 18,7
Peru 76,7 2,6 0,6 19,4
Rep. Dominicana 177 2,6 0,5 28,0
Uruguay 107,3 2,7 03 22,0
Corea del Sur 32,4 0,6 33 10,2
Estados Unidos 20,4 1,3 11 0,0

Fuente: Cdlculos propios.
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4. Capital humano

Es natural que la productividad de los trabajadores aumente cuando tienen
mas habilidades, mejor salud, mds conocimientos y una mayor resiliencia, es
decir, cuando tienen mas capital humano. Gran parte de la bibliografia sobre
desarrollo destaca el capital humano como un factor central del crecimiento
(véase Caselli, 2005). Ese factor es cada vez mds importante, ya que la naturaleza
del trabajo ha evolucionado en respuesta a los rapidos cambios tecnoldgicos
(Murphy y Topel, 2016). Presumimos que, mds alld de su funciéon como factor de
produccidn, el capital humano (anos de educacion ajustados por la calidad de
esta, tasa de mortalidad, etc.) también estd relacionado con las diferencias de
productividad medida (que incluye tanto la productividad total de los factores
como productividad del trabajo). Aqui, analizamos las implicaciones de contar
con un nivel de capital humano similar al de la frontera (definida como el pais
con el nivel mas alto de capital humano).

Para medir la relevancia del capital humano en los paises de América
Latina, empleamos el indice de capital humano recientemente difundido por
el Banco Mundial (2018). Ese indice mide el capital humano de la préxima
generacion, definido como la cantidad de capital humano que puede esperar
lograr un nino que nazca hoy dada la calidad de la salud y la educacién
disponibles en el pais en el que vive. Tiene tres componentes:

i.  Supervivencia: Este componente refleja el hecho de que los ninos que
nacen hoy deben sobrevivir hasta que pueda comenzar el proceso de acumulacion
de capital humano mediante la educacion formal. La supervivencia se mide con
la tasa de mortalidad de los menores de 5 anos.

ii. Anos esperados de escolaridad ajustada segtin el aprendizaje: Esta medida
se obtiene al combinar informacion sobre la cantidad de educacion que un niho
puede esperar obtener antes de cumplir los 18 anos con la calidad de esa educacion
(cudnto aprenden los ninos en el colegio, basado en el desempeno relativo de su
pais en los test internacionales de los logros de los alumnos). Al ajustarse segin
la calidad, este componente refleja la realidad de que en algunos paises los nihos
aprenden mucho menos que en otros, pese a estar en el colegio una cantidad de
tiempo similar.

iii. Salud: Este componente utiliza dos indicadores de las condiciones
generales de la salud de un pais: 1) la tasa de retraso del crecimiento en
los ninos de menos de 5 anos; y 2) la tasa de supervivencia de los adultos,
definida como la proporcion de las personas de 15 anos que llegaran
a cumplir 60. El primer indicador refleja las condiciones de salud que se
experimentan durante el desarrollo prenatal, en bebés y en la primera



Capitulo 3. El problema de la productividad | 101

infancia. El segundo refleja el espectro de resultados que un nino que nazca
hoy puede experimentar como adulto en materia de salud.

Los componentes de salud y educacion del indice se combinan luego para
reflejar su aporte a la productividad de los trabajadores, segin rigurosos
estudios empiricos microeconométricos®. El indice resultante va de 0 a 1.
El indice asignard un valor de 1 a un pais en el que un nino que nazca hoy
pueda esperar lograr tanto una salud plena (sin retrasos del crecimiento y
con un 100 por ciento de supervivencia de los adultos) como un potencial
educativo pleno (14 afios de colegio de buena calidad antes de los 18 aios).
Por lo tanto, un resultado de 0,70 indica que la productividad de un nino
que nazca hoy como trabajador futuro es un 30 por ciento menor que la que
podria haber logrado ese nino si hubiera obtenido una educacién completa
y hubiera tenido una salud plena.

Dado que las bases tedricas del indice de capital humano se desarrollan
en el contexto de la literatura sobre contabilidad del desarrollo, el indice
estd vinculado con diferencias en el ingreso real que puede generar un pais
a largo plazo. Si un pais obtiene un resultado de 0,50, el PIB por trabajador
podria duplicarse si ese pais lograra brindar una educacion completa y una
salud plena.

El cuadro 6 muestra el indice de capital humano y algunos de sus
componentes para todos los paises latinoamericanos para los cuales estd
disponible. También mostramos los datos de Estados Unidos, Corea del Sur
y Singapur. Incluimos a este ultimo pais porque tiene el valor mas alto de
este indice (superior al de Estados Unidos). Por lo tanto, en el caso del capital
humano, podemos decir que la frontera es Singapur y que Estados Unidos es
relativamente ineficiente. Resulta interesante que Corea del Sur (el caso de
éxito que mencionamos en relacién con el desarrollo) obtiene también un
valor mas alto que el de Estados Unidos.

Primero, se debe observar que hay una relacion clara entre el indice de
capital humano y el PIB per cdpita (que no se presenta en el cuadro). Los paises
de América Latina con los valores mds altos y mds bajos son, respectivamente,
Chile y Haiti, segin lo esperado. También se debe tener en cuenta que hay una
correlacion entre los distintos componentes del indice de capital humano.
Normalmente, un pais con una tasa de supervivencia relativamente baja también
tiene valores bajos en retraso del crecimiento y la escolaridad. Sin embargo, hay
algunas excepciones interesantes. Por ejemplo, Guatemala tiene un nimero
de anos de escolaridad esperados que es desproporcionadamente bajo. Eso
indica que puede haber margen para la adopcion de politicas especificas que
reduzcan el abandono escolar en ese pais.

5 Para una discusion de los modelos y estimaciones micro de capital humano y remunacién, véase Heckman Lochner y
Todd, 2006).
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CUADRO 6. indice de capital humano, 2018

Probabilidad - Afios de Fraccionde =
desobreviir TCRCE,  CHOAAd A e char Ditosion
5 afios esperados o rs:rgil:gaje supervivencia ::?;I:?noise gﬁ)l humano
Argentina 0,99 131 89 0,89 - 0,61 443
Brasil 0,99 n7 76 0,86 0,94 0,56 57]
Chile 0,99 12,8 96 0,91 0,98 0,67 313
Colombia 0,99 12,5 85 086 0,89 0,59 492
Costa Rica 0,99 12,5 86 0,92 094 0,62 419
Ecuador 0,99 13,2 89 0,88 0,76 0,60 46,7
El Salvador 0,99 3 6,5 083 0,86 0,50 76,0
Guatemala 0,97 97 6.3 084 0,53 0,46 91,3
Haiti 093 n4 63 076 0,78 0,45 95,6
Honduras 0,98 10,0 6.4 086 077 0,49 79,64
México 0,99 12,6 86 0,89 0,88 0,61 443
Nicaragua 0,98 n6 73 086 083 0,53 66,0
Paraguay 0,98 n5 71 0,86 0,94 0,53 66,0
Peru 0,99 12,7 83 088 0,87 0,59 492
RO, s 097 n3 63 0,84 093 0,49 796
Uruguay 0,99 n8 84 0,90 0,89 0,60 46,7
corea el 1,00 13,6 12,2 094 098 084 48
5?1%%25 0,99 133 ) 0,90 098 0,76 158
Singapur 1,00 13,9 12,9 0,95 - 0,88 0,0

Fuente: Indice de capital humano recientemente difundido por el Banco Mundial (2018).

Para entender el impacto cuantitativo del capital humano en el desarrollo,
podemos emplear el promedio simple de los paises latinoamericanos
representados en el cuadro 6. Ese pais representativo de América Latina
tendria 7,8 anos de escolaridad ajustados segtn el aprendizaje y un indice de
capital humano de 0,56. Si ese pais pudiera mejorar su capital humano de tal
manera que convergiera con el de Singapur, el impacto en su PIB per capita
seria de un 57 %, lo que, evidentemente, supone un impacto muy sustancial.
La dltima columna del cuadro 6 muestra el impacto en cada uno de los paises.



Capitulo 3. El problema de la productividad [103

4Qué implicaciones tienen estas conclusiones en términos de las politicas
que conviene adoptar? Claramente, el capital humano es un motor central
de la productividad y del crecimiento sustentable. Sin embargo, muchas
veces es dificil defender las inversiones en capital humano. Después de todo,
los beneficios de invertir en las personas pueden tardar mucho tiempo en
concretarse. Como consecuencia de eso, los paises de América Latina suelen
no invertir lo suficiente en capital humano, por lo que desperdician una
oportunidad de incrementar su productividad. Las cuestiones relativas a la
economia politica también tienen que ver con el retraso de esa inversion
(grupos de interés, facilidad de brindar soluciones alternativas, adopcion de
las reformas necesarias, etc.).

Corresponde hacer una ultima observaciéon sobre la relacion entre el
capital humano y la composicion sectorial que analizamos en la seccion 3.
Como se apuntd, no queda claro por qué una persona elegiria trabajar en
sectores menos productivos. Sunivel bajo de capital humanoy su consiguiente
incapacidad de trabajar en sectores mas productivos parecen buenas
explicaciones. Al comparar las distorsiones generadas por el capital humano
con las relacionadas con la mala distribucion sectorial (en los dos paises en los
que estan disponibles esos datos), vemos que la distorsion relativa al capital
humano es mdas importante que la relacionada con una mala distribucion
sectorial. Por ello, es cuando menos verosimil que la distorsion relativa al
capital humano incluya también la distorsion relativa a una mala distribucion
sectorial. Teniendo en cuenta eso, optamos por eliminar la mala distribucion
sectorial de nuestra lista de distorsiones y nos centramos tnicamente en la
cuestion relativa al capital humano, ademas de la mala distribucion entre
empresas y otras distorsiones que analizamos en las préximas secciones.
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5. Capital de
infraestructura

Una mala calidad de la infraestructura (independientemente de la cantidad)
es obviamente un problema muy destacado de los paises de América Latina,
en términos no solamente absolutos sino también relativos. Es decir,
incluso si la valoramos en PIB per capita, la infraestructura de esos paises
es peor de lo esperado. Primero, asumimos que hay elementos (restricciones
juridicas, reglamentaciones) que no permiten que el sector privado invierta
en infraestructura, aunque esas inversiones fueran a generar una buena
rentabilidad. Luego construimos unasituacion hipotética en la que se eliminen
estas trabas (wedges), de forma que la razon del capital en infraestructura por
PIB converja al valor de referencia, y calculamos el impacto de hacerlo en las
medidas de la productividad, como en Barro (1990).

Para estimar el impacto de adoptar la “reglamentacion correcta” sobre la
infraestructura, empleamos las investigaciones y los datos disponibles en la
plataforma Global Infrastructure Hub, para establecer el stock de capital de
infraestructura necesario en muchos paises. Una manera posible de hacer el
calculo, que solia adoptarse en las investigaciones pasadas en este ambito, es
analizar el volumen del stock de infraestructura fisica en cada pais, empleando
medidas como la extension de las carreterasy las vias de ferrocarril, el nimero
de lineas telefénicas, etc. Sin embargo, ese enfoque no tiene en cuenta la
calidad de la infraestructura: un kilémetro de carretera en Estados Unidos
puede ser muy distinto de su equivalente en Africa subsahariana, y el nivel
de servicio que brinda un kilémetro de via de ferrocarril en Japon puede ser
muy distinto del disponible en algunos de los paises mas pobres del mundo,
por ejemplo.

Para tratar de resolver ese problema, las investigaciones adoptaron un
enfoque distinto, basado en estimaciones del valor del stock de infraestructura,
que incorporan (al menos en teoria) informacion tanto sobre la cantidad como
sobre la calidad de la infraestructura. La medida del desempeno “ajustado
segun la calidad” se comparaba entre los distintos paises y luego se empleaba
para establecer el gasto necesario para que un pais lograra el desempeno de
los paises mas eficaces en este sentido. La “necesidad de inversion” resultante
se comparaba después con la tendencia actual de las inversiones.

Es importante tener en cuenta que emular el desempeno de los mejores
paises en términos de la “necesidad de inversion” no equivale a incrementar

6 Accesible en https:/outlook.gihub.org/)
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el stock de infraestructura per cdpita hasta una cantidad especifica. Hace
referencia a la brecha entre el gasto actual y el gasto necesario para emular
el mejor desempeno. Eso significa mejorar el desempeno en todos los aspectos
hasta alcanzar un nivel adecuado para las circunstancias del pais en cuestion.
El valor actual del stock podria ser menor o mayor, segun caracteristicas
especificas del pais, como su PIB per capita, su densidad de poblacion, etc.

El cuadro 7 muestra la tendencia de la inversién actual y la inversion
ideal necesaria para cada pais. Para calcular la distorsion que genera una
infraestructura insuficiente, empleamos el enfoque siguiente, basado en Barro
(1990): asumimos que la produccion surge de una tecnologia Cobb-Douglas, en la
que el capital de infraestructura es uno de los insumos y puede considerarse un
subelemento del capital total. Asumimos también que el capital total es igual al
triple del PIBy que el peso del capital total en la funcion de produccion agregada
es de 0,35. Luego, obtenemos el stock de capital de infraestructura actual e ideal
empleando la ley de formacion del capital suponiendo una tasa de inversion
(como % del PIB) constante que refleje alternativamente la tasa actual y la tasa
ideal, la tendencia de la tasa de crecimiento asumida para el pais en cuestion
y una tasa de depreciacion constante del 5 %. Comparando el stock total de
capital con el stock ideal de capital obtenemos la contribucion del capital ideal
(asumiendo que ambos sean proporcionales) y asi encontramos el impacto de
modificar el stock de capital para pasar del nivel actual al ideal.

No tuvimos acceso a los datos necesarios para muchos paises de América
Central y del Caribe (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras,
Nicaragua y Republica Dominicana). Para esos paises, asumimos que la
distorsionrelativaalainfraestructuraeraigual al promedio de las distorsiones
en los paises de América Latina de los que si teniamos datos, que era del 7,1 %,
esto es, un nivel de inversion en infraestructura menor que el ideal reduce
en promedio el producto per capita en esta magnitud. Resulta llamativo que
el impacto de la brecha de infraestructura sea pertinente, pero que no sea
tan significativo como los impactos de las distribuciones del capital humano
y del tamano de las empresas que calculamos antes. También es interesante
observar que, aunque Corea del Sur y Singapur tienen infraestructura que se
asemeja mucho al ideal, Estados Unidos podria mejorar su productividad en
ese aspecto.
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CUADRO 7. Inversion en infraestructura y mejora de la productividad

Inversién actual Inversion ideal Distorsion (%)
(% del PIB) (% del PIB) (incremento PIB
per capita)
Argentina 29 3,89 8,5
Brasil 2,68 4,74 9,4
Chile 2,56 319 2,9
Colombia 2,26 319 53
Costa Rica - - 7]
Ecuador 2,28 3,83 10,6
El Salvador - - 7]
Guatemala - - 7]
Haiti - - 7]
Honduras - - 71
México 1,34 2,71 8,0
Nicaragua - - 7]
Paraguay 554 715 9,7
Peru 4,23 513 75
Rep. Dominicana - - 7]
Uruguay 2,76 3,29 2,4
Corea del Sur 2,94 3,02 03
Estados Unidos 1,52 28 2,6
Singapur 0,93 0,93 0,0

Fuente: Calculo de los autores con datos del Global Infrastructure Hub
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6. Impuestos
y redistribucion

Cuantos impuestos se deben cobrar a las personas es una pregunta importante
para las finanzas publicas. Como lo apunt6 Okun (1975), hay que buscar un
equilibrio entre la eficiencia y la igualdad. Para lograr una sociedad mas
igualitaria, el gobierno debe cobrar impuestos para obtener los recursos
necesarios para la redistribucion. Eso provoca un problema, porque algunos
recursos desaparecen durante el traspaso.

Laversion estandar de los libros de texto (Atkinson y Stiglitz, 1980) contiene
una explicacion mas elaborada, pero que implica el mismo resultado. Las
politicas de redistribuciéon mediante impuestos y reglamentacion hacen que
la rentabilidad privada sea mas baja que la rentabilidad social para varios
tipos de actividades econdmicas, lo cual distorsiona los incentivos y genera
resultados subéptimos y, por lo tanto, pérdidas de eficiencia. Asi, las politicas
que mejoran la equidad tienen un costo en forma de una menor eficiencia,
y son las preferencias politicas las que determinan la voluntad de sacrificar
eficiencia por una mayor equidad. Los economistas establecen qué forma tiene
el nivel maximo de ese equilibrio, y son las personas encargadas de disenar
politicas quienes deben decidir donde situarse.

Sin embargo, en muchos paises del mundo y, desde luego, en algunas
economias de América Latina, el nivel maximo de ese equilibrio no es realmente
relevante. En algunos paises, el sistema tributario genera mas distorsiones de
lo necesario, y se asignan abundantes recursos a programas ineficientes de
redistribucién de ingresos. Como consecuencia de eso, la politica econémica
coloca a la economia dentro de la frontera entre eficiencia y equidad. Es decir,
se puede generar una situacion con mayor eficiencia y mayor igualdad al
cambiar el sistema tributario y la asignacién de programas sociales.

En esta seccion, nos proponemos cuantificar el efecto que un cambio de
politica de este tipo podria tener en términos del PIB per capita en la economia
brasilena, sobre la cual contamos con la informacion necesaria. Comenzamos
por presentar, en el grafico 2, la evolucion de los impuestos. Se observa que
hubo un incremento de la carga tributaria entre 1996 y 2004, mientras que
esa carga se ha mantenido casi constante desde entonces. En términos de la
composicion, alrededor del 50 % de los ingresos tributarios actuales se cobran
sobre el consumo, lo cual tiende a provocar menos distorsiones, pero también
reduce menos la desigualdad. En cuanto al resto de los ingresos tributarios,
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alrededor del 35 % son sobre el trabajo y aproximadamente el 15 %, sobre
el capital’.

GRAFICO 2. Brasil: Ingresos tributarios por tipo, como porcentaje del PIB
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Fuente: Cdlculos de los autores con datos de carga tributaria de Brasil (Ministério da Fazenda).

En el grafico 3, presentamos la evolucion del gasto publico federal como
fraccion del PIB. Se debe tener en cuenta que, durante el periodo en cuestion,
el gasto total aument6 desde aproximadamente el 13 % hasta el 20 % del PIB.
Al comparar los graficos 2y 3, es evidente una gran diferencia entre el gasto
publico federal y los ingresos tributarios totales. Eso se debe a que alrededor
de un tercio de esos ingresos se transfieren a estados y municipios, y no hay
informacion disponible sobre los gastos de estos. Sin embargo, sabemos que
el superavit primario de estados y municipios estd muy cerca de cero (la Ley
de Responsabilidad Fiscal de Brasil restringe su endeudamiento). También
tenemos buena informacion sobre el superavit primario federal, que ronda
el -0,8 % del PIB para 2018. Estos datos nos permiten ajustar el gasto publico

7 Los principales impuestos al consumo son impuestos indirectos (ICMS, IPI, PIS/Cofins e ISS). Los principales impuestos al
trabajo son el impuesto sobre la renta y los aportes a la seguridad social (INSS). Los principales impuestos al capital son los
impuestos de sociedades, bienes inmobiliarios, vehiculos y transacciones.
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para que refleje una cantidad compatible con el ingreso tributario. Asumimos
que los estados y municipios asignan sus recursos de una manera similar a la
Union. Al asegurarnos de que los ingresos y gastos totales sean compatibles,
podemos realizar los experimentos deseados para mostrar los efectos de los
cambios en impuestos y asignaciones de gastos.

GRAFICO 3. Gasto publico federal (% del PIB)

20,0%

18,0% I

16,0% IIII III

14,0% .l

12,0%

10,0%

8,0%

6,0%
0w N 0O O O " N M ¥ 1 VW N 0O O O - N M ¥ 1 o
o o o o o 9 o o o 0 0 0 o0 o0 = T = = = = &=
o o o o O © O © O o © © o o o © o o o o o
- = = = 6N &N &N N &N N N N N N N N N N N N N

W Seguridad Social B Subsidios ENOomina de
empleados publicos

HBonus de salario mBolsa Familia/BPC Educacion/Salud HInversion
y desempleo

Fuente: Calculos de los autores con datos de gasto de Brasil (Ministério da Fazenda).
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Antes de poder hacer eso, debemos calcular el impacto de distintos
impuestos y subsidios en la eficiencia y la igualdad. El cuadro 8 muestra el
impacto en la eficiencia de un aumento de 1 punto porcentual del PIB en
cada tipo de impuesto. Los datos se obtienen con un modelo macroeconémico
tradicional, como el incluido en Prescott (2004), que se calibra para el caso
de Brasil (véase, por ejemplo, Da Silva, Paes y Raydonal, 2014). Los resultados
obtenidos son los esperados y son similares a los calculos correspondientes
a otros paises. Los impuestos sobre el capital son los mas distorsivos y los
impuestos al consumo, los menos distorsivos.

CUADRO 8. Brasil: Impacto en la eficiencia de un aumento de los impuestos de 1 punto
porcentual del PIB (% del PIB)

Impuesto Impacto

Consumo -0,64
Trabajo -119
Capital -1,93

Fuente: Calculos de los autores con datos del Ministério da Fazenda de Brasil.

En el grafico 4, presentamos el impacto de los principales impuestos
brasilefios en la igualdad. El nivel de igualdad se define como log(1 - Gini). Esos
cdlculos se hacen en dos pasos. Primero, establecemos los bienes y servicios
que se ven afectados por cada impuesto. Segundo, empleando microdatos
sobre el gasto personal (Pesquisa de Or¢amento Familiar), asignamos impuestos
a los consumidores de cada nivel de ingresos®. Apuntamos que los impactos
en la igualdad tienden a ser casi lineales en relacion con los montos de los
impuestos. Asi, obtenemos los impactos de un aumento de los impuestos de 1
punto porcentual del PIB.

8 El andlisis utiliza un modelo de agentes representativos con impuestos al consumo, trabajo y capital. Véase también Chari y
Kehoe (1999).
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GRAFICO 4. Impacto en la igualdad de un aumento de los impuestos brasilefios de 1 punto
porcentual del PIB (% log(1 - Gini))
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Fuente: Calculo de los autores con datos de la Pesquisa de Or¢camento Familiar, Brasil.

El supuesto implicito y habitual que se hace es que las personas consumen
la misma canasta de bienes y servicios durante toda su vida. Eso es contrario
a la hipotesis del ciclo de vida, segin la cual las personas consumen toda su
riqueza a lo largo de su vida. Aqui, las personas pobres consumen una mayor
proporcion de sus ingresos que las personas ricas. Como consecuencia de eso,
los impuestos al consumo tienden a ser mds regresivos que los impuestos al
capital o al trabajo.

A efectos Unicamente comparativos, incluimos en el grafico 4 el impacto
en la igualdad de un “impuesto unico” (o flat tax) que se cobraria por igual
a todos los individuos, equivalente al 1 % del PIB, y que, como vemos, tiene
impacto cero, aunque Brasil no tiene ningtin impuesto de ese tipo. La mayoria
de los resultados son los esperados. Los impuestos indirectos son mucho mas
regresivos que los impuestos directos, por la hipdtesis que se mencion6 antes.
Ademsds, los impuestos directos tienden a ser mejores que los impuestos fijos
en términos de garantizar una mayor igualdad.
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Sin embargo, hay algunos resultados sorprendentes. Se observa, por
ejemplo, que los impuestos al trabajo son atn mas progresivos que los
impuestos sobre la renta de las empresas’. Presumimos que eso se debe a
la enorme desigualdad de salarios y educacion que caracteriza al mercado
laboral brasileno. Se observa también que los impuestos a los bienes inmuebles
son regresivos. Esto puede deberse a que esos impuestos se basan en el valor
de las propiedades que declaran sus duenos. La ensenanza general es que hay
muchas formas de generar situaciones en las que se obtienen a la vez mas
igualdad y una mayor eficiencia.

En el grafico 5, presentamos el impacto de los principales componentes
del gasto publico en la igualdad. La metodologia empleada es la misma que
se utilizé con los impuestos. En algunos casos, obtenemos datos sobre qué
productos se ven afectados por el gasto y luego asignamos el gasto segun
datos individuales. En otros casos, contamos con informacion directa sobre
qué personas reciben las transferencias. Como en el caso de los impuestos,
observamos que el impacto de las transferencias en la igualdad es casi lineal
en relacion con el monto de las transferencias, por lo que lo normalizamos
para una transferencia del 1 % del PIB.

GRAFICO 5. Brasil: Impacto en la desigualdad de un aumento del gasto de 1 punto porcentual
del PIB (% log(1-Gini))
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Fuente: Cdlculo de los autores con datos del gasto de Brasil (Ministerio da Fazenda).

9 En el modelo de agentes representativos, el impuesto a las empresas equivale al impuesto al capital, ver Chari y Kehoe (1999)
y Da Silva et al., (2014).
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También presentamos el impacto en la igualdad del hipotético “dinero
de helicoptero”. Esta politica desprestigiada mide las consecuencias de
una transferencia hipotética de la misma cantidad de recursos a todas las
personas. Como Brasil tiene una distribucion muy desigual de los ingresos, el
dinero de helicoptero tiene un impacto positivo en la igualdad.

Puede resultar sorprendente que incluso una politica con tan pocos matices
como el dinero de helicoptero sea mejor para redistribuir ingresos que la
mayoria de las politicas que se utilizan actualmente en Brasil. Es llamativo
que el sistema de seguridad social, que equivale casi a un 10 % del PIB, sea
sustancialmente peor que la distribucion de dinero de helicptero. Por otro
lado, el ejemplo del eficaz programa Bolsa Familia, que ademds de transferir
recursos incrementa la participacion en la educacion, muestra las cosas
positivas que pueden lograr los gobiernos.

El experimento que proponemos implica cambiar la seleccion de
impuestos y gastos para mejorar la eficiencia, sin modificar el impacto que la
seleccion actual tiene en la desigualdad. Para ello, hacemos algunos ajustes
en nuestra serie. Primero, ajustamos el gasto a la magnitud de los impuestos,
para que el superavit primario sea cero. Segundo, eliminamos los elementos
del gasto que no estén estrictamente relacionados con nuestra cuestion de la
redistribucion y la eficiencia, como la inversion y el gasto en educacion y en
salud. Luego, ajustamos los impuestos para volver a cero superavit primario.
Al hacerlo, obtenemos medidas de los impuestos y del gasto en redistribucion
equivalentes a un 25 % del PIB.

Después, calculamos el impacto total del gasto y de los impuestos en la
eficiencia y en la igualdad. Nuestros resultados indican que el efecto total en
la eficiencia es reducir un 26,7 % el PIB y el impacto total en la igualdad es
incrementar un 27,2 % la magnitud de log(1 - Gini).

Luego analizamos un caso en el que todos los impuestos se reemplacen con
impuestos indirectos sobre el consumo. Asumimos que el impacto en laigualdad
de ese nuevo impuesto (IVA) equivale al promedio ponderado de los efectos de los
impuestos indirectos que se utilizan actualmente. Eso hace del caso hipotético
uno que realmente pueda implementarse. En términos del gasto, planteamos
una condicién segun la cual todo el gasto publico (excluyendo los elementos
eliminados) se reemplazaria por el programa Bolsa Familia. Una vez mas, esa
politica seria relativamente facil de implementar, sin dificultades practicas.

Para hallar la cantidad de impuestos y gastos (de los que se asume que
son equivalentes), asumimos que el nuevo sistema deberia generar el mismo
impacto enlaigualdad que el sistema actual, como se apunto antes. El resultado
es que podemos obtener el mismo impacto del 26,7 % en la igualdad con un
gasto publico de un 5,9 % del PIB, en lugar del 25 % actual. El nuevo sistema
de impuestos y gastos tendria el impacto de reducir la eficiencia un 3,8 %,
en lugar del 26,7 % actual. Eso significa que reducir la pérdida de eficiencia
provocada por el sistema de impuestos y gastos generaria una mejora del
22,9 % en el PIB per capita. En otras palabras, se reflejaria en nuestro marco
como un incremento de la productividad del 22,9 %.
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Lamentablemente, no tenemos datos disponibles para aplicar el
mismo experimento a otros paises de América Latina. Por lo tanto, como
aproximacion inicial, asumimos que modificar el sistema tributario por
unidad tributaria en otros paises de América Latina tendria el mismo
impacto que en Brasil. Es decir, asumimos que el impacto en otros paises
seria proporcional a la carga tributaria actual en Brasil. En un pais con una
carga tributaria menor que la de Brasil, cabria esperar que una optimizacion
tributaria genere una menor mejora de la eficiencia.

Enelcuadro9,presentamoslacargatributariadelosmismospaisesde América
Latina de los que hablamos antes, empleando los datos macroeconémicos de
2015 de la Heritage Foundation (2015). Después, empleamos esos datos para
calcular el impacto de eliminar la traba relacionada con impuestos y gastos. La
columna “distorsion” presenta todos esos impactos y refleja las mejoras de la
productividad que generarian las politicas descritas. Por supuesto, esa politica
se debe adaptar a cada pais especifico de América Latina.

CUADRO 9. Tamafo del Estado y mejora de la productividad

Carga tributaria

(% del PIB) Distorsién (%)

Argentina 250 19,0
Brasil 30,1 22,9
Chile 21,0 16,0
Colombia 16,1 12,2
Costa Rica 21,0 16,0
Ecuador 13,2 10,0
El Salvador 13,3 10,1
Guatemala 11,9 9
Haitf 94 72
Honduras 15,6 1,9
México 237 18,0
Nicaragua 178 13,5
Paraguay 12,0 91
Peru 18,0 13,7
Rep. Dominicana 12,0 91
Uruguay 231 17,6
Corea del Sur 33,6 -

Estados Unidos 27)] -

Fuente: Cdlculo de los autores con datos de Heritage Foundation (2015).
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7. Apertura

Laultima politica que analizamos es la apertura de la economia a los mercados
mundiales. Muchos paises latinoamericanos insisten en imponer aranceles
altosymedidasnoarancelarias,a pesarde que hay pruebas teéricasyempiricas
abundantes que destacan las ventajas del comercio. Cabe preguntarse por qué
los paises no eliminan unilateralmente las barreras comerciales, dados los
beneficios de una politica tan sencilla. A veces, la respuesta tiene que ver con
la fuerte presion que ejerce la industria local. En otros casos, el motivo es
una variante de la teoria de juegos. Todos los paises quieren negociar y la
condicion que proponen para reducir sus aranceles es que sus socios hagan
lo mismo. Sin embargo, esas negociaciones suelen llevar mucho tiempo y no
generar avances claros.

Para evaluar las ventajas de la apertura y su impacto en la productividad,
establecemos que cada uno de los paises de América Latina elimine por
completo sus aranceles. Asumimos que no toma ninguna medida en relacion
con sus barreras no arancelarias, porque no contamos con una buena medida
de esas distorsiones. También asumimos que los paises que comercian con
cada uno de los paises de América Latina no reaccionan a esa politica. Al
hacerlo, asumimos implicitamente que los paises de América Latina no
comercian unos con otros.

Calculamos dos medidas alternativas de las ventajas de eliminar la fuente
de ineficiencia relacionada con la apertura. La primera es el incremento del
bienestar equivalente al drea del tridngulo bajo la curva de las importaciones.
Asumimos que la oferta (las exportaciones de los socios comerciales del
pais) es horizontal y que la curva de las importaciones tiene elasticidad
constante. En linea con la bibliografia, calibramos esa elasticidad para que
sea 4. El cambio de precio surge del cambio (absoluto) del arancel. El cambio
de cantidad se calcula empleando la elasticidad y la cantidad actual de
importaciones como fracciéon del PIB.

La segunda medida de los incrementos del bienestar generados al eliminar
aranceles se basa en las distorsiones impositivas, que se calcularon antes. En
el experimento propuesto en la seccion sobre el sistema tributario y de gastos,
sugerimos eliminar los impuestos sobre los bienes de capital y centrarnos
exclusivamente en cobrar impuestos al consumo. Con la misma légica, al
analizar el comercio debemos eliminar los impuestos a las importaciones de
bienes de capital. Con datos correspondientes a Brasil, observamos que un
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39,5 % de las importaciones son de bienes de capital'’. Por ello, presumimos
que esa es Unicamente una fraccion de los aranceles impuestos a los bienes
de capital. (De una forma similar, la fraccion restante consta de impuestos
a las importaciones que se cobran a bienes de consumo.) Para calcular la
distorsion, proponemos el experimento de eliminar los aranceles de los
bienes de capital. Esto también es facil de hacer si hay datos disponibles sobre
la cantidad de importaciones (como la fraccion del PIB) y de aranceles. Dada
la falta de informacién, asumimos que todos los paises de América Latina
tienen el mismo porcentaje de sus importaciones que son bienes de capital y
el mismo impacto distorsivo de los impuestos que Brasil.

En el cuadro 10, presentamos el comercio (importaciones mds exportaciones,
como porcentaje del PIB) y los aranceles promedio (%) de los paises de América
Latina. Incluimos también a Corea del Sur, Estados Unidos y Singapur, el pais
con la tasa de aranceles mds baja de la base de datos (nuestras fuentes de
datos sobre aranceles es TRAINS-UNCTAD y sobre comercio, el Banco Mundial).
Empleamos los datos mas recientes disponibles para cada pais y asumimos que
las importaciones equivalen a la mitad del comercio total. En el mismo cuadro,
presentamos las dos medidas de las distorsiones y las mejoras del bienestar que
generan el comercio y la eliminacion de los impuestos al capital.

Se debe tener en cuenta que las distorsiones asociadas con la apertura
son mucho menores que las otras distorsiones que calculamos anteriormente.
Las cifras que obtuvimos son similares a las que aparecen en la bibliografia
sobre comercio, pero tienden a defraudar tanto a los investigadores como a
las personas encargadas de disenar politicas. Es posible que la bibliografia
no haya investigado algunos canales importantes para el funcionamiento
de la apertura. Sin embargo, dado que no hay trabajos de investigacion
establecidos sobre esos canales adicionales, optamos por centrarnos en las
cifras que surgen de nuestros propios cdlculos. Como el experimento sobre
la distorsion tributaria estd mds estrechamente vinculado con las mejoras
de la productividad, preferimos usar sus resultados como medida de las
distorsiones que generan pérdidas de eficiencia.

10 La mayoria de los paises latinoamericanos restantes importan la mayor parte de su maquinaria y equipos (véase Alfaro
y Hammel, 2007). Mds alld de su efecto cantidad en la inversion, al hacer que las ventajas de los avances tecnolégicos
trasciendan las fronteras, las importaciones de bienes de capital pueden tener beneficios adicionales para una economia
mediante el derrame de conocimiento. Los avances tecnoldgicos, en forma de la produccién global de bienes de capital y la
actividad global de investigacion y desarrollo, estin muy concentrados en un pequeno nimero de paises. Sus ventajas se
pueden propagar por el mundo mediante exportaciones de bienes de capital con tecnologia nueva.
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CUADRO 10. Apertura

Distorsion de

Comercio Distorsion del

Arancel (%) 0 los impuestos al
(% del PIB) bienestar (%) capital (%)

Argentina 26,3 12,6 0,4 13
Brasil 24,6 13,7 05 13
Chile 56,1 10 0,0 0.2
Colombia 349 52 0] 07
Costa Rica 63,5 43 0]l 1,0
Rep. Dominicana 54,1 838 0,4 18
Ecuador 38,8 76 0,2 11
El Salvador 64,2 4,0 0] 1,0
Guatemala 46,8 35 0] 0,6
Haitf 718 6,2 03 17
Honduras 100,7 82 0,7 3]
México 781 3,0 0] 0,9
Nicaragua 95,9 39 0] 1,4
Paraguay 81,3 8] 0,5 2,5
Peru 44,8 2,8 0,0 05
Uruguay 4,5 9,8 0,4 1.6
Corea del Sur 777 52 0.2 15
Estados Unidos 26,6 29 0,0 03
Singapur 318,4 0,2 0,0 0,2

Notas: Cdlculos de los autores con datos de TRAINS-UNCTAD y Banco Mundial.
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8. Adopcién.
de tecnologia

Antesde cerrarestetrabajoyresumirlas posiblesmejoras dela productividad que
hemos propuesto en las secciones previas, es importante senalar una omision
llamativa en nuestro analisis. Abordamos el problema de la productividad en
la region de América Latina y asumimos que se debe a trabas econémicas. Al
identificar todas las trabas y calcular el impacto de eliminar las distorsiones
asociadas con ellas, podriamos pensar que hemos resuelto plenamente el
problema de la productividad. En otras palabras, las distorsiones asociadas con
las trabas pueden parecer la Unica razon de la distancia que separa a América
Latina de la frontera. Sin embargo, este no es el caso.

Aunque parecen tener a su disposicion la mejor tecnologia de produccion
(lamisma que se utiliza en la frontera), las economias de América Latina no la
adoptan rapidamente. De hecho, en lugar de considerarse una especie de mana
divino, la adopcion de tecnologia debe verse como un proceso endégeno que
requiere las condiciones adecuadas. Al hablar de tecnologia en este contexto,
nos referimos a las técnicas de produccién, el conocimiento y la eficiencia de
una organizacion. Sin esos elementos, incluso un pais que elimine todas las
trabas serd menos productivo que la frontera.

La bibliografia identifica dos temas principales como aspectos esenciales
para la difusion y la adopcion de tecnologia. El primero es que las instituciones
encargadas de las contrataciones fomenten los contratos entre empresas
proveedoras y transformadoras (upstream y downstream), entre empresas y
trabajadores, y entre empresas e instituciones financieras (Acemoglu, Antras
y Helpman, 2007). Esos acuerdos institucionales influyen en la cantidad de
inversion, la seleccion de emprendedores y empresas y la eficiencia con la cual
distintas tareas se asignan a empresas y trabajadores diversos. Hay diferencias
notables en las instituciones responsables de las contrataciones en distintos
paisesy esas diferencias parecen ser un factor importante para la adopcion y la
difusién de tecnologia.

El segundo tema son las relaciones comerciales internacionales. El comercio
internacional no solamente genera los beneficios estaticos que analizamos en
la seccion 7, sino que también influye en el proceso de innovacion y crecimiento
(Grossman y Helpman, 1991). La division internacional del trabajo y el ciclo
del producto son ejemplos de como las relaciones comerciales internacionales
contribuyen al proceso de difusion de la tecnologia y fomentan la especializacion
de la produccion.

El mensaje es que hacer frente a las trabas que se han identificado en este
trabajo no es simplemente cuestion de aplicar un conjunto exhaustivo de
politicas para mejorar la productividad. Ademas de las cuestiones que hemos
identificado, hay muchas otras relacionadas con la adopcion de tecnologia y
con otras trabas que no hemos incluido aqui.
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9. Conclusion

A modo de conclusion, examinamos ahora las mejoras de la productividad que
podrian surgir de implementar todas las politicas que hemos propuesto en
secciones anteriores. En resumen, se trata de las politicas siguientes:

i.  Capital humano: Concentrar las inversiones del Estado en la educacion
y la salud de las personas, especialmente las personas de edades tempranas,
y aliviar las restricciones del crédito relacionadas con la financiacién privada
del capital humano.

ii. Tamano de las empresas: Adoptar politicas horizontales.

iii. Impuestos y redistribucion: Cobrar impuestos al consumo; redistribuir
mediante programas sociales eficientes (bien definidos).

iv. Infraestructura: Privatizar y reglamentar de una manera adecuada.

v.  Apertura: Reducir los aranceles, en particular los relativos a insumos
y bienes de capital.

El cuadro 11 presenta las mejoras de la productividad asociadas con cada
una de esas politicas y el impacto total de implementar todas las reformas en
cada uno de los paises. Para calcular el impacto conjunto de muchas reformas,
necesitariamos saber, en principio, si esas reformas se complementan o
son sustitutivas entre si y si sus impactos son superaditivos o subaditivos.
Desconocemos la teoria y las pruebas relacionadas con esa cuestion, por lo
que asumimos que el impacto de implementar muchas reformas es igual a la
suma de los impactos de implementar cada una de ellas.



[ 120 El desafio del desarrollo en América Latina

CUADRO 11. Impacto de todas las politicas implementadas

ﬁ?ﬁg:é I::‘:‘niggeggs Ingz:(t’c;s Y Infraestructura Apertura Total
Argentina 44,3 23] 19,0 8,5 13 132]]
Brasil 571 23] 22,9 9,4 13 163,5
Chile 31,3 258 16,0 29 02 975
Colombia 492 24,3 12,2 53 0,7 120,5
Costa Rica 41,9 65,5 16,0 7] 1,0 194,9
Ecuador 46,7 232 10,0 10,6 1 122,4
El Salvador 76,0 24,4 10,1 7] 10 160,7
Guatemala 91,3 222 91 7] 0,6 174,7
Haiti 95,6 84,8 72 7] 17 3219
Honduras 79,6 24,3 11,9 7] 3] 175,9
México 44,3 22,5 18,0 8,0 0,9 1273
Nicaragua 66,0 16,1 13,5 7] 14 1376
Paraguay 66,0 18,7 91 9,7 2,5 141,9
Peru 49,2 19,4 13,7 75 05 18,7
Rep.
Dominicana 79,6 280 9] 7] 18 173,6
Uruguay 46,7 22,0 17,6 2,4 16 18,7
Corea del
Sur 4.8 10,2 0,0 03 15 17,6
Estados
Unidos 15,8 0,0 0,0 2,6 03 191

Fuente: Calculo de los autores.

Cabe destacar que el impacto de las politicas mencionadas equivale a un
aumento muy considerable de la productividad. Si se mide con un promedio
simple, un pais de América Latina incrementaria su productividad un 154 %.
Segun lo esperado, Haitiy Chile son los paises para los que esa implementacion
tendria respectivamente el mayor y el menor impacto. Se observa que Corea
del Sur y Estados Unidos también podrian eliminar algunas trabas y mejorar
su productividad, aunque con un margen de mejora mucho menor.

En el cuadro 12, utilizamos esas mejoras de la productividad para
mostrar cudl seria el impacto en términos de la convergencia con la
frontera. El cuadro presenta la productividad de cada pais como fraccion
de la productividad actual de Estados Unidos (es decir, como fraccion de
la frontera actual). Una vez mds, con un promedio simple de los paises de
América Latina, hallamos que un pais latinoamericano tipico que tenga



Capitulo 3. El problema de la productividad [121

actualmente una productividad del 22 % de la productividad de la frontera
convergeria hasta el 54 % de dicha productividad si implementara todas las
politicas analizadas. A grandes rasgos, la productividad actual es un cuarto
de su potencial. Con las politicas propuestas, la productividad se duplicaria
y alcanzaria la mitad de su potencial. Es decir, el impacto de las politicas
propuestas cubre aproximadamente la mitad del terreno deseado.

CUADRO 12. Convergencia de la productividad

1990 2018 Con reformas
Argentina 0,31 0,33 0,76
Brasil 0,28 0,26 0,68
Chile 019 0,40 0,80
Colombia 0,21 0,24 0,53
Costa Rica 0,21 0,28 0,83
Ecuador 0,20 019 0,42
El Salvador 012 013 0,35
Guatemala 0,14 013 0,37
Haitf 0,06 0,03 013
Honduras 0,09 0,08 0,23
México 0,27 0,32 0,72
Nicaragua 0,08 0,09 0,21
Paraguay 0,22 0,22 0,52
Peru 014 0723 0,50
Rep. Dominicana 0,15 0,28 0,78
Uruguay 0,27 0,38 0,82
Corea del Sur 0,35 0,65 0,76
Estados Unidos 1,00 1,00 119

Fuente: Calculo de los autores.

La parte del vaso medio vacio es que las politicas propuestas no son
suficientes para lograr que los paises de América Latina converjan plenamente
con la frontera. La parte del vaso medio lleno es que esas politicas parecen
ser suficientes para cubrir cerca de la mitad de la distancia que separa la
productividad de esos paisesy la productividad de la frontera. En este sentido,
nuestros desafios parecen estar mas vinculados con dificultades de economia
politica que con una falta de conocimiento econémico.
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1. Introduccion

El bienestar material de la sociedad descansa sobre sus posibilidades de generar
riqueza y las oportunidades que ofrece a sus ciudadanos de beneficiarse de ella.
Tanto las condiciones bajo las cuales se desarrolla la actividad productiva, como
aquellas que determinan la calidad de vida cotidiana de la poblacion, se encuentran
afectadas de una manera fundamental por el acceso a los servicios bdsicos de
infraestructura, asi como por el estado y calidad de los mismos (Bhattacharya,
Romani y Stern, 2012; Bhattacharya, Oppenheim y Stern, 2015; CAF 2008). En ese
sentido, la infraestructura, en su conjunto, se consolida como uno de los pilares
sobre los cuales una sociedad construye su actividad econémica y desarrolla su
vida productiva.

La pregunta sobre la relacion existente entre una infraestructura publica de
calidad y el crecimiento y desarrollo econémicos ha sido ampliamente estudiada.
Desde el trabajo de Aschauer (1989), se ha buscado cuantificar cudl es el efecto de
la inversion publica sobre estas medidas, procurando identificar cudl es su aporte
a la economia de un pais, poniendo particular énfasis en la infraestructura. En
general, la infraestructura es un factor que incrementa la productividad y atrae
la actividad econdmica al reducir los costos de produccion y facilitar el acceso al
mercado, pero su efecto no es homogéneo (Egert, Kozluk y Sutherland, 2009).

En el caso de América Latina, resulta atin mas interesante preguntarse por estos
factores debido a que la region es la que mds necesita invertir en infraestructura.
Segtn el reporte del Global Infrastructure Hub (2017), la inversion requerida en la
region hasta el ano 2040 es un 47 % mas que lo que sugieren los prondsticos hechos
con las tendencias actuales. Es decir, la brecha de inversion en infraestructura
proyectada para 2040 es del 47 %, en comparacién con el 39 % de Africa, el 19 %
de Europa y el 10 % de Asia. Mds atn, al analizar los niveles de inversion para
el periodo 1992-2013, la inversion en infraestructura fue en promedio del 24 %,
mientras que en otros paises, como Canada, Corea del Sur y Nueva Zelanda, entre
otros, fue del 4 % (Serebrisky, Suarez-Aleman, Margot y Ramirez, 2015). Con lo
anterior, la evidencia sugiere que, a pesar del avance logrado en la region, los
niveles de inversion en infraestructura contindan siendo bajos, por lo que es
necesario continuar mejorandolos para alcanzar los niveles de crecimiento y
desarrollo deseados.

Laimportanciade lo anterior radica en larelacion que se ha encontrado entre la
infraestructuray el desarrollo de un pais. Primeramente, Calderén y Servén (2004)
estudiaron su impacto sobre el crecimiento y la desigualdad utilizando un panel
de 121 paises en el periodo 1960-2000. Estos autores encuentran que un aumento
de la desviacion estdndar en el indice agregado de infraestructura (equivalente
a un aumento del 1,3 % en el indice, que resulta de llevarlo de un nivel de 0,4 %
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a 1,7 %, equivalente a los niveles presentados por paises como Corea del Sur
y Nueva Zelanda en el periodo analizado) incrementa la tasa de crecimiento
de la economia en 3 puntos porcentuales. En cuanto a la distribucién del
ingreso, este estudio muestra que ese mismo aumento en el indice agregado
de infraestructura tiene un impacto positivo sobre la desigualdad: reduce el
coeficiente de Gini en 0,06. En un trabajo mas reciente, Calderén y Servén
(2014) hacen un recuento de la literatura existente y concluyen que, cuando
se toman en cuenta los problemas de medicion, los posibles efectos via
endogeneidad y los efectos heterogéneos, la evidencia del impacto de la
infraestructura sobre el crecimiento es menos robusta. Sin embargo, de este
recuento es posible concluir que, en general, hay una contribucién positiva
del desarrollo de infraestructura en el crecimiento (Straub, 2008; Calderén y
Servén, 2014).

En el caso latinoamericano, la relacion también es positiva, pero sigue
existiendo una brecha importante. En particular, al comparar el progreso de
la regién con otros paises de ingreso medio y de Asia Oriental, se encuentra
que el desarrollo en infraestructura contribuy6 al crecimiento, con un
incremento de 2,43 puntos porcentuales al comparar el periodo 2001-2005 con
el periodo 1991-1995 (Calderdn y Servén, 2010). En linea con esto, Calderdn,
Moral-Benito y Servén (2014) encuentran que la elasticidad de la contribucion
de la infraestructura al crecimiento del producto varia entre 0,07 y 0,10; esto
es un incremento en la provision de infraestructura del nivel de la mediana
en los paises de ingreso bajo-medio hacia el nivel de los paises de ingreso
medio-alto implica un aumento aproximado del producto por trabajador del
5,2 %. Con ello, se evidencian las ganancias que se obtienen de una mayor
inversion y el desarrollo de infraestructura. Sin embargo, y a pesar de las
mejoras presentadas, los niveles de inversion en la region contindan siendo
bajos (Manuelito y Jiménez, 2015).

De esta revision se observa que, en efecto, existe una relacion positiva
entre los niveles de infraestructura y el nivel de crecimiento y desarrollo de
un pais. No obstante, los mecanismos que caracterizan este comportamiento
son diversos. Straub (2008) los separa entre los directos, caracterizados por
ser los efectos inmediatos de una mejor infraestructura, como aumentos en
la productividad, y los indirectos, que surgen de las externalidades positivas
de contar con mejor infraestructura. Como ejemplo de los primeros resalta la
provisién de vias que garantizan un mayor acceso y desarrollo de mercados.
Segin el reporte de Garemo, Hjerpe y Halleman (2018) sobre la provision de
infraestructura vial, este componente es fundamental para lograr reforzar
la conexién de los mercados y su productividad. En cuanto a los canales
indirectos, Straub (2008) destaca los costos de ajuste, la productividad de
los trabajadores debido a un menor estrés (por ejemplo, menos tiempo en
desplazamientos, manejo del tiempo mds conveniente), las economias de
escala y de alcance, y el desarrollo humano via mejores condiciones de salud
y educacion (Botting et al., 2010; Agénor, 2012).
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Hay dos canales adicionales para enriquecer la discusion de por qué es
importante estudiar el desarrollo y la inversién en infraestructura: el efecto
complementario sobre la inversion privada y el efecto positivo sobre la
durabilidad del capital privado. Como explican Agénor y Moreno (2006), el
primero tiene que ver con la tasa de retorno, que sera mayor si el pais ya ha
invertido en telecomunicaciones, energia y transporte. En cuanto al segundo,
buena infraestructura (p. ej., mejores vias) reduce la depreciaciéon de los
bienes de capital (como los automdviles). En conjunto, los canales descritos
dan cuenta de como la infraestructura afecta positivamente el desarrollo
econdmico y social de un pais (Serebrisky et al., 2015; Serebrisky et al., 2018).

De acuerdo con Kogan y Bondorevsky (2016), otro de los factores que ha
afectado el efecto de la infraestructura sobre el crecimiento y el desarrollo
econdmico es la calidad de la misma. Especificamente, se observa que, a pesar
de los avances en la region, todavia hace falta fortalecer los marcos legales
y contractuales que favorecen los procesos de inversion en infraestructura.
Buscando solucionar los problemas relacionados con la provision y el
mantenimiento de infraestructura de calidad, se han ido consolidado y
fortaleciendo las asociaciones publico-privadas (APP) como el mecanismo
alternativo que permite subsanar estas falencias al promover ganancias en
eficiencia (CAF, 2018; Garcia-Kilroy y Rudolph, 2017). En general, los estudios
en América Latina, que estd considerada como la region en desarrollo con un
mayor avance de las APP (Serebrisky et al., 2015), muestran que 17 de los 21
paises latinoamericanos disponen de un marco regulatorio que califica como
desarrollado, lo que ha favorecido los procesos de inversion a pesar de la
necesidad de seguir mejorandolos (The Economist Intelligence Unit, 2019). Asi,
continuar desplegando estrategias de APP en la medida en que sea apropiado
contribuird a la consolidacién de un mejor desarrollo de la infraestructura.

El presente capitulo tiene por objeto estudiar el estado actual de la
infraestructura en América Latina, buscando identificar aquellos aspectos
de principal importancia para mejorar el desarrollo de la region. Para ello,
la seccion 2 presenta un breve diagndstico sobre el acceso y la calidad de la
infraestructura en la region. La seccion 3 expone el rol del sector privado en
la provision de infraestructura, esto es, el caso de las APP y las concesiones.
Finalmente, en la seccion 4, se analizan los aspectos institucionales y de
gobernanza en la infraestructura y la seccién 5 ofrece un conjunto de
conclusiones derivadas de ese analisis.
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2. Acceso y calidad de la
infraestructura en América Latina

La infraestructura en América Latina ha evolucionado positivamente en
términos de coberturay calidad, teniendo ahora como principal reto mejorar
todo lo relacionado con esta dltima dimension. Esta seccion presenta y
analiza cudl es el estado actual del acceso y la calidad de la infraestructura en
la region utilizando la informacion disponible, a partir de los datos provistos
por Infralatam'y el Banco Mundial. Para ello, se estudia primero la evolucion
de los indicadores de acceso y cobertura, buscando identificar las brechas
existentesy sus determinantes. Luego, se presenta la evolucion de indicadores
de calidad y, finalmente, se profundiza en los niveles de inversion publica y
privada que caracterizan a los paises latinoamericanos. Este analisis se realiza
solamente para Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Perd debido a la
limitada disponibilidad de datos. De igual manera, se compara su evolucion
con seis paises del continente asidtico que en el pasado se caracterizaron por
tener condiciones similares. Los paises seleccionados para comparar dicha
evolucion son: China, Corea del Sur, Malasia, Singapur y Tailandia?®.

2.1. Acceso y cobertura

En los anos recientes, América Latina se ha caracterizado por haber
aumentado el acceso y la cobertura de los servicios provistos por la
infraestructura. Primeramente, el acceso a agua potable® se ha incrementado
para los paises de la region analizados, aumentando mds en unos que en
otros (Unicef y OMS, 2017). El gréfico 1 presenta esta informacion. Como se
observa en el panel A, el mejor desempeno se dio en México y Peru, donde
la cobertura de agua tratada era la mas baja al comienzo de la década de
1990, con aproximadamente el 82 % y 75 %, respectivamente, para terminar
en 2015 con cerca del 95 % y el 85 %. Por el contrario, Colombia destaca
por su poco avance en este aspecto: su cambio ha sido minimo, pasando de
aproximadamente el 88 % a cerca del 91 % en el mismo periodo. Al comparar
con los paises asidticos, se observa que, en general, en estos la convergencia

1 Infralatam es una iniciativa de la Comision Econdmica para América Latina (CEPAL), el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) y CAF para recolectar informacion sobre inversién ptblica y privada en infraestructura. Para mds informacion,
consulte la pagina siguiente: http:/infralatam.info/

2 No todos los paises tienen la informacion disponible para las series estudiadas. Por tanto, el conjunto de paises presentados
variard en algunos casos.

5 El Programa Conjunto de Monitoreo (PGM) de UNICEF y la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) define el agua
potable como aquella utilizada para los fines domésticos y la higiene personal, asi como para beber y cocinar. Una persona
tiene acceso a agua potable si la fuente de la misma se encuentra a menos de 1 kilometro de distancia del lugar de utilizacién
y si se pueden obtener de manera fiable al menos 20 litros diarios para cada miembro de la familia. Para mds informacion,
consulte la pdgina siguiente: https:/wwwwho.int/water sanitation_health/mdgl/es/
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hacia la cobertura universal de agua potable se ha logrado de manera mas
rapida. De los paises analizados, el mds rezagado era China, cuyo porcentaje
de poblacion con acceso a agua tratada estaba por debajo del 70 %. Sin
embargo, en 2015, el pais contaba con una cobertura de aproximadamente el
94 %, lo que constituye una gran mejoria.

GRAFICO 1. Acceso a agua potable en paises seleccionados, 1990-2015

Panel A. Evolucién del acceso en paises de América Latina  Panel B. Evolucién del acceso en paises asiaticos
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Banco Mundial (2019).

Apesardelavance evidente, las cifras agregadas enmascaran las diferencias
existentes al separar zonas urbanas y rurales (CAF, 2018). A nivel mundial,
se estima que el 55 % de la poblacion rural tiene acceso a servicios de agua
debidamente tratada, en comparacion con el 85 % de la poblacion urbana
(Unicef y OMS, 2017). Con ello, se evidencia que sigue siendo necesario cerrar
la brecha existente en términos de acceso a este servicio, especialmente en
estas areas. Los problemas de gobernanza y manejo eficiente de los recursos a
nivel local explican en parte la falta de desarrollo en las zonas rurales de los
paises latinoamericanos (Castro, 2019). Por ello, la mejora de estos procesos
debe ser una prioridad para asi lograr una mayor cobertura.
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En lo que respecta al saneamiento?, también se ha evidenciado un
incremento en el acceso y la cobertura, pero sigue existiendo mucho espacio
de mejora (grafico 2). Especificamente, las cifras muestran que hay grandes
diferencias entre los paises analizados. En primer lugar, Argentina y Chile son
los que cuentan con mayor tasa de acceso, situandose por encima del 90 % de la
poblacion. Los sigue un segundo grupo de paises compuesto por Brasil, México
y Colombia, con una cobertura promedio del 80 %. Finalmente, el pais mds
rezagado, pero también el que ha presentado mds avances, es Perd, pasando
de cerca del 53 % en 1990 a poco mas del 71 % en 2015, lo que refleja su notable
mejora. Comparativamente, los paises asidticos presentan un nivel mas alto de
cobertura, con la excepcién de China, cuya evolucion es similar a la de Pert.

GRAFICO 2. Acceso a saneamiento en paises seleccionados, 1990-2015
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Banco Mundial (2019).

Al analizar la situacion de acceso a electricidad y a internet, surgen
algunas diferencias en los comportamientos observados. De acuerdo con el
grafico 3, la cobertura en acceso universal a electricidad es alta, sugiriendo
que hay cierta convergencia en el porcentaje de poblacién que logra acceder
a este servicio. En general, se observa un desempeno adecuado para el

4 Segun la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), se entiende por saneamiento el suministro de las instalaciones y servicios
que permiten eliminar sin riesgo la orina y las heces y al mantenimiento de buenas condiciones de higiene gracias a
servicios como la recogida de basura y la evacuacion de aguas residuales (Unicef y OMS, 2015).
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periodo 1990-2015, destacando la evolucion de Pert, donde, para el comienzo
del periodo, la cobertura apenas alcanzaba un 60 %, mientras que al final del
mismo se situaba cerca del 93 %. Para el resto de los paises latinoamericanos,
setiene que la cobertura varia entre un 97 % y el 100 %, dando cuenta de cémo
el desarrollo de infraestructura orientado a la provision de electricidad en
la regién es uno de los elementos mds avanzados. No obstante, al estudiar la
evolucion del mismo indicador en los paises asiaticos es posible notar que
hubo una convergencia mds rapida, con una cobertura cercana al 100 %.

GRAFICO 3. Acceso a electricidad en paises seleccionados, 1990-2015
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Banco Mundial (2019).

Al igual que con el acceso al agua potable, las cifras agregadas sobre el
acceso a electricidad esconden diferencias entre zonas rurales y urbanas.
En particular, segin el estudio de Jiménez (2016), en el que se analiza el
acceso de las zonas rurales a la electricidad® en 16 paises de América Latina,
el problema es mayor para aquellos de ingreso bajo debido a que la cobertura
de electricidad en areas rurales alcanza apenas el 55 % para las personas
de mds bajos ingresos. La principal barrera de acceso estd relacionada con
la ubicacion y, en menor medida, el ingreso, que también explica parte de la
insuficiente cobertura.Como elemento adicional respecto a como alcanzar esta

5 Los paises considerados en el estudio son: Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Reptiblica Dominicana, Ecuador,
Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Perd, Paraguay, El Salvador y Uruguay.
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cobertura universal, se debe promover la participacion del sector privado en
los procesos de inversion y desarrollo en energia, con énfasis en las energias
renovables por la reduccion de costos que suponen (Panos, Densing y Volkart,
2016). En el caso de los paises asidticos, el énfasis en el desarrollo de tecnologias
de pequena escala para la provision de energia renovable ha ayudado a que la
region mejore sus indicadores de cobertura, permitiendo alcanzar un mayor
desarrollo (Sovacool y Drupady, 2016). En ese sentido, América Latina podria
también beneficiarse de este tipo de tecnologia basada en fuentes renovables
para aumentar el acceso a la electricidad en zonas remotas y rurales.

El caso del acceso a banda ancha fija es un poco diferente. El grafico 4
muestra las brechas existentes entre los paises latinoamericanos y asidticos
analizados. Concretamente, en América Latina, en promedio, 12 de cada 100
personas cuentan con suscripcion a banda ancha fija, siendo Argentina y
Chile los paises que tienen mayor nimero de suscriptores (aproximadamente
15 de cada 100 personas) y Peru (8 de cada 100) el que registra un nimero
menor. Por el contrario, en los paises asiaticos, se encuentra que la irrupcion
de la banda ancha fue mds rapida: en Corea del Sur y Singapur, el nimero
de suscripciones por cada 100 habitantes es de aproximadamente 39 y
28, respectivamente, mientras que Malasia y Tailandia presentan niveles
similares a los de los paises latinoamericanos.

GRAFICO 4. Suscripcion a banda ancha fija por cada 100 habitantes en paises seleccionados,
1990-2015
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Banco Mundial (2019).
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A pesar del aumento evidente en la cobertura de banda ancha, los niveles
de la region contindan siendo bajos en comparacion con algunos paises
emergentes de Asia. Varios aspectos explican este menor nivel de acceso.
En primer lugar, estan los bajos ingresos de las familias, los costos de los
dispositivos y las tarifas en la prestacion del servicio; en segundo lugar, la
débil infraestructura, la falta de educacion digital y la desconfianza; y, en
tercer lugar, las politicas, los impuestos y las barreras operativas (West, 2015).
Por ello, es importante garantizar la competencia en la prestacion de estos
servicios en la region para asi incentivar la entrada al mercado de otros
actores. De igual manera, es fundamental incrementar la penetracion del
internet en las zonas rurales y, de esta forma, lograr una mayor articulacion
en los paises.

Enresumen, se observa que laregion ha presentado mejoras en la cobertura
y el acceso a infraestructura de agua, saneamiento, electricidad e internet.
El avance ha sido notorio, pero todavia es necesario promover mas procesos
de inversion y desarrollo que permitan vincular a una mayor parte de la
poblacion a estos servicios. En este aspecto, resulta vital articular los procesos
de desarrollo con las poblaciones rurales, que son las mas afectadas por los
problemas en la provision de infraestructura. A continuacion, se discutiran
aspectos referidos a la calidad de estos servicios, lo que nos permitira incluir
otros servicios como los de telecomunicaciones, vialidad y puertos.

2.2. Calidad

En términos de calidad, la region presenta los mayores retos. Los avances
en cobertura han sido notorios y la calidad también ha mejorado, pero es
en este ultimo aspecto en el que mas se debe trabajar. Para estudiar estos
comportamientos, se utilizaron los datos provistos por el Foro Econémico
Mundial, disponibles hasta 2017. En particular, los indicadores que se usan son
los de calidad de las vias (transporte), la electricidad, las telecomunicaciones
y los puertos. En esta escala, 1 es una calidad extremadamente mala y 7,
extremadamente buena.

El grafico 5 muestra la evolucion del indicador para vias, presentando poca
convergencia y menor calidad para los paises de América Latina. Resalta que,
comparativamente, la calidad de las vias en los paises asiaticos es superior,
ubicandose por encima de 5 en los paises analizados, mientras que en los
paises latinoamericanos se sitia por debajo de 4, con la excepcion de Chile,
que obtiene entre 4 y 4,5. A pesar de que la inversion se ha orientado hacia
este sector (Lardé, 2016; Garemo et al., 2018),, los datos muestran que hace
falta impulsar la provisién y la asignacion de recursos para el desarrollo y
mantenimiento vial en Latinoamérica.
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GRAFICO 5. Calidad vial en paises seleccionados, 2007-2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Foro Econémico Mundial (2019).

En cuanto a la calidad de la electricidad y la telefonia, esta es la que
presenta mayores diferencias entre los paises de América Latina. Como
muestra el grafico 6, Chile es el pais de la regién con mayor calidad, con
un indice de aproximadamente 5,5. Tres paises comparten una calificacion
promedio de 4,4: Argentina, Brasil y Colombia. Entre ellos, destacan Argentina
y Brasil por presentar reducciones en la puntuacion de calidad obtenida
entre 2012 y 2015, mientras que Colombia se ha caracterizado por tener una
tendencia creciente en el periodo 2012-2017. Finalmente, dentro de los paises
estudiados, Venezuela es el que cuenta con una peor calidad en la provision
de electricidad y telefonia, con una calificacion de 3. Si bien algunos de estos
paises han tenido una mejora, una caracteristica que comparten es el poco
incremento en la calidad. Como se observa, el cambio entre 2010 y 2017 ha
sido minimo, lo que pone de relieve la necesidad de continuar promoviendo
el desarrollo y la provision de infraestructura para electricidad.
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GRAFICO 6. Calidad de la electricidad y telefonia en paises seleccionados, 2007-2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Foro Econémico Mundial (2019).

Entre las razones de que no se hayan visto mejoras notables en el sector
de electricidad, destacan la regulacién y la gobernanza del sector. De Halleux,
Estache y Serebrisky (2018) resaltan que el fracaso en el desarrollo de
capacidad regulatoria ha impedido el fortalecimiento del sector.

Otro elemento fundamental para la actividad econdmica es la
infraestructura portuaria. En Latinoamérica, la eficiencia portuaria ha
mejorado, encontrdndose una asociaciéon positiva entre la eficiencia del
puerto y los operadores privados (Serebrisky et al., 2016). Sin embargo, a
pesar de los aportes positivos de permitir que operadores privados sean los
encargados del funcionamiento de los puertos, la calidad continda siendo
un aspecto importante por fortalecer. Como muestra el grafico 7, la region se
caracteriza por tener baja calidad, ubicindose Argentina, Colombia, Brasil
y Venezuela por debajo de un puntaje de 4, mientras que Chile es el unico
pais entre los analizados que lo supera. Un comportamiento que destaca es el
de Colombia: a partir de 2010, ha presentado mejoras superiores al resto de
paises, pasando de un puntaje de aproximadamente 2,9 en 2007 a 3,8 en 2017.
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Comparativamente, los paises asidticos presentan mejor calidad en su
infraestructura portuaria y esto se debe en parte a los procesos de inversion
que han implementado, buscando reducir los costos de transporte asociados
con una baja eficiencia en los puertos (Abe yWilson, 2009). Para incrementar la
calidad de los paises latinoamericanos es, por tanto, fundamental consolidar
estructuras integradas de transporte que faciliten los procesos logisticos
relacionados con el trafico portuario, de tal manera que se fortalezca la
relacion entre el sector ptblico y privado (Wilmsmeier y Monios, 2016).

GRAFICO 7. Calidad portuaria en paises seleccionados, 2007-2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Foro Econémico Mundial (2019).

Asi, la evolucion de los indicadores de calidad para los tipos de infraestructura
estudiados muestra que los avances han sido pocos y que es importante
continuar fortaleciendo su funcionamiento, y no solo incrementar la
cobertura. La falta de convergencia con los niveles alcanzados por los paises
asiaticos pone de manifiesto la necesidad de implementar mejores procesos de
inversion que garanticen un mayor desarrollo. Mejores vias, electricidad, redes
de comunicacion y puertos, entre otros tipos de infraestructura, favorecen
la actividad productiva y el progreso de la regién al reducir los costos de
transaccion e incrementar la eficiencia.
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2.3. Inversion publica y privada

América Latina se ha caracterizado por la necesidad imperante de
incrementar la inversion en infraestructura. A pesar de los aumentos en
cobertura expuestos, entre 1992 y 2013 se evidencia una inversion menor que
la necesaria, cuyo promedio fue del 24 % al 2,7 % del PIB, comparado con
un 77 % registrado en Asia Oriental y el Pacifico, el 4 % en Asia Central y el
6,9 % en Medio Oriente y el Norte de Africa (Fay et al., 2017). Adicionalmente,
la composicion de la inversién en infraestructura es mayoritariamente
publica, aunque se ha registrado un aumento de la participacion privada en
los tltimos anos (Serebrisky et al., 2015; CAF, 2019; Fay et al., 2017). Parte de
este incremento estd relacionado con las APP, que se han ido consolidando
en la region como una de las vias para mejorar la provisién y el desarrollo de
infraestructura. Por ello, se discuten a continuacion las particularidades de la
evolucion de la inversion en Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Perd
usando los datos mas recientes provistos por Infralatam.

De manera general, el grafico 8 presenta el promedio de inversién
total en infraestructura para los periodos 2008-2011 y 2012-2015. Para
cada periodo, se separan el componente privado y el publico, buscando
identificar como ha aumentado o disminuido la inversion por fuente de
financiamiento. De alli, se observa que Chile, Colombia, Perd y, en menor
medida, México han incrementado su inversion en infraestructura como
proporcion del PIB. En particular, destacan el aumento de los tres primeros:
en promedio, 1 punto porcentual. Concretamente, Chile pas6 del 3,07 % al
4,01 %; Colombia, del 3,46 % al 4,46 %, y Peru, del 4,51 % al 5,73 %, siendo en
este ultimo donde mas subid. También se nota que este aumento se debié en
parte a la mayor participacion privada: crecié como proporcion del total
de la inversion, lo que da cuenta de la reconfiguracion de los procesos de
desarrollo de infraestructura que se han venido presentando en la region.
Por el contrario, en Argentina y Brasil, el promedio de inversién disminuy®,
pudiéndose entender esto a partir de la situacion econdmica, politica y social
que han vivido ambos paises en los ultimos anos.
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GRAFICO 8. Inversion total en infraestructura
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Infralatam (2019). Ultima fecha de consulta:
septiembre de 2019.

Del andlisis de la evolucion de la inversion total en infraestructura se
desprende que el incremento ha sido lento y, en algunos casos, minimo
para las necesidades de cada uno de los paises. Al desagregar por tipo de
infraestructura, el comportamiento es similar, pero cambia la participacion
de inversion ptblicay privada dependiendo del sector estudiado. Por ejemplo,
la participacion privada en energia y telecomunicaciones ha sido siempre
mayor que en otros sectores.

Como muestra el grafico 9, la participacion en el sector de la energia
ha sido mayoritariamente privada en todos los paises, con la excepcion de
Argentina. Destaca también el crecimiento de la participacion privada en
Chile, Colombia, México y Per, contrastando con la reduccion en el nivel de
inversion en Brasil. Por su parte, el grafico 10 muestra la proporcion de la
inversién en telecomunicaciones, que corresponde a telefonia fija y mévil,
datos e internet. En este caso, por la naturaleza del sector, es notorio cémo la
participacion privada es la mayor en todos los paises, con la caracteristica de
contar con inversion publica en una pequena proporcion. Los problemas de
competencia han marcado el desarrollo de este sector, porque, a pesar de las
mejoras observadas, persisten estructuras monopdlicas que han impedido un
mayor progreso (Andrés, Schwartz y Guasch, 2013).
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GRAFICO 9. Inversion en energia en paises de América Latina
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GRAFICO 10. Inversion en telecomunicaciones en paises de América Latina
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En el caso del transporte, es el sector que mas acumula gasto de inversion
en relacion con los otros sectores. El grafico 11 muestra su evolucién. Colombia
resalta como el pais con mayor inversion en este rubro, pasando de un promedio
del 2,12 % en el periodo 2008-2011 al 3,32 % en 2012-2015. De igual manera, Pert
evidencia un aumento importante, del 2,5 % al 3,26 %, mientras que en Brasil el
cambio fue minimo: pasé del 0,99 % al 1,13 %. Ademas, al analizar la composicion
de la inversion, se observa que en los tres casos aumento la participacion
privada: en promedio, con una subida del 28 % al 45% del total de la inversion
en transporte. Por el contrario, Argentina, Chile y México disminuyeron la
inversion destinada a infraestructura de transporte.

GRAFICO 11. Inversién en transporte
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de Infralatam (2019). Ultima fecha de consulta:
septiembre de 2019.

A partir de este diagnoéstico, es posible notar cémo la region contintda
presentando grandes retos para mejorar el acceso y la calidad de los servicios
de infraestructura a pesar del avance evidenciado en los dltimos anos.
Dichos retos requieren no solo incrementar la inversion, sino también hacer
ese gasto mas eficiente; por ejemplo, a través de politicas que aseguren el
mantenimiento y un mejor uso de la infraestructura existente. Como afirman
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Fay et al. (2017), no es suficiente concluir que cada pais debe destinar entre el
4 %yel5%desuPIBainversion en infraestructura. Mds que eso, es importante
que existan metas claras, de manera que los hacedores de politica tengan la
capacidad de conocer cudl es la necesidad que existe al interior de sus paises
(Fay et al., 2017). De igual manera, es fundamental consolidar la capacidad
regulatoria del Estado para garantizar la provision de mejores servicios de
infraestructura que propendan a un mayor desarrollo econémico y social en
la region. En la proxima seccion, se analizara en qué medida las asociaciones
APP pueden colaborar en el logro de este objetivo.
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3. Las APP en América Latina:
ventajas y desafios®

Una alternativa que los paises de la region han utilizado para enfrentar el
déficit de infraestructura de transporte y el problema de mantenimiento
han sido las asociaciones publico-privadas (también conocidas como APP
o concesiones). Desde sus comienzos a principios de los anos 90, estos
programas han tenido éxitos y fracasos. Algunos paises —como Colombia
y México— han aprendido de errores pasados y han desarrollado nuevas
generaciones de APP que aminoran o resuelven algunos de sus problemas.
Sin embargo, la crisis que comenz6 en Brasil con el caso Lava Jato” y se
extendid a varios paises de América Latina —como el caso Odebrecht®— llevo a
una drastica reduccion en el nimero y valor de los proyectos, como se observa
en el grafico 12. En él, se muestra el valor de estas inversiones en el sector
del transporte y sus variaciones en los ultimos 30 anos en los paises América
Latina y el Caribe registradas en la base de datos del mecanismo consultivo
sobre infraestructuras publico-privadas (PPIAF, por sus siglas en inglés)®.

GRAFICO 12. Valor de las inversiones en las APP para el sector del transporte
(millones de USD)
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Fuente: Elaboracion propia con datos procesados del PPIAF. Consulta realizada en junio de 2018.

6 Esta seccion ha sido elaborada por Eduardo Engel (Departamento de Economia, Universidad de Chile), Ronald Fischer
(Departamento de Ingenieria Industrial, Universidad de Chile e Instituto de Sistemas Complejos de Ingenieria) y Alexander
Galetovic (Escuela de Gobierno, Universidad Adolfo Ibdfiez y Hoover Institution). R. Fischer agradece el apoyo financiero de
ISCI CONICYT-PIA-FB0816 y del Instituto Milenio MIPP ISI 30002.

7 Nombre en portugués por el que se conoce una operacion de blanqueo de activos en Brasil que originé la mayor
investigacion contra la corrupcion llevada nunca a cabo en ese pais.

8 Nombre de la empresa constructora brasilena investigada por el pago de sobornos a funcionarios de distintos paises de
América Latina para obtener la adjudicacién de contratos en obras de infraestructura multimillonarios.

9  Estos datos no incluyen a Chile, que no aparece en esta base puesto que no se forma parte del grupo de paises
latinoamericanos de ingresos medios.
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El total de inversiones en APP para autopistas de peaje, aeropuertos,
puertos y ferrocarriles alcanz6 USD 228.000 millones entre 1990 y junio de
2018. Ademas, se realizaron APP por aproximadamente USD 21.000 millones
en sistemas de agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas servidas.
Finalmente, si consideramos ademads la inversion en proyectos eléctricos, la
cifra es mds del doble, llegando a USD 549.000 millones en ese periodo.

3.1. Ventajas de las APP

La economia politica hace que la inversion en grandes proyectos de
infraestructura, especialmente de transporte, sea un resultado observable de
los distintos gobiernos. Esto implica que una politica efectiva de proyectos de
infraestructura dé ventajas a los incumbentes politicos. Es uno de los incentivos
para que los gobiernos destinen recursos a estos proyectos, especialmente
cuando se puede asegurar que estaran terminados hacia el final de sus mandatos.

La dificultad estriba en que, a menudo, los paises de América Latina
enfrentan restricciones fiscales para invertir en proyectos de infraestructura.
En este contexto, las APP aparecen como una nueva figura legal en la que
el sector privado provee la infraestructura deseada, con la eficiencia de la
empresa privada. Los gobiernos se ven tentados a usar el argumento de la
eficiencia para desarrollar proyectos APP, aunque su real motivacion es la de
ampliar el espacio fiscal.

Como lo muestran Engel, Fischer y Galetovic (2014), esta es una estrategia
que puede favorecer al gobierno de turno, pero a costa de los equilibrios
fiscales futuros, ya que las APP no liberan recursos del presupuesto fiscal
intertemporal, incluso cuando cobran derechos de usuarios y no involucran
pagos directos del Estado™.

Esto es evidente en el caso de las APP que no incluyen cobros a usuarios,
sino que son financiadas mediante pagos del Estado, ya que claramente esta
obligacion no es distinta de un empréstito del Estado, salvo por la forma en
que opera formalmente la contabilidad fiscal. En el caso de proyectos que
reciben ingresos de usuarios, la légica es similar: el Estado podria haber
construido el mismo proyecto y recaudado los mismos ingresos que el sector
privado. Lo que el Estado deja de gastar al entregar un proyecto como APP
podria haberlo recuperado con los ingresos del proyecto. Por lo tanto, los
argumentos para usar la APP deben estar basados en otra légica que la de
ampliar el espacio presupuestario fiscal.

En algunos casos, los paises eligen las APP por convicciones ideoldgicas, ya
que las empresas privadas serian mas eficientes que el Estado en la construccion,
operacion y mantenimiento de las obras. El problema de este razonamiento
es que, incluso cuando construye grandes proyectos de infraestructura por su
propiacuenta, el Estado contrataa empresas privadas, porlo que no hayventajas
en esta dimension. Mas ain, como veremos mas adelante, las APP requieren de
una institucionalidad mas sofisticada que la obra publica, de modo que el rol
del Estado es tanto o mas importante con esta forma contractual.

10 Muchos de los argumentos de este trabajo son extraidos de Engel et al. (2014) y, para evitar repeticiones, se incluyen
sin atribucion.
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Un argumento valido para las APP, planteado por Hart (2003), es
que, debido a que el concesionario es responsable de la obra hasta el
término del contrato, intentara minimizar los costos totales: de inversion,
mantenimiento y operacion (bundling). En un proyecto construido por el
Estado, el contratista privado solo tiene incentivos para reducir los costos
de construccion. Esto implica que, en un plazo equivalente al del contrato de
APP, el proyecto del Estado deberia tener mayores costos, pues el contratista
privado no internaliza los otros costos de la obra.

El tema de la ventaja de las APP en relacién con el mantenimiento de
las infraestructuras es claramente un aspecto positivo que se ha observado
sobre todo en aquellas APP aplicadas al sector del transporte. Dado que el
concesionario debe hacerse cargo de los costos totales durante el contrato
de concesion, el mantenimiento serd regular y continuo. Para que esto se
cumpla, es necesario fiscalizar el estado de la obra, pues el concesionario
tiene los incentivos para reducir costos mediante una reduccion en la calidad
de los servicios. Cuando los usuarios pagan por el proyecto mediante peajes,
el temor a protestas de los usuarios por mal mantenimiento y sus efectos
politicos contribuye a conservar las obras en buen estado.

Otra ventaja que se ha observado en la practica es que los proyectos de APP
usualmente tardan menos tiempo en comenzar a operar que los proyectos
construidos por el Estado. El motivo es que, amenudo, los pagos al concesionario
solo comienzan cuando el proyecto empieza a operar (especialmente en el caso
de proyectos financiados con cobros a los usuarios). Por ejemplo, Raisbeck,
Dufeld y Xu (2010) comparan 21 proyectos de transporte realizados mediante
APP con 31 proyectos tradicionales en Australia. Las APP se completaron un
3.4 % antes de la fecha comprometida, mientras que los proyectos tradicionales
tardaron un 23,4 % mas de lo estipulado™.

Existen otras tres ventajas tedricas adicionales de las APP. Dos de ellas son
validas solo para proyectos que se financian mediante pagos de los usuarios.
Primero, las APP son un filtro para proyectos que se consideran “elefantes
blancos”, puesto que un proyecto que no es privadamente rentable no tendria
interesados en realizarlo. Segundo, al recibir los ingresos directamente de los
usuarios, se genera un ahorro de recursos. Cuando el Estado es el que financia
el proyecto, hay costos asociados a las rigideces del Estado en el uso de recursos
y puede haber corrupcion asociada a esos recursos. La tercera ventaja tiene que
ver con la forma en que se sufragan los proyectos de APP. Este se realiza mediante
la técnica de financiamiento de proyectos (project finance), un mecanismo en el
que el proyecto y sus avances constructivos son supervisados directamente por
las instituciones financieras, las cuales tienen mejores incentivos que los que
ofrece la supervision del Estado.

Estas indudables ventajas de las APP para proyectos similares construidos
mediante los métodos tradicionales enfrentan el problema de que dicha
modalidad implica contratos complejos, rigidos y de larga duracion. Esta mayor
complejidad se traduce en mayores posibilidades de conflictos. En algunos
paises de la region, ha habido varias generaciones de APP debido al fracaso de

11 En cambio, la National Audit Office (2009), que compara proyectos APPy no APP en el Reino Unido, no encuentra diferencias
significativas en las fechas de entrega de los proyectos.
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programas anteriores. En cada generacion, se han alterado las leyes y modificado
los procedimientos, y esta evolucion muestra cada vez mejores resultados.

3.2. Sobre la forma
de los contratos

Es posible dividir las APP entre aquellas que se financian total o casi
totalmente mediante recursos estatales y aquellas en las que una parte
importante del financiamiento proviene de los usuarios. En el primer caso,
la incertidumbre sobre la demanda futura por el proyecto se refleja en su
dimensionamiento (tamano, cantidad de usuarios que puede atender, etc.),
pero esta es una incertidumbre que no afecta a la parte privada una vez
realizada la subasta. Los riesgos para los actores privados son de costos
de inversién, mantenimiento y operacion. En estos casos, el contrato APP
apropiado es el llamado contrato de disponibilidad. Al concesionario, se le
paga un monto correspondiente a la remuneracion de la inversién, mds una
suma que cubre los costos operacionales y de mantenimiento del proyecto,
los cuales dependen de la demanda que enfrenta. Si la calidad del servicio no
cumple con los estdndares contratados, se castiga mediante reducciones en los
pagos. Este tipo de contratos se utiliza en el Reino Unido para la construccion
de hospitales y escuelas desde la década de los anos 90. Al eliminar el riesgo
de la demanda, el concesionario puede concentrarse en reducir los costos del
ciclo de vida del contrato, sujeto a satisfacer los niveles de calidad establecidos
en dicho contrato.

El segundo tipo de contratos corresponde a aquellos en los que el
proyecto recibe una parte importante de sus recursos del pago de una tarifa
por los usuarios. Si la demanda por el proyecto puede verse afectada por
el concesionario (es decir, es endégena), como ocurre a menudo en el caso
portuario, es conveniente tener un contrato de plazo fijo y una tarifa que
resulte del proceso competitivo de la subasta. El motivo para esto es que,
con este tipo de contratos, el concesionario tiene incentivos para realizar
esfuerzos a fin de aumentar la demanda por el proyecto. Si la demanda, en
cambio, no puede verse afectada por el concesionario (es decir, es exégena), este
tipo de contratos no es adecuado, pese a que es usual utilizarlos. La razon es
que, en este caso, el valor del contrato para el inversor privado depende de la
realizacion de la demanda, lo que introduce un riesgo que no es controlable,
porque la demanda fluctia exégenamente. Un contrato de plazo fijo introduce
el riesgo de no generar ingresos suficientes durante el plazo de la concesion. Es
un riesgo que se reflejara de lleno en los costos para el concesionario, porque
este no puede hacer nada contra ese riesgo, a diferencia del caso en que la
demanda es enddgena. Por lo tanto, el retorno que exigen los actores privados
en la subasta es mayor que lo estrictamente requerido. Esto aumenta los costos
del proyecto y, por lo tanto, lo que eventualmente pagan los usuarios. En esos
casos, lo apropiado es utilizar el mecanismo de valor presente de los ingresos
(VPI), en el que los postulantes a la licitacién compiten con base en el menor
valor presente de ingresos provenientes de la APP. El contrato de concesion se
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termina cuando se recaudan los ingresos solicitados en la propuesta ganadora.
Esto elimina o limita el riesgo que enfrentan los concesionarios en los casos
en que no pueden afectar la demanda por los servicios de la carretera. Si la
demanda es endégena, como en los puertos, los incentivos para atraer demanda
en un contrato VPI son menores que bajo un contrato de plazo fijo, pues el plazo
del contrato se reduce automaticamente hasta obtener el monto solicitado®.

Los contratos VPI son particularmente apropiados para carreteras, pues su
calidad es facilmente observable y fiscalizable por los usuarios y porque casi
todas las carreteras en paises latinoamericanos enfrentan una demanda exégena
debido a las dificultades de sustitucion. También es aplicable a aeropuertos,
cuando estos no tienen posibilidad de competir para atraer aerolineas.

Una ventaja adicional de este mecanismo de VPI, en el caso de autopistas
urbanas, es que es posible modificar la tarifa cobrada, lo que permite adaptarla
a los niveles de congestion. En una APP de plazo fijo, elevar la tarifa para
enfrentar la concesion beneficia al concesionario, lo que es complejo desde
una mirada de economia politica. En el caso de contratos de VPI, el efecto de
aumentar la tarifa frente a una mayor congestion es solamente el de reducir
la duracion de la concesion, sin alterar su valor econdémico.

Aunque los contratos APP de plazo fijo predominaron en Chile en los
primeros anos la década del 2000, a partir del 2007, el contrato de VPI pasé a
ser el habitual para concesiones de carreterasy aeropuertos®. Esto se ve en el
grafico 12, que muestra la inversion acumulada en concesiones de plazo fijo y
VPI. Un tercer tipo de concesion, que comenzé como plazo fijo y pasé aVPI luego
de una renegociacion, aparece en turquesa entre ambos tipos de contrato.

GRAFICO 13. Valor de contratos VPI en Chile (millones de USD)
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Fuente: Engel, Fischer y Galetovic (2020)

12 Un problema importante es determinar la tasa apropiada para descontar los ingresos del contrato. Una posibilidad es usar
el costo de fondos del Estado mds un factor corrector por el riesgo del negocio. Otra alternativa es usar la misma tasa, pero
a un valor flotante o variable similar a los costos de fondos del Estado en cada afno mas el factor de riesgo. Si la tasa del
contrato es mucho mayor que la apropiada al negocio, el concesionario tiene incentivos para alargar la concesion.

13 Las concesiones de plazo variable también se han usado en Colombia, Reino Unido y Portugal.
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Aunque en un principio las empresas pensaron que podria ser dificil
financiar los proyectos con contratos VPI debido a que no tienen un plazo fijo
para el pago de la deuda, este no ha sido el caso. La razon es que ofrecen mas
seguridad de pago que los contratos de plazo fijo y el pago adelantado no tiene
relacion con reducciones en las tasas de interés, un problema de riesgo moral
en los contratos usuales que admiten el prepago (Engel, Fischer, Galetovic y
Soto, 2019). Los contratos de tipo VPI son de uso comtn en Chile, sin que haya
dificultades para financiar los proyectos. Esto se muestra en el grafico 12, en el
que casi la mitad de la inversion en concesiones ha sido mediante VPI.

3.3. El problema de
las renegociaciones

Las APP deberian ser adjudicadas en procesos competitivos porque estos
reducen el riesgo de corrupcion y resulta en menores costos para la sociedad.
La teoria econdmica supone que el resultado de una licitacion competitiva
se aproximara al resultado que existiria bajo competencia. En el caso de las
APP de infraestructura, esto significa que la remuneracion que solicita la
empresa adjudicataria se aproxima al costo de construccion, operacion y
mantenimiento, mds el pago del capital involucrado, ajustado por el riesgo
del negocio.

Sin embargo, en una relacion de largo plazo, ocurren eventos que hacen
necesario renegociar las concesiones. En ausencia de una institucionalidad
eficiente para resolver las diferencias que se producen, la negociacion bilateral
entre las partes da un resultado que ofrece al concesionario una rentabilidad
positiva y mayor que la competitiva. Es la denominada transformacion
fundamental por Williamson (1976). El cuadro 1 muestra el nimero y monto de
las renegociaciones en algunos paises de América Latina. En él, se puede ver
que las renegociaciones contractuales han sido importantes en los tres paises
pero especialmente en Colombia, donde son casi diez veces mayores durante la
etapa de construccion. Esto da ventajas competitivas a empresas especialmente
habiles en el manejo de las negociaciones con el Estado, poniendo en desventaja
a otras cuya fortaleza es técnica'.

14 Ademds, la expectativa de renegociaciones contractuales “ficiles” elimina la ventaja de las APP autofinanciadas como filtro
de proyectos que son “elefantes blancos”.
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CUADRO 1. Renegociaciones de rutas bajo modalidad APP en América Latina

Chile Colombia Pert
Numero 20 25 14
Promedio inversién inicial (MM USD) 255,8 263,2 166,3
Duracion contrato inicial (afios) 25,4 16,7 232
Promedio antigtiedad APP 12,7 9,0 38
Renegociaciones # 58 430 47
Durante construccion # 31 218 33
Promedio renegociacién construccion/
Promedio inversion inicial 75 43 90
Promedio renegociacion/Promedio inversion
inicial (%) 16,5 85] 13,7
Promedio ponderado inversion inicial
renegociacion por ano (%) 1 14.9 58
Aumento plazo (afios) 0,9 53 01

Fuente: Engel, Fischer y Galetovic (2019) con datos de Bitran et al. (2013).

En cuanto al tipo de renegociaciones, estas se pueden dividir en legitimas
e ilegitimas. Las primeras ocurren debido a eventos que no eran faciles de
predecir al elaborar el contrato. Un ejemplo es cuando la demanda aumenta
mas que lo proyectado, por lo que es necesario ampliar la carretera antes del
fin del contrato. Dado que los posibles eventos futuros son muchos, no todos
se pueden incorporar en el contrato de APP, por lo que alterar el contrato en
esas circunstancias es legitimo. Es importante, sin embargo, disponer de un
sistema de resolucion de conflictos eficiente y equitativo, que no aumente la
rentabilidad del proyecto cuando ocurren estos eventos.

Las renegociaciones se pueden denominar ilegitimas cuando
corresponden a hechos predecibles —por ejemplo, aspectos constructivos—
o cuando una de las partes del contrato desea modificarlo en su favor. Esto
puede verse en el caso de Chile (cuadro 2), pero también en el de Brasil.
De Castro e Silva Neto, Oliveira Cruz y Miranda Sarmento (2018) muestran
que, en los 42 casos estudiados en Brasil, la primera renegociacion
contractual ocurri6 antes del tercer ano de la APP, es decir, durante la etapa
constructiva. Otro ejemplo de renegociacion ilegitima es cuando se altera el
contrato para incorporar obras que no eran parte del diseno original, como,
por ejemplo, agregando otras carreteras en Colombia o canalizaciones de
aguas lluvia para Santiago de Chile. Otro caso donde las renegociaciones se
pueden calificar como ilegitimas es cuando tienen por objetivo rescatar al
concesionario, como sucedi6 con la primera generacién de concesiones en
México durante la década de los 90.
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Debido a la importancia que pueden tener las renegociaciones sobre la
rentabilidad de las empresas, el proceso competitivo por la licitacion se ve
alteradoylas companias estan dispuestas a hacer ofertas por debajo de los costos
con tal de asegurarse la concesion si saben que podran renegociarla. Debido a
que los resultados de las renegociaciones benefician a las empresas con mayor
capacidad para renegociar contratos, estas son las habilidades favorecidas en
las entidades que participan en los procesos licitatorios de APP. Esto tiene dos
efectos: se reduce la competencia por la licitacion, ya que empresas que no son
habiles renegociadoras prefieren no participar, y se debilita la santidad del
contrato (Guasch, Laffont y Straub, 2002).

Ademas de los mecanismos de resolucion de conflictos, la transparencia
es una forma de limitar las renegociaciones. Cuando todos los detalles de
los contratos y sus modificaciones aparecen publicados en una pagina
web correspondiente al proyecto, es posible determinar quiénes fueron
responsables de la renegociacion, cudl es el valor que tiene para los inversores
privadosy otros aspectos que hacen mas dificil que los negociadores del Estado
sean blandos con los actores privados, o por el contrario, lo expropien. Otra
forma de limitar las renegociaciones ilegitimas es hacerlas automaticamente
menos rentables estipulando que, cuando tiene ampliaciones o nuevas obras,
estas se subasten bajo condiciones supervisadas por la Autoridad. La reforma
a la Ley de Concesiones de 2010 en Chile incluyé medidas como esta para
reducir la importancia de las renegociaciones. Como muestra el cuadro 2,
sacado de Engel et al. (2020), la reduccion en las renegociaciones con la nueva
ley ha sido notable.

CUADRO 2. Renegociaciones en Chile antes y después de la reforma de 2010

Carreteras Transporte

Renegociaciones Renegociaciones

N° (% de la inversion) N° (% de la inversion)
Prereforma de 2010 29 26,1 % 44 276 %
Posreforma de 2010 15 0,7 % 25 0,9 %

Fuente: Engel et al. (2020).

Los proyectos que se licitan en subastas deberian ofrecerse en un estado
de diseno suficientemente detallado como para que no generen conflictos
debido a omisiones de aspectos importantes al pasar al diseno de detalle.
Los proyectos también deberian ofrecerse reduciendo aquellos riesgos
que son dificiles de enfrentar para los inversores privados. Los problemas
ambientales y de expropiaciones son los que mds riesgo constructivo
agregan a los proyectos. Por ello, los proyectos deberian subastarse con al
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menos preestudios ambientales y el Estado deberia ser responsable de las
expropiaciones de los terrenos necesarios para el proyecto. Estas medidas
pueden mitigar riesgos que llevan a renegociar los contratos.

En las renegociaciones, nuevamente aparece una ventaja de dos de los tres
mecanismos de contratacion sugeridos en la seccion anterior: el contrato de
disponibilidad y el de VPI. La ventaja es que una alternativa a la renegociacion
es la recompra del contrato, lo cual es facil en ambos casos. Bajo un contrato
de disponibilidad solo se debe pagar el valor descontado de lo que faltaba para
compensar los costos de inversion. En el caso de un contrato de valor presente,
la recompra consiste en pagar lo que faltaba por recaudar, menos el costo de
operacion y mantenimiento durante el resto del contrato, un valor por vehiculo
que deberia estar definido en el contrato®. Por el contrario, en un contrato de
plazo fijo, la demanda futura es desconocida, por lo que habra disputas sobre
el valor de recompra y sobre el monto del ahorro en costos de operacién y
mantenimiento al terminar anticipadamente la concesion.

Existe evidencia sobre la reduccion en el monto de las renegociaciones
en los contratos con VPI, como lo muestra el cuadro 3, sacado de Engel et al.
(2020). Los cuadros 2y 3 sugieren que reformas que limitan las ganancias en
renegociaciones (cambio en la ley de APP de 2010), acopladas con el uso de VPI,
llevan a una reduccion importante en el nimero y los montos renegociados de
los contratos. La evidencia no permite llegar a conclusiones causales sobre el
efecto de cada uno de estos factores, porque los contratos de plazo fijo y VPI no
se usaron en forma concurrente. Sin embargo, la significativa reduccion en las
renegociaciones producto de ambas reformas y su sustento tedrico sugieren que
esta combinacion de politicas deberia ser considerada en otros paises.

CUADRO 3. Renegociaciones de contratos de plazo fijo y VPI en Chile

Plazo fijo VPI
Periodo considerado o F:’L%?ge.dio o F:’L%?ge.dio
Construccion 20 320 % 15 3,6 %
Primeros 8 anos de operacion 20 252 % 15 25%
Total (construccion + ocho afios 20 572 % 15 61%

de operacion)

Nota: En el cuadro se usan solo los 8 primeros anos de operacion porque los contratos VPI
son mds recientes.

Fuente: Engel et al. (2020).

15 Dado que el costo de mantenimiento estd determinado casi en su totalidad por el nimero y composicion de los vehiculos, es
un valor que se puede calcular en el monto de la recompra porque hay una relacién lineal entre lo que falta por recaudar y
€so0s costos.
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3.4. Rigidez de los contratos

Los problemas de las renegociaciones se deben en parte a la rigidez de los
contratos de APP'. Dado que el inversor privado tiene una gran inversion sin
valor alternativo en un contrato de largo plazo, exige condiciones contra la
expropiacion, incluida la expropiacion regulatoria. Por lo tanto, se requieren
contratos de gran rigidez, lo que es complejo cuando se trata del largo plazo.
Es por ello que uno de los aspectos que la autoridad regulatoria debe evaluar
cuando elija como asignar un contrato es el costo implicito que conlleva la
rigidez del contrato de APP. En el caso de la obra construida en forma tradicional,
el Estado es propietario y controla la infraestructura desde que se pone en
operacion, por lo que puede adaptarla, si es necesario, o cambiar la forma
de operar. En el caso de las APP, esa flexibilidad no existe y las unicas formas
de modificar el contrato requieren el consentimiento de la parte privada del
mismo. A menudo, este aspecto se olvida y proyectos en los que la flexibilidad es
importante pueden llevarse a cabo mediante una forma contractual inadecuada.

Como se senald en la seccion anterior, el método de valor presente de
los ingresos puede disminuir las dificultades que aparecen al modificar los
contratos y, por lo tanto, les otorga mds flexibilidad. La razén es que existe una
alternativa cuando no se puede llegar a un acuerdo: se puede recomprar el
contrato a un valor que no expropia al concesionario ni le da rentas excesivas.
La ventaja de disponer de una compensacion justa es que si el concesionario
solicita una cifra excesiva por las modificaciones contractuales, se puede
recomprar el contrato a un precio justo, lo cual facilita las negociaciones.

Finalmente, se debe senalar que estas recomendaciones para contratos de
APP que buscan maximizarsu eficienciay reducir las renegociaciones a aquellas
que son justificadas socialmente requieren un aparato estatal relativamente
sofisticado, no solo para evitar las renegociaciones, sino también para
fiscalizar que el concesionario cumpla sus obligaciones de calidad y castigarlo
si esto no ocurre. Una de las razones para requerir una institucionalidad mas
desarrollada para las APP que para obras publicas usuales es el largo plazo de
los contratos de concesion. No solamente debe existir una institucionalidad
que garantice con alta probabilidad que no habra expropiacion regulatoria,
sino que ademds se requieren mecanismos para la resolucion de conflictos
mas eficientes que la justicia civil de América Latina.

Es conveniente que los paises dispongan de una institucionalidad
que permita eliminar las renegociaciones ilegitimas y encuadrar las
renegociaciones legitimas de manera que no otorguen rentas extraordinarias
a los inversores privados. Existen diversas alternativas, desde paneles
permanentes de especialistas (compuestos ya sea por abogados, economistas
o ingenieros) para determinar la legitimidad de la renegociacion y su valor,
hasta comisiones arbitrales que pueden ser temporales o permanentes.
Por ultimo, se puede pensar en paneles de expertos de composicion mixta
(abogados, ingenieros y economistas) que resuelvan todas las discrepancias

16 Véase, por ejemplo, National Audit Office (2018), pag. 17.
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del sector y se rijan por la ley y los contratos para emitir sus fallos, como
existen en Chile.

Encasodequelainstitucionalidad seadeficiente, puede sermds conveniente
utilizar los mecanismos de provision tradicional de infraestructura, que
ofrecen la ventaja de que los errores contractuales iniciales no tienen una
permanencia de décadas.

Una buena institucionalidad también es requerida para limitar los episodios
de corrupcion en torno a la adjudicacion de estos contratos”. La experiencia
del caso Odebrecht, examinada en Campos, Engel, Fischer y Galetovic (2019),
muestra el grado de corrupcion que puede existir en las grandes obras publicas.
Sin embargo, no parece haber grandes diferencias entre la corrupcion bajo APP
y bajo contratos tradicionales de construccion de obras publicas.

Existen diversas medidas para limitar el alcance de la corrupcion, aunque
no eliminan el riesgo. Las licitaciones competitivas de proyectos reducen
el espacio para la corrupcion. Ademads, desde el punto de vista de disminuir
este riesgo, es conveniente que en la licitacién se adjudique el proyecto con
base en una sola variable objetiva: tarifa, VPI o pago anual, cuando se trate
de contratos de disponibilidad. En el caso de Odebrecht, se descubri6 que los
evaluadores de los aspectos técnicos y financieros podian ser corrompidos
para aumentar el puntaje de esta empresa, pero esto es mas dificil si solo
se debe pasar un umbral minimo que si la valoracion influye en el puntaje
final para la adjudicacion. Por lo tanto, si el objetivo es limitar los espacios
de corrupcion, el andlisis de las calificaciones técnicas y financieras de los
participantes en la licitacion deberia ser un proceso independiente en el que
solo se requiere superar umbrales minimos.

Por ultimo, tal vez lo mds importante es la publicidad de los distintos aspectos
involucrados en el proceso de adjudicacién y seguimiento posterior de la APP.
Las bases de la licitacion deberian ser publicadas en una pagina web publica
una vez cerrado el plazo de participacion. Lo mismo deberia ocurrir con las
actas de las comisiones evaluadoras técnicas de las ofertas. El valor ofrecido por
los participantes en la etapa final deberia ser también publico. Posteriormente,
todas las modificaciones contractuales, asi como los ingresos de los inversores
privados deberian ser publicos.

17 Eltema de capacidades piblicas y corrupcion se discute con mas detalle en el capitulo 6 de este libro.
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4. Aspectos institucionales
obernanza de la

infraestructura (con especial

énfasis en el sector transporte)

La inversion publica en infraestructura, ya sea a través de la obra publica
convencional o través de una APP con garantias y pagos estatales, no estd
aislada del proceso redistributivo de asignacion de gastos e impuestos del
Estado. Si la redistribucion no llega de manera clara a los ciudadanos, los
politicos de mayor influencia direccionaran proyectos de infraestructura
a sus electores, con lo cual inyectardn recursos monetarios a las regiones
receptoras de la inversion, creardn empleos y daran un flujo de servicios
tangible. Dada esta motivacion politica de la asignacion de fondos a
infraestructura, es muy probable que estos beneficios concentrados puedan
ser menores que los costos del proyecto, afectando negativamente la eficiencia
del uso de los recursos publicos. Es por ello que, en la asignacion de recursos
a proyectos de infraestructura, juega un papel relevante la capacidad de las
instituciones sectoriales para identificar proyectos socialmente rentables a
través de procesos rigurosos de planificacion y evaluacion.

Por ejemplo, en el caso del sector de transporte, puesto que no es viable
organizar mercados cuyos precios indiquen de manera descentralizada
la mejor secuencia de intervenciones multimodales y heterogéneas de
infraestructura en un pais, es indispensable organizar un conjunto de
instituciones especializadas que resuelvan el problema de planificar
coherentemente los diversos modos de transporte y sus diferentes
niveles (nacional, subnacional), que estructuren integralmente los
proyectos, obtengan una financiacién adecuada, desarrollen un menu
de modalidades contractuales que maximicen el valor por dinero de
las inversiones y sean sostenibles en sus aspectos financiero, social y
ambiental. Finalmente, también se requiere que, una vez realizadas
las inversiones, existan instituciones de regulacion y fiscalizacion que
monitoreen la calidad y el precio de los servicios y el cumplimiento por
parte de los proveedores de los compromisos asumidos en los contratos.
Estos asuntos se discuten a continuacion.

4.1. Planificaciéon

Lapoliticadetransporte debe estaral servicio delosintereses mas generales
del pais (fomento de las exportaciones, promocion de la competitividad
regional, integracion del territorio, por ejemplo). La planificaciéon de la
infraestructura, y, dentro de ella, del transporte en particular, esta sujeta a
los costos de transaccion de la formacion de politica publica expresados por
Dixit (1996): esta restringida por la historia, los hdbitos sociales, la memoria
colectiva y por la presencia de liderazgos parciales con objetivos distintos.
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Lo importante es lograr el mejor cambio factible en la direccién correcta, en
el sentido de Williamson (1996, p. 195). Este cambio consiste, por lo menos, en
lograr garantizar el mantenimiento de los activos existentes.

Laplanificacion del transporte esta plagada de dificultades. Un planificador
central siempre estara en una situacion de inferioridad, en comparacion con
los agentes locales, en lo que respecta a informacion sobre la importancia y
algunos costos, riesgos y beneficios de los proyectos. Esto no implica que un
plan nacional de transporte se deba construir a partir de la identificacion de
proyectos locales, porque hay que tener en cuenta la funcionalidad general
de las redes en una jerarquia de propodsitos. Se puede recomendar que los
intereses locales articulen un plan nacional de transporte. Los proyectos
regionales que no provengan de ejercicios de legitimacion y concertacion
regional pueden corresponder a aspiraciones de alto costo, pocos beneficios
y mucha visibilidad.

Los planes maestros de transporte constituyen un primer médulo de un
proceso de consolidacion de instituciones y debe verse como un proceso
de alto nivel para orientar las decisiones de conformacion de un portafolio
de proyectos. La planificacion debe convertirse en practica recurrente con
estudios cada vez mds profundos, orientados a definir medidas que reduzcan
los costos generalizados del transporte y lleven la accesibilidad a regiones
desconectadas y en desventaja.

A diferencia de otras redes (como la transmisién y distribucion eléctricas),
es mds dificil modelar y estimar los beneficios totales de un proyecto de
transporte. Aunque se usen modelos de transporte en el estado del arte, es
imposible reducir el plan a un ejercicio tecnocratico de minimizacion de
costos en una red de transporte. La diversidad de intereses exige incentivos
para alinear los objetivos regionales, privados y nacionales. El plan no se
puede elaborar como la suma de aspiraciones o de propuestas por modo de
transporte. El portafolio de proyectos debe usar el andlisis costo-beneficio
para priorizar las intervenciones.

El fortalecimiento de las instituciones sectoriales debe enfocarse en crear
sistemas de incentivos y de pesos y contrapesos, y espacios de formacion
de expectativas generales que faciliten la toma de decisiones de inversion y
mejoren su transparencia (CEI, 2019). Ademds, es muy importante que un
gobierno demuestre, antes de acometer reformas legales, que tiene la voluntad
politica de aplicar las soluciones correctas desde el punto de vista institucional.

4.2. Estructuracion de proyectos

Una vez que se haya establecido una lista priorizada de proyectos dentro de
un plan maestro de transporte, se debe decidir sobre su mejor estructuracion.
En algunos paises, se ha organizado la funcién de estructuraciéon en una
institucion o agencia especializada'®, con capacidades técnicas amplias en
disenos de ingenieria y financiacién de proyectos en el caso de concesiones

18 Ejemplos son la agencia Provias Nacional del Pert y la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI) en Colombia.
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o APP. En ocasiones, las capacidades de estructuracion también se pueden
delegar a bancos de desarrollo locales.

Como se menciond en la seccion previa, América Latina ha avanzado
en la implementacion de asociaciones publico-privadas, con énfasis en
infraestructura vial. Por ejemplo, Colombia recientemente ha reforzado
sustancialmente las capacidades de estructurar contratos APP. Estas mejoras
se debieron a una serie de avances institucionales que se dieron en este pais
a partir de la sancién de la Ley 1506 de 2012 (CEIL, 2019).

Este instrumento legal alined incentivos publicos y privados para
desarrollar las APP, partiendo de la necesidad de mejorar la asignacién y
transferenciade riesgos, la estructuracion de proyectos con andlisis técnicos,
legales y financieros previos a la apertura de los procesos de seleccion, la
utilizacion de la financiacion de proyectos, el pago por disponibilidad y
la eliminacion de los anticipos. En tal sentido, el nuevo régimen implico
que ahora el sector privado tiene no solo la responsabilidad de construir
la infraestructura, sino también de mantenerla, operarla y garantizar su
desempeno por un periodo entre 20 y 30 anos. El esquema elimina malas
practicas, como la entrega de anticipos y el condicionamiento del pago a
la disponibilidad de la infraestructura. La Ley gener6 un entorno atractivo
para vincular inversionistas con experiencia y mdsculo financiero con el fin
de desarrollar proyectos de gran envergadura y atraer financiadores con
diferentes perfiles de riesgo.

Aun asi, el esquema de Colombia tiene tareas pendientes en cuanto
a la mejora de la gestion de predios (que enfrenta retrasos por la falta de
reglamentacién de las consultas con las comunidades y la fijacién de los
valores), las debilidades publicas en materia de licenciamiento ambiental, la
reduccion del tiempo de tramite de vigencias futuras por parte del Ministerio
de Hacienda, el uso de la APP al nivel subnacional con apoyo del gobierno
central y la reglamentacion de las iniciativas privadas de APP, que pueden
interferir con el desarrollo del plan maestro de transporte.

4.3. Nuevas fuentes de
pago y financiamiento

Las fuentes de pago para la inversiéon en infraestructura incluyen los
aportes publicos provenientes del presupuesto (impuestos), los recursos
propios, en el caso de las agencias publicas, las transferencias o impuestos
locales en entidades territoriales y los cobros directos a los usuarios o
beneficiarios de la infraestructura. En la mayoria de los paises de la region,
estas fuentes de pago son insuficientes para financiar el desarrollo de nuevos
proyectos de infraestructura.

Cuando los mercados nacionales de financiacion de infraestructura son
pequenos, se puede presentar una concentracion de concesiones en unos
pocos inversores. La concentracion no solamente aumenta el riesgo sistémico
de un programa de concesiones, sino que puede conducir a retrasos en los
cierres financieros de los proyectos.
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Los paises deben asegurar que los cobros a los usuarios (a los vehiculos,
a los combustibles) se destinen exclusivamente a proyectos sectoriales
priorizados y explorar nuevas fuentes de pago, como los impuestos de
valorizacién del suelo causados por inversiones nacionales y los ingresos por
valores residuales de las concesiones (un mecanismo que ya fue ensayado en
Chile). El valor residual de una concesion es el valor presente de los flujos de
caja futuros que se pueden monetizar o titularizar, provenientes de proyectos
con flujos de caja libre superavitarios y estables.

En los mercados pequenos, se debe ampliar el financiamiento bancario
en moneda local con inversionistas institucionales con perfil de largo
plazo (fondos de pensiones y aseguradoras). En tal sentido, es bueno
adaptar la regulacion financiera aplicable a estos fondos para desarrollar
la infraestructura como una clase de activo (asset class), definiendo los
limites de exposicion, registros contables y metodologias de valoracién de
dichos activos. Asimismo, es importante atender otros aspectos criticos
relativos a las regulaciones de los mercados de capitales con el objetivo de
apoyar el financiamiento de proyectos de infraestructura, entre ellos: i) el
fortalecimiento regulatorio para la emision y oferta de valores, que lograria
una mayor oferta y profundidad del mercado de renta fija; ii) la revision del
régimen de inversion de los fondos de pensiones para ampliar el universo
de instrumentos de inversién admisibles y mejorar la gestion de los recursos
pensionales; iii) la oferta de un reaseguro por parte del Gobierno que mitigue
riesgos para promover el mercado de rentas vitalicias, que profundizaria una
industria que requiere invertir en activos de largo plazo; iv) la revision del
modelo de gestion de los fondos publicos; y v) la promocién de procesos de
titularizacién de activos subyacentes.

4.4. Aspectos regulatorios y
esquema de gobernanza de la infraestructura

La regulacion de los servicios de infraestructura debe, por supuesto,
adaptarse a las caracteristicas de cada sector. En algunos casos, como la
electricidad (p. ej., generacion) o la telefonia, la regulacion debe buscar o
promover la competencia dentro del mercado, mientras que, por ejemplo, en
algunos subsectores de transporte donde existen monopolios naturales se
busca la competencia por el mercado y la coherencia entre modos. En el caso
de estos ultimos, es crucial la existencia de entes reguladores independientes
para promover la eficiencia econémica (p. ej., fiscalizar los cobros a usuarios,
contraprestaciones, calidad, etc.).

En resumen, la mejor prdctica en términos de una division de tareas y
del esquema institucional para el desarrollo de la infraestructura donde el
sector privado pudiera también colaborar a través de convenios APP podria
ser la siguiente: i) planeamiento estratégico e identificaciéon de proyectos
por parte de ministerios sectoriales; ii) filtro, priorizacion o coordinacion
por parte de los Ministerios de Finanzas o de Planificacion (aqui se toman
en cuenta consecuencias sobre los niveles de endeudamiento); iii) agencia
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APP que convoca al sector privado y disena los contratos; iv) agencia
reguladora independiente que controla el cumplimiento de los contratos y
genera informacion sobre el funcionamiento de los servicios; y, v) monitoreo:
seguimiento ex post de los impactos (p. ej., por la misma agencia reguladora
en convenio con las universidades).

Algunos paises de la regién tienen esquemas institucionales o estan
proponiendo reformas que reproducen estos principios. No obstante, debe
entenderse que estos esquemas institucionales no son inmutables y que
necesariamente existe un proceso de aprendizaje que los paises deben
recorrer, que quizas debe ser reconocido explicitamente desde el inicio de las
reformas con el fin de no interpretar las modificaciones como fracasos.
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5. Conclusiones

El mejoramiento de la calidad y de la cantidad de infraestructura de los
paises es fundamental para la prosperidad y el bienestar de las sociedades
e implica un reto significativo de politica publica. Este reto ha encontrado
espacios en los debates historicos sobre el desarrollo y hoy en dia sigue
teniendo plena vigencia. Mejorar el estado actual de la infraestructura es
un objetivo prioritario en América Latina. La region ha avanzado en estos
dltimos veinte anos, pero aun enfrenta desafios importantes. Si bien en las
ciudades el acceso a servicios basicos como, agua, saneamiento, electricidad,
telefonia y conexién a internet ha avanzado considerablemente, todavia
hay una brecha importante respecto a las areas rurales. También la
infraestructura de transporte, muy relevante para el bienestar de las
familias y la productividad de las empresas, estd rezagada respecto a la
de paises desarrollados e incluso en comparacion con otras economias
emergentes. En términos de calidad, las deficiencias son atiin mds notorias.
Varios de estos servicios enfrentan cortes asiduos en su provision, criticos
cuellos de botella y congestién. En particular, hay serios problemas de falta
de mantenimiento que deterioran las instalaciones y vuelven mucho mas
costosas las inversiones necesarias para rehabilitarlas. En el contexto de los
procesos de consolidacion fiscal, los gobiernos han encontrado limites para
la inversion en infraestructura, que ha sido parcialmente reemplazada por la
inversion privada. En total, la region ha invertido poco mas del 2,5 % del PIB,
cuando estaria necesitando como minimo invertir entre el 3,5 % y el 4 %.

Ademas del tema de los limites a los recursos publicos, la implementacion de
las politicas en favor de una mayor inversion publicay privada en infraestructura
enfrenta restricciones de orden politico (ciclo electoral) e institucional (poca
capacidad de planificacion, sector publico muy expuesto a la actuacion de
los grupos de presién). Existen reglas, procedimientos y mecanismos
institucionales que ayudan a resolver estos problemas. Estos abarcan, por
un lado, el fortalecimiento de la capacidad de planeamiento y evaluacion de
las inversiones por parte del sector publico. Por el otro, los esquemas de APP
son un instrumento util para canalizar recursos privados, aunque, como se
menciono, no reemplazan totalmente la necesidad de que el sector publico
invierta en ciertas areas criticas que son menos rentables privadamente,
pero con altos retornos sociales (p. ej., agua y saneamiento, vias terciarias
o rurales).

Para maximizar la eficiencia y el impacto de las APP, se debe evitar que
el sector privado presione para obtener renegociaciones ex post de los
compromisos que no son justificables, lo que puede requerir separar las
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funciones de planeamiento de inversiones y diseno de los esquemas de APP,
de la funcién de control y seguimiento del cumplimiento de los contratos.
También mejoras en la institucionalidad (p. ej., limitaciones por ley o consejos
independientes que determinen cuando una renegociacion se encuentra
justificada) pueden ser utiles para reducir este tipo de comportamiento
oportunista. Adicionalmente, podria ser relevante ampliar las opciones de
fuentes de fondos para estas inversiones (p. €j., cobros por revaluaciones de
activos inmobiliarios o beneficiarios directos) y ampliar el financiamiento
bancario en moneda local con inversionistas institucionales con perfil de
largo plazo (fondos de pensiones y aseguradoras).

En un contexto de precios de las materias primas mas reducidos, que se
espera se mantendra en los proximos anos, la region requiere fortalecer las
fuentes nacionales de crecimiento. Un mayor dinamismo de la productividad
y la eficiencia es, en este contexto, un requisito indispensable para crecer a
tasas mas elevadas. Mejoras en la cantidad, calidad y uso de la infraestructura
social y productiva puede activar ese motor de crecimiento.
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1. Introduccion

éSon los recursos naturales un destino eterno? (Lederman y Maloney, 2007b)
¢Pueden los recursos naturales transformar a América Latina en una region
desarrollada? Los recursos naturales (RRNN) son realmente una bendicién
y, gracias a ellos, América Latina ha logrado desarrollarse e insertarse
en la economia global. Los RRNN han sido el factor crucial de conexién
internacional durante el siglo XX y atin desempenan y desempenaran un rol
importante durante la primera parte de este siglo XXI.

Los recursos naturales constituyen en América Latina el principal sector
productivo para la generacion de divisas; ademds, son un importante
mecanismo de financiamiento del presupuesto publico. Las divisas generadas
por los RRNN son la principal fuente de las reservas internacionales y de los
fondos soberanos. En la region, los RRNN son realmente los sectores lideres
en el uso de tecnologias modernas y tecnologia de la informacién. Dada la
experiencia de varios paises desarrollados que poseen abundantes RRNN,
estos pueden constituir una plataforma intensiva en conocimiento y la base
para la innovacién tecnoldgica. Ademds, gracias a los encadenamientos
productivos hacia atrds y hacia adelante, los RRNN pueden generar
actividades productivas que promuevan el desarrollo local contribuyendo asi
al crecimiento mas homogéneo de los paises latinoamericanos.

¢Como ha evolucionado la diversificacion y concentracion de las
exportaciones latinoamericanas en este siglo XXI?24Como pueden las economias
latinoamericanas diversificar sus canastas exportadoras? éQué politicas son
adecuadas para este objetivo en el contexto de la fuerte expansion comercial
con Asia? éQué factores han sido determinantes en la generacién de nuevas
actividades econdmicas exportadoras en América Latina? &Qué roles han
desempenado, por ejemplo, las politicas publicas?

Las economias latinoamericanas poseen canastas exportadoras mas
concentradas en determinados productos, en comparacion con los paises
asidticos, donde las canastas son, en general, mas diversificadas. No obstante,
es interesante observar que, en la mayoria de los paises latinoamericanos,
se ha dado un aumento significativo ~en una década- en la diversificacion
(relativa) de las exportaciones en este siglo XXI.

¢Es posible dar un salto y pasar de la producciéon de recursos naturales
a la produccion de bienes y servicios vinculados a la revolucion tecnolégica
digital? El uso de las tecnologias de la Revolucion Industrial 4.0 constituye
algo que es rentable e indispensable en el proceso productivo de los RRNN.

Pese a esta vision positiva sobre el rol de los recursos naturales como
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motor del crecimiento en el siglo XX, predominé una visién negativa respecto
al rol de los RRNN en el desarrollo econémico latinoamericano. Hay varios
enfoques conceptuales que contribuyeron a esto: la hipdtesis de Prebisch
sobre el deterioro de los términos de intercambio; la teoria de la Dependencia;
lallamada hipdtesis de la “maldicion de los recursos naturales”. Mas adelante,
veremos con mayor detalle las refutaciones a estos enfoques conceptuales.

Mientras tanto, rebatiremos brevemente lanocion de que es una “maldicion”
tener recursos naturales. Resulta contraintuitivo argumentar por qué un pais
con muchos RRNN tenderia a ser mas pobre en el largo plazo. El hecho de
que un pais tenga estos recursos constituye un activo o riqueza para el pais.
Supuestamente “una riqueza es una riqueza’ y no habria diferencia entre
diversos tipos de activos o riqueza. Pero la hipotesis de la “maldicion de los
RRNN” sugiere que un pais subdesarrollado que tenga cobre o petrdleo tendria
un peor desarrollo econémico que un pais subdesarrollado que no tenga esos
productos. En breve, es preferible no tener RRNN que tenerlos si se quiere
crecer mas rapido.

La solucion a la “maldicion de los RRNN” seria simple: América Latina
podria dejar el petrdleo y los minerales bajo tierra (o bajo el mar), no cortar
los arboles, prescindir de los peces del mar y no sacar la fruta de los arboles.
¢Tendria esto realmente un efecto positivo sobre la trayectoria del crecimiento
econdmico latinoamericano? Por otra parte, ése generaria espontaneamente
un boom de innovacion tecnolégica? En resumen, seria irracional que América
Latina no aprovechara sus ventajas comparativas.

En realidad, la pregunta ha cambiado de “¢existe una maldiciéon de los
RRNN?” a “4por qué en algunos paises tener RRNN parece ser una maldicion
y para otros una bendicién?” (Acemoglu, Johnson y Robinson, 2003). En
general, la literatura senala que este doble comportamiento esta definido
por la calidad de las instituciones, siendo estas las que determinan el uso
final de los recursos.
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2. El sector externo
de América Latina

2.1. Evolucién de las
exportaciones de recursos naturales

América Latina (AL) ha tenido histéricamente ventajas comparativas en recursos
naturales. Luego, no debiera sorprender que las exportaciones de RRNN tengan
una alta participacion en la canasta exportadora. Considerando el periodo
1962-2017 (55 anos), se aprecia lo siguiente para la region (mediana de 10 paises;
grafico 1): i) en la década de 1960, los RRNN representaban mas del 95 % de las
exportaciones latinoamericanas; esto justifica el “pesimismo exportador” de la
region, segun el cual, AL solo puede exportar RRNN; ii) entre 1962 y el comienzo
del siglo XXI, se aprecia una disminucion sistematica de la participacion
exportadora de los RRNN hasta el 70 %; esto es percibido positivamente como
un indicador de la diversificacion exportadora de AL; y ¢) sin embargo, debido
al boom de los precios de las materias primas, la incidencia de los RRNN en la
canasta exportadora vuelve a elevarse al 80 % en el siglo XXI.

GRAFICO 1. Participacion de los recursos naturales en las exportaciones latinoamericanas,
1962-2017 (%)
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Nota: Mediana de 10 paises latinoamericanos (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, México, Perd, Uruguay yVenezuela%.

Fuente: Base de datos de UN COMTRADE y Banco Mundial.
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Hay que destacar dos paises que exhiben en el siglo XXI un patrén
exportador muy diferente al anterior, particularmente México, en el que los
recursos naturales representan menos del 20 % del total, y Costa Rica, donde
dicho porcentaje es inferior al 50 %. Adicionalmente, hay que mencionar a
Argentina y Brasil, donde estos recursos constituyen un 65 % de la canasta
exportadora. La mayoria de los paises de América del Sur tiene un nivel de
exportaciones altamente concentrado en RRNN: Venezuela (97 %), Ecuador
(93 %), Chile y Pert (85 %), Colombia y Uruguay (80 %).

La evolucion recién descrita sugeriria que, para la mayoria de los paises de la
region, hemos vuelto a la misma situacién que habia en el pasado. Sin embargo,
ha habido un cambio importante. Durante el periodo 1950-1980, América
Latina estaba en la etapa de desarrollo de la industrializacion via sustitucion
de importaciones (ISI) y habia un sesgo contra la produccién de RRNN. Dada la
politica proteccionista para la industria, esto generé un cambio en los precios
relativos que incentivé la produccion de bienes industriales!. Por tanto, aun
cuando la participacion de los RRNN era elevada en la canasta exportadora,
su incidencia en el PIB era inferior al 6 %. En cambio, en el siglo XXI, las
exportaciones de RRNN representan (en promedio) en AL mas del 10 % del PIB.
Esto es especialmente valido para Chile y Ecuador (18 % del PIB), Venezuela (17 %
del PIB), Perti (15 % del PIB), Uruguay (11 % del PIB) y Costa Rica (10 % del PIB).

GRAFICO 2. Participacion de las exportaciones de RRNN en el PIB latinoamericano,
1962-2017 (%)
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Nota: Mediana de 10 paises latinoamericanos (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, México, Pert, Uruguanyenezuela§.

Fuente: Base de datos de UN COMTRADE y Banco Mundial.

1 Laestrategia de ISI se implementa con una politica comercial proteccionista que utiliza diversas barreras a la importacion
de bienes industriales: elevadas tarifas, lista de importaciones prohibidas o permitidas, acceso preferencial a las divisas para
las empresas industriales, crédito subsidiado para el sector industrial.
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2.2. Evolucién del sector industrial

Laindustriaconstituiael motordel crecimiento enlaestrategia de desarrollo de
ISI -implicaba una preferencia por el mercado interno en desmedro del mercado
externo—. Al ser las exportaciones de RRNN el nuevo motor de crecimiento, hubo
una disminucion natural de la importancia de la industria. No obstante, veremos
que se dio un importante aumento de las exportaciones industriales donde se
aprecian diferencias relevantes entre los paises de la region.

Evolucion del sector industrial latinoamericano

La estrategia de ISI prevaleci6 durante buena parte de la segunda mitad del
siglo XX (de 1950 a 1990). La evolucion promedio (mediana de los 10 paises de AL
seleccionados) de la participacion de la industria en el PIB aumento del 14 % en
1950 al 19 % en la década de 1980. A partir de 1990, se aprecia una disminucion
persistente de esta participacion, hasta reducirse al 13 % en el ano 2017.

GRAFICO 3. Evolucion de la industria en América Latina, 1950-2017 (% del PIB)
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Nota: Mediana de 10 paises latinoamericanos (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, México, Perd, Uruguay yVenezuela§.

Fuente: Base de datos de UN COMTRADE y Banco Mundial.

Después de cuatro décadas de estrategia de ISI, la industria
latinoamericana comenzo6 una declinacion para terminar teniendo menor
importancia (en porcentaje del PIB) que al comienzo de su aplicacion (1950).

Las disminuciones de la produccion industrial como porcentaje del PIB
respecto del nivel maximo del periodo han sido bastante elevadas: i) en Brasil
y Venezuela, las reducciones en ese porcentaje llegaron al -55 %* ii) en Chile,
Colombia, Costa Rica y Uruguay, la caida se situé en torno al -45 %; iii) en
Argentina y México, fue del -31% y el -13% respectivamente.

2 Porejemplo, la industria brasilena representaba un 45 % del PIB en 1980 y disminuy6 al 20 % PIB en 2017.



Capitulo 5. Recursos naturales, diversificacion exportadora y crecimiento [175

Evolucion de las exportaciones industriales latinoamericanas

Pese a la estrategia de ISI y la declinacion de la industria como porcentaje
del PIB, hay paises latinoamericanos que tienen niveles importantes de
exportaciones industriales. Los casos de México y Costa Rica son interesantes.
Las exportaciones industriales mexicanas y costarricenses representan (en el
siglo XXI) 80 % y mas del 50 %, respectivamente, de la canasta exportadora total.
En Argentina y Brasil, las exportaciones industriales alcanzan el 30 % del total
de las exportaciones, mientras que en Colombia y Uruguay, son cercanas al 20 %.
En los otros paises latinoamericanos, las exportaciones industriales tienen una
participacion inferior al 13 % del total.

Veamos los valores exportados en términos de délares anuales (cuadro 1).
El caso de México es sorprendente. Antes de 1980, exportaba menos de USD
4.000 millones de productos industriales. En el siglo XXI, sus exportaciones
industriales aumentaban a USD 169.000 millones en 2000, USD 219.000 millones
en 2010 y USD 296.000 millones en 2017. Las exportaciones industriales
brasileras superaban a las mexicanas entre 1980 y 1990, pero esto cambia
notoriamente después. Aun cuando las exportaciones industriales brasileras
fluctdan en torno a los USD 60.000 millones (2010 y 2017), lo cual es elevado
en relacion al resto de los paises latinoamericanos, este monto es un 20 %
del nivel de las exportaciones industriales mexicanas. Del resto de los paises
latinoamericanos, destaca Argentina con exportaciones industriales cercanas
USD 15.000 millones. Pero los otros paises tienen exportaciones industriales
inferiores USD 8.000 millones anuales.

CUADRO 1. Exportaciones industriales latinoamericanas, 1962-2017 (millones de USD, 2010)

Pais 1962 1970 1980 1990 2000 2010 2017
Argentina 251 942 3.552 3.861 9.517 21.320 14.450
Brasil 284 1.263 14.955 18.668 33.756 60.010 57.698
Chile 45 161 611 1.026 3.249 7.895 8.007
Colombia 103 273 1743 2.277 4770 7244 6.247
Costa Rica n.d. 174 603 550 4.355 5.365 5181
Ecuador 12 17 169 95 499 1.624 1.057
México 3.996 1.438 3.546 15.166 168.834 218.612 295.561
Peru 25 54 1153 863 1.329 3.412 3.314
Uruguay n.d. 203 868 486 1194 1.681 1.354
Venezuela 103 73 251 1484 1.555 1.010 n.d.

Fuente: UN COMTRADE y Banco Mundial.
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La importancia de las exportaciones industriales respecto del PIB revela lo
siguiente: i) antes de 1990, para la mayoria de los paises latinoamericanos, las
exportaciones industriales representaban menos del 2 % del PIB, a excepcion
de Costa Rica (donde fluctuaba entre el 3 % y el 5 %), México y Uruguay (donde,
en la década de 1980, superaba el 2 %); y ii) en el siglo XXI, destacan México
y Costa Rica, cuyas exportaciones industriales fluctian en torno al 20 % y
el 15 % del PIB, respectivamente. Del resto de los paises, cabe mencionar
solo a Argentina y Uruguay, cuyas exportaciones industriales representan
aproximadamente el 3 % y el 5 % del PIB, respectivamente. Los paises restantes
exhiben porcentajes inferiores al 3 %.

En resumen, en la mayoria de los paises latinoamericanos, se aprecia un
aumento marginal en laimportanciarelativa de las exportaciones industriales
(respecto del PIBy de la canasta exportadora total) en el siglo XXI en relacion
al siglo XX. La gran excepcion la constituyen México y Costa Rica. A nuestro
juicio, los factores determinantes del desempeno exitoso de estos dos paises
estd asociado al Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), en
el caso de México, y el establecimiento de Intel y el tratado de libre comercio
con Estados Unidos, en el caso de Costa Rica?.

2.3. Evolucion de los principales socios
comerciales de América Latina

Al considerar a América Latina como una region homogénea respecto de
sus socios comerciales, y utilizando las cifras totales del patréon comercial
(de la region), se podria decir que EE.UU. sera este siglo el principal socio
comercial de AL, tanto para las exportaciones como para las importaciones,
repitiendo el rol desempenado el siglo pasado (véase el anexo con la
informacion para cinco paises o regiones y para 1962-2017). Sin embargo, esta
inferencia no es valida para los paises de América del Sur. Por esto, conviene
observar el patron comercial desglosado para los diversos paises. Hay una
diferencia grande entre, por un lado, México y Costa Rica (pais representativo
de América Central) y, por otro, los paises de América del Sur. Veamos esto a
nivel de paises especificos.

Restringiendo el andlisis al siglo XXI (2017) para México, Estados Unidos
representa su principal mercado de exportacion, teniendo una participacion del
80 %. En el caso de Costa Rica, este porcentaje fluctia en torno del 40 %. Para
Ecuador y Colombia, sus exportaciones a EE.UU. representan alrededor del 30 %
del total. En cambio, para el resto de los paises sudamericanos —Argentina, Brasil,
Chile, Peru y Uruguay— el mercado norteamericano tiene una participacion
inferior al 14 % (cuadro 2).

China representa actualmente el principal mercado de las exportaciones
para Pert (31 %), Chile (28 %) y Brasil (22 %), cuando, en los afos 90, tenia
una participacion de un solo digito en la canasta exportadora de Argentina,
Colombia, Costa Rica, Ecuador y México.

3 Aun cuando Intel cierra su fabrica de microprocesadores en 2014, el impacto que tiene sobre la transformacion de la canasta
exportadora costarricense es notoria.
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CUADRO 2. Evolucion de los principales socios comerciales de América Latina segun el
destino de sus exportaciones.

China Europa Asia (sin China)

1990 2017 1990 2017 1990 2017

Argentina  28% 33% 14% 8% 2% 8% 37% 17% 15% 22%

Brasil 2% 20% 25% 12% 1% 22% 36% 18%  19% 21%
Chile 3% 17% 16% 14% 0% 28% 39% 14% 27%  24%
Colombia 7% 37% 44% 28% 0% 6% 30% 16% 5% 1%
CostaRica 17% 31% 45% 41% 0% 1% 30% 22% 3% 4%
Ecuador 29% 27% 53% 3% 0% 4% 12% 2% 6% 15 %
México 7% 5% 70% 80% 0% 2% 13% 6% 7% 4%
Perd 5% 18% 23% 14% 2% 3% 38% 17% 19% 16 %
Uruguay 4N1% 32% 9% 6% 4% 19% 33% 13% 9% 9%
Venezuela 5% - 52% - 0% -  14% - 4% -

Fuente: UN COMTRADE.

Es interesante constatar que el conjunto de AL (y el Caribe) constituye
el primer o segundo destino de las exportaciones de Colombia (37 %),
Argentina (33 %), Uruguay (32 %), Costa Rica (31 %), Ecuador (27 %) y Brasil
(20 %). Por otra parte, México solo exporta el 5 % del total a la region.

Asia, sin China, constituye un destino importante para las exportaciones
de Chile (24 %), Argentina (22 %), Brasil (21 %), Perti y Ecuador (en torno
del 15 %). Nuevamente, para las exportaciones mexicanas, esta region no es
relevante (4 %).

Algo similar sucede con FEuropa. Para la mayoria de los paises
latinoamericanos, el mercado europeo representa alrededor del 18 % del total
exportado. De nuevo, México es la excepcion puesto que Europa tiene una
participacion de solo el 6 %.

Respecto al origen de las importaciones latinoamericanas, se aprecia que la
region constituye el principal proveedoranivel de pais (cuadro 6), especialmente
Uruguay (39 %), Argentina (37 %), Venezuela (34 %), Ecuador (32 %), Pert (28 %),
Chile (25 %), Costa Rica (22 %), Colombia (20 %) y Brasil (17 %). Solo el 3 % de las
importaciones mexicanas proceden del resto de Latinoamérica.

Estados Unidos constituye el principal origen de las importaciones
mexicanas (46 %) y costarricenses (38 %). Ademds, ese pais tiene una
participacion superior al 20 % del total de las importaciones de Colombia,
Ecuador, Venezuela y Perd. Las importaciones norteamericanas representan
alrededor del 18 % en Chile y Brasil, y solo el 11 % en Argentina y Uruguay.
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Obsérvese que, en 1990, practicamente no habiaimportaciones procedentes
de China en América Latina. En 2017, la participacion de estas importaciones
superaba el 20 % del total en Chile (24 %), Perd (22 %) y Uruguay (20 %), y
fluctuaba en torno al 18 % en Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador y México
(cuadro 3).

CUADRO 3. Evolucion de los principales socios comerciales de América Latina segun sus
importaciones, 1990-2017

Asia

Region China Europa (sin China)
Ao 1990 2017 1990 2017 1990 2017
Argentina 3% 37% 20% 1% 1% 8% 32% 19% 9% 1%
Brasil 8% 17% 20% 17% 1% 8% 26% 25% 29% 18%
Chile 25% 25% 20% 18% 1% 24% 29% 16% 13% 13%
Colombia 2% 20% 35% 26% 0% 9% 27% 7% 12% 12%
Costa Rica 24% 2% 47% 38% 0% 13% 14% N% 2% 10%
Ecuador 23%  32% 3% 20% 0% 9% 28% 15% 13% 13%
México 4% 3% 67% 46% 1% 8% 19% 12% 7% 17 %
Perl 36% 28% 28% 20% 1% 2% 23% 14% 7% 13 %
Uruguay 49% 39% 10% N% 0% 20% 26% 17% 12% 9%

Venezuela 14 % - 47 % - 0% - 29 % - 6 % -

Fuente: UN COMTRADE

Un 25 % de las importaciones totales en Brasil proceden de Europa;
ese porcentaje fluctia entre el 12 % y el 19 % para la mayoria de los paises
latinoamericanos. Por otra parte, las importaciones procedentes de Asia
(sin China) tienen una menor participacion, fluctuante en torno al 15 %.

En sintesis, América Latinay el Caribe, junto con China, se han transformado
en los dos principales socios comerciales de un grupo importante de paises de
América del Sur. Algo muy diferente se aprecia en México y Costa Rica, paises
para los cuales Estados Unidos sigue siendo su principal socio comercial.

2.4. El impacto de China en América Latina

El elevado ritmo de crecimiento de la economia china y su gran impacto en
la demanda en el mercado mundial de materias primas han sido los principales
factores del boom del precio de estos bienes. Gracias a esto, los paises
latinoamericanos han experimentado una importante bonanza econdémica.
En efecto, la reciente grave crisis financiera mundial ha tenido un impacto
relativamente menor en la region. Incluso hubo expectativas optimistas
sugiriendo que estamos ante la “década de América Latina” (2000-2010).
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No obstante lo anterior, persiste en varios agentes el antiguo temor
ligado a la llamada “maldicion de los recursos naturales”. Dadas las ventajas
comparativas existentes entre América Latina y Asia, 2hasta qué punto esta
mayor interaccion comercial entre ambas regiones va a generar una mayor
especializacion productiva en América Latina?

Se pueden plantear dos “argumentos” diferentes respecto a este tema.
El primero es que la region va a repetir el determinismo histdorico de
especializacion productiva concentrada en los RRNN y que el intercambio
comercial con China va a empujar a América Latina en esta direccion. Ademas,
el patron de importaciones chinas en la region va a reforzar esta dinamica,
la diversificacion exportadora va a ser un conjunto vacio. Dada la hipdtesis
de la “maldicion de los recursos naturales”, América Latina va a tener
eventualmente un bajo crecimiento econémico.

El otro argumento apunta en la direccion contraria: es una suerte para la
region tener recursos naturales. Esto es lo que hemos llamado la “bendicién de
los RRNN” (Meller, Poniachik y Zenteno, 2013) y estd avalado por la evidencia
empirica descrita previamente. La gran generacion de “rentas extranormales”
debiera permitir que América Latina invierta en expandir y diversificar su
estructura productiva. De hecho, como veremos, ha habido una diversificacion
de las exportaciones latinoamericanas. Adicionalmente, la region ha atraido
inversion extranjera directa a diversos sectores (manufactura, servicios y
RRNN). En este razonamiento, el gran mercado chino es percibido como una
gran fuente de oportunidades. Los empresarios latinoamericanos debieran
estar pensando que pueden vender sus productos a una creciente clase media
china, cuyo tamano se estima que representa entre el 10 % y el 20 % de la
poblacion, lo que implica entre 130 millones y 260 millones de consumidores.

Los paises asiaticos se han transformado en el “motor de la economia
mundial”. Las proyecciones para el periodo 2000-2030 plantean que el 66 %
del crecimiento mundial va a estar asociado a las economias emergentes,
principalmente asidticas, de China e India®. Se ha planteado reiteradamente
que China es el nuevo motor de la economia mundial. Como consecuencia
de lo anterior, la region asidtica se ha transformado en el “motor de las
exportaciones mundiales”; este rol se ha acentuado con posterioridad a
la reciente crisis financiera de los paises desarrollados. El papel de las
economias asidticas ha sido de particular relevancia para América Latina, que
ha logrado sostener altos ritmos de crecimiento en buena medida con base en
exportaciones a este mercado en expansion.

Reiterando, China se ha convertido en un mercado de gran atractivo para
AméricaLatinayya estd en los primeros lugares como destino de las exportaciones
de Argentina, Brasil, Chile, Perd y Uruguay. China y el resto de paises emergentes
de Asia constituyen también uno de los principales proveedores para las
importaciones de la region. Luego, habria una gran variedad de productos que va
a consumir esta gran clase media en el futuro cercano.

4 Estas predicciones son previas a Trump y la guerra comercial.
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2.5. Efectos del boom de las materias primas
(en la década del 2000) en América Latina

Elnotorio incremento en la demanda mundial de recursos naturales (boom
de las materias primas), potenciado por el auge de las economias asidticas
(principalmente de China), ha generado un cambio profundo en el rol que
las exportaciones de RRNN desempenan en las economias latinoamericanas.
Hay diversos indicadores que ilustran la mayor importancia que han cobrado
las exportaciones de materias primas en las economias de la region durante
la década de 2000°. En la mayoria de los casos, las exportaciones de las
principales materias primas han aumentado como porcentaje del total de
exportaciones y como porcentaje del PIB. Este fendmeno estd estrechamente
relacionado con el boom de los precios de estos productos que tuvo lugar en
esa década.

El aumento cuantitativo del valor de las exportaciones latinoamericanas
de recursos naturales ha beneficiado a las economias de la region a través de
diversos canales que veremos a continuacion.

Incremento enlasrentas derecursos naturales. El boom de las materias
primas se ha manifestado, primero que nada, via precio, en un aumento
sustantivo de las rentas ricardianas de RRNN en los paises latinoamericanos.
En el cuadro 4, se presentan las rentas totales de RRNN para una seleccion
de paises latinoamericanos en el periodo 2000-2010. Los datos provienen
del World Development Indicators, del Banco Mundial, y corresponden a la
suma de las rentas del petréleo, el gas natural, el carbon, los minerales y los
productos forestales®.

Para la mayoria de los paises latinoamericanos, las rentas totales de
los recursos naturales aumentaron enormemente durante la década en
cuestion. Al comparar los anos 2000 y 2010, la variacion porcentual supera el
1.000 % en el caso de Pery; la mayoria de los paises experimenta variaciones
porcentuales de 3 digitos. El efecto boom cobra mayor importancia a partir de
los anos 2004-2005, cuando América Latina comenzo a acumular anualmente
“rentas extranormales” derivadas de los RRNN. Para cuantificar estas rentas,
consideraremos como referencia las rentas totales promedio para el periodo
2000-2003.

Parailustrarla gran magnitud de recursos que ha percibido América Latina
gracias a las “rentas extranormales” derivadas de los RRNN, se utilizardan como
“parametro de referencia” los recursos involucrados en el Plan Marshall para
la reconstruccion de Europa después de la II Guerra Mundial. El Plan Marshall
para el periodo 1949-1952 implicé una magnitud de recursos de USD 108.300
millones (USD del ano 2006) (OCDE, 2008). El grafico 4 muestra que varios
paises latinoamericanos se han beneficiado via las “rentas extranormales”
con magnitudes superiores a la de todo el Plan Marshall: Venezuela mds de 2
veces; México, Chile y Brasil, aproximadamente 1,5 veces, y Argentina, Perd y
Colombia, alrededor del 50 %.

5 Las series completas para el periodo 1962-2011 estdn en Meller et.al. (2015).

6 Las estimaciones estdn basadas en las fuentes y métodos descritos en Banco Mundial (2011), The Changing Wealth of Nations:
Measuring Sustainable Development in the New Millennium. Se utiliza el promedio (precios y cantidades) del periodo
2000-2003 como base correspondiente a utilidades normales.
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GRAFICO 4. Comparacion de las rentas extranormales de los recursos naturales (2004-2010)
con recursos del Plan Marshall (1949-1952) (millones de USD constantes de 2006)
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Nota: Los valores proporcionados por el Banco Mundial para las rentas de recursos
naturales de los paises latinoamericanos son superiores a las exhibidas en este grafico.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de OCDE (2008) (Plan Marshall), Banco Mundial y
UN COMTRADE.

Dado este impresionante monto de rentas extranormales que recibe América
Latina gracias al boom de precios de las materias primas, épuede alguien creer
que es una maldicion tener RRNN? En realidad, el problema de fondo no es tener
€s0s recursos, sino lo que se hace con los recursos que se generan. El destino que
tuvieron las rentas extranormales del boom es un tépico pendiente.

Aumento notorio de las reservas internacionales. Las magnitudes del
incremento del monto de las reservas internacionales como consecuencia
del boom de precios de las materias primas es considerable. En 2011, Brasil
acumulaba en reservas USD 320.292 millones (en 2003, tenia USD 43.565
millones), lo cual implica que ha septuplicado la cantidad inicial; México
acumulaba USD 134.896 millones (en 2003, tenia USD 54.896 millones), lo que
supone un incremento del 250 %; y Argentina acumulaba USD 49.237 millones
(en 2003, tenia USD 12.325 millones), de manera que las ha cuadruplicado.
Uruguay, Peru y Venezuela aumentaron sus reservas en 6,3, 4,7 y 3,8 veces,
respectivamente, mientras que el resto de los paises, Colombia, Costa Rica,
Ecuador y Chile, mas que las duplicaron.

Considerando diversos indicadores relativos de la importancia de las
reservas internacionales se aprecia lo siguiente (cuadro 4): i) las reservas
representan mas del 20 % del PIB en Pert y Uruguay; entre 10 % y el 15 % en
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y México, y menos del 10 % en
Venezuela y Ecuador; ii) las reservas como porcentaje de la deuda externa
total constituyen mas del 100 % en Pert, mds del 50 % en Brasil, Uruguay,
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México y Costa Rica, y mas del 40 % en Venezuela, Argentina y Colombia;
iii) en meses de importacion, las reservas equivalen a mds de 10 meses en
Brasil y Perd, y entre 5 y 8 meses en Uruguay, Argentina, Venezuela y Chile.

CUADRO 4. Efectos del boom de precios* de las materias primas sobre las reservas
internacionales de América Latina, 2003-2011

Reservas totales

(USD millones) Ao 2011
% Deuda Meses de
total importaciones

Argentina 12.325 49.237 12 % 44 % 6,6
Brasil 43.565 320.292 14 % 84 % n8
Chile 15.593 34.886 15 % 39 % 38
Colombia 10.882 29.986 10 % 43 % 52
Costa Rica 1.671 4.694 12 % 50 % 3,3
Ecuador 1.085 2.790 5% 18 % 13
México 54.849 134.896 12 % 51% 4,3
Peru 9.982 46.564 28 % 107 % 10,7
Uruguay 1429 8.979 21 % 63 % 8

Venezuela 16.464 28.800 8 % 45 % 56

Nota: Los valores para los anos 2003 y 2011 fueron promediados con los valores de sus
respectivos anos precedentes para atenuar las fluctuaciones transitorias. (*) La deuda
externa total es el monto adeudado a los no residentes, que se reembolsa en divisas,
bienes o servicios, y resulta de la suma de la deuda a largo plazo publica, con garantia
publica, y privada no garantizada, el uso del crédito del FMIy la deuda a corto plazo.
Incluye igualmente el oro.

Fuente: Banco Mundial.

En sintesis, el boom de los precios de las materias primas generd en la
region una situacion holgada de reservas internacionales. El contraste con lo
que sucedi6 en la década (“perdida”) de 1980 es impresionante. Esto también
influye en el gran influjo de capitales financieros e inversion extranjera
directa que ha experimentado América Latina en este siglo.

Efecto sobre los ingresos fiscales. Las mayores rentas de los
recursos naturales han generado mayores ingresos fiscales para los paises
latinoamericanos. Los ingresos fiscales provenientes de dichos recursos como
porcentaje de los ingresos fiscales totales en promedio pasaron de ser un 18 %
en 1998 a un 32 % en 2008 (Sinnot, Nash y de la Torre, 2010); paises como Chile,
Ecuador, Perd y Venezuela muestran alzas relevantes en este indicador (cuadro 5).
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CUADRO 5. Ingresos fiscales de los recursos naturales, 1998 y 2008
(% de ingresos fiscales totales)

Pais 1998 pLolol:}
Argentina nd 14 %
Bolivia 27 % 33 %
Chile 3% 22 %
Colombia nd 1%
Ecuador 23 % 47 %
México 48 % 40 %
Peru 7% 18 %
Venezuela 30 % 50 %

Nota: Para Argentina los datos incluyen solo impuestos por exportacion. Para Colombia,
los datos muestran el ingreso de hidrocarburos promedio entre 2000-2005.

Fuente: Sinnot, Nash y de la Torre (2010).

Este aumento de la incidencia de los RRNN en la recaudacion fiscal no se
debe unicamente al incremento del precio de las materias primas, sino que
también responde a cambios en los regimenes fiscales’.

7 Todos los paises de América Latina productores de RRNN (a excepcién de México) introdujeron cambios en la legislacion
en la primera década de este siglo con el fin de incrementar la participacién del Estado en las utilidades (“rentas
extranormales” de los RRNN) mediante regalias, impuestos y tributos adicionales para las actividades extractivas. Véase
Sinnot, Nash y de la Torre (2010) y CAF (2012).
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3. Diversificacién o concentracion de
exportaciones en América Latina®

4Como haevolucionado la diversificacion o concentracion de las exportaciones
latinoamericanas en este siglo XXI? éComo pueden las economias
latinoamericanas diversificar sus canastas exportadoras? éQué politicas son
adecuadas para este objetivo, en el contexto de la fuerte expansion comercial
con Asia? éQué factores han sido determinantes en la generacién de nuevas
actividades econdmicas exportadoras en América Latina? &Qué roles han
desempenado, por ejemplo, las politicas publicas y la inversion extranjera?
La literatura econdmica reciente sobre diversificacion de exportaciones
ha estado orientada a medir la concentracion de canastas exportadoras.
Esta medicion se emplea regularmente como un insumo para examinar
la incidencia que un mayor o menor nivel de concentracion de la canasta
exportadora tiene sobre el crecimiento econdmico. La diversificacion
de exportaciones se considera comunmente un elemento central en las
estrategias de desarrollo. La literatura identifica generalmente dos grandes
canales por los cuales la diversificacion estimula el crecimiento®: i) el efecto
de diversificacion del riesgo ante shocks externos de la demanda, yii) el efecto
dindmico sobre las tecnologias productivas (externalidades tecnolégicas).

3.1. Evolucién del indice
Herfindahl-Hirschmann

El indicador utilizado con mayor frecuencia en la literatura para medir
la concentracion de exportaciones y evaluar su relacion con el crecimiento
econémico es el indice Herfindahl-Hirschmann (IHH), aunque también
se han empleado otros, como el coeficiente de Gini aplicado a las canastas
exportadoras o el indice Theil. Imbs y Wacziarg (2003), Hesse (2008), Agosin,
Alvarez y Bravo-Ortega (2008), Cadot, Carriere y Strauss-Kahn (2009) son
algunos de los estudiosos que emplean esos indicadores.

A continuacion, se exhiben los indicadores THH para distintas economias
latinoamericanas y asidticas, para los anos 2000, 2006 y 2011. Fueron
seleccionados nueve paises latinoamericanos', que, en la década del 2000,
representaban mds del 94 % de las exportaciones totales de la region, y los
seis paises asiaticos con mayor nivel de exportaciones'.

8 Esta seccion se basa principalmente en Meller y Zenteno (2013).

9 Véase Agosin (2007), Dutt, Mihov y Van Zandt (2008) y Hesse (2008).

10 Los indices fueron calculados segiin la metodologia sugerida por el UNCTAD Handbook of Statistics (2010).

11 Los nueve paises latinoamericanos son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Pert, Uruguay y Venezuela.
12 Los seis paises asidticos son China, India, Japén, Malasia, Corea del Sur y Tailandia.
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GRAFICO 5. Concentracion de las exportaciones seguin IHH para paises de Asia y América
Latina seleccionados

0,3
0,25
0,2
0,15
B 4.\.
01
2000 2006 20Mm
—&— Promedio AL —— Promedio Asia

Nota: Los promedios regionales no son ponderados, es decir, cada pais tiene
la misma ponderacién.

Fuente: Calculos de los autores con base en datos de UN COMTRADE, clasificacion SITC Rev. 3,
nivel de desagregacion de 3 digitos.

Los indices IHH calculados son, en general, mayores para los paises
latinoamericanos que para los asidticos, aunque la heterogeneidad dentro
de América Latina es importante. Esto da cuenta de diferencias regionales
generales respecto a las estructuras exportadoras. De acuerdo con esta
medicion, las economias latinoamericanas poseen canastas exportadoras mas
concentradas en determinados productos, en comparacion con las economias
asidticas. Si se observa la evolucion de los indices a través del tiempo, estos
sugieren que, en promedio, los paises asidticos han tendido hacia una menor
concentracion de sus canastas, mientras que los paises latinoamericanos
tienen canastas cada vez mas concentradas. El IHH tuvo un alza de 1713 % en
América Latina entre 2000 y 2011, mientras que en Asia el indicador disminuy6
en 7,64 % durante el mismo periodo (grafico 5).

3.2. Mediciones alternativas de la
diversificacion de las exportaciones

Al calcularla concentracion de las canastas exportadoras latinoamericanas
a través del IHH, se observa un proceso de mayor concentraciéon de estas
en la década pasada. La inferencia implicita que se hace tradicionalmente
de este patron evolutivo es que se estd exportando mas de lo mismo y en
mayores proporciones. En otras palabras, no habria una diversificacion de
las exportaciones, sino una concentracion creciente.
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Sin embargo, este resultado contrasta con el hecho de que hay nuevas
actividades exportadoras que se han desarrollado en América Latina durante
la dltima década. A continuacion, se presenta la cantidad de categorias
exportadoras cuyo valor supera los USD 100 millones para la misma seleccion
de economias latinoamericanas y asidticas en los anos 2000, 2006 y 2011
(cuadro 6)%.

CUADRO 6. Categorias exportadoras relevantes (3 digitos) para las canastas
latinoamericanas y asiaticas (seleccion de paises)

X > USD 100 millones anuales (3 digitos)

2000 2006
Argentina 51 72 92
Brasil 100 137 155
Chile 25 42 57
Colombia 18 36 41
Costa Rica 9 9 18
México 142 154 172
Peru 14 26 4
Uruguay 4 9 17
Venezuela 13 13 9
China 179 207 218
India 75 140 180
Japon 157 165 171
Malasia 92 130 164
Corea del Sur 135 155 171
Tailandia 108 144 169
Estados Unidos 238 251 270
Promedio AL 42 55 67
Promedio Asia 124 157 179
Mediana AL 18 36 4
Mediana Asia 122 150 171

Nota: Los promedios regionales no son ponderados; es decir, cada pais tiene la misma
ponderacion.

Fuente: Calculos de los autores con base en datos de UN COMTRADE, clasificacién SITC Rev. 3,
nivel de desagregacion de 3 digitos.

13 Se incluye adicionalmente Estados Unidos para comparacién (benchmark).
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En Latinoamérica (exceptuando Venezuela), se constata en la primera década
de este siglo un incremento sustancial en la cantidad de productos exportados
cuyo valor anual (3 digitos) supera los USD 100 millones. La aparicion de nuevas
categorias exportadoras relevantes se denomina cominmente en la literatura
como diversificacion en el margen extensivo. Luego, queda en evidencia una
limitaciéon de la metodologia tradicional para medir la diversificaciéon de
canastas exportadoras: el THHno da cuenta de la diversificacion correspondiente
a la aparicion de nuevas categorias exportadoras.

A continuacion se propone un indicador alternativo que busca suplir esta
deficiencia de las medidas tradicionales. Mediremos la diversificacion relativa
de canastas exportadoras, tomando a EE. UU. como benchmark!. Se define el
Indice de Diversificacion Relativa de Exportaciones (IDRE) como el nimero
de categorias de productos exportadas por un determinado pais (cuyo valor
anual supera los USD 100 millones u otro valor), en relacién al nimero de
categorias exportadas por Estados Unidos®.

Los graficos 6 y 7 ilustran como ha variado la diversificacion relativa
de exportaciones entre 2000 y 2011 para la seleccion de economias
latinoamericanasy asidticas. Para la mayoria de ellas, el indice ha aumentado,
indicando un incremento en el numero de categorias exportadoras
relevantes, en relacion al ndmero de categorias exportadas por la economia
mas diversificada del mundo.

GRAFICO 6. indices de diversificacion relativa de las exportaciones para una selecciéon de
paises de America Latina, 2000 y 2011 (EE. UU.=100, 3 digitos)
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Fuente: Calculos del autor con base en datos de UN COMTRADE.

14 Se escogi6 EE.UU. pues en 2000 corresponde al mayor exportador del mundo, con un monto anual de exportaciones
equivalente a USD 1.093.200 millones corrientes (Fuente: Banco Mundial).
15 Para obtener un indice con base 100 se multiplica la razon por este nimero.
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Comparando las dos regiones (ano 2011), se observa que todos los paises
asiaticostienenunindice de diversificacion relativasuperioral 60 %, destacando
China con un 81 % (grafico 7). En cambio, en América Latina, solo México y
Brasil tienen indices de diversificacion relativa similares a los asidticos. En el
resto de los paises de la region, estos indices son menores: Argentina, 34 %;
Chile, 21 %, y Colombiay Pert 15 % (grafico 6). En consecuencia, nuevamente se
aprecia que los paises asiaticos tienen en general una canasta de exportaciones
mas diversificada que la latinoamericana. No obstante lo anterior, es
interesante observar que en la mayoria de los paises latinoamericanos hay un
aumento significativo —en una década— en la diversificacion (relativa) de las
exportaciones en este siglo (2000-2011); es decir, ha habido una reduccion de
la brecha de diversificacion de las exportaciones latinoamericanas respecto a
Estados Unidos.

GRAFICO 7. Indices de diversificacidn relativa de las exportaciones para una seleccion de
paises de Asia, 2000 y 2011 (EE. UU.=100, 3 digitos)
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Fuente: Calculos del autor con base en datos de UN COMTRADE.

En sintesis, el THH proporciona una vision distorsionada del patrén
exportadorde América Latina, sugiriendo que hay unamayor concentracion
de la canasta exportadora en la dltima década. Sin embargo, el indicador
IHH no es capaz de reflejar la aparicion de nuevas actividades econdmicas
relevantes para las canastas exportadoras latinoamericanas. Se sugiere
como un indicador mas adecuado para medir esta diversificacion el
numero de categorias de productos cuyo valor anual supera un umbral
determinado (p. ej., USD 100 millones). Este indicador permite ademas
observar la evolucion relativa de la diversificacion exportadora de un pais
en relacion a un “pais exportador de referencia” (Estados Unidos).
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3.3. Nuevas exportaciones
latinoamericanas exitosas

Es interesante revisar la casuistica de las nuevas exportaciones exitosas
de la region. Las recientes experiencias exitosas de exportaciones en América
Latina corresponden a productos de distinta naturaleza. Asi, se observa
la expansion de actividades en las que existe previamente una ventaja
comparativa asociada a la abundancia de recursos naturales (exportaciones
tradicionales intensivas en RRNN) y la generaciéon de nuevas ventajas
comparativas. Dentro de las nuevas ventajas comparativas, hay, por un lado,
exportaciones no tradicionales intensivas en recursos naturales de mayor
valor agregado y, por otro lado, exportaciones no tradicionales, no intensivas
en RRNN. El surgimiento de estas ultimas dos categorias cuestiona la visién
deterministica del desarrollo productivo de América Latina, que plantea
que se sigue exportando hoy lo mismo que hace 30 (o 50) anos. En efecto,
hay varios ejemplos que ilustran la posibilidad de generar nuevas ventajas
comparativas en la region; es decir, las ventajas comparativas no son estaticas,
sino dindmicas (cuadro 7).

CUADRO 7. Experiencias exitosas de exportaciones en América Latina, 1990-2012
(millones de USD constantes de 2012)

Var. 1990-2011
(€]

Exportacion /Pais 1990 1995 2000 2005 2010 20M 2012

Soja / Brasil 1582 1249 3334 6866 12089 16425 17248 938 %
Forestal / Chile 474 764 777 1292 817 907 958 92 %
Flores / Colombia 398 774 892 1166 1363 1.264 nd. 218 %
Fruta / Chile 1566 2231 2343 3.742 5321 5770 5799 268 %
Cerdo / Brasil 38 136 248 1443 1343 1294 1348 3263 %
Vino / Chile 90 296 891 1136 1706 1715 1806 1811 %
Aeronaves / Brasil 963 449 5447 4244 4775 4366 5218 353 %
Software / Uruguay 0 n.d. 121 134 247 n.d. n.d. -

Fuente: UN COMTRADE, SITC rev 1, 2y 3. Cdmara Uruguaya de Tecnologias de la Informacién (Cuti)

Diversos factores han impulsado la aparicion de estas nuevas actividades
econdmicas y pueden ser objeto de politicas para la diversificacion de
exportaciones. Se identifica el rol de bienes publicos, tales como la proteccion
de las condiciones fitosanitarias para la produccion, los controles de calidad
de las exportaciones, la promocion de la imagen del pais, la negociacion de
tratados de libre comercio. Todas estas politicas implican un rol importante
para el sector publico en el marco de la diversificacion de exportaciones.
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Laadquisicion, creacion y difusion de conocimiento productivoy exportador
también son factores significativos para la diversificacion de las exportaciones
y requieren la coordinacion de diversos actores. Se registra un rol clave de la
inversion extranjera directa (y las inversiones conjuntas [joint ventures|) como
impulsor de las mejoras en las tecnologias de produccion, el acceso a mercados
extranjerosy canales de distribucion, y el conocimiento de la demanda externa.
El conocimiento productivo y exportador también puede ser potenciado
mediante la conexién entre productoresy centros de investigacion, la provision
de capital humano especifico a determinados sectores estratégicos o mediante
el fomento de asociaciones de productores y exportadores.
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4. Recursos haturales
y crecimiento

4.1. Rol de los recursos naturales

En el siglo XIX y comienzos del siglo XX, el principal activo de América
Latina consistié en la abundante disponibilidad de recursos naturales.
Estos constituyeron un incentivo para que inversionistas extranjeros
vinieran a explotar dichos recursos; dado el nivel de desarrollo local,
simplemente no habia en la regién ni empresarios, ni capitales, ni mano
de obra calificada para establecer empresas que aprovecharan los recursos
existentes. En tal sentido, los recursos naturales constituyeron el primer
mecanismo de conexion de América Latina con la economia mundial.

Durante la Gran Depresion, el precio y las exportaciones de las materias
primas se desplomaron. Esto gener6é una severa y prolongada recesion
regional, lo que impulsé el debate sobre cudl debiera ser la estrategia de
desarrollo para lograr un nivel de vida similar al de los paises desarrollados.
Un pais subdesarrollado va a plantearse como objetivo “alcanzar el nivel de
los paises avanzados”. En aquel entonces (décadas de 1930 a 1950), habia
una gran correspondencia entre “pais desarrollado y pais industrializado™.
En consecuencia, la industria era percibida como el mecanismo de
modernizacion de los paises atrasados. Posteriormente, la creacion de una
industria nacional pasé a ser un objetivo central de la primera estrategia
de desarrollo. Asi, surgi6 la estrategia de industrializacion basada en la
sustitucion de importaciones (ISI) la cual predominé aproximadamente
hasta la década de 1980.

Esta estrategia de ISI privilegiaba el mercado interno y, en consecuencia,
relegaba a un segundo plano la interrelacién con la economia mundial; esta
estrategia planteaba una postura anti recursos naturales, que fue también
justificada por varios enfoques conceptuales que refuerzan esta vision
negativa respecto de esos recursos. Revisaremos brevemente estos enfoques.

La hipotesis de Prebisch plantea que la especializacion productiva en RRNN
tieneasociadoel problemadel “deterioroseculardelostérminosdeintercambio”;
cada unidad (cuantitativa) de RRNN va a comprar intertemporalmente una
menor cantidad de productos industriales. Esto va a preservar la situacion de
subdesarrollo de los paises latinoamericanos, mientras aumenta el nivel del
ingreso per capita de los paises desarrollados.

El diferencial del ingreso per capita entre los paises desarrollados y
América Latina estd determinado por su estructura productiva y su relacion
con el comercio internacional. En el mundo de la primera mitad del siglo XX,
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habria una especie de “division internacional de la produccion” en la que AL
producia recursos naturales y los paises desarrollados, bienes industriales.
Esta especializacion productiva de la region en torno a las ventajas
comparativas (estdticas) de un recurso natural evita que, eventualmente, los
paises latinoamericanos aprovechen los beneficios del progreso técnico; este
estd vinculado principalmente al sector industrial.

Este planteamiento se basa en los siguientes supuestos empiricos: i) América
Latina esta especializada en la produccién y exportacion de recursos
naturales; ii) dichos recursos son cada vez menos relevantes en la canasta de
los consumidores; en cambio, sucede lo contrario con los bienes industriales;
iii) el progreso técnico se genera en el sector industrial, y iv) los precios
relativos de los RRNN en relacion a los bienes industriales exhiben una
disminucion persistente. Esto significa el deterioro secular de los términos de
intercambio de los paises exportadores de recursos naturales.

En consecuencia, América Latina se ha beneficiado relativamente poco del
progreso técnico y del comercio internacional.

La teoria de la dependencia divide al mundo en el centro y la
periferia. Las decisiones mundiales mds importantes se toman en los
paises desarrollados (que estan en el centro); América Latina, que estd en
la periferia, desempena un rol residual. El papel de esta region es producir
recursos para los paises desarrollados (PD). En breve, la “teoria de la
dependencia” desarrollada en la década de 1960 es una version actualizada
(para la época) de los enfoques colonialistas.

Una extension de esta teoria es la “hipdtesis del enclave”. Segun esta
hipdtesis, el sector productor de RRNN latinoamericano seria simplemente
un apéndice del centro (los PD) y estaria totalmente desvinculado de la
economia local. En otras palabras, las exportaciones de RRNN a los PD no
tienen ningun impacto productivo sobre la economia local. Luego, “4qué gana
AL con la produccion de RRNN?” Como se puede apreciar, la hipotesis del
enclave subestima los diversos efectos (generacion de divisas y recaudacion
tributaria) sobre la economia local de las exportaciones de RRNN (las cuales
generalmente estaban bajo propiedad extranjera).

Los argumentos anteriores generan el llamado “pesimismo exportador”
prevaleciente pre-1980 en toda América Latina: esta region solo puede
exportar RRNN.

China le genera problemas a esta teoria de la dependencia. 2Dénde habria
que ubicar a este pais, en el centro o en la periferia? Paises periféricos —como
hemos visto con lo sucedido con Corea del Sur, China, etc.— pueden llegar a ser
paises del centro; por lo tanto, la periferia no es un destino permanente para
los paises.

La “maldicion de los recursos naturales” es una hipdétesis por la cual
los paises que tienen una gran cantidad de recursos naturales tienden a tener
menores tasas de crecimiento.

Varios estudios empiricos apuntan a que, en promedio, los paises que son
relativamente intensivos en recursos naturales han tenido un crecimiento
econémico menor que los paises que tienen una baja dotacion de RRNN;



Capitulo 5. Recursos naturales, diversificacion exportadora y crecimiento [191

ademads, los paises de mayor crecimiento, tienen (en general) una escasa
dotacion de recursos naturales. Incluso se ha encontrado inicialmente que
habria una relaciéon negativa entre las tasas de crecimiento econémico y la
participacion de las exportaciones de RRNN respecto al PIB para un conjunto
de 80 paises en desarrollo (Sachs y Warner, 1995). Todos estos estudios han
sido efectuados para las décadas de 1970,1980 y comienzo de la década de 1990
(Auty y Mikesell, 1998).

Los mecanismos a través de los cuales se da este menor crecimiento serian
(Sachs y Warner, 1995; Auty y Mikesell, 1998): i) la especializacion productiva
en RRNN, que conlleva menor innovaciény adopeion del progreso tecnolégico
enrelacion ala produccion de bienes industriales, yii) la produccion de RRNN
en los paises subdesarrollados, que poseen una débil estructura institucional,
que puede causar inestabilidad politica debido a la pugna por la apropiacion
de las rentas generadas por el sector productor de RRNN (Robinson, Torvik y
Verdier, 2006).

Lederman y Maloney (2007) examinan la relacion empirica entre las
exportaciones de recursos naturalesy el crecimiento a través de varias formas
estructurales y con diversas técnicas econométricas para un panel de paises
y arriban inequivocamente a la conclusion de que “no existe una maldicion
de los RRNN”; de haber algo, es un efecto positivo. A una conclusion similar
llegan Manzano y Rigobdn (2007) y Meller et al. (2013).

En relacion al deterioro de los términos de intercambio de los recursos
naturales, se podria realizar el siguiente ejercicio: dado que estamos en la nueva
revolucion tecnoldgica asociada a la informadtica, parece conveniente examinar la
evolucion de los términos de intercambio de los paises latinoamericanos a través
de la relacion de precios relativos de los computadores y de los RRNN. Para esto, se
ha usado el indice de precio de los computadores del Bureau of Labor Statistics de
Estados Unidos'. Se han considerado los precios de las materias primas principales
que exportan los 18 paises latinoamericanos, mediante la base de datos del Global
Economic Monitor Commodities, del Banco Mundial. De esta manera, se obtiene un
indicador de términos de intercambio para el periodo entre 1981-2011. Es factible
apreciar que todas las materias primas estudiadas muestran una clara trayectoria
al alza durante todo el periodo analizado (véase el anexo). Ademads, al observar
especificamente el periodo previo al boom (1981-2000), todos los productos (excepto
el café) muestran una inequivoca trayectoria al alza. Cabe senalar que, al utilizar el
precio de los computadores, se estd subestimando el nivel declinante (del precio) de
estos, por cuanto no se estan incluyendo los substanciales mejoramientos de calidad.

En el cuadro 8, aparecen las equivalencias por década entre una unidad de
computador y una unidad de materia prima. De acuerdo al cuadro 1, en 1981, el
valor de unatonelada de cobre equivalia al valor de 0,45 computadores, mientras
que, en 2011, una tonelada de cobre equivalia a 20 computadores. Andlogamente,
en 1981, mil barriles de petrdleo equivalian a 10 computadores y esto aumenta
a 240 computadores en 2011. Una tonelada de café no alcanza para comprar un
computador en 1981y en 2011 permite comprar 14. Tanto para la soya como para
la carne de vacuno, se requieren 15 veces menos unidades de estas materias

16 Se ha tomado el precio de un computador para el afio 1997 como base. Luego se empalma con el indice disponible entre 1981-2011.
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primas para comprar 1 computador entre 1981-2011. Ejercicios similares se
pueden hacer para todas las materias primas en cuestion, resultando notoria la
evolucion positiva de los términos de intercambio para América Latina durante
los ultimos 30 anos. Esto contradice la hipotesis del deterioro de los términos
de intercambio de la region.

CUADRO 8. Equivalencia entre una unidad de materia prima y nimero de computadores

> A Carne de
Ao Cobre (1) Hierro (2) Café (3) Pet(?)leo Soya (5) Ca(réo)on vacuno
7
1981 0,45 70 0,7 10 70 10 0,6
1991 0,77 100 0,6 10 60 10 0,9
2001 1,43 300 13 20 170 30 2
201 20,00 4000 14 240 910 290 9

(1) Toneladas (t.) métricas; (2) millones de. t. métricas secas; (3) toneladas; (4) miles de
barriles; (5) miles de t. métricas; (6) miles de t. métricas, (7) t.

Latabla se lee de la forma siguiente: en 1981, el valor de una tonelada de cobre
equivalia al de 0,45 computadores, mientras que en 2011, una tonelada de cobre
equivalia a 20 computadoras.

Fuente: Elaboracion propia.

Por otra parte, a fines del siglo XX, se acelera el proceso de globalizacion.
En este contexto, se crean y expanden los bloques comerciales; los socios de
estos clubes comerciales gozan de preferencias arancelarias, lo cual les dauna
ventaja competitiva. Los Tratados de Libre Comercio (TLC) cumplen un doble
rol: vinculan a la economia local con los paises que son socios comerciales;
pero, ademads, el hecho de suscribir un TLC con paises desarrollados constituye
una senal importante de la modernizacién latinoamericana. Los TLC atraen
inversionistas extranjeros. Ademads, la expansion de las exportaciones
estimula a los empresarios latinoamericanos a invertir en el exterior.

En resumen, los flujos comerciales de bienes (exportaciones e
importaciones) y los flujos de inversiones (desde fuera y hacia fuera), ligados
al hecho de la expansion notable de estos flujos, transforma a América Latina
en una region conectada a la economia global.

Los temas ligados a esta integracion a la economia (global) del siglo XXI
estdn asociados a como aumentar la competitividad de la economia local y
como diversificar la canasta exportadora. El emprendimiento, la innovacion
y la capacidad creativa van a desempenar un rol importante para estos
propositos. éComo aprovechar y anticipar la futura expansion de demanda
de los consumidores chinos e indios? Estos son algunos de los desafios que
enfrenta la region.
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4.2. Tecnologia e innovacién
en los recursos naturales

Desde la época de Adam Smith, prevalece la nocién de que los recursos
naturales generan poco progreso técnico; en el caso de Adam Smith, esto se
justifica por cuanto esta deslumbrado con los primeros inventos de la “revolucion
industrial”y los compara con el prolongado estancamiento de la agricultura.

Esto influye en los modelos tedricos desarrollados en la literatura
economica. Hay varios modelos de crecimiento y comercio con dos sectores, un
sector industrial y un sector productor de recursos naturales, que muestran
que un pais que se especializa en la produccion de RRNN en el presente,
queda “amarrado” a esta misma produccion en el futuro y a tener menores
tasas de crecimiento (Krugman, 1987; Grossman y Helpman 1991). Sin embargo,
en estos modelos se plantea a priori que toda la innovacion tecnolégica se
realiza en el sector industrial y, en consecuencia, esto es lo que genera las
conclusiones senaladas. No es obvia la validez empirica de este supuesto; el
sector productor de RRNN es un importante usuario de tecnologias modernas
y puede constituir la base para procesos de innovacion técnica.

Un problema con la hipdtesis de la maldicion de los RRNN radica en
plantear que estos bienes no tienen ni generan vinculos con la innovacion
tecnoldgica. Por esto, se sugiere que, para inducir capacidad de innovacion
tecnoldgica, se debiera imitar a Costa Rica y dar franquicias y subsidios para
atraer empresas extranjeras como Intel. En otras palabras, segin este enfoque,
América Latina deberia olvidarse de cudles son sus ventajas comparativas y
embarcarse en la generacion de nuevas ventajas comparativas asociadas a la
produccion de tecnologia.

Una variante de la hipotesis de la maldicion de los RRNN es la llamada
“segunda fase exportadora”, que plantea lo siguiente: la primera etapa de
exportaciones latinoamericana ha sido la facil (exportaciones de petroéleo,
mineria y otros recursos naturales). Esta primera etapa habria consistido en
“recoger los RRNN existentes en el pais, ponerlos en un containery despacharlos
al extranjero”. Pero, 2es cierto que es tan facil exportar recursos naturales? La
caricatura asi lo sugiere; luego la inferencia parece légica. “No es suficiente
exportar mas, debemos exportar productos de mejor calidad”. Por tanto, la
region debe entrar en la segunda etapa de exportaciones; “agregar inteligencia
o valor agregado a los RRNN que exporta”.

Hay un factor crucial que desincentiva la producciéon de bienes
manufacturados de los RRNN para la exportacion: el requisito del alto costo de
tener canales de distribucion y comercializacion localizados en los mercados
extranjeros. No obstante lo anterior, hay un tema conceptual que debiera
discutirse: la estrategia de procesar los RRNN asume implicitamente que un
pais que tiene ventajas comparativas en estos productos automaticamente
tendria ventajas comparativas en su procesamiento. Si la actividad de
procesamiento de los RRNN tiene beneficios positivos, épor qué la mayoria
de las economias emergentes exporta materias primas en lugar de productos
procesados? éProporciona la disponibilidad de los recursos naturales ventajas
comparativas para la produccion de los bienes procesados?
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La estrategia de exportaciones de los bienes manufacturados a partir de los
recursos naturales conlleva implicitamente el mismo sesgo que la estrategia de
ISI. Supuestamente, las exportaciones de manufacturas son “mejores” que las
exportaciones de RRNN; la produccion industrial es “mejor” que la produccion
de materia prima. éPor qué esto es asi? USD 100 millones de exportaciones de
materias primas tienen el mismo valor que USD 100 millones de exportaciones
de computadores. ¢Cudl es la diferencia? La respuesta parece ser la siguiente:
lo que realmente importa es la industria. éPor qué importa tanto la industria?
Porque se cree que la produccion industrial es el mecanismo fundamental
para la incorporacion y diseminacion de tecnologia moderna. Esto puede
haber sido efectivo en la primera mitad del siglo XX, pero, en la segunda
mitad, las importaciones han constituido el principal canal de adquisicion de
tecnologia moderna. Aun mds, los sectores productores de recursos naturales
han tenido una mayor importancia relativa que la industria en el uso de
tecnologia moderna.

En efecto, en la region, el sector de los RRNN es realmente lider en el
uso de tecnologias modernas y tecnologia de la informacion (TI). El uso de
tecnologias avanzadas en el sector incluye comunicacion satelital, robética,
sensores nucleares, modelistica computacional de diversos procesos, el uso de
una variada gama de software para hacer mas eficiente el proceso productivo
y administrativo, el desarrollo de plataformas mundiales para compras de
insumos, etc. En conclusion, el modo de produccion del sector productor de
RRNN es uno de los mds sofisticados desde el punto de vista tecnolégico, tanto
a nivel nacional como internacional.

En el mundo global y moderno del siglo XXI, lo que interesa no es el tipo de
bienes que se produce, sino “como se producen esos bienes” (Banco Mundial,
2001). Este proceso de produccion es lo que genera un proceso de aprendizaje
(learning by doing), que es la base de la innovacion y del crecimiento acelerado
moderno. El ideal seria atraer a los jévenes que dominan las tecnologias de
la informacion y la comunicacion para que se involucren en los desafios
tecnoldgicos que tiene la produccion de recursos naturales en América Latina.

4.3. La estrategia de desarrollo
basada en clusteres”

Promover la formacion de clusteres en torno a los recursos naturales puede
constituir una adecuada y promisoria estrategia de desarrollo para América
Latina. La constitucion de clisteres de este tipo proporcionaria una visiéon de
la evolucion de largo plazo de la economia latinoamericana; una especie de
carta de navegacion que permitiria una mejor coordinacion presente y futura
de las actividades de los sectores privado, publico y académico.

17 Esta seccion esta basada en Porter (1990; 1998). Un cluster es una concentracion geografica de empresas e instituciones
interconectadas y vinculadas a una actividad productiva. Estas empresas incluyen a los productores del bien final,
proveedores de todo tipo (maquinaria, servicios especializados, servicios en general, insumos, etc.) e instituciones asociadas
(institutos tecnoldgicos, universidades, empresas comercializadoras, agencias publicas). Un clister econémico surge
donde hay una masa critica de empresas que permite aprovechar economias de escala y economias de ambito, internalizar
externalidades de distinto tipo (pecuniarias, aglomeracion, tecnoldgicas) y que estimula un entorno generador de
innovaciones técnicas y de nuevas actividades empresariales.
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Para la constitucion de un cldster es vital clarificar el tipo de eslabonamiento
que habria que promover: eslabonamientos hacia delante (forward linkages)
o eslabonamientos hacia atras (backward linkages). No es obvio que haya un
principio general paratodo tipo de cluster de recursos naturales. Dos indicadores
diferentes del éxito de la formacién y maduracion de un clister serian: por una
parte, una expansion de las exportaciones del recurso natural principal; por
otra parte, la generacion de nuevos productos asociados al recurso natural
principal. En otras palabras, la formacion de clisteres en torno a los RRNN puede
ser simultdneamente un mecanismo de diversificacion de exportaciones y de
estimulo para las innovaciones tecnoldgicas.

El cluster involucra interacciones intersectoriales (verticales y laterales)
e intrasectoriales (horizontales) entre empresas distintas y complementarias
que se especializan en torno a un componente (o conocimiento) especifico
de la cadena de valor. Esto significa que, en un clister, hay incentivos y
coexisten la cooperacion y la competencia entre los distintos participantes.
Las innovaciones tecnoldgicas (y politicas de distinto tipo) estan focalizadas
en potenciar la interdependencia mutua y la interaccion entre los distintos
agentes economicos de la cadena de valor.

La presencia de un cldster facilita la externalizacion; es decir, un cldster
constituye un sustituto a la integracion vertical de una empresa. En un
entorno en el que hay cambios rapidos y shocks inesperados, empresas que
poseen un alto grado de integracion vertical tienen gran inflexibilidad para
reaccionar rapidamente; empresas y especialistas externos son relativamente
mas eficientes y efectivos para implementar cambios en el corto plazo. Por otra
parte, la existencia del cldster le permite a cada agente econ6mico participante
operar como si tuviera grandes economias de escala, sin perder las ventajas de
la flexibilidad.

El modelo minero australiano es un ejemplo de cluster que se genera en
torno a encadenamientos hacia atrds. Los relativamente grandes productores
de recursos naturales existentes en América Latina constituyen un importante
mercado interno que podria ser la base para desarrollar un sector proveedor
de requerimientos de insumos y servicios profesionales (ingenieria) para las
empresas productoras de recursos naturales. Los problemas tecnoldgicos
del proceso productivo pueden ser externalizados; empresas consultoras
(locales) pueden ayudar a la solucién de estos problemas. Esto constituye un
juego de suma positiva en el que la empresa productora de RRNN aumenta su
productividad y la empresa proveedora adquiere el saber hacer para generar
innovacion tecnoldgica. Esta ha sido la légica del Programa Proveedores Clase
Mundial chileno —que intenta replicar el modelo australiano.

Veamos brevemente los elementos centrales del Programa Proveedores
Clase Mundial (PPCM) implementado en Chile (Fundacién Chile, 2008-2017).
Hay mas de 4.000 empresas proveedoras de insumos para la mineria, con
ventas anuales de USD 20.000 millones, que emplean cerca de 600.000 personas.
El objetivo del Programa es que haya empresas proveedoras que resuelvan
problemas tecnoldgicos que poseen las companias mineras. Las dos mayores
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companias mineras, BHP y CODELCO, han implementado este programa y hay
alrededor de 80 empresas proveedoras que han participado en el mismo.

Este programa ilustra una via concreta para articular el clister minero.
Uno de los objetivos es lograr que estos proveedores se transformen en
exportadores, a semejanza de lo observado en Australia. Los proveedores de la
mineria australiana exportan mas de USD 10.000 millones anuales en insumos,
software y servicios profesionales. éPodria replicarse algo asi en América
Latina?'®,

En otras palabras, el mismo cobre ayudaria a diversificar la canasta
exportadora chilena. Sin lugar a dudas, iesta es una buena idea! Pero écudles
son los cuellos de botella? Meller y Parodi (2017) sefialan que: “En las companias
mineras, el PPCM no constituia un programa relevante. Lo desconocian la
mayoria de las personas que trabajaban en las companias. Estaba asignado
al area de RSE (responsabilidad social empresarial). El tipo de desafios
tecnoldgicos que abordaba el PPCM era de naturaleza marginal; i.e, ‘no movia
la aguja’. Ademds, los profesionales y supervisores chilenos de las companias
mineras tienen un ‘sesgo antichileno’; no creen que haya innovadores chilenos
y no estdn dispuestos a correr riesgos utilizando soluciones tecnolégicas
desarrolladas por empresas nacionales. Si hay una falla de estas, seran
culpados por haber seleccionado a una empresa ‘precaria’; en cambio, si falla
una solucion de una gran empresa proveedora extranjera, la culpa la tiene la
empresa extranjera’.

4.4. Lecciones de paises desarrollados
con abundantes recursos naturales®

La leccion principal que se infiere de la experiencia de los paises
desarrollados es que actividades basadas en recursos naturales pueden ser
relativamente intensivas en conocimiento; incluso, un sector tipo enclave,
como el petréleo o la minerfa, podria transformarse en un “fendmeno de
aprendizaje colectivo” (Banco Mundial, 2001).

La experiencia de Estados Unidos es interesante, por cuanto, a fines del siglo
XIX y comienzos del XX, su economia era relativamente intensiva en recursos
naturales. Lo que revela este caso es que, para que un pais se desarrolle a partir
de sus RRNN, lo que interesa no es el tipo de materias primas que posee, sino el
proceso de aprendizaje que se genera a través de la explotacion de esos recursos.

La educacion minera constituye un factor central que habria favorecido
la expansion de la dotacion de recursos naturales en Estados Unidos. Los
centros académicos elaboraban mapas detallados con la ubicacion de todos
los yacimientos, lo cual era muy util para las empresas y para la investigacion
cientifica. La investigacion y desarrollo (IyD) de tecnologias especificas
permitié expandir la dotacion de RRNN en ese pais, que se convirtio en
lider en ingenieria minera y metalurgica. El desarrollo minero y petrolero
constituy6 la base de una industria del conocimiento tecnoldgico. Ya a fines

18 Véase Meller y Gana (2015)
19 Esta seccion estd basada en el excelente articulo de Wright y Czelusta (2007).
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del siglo XIX, gedlogos estadounidenses eran contratados como consultores
en todo el mundo para la prospeccion de petréleo y de yacimientos mineros.
En realidad, “no es la geologia (ni el capital financiero), sino la inversion
en conocimiento geoldgico, lo que explica el dominio norteamericano en la
produccion mundial de petréleo” (Wright, 2001, pag. 16).

El dilema central de un pais que posee abundantes recursos naturales no
radica en tratar de reinventarse y convertirse en un pais diferente. El problema
de fondo estd centrado en la decision de estimular la exploracion, la inversion y
la TyD con el propdsito de desarrollar al maximo el potencial de sus RRNN. Para
este efecto, las inversiones requeridas no radican exclusivamente en el capital
fisico (maquinarias) y la infraestructura (caminos, puertos, energia, etc.), sino
también “en la adquisicion del conocimiento respecto de la dotacion de RRNN
existente en el pais y en el desarrollo de tecnologias que incrementen el valor
de esa dotacion”.

En sintesis, “uno de los mayores errores histéricos que con frecuencia
cometen los paises de América Latinaes haber dado la espaldaasus ventajas
comparativas naturales” (Banco Mundial, 2001). La evidencia histérica y la
racionalidad sugieren aprovechar las ventajas comparativas explotando
al maximo los recursos naturales existentes; puesto que el stock de RRNN
es endogeno, es fundamental aplicar nuevos conocimientos y tecnologias
para el descubrimiento y explotacién de nuevos yacimientos (Maloney,
2002). De esta forma, el aprovechamiento 6ptimo de esos recursos puede
posicionar a un pais entre los lideres del conocimiento tecnolégico.

En el mundo actual, lo que interesa no es el tipo de bienes que se produce,
sino “cémo se producen esos bienes” (Banco Mundial, 2001; CAF , 2018), y esto es
lo que genera un proceso de aprendizaje practico, que es la base del crecimiento
acelerado moderno. En la economia latinoamericana, el modo de produccion de
los sectores productores de recursos naturales es el mas sofisticado desde el punto
de vista tecnoldgico, tanto a nivel nacional como internacional. En consecuencia,
ya es hora de que la sociedad latinoamericana comience a asociar RRNN con
tecnologia moderna; ademas, los otros sectores debieran empezar a aplicar el
proceso de “aprender haciendo” de ese sector. Si el resto de los sectores productivos
utilizara un nivel tecnoldgico similar al sector de los RRNN, “América Latina seria
actualmente una region desarrollada’.

¢Es posible dar un salto y pasar de la produccion de recursos naturales
a la produccion de TI? Como se ha mencionado previamente, el hecho de
tener RRNN no debiera constituir un obstdculo para la incorporacion de la
TI. El uso de esta tecnologia se constituye en algo no solo viable, sino que es
rentable e indispensable en el proceso productivo de los recursos naturales.
La sismologia tridimensional combinada con programas informaticos de alta
velocidad permite el procesamiento de grandes cantidades de informacion
generada por ondas que penetran formaciones geoldgicas, asi como
considerables ahorros de tiempo y reducciones de costos™.

20 En 1985, el tiempo computacional requerido para procesar la informacién geoldgica de un kilémetro cuadrado era de 800
minutos; este tiempo se redujo a solo 10 minutos en 1995. En 1980, el costo de analizar la informacion geolégica de 50 millas
cuadradas era de USD 8 millones; este costo habia disminuido al 1,1 % en el afio 2001 (USD 90.000).
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Las TT estan ahora incorporadas en todas las etapas del proceso productivo
petrolero, gasifero y minero. También se utilizan en la exploracion, explotacion
y extraccion del producto, el procesamiento y la separacion fisica de las
distintas sustancias, el diseno de los distintos procesos y mecanismos de
control, la reduccion del tiempo involucrado en cada proceso, asi como de los
residuos y particulas contaminantes, entre otros. Adicionalmente, las TT se han
incorporadoalas distintas etapas del proceso de gestién ymanejo delosrecursos
humanos. Diversos estudios muestran que las ganancias de productividad
obtenidas a través de una mejor integracion de los procedimientos de gestion
inducida por el uso integral de TI serian comparables a aquellas obtenidas por
la incorporacién de tecnologia moderna (y TI) en el proceso productivo.

La experiencia de los paises escandinavos ilustra cémo, a partir de
los recursos naturales, estos paises desarrollan un saber hacer especifico
conectado a los RRNN que poseen, para luego convertirse en productores
mundiales de maquinaria, tecnologia y consultoria vinculadas a las distintas
etapas de produccion de esos bienes. Para ello, los paises escandinavos logran
articular una vinculacién entre el sector privado, las universidades y las
agencias publicas para crear un “clister del conocimiento” (Banco Mundial,
2001; Blomstrom y Kokko, 2007). Seria altamente provechoso lograr generar
en América Latina una red interactiva similar. Sin embargo, cabe senalar que
esto presenta muchas dificultades. Por una parte, seria necesario superar las
desconfianzas mutuas existentes entre el sector privado y las universidades,
y entre el sector privado y las agencias publicas. Por otra parte, habria que
coordinar, financiar y proporcionar los incentivos adecuados para lograr la
constitucion de estos clusteres del conocimiento.

Un ejemplo reciente lo constituye el caso de Australia, uno de los principales
productores mineros del mundo®. Australia es también el principal productor
del software utilizado por las empresas mineras mundiales. Los sectores
petroleroy minero latinoamericanos son los que tienen ventajas comparativas
para inducir la generacion de software con proyecciéon mundial, de manera
analoga a lo observado en el caso australiano.

4.5. Instituciones
y recursos naturales

El surgimiento de paises ricos en recursos naturales, que han logrado un
gran crecimiento econémico de largo plazo, ha generado bastante literatura
que cuestiona seriamente la validez empirica y conceptual de la hipdtesis
de la maldicion®. Los paises clave en este cambio de la literatura han sido
Noruega y Bostwana. El primero es un pais con muchos recursos petroleros,
que era el mas pobre de Europa a principios del siglo XX. Sin embargo, en la
actualidad, es uno de los mas ricos del mundo. Muchos han considerado el

21 Hierro, carbon, diamantes, bauxita, oro, niquel, cobre, zinc, plata y manganeso son los productos mineros que representan
mds del 40 % del valor de las exportaciones australianas.

22 Para una critica mds extensa y profunda a la hipétesis de la “maldicion”, véase Banco Mundial (2002); Lederman y Maloney
(2007) y Meller et al. (2015)
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buen manejo de los recursos derivados del petréleo como una de las razones
principales de su éxito. Mientras tanto, Bostwana es el caso de mayor éxito
econémico en Africa. Como describen Acemoglu et al. (2003), Bostwana
era uno de los paises mds pobres del mundo. Sin embargo, entre 1965 y
2000, fue uno de los paises que mads crecieron a nivel global, con un ritmo
del 77 % anual. Tomando en cuenta que el bajo crecimiento de los paises
africanos se explicaba generalmente por la maldicion de los RRNN, parece
una contradiccion el hecho de que Bostwana lo haya hecho tan bien, puesto
que una parte fundamental de sus ingresos provienen de la explotacion de
diamantes. Como sugieren Acemoglu et al. (2003), cabe cuestionarse qué
hace que los recursos naturales que parecen ser una maldicién para el resto
de los paises africanos, sean una bendicion en el caso de Bostwana.

En consecuencia, la pregunta ha cambiado de Zexiste una maldicion de
los RRNN? a épor qué en algunos paises tener RRNN parece ser una maldicion
y para otros una bendicion? En general, la literatura senala que este doble
comportamiento esta definido por la calidad de las instituciones, siendo estas
las que determinan el uso final de los recursos. Acemoglu et al, (2003) apuntan
a que la diferencia entre Bostwana y el resto de los paises africanos se debe a
que el primero contaba con una adecuada institucionalidad de la “propiedad
privada™, que permitié el uso positivo y el ahorro de los recursos generados
por los diamantes.

Enlamismalinea, Robinson et al. (2006) elaboraron un modelo pararelacionar
las instituciones politicas con la maldicion de los RRNN. Segun los autores, los
paises con instituciones que permiten el manejo arbitrario de los recursos, en los
que no existe “rendicion de cuentas” ni transparencia, serian mas propensos a
sufrir una mala utilizacion de los RRNN y, por lo tanto, un boom de las materias
primas generaria una menor eficiencia econémica, produciendo adicionalmente
mayores incentivos para la corrupcion. Por ejemplo, Mehlum, Moene y Torvik
(2006) inicialmente estiman el impacto de los RRNN sobre el crecimiento del PIB,
encontrando que unamayordotacion derecursosinduciriaun menorcrecimiento.
Sin embargo, a continuacion agregan como variables independientes la calidad
de las instituciones y la interaccion de estas con la abundancia de recursos. En
dicho caso, encuentran que la abundancia (en RRNN) sigue teniendo un impacto
negativo sobre el crecimiento, pero el término de la interaccién entre recursos
e instituciones tiene un coeficiente positivo. Lo anterior significa que con baja
calidad institucional, los RRNN serian efectivamente una maldicién, pero al
contrario, con alta calidad institucional, los recursos aumentarian el crecimiento
y serian, por lo tanto, una bendicion.

4.6. Diferencias respecto del patréon exportador de
recursos naturales de los siglos XIX y XX

éQué tiene de “nuevo” una estrategia de crecimiento en la cual las
exportaciones de recursos naturales desempenan un rol importante? Esta
estrategia es la que adoptaron varios paises latinoamericanos desde el XIX y

23 Vinculada principalmente a la existencia de barreras al comportamiento oportunista.
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durante el siglo XX, y no les transformé en paises desarrollados. Si antes no
funciond, épor qué lo haria ahora?

Se sugiri6 previamente que la interrogante central era épueden los
recursos naturales transformar a América Latina en una region desarrollada?
Pero, en realidad, la cuestion de fondo es écomo puede AL llegar a ser una
region desarrollada? Es decir, lo que hay que debatir no es lo que le pasa a los
recursos; el tema central no es sectorial. Lo que interesa es la transformacion
de un pais latinoamericano en uno avanzado. A nuestro juicio, los RRNN atn
pueden desempenar un papel a este respecto, si bien seria menos relevante
que en el pasado.

Elentornoeconémicoen el cual opera AméricaLatina hacambiado de manera
importante. Ya no hay un sesgo antiexportador en el conjunto de politicas;
atras ha quedado el pesimismo exportador del pasado. Se han expandido
las exportaciones, tanto en valor como en variedad, y la diversificacion de
productos exportados; ademas, ahora llegan productos latinoamericanos a casi
todos los paises del mundo. En este sentido, se ha refutado el mito dominante
entre los paises en desarrollo de que “para exportar habia que ser asidtico”;
ahora es posible observar que “las empresas latinoamericanas también son
capaces de exportary algunos de los productos exportados son de alta calidad”.
Esto es indicativo de que han aparecido empresarios agresivos en la region
con mentalidad innovadora; asimismo, existe un nivel de capital humano
relativamente superior al que habia en el pasado.

El contexto macroeconémico interno de la mayoria de los paises de
la region no presenta niveles de desequilibrio como los que habia en el
pasado; las tasas de inflacion y los niveles de déficit fiscal se han reducido
notoriamente. Dado el mayor control que existe sobre la situacion
macroecondmica, esto permite concentrar esfuerzos en las politicas de
largo plazo. Por esto, hay una mayor discusién respecto a politicas de
incentivos para la inversion, el ahorro, la formacion de capital humano y la
incorporacion de la tecnologia moderna.

En los paises asidticos, se aprecia una gran capacidad imitadora de las
experiencias exitosas de los paises lideres de esa region. Algo similar debieran
hacerlos paisesrezagados de laregion, imitando lavariada gama de estrategias
y de productos nuevos que han aparecido en las canastas exportadoras de
diversos paises latinoamericanos.
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5. Conclusiones

Para la transformacion de un pais latinoamericano en uno avanzado, los
recursos naturales ain pueden desempenar un rol relevante, si bien serda un
papel menos importante que en el pasado. En otras palabras, la estrategia
de crecimiento de la region no debiera excluir la exportacion de materias
primas. A este respecto, hay una gama de alternativas, las cuales no son
mutuamente excluyentes:

i.  Una gran expansion de la produccién de los RRNN tradicionales. El
gran ritmo de crecimiento de paises con gran poblacion, como China e India,
estd generando un enorme aumento de la demanda por todo tipo de materias
primas y parece que esta tendencia se mantendra por varios anos. Por otra
parte, el intento de incorporarse a la economia mundial de todos los paises
de Europa Oriental y de los nuevos paises que han surgido como resultado
del desmembramiento de la Unién Soviética ha aumentado el nimero de
economias cuyas ventajas comparativas estdn en los RRNN. El incremento de la
produccion de recursos naturales tradicionalmente exportados por América
Latina desincentiva la inversion en otras regiones para la explotacion de
estos productos; este es un fendmeno de desplazamiento (crowding out) que
ayuda a mantener las ventajas comparativas de la region.

ii. Laincorporacion de nuevos recursos naturales dentro del mismo rubro;
por ejemplo, en los sectores minero, gasifero, pesquero, forestal y fruticola,
incorporar nuevos productos a la canasta exportadora, distintos a los recursos
tradicionalmente exportados. El saber hacer adquirido en la produccion de
una materia prima puede ser aplicado en otro recurso del mismo sector. Esta
secuencia de exportaciones de RRNN (y manutencion de la exportacion de
los RRNN tradicionales) corresponde a la estrategia sugerida por la teoria del
crecimiento econémico a partir de las materias primas (staple theory) aplicada
por Canada.

iii. La producciony exportacion de bienes intensivos en el recurso natural
tradicionalmente exportado. Esto corresponde a agregarvalora las exportaciones
del recurso tradicional; por ejemplo, estimular los eslabonamientos hacia
adelante (forward linkages) de la cadena productiva. De esta manera, la condicién
enclave del producto minero o hidrocarburo disminuiria.

iv. Una alternativa diferente a la anterior esta relacionada con la
produccion local de bienes y servicios que enfatice los eslabonamientos
hacia atrds (backward linkages) del sector productor de exportaciones de
recursos naturales; por ejemplo, bienes y servicios proveedores de insumos
del recurso tradicionalmente exportado. Dado el fuerte incremento que se
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proyecta que tendra el sector productor de materias primas, podria haber
un efecto multiplicador potencial sobre los proveedores locales de insumos
intermedios y sobre los servicios profesionales. Las empresas exportadoras
de recursos naturales requieren insumos y servicios de alta calidad. Por lo
tanto, las empresas proveedoras locales estan obligadas a adquirir una
experiencia y conocimientos técnicos que deberan ser competitivos en
el mercado internacional; por ello, estas empresas proveedoras pueden
transformarse en exportadoras. En otras palabras, el gran sector de
produccion de exportaciones de RRNN existente localmente constituye un
importante mercado interno que podria ser la base para desarrollar un
sector de exportaciones de los requerimientos de insumos y de servicios
profesionales. Pero, seria condicion fundamental producir eficientemente
para poder desplazar a los competidores externos (los costos de transporte
constituirian inicialmente una ventaja competitiva para los productores
locales; esta ventaja, obviamente, desaparece al comenzar a exportar).

v.  Finalmente, acorde con la idea de que las instituciones pueden ser
mas importantes que las politicas, hay enfoques orientados a la creacion
de “instituciones de alta calidad” Las instituciones son las “reglas del
juego de largo plazo”. Entre ellas estdn: i) la creacion de fondos soberanos,
que constituyen una especie de transformacion o conversion de la riqueza
fisica de recursos naturales en riqueza financiera; por tanto, hay que debatir
como “sembrar” los RRNN para aumentar la innovaciéon tecnoldgica y la
productividad local, y ii) es necesario crear instancias publico-privadas que
puedan realizar apuestas en materia de promocion de actividades generadoras
de innovaciones, como lo han hecho algunos paises con consejos o altas
comisiones de productividad y competitividad. La mision implica definir una
visién sobre lo que se quiere lograr en el largo plazo y como hacerlo. Se trata
de un desafio que compete al sector publico y privado.
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Anexo

CUADRO A1. Equivalencia entre un computador y n? de unidades de materia prima

Hierro Petréleo Soya Carbén Carne de
2) 4) (5) (6) Vacuno
7)
1981 2,2 13.550,8 1.326,9 107,3 15]1 71,0 1.538,3
1991 13 5.953,3 1.661,2 160,7 15,8 785 1168,5
2001 0,7 3.5277 7715 43,5 59 32,8 4975
20Mm 0] 252,74 70,94 4] 1 35 104,9

(1) T.. métricas, (2) t. métrica seca, (3) kilogramo, (4) barriles, (5) t. métricas, (6) t. métricas, (7) kilogramo.

Nota: La tabla se lee de la forma siguiente: en 1981, el valor de un computador equivalia
al de 2,2 toneladas de cobre, mientras que, en 2011, un computador equivalia a 0,1
toneladas de cobre.

Segun la tabla, en 1981, hacian falta 2,2 toneladas métricas de cobre para
comprar 1 computador, mientras que en 2001 se requerian 0,67 y en 2011, solo
0,05. En 1981, se requerian 135,5 toneladas métricas secas de hierro, mientras
que, en 2001, se requerian 35,3 y, en 2011, solo 2,5.

CUADRO A2. Destino de las exportaciones latinoamericanas segun regiéon del mundo,
1962-2017 (%)

1962 1970 1980 1990 2000 2010 2017

USA 37 % 30 % 30 % 40 % 60 % 37 % 46 %

China 0% 0% 1% 1% 1% 8% 1%

ALC UE 18 % 19 % 23 % 14 % 17 % 18 % 15 %
Asia (- China) 4% 7% 9% 13 % 6 % 1% 12 %

ALC 37 % 39 % 31% 27 % 12 % 14 % 12 %

Otro 5% 5% 6 % 6 % 4% 12 % 5%

Fuente: UN COMTRADE.
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CUADRO A3. Procedencia de las importaciones latinoamericanas segin region del mundo,
1962-2017 (%)

1962 1970 1980 1990 2000 2010 2017

USA 43 % 41 % 37 % 41 % 51% 31% 32 %
China 0% 0% 1% 1% 2% 14 % 19 %
UE 10 % 13 % 14 % 16 % 14 % 18 % 14 %
ALC
Asia (- China) 6 % 8% 19 % 14 % % 16 % 16 %
ALC 37 % 34 % 23 % 24 % 16 % 16 % 16 %
Otro 3% 4% 6 % 5% 5% 6% 4%

Fuente: UN COMTRADE.
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1. Introduccion

La corrupcion ha pasado a ser uno de los temas que mds preocupa a la
ciudadania en América Latina luego de escandalos mayores, algunos de
ellos especificos a cada pais y otros comunes a toda la region. Una clase
media mds numerosa y educada, que emergio tras el boom de los precios
de las materias primas, exige que sus impuestos financien servicios de
calidad’. A los ciudadanos les molesta tanto la pequena corrupcion, que se
manifiesta en la necesidad de pagar sobornos para obtener mejores servicios,
como la gran corrupcion, responsable de sobrecostos cuantiosos en los
grandes proyectos de infraestructura publica. Tampoco toleran los conflictos
de interés, el trafico de influencias y la corrupcion que, a su juicio, reflejan la
existencia de grupos privilegiados para los cuales no se aplican las mismas
reglas que para al resto de los ciudadanos.

El hecho de que los ciudadanos se indignen mds con la corrupcion hoy
que en el pasado también se debe a las nuevas tecnologias y a la existencia
de medios que realizan un periodismo de investigacion de primer nivel.
Las nuevas tecnologias han reducido los costos de coordinacién de quienes
desean protestar, resolviendo el problema de accion colectiva que enfrentaron
generaciones anteriores. Las redes sociales facilitan la diseminacion rapida
de informacion, mientras que la camara en teléfonos celulares ha dotado
a cada manifestante de una potente herramienta disuasoria frente a los
intentos de represion policial.

Una mejor labor periodistica también explica por qué se conocen mas
casos de corrupcion en la actualidad que en décadas pasadas. Varios de los
mayores escandalos de corrupciéon en paises de la region se conocieron
como resultado de un periodismo de investigacién de calidad, incluyendo
videos y grabaciones que atestiguan de las irregularidades®. Un audio
o un video documentando una transaccion ilicita tienen generalmente
mayor difusion que las informaciones en un periédico, de manera que la
indignacion es mayor. El periodismo de investigacion se ha beneficiado,
ademads, de los avances en materia de acceso a la informacioén y de las redes
sociales, mientras que las nuevas tecnologias han restado influencia a medios
tradicionales poco proclives a denunciar casos de corrupcion®.

Los casos de corrupcion, sobre los que ahora hay mayor conciencia y
conocimiento, han causado un creciente descontento con los gobiernos y
partidos dominantes, favoreciendo la eleccion de lideres populistas de signo

1 Véase, por ejemplo, IPSOS Public Affairs (2019).
2 De hecho, varios escandalos han dado origen a series en la distribuidora de contenidos Netflix.
5 Véase, por ejemplo, Mungiu-Pippidi (2013) y Margetts, John, Hale y Yasseri (2015).
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diverso en anos recientes (por ejemplo, Jair Bolsonaro en Brasil y Andrés
Lopez Obrador en México)*y una caida importante en el apoyo a la democracia
representativa en la region®. La corrupcion y la captura del Estado, que
muchas veces acompanan esa corrupcion, también reducen la efectividad de
las politicas publicas y limitan el desarrollo de los paises®.

El entorno internacional en anos recientes tampoco ha sido favorable para
combatir la corrupcion en la region. Bajo la administraciéon de Donald Trump
se ha debilitado el rol de liderazgo de Estados Unidos en la lucha contra la
corrupcion’, facilitando decisiones de los gobiernos de Guatemala y Honduras
para poner fin a iniciativas institucionales exitosas que perseguian delitos de
corrupceion, construidas al alero de las Naciones Unidas y la Organizacion de
Estados Americanos (OEA). Un menor interés de Estados Unidos en los temas
de gobernanza también ha repercutido sobre el rol que tuvo en este ambito el
Banco Mundial en décadas recientes, siendo reemplazado, al menos en parte,
por el Fondo Monetario Internacional (FMI), que hoy considera los efectos
macroeconémicos de la corrupcion en sus programas de ayuda. La creciente
participacion de China en areas con alto riesgo de corrupciéon, como son
el sector de infraestructura y la industria extractiva, constituye otro factor
externo adverso®.

Existe un consenso amplio respecto a cudles son los retos a abordar en
una agenda anticorrupcién que se haga cargo tanto de las manifestaciones
mas directas del fendmeno como de sus causas mas profundas. Un primer
desafio es transparentar y regular el financiamiento de la politica, tanto de
las campanas como de los partidos politicos, puesto que las carencias en ese
ambito han sido probablemente la causa principal subyacente de la mayoria
de los escandalos de corrupcién conocidos en la region. Una regulacion eficaz
de los conflictos de interés constituye un segundo desafio importante. El
nepotismo, la puerta giratoria y una regulacion deficitaria de inhabilidades
e incompatibilidades en la funcién publica estan entre los temas que mas
irritan a la ciudadania. Un tercer gran tema es como se gastan los recursos
publicos, abarcando las compras publicas en general y la infraestructura
publica en particular, ademas del empleo publico, todas ellas areas sensibles
a la corrupcion. Complementando lo anterior, estan los sectores que proveen
ingresos cuantiosos al Estado como, por ejemplo, el de las industrias extractivas.

Respecto a las principales medidas para avanzar en cada uno de los temas
anteriores, parece justo decir que existen mas acuerdos que diferencias.
A pesar de esto, la mayoria de las iniciativas de reforma han fracasado o
logrado avances muy acotados. Ya sea porque nunca se aprueban debido a
la oposicion de tomadores de decision a los que corresponde adoptar las

4 “De México a Brasil, el escandalo Odebrecht contribuy6 a situar la corrupcion en el centro del debate publico. También
reforzé una revuelta generalizada en contra de las élites politicas y econdmicas —un elemento decisivo en las elecciones que
tuvieron lugar en América Latina durante los dos tltimos afos” (Simon, 2019).

5 Segtn Latinobarémetro, el apoyo a la democracia cayo del 44 % al 24 % entre 1998 y 2018. Véanse datos en:
http:/www.latinobarometro.org/lat.jsp

6 Véase Mauro (1995) y Kaufmann y Kraay (2002) para referencias tempranas, y FMI (2016), CAF (2019) y los trabajos alli citados
para referencias recientes.

7 Un ejemplo importante de este liderazgo lo constituye la legislacion pionera para sancionar el pago de sobornos en el
extranjero, la Foreign Corrupt Practices Act, aprobada en 1977.

8 Véase, por ejemplo, Gransow (2015).
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medidas, porque lo aprobado dista mucho de efectivamente cumplir con los
objetivos iniciales de la regulacion o porque la implementacion es pobre
y fracasa. Son pocas las iniciativas que se pueden calificar de exitosas, y el
estado actual del conocimiento dista mucho del necesario para construir
estrategias de reformas con probabilidades altas de éxito. Se ha intentado
aplicar estrategias diversas: importar institucionalidad, crear comisiones
anticorrupcion y construir liderazgos politicos en torno a la lucha
anticorrupcion. Muchas veces, el punto de partida para estas estrategias
ha sido la ventana de oportunidad que se ha abierto para hacer reformas
anticorrupcion al conocerse escandalos de corrupcion mayores. Aunque hay
casos de éxito para cada una de ellas, el resultado ha sido decepcionante la
mayoria de las veces.

Una conclusion posible ante las dificultades para avanzar en reformas
anticorrupcion es que es necesario esperar una coyuntura critica
(Acemoglu y Robinson, 2012), con la esperanza de que las relaciones de
poder se redistribuyan de modo que hagan posible un equilibrio mas
virtuoso en materia de gobernanza. Otra estrategia mas proactiva es
estudiar casos de éxito y fracaso para mejorar las posibilidades de disenar
estrategias exitosas en coyunturas de crisis futuras. Este ultimo enfoque,
que es el que se adopta aqui, muchas veces tiene mayores posibilidades de
éxito debido a reformas especificas aprobadas antes de estallar la crisis
por la perseverancia de actores politicos y de la sociedad civil, como las
legislaciones de acceso a la informacion.

Eneste capitulo,serevisaprimeroel estado del combate contralacorrupcion
en América Latina. La seccién que sigue evalia como estd la region en materia
de gobernanzay corrupcion. La seccién 3 revisa la evidencia del impacto de la
corrupceion sobre el desarrollo y el crecimiento econémico. Le sigue la seccion
4 con una discusion de las principales reformas a considerar en una agenda
anticorrupcion. La seccion 5 revisa la politica de las reformas anticorrupcion,
analizando experiencias diversas de estas agendas, que proveen lecciones
valiosas, varias de las cuales resultaron exitosas. Finalmente, la seccion 6
incluye algunos comentarios finales.
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2. Como estamos: evolucion de
indicadores para Ameérica Latina

Antes de 1995, los organismos multilaterales y los bancos de desarrollo
omitian la palabra “corrupcion” en sus documentos oficiales. Criticar a un
pais por sus altos niveles de corrupcion y por como este fenémeno hacia
poco efectivas las politicas de desarrollo se consideraba una intromision en
sus asuntos internos. Se estimaba también que la corrupcion era un asunto
cultural y que los paises desarrollados no tenian derecho a imponer sus
normas y valores a paises en desarrollo. El sustento intelectual para la “no
intervencion extranjera” en los temas de corrupcion venia de una tradicién
que adopté el concepto de “corrupcion eficiente” (Leff, 1964; Huntington, 1968).
Esta argumentaba, aplicando las teorias del “segundo mejor” (second best),
que la corrupcion mejoraba la asignacion de recursos en paises en desarrollo
con burocracias y regulaciones que asfixiaban la iniciativa privada. Dicho de
otra forma, la corrupcion servia para aceitar las ruedas de las burocracias
estatales facilitando la realizacion de proyectos socialmente rentables.

Cansados de no poder hacer nada respecto al pago de sobornos en los
proyectos que les tocaba supervisar, un grupo de funcionarios del Banco
Mundial abandon¢ la institucion para fundar Transparencia Internacional
(TT) en mayo de 1993°. Una de las principales contribuciones de TI fue la
creacion del indice global de percepcion de la corrupcion (IGPC) en 1995.
Este indice, como indica su nombre, tiene por objeto medir la corrupcion a
nivel nacional, basandose en encuestas sobre percepciones y experiencias de
ciudadanos, empresarios, inversionistas y expertos diversos. La definicion de
corrupcion que utilizo TTinicialmente fue “el mal uso de un cargo publico para
beneficio privado”y esta evolucion6 hacia “el mal uso del poder encomendado
para obtener beneficios privados”.

Por su parte, el presidente del Banco Mundial anuncié tras asumir el
cargo en 1995 que combatir el “cancer de la corrupcion” iba a ser uno de los
principales objetivos de su gestién. Este cambio radical en como el Banco
abordaria el sensible tema de la corrupcion llevo a la creacion, un ano mas
tarde, de los indicadores mundiales de gobernanza (WGI, por sus siglas en
inglés). Se trata de seis indicadores: estabilidad politica (EP), efectividad
del gobierno (EG), calidad regulatoria (CR), Estado de derecho (ED), control
de la corrupcion (CC) y voz y responsabilidad (VR)™. Al igual que el IGPC,
los WGI se construyen a partir de encuestas y evaluaciones de mds de una
decena de instituciones internacionales especializadas. Aunque las fuentes

9 Véase Eigen (2017).
10 La “responsabilidad” se usa en el sentido de rendicion de cuentas y es la traduccion al castellano del término
inglés accountability.
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de informacion que utilizan son similares, los WGI tienen la ventaja de haber
desarrollado una metodologia que permite asignar al valor de cada indicador
una medida de precisién (desviacion estandar). Esto facilita detectar
diferencias significativas entre paises. Los WGI definen la gobernanza como
“las tradiciones e instituciones mediante las cuales se ejerce la autoridad en
un pais”.

El grafico 1 muestra la evolucion promedio, para los 19 paises de América
Latina, de los seis indicadores de gobernanza durante las ultimas dos
décadas'. Valores mds grandes se asocian a un mejor desempeno. Los valores
de cada indice en un ano determinado vienen normalizados, de modo que
el promedio y la desviacion estandar de la muestra completa de paises son
cero y uno, respectivamente. Por lo tanto, un valor positivo muestra que el
pais o regién en cuestion estd por arriba del promedio (y por debajo si es
negativo) mientras que un valor mayor que 1 significa que ese pais o region
esta entre el 16 % de los que tienen mejor desempeno y un valor menor que
-1 lo sitda entre el 16 % de los que presentan peor desempeno.

GRAFICO 1. Evolucidn de los indicadores mundiales de gobernanza
en América Latina (promedio)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los indicadores mundiales de gobernanza
(Banco Mundial).

Para el promedio de América Latina, vemos que solo el indicador de voz y
responsabilidad toma valores mayores que cero, reflejando, entre otras cosas,
la aprobacion de las legislaciones de acceso a la informacion durante las
ultimas dos décadas y la aparicién de un periodismo de investigacion, mucho

11 Los paises considerados son Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.
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mas activo, incisivo e influyente que en el pasado. Los restantes indicadores
toman valores por debajo de la media mundial (que, como se menciond, es
cero, por construccion).

En cuanto a su tendencia, solo el indicador de estabilidad politica muestra
una evolucion positiva durante el periodo; los restantes aparecen estancados
(VR) o con tendencia a la baja (ED, CC, EG, CR). En particular, se observa un
significativo deterioro en el indicador de control de la corrupcion a partir del
ano 2011, pasando de un promedio de —0,21 a —0,38.

Este deterioro se debe a una combinacion de factores. Primero, una serie
de escdndalos de corrupcion a nivel nacional y un gran escandalo comun a
varios paises de la region, los cuales comentamos mas adelante. Segundo,
y como se mencioné en la introduccion, una clase media mdas numerosa y
educada, que emergi6 luego de la década del boom de las materias primas,
menos tolerante con la corrupciéon. Ademads, las nuevas tecnologias, las
redes sociales y el periodismo de investigacion han contribuido a que se
conozcan mas casos de corrupcion y facilitado masivas manifestaciones
cuando salen a la luz. Esto, a su vez, ha dado una mayor visibilidad
y conocimiento de los escdndalos, lo cual ha contribuido también a un
deterioro del indice de control de la corrupcion.

Los escandalos de corrupcion de “Lava Jato” en Brasil, “La Linea” en
Guatemala, “Cuadernos de las Coimas” en Argentina, “Penta, SQM y Caval” en
Chile y la “Casa Blanca” en México, entre otros, impactaron negativamente
sobre la legitimidad de las autoridades politicas y la confianza ciudadana en
las instituciones. A los escandalos anteriores, cada uno de ellos especifico
a un pais, se agrega el caso Odebrecht, que involucré sobornos por casi
USD 800 millones en 10 paises de la region (véase la figura 1). Este caso llevé
a varios ex presidentes a la cdrcel, a ser declarados reos y préfugos de la
Jjusticia y, en un caso, al suicidio. También forz¢ la dimisiéon de un presidente
en ejercicio. El caso Odebrecht, el mds grande jamds procesado bajo la
legislacion anticorrupcion de Estados Unidos (Foreign Corrupt Practices Act)®,
no solo tuvo un impacto politico considerable, sino que, ademads, paralizo
la construccion de importantes proyectos de infraestructura. Esto llevo a la
quiebra de muchos contratistas y retraso varios anos la puesta en marcha de
obras de infraestructura importantes para la poblacion.

12 Véase Campos, Engel, Fischer y Galetovic (2020).
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FIGURA 1. Sobornos y beneficios de los sobornos obtenidos por Odebrecht (millones de USD)

. Reptblica Dominicana
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Venezuela
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USD 33,5
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USD 29
USD 143

Argentina
USD 35
USD 278

Nota: Sobornos, cantidades en rojo; beneficios, cantidades en azul.

Fuente: Departamento de Justicia de los EE. UU. (2016).

La evaluacion promedio del indicador de control de la corrupcion durante
las dltimas dos décadas para cada pais de la region estd reflejada en la segunda
columna del cuadro 1. Los paises se pueden agrupar en cuatro grandes grupos
de acuerdo a estos promedios. En un primer grupo estdn Chile y Uruguay,
con indicadores de 1,39 y 1,19, respectivamente. Estos valores son similares
a aquellos que, en promedio, tienen paises industrializados. Les siguen, en
un segundo grupo, Costa Rica y Cuba, con valores promedio de 0,62 y 0,24.
Los cuatro paises anteriores tienen un control de la corrupcién mejor que el
promedio mundialy, como veremos luego, mejor de lo que seria esperable dado
sus niveles de desarrollo. Los restantes paises tienen valores negativos y por
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debajo del promedio mundial, y se pueden dividir en dos bloques. Un primer
grupo, conformado por Argentina, Brasil, Colombia, El Salvador, México,
Panama y Perd, tiene valores entre —0,5 y 0. El segundo grupo, compuesto
por Bolivia, Ecuador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Republica
Dominicana y Venezuela, tiene promedios inferiores a -0,5.

CUADRO 1. Control de la corrupcion (promedios)

Argentina -0,35 10 -0,06 9
Bolivia -0,63 12 -0,05 8
Brasil -0,]0 5 -0,50 18
Chile 1,39 1 0,39 15
Colombia -0,30 6 017 6
Costa Rica 0,65 3 -0.29 14
Cuba 0,25 4 -0m 10
Ecuador -0,72 14 0,18 4
El Salvador -0,45 9 0,27 3
Guatemala -0,70 13 0,08 7
Honduras -0,085 17 0,34 2
México -0,45 1 -0,41 17
Nicaragua -0,75 15 -0,24 13
Panama -0,33 8 -0,41 16
Paraguay -1,05 18 0,46 1
Peru -0,34 7 -014 1
Republica -0,73 16 -0,18 12
Dominicana

Uruguay 119 2 0,18 5
Venezuela 115 19 -0,52 19

Fuente: Elaboracion propia a partir de indicadores mundiales de gobernanza (Banco Mundial).

La cuarta columna del cuadro 1 muestra la tendencia en el indice de
control de la corrupcion para cada uno de los paises analizados. Esta columna
reporta la diferencia entre los promedios de los dltimos dos anos disponibles
(2017 y 2018) y los primeros dos afios (1996 y 1998) del indicador. Paraguay es
el pais con mayor avance en el control de la corrupcion, con una mejora de
0,46. Hay solo dos paises adicionales, Honduras y El Salvador, con avances que
exceden 0,20. En cambio, siete paises sufren un empeoramiento en el control
de la corrupcion superior a 0,20. El mayor deterioro se da en Venezuela, donde
la tendencia es negativa en 0,52, seguido por Brasil, con un descenso de 0,50,
y México y Panamd, ambos con una caida de 0,41.
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Se puede ver la relacién estimada entre control de la corrupcion (CC) y
el (logaritmo del) ingreso per capita en la curva azul del grafico 2. Los datos
son de 2011, el mejor momento de control de la corrupcion en la region.
Los puntos rojos del grafico corresponden a paises de América Latina, los
amarillos a los restantes paises'. El hecho de que el control de la corrupcion
vaya en el eje vertical y el ingreso en el eje horizontal no debe interpretarse
como que este ultimo cause el primero. Por el contrario, existen varios
trabajos sugiriendo que el efecto causal predominante va de corrupcion
hacia crecimiento (y otras variables relacionadas con el desarrollo)™.

GRAFICO 2. Control de la corrupcidn con relacion al (logaritmo de) ingreso per capita, 2011

cc

Log del PIB per capita (PPA)

Fuente: Elaboracion propia a partir de indicadores mundiales de gobernanza (Banco Mundial).

Como muestra el grafico 2, en promedio, paises con mayor ingreso per
capita tienen menos corrupcion, pero también es evidente que esta relacion
no es lineal®®. Al mismo tiempo, se ve que para un mismo nivel de ingreso
per capita existen diferencias importantes en el control de la corrupcion
(compdrese, por ejemplo, Uruguay y Chile con Venezuela y Argentina).

Finalmente argumentamos que la corrupcion en los paises de América
Latina es, en promedio, aquella que corresponde a sus niveles de ingreso. El
grafico 2 muestra que cinco de los paises de la region tienen valores del CC
mejores de lo que sugiere su ingreso, es decir, por encima de la linea azul,
comparado con ocho paises que obtienen valores peores. Sin embargo,
los paises con mejores valores estan bastante mds alejados de la curva,

13 Se incluyen los 19 paises considerados en las figuras y cuadros anteriores, excepto Cuba porque sus datos de ingreso per
capita no estaban disponibles.

14 Véase, por ejemplo, Kaufmann y Kraay (2002), Rodrik, Subramanian y Trebbi (2004), y Acemoglu y Robinson (2012).

15 El modelo estimado es un “kernel smoother” gaussiano, donde el ancho de banda se selecciona por validacion cruzada.
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en promedio, que los paises con peores valores. De hecho, la suma de las
distancias a la curva de los dos grupos de paises son practicamente idénticas,
de modo que, si se toma un pais de América Latina al azar, la mejor proyeccion
de ubicacion de su CC dado su ingreso per capita es sobre la curva azul, que
representa la relacion entre corrupcion e ingreso a nivel mundial. También se
infiere del grafico 2 que la dispersion en el control de la corrupcion, al menos
para los paises con altos ingresos per cdpita, es particularmente grande en
América Latina. Varios paises tienen indicadores muy inferiores a lo que se
esperaria dado sus niveles de ingreso, lo cual contrasta con Chile y Uruguay,
cuyos indicadores superan los valores esperados para paises con el doble de
ingresoy mas.
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3. Por qué importa: costos
magnitudes de la corrupcion

éQué porcentaje del producto mundial se destina al pago de sobornos? ¢En
cuanto se estima el costo social de esos sobornosy de la corrupcién en general?
Las preguntas anteriores son importantes y, al mismo tiempo, dificiles de
responder por tratarse de actividades ilicitas. Por tanto, no es sorprendente
que las respuestas varien mucho de unaestimacion a otra. Existe una literatura
que encuentra correlaciones positivas entre los indicadores de control de la
corrupcion (y calidad de la gobernanza) que vimos en la seccion anteriory las
variables relacionadas con el crecimiento economico y el desarrollo inclusivo.
Pero correlaciones no son causalidad, y no es fdcil obtener evidencia causal de
que mejoras en el control de la corrupcion produzcan un mayor desarrollo.

El valor mas citado para los sobornos que se pagan en el mundo viene
del FMI (2016, p. 5) y es del orden del 2 % del PIB mundial. Dicha estimacion
constituye una actualizacion de Kaufmann (2005), quien extrapola valores
obtenidos en encuestas de hogares y empresas. El autor asigna un margen
de error que podria llegar al 50 % del valor estimado, una prevencion que es
ignorada por quienes citan estas cifras.

La diversidad en los valores también es grande para las estimaciones de
sobornos en el sector de infraestructura. Por ejemplo, Kenny (2009) concluye
que esta cifra estd entre el 5 % y el 20 % de los costos de construccién, mientras
que Campos, Engel, Fischer y Galetovic, (2019) reportan que los sobornos que
pagd Odebrecht en ocho paises de América Latina ascienden a solo el 0,4 % de
las inversiones realizadas'.

El FMI (2016) detalla una serie de mecanismos mediante los cuales la
corrupcion dana el crecimiento y reconoce lo dificil que es establecer
relaciones causales entre corrupcion y crecimiento. Segun este estudio, la
relevancia de estos mecanismos se ve confirmada por una “amplia evidencia
empirica y la experiencia de los equipos” de esta institucion. La corrupcion
genera desconfianza en el gobierno, debilitando las capacidades estatales
para cumplir sus funciones. Por ejemplo, cuando la corrupcién erosiona la
capacidad del gobierno de aplicar leyes, normas y reglamentos de manera
imparcial, se debilita el impacto positivo de mercados competitivos sobre la
asignacion de recursos, el crecimiento y la productividad.

Dependiendo de cuan extendida esté la corrupcion, esta puede afectar los
principales determinantes del crecimiento, tanto potencial como inclusivo,
entre ellos, la estabilidad macrofinanciera, la inversion publica y privada,

16 La fuente de esta tltima cifra es el acuerdo judicial que alcanzé el conglomerado brasilefio con el Departamento de Justicia
de EE. UU. (2016). Se trata de informacién mas confiable y precisa que aquella que lleva al rango reportado por Kenny, aunque
su alcance es mds restringido.
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la acumulacion de capital humano, y la productividad total de los factores”.
También cabe destacar tasas bajas de crecimiento inclusivo pueden
alimentar la corrupcion, creando una causalidad desde bajo crecimiento a
mayor corrupcion, acentuando el impacto negativo de la corrupcion sobre
el crecimiento'®.

17 En un trabajo pionero, Mauro (1995) muestra que, comparando paises con niveles iniciales de prosperidad similares, los
paises mas corruptos crecieron menos durante el periodo 1960-1990.
18 Kaufmann y Kraay (2002) presentan evidencia consistente con este fenémeno.
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4. Qué hacer:
Un menu de reformas

Es habitual que el mundo académico requiera de mas evidencia y analisis
que los hacedores de politicas para hacer recomendaciones de politica.
De hecho, a veces, la teoria econémica se interesa por un tema de politica
publica solo después de una reforma hecha sin un sustento que la justifique.
Por ejemplo, Roland (2008) afirma que “la teoria econdémica convencional,
tal como estaba a comienzos de los 80, no tenia mucho que decir sobre las
privatizaciones” que se popularizaron a partir de esa década.

La brecha entre académicos y hacedores de politica es particularmente
grande cuando se trata de proponer politicas anticorrupcion. Una posible
explicacion es que resulta dificil medir el impacto de politicas anticorrupcion,
entre otros motivos, porque los indicadores de control de la corrupcion a nivel
nacional no son suficientemente finos para capturar el impacto de reformas
especificas. Los hacedores de politicas, entonces, deben actuar a partir de
la poca evidencia disponible, supliéndola con estudios de caso, andlisis de
plausibilidad y consideraciones politicas.

La extrema prudencia con la que la academia propone politicas
anticorrupcion se puede ilustrar a partir del trabajo de Fisman y Golden
(2017). En este libro, estos académicos resumen de manera magistral el estado
actual de lo que se sabe sobre la corrupcion. Sin embargo, ya en el prefacio
(p. xiii), dejan claro que las recomendaciones de politica no seran el aspecto
fuerte del libro:

“Somos dos académicos que hemos estudiado la corrupcion por
varios anos. [..] Los dos estamos comprometidos con una revision
meticulosay cuidadosa de la mejor evidencia disponible, y los dos estamos
interesados en como nuevas técnicas de investigacion —especialmente
investigacion experimental— puede aplicarse a las preguntas que nos
conciernen. Finalmente, los dos somos cautelosos en llegar a conclusiones
demasiado tajantes que vayan mas alla de lo que los datos y la evidencia
sustentan [...]”

Es probable, por tanto, que el entusiasmo que produce la lectura de los
capitulos iniciales del libro dé paso a la frustracion al llegar a los capitulos
finales, dedicados a las recomendaciones de politica. El siguiente parrafo, de
uno de los capitulos finales del libro (p. 238), ilustra el tipo de recomendaciones
tipicas de la academia:

“De la discusion anterior se extrae una lecciéon mayor: debemos
resistir la nocion de que existe una bala de plata que terminara con
la corrupcion, o que una intervencion determinada, como subir los
salarios, vaatenerel mismo efecto cuando se aplique en circunstancias
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diversas. Transparencia, fiscalizacion, cambios culturales, salarios
mas altos, todos ellos son potencialmente importantes para combatir
la corrupcion, pero interactian entre si de manera compleja y sus
efectos dependen de las condiciones preexistentes”.

En el polo opuesto a la academia estan las recomendaciones de hacedores
de politicas, bancos de desarrollo y organizaciones no gubernamentales
dedicadas a las politicas anticorrupcion. Para que una politica concreta
se incorpore a la bateria de politicas que recomiendan, basta con alguna
experiencia exitosa, correlaciones que sugieran eficacia o un analisis de
plausibilidad. A veces estan presentes mas de uno de los factores anteriores,
pero no siempre es asi.

La diferencia entre el mundo académico y el de las politicas publicas
también se ve reflejada en la disposicion a promover reformas especificas.
El enfoque académico suele enfatizar que la corrupcion es un fenémeno de
equilibrio, en el que nadie puede mejorar su situacion personal actuando
de manera distinta dadas las decisiones que toman las personas restantes.
Por ejemplo, Fisman y Golden (p. 261) afirman que “la corrupcién constituye
un equilibrio, un conjunto de expectativas compartidas acerca de como
comportarse. Reducir la corrupcion requiere cambiar esas expectativas.
En consecuencia, reformas especificas que no consideran los factores que
distorsionan los incentivos, incorporan mecanismos de control y recalibran
las normas no tendran mayor efecto y hasta podrian ser contraproducentes”.

Los hacedores de politicas publicas reconocen la importancia de
reformas sistémicas para enfrentar la corrupcion, pero esto no los inhibe
de proponer politicas especificas, sin profundizar en demasia sobre cémo
impactan el equilibrio existente. A continuacion, revisamos esta bateria de
politicas especificas, recogiendo las principales recomendaciones de Engel
et al. (2018) en varios casos. Se trata de un ment variado y en constante
evolucidn, con recetas de larga data y otras mas recientes, donde a veces hay
evidencia sugerente y otras no tanto. También siguiendo a Engel et al. (2018),
organizamos lasrespuestas programaticas a la corrupcion bajo tres pilares: i)
iniciativas regionales y mundiales, ii) iniciativas nacionales y iii) el rol de la
sociedad civil en las reformas anticorrupcion®.

4.1. Iniciativas regionales y mundiales

Los temas de lavado de dinero, beneficiarios finales, monedas virtuales
y extradicion destacan entre aquellos que requieren de mecanismos de
colaboracién transnacional para ser abordados con éxito. La mayoria de los
paises de la region participa en una serie de acuerdos y redes de compromisos
internacionales sobre temas relacionados con la corrupcion. Entre estos,
destacan la Convencidon Interamericana contra la Corrupcion, adoptada
en 1996, la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, la
Convencion para Combatir el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros
en Transacciones Comerciales Internacionales de la Organizacion para la

19 Engel et al. (2018) también consideran un cuarto pilar: el rol del sector privado y los bancos de desarrollo.
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Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) y las Normas Internacionales
para combatir el lavado de dinero y la financiacion del terrorismo del Grupo
de Accién Financiera Internacional (GAFI).

Se han logrado avances significativos para cumplir con aspectos formales
de los acuerdos anteriores. Sin embargo, existen limitaciones importantes en
su implementacion. La falta de voluntad politica y la ineficiencia del poder
judicial explican por qué los casos de corrupcion frecuentemente quedan en
la impunidad. Por eso, es importante fortalecer laindependencia, los recursos
(técnicos, humanos y econémicos) y las herramientas juridicas con las que
cuentan las fiscalias para realizar su labor. La delacion compensada y sistemas
bien disenados de proteccién de informantes son herramientas juridicas
importantes para perseguir la corrupcion, pero no se encuentran disponibles
en la mayoria de los paises de la region®.

Entre las medidas concretas que caen bajo este primer pilar destacan
dos®. La primera es que todos los paises ricos en recursos naturales adhieran
a la Iniciativa de Transparencia en Industrias Extractivas, conocida por
su sigla en inglés EITI. Esta iniciativa promueve la transparencia en los
ingresos y pagos del sector extractivo (petréleo y minerales), un drea con
alto riesgo (y casos connotados) de corrupcion. A septiembre de 2019, varios
paises industrializados (Alemania, Noruega y Reino Unido) participaban en
la iniciativa junto a los siguientes paises de la region: Argentina, Colombia,
Guatemala, Honduras, México, Peri y Republica Dominicana. Llama la
atencion que no se hayan adscrito ain Bolivia, Brasil, Chile y Venezuela.
Obviamente, la gobernanza de los recursos naturales también motiva politicas
anticorrupcion a nivel nacional, que se describen en el apartado siguiente.

Una segunda medida para la que la coordinacién multinacional es
medular consiste en establecer registros de beneficiarios finales, es decir,
de las personas naturales detrds de una entidad o estructura juridica. Estos
registros contribuyen a la lucha contra la corrupcion, la evasion fiscal y el
lavado de dinero, pues dificultan ocultar los fondos obtenidos ilicitamente.
Los registros de beneficiarios finales también sirven para prevenir la colusion
en compras publicas, ya que permiten detectar cuando existe un dueno en
comtn de varias de las empresas que participan en una licitacion. Ademads son
dtiles para identificar conflictos de interés —por ejemplo, un directivo publico
que debe tomar decisiones que afectan a empresas en cuya propiedad tiene
una participacion—. Es importante que estos registros sean publicos y que se
contemplen sanciones efectivas cuando se ingresa informacion equivocada.
Los paises han asumido compromisos ante el GAFI para cumplir ciertos
estandares en esta materia.

Los avances con registros de beneficiarios finales a nivel de paises de
la regiéon han sido disimiles y, en la mayoria de los casos, hay falencias
importantes. Por ejemplo, 45 de los 99 paises evaluados por el GAFI tienen una

20 La delacion compensada fue clave para las investigaciones exitosas del caso Lava Jato en Brasil. Que estuviera disponible fue
fortuito puesto que fue aprobada por el Congreso brasileno poco antes de que estallara este caso, en respuesta a protestas
masivas contra la corrupcion. Véase Watts (2017).

21 Véase Engel et al. (2018) para medidas adicionales.
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buena evaluacion en esta materia, siendo clasificados con “‘cumplimiento”
o “cumplimiento mayoritario” respecto de la recomendacion 24 sobre
transparenciay beneficiarios finales de personas legales. Las dos alternativas
restantes son “cumplimiento parcial” e “incumplimiento”. En América
Latina, 5 de los 12 paises evaluados obtienen “cumplimiento mayoritario”,
otros 5 “cumplimiento parcial” y 2 “incumplimiento”. Ademas, se requiere
un esfuerzo coordinado a nivel mundial para que esta politica sea efectiva
en la lucha contra la corrupcion, ya que, en caso contrario, los individuos
corruptos pueden esconder el dinero mal habido en jurisdicciones que no
lleven registros.

4.2. Iniciativas nacionales

Existen medidas especificas para combatir la corrupcion asociada a la
gobernanza de los recursos naturales que caen dentro de la 6rbita nacional.
Entre estas, mencionamos tres de las mas relevantes. Primero, reformar la
gobernanza de las empresas de propiedad estatal en el sector extractivo. Si
bien se han logrado en esta drea avances relevantes en varios paises,lareforma
de empresas importantes en Brasil, Ecuador, México y Venezuela, entre otros
paises, sigue pendiente. Segundo, tomar medidas y crear institucionalidad
para fortalecer los estdndares ambientales y mitigar los conflictos sociales.
Tercero, mejorar la transparencia de los fondos soberanos que se usan para
suavizar el impacto macroeconémico de las fluctuaciones de los precios de
recursos naturales y para una mejor distribuciéon intergeneracional de
recursos no renovables.

A nivel nacional, es recomendable actuar en otras areas fundamentales.
Estas incluyen expandir la transparencia financiera y gubernamental;
fortalecer la gestion de los recursos publicos, las adquisiciones y los
contratos; transformar radicalmente el sistema de financiacion politica;
utilizar la tecnologia para prevenir y abordar la corrupcion; y finalmente,
tomar conciencia de la profundidad de la captura del Estado y la pequena
corrupcion. A continuacion mencionamos las medidas mas relevantes para
enfrentar algunos de los temas anteriores.

Infraestructura publica®

El gasto en infraestructura publica y las compras publicas, en general, son
componentesimportantes del gasto fiscal y tienen un alto riesgo de corrupcion.
Las mejoras de gobernanza en estas dreas pueden llevar a ganancias de
productividad importantes, liberando cuantiosos recursos fiscales*.

En el caso de los grandes proyectos de infraestructura, que analizaremos
a continuacion, los altos riesgos de corrupcion resultan de una combinacién
de factores. Primero, cada proyecto tiene sus caracteristicas propias, de modo
que las comparaciones con “proyectos similares” son muy dificiles. Segundo,

22 Las cifras anteriores son del GAFL, del 20 de febrero de 2020. Para un andlisis mas detallado, pero con datos mds antiguos,
véase Knobel (2017).

25 Para mds detalles sobre varios de los temas abordados en esta seccién, véase Campos et al. (2019).

24 Porejemplo, Dobbs et al. (2013) estiman que, silos gobiernosadoptaran las mejores practicas en laprovision de
infraestructura, las ganancias de productividad serian de un 60 %.



| 226 El desafio del desarrollo en América Latina

tampoco es facil para los usuarios evaluar si el gobierno pagé el precio
Jjusto o si el diseno fue el mas adecuado. Las fuentes de incertidumbre son
tantas que siempre existird un imprevisto al que se pueda responsabilizar
de los sobrecostos y retrasos. Tercero, los funcionarios publicos encargados
de supervisar la construcciéon de un proyecto necesitan actuar con grados de
discrecionalidad importantes, pues pueden surgir situaciones no anticipadas,
de modo que la institucionalidad que se construya para administrar esas
situaciones sera clave.

Con el objeto de mejorar la gobernanzay reducir los espacios de corrupcion
en los grandes proyectos de infraestructura publica, es util considerar
separadamente tres etapas en la vida de un proyecto: el periodo anterior a la
adjudicacion, la adjudicacién y el periodo posterior.

Durante la etapa de preadjudicacion, el principal problema suele ser
la falta de una planificacion de largo plazo y de una evaluacion social seria
e independiente de los proyectos. Son pocos los paises de la region donde se
hacen estas evaluaciones. Los sistemas nacionales de inversion publica, en
general, no tienen la autonomia ni la potestad necesarias para filtrar proyectos
de alta rentabilidad politica, pero baja rentabilidad social. Es por eso que los
disenos institucionales de los ministerios a cargo de las obras publicas deben
proteger a los funcionarios que toman decisiones de las presiones que puedan
ejercer grupos de interés, tanto empresariales como politicos. La decisiéon de
qué obras hacer debe basarse en criterios técnicos que tengan por objetivo
financiar proyectos con altos beneficios sociales y buenas relaciones costo-
beneficio. Con este fin, es deseable separar lo méas posible launidad de gobierno
a cargo de la planificacion y evaluacion social de los proyectos de aquella que
fiscaliza la ejecucion de los contratos. De esta manera, se evita el conflicto de
interés que tienen todos los ministerios sectoriales entre promover su sector
y fiscalizar los contratos, donde consideraciones politicas suelen llevar a
priorizar el primer objetivo en desmedro del segundo.

En la etapa de adjudicacion es importante evitar licitaciones dirigidas a
favorecer a una empresa en particular. Con este objeto, los disenos de las bases
de licitacion deben ser hechos por cuerpos especializados que usen formatos
estandarizados. Ademas, se recomienda tenerinstancias de denuncia anénima
de irregularidades y un buen sistema de proteccion de informantes. También
es recomendable evitar elementos subjetivos en los criterios de adjudicacion®.

En la etapa de postadjudicacion es donde hay mayor espacio para
reformas que reduzcan la corrupcion y para mejorar la eficiencia de grandes
proyectos de infraestructura publica (Campos et al., 2019). Durante la etapa
de construccién, muchas veces se modifican los contratos originales, ya sea
porque se presentan situaciones que no fueron contempladas en el contrato
original, por deficiencias en el disefio del proyecto que se evidencian durante
la construccion, o porque la autoridad es capturaday beneficia al contratista.
Las renegociaciones de contratos se dan tanto en obras publicas como en
asociaciones publico-privadas (APP). En el caso de obras publicas, en la

25 Véase Decarolis, Fisman, Pinotti y Vannutelli (2020) para evidencia de que los contratos con criterios de adjudicacién con
elementos subjetivos estdn asociados con mayor corrupcion.
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mayoria de los paises de la region, los sistemas de resolucién de controversias,
si es que existen, son deficientes. Estos deben dar incentivos para un diseno
cuidadoso de los proyectos y contratos, de modo que sirvan de contrapeso al
apuro de las autoridades politicas para inaugurar proyectos.

En el caso de las asociaciones publico-privadas, las oportunidades para
que la empresa renegocie el contrato original a su favor son grandes. Esto se
debe a que los contratos son de larga duracion (varias décadas) y a que las
APP se pueden utilizar para hacer proyectos adicionales que son inaugurados
por el gobierno actual y financiadas por gobiernos futuros, eludiendo los
controles presupuestarios®.

Probablemente porque los estudios cuantificando la importancia
de las renegociaciones se han hecho principalmente para las APP, las
recomendaciones para evitar renegociaciones oportunistas se centran en
este tipo de contratos. Por ejemplo, la reforma a la Ley de Concesiones de 2010
en Chile exige que las obras adicionales (que superen un cierto monto) sean
asignadas en una licitacion en la que no puede participar el concesionario.
También crea un panel técnico que debe visar las renegociaciones. Luego de
esta reforma, las renegociaciones durante la construccion de las APP cayeron
en mas de un 80 %%

Existen tradiciones legales que dificultan una buena asignacién de
riesgos en el sector de infraestructura y constituyen un terreno fértil para la
corrupcion. En el caso de las obras publicas, el “principio de la imprevision”
y, en el caso de las APP, el “principio del equilibrio financiero” son utilizados
por las empresas para obtener compensaciones fiscales en escenarios en los
que decisiones gubernamentales reducen sus ganancias, sin que el Estado
reciba parte de los beneficios extraordinarios en los escenarios opuestos. Los
principios anteriores entran en tension con la buena asignacién de riesgos
en contratos de infraestructura, ya que una parte importante de los riesgos
que la empresa debiera asumir tienen relacion con decisiones del Estado
de cardacter general (por ejemplo, devaluaciones y cambios en los costos de
financiamiento). Por este motivo, el costo social de estos principios es alto.
Algunos paises de la regién han logrado eliminarlos de sus legislaciones y
otros lo intentaron, pero sin éxito.

También cabe mencionar que la aplicacion de los principios anteriores
conlleva grados importantes de discrecionalidad por parte del Estado, lo cual
hace atractivo para las empresas pagar sobornos y financiar las campanas
electorales. Como ya se menciono, la reforma a la Ley de Concesiones de
Chile de 2010 fue exitosa en esta materia, pero parece ser la excepcion en
la region. De hecho, en obras publicas en Chile, las firmas siguen invocando
el “principio de la imprevision” para no asumir los costos que resultan de
escenarios adversos®.

Finalmente, cabe senalar que varias medidas de transparencia activa sirven
para prevenir la corrupcion en el sector de infraestructura. Entre estas estan
publicar todos los contratos originales y todos los cambios contractuales de

26 Véase Engel et al. (2020) para detalles.
27 Véase Engel et al. (2020).
28 El caso del puente Chacao constituye un ejemplo reciente.
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manera oportuna y en el mismo lugar. Esta ultima medida no es habitual, ni
en América Latina ni en paises desarrollados.

Financiamiento de la politica

La mayoria de los grandes escdndalos de corrupcion en América Latina
tienen al menos una arista de financiamiento ilegal (o irregular) de la
politica. El caso mds connotado en tiempos recientes es el del Lava Jato y
Petrobras en Brasil®.

El financiamiento ilegal de la politica tiene un costo directo de bienestar
importante. Quienes financian a partidos o candidatos muchas veces esperan
retribuciones si estos resultan electos. Estos “retornos” de sus “inversiones”
puedenseraltamente distorsionantes, dando lugar, porejemplo,aregulaciones
o fiscalizaciones laxas de las empresas financistas, con un costo de bienestar
que puede ser de un orden de magnitud mayor que los montos destinados al
financiamiento electoral.

Por ejemplo, en el ano 2012 el Congreso de Chile aprobé una ley que
desperdicié la oportunidad de licitar las cuotas de pesca industrial y
redistribuir las rentas pesqueras desde unas pocas familias a todos los
chilenos. Segin se supo tres anos mas tarde, la empresa pesquera Corpesca
financié de manera ilegal las campanas de varios parlamentarios para
que lideraran exitosamente la oposicion a las licitaciones en el Congreso®.
Cabe agregar que los parlamentarios en cuestién ademds recibieron pagos
regulares de la empresa una vez electos.

A los costos directos anteriores, se agregan los costos indirectos ya
mencionados asociados al desprestigio de la politica y la crisis de confianza
en la democracia representativa y sus instituciones. Una segunda fuente de
debilitamiento de la democracia viene del hecho de que, en algunos paises
de la region, el financiamiento de la politica proviene crecientemente de
grupos del crimen organizado, quienes se han enfocado en influir sobre los
gobiernos locales®.

Entre las reformas para mejorar las reglas de financiamiento de la politica
destacan las siguientes:

i.  Regular y transparentar el financiamiento privado®, incluyendo
la prohibicién de contribuciones anénimas y la financiacién extranjera, y
fijando limites para las contribuciones de las personas juridicas®.

ii. Establecer un sistema de subsidio piblico para las campanas politicas
y el financiamiento de los partidos. Este sistema debe evitar que exista un
exceso de partidos y los problemas de gobernabilidad asociados. Al mismo
tiempo, debe promover la posibilidad de que emerjan candidatos y partidos

29 Estan también el caso del los cuadernos de la corrupcién en Argentina, los casos SQM y Penta en Chile y las ramificaciones
del caso Odebrecht en varios paises de la regién.

30 Elintercambio de correos electrénicos entre una parlamentariay el gerente de Corpescailustralo sucedido de manera
muy grafica. Incluimos frases de dos de ellos, separados por algunos meses. “En la Comision estaré una vez mas dando la gran
pelea por la pesca. Dios mediante, nos guiara. Estoy segura. El jamds nos abandona.” “Estoy muy contenta con el gol de ‘no’ a
la licitacion. iAl final, surti6 efecto mi trabajo!”.

31 Véase Casas-Zamora (2013).

32 La legislacion aprobada en Chile en 2016 permite donaciones pequeinas de personas naturales, con objeto de proteger a
trabajadores de eventuales represalias de sus empleadores.

33 Paises con mayores capacidades de fiscalizacion deberian prohibir el financiamiento de la politica por personas juridicas.
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que desafien a los incumbentes. Encontrar el debido equilibrio entre los
dos objetivos anteriores no es tarea facil. Un piso de financiamiento para
todo partido politico y fondos adicionales en proporciéon a sus resultados
electorales suele ser la formula que mas se utiliza.

iii. Considerar un importante componente de financiamiento piblico de
los partidos politicos acambio de exigencias de transparencia y democracia
interna. En caso contrario, es facil que los partidos sean capturados por grupos
de interés que los financian, lo cual también debilita la democracia interna ya
que los grupos partidistas cercanos a los intereses de los financistas tienen
mayor acceso a recursos.

iv. Instaurar limites de gasto en las campanas y una institucionalidad
capaz de fiscalizarlos. La ayuda de la ciudadania en la labor de fiscalizacion,
de la mano de las nuevas tecnologias, puede ser muy valiosa.

v. Transparentar las contribuciones a la actividad politica en todas
sus manifestaciones, incluyendo a candidatos, empresas, fundaciones,
organizaciones no gubernamentales y otros actores. Esta informacién debe
conocerse durante la campana.

vi. Reforzar la capacidad e independencia de los 6rganos nacionales
en materia electoral y de los jueces y fiscales. Esto debe incluir sanciones
adicionales a las multas; por ejemplo, prohibir la participacion en licitaciones
publicas de empresas que financien ilegalmente la politica y la posibilidad de
que candidatos que incurran en actos ilicitos graves pierdan el cargo en caso
de resultar electos.

vii. Bancarizarlas campanas electorales; es decir, obligar a cada candidato
atener una cuenta bancaria donde ingresen todos los fondos que financien su
campana y desde la cual se paguen todos los gastos de la misma. Esta medida
facilita la fiscalizacién del gasto de campana.

Conflictos de interés

Todos los individuos tienen intereses. Para que una democracia represente
a sus ciudadanos es necesario establecer mecanismos que transparenten y
regulen estos intereses, separando los de indole particular de aquellos de
naturaleza publica.

Los conflictos de interés se producen cuando un individuo se encuentra
en una posicion en la que puede derivar beneficios personales de las acciones
y decisiones que toma en un rol donde representa los intereses de una
organizacion o institucion o, en el caso de autoridades electas, de sus votantes
y el bien comun. Se trata de un individuo sirviendo a dos causas en situaciones
donde es dificil determinar, a partir de sus acciones, a cual de ellas sirvio.

En la actualidad, la ciudadania reprueba con vehemencia situaciones
donde los conflictos de interés no se manejan adecuadamente, asocidandolos
a conductas corruptas, aun en situaciones donde no se cometen actos ilicitos.
Una regulacion deficiente de los conflictos de interés también facilita la
captura del Estado por parte de intereses creados.
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La experiencia comparada sugiere regular los conflictos de interés
combinando prohibiciones, regulaciones y transparencia. En los casos mas
importantes de conflictos de interés, la legislacion prohibe que individuos con
conflictos lleguen a ocupar ciertos cargos. En otros casos, pueden asumir los
cargos, pero deben abstenerse de tomar decisiones donde tienen conflictos.
En un tercer tipo de situaciones, las autoridades pueden tomar decisiones
donde tienen conflictos, pero deben transparentarlos de modo que el control
social actie de contrapeso.

Entre las herramientas utilizadas para regular los conflictos de interés
destacan las declaraciones de patrimonio e intereses; las regulaciones de
la “puerta giratoria”, es decir, del transito de profesionales entre el sector
publico y privado (y viceversa); las regulaciones para evitar el nepotismo; y
las medidas que obligan a las autoridades con un patrimonio de gran valor a
abstenerse de administrar sus bienes®.

4.3. El rol de la sociedad civil

La sociedad civil de América Latina ha cumplido un rol importante
promoviendo la transparencia y la integridad publica. Destaca, en
particular, la promocion y defensa de leyes de acceso a la informacién y
la creacion de plataformas para transparentar y monitorear las compras
publicas, la ejecucion presupuestaria y el origen del financiamiento de
campanas politicas.

El rol del periodismo de investigacion, como se mencioné en la
introduccién, también ha sido central en la promocién de la agenda
de reformas para mejorar la gobernanza. Son varios los escandalos de
corrupcién que fueron conocidos debido a trabajos de investigacion
periodistica de primer nivel.

Finalmente, la educacion es de vital importancia para que los cambios
legales y normativos que mejoran la gobernanza de un pais perduren
en el tiempo. La educacion en valores civicos, principios éticos y cultura
democratica son esenciales para fortalecer las democracias. La educacion
civica y de integridad debe extenderse a lo largo de todo el ciclo educativo,
partiendo en la educacién primaria y llegando a la educacion terciaria. Como
indica la OCDE (2018), “edificar una cultura de integridad en la sociedad
comienza necesariamente con la educacién de los jévenes. El conocimiento,
las habilidades y los comportamientos que adquieran ahora determinaran
el futuro de su pais y los ayudardn a defender la integridad publica, que es
esencial para prevenir la corrupcion”.

54 Para una discusién de estos temas, véase Engel et al. (2018) y Consejo Asesor Presidencial para los Conflictos de Interés, el
Trdfico de Influencias y la Corrupeién (2015).
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5. Como hacerlo: La economia politica
de las reformas anticorrupcion

Acemoglu y Robinson (2012) hablan de “coyunturas criticas” (critical
junctures) que determinan la evolucion institucional de los paises y explican
las diferencias de capacidades y gobernanza entre estos. Los grandes avances
en el control de la corrupcion seran el producto de cambios mayores en
los equilibrios politico-institucionales de los paises, los cuales se producen
de manera infrecuente e impredecible. De acuerdo a este enfoque, desde
una perspectiva de politicas publicas, es poco lo que se puede hacer para
lograr avances sustantivos en la gobernanza de un pais. La evaluacién de
Mungi-Pipidi (2015, p. 207) de los intentos de reformas anticorrupcion es
consistente con la vision anterior, constatando que la mayoria de estas
iniciativas fracasan. En esta seccion, nos adentramos en la politica de las
reformas anticorrupcion®, con una vision algo mas optimista que la anterior.
Identificamos varios escenarios donde ha sido posible implementar reformas
exitosas, aunque reconocemos que estas han sido mds la excepcion que la
regla. Estos escenarios incluyen lideres excepcionales, institucionalidad
importada, comisiones presidenciales y reformas parciales que terminan
siendo mucho mas efectivas que lo esperado.

En general, las reformas anticorrupcién significan que actores
claves del sistema politico y econémico pierden poder. El statu quo los
favorece y las reformas significan un nuevo statu quo donde su poder se
vera disminuido. En tiempos normales, estos actores tienen suficiente
poder para vetar cualquier reforma o, en su defecto, para debilitarlas y
asi proteger sus intereses. Sin embargo, luego de grandes escdndalos de
corrupcion, estos actores pierden su poder de veto, al menos transitoriamente,
y las reformas se vuelven una posibilidad. Por ejemplo, consideramos las
reformas que transparentan el financiamiento de las campanas electorales,
que, como vimos en la seccidon anterior, es uno de los temas claves en una
agenda anticorrupcion. En general, estas reformas deben ser aprobadas por
el Congreso, cuyos miembros fueron elegidos bajo las reglas de financiamiento
opacas que se desea cambiar. Posteriormente, la reforma perjudica a buena
parte de los parlamentarios que deben aprobarlas. Por eso, en tiempos
normales, serd muy dificil construir una mayoria favorable a reformas
importantes en esta materia. Sin embargo, luego de un escandalo mayor de
financiamiento ilegal de la politica, especialmente si los parlamentarios ven
amenazadas sus posibilidades de reeleccion en caso de oponerse, se abre la

55 Engel (2018) y CAF (2019) desarrollan algunas de las ideas expuestas en esta seccion.
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ventana de oportunidad para hacer reformas mds profundas®. El argumento
anterior explica por qué la mayoria de las reformas anticorrupcion que
analizamos a continuacion tienen en comun un escandalo de corrupcion de
gran alcance como catalizador?.

No todos los casos de avances importantes en la lucha contra la corrupcion
tienen su origen en un gran escandalo. El ingreso a instancias multilaterales,
como la OCDE, exige fortalecer las capacidades estatales en general y muchas
veces sirve para resolver los problemas de accion colectiva que enfrentan las
reformas en estas dreas. También existen reformas especificas, aprobadas
antes de los escdndalos gracias a un largo y persistente trabajo de liderazgos
politicos y de la sociedad civil, que contribuyen de manera decisiva para
conocer los detalles de los casos de corrupcion, llevar a la justicia a los
responsables y crear un escenario donde las reformas mayores son posibles.
Por ejemplo, la aprobacion de la delacion premiada en Brasil en 2013, luego
de manifestaciones masivas contra la corrupcion, fue clave para que el
sistema legal brasileno fuera efectivo a la hora de llevar ante la justicia a los
responsables de los casos Lava Jato y Odebrecht.

5.1. Lideres excepcionales

Aunque como prescripcion para promover reformas anticorrupcion sirve
de poco, existen algunos paises que lograron avances impresionantes en
la materia gracias a liderazgos excepcionales. Se trata de presidentes que
supieron recoger el malestar ciudadano con la corrupcion para transformarlo
en su principal bandera de lucha y lograr avances efectivos en este ambito. A
continuacion revisamos el que posiblemente sea el ejemplo mas importante
de este tipo.

Georgia y Mikheil Saakashvili®®

En el ano 2002, Georgia era uno de los paises mds corruptos del mundo,
con un indicador de control de la corrupcion (CC) que ocupaba el lugar 208
entre 219 paises. Doce anos después, en 2014, el valor del CC habia ascendido
en poco mds de dos puntos, a 0,79 y Georgia pasaba al lugar nimero 50 en
la clasificacion. La explicacion para esta mejora notable en el control de la
corrupcion tiene nombre y apellido: Mikheil Saakashvili.

Luego de independizarse de la Unién Soviética, en 1991, Georgia paso a ser
un centro de operaciones del crimen organizado, segin muchos, coordinado
con la policia y las fuerzas de seguridad, con un gobierno manifiestamente
corrupto e ineficiente. El descontento popular fue creciendo y las protestas
conocidas como la Revolucion Rosa llevaron a la eleccion de Saakashvili en
2003, cuya principal promesa de campana fue luchar contra la corrupcion.

36 El argumento anterior es consistente con el paradigma de Acemoglu-Robinson si las reformas que se aprueban llevan a una
redistribucion del poder virtuosa y duradera, lo cual es muy dificil de predecir y no siempre es el caso.

37 Esto no significa que todo escandalo dé origen a reformas, solo que abren ventanas de oportunidad para que coaliciones
favorables a las reformas sean exitosas.

38 El caso de Georgia se basa en Fisman y Golden (2018), aun cuando la evaluacién final a la que llegamos difiere de la de
estos autores.
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Para cumplir su compromiso, Saakashvili se aboc6 a una reforma profunda
de la policia. E1 60 % de los policias del pais fueron despedidos y sustituidos
por nuevos agentes que pasaron por un riguroso proceso de seleccion. Los
sueldos de los policias aumentaron y las exigencias y evaluaciones a las
que eran sometidos también. Funcionarios corruptos en otras partes de la
administracion fueron llevados ante la justicia y el gobierno se reestructuro
conobjeto de que las policias estuvieran bajo un estricto control civil. Reformas
en otras dreas, sin ser tan dramaticas como la reestructuracion de la policia,
también contribuyeron a transformar a Georgia en el caso emblematico de las
reformas anticorrupcién en la extinta Union Soviética.

En su segundo gobierno, de 2008 a 2012, la economia de Georgia crecid
al 10 % anual en promedio y las mejoras en el control de la corrupcién se
siguieron reflejando en los indicadores. Saakashvili siempre fue un personaje
polémico, al filo de la legalidad en su batalla por erradicar la corrupcion, con
conductas autoritarias. Estas probablemente explican su derrota electoral
en 2012 y posterior autoexilio para evitar juicios que, segiin el ex presidente,
tenian motivacion politica. No obstante, los ultimos datos disponibles
muestran que los avances de Georgia en materia de control de la corrupcion
se han mantenido: el dltimo valor disponible del CC (2018) era practicamente
el mismo que cuando Saakashvili dejo la presidencia cinco anos antes.

5.2. Importando capacidades

Un segundo camino para combatir la corrupcién es apoyarse en las
capacidades e instituciones de paises mas desarrollados. Esto se puede dar de
varias maneras, que exploramos a continuacion mediante ejemplos concretos.

Hong Kongy el escandalo Goldber*

HongKong pasé de ser un lugar sumamente corrupto a uno con bajos niveles
de corrupcion luego de que un escandalo llevara al Reino Unido a crear una
institucionalidad anticorrupcion sofisticada y exitosa. Todo comenzé cuando
Peter Goldber, un ciudadano britanico que ocupaba un alto cargo en la policia
de Hong Kong, escap6 a Londres en junio de 1973, mientras era investigado
por recibir cuantiosos sobornos. La corrupcion en la colonia britanica era
bastante generalizada, los residentes pagaban sobornos por practicamente
todos los servicios publicos, y las redes de prostitucion y negocios de apuestas
ilegales con proteccion policial se habian extendido en la isla.

La fuga de Goldber fue un caso célebre en los medios britdnicos y
originé una indignacién que llevo al gobierno britdnico a crear en 1974 la
Comisién Independiente contra la Corrupciéon en Hong Kong, conocida
como ICAC (por sus siglas en inglés). La ICAC fue dotada de atribuciones
especiales para realizar su labor, entre ellas la posibilidad de arrestar a
funcionarios sospechosos de corrupcion sin la necesidad de una orden
judicial. La independencia y seriedad de la ICAC, derivada del apoyo del
gobierno britdnico, permiti6 que los ciudadanos de Hong Kong denunciaran

39 Basado en Fisman y Golden (2018).
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a funcionarios corruptos a esta comision sin temor a represalias. Cientos de
oficiales de la policia fueron procesados entre 1974 y 1977, resultando en una
reduccion importante y duradera de la corrupcion. Hoy dia, Hong Kong se
clasifica entre los menos corruptos, ocupando el lugar 16 de 180 en el IGPC
de Transparencia Internacional®.

Guatemala y la CICIG"

Lacreacion delaComision Internacional ContralaImpunidad en Guatemala
(CICIG) tiene su origen en los Acuerdos de Paz de 1996, que pusieron fin al
conflicto armado interno que duré 36 anos. Como parte de estos acuerdos, el
gobierno guatemalteco se comprometio a “combatir cualquier manifestacion”
de “fuerzas ilegales de seguridad” y “maquinaria clandestina de seguridad”.

Una ola de ataques contra defensores de los derechos humanos en 2002
puso de manifiesto que el gobierno no tenia las capacidades para cumplir con
el compromiso adquirido. Esto le llevo a pedir asistencia a Naciones Unidas
y, en enero de 2004, el gobierno de Guatemala y la ONU firmaron un acuerdo
para crear la Comision de Investigacion de Cuerpos Ilegales y de Aparatos
Clandestinos de Seguridad (CIACS). El Congreso se opuso tenazmente a este
acuerdo y tuvieron que transcurrir mas de tres anos (y producirse una serie
de hechos violentos que causaron alarma publica) para que aprobara una
version modificada del mismo el 1 de agosto de 2007, creandose asi la CICIG.

La gobernanza de la CICIG daba a esta entidad una autonomia considerable.
El secretario general de Naciones Unidas elegia al Comisionado a cargo. Una
vez elegido, este tenia total autonomia para organizar la comision y decidir los
casos a investigar. Respecto a su financiamiento, la comision se encargaba de
recaudar sus propios fondos, los cuales vinieron de Noruega, Estados Unidos,
Suecia y la Union Europea.

La autonomia de la CICIG explica por qué pudo ampliar el alcance del
concepto de cuerpos ilegales y de aparatos clandestinos de seguridad en 2014,
cuando asumi6 el comisionado Ivan Velasquez, de modo que incluyera a las
redes de corrupcion. Este cambio, y un trabajo coordinado con el Ministerio
Publico de Guatemala, liderado por la fiscal general Thelma Aldana, llevaron
a un periodo de persecuciones exitosas de casos de corrupcion que duré cinco
anos. El caso mas importante que la CICIG y el Ministerio Pdblico llevaron
ante la justicia fue una red de corrupcion aduanera conocida como La Linea.
El caso surgié a comienzos de 2015, cuando se orden¢ la detencién de una
veintena de involucrados. Las investigaciones establecieron que la red estaba
liderada por el presidente Otto Pérez Molina y la vicepresidenta Roxana
Baldetti. A fines de agosto, Baldetti fue detenida y enviada a prisién y Pérez
Molina se vio forzado a renunciar el 2 de septiembre, pasando a custodia
Jjudicial al dia siguiente.

40 Los indicadores de gobernanza del Banco Mundial no incluyen a Hong Kong desde que pasé a ser parte de China en 1997.
41 Basado en informacién de la pagina web de la CICIG y diversas informaciones de prensa.
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Posteriormente, la CICIG y el Ministerio Publico investigaron otros casos de
corrupceion. Uno de ellos involuer6 al hijo del sucesor de Pérez Molina, Jimmy
Morales. Otro se centro en el financiamiento de la campana presidencial de
este dltimo politico y en €l estaban implicadas varias de las familias mas
poderosas de Guatemala. El discurso de Morales respecto de la CICIG cambi6
drasticamente luego de estos casos, pasando a ser muy critico con la comision.
En septiembre de 2018, el gobierno de Guatemala prohibié el ingreso del
comisionado Veldsquez, de nacionalidad colombiana. Esta prohibicion fue
levantada por la Corte de Constitucionalidad.

La gobernanza de la CICIG requeria que el presidente de Guatemala
renovara el mandato dela comision cada dos anos. Tras haberlo hecho en 2017,
el presidente Morales anuncié en enero de 2019 que no renovaria el mandato
y el 3 de septiembre la comision se vio obligada a concluir su labor*. En su
dltimo informe, publicado pocos dias antes de su cierre, la CICIG destaco que
desmantel6 70 estructuras criminales, llevé a juicio a 600 personasy logré 400
condenas. “Creo que mis principales logros tienen que ver con haber generado
una conciencia ciudadana [...] que si se puede adelantar investigaciones serias
y profundas independientemente de quién sea la persona a la que se esté
investigando”, senalé Veldsquez en una entrevista divulgada por Naciones
Unidas. La exfiscal Aldana, quien fue impedida de postularse a la presidencia
en lo que varios analistas calificaron como una persecucion politica, expreso
su reconocimiento a la labor de la CICIG en Twitter: “Gracias CICIG por el
legado de justicia y conciencia ciudadana. Juntos lo hicimos”. El ultimo
informe de la CICIG no solo resume los logros de la comision, sino que también
menciona indirectamente los factores que explican su cierre, al referirse a
una corrupcion enquistada en el sistema y la “captura y cooptacion del
Estado” por parte de grupos de poder que buscan perpetuar el statu quo y la
“impunidad” en el pais centroamericano.

El sucesor de Jimmy Morales, Alejandro Giammattei, se nego6 a revertir la
decision de su antecesor respecto a la CICIG y en su lugar cred, en febrero
de 2020, una comisién anticorrupcion al alero del gobierno. Esta comision
solo investigard a funcionarios publicos y deberd traspasar a la justicia
guatemalteca cualquier caso que involucre a actores privados.

Honduras y la MACCIH

En el ano 2015 estallé un escdndalo de corrupcién mayor en el
Instituto Hondureno de Seguridad Social. Varios ex viceministros estaban
involucrados en un desfalco estimado en USD 250 millones. Ademas, se
estaban beneficiando a costa de la salud de los mas pobres, lo cual causé
una gran indignacién ciudadana. Al escdndalo, siguieron protestas masivas,
exigiendo la dimision del presidente Juan Orlando Herndndez, quien
propuso crear un sistema de combate a la corrupcion. La ciudadania y las
organizaciones sociales rechazaron la propuesta y sugirieron una comision

42 Algunos analistas opinan que la decisién del gobierno de Morales fue facilitada por el hecho de que el gobierno de Estados
Unidos abandoné la lucha contra la corrupcién como un tema prioritario en sus relaciones bilaterales con Guatemala.
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similar a la CICIG de Guatemala. De esta manera, a comienzos de 2016, y esta
vez al alero de la OEA, se cre6 la Mision de Apoyo contra la Corrupcion y la
Impunidad en Honduras (MACCIH).

La gobernanza y el modus operandi de la MACCIH fueron similares a los
de la CICIG, llevando una serie de casos de corrupcion de manera exitosa.
También al igual que la CICIG, la MACCIH abrié casos en los que estaban
involucradas autoridades, en particular un gran nimero de parlamentarios.
Poco después, en diciembre de 2019, el Congreso voté mayoritariamente por
no renovar el mandato de la mision.

Cabe preguntarse por qué los gobiernos de Guatemala y Honduras
consintieron que se establecieran instancias que, en los hechos, les restaban
soberania y facilitaban que los gobernantes y personas cercanas a ellos
fueran procesados por actos ilicitos. En el caso de Guatemala, un elemento
clave fue la decision del comisionado de ampliar el alcance de los casos
que podia investigar y la colaboracién que tuvo con la fiscal general. En
cambio, para Honduras, la creacién de la MACCIH fue una opcion a la cual
recurrio el presidente en medio de una crisis mayor, sumamente debilitado,
con el objetivo de salvar su gobierno. Cabe agregar que, en los dos casos, de
acuerdo a informaciones de prensa, un factor relevante habria sido que la
administracion estadounidense de Barak Obama condiciond la ayuda externa
a que los gobiernos aceptaran las comisiones. En la medida que estas fuentes
estén en lo correcto, tampoco seria casual que los dos gobiernos pusieran fin
a las comisiones cuando Estados Unidos abandoné su liderazgo en la lucha
contra la corrupcion bajo la administracion de Donald Trump.

5.3. Comisiones anticorrupciéon

Los gobiernos frecuentemente reaccionan ante grandes escdndalos de
corrupcion nombrando una comision anticorrupcion. Esta puede tener
dos objetivos muy distintos. El primero es contribuir a llevar ante la justicia
a quienes estan involucrados en el escandalo. El segundo es proponer una
agenda de reformas en la materia. Acd nos centramos en el segundo caso. A
veces, el objetivo de los gobiernos al nombrar estas comisiones es ganar
tiempo, a la espera de que pase la indignacion ciudadana. En otras ocasiones,
sin embargo, estas comisiones terminan contribuyendo a la aprobacién de
reformas importantes para fortalecer la gobernanza y las capacidades del pais.

A continuacion, analizamos la experiencia de la comisién anticorrupcion
de Chile que convocé la presidenta Michelle Bachelet en marzo de 2015 y
que fue presidida por el autor de este capitulo. También comparamos esta
experiencia con las de instancias similares en Peru y Ecuador.

El Consejo Asesor Presidencial Contra los Conflictos de Interés, el Trafico de
Influencias y la Corrupcion (CAP) fue convocado, luego de tres escandalos de
corrupcion de alto impacto, dos de ellos relacionados con el financiamiento
ilegal de la politica (casos Penta y SQM) y un tercero que involucraba al hijo
de la presidenta en el trafico de influencias (caso Caval).

43 Para mds detalles, con especial énfasis en la experiencia chilena, véase Aris, Engel y Jaraquemada (2019) y Munoz (2019).
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El Consejo tuvo 16 integrantes de diversas profesiones y preferencias
politicas. No habia dirigentes politicos ni empresariales entre sus miembros,
lo cual permitié abordar temas que, con otra composicion, probablemente
habrian sido vetados por alguno de los integrantes de la comision. El CAP
conté con fondos publicos administrados por su presidente, con los cuales
se financié una secretaria técnica con diez profesionales que respondian
al presidente de la comision. En 45 dias, el CAP prepardé un informe con
236 propuestas concretas, que abordaron 21 dareas tematicas, agrupadas en
cinco capitulos: prevencion de la corrupcion, regulacion de los conflictos
de interés, financiamiento de la politica, regulacion de los mercados e
integridad y derechos ciudadanos. El trabajo intenso desarrollado por los
miembros de la comision tuvo el apoyo de organismos internacionales y
nacionales especializados y la secretaria técnica antes mencionada. Las
propuestas elaboradas también se beneficiaron del trabajo hecho por
comisiones anteriores.

A la entrega del informe sigui6 una ambiciosa agenda de reformas
que llevé a la aprobacion de una docena de proyectos de ley y un nimero
importante de medidas administrativas en los temas que planteé el informe,
la mayoria de ellos bien evaluados. Las reformas incluyeron proyectos de ley
para transparentar y regular el financiamiento de las campanas electorales,
asi como promover la democracia interna y la transparencia en los partidos
politicos, a los cuales se les asignd financiamiento publico por primera vez.
También se aprobd una legislacion exigiendo suficientes detalles en las
declaraciones del patrimonio e intereses, de modo que permitieran detectar
conflictos, ademas de facultar a la Contraloria para fiscalizarlas. Asimismo,
se dieron nuevas facultades y autonomia constitucional al regulador de las
elecciones y los partidos politicos; se aprobd una reforma que introdujo
tipos penales para delitos de colusion y otra que fortalecio al ente regulador
del sector financiero; se introdujo la obligacion, para las autoridades con
patrimonio de alto valor, de crear un fideicomiso que administrara sus activos;
y se fortaleci6 el Sistema de Alta Direccién Publica, que designa los cargos
de alto nivel en el servicio publico. También se aprobé un proyecto para
prevenir la corrupcion en la planificacion territorial, mientras que se retomo
la formacion civica y ética en la educacién primaria y secundaria. Todas las
reformas anteriores se aprobaron durante el segundo gobierno de Bachelet,
que termin6 en marzo de 2018. El gobierno posterior, de Sebastian Pinera,
aprobo un proyecto de ley de esta agenda, subiendo los tipos penales por
corrupcion e introduciendo el delito de “cohecho de mera actividad”, donde
no es necesario probar la existencia de un quid pro quo para establecer que
hubo cohecho.

Amodo deresumen, hubo avances sustantivos en 13 de las 21 areas tematicas
consideradas en el informe del CAP. Entre las dreas donde los avances
fueron pocos o nulos, destacan las propuestas para reducir los espacios de
corrupcion a nivel municipal, las reformas al sistema de compras publicas
y a la institucionalidad del gasto en Defensa, y la creacion de un sistema de
integridad para el sector publico y privado.
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El relativo éxito de esta comision se puede explicar por varios factores.
Primero, se utilizo una metodologia de trabajo que permitié aprobar por
unanimidad la mayoria de las medidas (217 de 236). Segundo, se trataba de
medidas concretas, no genéricas, de modo que su inclusién en los proyectos
de ley efectivamente era una senal de que el legislador estaba recogiendo las
propuestas del CAP. Tercero, durante los 45 dias que sesiond el Consejo, se
desarroll6 una estrategia politico-comunicacional que permitié acumular
capital politico para luego destinarlo a apoyar la agenda legislativa resultante.
Esta estrategia incluy6 ocho audiencias publicas en Santiago y las regiones;
reuniones con representantes de las principales instituciones del Estado y de
la sociedad civil, los partidos politicos, el sector empresarial y los dirigentes
sindicales; y una labor activa en las redes sociales.

El complemento perfecto de la labor del CAP vino dado por el Observatorio
Anticorrupcion, creado por las fundaciones Ciudadano Inteligente y Espacio
Publico poco tiempo después de la entrega del informe. Este observatorio
evaluaba semana a semana, el grado de avance del proceso legislativo
abierto para recoger cada una de las medidas propuestas por el CAP. Estas
evaluaciones se agregaban para elaborar notas de avance y calidad en las 21
areas temadticas y los cinco grandes capitulos. El Observatorio permiti6 a la
ciudadania y los lideres de opinién hacer un seguimiento de la agenda de
reformas en el Congreso. Ademds, alerté oportunamente sobre retrocesos
mayores en el tramite legislativo, permitiendo que los miembros del CAP y
otros lideres de opinién reaccionaran rapido, movilizando a la opinion
publica, para revertir la situacion.

El CAP también sirvio para validar las reformas, ante una ciudadania que
no confiaba en el Congreso ni el Ejecutivo. Aqui fue clave que tres miembros de
la comision estuvieran en el directorio de una de las fundaciones que crearon
el Observatorio, de modo que traspasaron a este el capital politico del Consejo.

Mas alla del rol jugado por la comision, tanto o mds importante que esta
fue el apoyo de ministros, la propia presidenta y lideres parlamentarios,
incluyendo el presidente del Senado. A ello, se agrega el respaldo muchas
veces entusiasta de medios de comunicacion con lineas editoriales diversasy
de organizaciones de la sociedad civil.

Es interesante contrastar la comision anticorrupcién de Chile con
instancias similares creadas por los gobiernos de Pert y Ecuador.

En el caso peruano, la comisién fue convocada luego de un escandalo
conocido como el “Morenazo”, que comenzo con la divulgacion de grabaciones
de conversaciones entre Carlos Moreno, el principal asesor en temas de
salud y médico personal del presidente Pedro Pablo Kyczynski, y el dueno de
una clinica privada. En estas conversaciones, Moreno buscaba beneficiarse
de manera ilegal de convenios entre el sistema publico de salud y clinicas
privadas que tenian convenios con el Arzobispado de Lima. Para colmar la
indignacion ciudadana, uno de los audios terminaba con Moreno pidiendo al
director de una clinica con la que estaba haciendo negociaciones ilicitas que
contratara a su hija recién egresada para dirigir la unidad de odontologia.
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El gobierno reaccioné creando la Comisién Presidencial de Integridad
(CPI), que conté con los mismos 45 dias que su homéloga chilena para elaborar
un informe con propuestas. Estas se centraron en fortalecer el servicio civil;
impedirel ingreso o reingreso a la funcion publica de las personas condenadas
por corrupcion, narcotrafico y lavado de activos; transparentar el sistema
de contrataciones del Estado; combatir el lavado de activos y fortalecer las
facultades de la Unidad de Inteligencia Financiera; limitar la inmunidad
parlamentaria, y promover la integridad en el sector privado.

Un ano después de la entrega del informe, Eduardo Vega, quien presidio la
comision eintegro el observatorio creado para hacer el seguimiento alaagenda
legislativa posterior, evalué el avance de las reformas como “desolador”. De las
100 propuestas que hizo la CPI, trece se habian cumplido de forma integra,
diecisiete parcialmente y setenta se encontraban sin mayores avances.

La comisiéon peruana no contd con recursos propios ni tuvo una secretaria
técnica que dependiera de su presidente. La limitada asesoria técnica que
recibié provino de un numero reducido de funcionarios de gobierno asignados
para colaborar con la CPIL. Estos respondian, en dltimo término, al gobiernoy
no al presidente de esa comision.

La falta de recursos y autonomia probablemente explican por qué la CPI
no desarrollé una estrategia politico-comunicacional que la instalara ante
la ciudadania como un referente en la lucha anticorrupcion. De hecho, ni
siquiera tuvo presencia en las redes sociales. El observatorio peruano tampoco
cre6 un sistema de evaluaciones del grado de avance de la agenda legislativa.

En el caso de Ecuador, el origen de la comision presidencial anticorrupcion,
conocida como Frente de Transparencia y Lucha Contra la Corrupcion,
fue la promesa electoral del presidente Lenin Moreno, motivada por las
reverberaciones locales del caso Odebrecht (véase la figura 1). La instancia
estuvo compuesta por actores de la sociedad civil y autoridades, lo cual le
resto autonomia.

La comision ecuatoriana no solo se abocé a elaborar propuestas de
reformas, sino que también se dedicé a recibir denuncias de corrupcion por
parte de ciudadanos, con el objetivo declarado de tener un mejor diagndstico
de como se desenvolvia el fendmeno de la corrupcion en la sociedad
ecuatoriana. Luego de cinco meses de trabajo, la Comision entreg6 su informe
con recomendaciones legales y de politica publica al presidente Moreno en
octubre de 2017.

Existen dos diferencias importantes entre las comisiones anticorrupcion
de Ecuador y Chile. La primera es que el informe elaborado en Ecuador no
se hizo publico, de modo que fue imposible que la sociedad civil organizada
pudiera promover o dar seguimiento a las medidas propuestas, como ocurrié
en el caso chileno.

La segunda diferencia es que el gobierno ecuatoriano priorizé mds
la persecucion de casos de corrupcion que la realizacion de reformas
institucionales. Al intentar abordar simultdneamente estos dos desafios
(perseguir casos de corrupcién y promover reformas), se debilito la
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posibilidad de llevar a cabo estas dltimas. En efecto, las presiones sobre
la comisién apuntaron a que contribuyera a llevar a la justicia a los
responsables de los escandalos de corrupcion, con lo cual no tenia los
niveles de autonomia y credibilidad necesarios para promover las reformas
institucionales que propuso.

A modo de resumen, son muchas las comisiones presidenciales
anticorrupcion que han tenido poco impacto y pocas las que han hecho una
contribucion sustantiva. El contraste entre la experiencia de comisiones
recientes en Chile con sus pares de Perd y Ecuador arroja varias lecciones
importantes en esta materia. Primero, la comision debe contar con recursos
propios, que le permitan disenar una estrategia politico-comunicacional y
financiar una secretaria técnica que responda exclusivamente al presidente
de la comision. Segundo, la comision debe proponer reformas con vision de
Estado y evitar inmiscuirse en los procesos legales relacionados con los casos
de corrupcion que dieron origen a la comision. Finalmente, la creacion de un
observatorio que haga un seguimiento del proceso legislativo que se abra tras
la entrega del informe de la comision es un elemento clave. Este observatorio
evalua la calidad de la legislacion resultante, facilita a la sociedad civil
el seguimiento del proceso legislativo, presiona para que este refleje las
propuestas de la comision y valida los logros legislativos ante la ciudadania.
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6. Conclusion

Al igual que los militares, que se pasan toda una vida dedicados a prepararse
para una guerra que muchas veces no sucede, el devenir de los hacedores
de politicas dedicados a las reformas anticorrupcion también estd lleno de
frustraciones. Los avances son lentos, los retrocesos frecuentes y la mayoria
de las iniciativas fracasan. Lo mismo puede aplicarse al espectro mas amplio
de reformas que fortalecen instituciones y capacidades estatales.

No obstante lo anterior, en este capitulo se han documentado avances
importantes. Primero, y a diferencia de la situacion de hace 25 anos,
actualmente se cuenta con metodologias sofisticadas para medir diversas
dimensiones de la gobernanza de los paises, entre ellos, el control de la
corrupcion. Estos indicadores permiten detectar tendencias y cambios
importantes en estas materias, y su relacion con reformas mayores. Estos
indicadores también muestran que las legislaciones de acceso ala informacion
aprobadas en décadas recientes y el periodismo de investigacion que se ha
beneficiado de ellas, junto con las redes sociales y las nuevas tecnologias, han
Jjugado un rol importante, descubriendo y denunciando casos mayores de
corrupcion, mejorando la voz y la rendicién de cuentas de las autoridades.

En este capitulo también se revisaron las principales medidas a considerar
en reformas de dreas claves para combatir la corrupcion, destacando las de
transparentar y regular el financiamiento de la politica, medidas para mejor
la gobernanza del sector de infraestructura y reformas para regular los
conflictos de interés. Y, aunque atn se estd lejos de contar con balas de plata
para combatir la corrupcion, el estudio de varias experiencias relativamente
exitosas puede servir para disenar estrategias que aprovechen mejor las
ventanas de oportunidad que abren los grandes escandalos de corrupcion
para emprender reformas.
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1. Introduccion

En los dltimos treinta anos, la distribucién del ingreso en América Latina —la
region mas desigual del mundo— presento tres claras tendencias. Durante los
anos noventa y principios de la década del 2000, la desigualdad aumento en
la mayoria de los paises para los que existen datos comparables. Entre 2002 y
2013 (aproximadamente), la desigualdad se redujo en practicamente todos los
paises. A partir de 2013, esta tendencia presento claras senales de agotamiento:
en algunos paises, la desigualdad comenz6 a crecer mientras que, en otros, el
ritmo de caida se redujo. En la primera seccion de este capitulo, se analizan
la evolucién y los determinantes de la desigualdad durante todo el periodo,
pero con énfasis en el subperiodo en que la desigualdad se redujo. En materia
de politica social, hubo dos elementos que contribuyeron a dicha reduccion:
la expansion del acceso a la educacion, especialmente para los sectores en la
parte inferior de la distribucién del ingreso, y la expansion y progresividad de
las transferencias monetarias.

Es notorio que, a pesar de la reduccion observada en la concentracion del
ingreso, en varios paises de la region, se han desatado oleadas de protesta
de considerable intensidad cuyo foco ha sido el rechazo a la desigualdad.
En la seccion 2 de este capitulo, se exploran algunas explicaciones de qué
factores pueden estar detras de esta aparente paradoja. En particular, se
contemplan tres: el hecho de que en el periodo mas reciente la desigualdad
ha revertido su tendencia a la baja en varios paises; la limitacién de los
indicadores de desigualdad tradicionales (por ejemplo, Gini) para captar las
crecientes brechas de ingresos absolutos entre ricos y pobres; y los sesgos
que potencialmente se introducen —tanto en términos de su nivel como de
las tendencias— cuando medimos la desigualdad a partir de la informacion
de encuestas de hogares por la manera tan deficiente que estas captan datos
sobre los ingresos de capital (y de la poblacion rica).

Finalmente, en la seccién 3, se analiza el modelo de redistribucion fiscal
prevaleciente en los 18 paises de la region latinoamericana. Un primer
resultado a resaltar es que dicho modelo es sumamente heterogéneo. La
recaudaciony el gasto social varian considerablementey, por tanto, el grado en
que el Estado reduce la concentracion del ingreso a través de los instrumentos
fiscales también lo hace. Un segundo resultado a tomar en cuenta es el hecho
de que, si bien en todos los paises la combinacion de impuestos, gasto social
y subsidios al consumo es progresiva (es decir, reduce la desigualdad), este
no es el caso para la pobreza. Debido a la carga que implican los impuestos
indirectos al consumo, en algunos paises, el fisco empobrece a los pobres.
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2. La desigualdad en América Latina:
evolucion y determinantes

Entre 1990 y 2017, la desigualdad en América Latina se redujo. No obstante, la
tendencia no fue uniforme a lo largo del periodo. Durante los anos noventa
y principios de la década del 2000, la desigualdad aumenté en la mayoria de
los paises para los que existen datos comparables (grafico 1, panel A). Entre
2002 y 2013 (aproximadamente), la desigualdad se redujo en todos los paises
que muestra el panel B del grafico 1. A partir de 2013, esta tendencia presento
claras senales de agotamiento: en algunos paises la desigualdad comenzo a
crecer mientras que en otros el ritmo de caida se redujo (grafico 1, panel C)'.

GRAFICO 1. Cambios en la desigualdad por pais v por subperiodo, circa1990-2017
(coeficiente de Gini)
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Nota: La linea punteada representa la diagonal de 45 grados. Los afios utilizados
fueron: Argentina: 1992-2002 (poblacién urbana); Bolivia: 1997-2002; Brasil: 1993-
2002; Chile: 1992-2003; Colombia: 2001-2002; Costa Rica: 1992-2002; Republica
Dominicana: 1996-2002; Ecuador: 1995-2003; El Salvador: 2000-2002; Guatemala:
2000-2000; Honduras: 1992-2002; México: 1992-2002; Nicaragua: 1993-2001;
Panama: 1995-2002; Paraguay: 1995-2002; Peru: 1997-2002; Uruguay: 1992-2002;
Venezuela: 1992-2002.

1 El concepto de ingreso utilizado es el de “ingreso disponible”. Este concepto incluye el salario o ingreso proveniente de
la ocupacion principal y aquellos ingresos no laborales que corresponden a pensiones, ingresos de capital y utilidades, y
transferencias. La base de datos socioeconémicos para América Latina y el Caribe (SEDLAC) recaba toda esta informacion
a partir de las encuestas de hogares llevadas a cabo en cada uno de los 24 paises de la region. Para mas informacion, véase:
http:/www.cedlas.econo.unlp.edu.ar/wp/en/estadisticas/sedlac/metodologia-sedlac/#1496251194841-0db46f2f-cc48
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Panel B: circa 2002-2013
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Guatemala: 2000-2014; Honduras: 2002-2013; México: 2002-2014; Nicaragua:
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Panel C: circa 2013-2017
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Nota: La linea punteada representa la diagonal de 45 grados. Los anos utilizados
fueron: Argentina: 2013-2017 (poblacién urbana); Bolivia: 2013-2017; Brasil:
2013-2017; Chile: 2013-2017; Colombia: 2013-2017; Costa Rica: 2013-2017; Republica
Dominicana: 2013-2016; Ecuador: 2013-2017; El Salvador: 2013-2017; Guatemala:
2014-2014; Honduras: 2013-2016; México: 2014-2016; Nicaragua: 2014-2014; Panama:
2013-2017; Paraguay: 2013-2017; Peru: 2013-2017; Uruguay: 2013-2017.

Fuente: SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial). Actualizacion de noviembre de 2019; consulta
realizada el 20 de febrero de 2020.

El saldo neto de todo el periodo 1990-2017 es una América Latina
considerablemente menos desigual (grafico 2, panel A). Estos resultados son
robustos independientemente del indicador de desigualdad utilizado. Por ejemplo,
la reduccion se observa tanto con el coeficiente de Gini como con el cociente de la
proporcion de ingreso que recibe el decil mas rico de la poblacion en comparacion
con el decil mds pobre (grafico 2, panel B). Sin embargo, a pesar de la marcada caida
durante la primera década del siglo, Latinoamérica continta siendo la regiéon mas
desigual (grafico 3).
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GRAFICO 2. Cambios en la desigualdad por pais v para todo el periodo, circa 1990-2017
(varios indicadores)
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Nota: La linea punteada representa la diagonal de 45 grados. Los anos utilizados
fueron: Argentina: 1992-2017 (poblacién urbana); Bolivia: 1997-2017; Brasil:
1993-2017; Chile: 1992-2017; Colombia: 2001-2017; Costa Rica: 1992-2017; Republica
Dominicana: 1996-2016; Ecuador: 1995-2017; El Salvador: 2000-2017; Guatemala:
2000-2014; Honduras: 1992-2016; México: 1992-2016; Nicaragua: 1993-2014;
Panama: 1995-2017; Paraguay: 1995-2017; Peru: 1997-2017; Uruguay: 1992-2017.

Fuente: SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial). Actualizacion de noviembre de 2019; consulta
realizada el 20 de febrero de 2020.
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Panel B: Cociente de la proporcién de ingreso del decil mas rico al decil mas pobre
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Nota: La linea punteada representa la diagonal de 45 grados. Los ingresos
utilizados para calcular el cociente de ingresos entre deciles extremos estan
calculados en délares a PPA de 2011. Los ahos utilizados fueron:

Argentina: 1992-2017 (poblacién urbana); Bolivia: 1992-2017; Brasil:
1992-2017; Chile: 1992-2017; Colombia: 1992-2017; Costa Rica: 1992-2017;
Republica Dominicana: 1992-2016; Ecuador: 1994-2017; El Salvador: 1995-2017;
Guatemala: 2000-2014; Honduras: 1992-2017; México: 1992-2016; Nicaragua:
1993-2014; Panamad: 1995-2017; Paraguay: 1995-2017; Pert: 1997-2017; Uruguay:
1992-2017; Venezuela: 1992-1999.

Fuente: POVCAL, Banco Mundial. Consulta realizada el 7 de enero de 2020.
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GRAFICO 3. La desigualdad por region: coeficiente de Gini

0,40

0,30

0,20

0,00

o, 483

0, 380

_ 0,373

o, 383

T 0,378
I O.346

=

n

N38 .,

~ STy}

Q

©g - o 3 0
ﬁg I8 I
o o ©®Q o
) M M)

‘ “ OO‘

Mundo América Latina  Africa Asia Europa Medio  Norteamerica
y el Caribe Oriente
m1990 m2000 2010 mc. 2018

Nota: Afos utilizados para América Latina y el Caribe: 1992, 2000, 2010 y 2017. El
conjunto de paises utilizados varia en cada ano.

Fuente: Banco Mundial. Indicadores de Desarrollo Mundial y SEDLAC. Consulta realizada el 7 de
enero de 2020.

En el grafico 4, se presentan de manera resumida las tendencias por pais
en los tres periodos identificados. Destacan el cambio de signo (de caida a
aumento, entre el segundo y tercer periodo) en Brasil y Paraguay y una todavia
no estudiada notoria reduccion en la desigualdad durante el tercer periodo
en El Salvador y Honduras.
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GRAFICO 4. Tendencias en la desigualdad por pais y subperiodo

Cambio promedio anual en el coeficiente de Gini por periodos
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Nota: El cambio promedio estd calculado como el cambio total en el coeficiente
de Gini entre los anos de cada periodo, dividido por la cantidad de anos del
periodo. Los anos utilizados para cada pais son: Argentina: 1992-2002, 2002-2015,
2013-2017 (poblacién urbana); Bolivia: 1997-2002, 2002-2013, 2013-2017; Brasil:
1993-2002, 2002-2013, 2013-2017; Chile: 1992-2002, 2002-2013, 2013-2017; Colombia:
2002-2013, 2013-2017; Costa Rica: 2002-2013, 2013-2017; Republica Dominicana:
1996-2007, 2007-2013, 2013-2016; Ecuador: 1995-2002, 2002-2013, 2013-2017; El
Salvador: 2002-2013, 2013-2017; Honduras: 1992-2002, 2002-2013, 2013-2016;
México: 1992-2002, 2002-2014, 2014-2016; Panama: 1995-2002, 2002-2013, 2013-2017,
Paraguay: 1995-2002, 2002-2013, 2013-2017; Peru: 1997-2002, 2002-2013, 2013-2017;
Uruguay: 1992-2002, 2002-2013 2013-2017. No se incluy6 a Guatemala, Nicaragua

y Venezuela porque estos paises cuentan con pocos anos de informacion; en el
caso de Venezuela, solamente se tiene informacion hasta 2006.

Fuente: Elaboracién propia con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial). Actualizacién de
noviembre de 2019. Consulta realizada el 20 de febrero de 2020.
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En primer lugar, es necesario senalar que las tendencias recién
mencionadas se basan, como se indic6 antes, en la informacién de encuestas
de hogares, que sufren de un problema comun: la subcaptacion del ingreso
en el extremo superior de la distribucion, sobre todo, el ingreso proveniente
del capital mismo, que representa una proporcién mayor del ingreso de la
poblacion mads rica que para el resto. Como se podra observar en la seccion
siguiente, cuando se incorpora informacién de fuentes administrativas
generadas a partir de las declaraciones de impuestos y de cuentas nacionales,
no solo los niveles de desigualdad pueden ser bastante mas altos, sino que
ademas las tendencias cambian. En particular, para los paises en que dichas
correcciones se han llevado a cabo, la caida durante el periodo 2002-2012 no
se presento o se presenté de manera mucho menos marcada. En sintesis, el
analisis basado en los datos de encuestas de hogares no sirve para captar lo
ocurrido con el ingreso del capital de manera cabal.

Dado lo anterior, el analisis que se presenta en esta seccidon se refiere
principalmente a la desigualdad de los ingresos laborales y a los ingresos que
provienen de transferencias privadas (por ejemplo, remesas) y publicas, pero
no al ingreso del capital. En particular, se analizara el papel desempenado
por los retornos de la educacion y las transferencias gubernamentales sobre
la dindmica de la desigualdad.

&Qué factores estan detras de la caida de la desigualdad durante el periodo
2002-20122 En principio, las tendencias observadas no permiten afirmar
que exista una relacion entre crecimiento econémico y desigualdad porque
esta disminuyo, tanto en paises que experimentaron un rapido crecimiento
econémico —por ejemplo, Chile, Panama y Peri— como en aquellos con un
desempeno moderado, como Brasil, o un bajo crecimiento, como en el caso de
México. La desigualdad cayo tanto en paises exportadores de materias primas
(por ejemplo, Argentina, Bolivia, Brasil y Chile) como en paises importadores
(por ejemplo, El Salvador y Guatemala). Asimismo, el coeficiente de Gini ha
estado a la baja tanto en paises gobernados por regimenes de izquierda
(por ejemplo, Argentina, Bolivia, Brasil, Chile y Venezuela), como en aquellos
gobernados por partidos de centro o de centro-derecha (por ejemplo, México
y Peru).

Los estudios disponibles apuntan a dos potenciales factores responsables
de la disminucién de la desigualdad: una menor desigualdad en los ingresos
laborales por hora y un mayor volumen y progresividad de las transferencias
publicas® A partir de una descomposicion no paramétrica, Azevedo et al.
(2013) analizan los determinantes préximos de la caida en la desigualdad en
catorce paises de la region. En promedio, poco mas del 60 % de la reduccion
en el coeficiente de Gini puede ser atribuido a una caida en la desigualdad
del ingreso laboral por hora, 17 % corresponderia al impacto igualador de las
transferencias del gobierno y 15 %, al efecto igualador de otros ingresos —que
incluye transferencias privadas y, en particular, remesas® (grafico 5).

2 Azevedo, Inchauste y Sanfelice (2013), y Cornia (2013); De la Torre, Levy Yeyati y Pienknagura (2015); Lopez-Calva, y Lustig
(2010); Lustig, Lopez Calva y Ortiz-Judrez (2013); Messina y Silva (2018).

5 Esimportante notar, sin embargo, que Azevedo et al. (2013) muestran una importante heterogeneidad entre paises (véase
grafico 7).
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GRAFICO 5. Contribucion al cambio de la desigualdad por fuente de ingreso

20, 4%
M Ingresos laborales
15%
W Transferencias
62% M Otros ingresos

17% B Pensiones

Capital

Fuente: La descomposicién no paramétrica proviene de Azevedo et al. (2013) y los resultados
paramétricos fueron provistos por CEDLAS, basados en datos disponibles de SEDLAC (CEDLAS y
Banco Mundial).

El andlisis realizado por Cornia (2013) para Chile, Ecuador, El Salvador,
Honduras, México y Uruguay confirma buena parte de la evidencia mostrada.
En particular, sus resultados sugieren que los cambios en la distribucion de los
ingresos laborales explican una parte importante del descenso de la desigualdad.

Rodriguez-Castelan, Lopez-Calva, Lustig y Valderrama (2016) encuentran
que la reduccién en la desigualdad del ingreso laboral ocurrid, en general,
en un contexto de crecimiento de los ingresos laborales por hora, con un
crecimiento mayor en la parte inferior de la distribucién. Entre 2002 y
2013, el ingreso laboral del decil mas pobre crecid, en promedio, un 50 %
en términos reales, mientras que el aumento promedio fue del 15 % para
el decil mds rico (y 32 % para el ingreso de la mediana de la distribucion).
Esto contrasta con lo que ocurrié durante el periodo de aumento de la
desigualdad en los anos noventa, cuando el decil mas pobre experimento
una caida de su ingreso, mientras que para el resto los ingresos estaban
estancados o creciendo ligeramente.

&Qué ocasiond la reduccion de la desigualdad en los ingresos laborales
por hora? En linea con las explicaciones presentadas en Lopez-Calva y Lustig
(2010), Gasparini y Lustig (2011), Rodriguez-Castelan et al. (2016) y Messina
y Silva (2018), la evidencia disponible sugiere que tanto el aumento como
el descenso de la desigualdad del ingreso laboral han estado asociados al
incremento o la caida, respectivamente, de los diferenciales de salarios por
hora segun el nivel educativo; o, en otras palabras, al incremento o la caida de
los retornos de la educacion®. En particular, en la mayoria de los paises donde
la desigualdad total descendié durante la década del 2000, los retornos de la
educacion primaria, secundariay terciaria, respecto de ninguna escolaridad o

4 Véase también Barros, De Carvalho, Franco y Mendonca (2010); Campos, Esquivel y Lustig (2012); De la Torre et al. (2013), y
Gasparini y Cruces (2010).
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escolaridad primaria incompleta, también descendieron®. El grafico 6 muestra
que, en Brasil, Chile, Colombia y Paraguay, el descenso ocurri6 en todos los
niveles de educacion, mientras que para el resto de los paises los resultados
son mas heterogéneos.

GRAFICO 6. Cambios en el coeficiente de Gini y en los retornos educativos, 2001-2015
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Notas: El cambio promedio en el indice Gini de cada pais es calculado como la
diferencia entre el Gini del ano final menos el inicial, dividido por el nimero de
anos totales. Los retornos para los diferentes niveles educativos se calculan con
respecto a ninguna escolaridad o escolaridad primaria incompleta. Los grados

de calificacion estan determinados por el nivel de educacion formal. Los niveles
educativos corresponden a primaria completa, educacion secundariay educacion
terciaria. En el caso de Argentina, la cobertura es solo para zonas urbanas.

Fuente: Elaboracion propia, basado en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).

Durante el periodo de disminucion de la desigualdad, la reduccion de los
retornos, a su vez, ha estado asociada, en parte, al mayor acceso a la educacion
logrado en anos anteriores, lo que volvié escasos (en términos relativos, claro
estd) a los trabajadores sin instruccion o con primaria incompleta (y para casi
todos los paises, los trabajadores con educacion secundaria, también se volvieron
relativamente escasos en comparacion con los trabajadores con educacion
postsecundaria). Segtin Battiston, Garcia-Domench y Gasparini (2014), el ntimero
de anos de educacion formal recibida por la poblacion que forma parte de la

5 Messinay Silva (2018) también encuentran que la prima educacional entre trabajadores con educacién terciaria y los
trabajadores con secundaria disminuyd, pero —como era de esperarse— en menor medida que cuando se compara a los
primeros con los trabajadores con educacion primaria completa o menos.
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fuerza laboral aumenté en promedio 1,5 anos entre 1990 y 2009 (el minimo
aumento fue de 0,7 anos en Panamd y el mdaximo de 2,9 en Brasil). Como indican
estos autores, sin embargo, se pueden distinguir dos periodos. De 1990 a 2002, la
brecha de anos de educacion promedio para la region entre el quintil superior
y el quintil mds bajo de la distribucién de los ingresos laborales aumento. Sin
embargo, entre 2002 y 2009, esta brecha se redujo. Muy probablemente, esta
diferenciacion entre ambos periodos esté asociada a lo ocurrido con el acceso a la
educacion por categorias de ingreso en la década previa: una expansion educativa
no favorable para la poblacion en el quintil mas bajo durante la crisis de la deuda
de los ochenta y lo opuesto durante los anos noventa, cuando los gobiernos de
la region hicieron un esfuerzo por dar acceso universal a la educacion primaria.

Cabe senalar que, aunque la distribucion de los anos de educacion
promedio se ha vuelto mds igualitaria, existe evidencia de que este cambio ha
tenido un efecto desigualador (Campos et al., 2012; Gasparini, Galiani, Cruces y
Acosta, 2011). Esto significa que, de mantener inalterados los retornos durante
un periodo especifico, la mejora educativa habria sido desigualadora. A este
resultado, que aparentemente contradice la intuicion, se le ha denominado
en la literatura “la paradoja del progreso”y es consecuencia de la convexidad
de los retornos. Cuando los rendimientos de la educacién son convexos, existe
una relacion inversa entre desigualdad educativa y desigualdad en ingresos;
es decir, a medida que la desigualdad educativa disminuye, por ejemplo,
la desigualdad en ingresos aumenta inicialmente y, después, comienza a
descender (véase Bourguignon, Ferreira y Lustig (2005) para una explicacion
formal). Con el tiempo, conforme la dispersion de los anos de escolaridad se
reduce, el resultado “paraddjico” desaparecera. Es mds, como se sugiere en
Battiston et al. (2014), el efecto desigualador durante la década del 2000 ya
fue mas pequeno que el de la década de 1990, lo cual pareceria indicar que la
desaparicion del efecto de la paradoja del progreso estaba en marcha.

Ademas de la reduccion en la llamada prima educacional, Rodriguez-Casteldn
et al.(2016) encuentran que otro factor que influyd en la caida de la desigualdad del
ingreso laboral fue la disminucion de la llamada prima a la experiencia; es decir,
labrecha entre trabajadores con mas experiencia laboral respecto a aquellos con
menos experiencia, controlando por los otros factores observables, se redujo en
alrededor del 50 % en promedio®. Es importante senalar, sin embargo, que estos
autores encuentran que la reduccion en las brechas salariales entre trabajadores
con distintos niveles de educacion y de experiencia o por ubicacion geografica
explican una parte relativamente baja de la caida de la desigualdad del ingreso
laboral. Alrededor de la mitad de la caida se debe a una reduccion en la varianza
de los ingresos de trabajadores que comparten caracteristicas observables
similares (es decir, la desigualdad residual). Este es un tema que merece mayor
analisis para identificar qué otros factores —como cambios en la composicion del
empleo— estan detras del fenémeno observado.

6 Las categorias de anos trabajados utilizadas son: 0 a 5,6 a 10, 11 a 20, 21 a 30, y 31 y mds; la categoria de referenciaes de 0 a5
anos. Véase también Messina y Silva (2019).
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Los determinantes de la disminucién de la desigualdad en ingresos no
laborales incluyen: ganancias de capital (intereses, beneficios y regalias),
transferencias privadas (por ejemplo, remesas) y transferencias publicas
(por ejemplo, transferencias condicionadas en efectivo y pensiones no
contributivas). Como ya se indicd, las encuestas de hogares captan mal los
ingresos provenientes del capital. Respecto a las transferencias privadas, un
estudio sobre México (Esquivel, Lustig y Scott, 2010) muestra que las remesas
tienen un efecto igualador, especialmente acentuado en la década pasada
debido a que redujeron la brecha del ingreso per cdpita entre hogares rurales
y urbanos. Cornia (2013) también muestra que el aumento de las remesas en
los ingresos totales de los hogares tiene un efecto igualador en El Salvador y
México, pero no asi en Honduras, donde el efecto fue opuesto.

Respecto a las transferencias publicas, como se mencioné antes, Azevedo
et al. (2013) estiman que estas fuentes fueron responsables, en promedio,
de alrededor del 17 % del descenso de la desigualdad regional. El papel
de las pensiones no contributivas no puede precisarse debido a que los
autores las incluyeron junto con las pensiones contributivas del sistema de
seguridad social —en conjunto, el total de pensiones contribuy6 con 2 % a la
disminucion de la desigualdad—. Dado el perfil de quienes reciben pensiones
no contributivas en los paises de América Latina, es posible que el aporte de
este tipo de pensiones a la caida de la desigualdad sea bastante mayor que el
del conjunto de las pensiones. Por ejemplo, Lustig y Pessino (2013) muestran
que la gran expansion de las pensiones no contributivas en Argentina resulto
fundamental en la reduccion de la desigualdad durante 2006-2009. En Brasil,
Barros et al. (2010) muestran que los cambios en el volumen, la cobertura
y la distribucién de transferencias publicas contribuyeron con el 49 % a la
disminucion de la desigualdad durante 2001-2007; y en México, Esquivel et
al. (2010) muestran que estos mismos factores lo hicieron con cerca del 18 %
durante 1996-2006.

Si bien es cierto que la caida de la desigualdad ocurri6 tanto en paises
gobernados por regimenes de izquierda y centro-izquierda como en aquellos
con regimenes politicos diferentes, cabe preguntarse si se observé una mayor
caida en los primeros. Como se puede ver en el grafico 7, la respuesta parece
ser afirmativa. El andlisis de diferencias en diferencias de Long, Lustigy Quan
(proximo a publicarse) corrobora este resultado para un subconjunto de los
paises. éCudl puede haber sido el principal mecanismo que influy¢ en la caida
de la desigualdad mas pronunciada en los paises gobernados por la izquierda?
Por un lado, los aumentos en el gasto en educacion y salud no tienen un
efecto inmediato. Por otro, la expansion de las transferencias en efectivo se
presento tanto en algunos paises gobernados por la izquierda como en los que
tenian gobiernos de diferente tendencia. Tampoco parece que los paises bajo
gobiernos de izquierda expandieran mas el empleo puiblico o introdujeran
reformas impositivas progresivas de manera sistematica. Al parecer, la Unica
variable de politica publica que tuvo un comportamiento diferenciado por
tipo de régimen fue el salario minimo, que, como puede observarse en el
grafico 8, aumento mas en los paises gobernados por la izquierda.
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GRAFICO 7. Evolucion de la desigualdad segun régimen politico, 1992-2017
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Fuente:

Elaboracion propia con base en series interpoladas. Coeficientes de Gini de SEDLAC

(CEDLAS y Banco Mundial).
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GRAFICO 8. Evolucion del salario minimo real seguin régimen politico, 1992-2017
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Nota: Izquierda incluye a Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, El Salvador, Paraguay,
Uruguay y Venezuela; (+) refiere al primer ano con izquierda; (-) refiere al primer
ano sin izquierda.

Fuente: Elaboracion propia con base en CEPALSTATS. Consulta realizada el 20 de diciembre de 2019.

En suma, durante el periodo 2000-2012, la accién del Estado contribuy6
a la disminucién de la desigualdad a través de tres principales mecanismos.
En primer lugar, el mayor acceso a la educacién basica y a niveles educativos
superiores es resultado de los esfuerzos explicitos de los gobiernos para
garantizar una cobertura universal desde la década anterior. Es decir, los
gobiernos hicieron un esfuerzo por igualar las oportunidades en lo que
respecta al acceso a educacion bdsica y este esfuerzo se materializé en una
reduccion de la desigualdad salarial en el periodo posterior, en el que se
observé una caida de los retornos de la educacion en parte provocada por esta
expansion en la oferta de trabajadores con mas nivel educativo, pero en la que
también influyeron otros factores por el lado de la demanda’. En segundo
lugar, las transferencias (netas) del gobierno se volvieron mds generosas y
progresivas. Los programas de transferencias monetarias condicionadas a
gran escala, como Bolsa Familia (Brasil) y Progresa-Oportunidades-Prospera
(México), redujeron la desigualdad en los ingresos per capita de los hogares
entre el 10 %y el 20 %. Finalmente, en los paises gobernados por regimenes de

7 Otro factor que influyé en la misma direccion fue que, en algunos paises, a raiz del auge de las materias primas, hubo
cambios en la composicién de la demanda y, por ende, de la estructura productiva, que favorecieron a los trabajadores con
menor calificacién. En un subconjunto de paises, también contribuy6 el aumento del salario minimo en términos reales
(véase Messina y Silva, 2018).
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izquierda, la accion del Estado ha sido evidente a través de politicas activas en
el mercado laboral. Por ejemplo, el aumento de los salarios minimos comprimio
la distribucion salarial. En gran parte, la accion del Estado fue posible por el
aumento de ingresos fiscales asociado al auge de las materias primas.

El superciclo de las materias primas terminé alrededor de 2012 y es a partir
de entonces cuando se observa, en un buen nimero de paises, una reduccion
en el ritmo de caida de la desigualdad (Chile, Perd y Uruguay), una pausa
(Argentina), e, incluso, una reversion de la tendencia descendente (Brasil
y Paraguay) (grafico 4). En los paises de Sudamérica, con la reduccion del
crecimiento y el poco margen fiscal, los gobiernos de la region ya no pudieron
seguir aumentando los salarios minimos o las transferencias al ritmo previo.
Sin embargo, se presenta también un fenémeno opuesto: la caida de la
desigualdad en el periodo reciente se aceleré en El Salvador y Honduras. Aun
no se dispone de estudios sobre el periodo reciente para determinar cudles
fueron los factores que llevaron a estos nuevos resultados, tanto en los paises
donde la caida no continué como en los que se presenté de manera mas
marcada que antes.
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3. éDesigualdad a la
baja y protestas en alza?

A raiz de la oleada de protestas en Chile, Colombia y Ecuador durante los
dltimos meses de 2019, el tema de la alta concentracion del ingreso en América
Latina volvi6 a ocupar los titulares. Hay una aparente incongruencia entre las
tendencias detectadas en el comportamiento de la desigualdad en los ultimos
treinta anos y el manifiesto descontento. Como vimos en la seccién anterior,
en lo que va de siglo, la desigualdad en Latinoamérica cay6 a una escala
pocas veces observada en la historia (desde que se dispone de datos, claro
estd). Alrededor del ano 2000, el coeficiente de Gini era igual a 0,514, un 12 %
mas alto que el dato mas reciente, de 0,455. Una caida de este porte significa
que, por ejemplo, en Brasil —el pais mds desigual de la region— el ingreso
percibido por el 10 % mas rico pasé de ser cerca de sesenta veces mayor que
el del 10 % mads pobre, a menos de cuarenta veces. La desigualdad disminuy6
en cada pais de la region, incluyendo los tres donde las protestas han sido
intensas. En lo que va de este siglo, en Chile, el coeficiente de Gini disminuy6
de 0,481 (2006) a 0,465 (2017), en Colombia de 0,562 (2001) a 0,496 (2017) y en
Ecuador de 0,532 (2003) a 0,446 (2017)8.

Si la desigualdad experimenté una caida inusitada en el periodo reciente
écomo se explica el descontento social y su virulencia? En esta seccion, se
sugieren algunas explicaciones. En particular, se mencionan tres: el impacto
negativo sobre las condiciones de vida del fin del auge de las materias primas;
la limitacion de los indicadores utilizados (por ejemplo, el coeficiente de
Gini); y las limitaciones de los datos que se utilizan para medir la desigualdad
de manera cabal’.

En los paises de América del Sur, el fin del auge de las materias primas
se tradujo en una caida de la tasa de crecimiento del ingreso por habitante;
algunos paises, incluso, entraron en franca recesion. El descontento no solo
se ha manifestado a través de movimientos de protesta: el voto popular en
las elecciones presidenciales recientes se ha caracterizado por ir en contra
del partido en el gobierno, independientemente de su signo ideolégico (en
paises gobernados por la izquierda, se eligieron candidatos mas a la derecha
y viceversa). Es un voto de protesta frente a la pérdida de poder adquisitivo, el
desempleo y la erosion de beneficios provenientes del fisco. A ello habria que

8 Los datos de Chile previos a 2006 fueron calculados a partir de la antigua metodologia que utilizaba su gobierno y por lo
tanto no son comparables.

9 Como estos fendmenos son muy recientes, existe una gama de hipétesis adicionales. Por ejemplo, las mayores aspiraciones
de la nueva clase media en materia de bienes y servicios a precios asequibles y de calidad satisfactoria, el desgaste de los
partidos e instituciones tradicionales, el rol de los medios de comunicacion y, sobre todo, las redes sociales. Véanse, por
ejemplo, las pautas incluidas en la siguiente convocatoria del Banco Mundial:
https:/wwwworldbank.org/en/events/2020/06/22/annual-bank-conference-on-development-economics-2020-global-unrest#2.
Véase también el blog de Ferreira y Schoch (2020)
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anadir que, en varios paises, la desigualdad revirtié la tendencia de la década
anterior y comenzo a subir. Esto ha pasado en, por ejemplo, Argentina y Brasil
y, en menor medida, Paraguay. Si bien ha habido una caida de la desigualdad
cuando se comparan sus niveles a principios de siglo con los mas recientes,
durante los dltimos anos, en varios paises se produjo un estancamiento de
dicha caida o incluso un aumento de la desigualdad (grafico 4).

Elmenor dinamismo econémico combinado con una creciente desigualdad
ha resultado en un aumento de la incidencia de la pobreza justo cuando la
capacidad del fisco para ofrecer mecanismos de compensacion se ha visto
mermada. Combinaciones de este tipo alimentan el descontento porque
la poblacion experimenta una intensa frustracion. El progreso palpable
durante la primera década del siglo no se sostuvo. Si las protestas se han
presentado porque ha habido un retroceso en el progreso social ése capta
esto en las encuestas sobre percepciones? Como puede observarse en el
panel A del grafico 9, la proporcion de individuos que consideraron que la
distribucion del ingreso es injusta o muy injusta entre 2002 y 2013 se redujo
en prdcticamente todos los paises en donde la desigualdad disminuy6 (con
datos de punta a punta, la desigualdad cay6 en todos los paises mostrados)".
En el periodo mas reciente, sin embargo, hay un nimero importante de paises
donde la desigualdad disminuyd, pero la percepcion de que la distribucion es
injusta o muy injusta aumento. Esto ocurrié en Argentina, Bolivia, Colombia,
Guatemala, Ecuador, El Salvador, Panamad y Uruguay (grafico 9, panel B).

10 Latinobarémetro 2002, 2013 y 2017.
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GRAFICO 9. Percepciones de la desigualdad

Panel A: Percepcidn durante el periodo en el que la desigualdad disminuyé en casi todos los paises
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Nota: La pregunta utilizada es: éCudn justa cree Ud. que es la distribucion

del ingreso en (pais)? Ademads, en el computo de los porcentajes no fueron
consideradas las respuestas “No sabe” y “No contesta”. Los anos utilizados para
cada pais son: Argentina: 2002, 2013, 2017; Bolivia: 2002, 2013, 2017; Brasil: 2002,
2013, 2016; Chile: 2002, 2013, 2017; Colombia: 2002, 2013, 2017; Costa Rica: 2002,
2013, 2017; Republica Dominicana: 2007, 2013, 2016; Ecuador: 2002, 2013, 2017;

El Salvador: 2002, 2013, 2017; Guatemala: 2002, 2013, 2017; Honduras: 2002, 2013,
2013; México: 2002, 2013, 2016; Nicaragua: 2001, 2013, 2016; Panamd: 2002, 2013,
2016; Paraguay: 2002, 2013, 2017; Peru: 2002, 2013, 2016; Uruguay: 2002, 2013, 2017;
Venezuela: 2002, 2013, 2017.
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Panel B: Percepcién durante el periodo en el que la desigualdad disminuyé menos, dejé de disminuir o
empezé a subir en un buen nimero de los paises
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Nota: Los puntos en amarillo corresponden a los paises donde el coeficiente de
Gini aumentd; Los azules para aquellos donde el Gini se mantuvo en el mismo
valor o disminuyd; y el punto gris de Venezuela indica que no se tiene datos del
Gini para ese periodo. La pregunta utilizada es: ¢Cudn justa cree Ud. que es la
distribucion del ingreso en (pais)? Ademds, en el cémputo de los porcentajes no
fueron consideradas las respuestas “No sabe” y “No contesta”. Los anos utilizados
para cada pais son: Argentina: 2002, 2013, 2017; Bolivia: 2002, 2013, 2017; Brasil:
2002, 2013, 2016; Chile: 2002, 2013, 2017; Colombia: 2002, 2013, 2017; Costa Rica:
2002, 2013, 2017; Republica Dominicana: 2007, 2013, 2016; Ecuador: 2002, 2013, 2017,
El Salvador: 2002, 2013, 2017; Guatemala: 2002, 2013, 2017; Honduras: 2002, 2013,
2013; México: 2002, 2013, 2016; Nicaragua: 2001, 2013, 2016; Panamd: 2002, 2013,
9016; Paraguay: 2002, 2013, 2017; Pert: 2002, 2013, 2016; Uruguay: 2002, 2013, 2017;
Venezuela: 2002, 2013, 2017.

Fuente: Elaboracion propia con base en Latinobarémetro.

Es posible que los indicadores utilizados para medir la desigualdad no sean
los mas atinados para captar la relacion entre ésta y el descontento social. El
coeficiente de Gini (y todos los demds indicadores de la concentracion del
ingreso que se utilizan convencionalmente) mide las diferencias relativas
en los niveles de ingreso de las personas u hogares, cuando quiza lo que
provoca una agudizacion del descontento social sea el crecimiento de brechas
absolutas. Si en un pais todos los ingresos aumentan en la misma proporcion,
el coeficiente de Gini de ese pais seria el mismo antes y después de dicho
crecimiento. Sin embargo, en términos de poder adquisitivo, el individuo que
parte de un ingreso mayor se beneficiara en términos absolutos mas de dicho
crecimiento uniforme que quien empieza desde un ingreso menor. éQué ha
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pasado con las diferencias de ingreso en términos absolutos? Tomemos, por
ejemplo, el caso de Chile, pais que —a raiz de las protestas iniciadas en octubre
de 2019 y su inesperada virulencia — se ha vuelto foco de especial atencion.
Si bien, segun la informacion de las encuestas de hogares de Chile, el ingreso
percibido por el 10 % ma4s rico paso de ser unas treinta tres veces mayor que
el ingreso del 10 % mads pobre en el ano 2000, a ser veinte veces mas alto en
2017, las diferencias en términos absolutos crecieron marcadamente. Durante
el mismo periodo, la diferencia entre el ingreso que recibié el 10 % mas rico
en comparacion con el 10 % mas pobre crecié en nada mas ni nada menos que
un 50 % (y en un 45 % cuando se compara la diferencia en el ingreso del 10 %
mas rico y el del habitante medio)™.

Es decir, aun cuando el sector mds pobre mejoro su situacion, el grupo mds
rico pudo incrementar cada vez mds su consumo de lujo, al mismo tiempo que
la poblacion pobre y las clases medias continuaron enfrentando situaciones
dificiles provocadas por un contrato social donde el Estado escatimaba en
servicios y beneficios, sobre todo, para los grupos vulnerables y medios. En
su ldcido articulo sobre el tema, Uthoff (2016) describe cémo los sistemas de
pensiones y de salud en Chile —establecidos durante la dictadura militar—
han fallado de manera contundente en términos de la provision de un seguro,
la suavizacion del consumo a lo largo del ciclo de vida y el alivio de la pobreza
en la vejez, en el caso del sistema de pensiones, y en términos de proveer un
seguroy la prevencion de enfermedades, en el caso del sistema de salud. Aun
después de las reformas introducidas a partir de 2006 para mejorar el sistema
de pensiones en las mencionadas dimensiones, el 70 % de los ciudadanos
consideran que los beneficios estan por debajo de los niveles requeridos. De
hecho, mds del 40 % de los beneficiarios reciben un monto por debajo de la
linea de pobreza chilena y 79 % lo hacen por debajo del salario minimo. Las
tasas de reemplazo son sumamente deficientes ya que alrededor del 50 % de
los beneficiarios reciben una pension menor al 38 % del valor promedio de
sus salarios en los ultimos diez anos (para las mujeres es peor, ya que la cifra
es del 24,5 %).

Asimismo, un par de variables que inciden de manera importante en el
poder adquisitivo de las personas no estan incorporadas en las medidas
convencionales de desigualdad y pobreza: los impuestos indirectos (IVA,
especificos, etc.) y los subsidios al consumo. Los indicadores de desigualdad
y pobreza utilizan el ingreso disponible (o lo mds cercano a este concepto)
para medir el bienestar. Sin embargo, como se vera en la seccion siguiente, se
capta mejor el poder adquisitivo con el concepto de ingreso consumible, que
es igual al ingreso disponible restando lo que los hogares pagan en impuestos
al consumo y sumando lo que reciben en forma de subsidios. No existen series
de indicadores de desigualdad o pobreza medidas con el ingreso consumible
como para determinar el grado de pérdidas que puede haber experimentado

11 Numerosas informaciones periodisticas dieron cuenta de estas protestas. Véase, a titulo de ejemplo, el siguiente: https:/
elpais.com/cultura/2019/11/21/actualidad/1574349151_671947.html

12 Medido en délares, a paridad de poder de compra de 2011, el ingreso promedio del decil mds pobre y el més rico en el ano
2000 fue de USD 56 y USD 1.819, respectivamente. En 2017, esas cifras fueron de USD 140 y USD 2.754, respectivamente (cdlculos
de la autora con base en POVCAL del Banco Mundial).
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la poblacion en el periodo postauge de las materias primas a raiz de la
reduccion de ciertos subsidios (o aumentos en los impuestos indirectos al
consumo). Sin embargo, como puede observarse en el panel B del grafico
10, los recursos fiscales asignados al rubro de subsidios para derivados de
combustibles fésiles han disminuido de manera considerable en El Salvador,
Ecuador, Argentina, Bolivia, Venezuela y, en menor medida, México, lo cual
se ha traducido en incrementos de precios, sobre todo, en tarifas eléctricas,
combustibles y otros productos energéticos.

GRAFICO 10. Evolucién de los subsidios

Panel A: Gasto total en subsidios a combustibles fésiles como porcentaje del PIB
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Panel B: Gasto total en subsidios a combustibles fésiles como indice del valor real en ddlares de 2018
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Nota: Los indices estan calculados a partir de los valores en ddlares constantes
de 2018. El ano 2012 fue elegido como ano base dado que todos los paises
contaban con informacion.

Fuente: [FA (2018).

El hecho de que hayan disminuido los subsidios en términos reales o
como proporcion del PIB no implica necesariamente que el consumidor esté
teniendo que pagar mas por la electricidad, el gas o la gasolina, porque esto
depende del comportamiento del precio de mercado de estos productos (si el
precio de mercado se reduce, se necesita un subsidio menor para mantener el
precio subsidiado constante). Segin la informacion disponible, el precio del
gas aumento en El Salvadory el precio de la electricidad lo hizo en Argentina.

La tercera razon que puede explicar la intensidad de las protestas y el voto
en contra del gobierno de turno o el partido en el poder es que tal vez los
datos utilizados para medir la desigualdad son deficientes para cuantificar los
niveles de concentracion del ingreso entre los muy ricos y evaluar cambios en
las tendencias en esta concentracion.

Las fuentes de informacion tipicas de los indicadores de desigualdad son,
como ya se ha indicado, las encuestas de hogares. Una limitacion conocida de
dichas encuestas es que, por diversas razones, no captan bien la cola superior
de la distribucion, esto es, los ingresos de los mds ricos. En particular, los
hogares tienden a declarar menos ingresos de lo que realmente reciben, sobre
todo, los procedentes de las rentas del capital. A raiz de ello, tanto el grado
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de desigualdad como la tendencia pueden estar mal calculados. Cuando se
corrigen las encuestas y se despojan de este sesgo, los resultados pueden
ser muy diferentes. A modo de ejemplo, se examinan tres trabajos relativamente
recientes para Brasil, Chile y Uruguay® (graficos 11,12y 13). Con los datos corregidos,
el coeficiente de Gini de Brasil no solamente es bastante mas alto que el calculado
con los datos de la encuesta, sino que practicamente ya no se observa la caida de la
desigualdad a partir del ano 2000 reportada en la seccion 1. Es mds, como puede
observarse en el grafico 12, el peso de la redistribucion hacia los sectores de
bajos ingresos recay6 sobre la poblacion del octavo y noveno decil (es decir,
sobre las clases medias; en particular, la clase media-alta), mientras que el
grupo mds rico sigui6 experimentando un aumento de suingreso. En el caso de
Chile, la proporcion del ingreso que capta el 1 % mas rico es sistemdticamente
mas alta con los datos corregidos (para tener en cuenta la subdeclaracion de
sus ingresos) y no muestra la tendencia a labaja que se observa con la encuesta
de hogares (grafico 13). En el caso de Uruguay, la proporcion que recibe el 1 %
es mayor con los datos corregidos y aumenta, en lugar de disminuir, como
ocurre con los datos de encuestas (grafico 15).

A partir de estos ejercicios, queda claro que para medir la desigualdad
cabalmente es imprescindible tener acceso a informacion fiscal y otras
fuentes administrativas que permitan calcular mejor los ingresos —sobre
todo los de la poblacién en los estratos mas altos— Mientras esto no ocurra,
tendremos una mirada parcial y sesgada del grado de desigualdad y su
evolucion en el tiempo. Esto nos llevara a diagndsticos erréneos sobre las
causas y consecuencias de la desigualdad y a recomendaciones de politicas
publicas incompletas y equivocadas.

GRAFICO 11. Evolucion del coeficiente de Gini en Brasil con encuesta sin corregir y con datos
corregidos con fuentes administrativas, 1995-2016

70% .
Ingreso nacional

65% %
Ingreso fiscal
60%

Participacioén en el ingreso del 10%
mas rico

55% Ingreso de
Encuestas
50%
45%
40%
) N ) - M n N -] - M n
o (2] o o o o o o by - -
)] ] -] o o o o o o o o
- - - ~N N ~N N N ~N N ~N

Fuente: Morgan (2018).

13 Brasil: Morgan (2018); Chile: Flores, Sanhueza, Atria y Mayer (2019); Uruguay: Burdin, De Rosa y Vigorito (2019).
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GRAFICO 12. Curvas de incidencia del crecimiento del ingreso por persona por percentil,
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GRAFICO 13. Evolucion de la proporcion del ingreso total recibido por el 1% mas rico en
Chile, 1990-2015
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Fuente: Flores et al. (2019).
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GRAFICO 14. Evolucion de la proporcion del ingreso total recibido por el 1% mas rico en
Uruguay, 2008-2016
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4. Efectos redistributivos
de la politica fiscal™

En la presente seccion se analiza el efecto combinado de la recaudacion fiscal
y el gasto social sobre la desigualdad y la pobreza en los 18 paises de la region.
Los datos son, dependiendo del pais, de 2009 a 2016; para los fines de este
analisis, se les denomina “datos de la década del 2010”. Si bien se dispone
de informacion para solamente un punto en el tiempo, esta es posiblemente
la primera ocasion en que se presentan resultados para todos los paises de
Latinoamérica que, ademds, fueron generados con una metodologia comun
para los calculos de incidencia fiscal®.

Entre los items especificos a considerar bajo las categorias de impuestos y
gasto publico, ademds de los impuestos directos y transferencias en efectivo
que fueron incluidos en las secciones previas, aqui también podra observarse
el efecto de los impuestos y subsidios indirectos y el gasto social en educacion
y salud. Como se mencioné anteriormente, los andlisis de los determinantes
proximos de la evolucion de la desigualdad utilizan el ingreso disponible o un
concepto cercano a este como variable a ser explicada. El ingreso disponible
es el ingreso de mercado (ingresos laborales y no laborales incluyendo las
transferencias privadas) neto de impuestos directos al que se le suman las
transferencias gubernamentales. Sin embargo, lo que las personas consumen
conuningreso disponible dado depende de los impuestosy subsidios indirectos.
En América Latina, los impuestos indirectos son, en general, la principal fuente
de recaudacion. Como veremos en esta seccion, en algunos paises, la capacidad
de consumir de personas de bajos ingresos es menor después del fisco debido
a los impuestos indirectos. Por otro lado, el valor monetario (medido a costo
promedio del gobierno) de las transferencias en especie que reciben las
familias por los servicios publicos en educacion y salud son muy significativas,
especialmente en los estratos de ingresos mds bajos.

El método mds frecuente para determinar la distribucién de la carga
tributaria y los beneficios del gasto entre la poblacion es el andlisis de
incidencia fiscal. En esencia, el método consiste en asignar la porcion
de los impuestos (en particular, los impuestos a las personas fisicas, las
contribuciones a la seguridad social y los impuestos al consumo), del gasto

14 Esta seccion se basa en una actualizacion y adaptacion de Lustig (2017).

15 La metodologia comun se describe en Lustig (2018). El andlisis se basa en los siguientes estudios de incidencia fiscal realizados
en el Instituto de Compromiso con la Equidad (Commitment to Equity Institute), en la Universidad de Tulane: Argentina
(Rossignolo, 2018a); Bolivia (Paz Arauco, Gray Molina, Jiménez y Yafez, 2014a); Brasil (Higgins y Pereira, 2014); Chile (Martinez-
Aguilar et al., 2018); Colombia (Meléndez y Martinez, 2019); Costa Rica (Sauma y Trejos, 2014a); Ecuador (Llerena Paul, Llerena
Pinto, Sad Daza y Llerena Pinto, 2015); El Salvador (Beneke, Lustig y Oliva, 2018); Guatemala (Cabrera, Lustig y Mordn, 2015);
Honduras (ICEFI, 2017a); México (Scott, Martinez-Aguilar, De la Rosa y Aranda, 2018); Nicaragua (ICEFI, 2017b); Panama
(Martinez-Aguilar, 2018); Paraguay (Giménez et al., 2017); Pert (Jaramillo, 2014); Republica Dominicana (Aristy-Escuder, Cabrera,
Moreno-Dodson y Sdnchez-Martin, 2018); Uruguay (Bucheli, Lustig, Rossi y Amabile, 2014); y Venezuela (Molina, 2018).
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social y los subsidios al consumo que corresponden a cada individuo para
poder comparar el ingreso y su distribucién antes y después del fisco. Este
método de andlisis de incidencia fiscal utiliza el “enfoque contable” porque no
toma en cuenta las respuestas de comportamiento de los agentes, laincidencia
a lo largo del ciclo de vida o los efectos de equilibrio general inducidos
por el sistema fiscal. Por todo esto, los resultados no deben interpretarse
como aquellos que prevalecerian en ausencia del sistema fiscal. Pese a
tales salvedades, estos 18 estudios se encuentran entre los mas detallados,
exhaustivos y comparables actualmente disponibles para América Latina'.

La informacion para llevar a cabo el analisis de incidencia fiscal proviene
de combinar los microdatos de encuestas de hogares con la informacién
administrativa sobre los montos y las caracteristicas del sistema tributario,
los programas de transferencias, los sistemas de educacion, seguridad social y
salud, y los esquemas de subsidios al consumo. Como es lo comun en el andlisis
deincidencia, se comienza por definir los conceptos de ingreso utilizados. Aqui
se utilizan cuatro conceptos de ingreso: de mercado, disponible, consumible
y final, descritos en el diagrama 1. El indicador de bienestar es siempre el
ingreso por persona.

DIAGRAMA 1. Conceptos de ingreso en el andlisis de incidencia fiscal

Ingreso de mercado
Salarios y sueldos, ingreso del
capital, transferencias privadas y
contribuciones de pensiones de
seguridad social por vejez antes
de impuestos, contribuciones de
seguridad social y transferencias
del gobierno

Transferencias Impuestos

Impuestos al ingreso personal

Transferencias directas en efectivo
y en efectivo limitado (como vales
para despensas)

Subsidios indirectos

Ingreso disponible

y contribuciones patronales
a la seguridad social (solo
contribuciones que no estan
dirigidas a pensiones, para el caso
del benchmarck)

Impuestos indirectos

Ingreso consumible

Transferencias en especie, (servicios
de educacion y salud gratuitos o
subsidiados por el gobierno)

Copagos, cuotas por uso de
servicios publicos

+ -

Ingreso final

Fuente: Lustig (2018).

16 En contraste con algunas de las publicaciones existentes, estos andlisis de incidencia también destacan por llevar al minimo
el uso de fuentes secundarias. Por ejemplo, Breceda, Rigolini y Saavedra (2008) y, especialmente, Goii, Lopez y Servén (2011)
se basan sustancialmente en fuentes secundarias para su andlisis de incidencia.
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En la literatura de incidencia fiscal, algunos autores consideran que las
pensiones del sistema de seguridad social son un ingreso diferido (Breceda,
Rigolini y Saavedra, 2008; Immervoll, Kleven, Kreiner y Verdelin, 2009)
mientras que otros las consideran transferencias del gobierno (Goii, Lépez
y Servén, 2011; Immervoll, Levy, Nogueira, O'Donoghue y Bezerra de Siqueira,
2009; Lindert, Skoufias y Shapiro, 2006; Silveira, Ferreira, Mostafa y Ribeiro,
2011). En el primer caso, el supuesto es que las pensiones contributivas son
parte de un sistema de seguridad social en el cual los individuos reciben
durante su retiro el equivalente a sus contribuciones mas el rendimiento
correspondiente. En el segundo, el supuesto es que las pensiones que reciben
esas personas no estdn vinculadas a sus contribuciones (aun cuando el
sistema en su conjunto puede estar cumpliendo un equilibrio actuarial o no).

Debido a la dificultad de separar de manera precisa el componente
de ingreso diferido del componente de transferencia en los ingresos por
pensiones del sistema publico contributivo, los resultados presentados
en este articulo se basan en dos escenarios extremos: o bien las pensiones
contributivas se tratan como cualquier otra transferencia directa, o bien se
suman al ingreso de mercado como si fueran cualquier otro ingreso prefiscal.
Cuando las pensiones se consideran como una transferencia del gobierno, las
contribuciones a la seguridad social para el sistema de pensiones se restan
del ingreso de mercado como cualquier otro impuesto directo. En cambio,
cuando las pensiones contributivas se consideran como un ingreso diferido,
las contribuciones a la seguridad social para las pensiones a la vejez se
contabilizan como ahorro forzoso y se restan para generar el ingreso prefiscal
(quedan totalmente fuera de los cdlculos).

Finalmente, la incidencia del gasto publico en educacion y salud se calcula
asignando a los usuarios de dichos servicios el gasto publico promedio. En el
caso de la educacion, se utiliza el gasto publico por nivel escolar. En el caso
de la salud, dependiendo de los datos disponibles, se puede distinguir entre
diferentes niveles de atencion. Este enfoque es equivalente a preguntarse en
cuanto deberia aumentar el ingreso de un hogar si tuviera que pagar por el
costo total de un servicio publico gratuito. Es importante recordar que el costo
de provision del servicio puede ser diferente al valor que representa dicho
servicio para quien lo consume. Dado que la monetizacion de los servicios con
base en su costo promedio es controversial, los valores del ingreso final deben
de tomarse con cautela.

4.1. Tamano y composicion del
gasto y los ingresos del gobierno

Uno de los principales determinantes del potencial redistributivo de
la politica fiscal son el tamano y la composicion del gasto, especialmente
del gasto social, y como se financia dicho gasto. El gasto primario como
proporcion del PIB en promedio para la region es igual al 23,7 % (grafico
15). El gasto social como proporcion del PIB es, en promedio, igual al 14,4 %
si se incluyen las pensiones contributivas y al 11,2 % sin estas. Como punto
de comparacion, el gasto social como proporcion del PIB para los paises
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avanzados miembros de la OCDE es del 26,7 % en promedio, o sea, casi el doble.
Sin embargo, esta misma proporcion para los paises de ingreso medio o bajo
no latinoamericanos para los cuales se dispone de informacion es igual al
11,7 %. Los 18 paises son considerablemente diferentes entre si en términos
del tamano del Estado y la composicion del gasto publico. El gasto primario
como proporcion del PIB va desde un 42,1 % en Argentina (cifra similar a
la de los paises avanzados miembros de la OCDE) al 14,8 % en Guatemala. El
gasto social mas pensiones contributivas como proporcion del PIB también
es heterogéneo y se encuentra entre un 28 % en Argentina (cifra similar al
promedio de la OCDE) y un 72 % en Guatemala. Los paises que asignan una
mayor proporcion de su presupuesto (gasto primario) al gasto social mas
pensiones contributivas son Colombia, Costa Rica, Paraguay y Uruguay (70 %
o mas) y los que menos gastan proporcionalmente en los rubros sociales son
Nicaragua y Peru (42 %). La informacion se presenta en el grafico 16.

En términos de la composicion del gasto social, en promedio, los 18 paises
asignan el 1,5 % del PIB a transferencias directas, tales como las transferencias
condicionadas y no condicionadas en efectivo, los ingresos de programas de
empleo, el seguro de desempleo, las pensiones no contributivas, alimentos,
desayunos y uniformes escolares (no incluye las pensiones contributivas). En
contraste, el promedio para la OCDE es del 4,4 %. El pais que mds gasta en
transferencias directas es Argentina: 5,8 % del PIB, cercano al promedio de la
OCDE. Nicaragua es el que menos gasta: solo 0,1 % del PIB en transferencias
directas. En pensiones contributivas, el promedio de gasto para los 18 paises
es del 3,2 % del PIB, mientras que para la OCDE es del 7,9 % (aunque esta cifra
incluye tanto las pensiones contributivas como las no contributivas). La
diferencia mds notoria se presenta entre Brasil (que gasta 8,7 % del PIB) y
Honduras (que solo destina 0,1 % del PIB a las pensiones contributivas). E1
gasto en educacion representa, en promedio, 4,5 % del PIB, mientras que el
promedio en la OCDE es igual al 5,3 %, o sea una diferencia considerablemente
menor a la de los rubros anteriores. El pais que mds recursos asigna a la
educacion publica es Bolivia (8,3 % del PIB) y el que menos, Perd (2,6 % del
PIB). En cuanto al gasto en salud, el promedio para los 18 paises es del 3,9 %
del PIBy el 6,2 % en la OCDE. Costa Rica es el pais que mds asigna recursos a la
salud (6,2 % del PIB) y Repiblica Dominicana, el que menos (1,8 % del PIB). La
informacion se presenta en el grafico 16.
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GRAFICO 15. Gasto primario y gasto social como porcentaje del PIB (década del 2010)
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Nota: Los paises incluidos como parte de los Paises No ALC son: Armenia
(Younger, Osei-Assibey y Oppong, 2019); Etiopia (Hill, Eyasu y Woldehanna, 2014);
Georgia (Cancho y Bondarenko, 2015); Ghana (Younger et al., 2018); Indonesia
(Afkar, Jellema y Wai-Poi, 2015); Irdn (Enami, Lustig y Aranda, 2017); Jordania
(Abdel-Halim. Alam, Mansur y Serajuddin, 2016); Rusia (Popova, 2019); Sri Lanka
(Arunatilake, Gomez, Perera y Attygalle, 2019); Sudéfrica (Inchauste et al., 2016);
Tanzania (Younger et al., 2019); Tunez (Jouini, Lustig, Moummi y Shimeles, 2015);
Uganda (Jellema, Haas, Lustig y Wolf, 2016).

Fuente: Centro de Datos del Instituto CEQ con base en los siguientes Master Workbooks de
Resultados: Argentina (Rossignolo, 2018b); Bolivia (Paz Arauco et al., 2014b); Brasil (Higgins et
al., 2019); Chile (Martinez-Aguilar et al., 2016); Colombia (Meléndez y Martinez, 2019); Costa Rica
(Sauma y Trejos, 2014b); Ecuador (Llerena et al., 2017); El Salvador (Beneke, Lustig y Oliva, 2019);
Guatemala (Cabrera y Moran, 2015); Honduras (Castaneda y Espino, 2015); México (Scott et al.,
2018); Nicaragua (Cabrera y Moran, 2015); Panamd (Martinez-Aguilar, 2018); Paraguay (Giménez
et al., 2017); Perd (Jaramillo, 2019); Uruguay (Bucheli, 2019), y Venezuela (Molina, 2018).
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GRAFICO 16. Composicidn del gasto social como porcentaje del PIB (década del 2010)
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Fuente y nota: Véase grafico 15.

En términos de como se financia el gasto publico, en promedio los impuestos
directos, las contribuciones a la seguridad social, los impuestos indirectos y los
ingresos no tributarios representan el 22,8 % del PIB. Los impuestos directos
totales suponen el 5,9 % del PIB (de los cuales un 1,2 % son impuestos a las
personas fisicas y el resto son impuestos corporativos al ingreso, al patrimonio
y otros impuestos directos). Los impuestos indirectos representan el 9,5 % (de
los cuales el 6,4 % corresponde al IVA y un 1,3 % a impuestos especificos). En
la mayor parte de los paises, los impuestos directos y las contribuciones a la
seguridad social representan entre aproximadamente el 30 % y el 50 % de
los ingresos totales. A excepcion de Ecuador, México y Venezuela, donde los
ingresos no tributarios representan una parte considerable de los ingresos
totales, los impuestos indirectos son la fuente mds grande de ingresos
(alrededor del 40 % o mds de los ingresos totales). La informacion se presenta
en el grafico 17.
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GRAFICO 17. Composicion de los ingresos del gobierno como porcentaje del PIB
(década del 2010)
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Fuente y Nota: Véase grafico 15.

4.2. Efecto de la politica fiscal
sobre la desigualdad

El efecto redistributivo de los impuestos directos (a las personas) y
las transferencias directas se calcula comparando el coeficiente de Gini
para el ingreso disponible con el coeficiente de Gini para el ingreso de
mercado (escenario en el que las pensiones contributivas se consideran una
transferencia) o el ingreso de mercado mas pensiones (escenario en el que las
pensiones contributivas se consideran un ingreso diferido). Empezamos por
presentar los resultados para el escenario en el que las pensiones se tratan
como cualquier otra transferencia del gobierno.

El efecto redistributivo promedio es igual a una caida del coeficiente de
Gini de 2,8 puntos porcentuales. Como puede observarse en el grafico 18, en el
escenario en el que las pensiones se consideran una transferencia, los paises
que muestran el mayor efecto redistributivo son Argentina, Uruguay y Brasil".
Honduras, Pertu y Guatemala son los que muestran el efecto redistributivo mas

17 Para Paraguay, no se estimé el escenario con las pensiones contributivas consideradas como transferencia.
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pequeno. A pesar de que Brasil se encuentra en el grupo de los paises que
mas redistribuyen, continda teniendo un nivel de desigualdad alto, incluso
después del efecto igualador de los impuestos directos y las transferencias.
Es interesante notar que, aun cuando Brasil, Colombia y Honduras parten
de niveles de desigualdad similares, Brasil redistribuye recursos en mucha
mayor medida que los otros dos paises. De la misma manera, Argentina,
Bolivia y Chile parten de niveles similares de desigualdad, pero los impuestos
y transferencias directas son mucho mds redistributivos en Argentina y
Chile. é¢Cémo cambian los resultados en un escenario en el que las pensiones
contributivas se consideran un ingreso diferido? El efecto redistributivo
promedio es, como era de esperarse, algo menor: 2,1 puntos porcentuales.

Cuandose comparael efectoredistributivo delos18 paises latinoamericanos
con los de la Unién Europea y los Estados Unidos, se encuentra lo siguiente
(grafico 18, panel A). El efecto redistributivo de los impuestos y transferencias
directos es considerablemente mayor en los paises de la Unién Europea Yy,
en menor medida, en los Estados Unidos. En los paises de América Latina, el
efecto redistributivo es de 2,7 puntos porcentuales (promedio simple) cuando
las pensiones contributivas se consideran una transferencia, y de 2,1 puntos
porcentuales cuando las pensiones se consideran como ingreso diferido. Para
los paisesde laUnion Europea, la diferencia entre ambos escenarios es enorme:
19,1 y 77 puntos porcentuales, respectivamente. En los Estados Unidos, la
diferencia es menos dramatica: 10,9y 7 puntos porcentuales, respectivamente.
Estos resultados son indicativos de la gran importancia que tiene el supuesto
sobre el tratamiento de las pensiones contributivas cuando se compara el
efecto redistributivo. Si las pensiones contributivas se consideran un ingreso
diferido, el efecto redistributivo es 5,7 puntos porcentuales mayor en la Union
Europea. Sin embargo, el efecto redistributivo es 16,4 puntos porcentuales
mayor cuando las pensiones contributivas se consideran una transferencia'.
Recuérdese que el efecto redistributivo con las pensiones contributivas
como transferencia en, sobre todo, la Union Europea esta exagerado por la
presencia de muchos individuos retirados “falsos pobres”, en el sentido de
que aparecen con un ingreso prefiscal de cero o cercano a cero; pero esto no
es realmente reflejo de su condicién econémica ya que, en ausencia de las
pensiones de la seguridad social, habrian tenido un ingreso positivo (ya sea
porque hubieran continuado en el mercado laboral, utilizado sus ahorros o
recibido transferencias privadas).

Cuando se toman en cuenta adicionalmente los efectos de los impuestos y
subsidios indirectos, la reduccién de la desigualdad se atenta en Argentina,
Bolivia, Guatemala y Uruguay. Es decir, en estos cuatro paises, el efecto de
estos componentes del sistema fiscal es desigualador. En el caso de Bolivia, el
efecto de los impuestos indirectos (netos de subsidios) practicamente “borra”
el efecto igualador de los impuestos y las transferencias directas. El efecto
neto de los impuestos y subsidios indirectos, sin embargo, es igualador en el

18 Debe mencionarse, sin embargo, que, para algunos paises de la Unién Europea, no se puede distinguir cabalmente qué
porcion del ingreso de pensiones es del sistema contributivo y qué porcion proviene del sistema de asistencia social, por lo
que el orden de magnitud puede ser una sobrestimacién de la diferencia entre ambos escenarios.
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resto de los paises. Parte de este efecto, que puede resultar sorprendente, se
debe en cierta medida al supuesto incluido en varios de los andlisis de que
los hogares rurales y aquellos que adquieren bienes y servicios en el sector
informal (por ejemplo, mercados sobre ruedas, tianguis, etc.) practicamente
no pagan impuestos indirectos como el IVA.

GRAFICO 18. Efecto redistributivo

Panel A: Cambio en puntos Gini: ingreso de mercado e ingreso de mercado mas pensiones a ingreso
disponible (década del 2010)
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Panel B: Cambio en porcentaje: ingreso de mercado e ingreso de mercado mas pensiones a ingreso
consumible (década del 2010)
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Panel C: Cambio en puntos Gini: ingreso de mercado e ingreso de mercado mas pensiones a ingreso final
(década del 2010)
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Fuente y nota: Véase grafico 15.

Cuando se considera el sistema fiscal en su conjunto, es decir, el efecto de
los impuestos directos e indirectos, las transferencias directas, los subsidios
indirectos y el valor monetizado del gasto en salud y educacién, la reduccion
de la desigualdad, como es de esperarse, es la mayor en orden de magnitud.
La informacion se presenta en el panel C del grafico 18. Para el escenario
en el que las pensiones contributivas son tratadas como transferencias, el
promedio simple de la caida en el coeficiente de Gini del ingreso de mercado al
ingreso final es de 7,8 puntos porcentuales. Los paises que mas redistribuyen
son Argentina, Costa Rica y Brasil, y los que menos, Honduras, Guatemala
y El Salvador. La contribucién marginal del gasto en educacion y salud al
efecto redistributivo total es, en promedio, 4,7 puntos porcentuales. Cuando
las pensiones contributivas se consideran un ingreso diferido, el promedio
simple de la caida en el coeficiente de Gini es igual a 7 puntos porcentuales;
es decir, ligeramente inferior al caso en que las pensiones son consideradas
como una transferencia del gobierno.
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éCudl es el efecto de las pensiones contributivas en si mismas? En
promedio, el efecto es igualador. Las pensiones contributivas tienen un
efecto igualador, de magnitud significativa, en Uruguay, Argentina y Brasil.
En Bolivia, Colombia, El Salvador, Guatemala, Honduras, México y Panama,
las pensiones contributivas tienen un efecto desigualador, pero, en general,
pequeno. Estos resultados son importantes porque indican que no se puede
afirmar de manera general que las pensiones contributivas en América Latina
son regresivas y desigualadoras.

Como se propone en Lustig (2018), determinar si la contribucién de un
componente de la politica fiscal es igualador, desigualador o neutro implica
analizar su contribucién marginal. La contribucién marginal se define como
la diferencia entre el Gini del ingreso que incluye el ingreso prefiscal y todos
los componentes del sistema fiscal, excepto el que queremos evaluar, y el Gini
del ingreso que también incluye a este ultimo. La contribucion marginal de
los impuestos directos y de las transferencias directas es siempre igualadora
(signo positivo), excepto en Colombia, donde los impuestos directos son casi
neutros. En todos los paises, a excepcion de México y Perdy, la contribucion
marginal de las transferencias es algo mayor a la contribucién marginal de los
impuestos directos. Los subsidios indirectos y el gasto en educacion y salud son
también siempre igualadores. Las contribuciones marginales de educacion y
salud superan bastante a las de los otros componentes con signo positivo,
excepto en Ecuador, donde la contribucién marginal de las transferencias
directas es mayor a la contribucién marginal de salud. Al contrario de lo
que suele afirmarse, los impuestos indirectos no siempre incrementan la
desigualdad. El efecto de estos es desigualador en Bolivia, Brasil, Colombia,
El Salvador y Uruguay, pero es igualador en Chile, Costa Rica, Ecuador, México
y Peru. Es mds, cuando se incorpora en el ingreso de los individuos el valor
monetizado de los servicios de educacion y salud, los impuestos indirectos
reducen la desigualdad en todos los casos, excepto en Colombia.

4.3. Efecto de la politica
fiscal sobre la pobreza

Es importante recalcar que el impacto del sistema fiscal sobre la
desigualdad puede ser diferente de su impacto sobre la pobreza. En general,
los indicadores de pobreza (y desigualdad) se calculan utilizando como
variable de bienestar el ingreso disponible. Sin embargo, este concepto de
ingreso no capta el impacto sobre el poder adquisitivo de los impuestos y los
subsidios indirectos al consumo. Para captar este efecto, es necesario medir
la pobreza haciendo uso del concepto de ingreso consumible. La importancia
de esto puede verse con un ejemplo. Supongamos que el ingreso disponible
de un hogar es idéntico en un pais que otro, pero que, en el primer pais, los
alimentos son gravados con un IVA del 10 % mientras que, en el segundo, estan
exentos. Obviamente, cuanto se puede consumir en alimentos con el mismo
ingreso disponible serd menor en el segundo caso.
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Asi, como se demuestra en Inchauste y Lustig (2017) y Lustig (2018), aun
cuando todos los sistemas fiscales analizados con el concepto de ingreso
consumible son igualadores, en un conjunto de paises, la politica fiscal
incrementa la pobreza. En otras palabras, en términos de poder adquisitivo,
el sistema empobrece a los pobres. Esto ocurre primordialmente por el efecto
de los impuestos indirectos al consumo que, incluso en el caso en que no son
regresivos (es decir, la proporcién del ingreso que los hogares destinan a
estos impuestos aumenta con el ingreso), reducen la capacidad de compra de
los hogares pobres. Cuando esta reduccion supera el monto que los pobres
reciben en transferencias directas y subsidios indirectos, el sistema fiscal
empobrece a los pobres.

Segun puede observarse en el panel Adel grafico19 (pensiones contributivas
consideradas como transferencia), la politica fiscal reduce la pobreza extrema
(medida con el ingreso consumible y la linea de USD 2,5 diarios en PPA de
2005) en 12 de los 17 paises': Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, México, Panam4, Perd, Uruguay y Venezuela. Sin embargo,
un resultado preocupante es que la incidencia de la pobreza para el ingreso
consumible es mayor que la incidencia para el ingreso de mercado en Bolivia,
Guatemala y Nicaragua, porque en estos paises los impuestos al consumo son
mayores que los beneficios provenientes de transferencias y subsidios, lo cual
resulta en que individuos pobres son pagadores netos del fisco®. Notese que
este resultado se presenta aun cuando la combinacion de impuestos directos
e indirectos, transferencias directas y subsidios indirectos —como se observa
mas arriba— reducen la desigualdad.

19 Recuérdese que, para el caso de Paraguay, no se dispone del escenario en que las pensiones son consideradas
como transferencias.
20 En Honduras y la Repiblica Dominicana, el cambio es tan pequeno que se le considera como ausencia de cambio.
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GRAFICO 19. Politica fiscal y reduccion de la pobreza (década del 2010)

Panel A: Pensiones contributivas como transferencia del gobierno
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Panel B: Pensiones contributivas como ingreso diferido
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Nota: Linea de pobreza de USD 2,5 de 2005 a PPA/d{a; cambio en la incidencia de
la pobreza de ingreso de mercado e ingreso de mercado mds pensiones a ingreso
disponible e ingreso consumible (en %).

Fuente: Véase grafico 15.

Ademads del impacto sobre los indicadores de pobreza, es valioso conocer
a partir de qué decil los individuos son, en promedio, pagadores netos al
fisco. Se definen como pagadores netos a aquellos individuos que pagan
mas en impuestos directos e indirectos de lo que reciben en transferencias
directas y subsidios indirectos. Es decir, para este analisis no se contemplan
los beneficios del gasto en educacion y salud por ser en especie y porque
se calculan al costo promedio para el gobierno. Los resultados estan en los
paneles Ay B del grafico 20. Para el caso en el que las pensiones contributivas
se consideran como cualquier otra transferencia gubernamental (panel A),
los pagadores netos comienzan desde el segundo decil en Guatemala hasta
el octavo en Venezuela. En contraste, cuando consideramos las pensiones
como ingreso diferido, el primer pagador neto es un contribuyente que se
encuentra por debajo de la mediana del ingreso prefiscal en todos los casos a
excepcion de Ecuador (panel B).
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GRAFICO 20. Pagadores vy beneficiarios netos del sistema fiscal por decil de ingreso prefiscal
(década del 2010)

Panel A: Pensiones contributivas como transferencia del gobierno
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Panel B: Pensiones contributivas como ingreso diferido
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4.4, Efecto de la politica fiscal
sobre la distribucién del uso
de servicios publicos

Para clasificar el gasto en educacion y salud hacemos uso de la propuesta
descrita en Lustig (2018). Si el gasto por persona cae con el ingreso, dicho gasto
se considera propobre. Si el gasto por persona es el mismo para todos, dicho
gasto se considera neutral en términos absolutos. Si el gasto por persona en
términos relativos al ingreso prefiscal disminuye con el ingreso, dicho gasto
es progresivo. Si, en cambio, aumenta con el ingreso, dicho gasto es regresivo.
En los primeros tres casos, el gasto en cuestion serd progresivo —es decir,
tendra un efecto igualador— y en el ultimo, serd regresivo —es decir, tendra
un efecto desigualador.

Los resultados para los paises analizados pueden observarse en el cuadro
1. El gasto total en educacion es propobre en todos los paises, con excepcion
de Argentina, Bolivia, Guatemala, Honduras y Nicaragua, en los que el gasto
por individuo es practicamente igual para toda la poblacién. El gasto en
educacion preescolar y primaria es propobre en todos los paises para los que
se dispone de informacion. Por su parte, el gasto en educacion secundaria
es igualador en todos los paises, pero no es siempre propobre. El gasto en
educacion terciaria, como era de esperarse, nunca es propobre, pero el inico
caso en que el gasto en educacion terciaria es regresivo es en Guatemala.
El gasto en salud es igualador en todos los paises y propobre en Argentina,
Brasil, Chile, Ecuador, Panamad, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.
En ningun caso el gasto en salud resulta regresivo.
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CUADRO 1. Progresividad del gasto y gasto propobre en educacion y salud

Panel A: Pensiones contributivas como transferencia del gobierno
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Total
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Terciaria Salud

Progresivo, coeficiente de concentracion positivo pero menor que el Gini del ingreso prefiscal
Regresivo, coeficiente de concentracion positivo y mayor que el Gini del ingreso prefiscal

Fuente: Véase grafico 15.
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5. Conclusiones

Lo primero que se puede concluir del andlisis presentado es una buena
noticia. La historia reciente de la desigualdad en América Latina indica que
las politicas publicas pueden modificarla. En particular, la reduccion de la
desigualdad observada durante la primera década de este siglo se puede
vincular principalmente a dos componentes de la politica social: el gasto en
educacion, que resulté en un aumento de la escolaridad de sectores pobres de
la poblacion, y la expansion de las transferencias monetarias focalizadas en
la poblacion pobre. El aumento en anos de escolaridad de la poblacion pobre
es uno de los factores que esta detrds de la reduccion de la brecha salarial por
nivel de educacion y esto ultimo, dada la caida en los retornos relativos de la
educacion (la llamada prima educacional), es, a su vez, uno de los factores que
estd detrds de la reduccion de la desigualdad del ingreso laboral.

La segunda conclusion, sin embargo, no es auspiciosa. Como se desprende
del andlisis del periodo posterior a 2012 (ano que, aproximadamente, marca
el final del auge de las materias primas), la reduccion de la desigualdad no
ha sido sostenible en un conjunto de paises. Al tener que enfrentar tasas de
crecimiento mds bajas o incluso negativas, las condiciones en el mercado
laboral se voltearon en contra de los sectores pobres al mismo tiempo que las
restricciones fiscales impidieron introducir mecanismos de compensacion.

Ademads, como pudo observarse en la seccion 2, es probable que ain no
dispongamos de la informacion que se requiere para tener un diagnoéstico
cabal del grado de desigualdad y su evolucién. El hecho de que la fuente
que se utiliza para medir la desigualdad —las encuestas de hogares— no
capten cabalmente el ingreso de los ricos nos pone en desventaja, tanto para
comprender las dindmicas de economia politica como para determinar cuan
justo o injusto es el contrato social vigente. En particular, sin contabilizar
adecuadamente el ingreso de los ricos, tampoco podemos conocer a ciencia
cierta cudl es la aportacion del sector mas afluente de la poblacién en materia
de impuestos directos, que son la forma mads progresiva para financiar el
gasto social.

En tercer lugar, los sistemas fiscales de América Latina incluyen tanto
Estados sumamente poco generosos en materia redistributiva (por ejemplo,
Guatemala) como Estados donde los montos del gasto redistributivo es (o
fue) insostenible (como ha quedado demostrado, por ejemplo, en los casos
de Argentina y Brasil). Y, uno de los resultados mas preocupantes del andlisis
de la seccion 3 es que, aun cuando todos los sistemas fiscales reducen la
desigualdad, en un conjunto de paises, el efecto neto del fisco es aumentar la
pobreza porque (por lo menos parte de) la poblacion pobre paga en impuestos
indirectos mds de lo que recibe en transferencias y subsidios.
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1. Introduccion

Un elemento central de las estrategias de desarrollo que los paises de la region
han perseguido como complemento a sus politicas nacionales es la promocion
de una mayor integracion de sus economias, tanto en el &mbito regional como
global. Esta estrategia se justifica por la necesidad de expandir los mercados
internos atrayendo inversiones que, junto con la mayor escala de produccion,
traigan ganancias de productividad y empleo a través de la reasignacion de
recursos hacia sectores y empresas relativamente mas productivos o un mejor
acceso a insumos de calidad.

Si bien la mayoria de los paises de la regién conocieron un aumento
importante de suintegracion alos mercados mundiales, no ocurrié lomismo en
materia de integracion regional. La region ha avanzado en la implementacion
de importantes acuerdos de integracion regional (ej., Mercosur, Alianza del
Pacifico, etc.), pero estos fueron acompanados por una mejora relativamente
modesta en términos de comercio intrarregional.

El capitulo examinara las razones de este modesto aumento del comercio
intrarregional concentrandose, por un lado, en los costos relativamente
elevados del comercio regional y, por el otro, en la poca integracion de
las estructuras productivas de los paises de la region, que resulta en una
participacion en cadenas regionales de valor mucho menorde la que se observa
en otras partes del mundo. La baja insercion en cadenas de valor regionales
y globales de una gran cantidad de paises de América Latina representa una
desventaja competitiva importante ya que las empresas exportadoras no
pueden beneficiarse de las ganancias de eficiencia (estdticas y dindmicas)
asociadas con una mayor especializacion y las economias de escala dentro de
las cadenas de valor.

La especializacion asociada con las cadenas de valor regionales y globales
no trae solamente ganancias en términos de eficiencias, sino que también estd
acompanada por efectos distributivos que pueden impactar en la distribucion
de ingresos dentro de los paises y afectar a equilibrios politicos inestables.
Por esa razon, el capitulo concluye examinando el impacto del comercio sobre
la desigualdad de ingresos en la region.

La estructura del resto del capitulo es la siguiente. La secciéon 2 explora
la relacion entre comercio y crecimiento econdmico en América Latina. La
seccion 3 se focaliza en el proceso de integracion regional en América Latina
y lo compara con el proceso de integracién en otras regiones. La seccién 4
explora las razones detrds del bajo comercio intrarregional en América Latina.
La seccion 5 examina el impacto del comercio regional sobre la desigualdad de
ingresos y la seccion 6 concluye con recomendaciones de politica econémica
para el proceso de integracién regional en América Latina.
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2. Apertura comercial y crecimiento
economico en América Latina

Esta seccién analiza las ventajas del comercio como impulsor del crecimiento
economicoy de la productividad de las economias. En primer lugar, se evalian
distintos enfoques tedricos que sugieren distintos canales y la evidencia
empirica existente. En segundo lugar, se analiza en forma mas distintiva el rol
de los procesos de integracion regional y como impactan en la relacion entre
comercio y desarrollo.

2.1. Comercio y desarrollo:
teoria y evidencia

La teoria neoclasica del crecimiento nos explica que los rendimientos
marginales decrecientes asociados con la acumulacién de capital resultan en
tasas de crecimiento decrecientes en una economia cerrada. La tnica fuente de
crecimiento a largo plazo en tales modelos es el crecimiento de la productividad.
En el contexto de la teoria cldsica de las ventajas comparativas, Ventura
(1997) explica cémo el comercio internacional permite sobrellevar el limite al
crecimiento que imponen los rendimientos marginales decrecientes. La clave
en el modelo de Ventura es que, a medida que el capital se acumula, la ventaja
comparativa de la economia cambia hacia bienes mds intensivos en capital,
como lo sugiere el teorema de Rybczynski (1955). Estos cambios en la estructura
de produccion permiten que el pais acumule capital sin que los retornos
marginales al capital disminuyan ya que, al cambiar la ventaja comparativa,
aumenta la demanda de capital por nuevas exportaciones intensivas en este
factor, lo que permite dejar la remuneracion del capital constante. De esta
manera, la apertura comercial permite el crecimiento econdmico a través de la
acumulacion de capital sin que sea necesario observar aumentos (exégenos) de
la productividad.

Este resultado importante puede ser modificado cuando las tasas de
crecimiento delaproductividad anivel sectorial difieren. En efecto, Matsuyama
(1992) muestra que, si al abrir una economia, los recursos se redirigen hacia
sectores con menores oportunidades de crecimiento, esto puede conducir a
un crecimiento econémico agregado mds bajo a través de un simple efecto
de composicién. Tomemos el ejemplo de la agricultura y las manufacturas
y supongamos que el sector agricola tiene un crecimiento (exégeno) de su
productividad menor que el del sector de manufacturas. Si la economia tiene
una ventaja comparativa en agricultura, se especializard en este sector, con
un crecimiento de la productividad mas bajo, lo que llevara a un crecimiento
global de la economia inferior al que lograria si protegiera su economia y se
diversificara hacia el sector de manufacturas, que tiene un crecimiento de la
productividad mas alto.
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Cuando la teoria proporciona respuestas ambiguas, los investigadores
recurren a la evidencia empirica para resolver esta ambigtiedad. Hasta el final
del siglo XX, la literatura empirica tendia a sugerir inequivocamente que el
comercio internacional estaba asociado con un mayor crecimiento econémico
(véanse, por ejemplo, Sachs y Warner, 1995; Frankel y Romer, 1999, o Edwards,
1998). A principios del siglo XXI, Rodriguez y Rodrik (2000) aportaron una
dura critica a esta literatura empirica basada en problemas de medicion, de
endogeneidad y de definicién de politica comercial que, segun estos autores,
conducian a resultados sesgados. El uso de datos transversales de paises con
niveles de desarrolloy otras condiciones iniciales muy diferentes y el supuesto
que la respuesta a las reformas comerciales fuese homogénea eran la base de
esta critica importante a la literatura empirica existente al final del siglo XX.

Una literatura creciente se ha concentrado en las criticas de Rodriguez y
Rodrik, tratando de evaluar su importancia empirica mas alla de los trabajos
analizados en el estudio de estos dos economistas. El trabajo de Wacziarg
y Welch (2008) es tal vez el mas completo. Utilizando la variacion a través
del tiempo —pero dentro de cada pais en términos de politica comercial,
comercio y crecimiento econémico- y utilizando una metodologia empirica
que permite tener en cuenta diferentes condiciones iniciales en cada pais
(un estimador de diferencia-en-diferencias), Wacziarg y Welch muestran que,
cuando las economias se abren al comercio, el crecimiento del PIB aumenta
un promedio de 2 puntos porcentuales. También proporcionan evidencia de
que el mecanismo a través del cual crece el PIB se debe a un fuerte aumento
de la inversion después de las reformas comerciales.

La critica tal vez mds interesante de Rodriguez y Rodrik es que, si bien
en promedio el crecimiento econémico es mas alto, queda por explicar por
qué el impacto del comercio sobre el crecimiento econémico es mayor en
ciertos paisesy por qué a veces la apertura comercial es acompanada por una
desaceleracion econémica y no por crecimiento.

El trabajo de Freund y Bolaky (2008) es uno de los primeros que explora
sistemdticamente la heterogeneidad del impacto del comercio internacional
sobre el crecimiento econémico. Encuentran que el signo y el tamano del
impacto del comercio sobre el crecimiento dependen de cuan flexibles
son las regulaciones impuestas sobre el sector privado. El mecanismo es
simple: para poder aprovechar las nuevas oportunidades que ofrece la
apertura comercial, los factores de produccion (capital y trabajo) deben
reasignarse y pasar de sectores con menor productividad hacia sectores
donde las empresas nacionales tienen una ventaja comparativa. Para que esto
ocurra, las regulaciones para la creacion y destruccion de empresas deben
ser suficientemente flexibles para garantizar que las companias puedan
efectivamente cerrar sus actividades y sus recursos ser utilizados en nuevas
empresas mas competitivas.

El grafico 1 ilustra el rol que juegan las barreras a la creacion de nuevas
empresas en la determinacion de las ganancias o pérdidas asociadas con la
apertura comercial en un modelo de comercio con dos sectores. El panel A
ilustra las ganancias clasicas del comercio cuando no hay costos de entrada.
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El panel B muestra las pérdidas adicionales asociadas con el comercio cuando
los costos de entrada no permiten la reasignacion de recursos de sectores de
baja a alta productividad y, como resultado, factores de produccion quedan
desempleados cuando cierran empresas en el sector nacional que compiten
con importaciones. Este desempleo de los factores de produccion puede
resultar en pérdidas de ingresos superiores a las ganancias de eficiencia

asociadas con el comercio.

GRAFICO 1. Ganancias vy pérdidas del comercio con vy sin costos de entrada para

nuevas empresas

Panel A: Ganancias del comercio sin costos de entrada para nuevas empresas

Oferta

Precio autarquia

Ganancias
del comercio

Precio
mundial

Oferta

Precio

comercio

mundial

Precio autarquia

Demanda

Importaciones Q

Exportaciones

Panel B: Ganancias y pérdidas del comercio con costos de entrada de nuevas empresas

Oferta

Precio autarquia

Ganancias
del comercio

\ Precio

mundial

Pérdidads
del comercio
por desempleo

Ganancias del
comercio

Oferta

Precio

mundial

Precio autarquia

Demanda

Importaciones

Exportaciones

Fuente: Elaboracion propia.



| 308 El desafio del desarrollo en América Latina

Freund y Bolaky (2008) examinan empiricamente la prediccion de que
el crecimiento econémico serd mas alto luego de una apertura comercial
cuando los paises tienen regulaciones mas flexibles sobre las actividades de
las empresas privadas. Dividen a los paises de su muestra en aquellos con
regulaciones empresariales, en términos de salida y entrada de empresas,
altamente restrictivas y los que tienen regulaciones empresariales mds
flexibles. Encuentran que, en el primer grupo, no hay ninguna relacion entre
laapertura comercial y el crecimiento econémico, mientras que, en el segundo
grupo, la apertura comercial tiene un impacto positivo e importante sobre el
crecimiento econémico.

Chang, KaltaniyLoayza (2009) se basan en Freund y Bolaky (2008) y exploran
como otros tipos de complementariedades diferentes a las regulaciones a la
entrada y salida de empresas pueden afectar la relacion entre comercio y
crecimiento. Utilizando términos de interaccion, examinan cémo el impacto
de las reformas comerciales en el crecimiento econémico varia segun el nivel
de educacion, la profundidad financiera, la inflacion, la infraestructura de
telecomunicaciones, la gobernanza y la flexibilidad del mercado laboral.
Encuentran que la profundidad financiera, una mejor infraestructura de
gobernanza y telecomunicaciones, asi como una mayor flexibilidad en el
mercado laboral hacen que el impacto de la apertura comercial sobre el
crecimiento econémico pase de ser negativo a ser positivo.

Estos resultados son importantes por dos razones. Primero, porque
explican claramente la heterogeneidad observada de experiencias en materia
de apertura comercial y lo hacen de manera sistematica. Segundo, sugieren
que, de un punto de vista de politica publica, la apertura comercial tiene que
ser acompanada por otras reformas econdémicas si queremos que tenga un
impacto positivo sobre el desarrollo econémico.

El enfoque clasico del comercio se centra en las ventajas comparativas
y supone que todas las empresas son iguales (tienen la misma tecnologia y
productividad dentro de cada sector). Mds recientemente, ha surgido un
enfoque que advierte sobre la alta disparidad de productividad (por uso de
distintas tecnologias, capacidad empresarial de los emprendedores, distintos
métodos gerenciales, etc.) entre firmas dentro de los sectores. Estavision aporta
igualmente unanueva e interesante perspectiva sobre los mecanismos a través
de los cuales el comercio impacta en el crecimiento econémico. El primero
tiene que ver con la reasignacion de recursos, no ya a través de sectores como
en los modelos cldsicos, sino dentro de los sectores y a través de las empresas.
En presencia de empresas con diferentes niveles de productividad, el aumento
de la competencia asociado con la apertura comercial empuja a las empresas
menos competitivas fuera del mercado, o a reducir su produccion, y reasigna
recursos hacia las empresas mas competitivas dentro del sector, lo que genera
ganancias de productividad agregada. El segundo mecanismo estd asociado
con el aumento de la productividad dentro de la misma empresa (canal de
innovacion) debido al aumento de la competencia (efectos procompetitivos)
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o al hecho de que, gracias a la apertura comercial, se tiene acceso a una
cantidad y calidad de insumos extranjeros mas alto".

En uno de los primeros trabajos empiricos en esta area, Pavenik (2002)
examina el impacto de la importante liberalizacion comercial de Chile a
finales de los anos 70. Fue entonces cuando Chile implementé una reforma
que eliminé la mayoria de sus barreras no arancelarias y redujo aranceles
que, en 1974, eran a menudo superiores al 100 %, a un arancel uniforme
del 10 % en 1979. Pavcnik encuentra que, luego de este cambio radical de
politica comercial, la productividad de las empresas chilenas en los sectores
en competencia directa con las importaciones crecié del 3 % al 10 % mas
rapidamente que en el sector de bienes no transables. Sugiere que la exposicion
a la competencia extranjera obligo a las empresas en el sector importador a
volverse mas eficientes (ganancias procompetitivas del comercio). También
encuentra que las plantas que son forzadas fuera del mercado por la presion
competitiva son en promedio un 8 % menos productivas que las empresas
que contindan produciendo. Este resultado implica que la salida de plantas
también contribuye a lareasignacion de recursos dentro de la economia, desde
empresas menos productivas hacia empresas mas productivas, lo que trae un
aumento de la productividad agregada por un simple efecto de composicion.

Este ultimo resultado tiene implicaciones de politica similares a los de
FreundyBolaky (2008) que discutimos mds arriba. Regulaciones empresariales,
financieras y laborales excesivas que, por ejemplo, obstaculizan la quiebra
de las empresas menos eficientes o la reasignacion de capital y trabajo de
empresas existentes menos productivas a aquellas mas productivas, no
solamente a través de sectores, sino también dentro de los mismos sectores,
tienen consecuencias negativas sobre la productividad agregada y el
crecimiento de las economias. Esto implica que los beneficios del comercio se
veran seriamente disminuidos en paises con regulaciones excesivas.

Ahora bien, el hecho de que a través de las politicas previamente
mencionadas se favorezca la reasignacion de recursos hacia sectores y
empresas mas productivas y que ello conlleve mayor comercio y, en particular
mayores exportaciones, puede implicar un efecto adicional positivo sobre la
productividad de las empresas. La evidencia sobre empresas exportadoras y
productividad para paises desarrollados tiende a mostrar que las empresas
exportadoras son mas productivas, pero que esto se explica principalmente
por un efecto de seleccion: las empresas mas productivas se convierten en
exportadoras (Bernard y Jansen, 1999). Sin embargo, esta conclusién no es la
misma cuando se estudian paises emergentes.

En un trabajo empirico sobre productividad y exportaciones que utiliza
datos de paises en desarrollo, Van Bieseboreck (2005) ofrece evidencia de
aprendizaje exportador con empresas que se vuelven mas productivas a
medida que comienzan a exportar. Usando datos de empresas, Alvarezy Lopez
(2005) muestran evidencia de que ambos efectos (seleccion y aprendizaje)

1 Véase Amiti y Konings (2007) para evidencia empirica sobre la importancia de insumos importados sobre la productividad, y
Topalova y Khandelwal (2011) para evidencia empirica sobre la importancia de los dos mecanismos: efectos procompetitivos y
acceso a insumos importados.
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estan presentes en el caso de Chile. Fernandez e Isgut (2005) encuentran
también evidencia importante de efectos de aprendizaje con aumentos de
productividad de entre el 4 % y el 5 % por cada ano de exportacion para
empresas colombianas.

Por tanto, en paises emergentes, el hecho de incentivar a las empresas a
exportar, lleva a estas a mejorar sus capacidades de produccion y eficiencia,
lo que mejora la productividad global de la economia. Una manera de generar
incentivos para que las empresas exporten es negociar acuerdos regionales
en los cuales las preferencias acordadas permitan a las empresas nacionales
entrar en mercados extranjerosy, através del aprendizaje exportador, volverse
mas eficientes. Este tema se amplia en el proximo apartado.

En resumen, la literatura sobre comercio y desarrollo econémico muestra
que hay varios mecanismos a través de los cuales el comercio ayuda al
crecimiento econémico (reasignacion de recursos hacia sectores y empresas
mas productivas, efectos procompetitivos, acceso a una mayor variedad de
insumos y de mejor calidad, etc.), pero, para que la mayor parte de estas
ganancias se puedan realizar, se necesitan politicas complementarias en
materia de entrada y salida de empresas, infraestructura, profundidad
financiera, flexibilidad del mercado laboral, etc. Ademas, los acuerdos de
integracion regional ofrecen la oportunidad de beneficiarse del aprendizaje
exportador dentro de la region en el caso de paises emergentes, lo que atrae
ganancias de productividad globales.

2.2. Acuerdos comerciales
y desarrollo econémico

No obstante estos beneficios de la integracién regional, es necesario
también tener politicas adecuadas para que el impacto del comercio sobre el
desarrollo sea positivo. Conceptualmente existen dos razones adicionales por
las cuales el comercio regional generado por los acuerdos de integracion a
nivel regional pueden no necesariamente producir ganancias en términos de
desarrollo econémico.

El primer argumento es que la proliferacion de acuerdos regionales puede
representar un freno o substituto a la apertura comercial globaly, por lo tanto,
las ganancias que pueden ocurrir a nivel regional se obtienen perjudicando
las ganancias potenciales a nivel global. El trabajo de Bhagwati (1992) fue
precursor de una literatura importante que examina si la proliferacion de
acuerdos regionales ayuda o perjudica la apertura global (hipdtesis de
componentes bdsicos frente a escollos, o building versus stumbling blocks). La
literatura empirica encuentra que, en América Latina por lo menos (aunque
en otras regiones también), el crecimiento de los acuerdos regionales fue
acompanado por una apertura a nivel global (Freund y Ornelas 2010, y Baldwin
2014). La conclusion general es que el regionalismo ayudd, y no perjudico, la
apertura global.
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Mds interesante aun, los acuerdos regionales ayudaron a disminuir
la proteccion global de manera mds importante en los paises que tenian
originalmente niveles de proteccion mas altos. Crivelli (2016) muestra que
esto es cierto para un conjunto de paises de América Latinay brinda evidencia
sugiriendo que el mecanismo estd asociado a la pérdida de ingreso arancelario
cuando las preferencias son dadas al socio comercial y este aumenta su parte
de mercado. Para poder evitar una gran pérdida de ingreso arancelario, los
gobiernos de América Latina con altos niveles iniciales de proteccion externa
disminuyeron sus aranceles externos. Tovar (2019) muestra que la reduccion
arancelaria externa es también mds importante cuando la parte inicial de
importaciones que vienen del resto del mundo es mayor.

Es importante senalar que estos trabajos estiman promedios regionales y que
la realidad en algunos paises o bloques comerciales puede ser muy diferente.
Lalanne y Vaillant (2019), por ejemplo, muestran que, en la dltima década, el
Mercosur, en particular Uruguay, se alejé del concepto de regionalismo abierto,
consolidandose como una regién con aranceles relativamente elevados.

Para resumir, en términos del primer argumento que podria cualificar los
beneficios del comercio regional sobre el desarrollo econémico, podemos
concluirquenoesrelevante enel casode AméricaLatina, donde se ha observado
no solamente que el aumento de acuerdos regionales fue acompanado por una
apertura global, sino que esta apertura global fue también mas importante en
los paises que mas la necesitaban (ya que el costo del desvio del comercio es
mayor en paises con proteccion multilateral mas alta). Esto es consistente con
nociones de “regionalismo abierto” que fueron utilizadas en América Latina
al final del siglo XX.

El segundo argumento que podria cualificar las ganancias en términos de
desarrollo econémico asociadas con la integracion regional es que esta ultima
puede generar distorsiones al dar preferencias arancelarias a miembros
regionales que no son necesariamente los mds competitivos en términos
globales, creando ineficiencias que distorsionan los incentivos a invertir en
la region.

Existe evidencia empirica de que los acuerdos regionales en América
Latina, por lo menos en un principio, iban acompanados por un desvio del
comercio (o disminucién de las importaciones originadas en el resto del
mundo). Carrere (2006) muestra que, en el caso del Pacto Andino, del Mercado
Comun de Centroamérica, del Mercosur y de la Asociacién Latinoamericana
de Integracion (ALADI), se observa un desvio del comercio importante, con
una caida estadisticamente significativa de sus importaciones provenientes
del resto del mundo. Robertson y Estevadeordal (2009) también muestran un
aumento del desvio del comercio en la region al final del siglo XX.

Existen cuatro respuestas a la observacion de que los acuerdos regionales en
América Latina han sido acompanados por un desvio del comercio y que esto
perjudica el impacto econdmico de dichos acuerdos. La primera es que existe
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evidencia empirica de que cuando el desvio del comercio es importante, los
paises de la region tienden a disminuir la proteccion externa, lo que, a su vez,
reduce el desvio del comercio. Bohara, Gawande y Sanguinetti (2004) ofrecen
evidencia empirica en el caso del Mercosur, y Crivelli (2016), para toda la region.
Esto sugiere que el desvio del comercio es un fenémeno temporario que tiende
a desaparecer con el tiempo.

La segunda respuesta es que, si bien el desvio del comercio perjudica al
pais importador dentro del bloque y a este en su conjunto, el pais exportador
dentro del bloque se beneficia de esta distorsion y, por tanto, también puede
beneficiar a ciertos miembros. Moncarz, Olarreaga y Vaillant (2016) muestran
que Brasil se beneficio del desvio del comercio hacia los otros paises del
Mercosur, lo que le permiti6 mover sus exportaciones regionales hacia
productos de mayor complejidad y con un mayor potencial de crecimiento.
A corto plazo, obviamente, esta ganancia se hace a costa de los otros paises
miembros del bloque.

La tercera respuesta es que los nuevos acuerdos regionales en el siglo XXI
son cada vez mds profundos y tocan temas de armonizacion que van mas
alla de cuestiones arancelarias (asuntos ambientales, laborales, inversion,
barreras técnicas y sanitarias, etc.). La naturaleza de este tipo de reformas
implica que haya poca discriminacion en los beneficios acordados a los socios
comerciales. La implicancia es que este tipo de acuerdo tiene un desvio del
comercio menor que los acuerdos mds superficiales del siglo XX (véase Mattoo,
Mulabdic y Rute, 2017). La necesaria profundizacion de los acuerdos de la
region tendria que disminuir los riesgos de desvio del comercio.

La cuartay ultima respuesta a la observacion de que el desvio del comercio
en América Latina puede disminuir seriamente las ganancias de esta
actividad, es que, si bien pudo haber desvio del comercio en América Latina,
las consecuencias econémicas del mismo no pueden haber sido muy grandes,
ya que el comercio intrarregional en América Latina es relativamente bajo,
como lo veremos en la préxima seccion.
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3. Integraciéon comercial ]
en la region: analisis comparativo

El importante surgimiento de acuerdos comerciales en la region en las dos
dltimas décadas hace que mas del 80 % del comercio intrarregional se beneficie
de preferencias arancelarias. Como lo indican Estevadeordal y Salazar (2017),
mas del 50 % de este comercio preferencial se observa dentro de cuatro
acuerdos que han eliminado o estdn a punto de eliminar los aranceles al
comercio interno. A partir de estos hechos, uno podria concluir que la region
cuenta con uno de los mercados regionales mds integrados, lo que implicaria
una alta participacion del comercio intrarregional dentro del comercio total
en América Latina y el Caribe.

El grafico 2 muestra que, a pesar de que una gran parte del comercio
intrarregional cuenta hoy con preferencias arancelarias en la regién, la
participacion del comercio intrarregional en el periodo 1995-2017 estd por
debajo de la que se observa en otras regiones. Solo Africay Oceania, con barreras
importantes al comercio interno por falta de infraestructura o la simple
realidad geografica, tienen tasas de comercio intrarregionales inferiores a las
de América Latina y el Caribe. América del Norte tiene una tasa de comercio
interno que es 56 % mas alta que en América Latina y el Caribe. En Europa, la
tasa es un tercio mas alta y en Asia, un 10 % mads elevada que en la region.

GRAFICO 2. Parte del comercio intrarregional por continente, 1995-2017
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El grafico 3 muestra la participacion del comercio intrarregional por
subregion, tal como son definidas por las Naciones Unidas. Asi, América Latina
y el Caribe es dividida en 3 regiones: América Central, el Caribe y América del
Sur. Tomando esta desagregacion, se observa que Oceania pasa a tener una
participacion del comercio intrarregional superior a la de América Central
y a la del Caribe. Las dnicas subregiones que tienen una parte de comercio
intrarregional inferior a la de América Central y el Caribe son las subregiones
africanas. América del Sur tiene una participacion ligeramente superior,
que oscila alrededor del 25 por ciento durante el periodo 1995-2017, pero es
solamente superior a la participacion del comercio intrarregional en Asia
Occidental, Asia Central y Oceania, ademds de las subregiones de Africa, y bien
por debajo de lo que se observa en Asia, Europa y América del Norte.

GRAFICO 3. Parte del comercio intrarregional por region, 1995-2017
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Cuando analizamos los niveles de comercio intrarregional teniendo en
cuenta los acuerdos o bloques existentes, este panorama no se ve modificado
sustancialmente. El grafico 4 muestra que el comercio intrarregional de los
principales acuerdos de la region esta bien por debajo de lo que se observa
en la Unidn Europea o en el drea del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (sin México) durante el periodo 1995-2017. Es importante remarcar
igualmente que no existe una tendencia clara hacia la subida o la bajada del
comercio intrarregional en ninguno de los bloques durante el periodo.

GRAFICO 4. Evolucion de la parte del comercio intrarregional por blogue, 1995-2017
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Fuente: Datos de UN COMTRADE y cdlculos del autor.

Concluimos que, si bien América Latina dispone de un gran nudmero
de acuerdos de integracion regionales que tienen como objetivo facilitar
el comercio intrarregional, la eficiencia de estos acuerdos en promover
el comercio es relativamente limitada, lo que implica tasas de comercio
intrarregional relativamente bajas.
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4. Explicando el bajo
comercio intrarregional

Para entender el bajo comercio intrarregional proponemos dos explicaciones:
i)elaltocostodel comerciodentrode AméricaLatina (diferentesalosaranceles)
cuando se compara con otras regionesyii) la baja integracion de la estructura
productiva entre paises de la region®. Cada una de estas explicaciones tiene,
sin duda, implicaciones de politica publica diferentes. En el caso de la
primera explicacion, el esfuerzo deberia concentrarse en la disminucion de
barreras al comercio intrarregional, facilitando inversion en infraestructura
de transporte intrarregional, pero también de informacién y regulatoria,
como programas de Operadores Econdmicos Autorizados, ventanas unicas
electronicas en aduana o regimenes de comercio electronico focalizados en
el comercio intrarregional y sus particularidades (véanse Carballo, Schaur
y Volpe, 2016; Carvallo, Graziano, Schaur y Volpe, 2016, y Lendle, Olarreaga,
Schropp y Vézina, 2016). En el caso de la segunda explicacion, se trataria de
promover el comercio intraindustrial que, en otras regiones, como Europa y
Asia, se ha desarrollado de manera importante, tratando de encontrar una
mayor integracion de la cadena productiva a nivel regional (véase Cadestin,
Gourdon y Kowalski, 2016)°.

Para medir los costos del comercio, usamos la metodologia desarrollada por
Novy (2013). Esta metodologia se basa en el modelo de gravedad estructural
que muestra que el costo del comercio bilateral es una media geométrica de los
flujos bilaterales entre los paises, normalizados por el comercio interno dentro
de cada paisy transformado por la elasticidad de sustitucion entre variedades
importadas con diferentes origenes. Arvis, Shepherd, Duval, Utoktham y Raj
(2015) implementaron la metodologia usando datos de UN COMTRADE". En este
trabajo, usamos la nueva version de la base de datos de julio de 2019°.

El grafico 5 muestra que los costos del comercio intrarregional de América
Latina se encuentran en el promedio mundial. Si bien son sensiblemente
mds bajos que los costos intrarregionales en Africa, son significativamente
mas altos que los que observamos en Europa o América del Norte. El costo
del comercio intrarregional en Asia es marginalmente mas alto que el que
observamos en América Latina.

2 Por supuesto, ambas explicaciones estdn relacionadas y determinadas por los costos del comercio.

3 Unatercera explicacion, que se menciona frecuentemente, es que la estructura productiva es muy similar en América Latina,
lo que explica el bajo comercio. Si bien esto es cierto, la estructura productiva de Francia y Alemania también es muy similar
y, sin embargo, son dos economias bien integradas en términos de comercio intraindustrial, como lo muestra el andlisis mds
abajo.

4 Lametodologia es simple. Si el comercio bilateral entre paises es generado por la ecuacion de gravedad bilateral y se impone
la simetria de los costos del comercio bilaterales (el costo en Guatemala y Chile es el mismo que entre Chile y Guatemala),
se puede calcular, con datos del comercio bilateral en las dos direcciones y del comercio interno en ambos paises, el costo
del comercio bilateral usando estimaciones de las elasticidades de substitucion entre variedades producidas en diferentes
paises.

5 Labase de datos estadisticos de Naciones Unidas para el comercio, disponible en https:/www.unescap.org/resources/escap-
world-bank-trade-cost-database.
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GRAFICO 5. Costos del comercio intrarregional por continente, 1995-2017
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Fuente: Datos de ESCAP (2018) y calculos del autor.

El grafico 6 muestra que los costos del comercio intrarregional no pueden
ser explicados por los aranceles al comercio interno, que representan una
pequena fraccion de los costos del comercio intrarregional representados
en el grafico 5. Efectivamente, el arancel promedio interno sobre el comercio
intrarregional representa solamente alrededor del 1 % en todas las regiones
durante el periodo 1995-2017, lo que se encuentra muy por debajo del costo
promedio del comercio en América Latina y el Caribe, que asciende al 215 %
durante este mismo periodo. Ademas, no se percibe una variacion importante
de los aranceles a través de las diferentes regiones para poder explicar la
variaciéon importante del comercio intrarregional.

GRAFICO 6. Aranceles al comercio intrarregional por continente, 1995-2017
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Fuente: Datos de ESCAP (2018) y calculos del autor.
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La evolucion dentro de los principales bloques comerciales de la region
tampoco muestra una tendencia a la baja de los costos del comercio
durante un periodo en el cual los procesos de integracion regional se
aceleraron (grafico 7)° Esto se debe a que los procesos de integracion se
concentraron esencialmente sobre las barreras arancelarias dejando temas
de infraestructura y regulacion esencialmente fuera de los acuerdos. Cabe
subrayar que, durante este mismo periodo, los paises de la Unién Europea
presentaron una baja de casi el 50 % de los costos del comercio intrarregional
mientras profundizaban su proceso de integracion.

GRAFICO 7. Evolucion de los costos del comercio intrarregional por blogue, 1995-2017
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6 Esimportante remarcar que los costos dentro de los principales bloques de América Latina son mds bajos que los costos
promedios para América Latina y el Caribe ya que los primeros no incluyen los costos al comercio extrabloque, sino los
costos dentro de la regién. La comparacion de estas dos magnitudes permite concluir que los costos al comercio extrabloque
son mas grandes que los costos al comercio intrabloque en América Latina y el Caribe.
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Para que los altos costos del comercio intrarregional en América Latina
puedan explicar la pequena participacion de este tipo de comercio dentro
del comercio total, se necesita que los costos del comercio extrarregional
no sean también mas altos que los primeros en comparacion con otras
regiones. En efecto, si los costos del comercio intrarregional y extrarregional
fueran elevados, no podrian explicar la pequena participacion del comercio
intrarregional, ya que el numerador y el denominador de la fraccion del
comercio intrarregional serian afectados por los altos costos del comercio. El
grafico 8 muestra que América Latinay el Caribe es el continente con los costos
del comercio extrarregional mas altos. Cuando calculamos la proporcién del
costo del comercio intrarregional sobre el costo del comercio extrarregional,
encontramos que América Latina tiene unos costos relativos del comercio
interno inferiores a los de todas las otras regiones, con excepcion de Oceania
y Europa (véase grafico 9).
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GRAFICO 8. Costos del comercio extrarregional por continente, 1995-2017
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GRAFICO 9. Ratio de los costos del comercio intrarregional v extrarregional por continente
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Fuente: Datos de ESCAP (2018) y calculos del autor.

Esto nos llevaria a concluir que, si bien los costos del comercio
intrarregional son relativamente altos en América Latinay el Caribe, los costos
extrarregionales también lo son, lo que sugeriria que la explicacion detras del
bajo comercio intrarregional no se encuentra en costos intrarregionales que
son desproporcionadamente mayores que los costos extrarregionales.

Esta conclusion tiene que ser tomada con precaucion por dos razones.
Primero, la tendencia en una gran parte de paises de la region es hacia una
disminucion relativa de los costos extrarregionales. Esta tendencia sugiere la
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importancia de poner mas énfasis en los costos intrarregionales. La segunda
razon es que, si se acumula esto con el hecho de que los costos de produccion
son relativamente mds altos en la region, los modelos de nueva geografia
econdémica a la Krugman predecirian un empobrecimiento relativo de la
region si no hay una respuesta adecuada del lado de los costos al comercio
intrarregional o de los costos a la produccién dentro de la region.

Moneke (2020) muestra que existe un impacto positivo de la inversién en
infraestructura que disminuye los costos del comercio extrarregional sobre el
desarrollo econémico y la desigualdad si esta inversion es acompanada por
una inversion que baja los costos de produccion en las regiones periféricas
(es decir América Latina). Esto implica que, al invertir en la reduccién de
costos del comercio intrarregional, es necesario invertir en infraestructuras
que permiten la disminucion de costos de produccién en la region (rutas
intrarregionales, electricidad, telecomunicaciones, etc.).

La segunda explicaciéon posible para el bajo comercio intrarregional
en América Latina tiene que ver con la poca integracion de la estructura
productiva a través de los paises de la region. Por supuesto, esto depende en
parte de los altos costos al comercio intrarregional. Una manera de medir
la integracion de la estructura productiva entre paises es usando el indice
de comercio intraindustrial de Grubel y Lloyd. El indice mide la fraccion del
comercio bilateral entre dos paises que ocurre dentro de la misma industria.
Como lo muestra Briilhart (2009), el indice puede ser agregado a nivel de
grupo de paises para medir la fraccion del comercio dentro de una region que
ocurre dentro de una misma industria.

El grafico 10 ilustra los indices de Grubel y Lloyd calculados por Brilhart
(2009) para diferentes regiones. La tnica region con un indice de comercio
intraindustrial mas bajo que el de América Latina y el Caribe es Africa. Si bien
América del Sur tiene una fraccion de comercio intraindustrial casi dos veces
mas alto que el de América Central y el Caribe, su comercio intraindustrial
representa menos de la mitad del que se observa en América del Norte y
Europa. Esto implica que, si América del Sur tuviese el mismo nivel de comercio
intraindustrial dentro de la regién (permaneciendo el resto constante)
que observamos en América del Norte o Europa, su fraccion de comercio
intrarregional seria mas de dos veces mayor. Para América Central y el Caribe,
el comercio intrarregional seria cuatro veces mas alto.
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GRAFICO 10. indice de Grubel-Lloyd para el comercio intraindustrial dentro de cada region
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Fuente: Datos de Briilhart (2009), cuadro 3,y cdlculos del autor.

Es importante destacar que la casi ausencia de comercio intraindustrial
dentro de la region no quiere decir que los paises de la misma no participen
en cadenas de valor fuera de ella. México y Costa Rica estan relativamente
bien integrados en las cadenas de valor de América del Norte. Chile y Peru
también estan cada vez mds integrados con cadenas de valor asidticas. Pero la
integracion de algunos paises de la region dentro de cadenas de valor globales
no contribuye al comercio intrarregional, ya que la participacion en cadenas
de valor intrarregionales es muy modesta dentro de América Latina, incluso
cuando se la compara con paises emergentes en otras regiones (Blyde, 2014).

El grafico 11 muestra, para diferentes regiones, la participacion hacia
adelante (forward participation) y hacia atrds (backward participation)
dentro de cadenas de valor intrarregionales y extrarregionales usando datos
de Cadestin et al. (2016), procedentes de la base de datos TiVA de la OCDE. La
participacion hacia adelante es calculada como el valor agregado de un pais
que es usado en las exportaciones del resto del mundo y la participacion hacia
atras es la parte del valor agregado extranjero dentro de las exportaciones de
un pais. El grdfico 11 desagrega estas medidas de participacion hacia atrds y
hacia adelante para el comercio intrarregional y extrarregional. Si bien la
participacion hacia adelante de los exportadores de América Latina a nivel
global no es muy diferente de la de otras regiones (una gran parte del valor
agregado de las exportaciones de los paises de América Latina es usado como
insumo en las exportaciones de otros paises), la participacion hacia adelante
intrarregional es mucho mas baja que la observada en Europa o Asia. La
participacion hacia atras de los paises de América Latina es menor que la
de otras regiones a nivel intrarregional y extrarregional (véase también
Lalanne, 2019).
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GRAFICO 11. Participacion en cadenas de valor intrarregionales vy extrarregionales, 2011
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Fuente: Datos de Cadestin et al. (2016), grafico 4 y cdlculos del autor.

Estaausenciade cadenas devalorintrarregionales en América Latina esuna
de las explicaciones detras del bajo comercio intraindustrial e intrarregional.
Pero es, ademads, preocupante desde el punto de vista del crecimiento
econdémico porque, como argumenta Baldwin (2012), la participacion en
cadenas de valor globales permite a las empresas incrementar su eficiencia
productiva gracias a una mejor especializacion y economias de escala. Sin el
acceso a estas ganancias de eficiencia a través de las cadenas de valor globales,
las empresas de la region encontraran cada vez mas dificil poder mantener su
competitividad frente a empresas en otras regiones que estan cada vez mas
integradas en cadenas de valor.

Es, por tanto, fundamental tratar de entender las razones de la baja
participacion delos paises de laregion en cadenas devalorregionales. Cadestin
et al. (2016) sugieren que una de las razones principales son las numerosas
y complicadas reglas de origen asociadas con los acuerdos preferenciales
dentro de la region, que sirven de barrera a la utilizacion efectiva de las
preferencias arancelarias y la integracion de la regiéon no solamente en
cadenas de valor regional, sino también globales, ya que dificultan el uso de
insumos originados en el resto del mundo.

Sibien la region tiene una cantidad relativamente importante de acuerdos
comerciales bilaterales y regionales cuando se la compara con otras regiones,
existe una gran falta de coordinacion entre estos acuerdos, que se superponen
unos a otros (véase el grafico 12). Esto trae la necesidad de usar reglas de
origen para que los exportadores puedan beneficiarse de las preferencias
arancelarias negociadas. Existen hoy mds de 47 regimenes diferentes de
reglas de origen en la region (Estevadeordal y Salazar, 2017). La complejidad
creciente de estas reglas de origen y la falta de coordinacion entre acuerdos
dentro de la region terminan transformando esta gran cantidad de tratados
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comerciales en una debilidad en vez de en una fuerza promotora del comercio
intrarregional. En efecto, Cadestin et al. (2016) calculan que solamente un
20 % de las exportaciones extrarregionales son afectadas por reglas de origen
fuera de la region. En el caso del comercio intrarregional, mas del 80 % de las
exportaciones enfrentan reglas de origen.

GRAFICO 12. El plato de espaguetis de acuerdos comerciales en América Latina
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CARIFORUM), Acuerdo de Complementacion Econémica (ACE), Comunidad Andina (CAN),
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Europea de Libre Comercio (EFTA), Mercado y Economia Unicos del Caribe (CSME),
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), TPSEP(Acuerdo Estratégico
Transpacifico de Asociacién Econdmica), Unién Europea (UE),

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo.

Las consecuencias sobre la eficiencia productiva de las empresas
exportadoras dentro de la region pueden ser nefastas, ya que reglas de origen
diferentes implican usar insumos con origenes diferentes y fragmentar
la producciéon cuando se exporta dentro de diferentes acuerdos y esto
es acompanado por una falta de especializacion y aprovechamiento de
economias de escala.

La simplificacion y adopcién de reglas de acumulacion o de minimis mds
generosas, o una coordinacién mds grande entre acuerdos deberian permitir
resolver esta importante barrera al desarrollo de cadenas regionales de valor
y un mayor comercio intrarregional (Estevadeordal y Suominen, 2008). La
alternativa tal vez mas eficiente desde el punto de vista de la productividad
de las economias regionales es la reduccion de barreras arancelarias con
respecto al resto del mundo, lo que disminuye el interés de las preferencias
arancelarias y, en consecuencia, el efecto restrictivo de las reglas de origen.
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5. Comercio
y desigualdad de ingresos

La insercion de los paises emergentes en los mercados globales se aceleré en
la década de los 90 y se produjo junto con una importante disminucion de la
desigualdad de ingresos entre paises (Bourguignon, 2016). La consecuencia fue
una disminucion de los indices de desigualdad globales. Como se ilustra en el
grafico 13, la desigualdad de ingresos global y la desigualdad de ingresos entre
paises ha disminuido de manera monotdénica desde principios de los anos
90, con una aceleracion a partir de principios de este siglo. Esta evolucion se
explica en buena parte por la tasa de integracion a los mercados mundiales
mas alta de los paises emergentes, que fue acompanada por un crecimiento
mas rapido de estos paises, disminuyendo la diferencia del PIB per capita
entre paises ricos y emergentes.

GRAFICO 13. Desigualdad de ingresos global, entre paises y dentro de cada pais
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Fuente: Bourguignon (2016).
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Como ilustra el grafico 13, junto a la disminucién de la desigualdad
global, se dio un aumento de la desigualdad promedio dentro de los paises. El
aumento fue modesto (alrededor del 10 % durante el periodo), pero laatencién
medidtica se ha concentrado en este fenémeno por dos razones. Primero,
el publico se preocupa mds de problemas nacionales que internacionales,
lo que implica que la desigualdad entre ciudadanos de un pais es objeto de
mas escrutinio que la evolucion de la desigualdad del ciudadano promedio
de un pais con relacion a los ciudadanos promedios del resto del mundo. En
segundo lugar, el aumento promedio de la desigualdad dentro de los paises
esconde una gran heterogeneidad. Las desigualdades han aumentado a una
tasa de crecimiento mucho mds alta en varios paises de alto ingreso, como
Estados Unidos, pero la tendencia ha sido diferente en la mayor parte de los
paises de la region.

Uno de los culpables del aumento de las desigualdades de ingreso dentro de
los paises mas populares en la prensa y las discusiones de politica es el mismo
que trajo una disminucién de las desigualdades entre paises: el comercio
internacional y la globalizacion. Esto puede parecer ilégico, pero no lo es.
En efecto, una importante literatura empirica sobre el tema, que usa datos
microeconomicos de trabajadores y empresas para entender mejor el fenémeno,
tiende a sugerir que el comercio internacional ha contribuido a aumentar
la desigualdad de ingresos dentro de los paises (sin discutir la contribucién
mayor a la disminucion de la desigualdad de ingresos entre paises).

La clave para poder introducir desigualdad dentro de los modelos de
comercio es trabajar con modelos que reconocen la heterogeneidad de los
trabajadores (es decir, no asumen un solo tipo de trabajador) y tienen en cuenta
las fricciones existentes en los mercados laborales. Las nuevas bases de datos
microeconomicas a nivel de empresa y trabajador permiten ambas cosas.

Esta nueva literatura tiene tres mensajes principales. El primero es que el
comercio internacional estd asociado tedrica y empiricamente a un aumento
de las desigualdades salariales dentro de los paises, como se mencioné mas
arriba. Las razones son varias, pero el motivo principal es que el comercio
internacional reasigna recursos hacia las empresas mds competitivas y
estas empresas son las que emplean una mayor proporcion de trabajadores
calificados, aumentando de esta manera la demanda relativa de estos y la
desigualdad de ingresos. El segundo mensaje importante de esta literatura es
que, si bien el comercio contribuye al aumento de la desigualdad, este explica
una parte muy pequena del aumento de la desigualdad observado, como
lo muestran por ejemplo Galiani y Sanguinetti (2003) usando microdatos
para Argentina. En un trabajo centrado en 60 paises, Burstein y Vogel (2017)
encuentran que, en promedio, la apertura comercial existente explica
solamente un 5 % del aumento de diferencia de sueldos entre trabajadores
calificados y no calificados. El tercer mensaje principal que emerge de esta
nueva literatura es que, si bien el comercio contribuye al aumento de la
desigualdad, lo que se necesita para disminuir la desigualdad es mds comercio,
Nno menos.
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Esto puede parecer contraintuitivo a primera vista, pero el trabajo de
Helpman, Itskhoki, Muendler y Redding (2017) ofrece una explicacion simple.
Como en el trabajo de Burstein y Vogel (2017), el comercio reasigna recursos
hacia las empresas exportadoras, que son las mds productivas. Esto crea
inicialmente un aumento de la desigualdad, ya que solo las empresas mas
productivas se benefician del mercado global mas amplio y pueden pagar
sueldos mds altos a sus trabajadores. Las firmas menos productivas no pueden
pagar los costos fijos a la exportacion y solo pueden acceder a los mercados
nacionales o tienen que dejar de producir debido a la mayor competencia que
enfrentan dentro del mercado interno. Esto implica que solo las empresas mas
productivas, que ya pagaban sueldos mds altos, se benefician de la apertura al
comercio y terminan incrementando ain mas los sueldos a sus trabajadores,
que ya se beneficiaban de salarios superiores a los de otras empresas, lo que
aumenta la desigualdad.

Sin embargo, a medida que los costos del comercio van cayendo, empresas
mas pequenasy menos productivas pueden pagar el costo fijo a la exportacion
y acceder a los mercados internacionales, lo que les permite aumentar sus
ventas y su demanda de trabajo. A partir de un cierto punto, la entrada de
estas empresas menos competitivas a los mercados internacionales permite
disminuir la desigualdad de ingresos. En el limite, cuando los costos al
comercio son suficientemente bajos, todas las empresas acceden al mercado
internacional y esta fuente de desigualdad desaparece. La légica es parecida
a lo que ocurre en los modelos de economia dual de Lewis y el efecto del
crecimiento sobre la desigualdad (Kuznets, 1955). Al principio, las reducciones
de los costos del comercio ofrecen nuevas oportunidades solamente a las
empresas mds productivas y esto contribuye a la desigualdad. Pero, cuando el
proceso de liberalizacion se profundiza y todas las empresas tienen acceso a
las nuevas oportunidades, la desigualdad disminuye (véase el grafico 14).

GRAFICO 14. Desigualdad de ingreso y comercio
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Fuente: Helpman et al. (2017).
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Helpman et al. (2017) ofrecen evidencia empirica de estos mecanismos
para Brasil. Segtin sus estimaciones, el movimiento desde la autarquia hacia
el nivel observado de comercio en Brasil produjo un aumento del 75 % en
la desigualdad salarial. También encuentran que una reduccién adicional
marginal de las barreras al comercio iria acompanada por un aumento de la
desigualdad en Brasil, por lo menos, hasta que la participacion del empleo
en empresas exportadoras llegase al 70 % del empleo total. La participacion
del empleo en empresas exportadoras que ellos observan en su estudio para
Brasil es del 54 %. Pasar del 54 % al 70 % de empleo en empresas exportadoras
aumentaria la desigualdad en un 3 % adicional.

A partir del 70 %, toda reduccion adicional de barreras al comercio que
se traduce en un aumento de la parte del empleo en empresas exportadoras
disminuye la desigualdad. Entonces, el problema con la desigualdad en Brasil
no es el exceso de comercio, sino la falta de comercio. Cuando mas del 70 % del
empleo brasileno trabaje en empresas exportadoras, la profundizacion del
comercio traera una disminucién de la desigualdad de ingresos.

El comercio intrarregional puede ser una fuente importante de reduccion
de las barreras a la exportacion y como tal puede permitir a un mayor
ndmero de empresas acceder a los mercados globales, lo que contribuiria
a la disminucién de la desigualdad. La razon es que una de las principales
barreras al comercio esta relacionada con temas de informacion asimétrica e
incompleta que se acentian fuera del mercado nacional. El conocimiento de
la demanda, sus costumbres y exigencias contractuales y legales es mas dificil
de adquirir en el mercado internacional.

Los acuerdos regionales pueden ser un instrumento muy util en este
contexto porque a través de las preferencias que ofrecen tienden a alentar a
las empresas a experimentar con las exportaciones intrarregionales. De esta
manera, el acceso preferencial que se disfruta en un acuerdo regional aumenta
la rentabilidad de exportacion esperada y empuja a algunas empresas a
aventurarse en el extranjero y adquirir informacién sobre la demanda y las
condiciones de mercado fuera del mercado nacional.

Existe evidencia empirica de este tipo de efectos para los paises de laregion.
Borchert (2009) encuentra que el crecimiento de las exportaciones de México
hacia los otros paises de América Latina estd positivamente correlacionado
con las preferencias arancelarias que México recibe dentro del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Un estudio de Molina, Bussolo
y lacovone (2010) muestra que las preferencias arancelarias incentivaron a
pequenas empresas de la Reptblica Dominicana a experimentar en el Mercado
Comun Centroamericano luego de su adhesion.

De manera mas general, Albornoz, Calvo-Pardo, Corcos y Ornelas (2012)
muestran que cuando las empresas experimentan con nuevos productos
en un mercado exterior, adquieren informacion sobre la demanda en esos
mercados, lo que facilita la entrada futura en mercados similares al mercado
inicial. De esta manera, el regionalismo ayuda a aumentar la parte de
empresas y trabajadores expuestos a los mercados extranjeros y contribuye
de esta manera a la disminucion de la desigualdad de ingresos.
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6. Conclusiones

América Latina y el Caribe es una de las regiones que cuenta con una de
las mayores cantidades de acuerdos comerciales bilaterales y regionales.
Sin embargo, la participacién del comercio intrarregional se encuentra
por debajo de los niveles observados en otras regiones como América del
Norte, Europa y Asia. Uno podria pensar que una de las razones es que los
acuerdos comerciales en la region se han concentrado en la disminucién de
aranceles al comercio interno, pero han ignorado otras barreras al comercio
(infraestructura y servicio de transporte, barreras regulatorias y estandares,
etc.), lo que explica que las barreras al comercio interno (distintas a las
arancelarias) en la region se encuentren entre las mds altas del mundo. Dado
que las barreras al comercio extrarregional son también relativamente altas
en América Latinay el Caribe, esto puede explicar el bajo nivel de su comercio
intrarregional y extrarregional, pero no la baja participacion del comercio
intrarregional en el comercio total.

Una importante precision a esta conclusion es que los cambios en los costos
comerciales extrarregionales han tenido tendencia a disminuir en la region,
mientras que los costos comerciales intrarregionales aumentan. Esto tiene que
estar contribuyendo al descenso de la parte del comercio intrarregional, si bien
su evolucion temporal no es muy pronunciada durante el periodo estudiado.
Esta tendencia es preocupante ya que la consecuencia prevista en los modelos
de geografia econémica de este fendmeno seria un empobrecimiento de América
Latina (region periférica). La respuesta de politica correcta a esta tendencia
es usar instrumentos e inversiéon que dlsmlnuyan los costos al comercio
intrarregional y los costos de produccion en la region (véase Moneke, 2020).

Una explicacién posible para la baja participacion del comercio
intrarregional en el comercio total es la falta de integracion de las cadenas
productivas de los diferentes paises de la region (que, obviamente, depende
en parte de los altos costos del comercio intrarregional). Esto resulta en
indices de comercio intraindustrial que se encuentran entre los mds bajos
del mundo y una muy baja participacién en cadenas de valor regionales y
globales (con algunas excepciones en el caso de las cadenas de valor globales,
como México, Chile, Costa Rica y Colombia). La falta de participacion en estas
cadenas de valor implica un costo en términos de eficiencia que perjudica la
competitividad de América Latina y el Caribe cuando se la compara con otras
regiones que estdn mejor integradas.

Esta baja participacion en cadenas de valor puede ser explicada por los
altos costos del comercio intrarregional y extrarregional, pero, al contrario,
esto no puede explicar la relativamente mds baja participacion en cadenas de
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valor regionales, ya que, como indicamos mas arriba, ambos costos al comercio
intrarregional y extrarregional son altos en América Latina y el Caribe.

Una explicacion sugerida por varios autores (Cadestin et al. 2016;
Estevadeordal y Salazar, 2017) tiene que ver con la importante cantidad y
falta de coordinacion entre los 47 grupos de reglas de origen que existen
en la region. Estas numerosas y restrictivas reglas de origen llevan a la
casi anulacién completa de los beneficios asociados con las preferencias
comerciales y disminuyen los incentivos a integrarse en cadenas de valor
globales y regionales. No es una sorpresa que paises de la regién como
Chile, Costa Rica y México, que han adoptado tipos de reglas de origen mas
flexibles en sus acuerdos, son también los que estan mejor integrados en
cadenas de valor.

La profundizacion y armonizacion de los acuerdos existentes y la creacion
de nuevos acuerdos entre grandes bloques de la regién (México y Mercosur,
por ejemplo), acompanados de reglas de acumulacién mds inclusivas (como
aquellas que permiten la acumulacion entre todos los socios comerciales
preferencialesy el uso de la autocertificacion de origen por los exportadores),
deberian permitir la correccion de este problema y facilitar la mayor
participacion en cadenas de valor regionales y globales.

En el mundo actual, con tensiones y guerras comerciales que ya han
empezado a afectar a paises de la region (con declaraciones recientes del
presidente estadounidense que sugieren la imposicién de barreras a las
exportaciones de Argentina y Brasil a Estados Unidos), esta profundizacién
del proceso regional puede también servir de péliza de seguro frente a un
proceso multilateral que da senales de deterioro. A la mayor incertidumbre
en las relaciones multilaterales, se deberia responder con mayor certidumbre
en las relaciones comerciales dentro de la region.

Finalmente, si bien la literatura mds reciente sobre comercio y desigualdad
parece sugerir que el comercio internacional tiende a estar asociado con
aumentos de la desigualdad dentro de los paises, esa misma literatura apunta
quelo que se necesita paradisminuirla desigualdad es mds, y no menos, apertura
comercial. De esta manera, se permite a una mayor cantidad de empresas (y a
sus trabajadores) tener acceso a mercados globales, en vez de tener sus ingresos
limitados unicamente por el potencial de los mercados internos.

Una manera de posibilitar que una mayor cantidad de empresas participen
en el comercio global es permitir a esas empresas disminuir sus costos en la
adquisicion de informacion sobre mercados internacionales, experimentando
como exportador dentro de la region. Un mecanismo fundamental para
crear los incentivos a la experimentacion exportadora a nivel regional es la
profundizacion del proceso de integracién en la region.
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1. Introduccion

Tal vez porque el debate se adelanta en muchos casos a la disponibilidad de
evidencia empirica, la discusion sobre el impacto de la tecnologia en el empleo
divide aguas. Del lado positivo, estan quienes senalan que las tecnologias que
favorecen la digitalizacion y automatizacion de procesos productivos, el uso
de grandes bases de datos (big data), las cadenas de bloque (blockchain) y el
internet de las cosas provocaran aumentos sostenidos de la productividad al
reducir drdsticamente los costos de produccion y transaccion, facilitando la
innovacién y diversificacion de productos y servicios (lo que podria, a su vez,
crear nuevos empleos y oportunidades de generar ingresos para trabajadores
y emprendedores). Del lado negativo, estan los que sostienen que estas
aspiraciones chocan con una realidad en la que la productividad no crece lo
suficiente, alimentando los temores de que un estancamiento secular (Gordon,
2000; Summers, 2013) o un aumento de la productividad concentrado en pocas
manos,como en el caso de las “superstar” tecnoldgicas (Autoret al., 2017), inhiban
los incentivos para la inversion en investigacion y desarrollo necesarios para
que estas tecnologias evolucionen y florezcan’.

En ambos casos, pero sobre todo si se preservan los incentivos al cambio
tecnoldgico, existe un riesgo cierto de que estos cambios, tanto en la
demanda relativa de factores como en los modos de produccion, generen
consecuencias disruptivas en el mercado laboral al sustituir el trabajo
humano o al eliminar eslabones intensivos en mano de obra en sectores
tan diversos como las ventas minoristas, el transporte y la logistica, o los
medios audiovisuales. En otras palabras, existe un temor a que el acelerado
progreso tecnoldgico y la eventual automatizacion de tareas hagan que las
maquinas y los programas reemplacen al trabajo humano —o, lo que es mas
probable, exacerben la competencia por los empleos remanentes a expensas
del salario, como lo sugieren la reciente caida en la participacion del salario
en el producto y la caida relativa del salario de ocupaciones de baja y media
calificacion en paises desarrollados (Autor, 2015)—, contribuyendo, a través de
su impacto en el consumo, al estancamiento secular (Frey, 2015).

El impacto potencial de las nuevas tecnologias digitales en el empleo y la
distribucion del ingreso laboral ha generado preocupacion a escala mundial,
activando un debate sobre el futuro del trabajo y las respuestas regulatoria

1 Una version alternativa de este problema es la que surge del debate sobre la medicion de las cuentas nacionales
(en particular, del PIB) y su inadecuacién para reflejar la aparicion de productos y servicios de mejor calidad y variedad
(Byrne et al., 2016), tanto en el sector tecnolégico como en el de servicios (Hsieh y Rossi-Hansberg, 2019). Podriamos sumar
a esto que mucho del valor agregado por la economia digital gratuita (el caso mds mencionado, pero no el dnico, es el de la
informacion gratuita en internet) se comercializa solo parcialmente (por ejemplo, a través de la venta de informacién sobre
sus usuarios) y no entra en las mediciones del PIB (Nakamura et al., 2017).
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y politica apropiadas al nuevo contexto. Impulsada por los prondsticos
alarmantes de las primeras estimaciones (Freyy Osborne, 2017; Banco Mundial,
2016), la discusion se centré originalmente en el desempleo tecnoldgico: una
fantasia distopica de un mundo en el que las maquinas “duras” y “blandas”
sustituyen a la mano de obra, volviendo la actividad humana en la produccién
de bienes y servicios redundante, y en el que los ingresos laborales son cosa
del pasado.

Lejos de este sombrio escenario, la evidencia hasta ahora ha mostrado que
la revolucion digital parece tener un impacto moderadamente positivo en
el nimero de ocupaciones “humanas” y en los agregados de empleo (Autor
y Salomons, 2017; 2018). Las ganancias de productividad impulsadas por la
tecnologia en una determinada industria llevan a una disminucién del
empleo dentro de esa industria (“efecto negativo directo”), pero impulsan
el empleo en otras industrias relacionadas (“efecto positivo indirecto”), por
menores costos (si la tecnologia abarata la produccion de bienes y servicios
intermedios) o por mayor demanda (mayor ingreso disponible derivado del
abaratamiento de bienes y servicios finales).

Ademsds, estimaciones mas recientes de ocupaciones en riesgo, basadas en
un “umbral critico” de tareas (por oposicion a los definidos sobre ocupaciones)
automatizables, conducen a indices de exposicion laboral radicalmente
mas bajos: por ejemplo, un estudio de 2017 realizado por el McKinsey Global
Institute encuentra que, parael 60 % de las ocupaciones, al menos el 30 % de sus
tareas son sustituibles y solo el 5 % de las ocupaciones estan completamente
compuestas por actividades reemplazables. Pensemos, por ejemplo, en un
médico clinico que diagnostica utilizando un software tipo Watson de IBM: ni
Watson elimina a los clinicos, ni estos compiten con el programa; ambos se
complementan. El médico clinico es “parcialmente automatizable”. En este
sentido, un reciente trabajo de Freeman, Ganguli y Handel (2020) sefiala que,
con base en los datos de los cuestionarios de la O*Net estadounidense, las
variaciones en las tareas que desarrollan los trabajadores se deben menos a
cambios en la ocupacion que a cambios en la composicion de tareas dentro
de cada ocupacion: antes que desaparecer a manos de la tecnologia, las
ocupaciones probablemente muten en su composicion de tareas, como lo
vienen haciendo desde hace anos®.

Porotro lado, el grado de automatizacion potencial de unatarea en particular
no es equivalente a la probabilidad de que dicha tarea sea efectivamente
reemplazada: la adopcion de tecnologias puede no llevarse a cabo a corto plazo,
incluso cuando existe la capacidad técnica para hacerlo, debido a cuestiones
relacionadas con larentabilidad, con las restricciones legales, éticasy culturales
dificiles de predecir o con la economia politica del cambio tecnoldgico, que
incorpora el costo socioeconomico del desplazamiento laboral.

2 Esto quiere decir que lo que llamamos ocupacion es un conjunto de tareas cambiantes. Como veremos mds adelante, esto
deberia matizar los resultados de las estimaciones de puestos de trabajo expuestos a la automatizacion, que implicitamente
suponen un ment de ocupaciones de composicién estable.
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Sin embargo, hay tres aspectos del andlisis anterior que sugieren que las
conclusiones parciales que hoy manejamos deberian ser al menos matizadas.
En primer lugar, es posible que la teoria y el debate se estén anticipando a
los datos. La nueva revolucion industrial no consiste en los robots en sentido
estricto, sino en la inteligencia artificial: la nueva automatizacién no sustituye
al musculo humano (algo que ha estado sucediendo desde hace tiempo), sino
que compite parcialmente con el cerebro humano, sobre todo, en aquellas tareas
mas analiticas que requieren utilizar y combinar informacién y conocimiento
a gran escala. Dado que la automatizacion ha comenzado a hacerse realidad
en aplicaciones prdcticas solo en los tultimos anos —y, como Brynjolfsson,
Rock y Syverson (2017) sugieren, puede tomar afios hasta que revele todo su
impacto—, los hallazgos empiricos que informan el debate pueden no capturar
aun completamente el efecto de la automatizacion en el empleo.

En segundo lugar, el capital humano no es fungible: las competencias
laborales son solo parcialmente transferibles entre ocupaciones. Un enfoque
en el impacto neto de la tecnologia en las horas agregadas pasa por alto
lo que creemos es su incidencia mas inmediata en el mercado laboral: una
combinacion de un cambio en las caracteristicas de la demanda (en relacion
con las competencias, la edad, el género o los modos contractuales) y una
transferibilidad limitada de estas caracteristicas, que se traduce en que el
exceso de oferta de trabajadores desplazados en actividades automatizadas
y el exceso de demanda en nuevas ocupaciones no se cancelen mutuamente.
Por eso, aun si la tecnologia creara tantos empleos como los que destruye,
o incluso si los cambios en la demanda laboral se dieran dentro de las
ocupaciones (si, como sugieren Freeman et al., 2020, las ocupaciones
mantienen su nombre, pero cambian sus atributos y tareas y, por ende, el
perfil del trabajador), el impacto de estos cambios en la composicion del
empleo podriatener, en lo inmediato, impactos socioeconémicos indeseados.

Finalmente, la mayor parte del andlisis existente se basa en unas pocas
economias desarrolladas. Se podria conjeturar que los dos puntos anteriores
son ain mas relevantes en economias en desarrollo, donde la penetracion
de la tecnologia aun es incipiente y los trabajadores tienen menos
educacién (sus competencias son menos transferibles)®. Las estimaciones
de exposicion laboral a la automatizacion se basan en la descripcion de
tareas de ocupaciones individuales en los Estados Unidos, que a priori
deberian diferir considerablemente entre paises (pensemos en un obrero
de la construccion en los Estados Unidos, en Europa y en Bolivia). Del
mismo modo, los estudios sobre el trabajo independiente suelen centrarse
en los trabajadores de plataformas (ej., Uber) en economias desarrolladas
y, a menudo, excluyen el trabajo independiente informal, poco calificado
y de bajos salarios de las economias en desarrollo, sobre el que hay poca

3 Se podria argumentar que los primeros trabajos sobre el tema sefialaron a las tareas manuales no rutinarias o basadas en la
empatia como menos automatizables y que, en este grupo, hay trabajos de baja calificacion (por ejemplo, trabajo doméstico
o tareas de cuidado). Mds alld de que esto siga siendo cierto en el futuro, este argumento no invalida las ventajas de la
calificacion: los trabajos mencionados tienden a ser precarios y de baja remuneracion (a pesar de la demanda creciente), en
parte, porque compiten con los desplazados en el tramo de calificacion media. El foco en el impacto sobre el empleo a veces
eclipsa el impacto sobre el salario, que, segiin la evidencia preliminar disponible, pareceria ser la respuesta dominante.
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informacién sistemdtica —el impacto de la tecnologia sobre este universo
laboral es a priori dificil de anticipar.

En suma, estamos lejos de hacer predicciones del tipo “un X ndmero de
trabajos en la ocupacion Y sera reemplazado en Z anos” o “un X porcentaje de las
tareas en la ocupacion Y sera automatizada en 7 anos”. El tiempo de maduracion
de la penetracion tecnoldgica no elimina el riesgo y la urgencia del debate, pero
nos da tiempo para recolectar evidencia para nuestras presunciones y calibrar
las politicas necesarias para moderar los efectos indeseados. Por otro lado, atin
no tenemos suficiente informacion de regiones como América Latina, que nos
permitan una descripcion de fortalezas y debilidades; solo tenemos la intuicion
de que el grueso de nuestros trabajadores, por su baja calificacion y escasa
transferibilidad, podrian estar mds cerca de la linea de fuego. Si a esto sumamos
que vivimos en una region con déficits estructurales de empleo de calidad
que repercuten en el crecimiento, la equidad y la solvencia fiscal, la urgencia
por documentar el impacto laboral de las tecnologias es evidente —asi como
es sorprendente el segundo plano que este debate ain ocupa en las politicas
publicas de la region.

Este capitulo intenta sintetizar la teoria y la evidencia existentes en
relacion con este debate en el contexto regional.
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2. Polarizacién laboral
y dispersion salarial

Empezando con los trabajos de Autor, Levy y Murnane (2003) y Acemoglu
y Autor (2011) y su hipétesis de “cambio técnico sesgado por habilidades”
(skill-biased technological change), el andlisis de la automatizacion fue
variando su foco, alejandose de las ocupaciones completas para centrarse
en su composicion: la sustitucion afecta a tareas particulares dentro de cada
puesto de trabajo. En particular, tiende a reemplazar las “tareas rutinarias”,
que siguen un conjunto de procedimientos facilmente definibles y pueden
especificarse mediante una serie de instrucciones ejecutables por equipos
computarizados. De hecho, siuno puede especificarel procedimiento necesario
para realizar una tarea, existe la posibilidad de que pueda describirla en un
lenguaje codificado para luego ser automatizado, razonamiento que recuerda
la cita histérica del matematico John von Neumann: “si me dice exactamente
qué es lo que no puede hacer una maquina, entonces siempre puedo hacer
una maquina que haga exactamente eso”. Estas tareas de rutina suelen ser
caracteristicas de los trabajos de ingresos medios y de calificacion media,
tanto en ocupaciones manuales de “cuello azul” (blue collar) como en oficios
y trabajos de fabricacion reemplazados por equipos industriales, y de los
trabajos administrativos y de “cuello blanco”, cada vez mds amenazados por
algoritmos y el aumento en la cantidad de datos.

En cambio, las computadoras y los robots tienden a enfrentar obstaculos
para realizar tareas en entornos impredecibles y cuya ejecucién no es
facilmente definible. Como Autor (2015) argumenta, las computadoras no
piensan por si mismas, no tienen sentido comtn y no improvisan soluciones
para escenarios inesperados. Si la persona que disena sus funcionalidades
no logra comprender rigurosamente la secuencia de pasos para ejecutar una
tarea especifica, no podra desarrollar un programa que permita a la maquina
simular un procedimiento definido. Autor denomina “paradoja de Polanyi”
(en referencia a Michael Polanyi, quien dijo que los humanos “saben mds de
lo que pueden decir”) al hecho de que la automatizacion encuentra limites en
una serie de tareas que nos son extremadamente familiares, pero de las que
no podemos describir sus “reglas”.

Este marco distingue dos tipos de “tareas no rutinarias” esquivas a
la tecnologia: “tareas abstractas”, que requieren habilidades tales como
creatividad, originalidad, persuasion o resolucion de problemas, entre otras
(tipicas de ocupaciones gerenciales, técnicas y profesionales, generalmente
altamente calificadas), y “tareas manuales no rutinarias”, que requieren
reconocimiento visual y del lenguaje, interaccion personal y adaptabilidad
situacional (tipicas en servicios poco calificados como los de limpieza, cocina,
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seguridad, transporte o cuidado de ninos y ancianos). Aunque parezcan poco
sofisticadas, estas ultimas tareas apelan a virtudes intrinsecamente humanas
que no siguen reglas explicitas y fdciles de definir, como la empatia de un
cuidador o laadaptabilidad de un guardia de seguridad a entornos cambiantes
en contextos impredecibles.

Como ya mencionamos, el nivel relativamente estable del empleo ante los
cambios tecnoldgicos y la digitalizacion esconde importantes consecuencias
distributivas, como resultado de la creacion y destruccion de distintos tipos de
ocupacion. En las economias desarrolladas, el principal fenémeno asociado
con estas tendencias es la polarizacion laboral, altamente documentado
en la literatura: un crecimiento de la participacion en el empleo total de
ocupaciones de alta y baja calificacion, a expensas de las ocupaciones
intermedias, usualmente consideradas de “clase media” (grafico 1).

GRAFICO 1. Cambios en el empleo por percentil de intensidad de calificacion de la
ocupacion, 1979-2012
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Nota: El grafico suma los cambios en la proporcién de empleo de cada percentil durante
cada una de las décadas reportadas en Autor (2015).

Fuente: Levy Yeyati y Sartorio (2018).
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De esta polarizacion laboral uno podria esperar una polarizacion similar
de los ingresos laborales, con salarios en ambos extremos de la calificacion
beneficiandose a expensas de los salarios “del medio”. Sin embargo, la
polarizacion del empleo es esencialmente una historia de demanda que no
se traduce en polarizacion salarial. Cualquier impacto sistematico en salarios
debe contemplar varios aspectos que condicionan los efectos de la demanda
sobre el precio del trabajo.

El primero es trivial, estadistico (McIntosh, 2013): si el salario en cada
ocupacion se mantiene constante, la polarizacion del empleo llevaria a un
incremento en la desigualdad salarial observada. Por ejemplo, el cociente
entre los salarios de los percentiles 90 y 10 aumentaria simplemente porque
el nimero de empleos de altos y de bajos salarios aumenta (el salario del
percentil 90 sube con el nimero de trabajadores de salarios altos y el del
percentil 10 desciende).

Otro aspecto, mas intuitivo, remite a la complementariedad de tecnologia
y trabajo, mayor en bienes y servicios intensivos en tareas abstractas, de
alta calificacion. Las ocupaciones altamente calificadas desarrollan mas
complementariedades con las nuevas tecnologias que sus contrapartes poco
calificadas: un ingeniero petrolero utiliza hoy equipos mas productivos, un
gerente superior tiene la capacidad para realizar andlisis sofisticados mediante
grandes bases de datos, un desarrollador de software puede generar aplicaciones
con mayores funcionalidades y utilidades para el usuario final. En cambio, la
rutina diaria de un camarero o un empleado de limpieza practicamente no
cambi6 durante los ultimos 80 anos y el avance digital no alter6 sustancialmente
el valor del trabajo producido en los servicios de baja calificacion. En otras
palabras, la productividad laboral en el tramo de alta calificacion va en la
misma direccion que la demanda de empleo, mientras que en el tramo de baja
calificacion es, en el mejor de los casos, neutral (Autor, 2014)*.

Finalmente, y quizas mas importante para el caso de América Latina, la
transmision de la demanda de empleo a los salarios esta condicionada por
la elasticidad de la oferta laboral, mayor en tareas de calificacién media
y baja, debido a la necesidad de un menor entrenamiento y a una mayor
transferibilidad de las tareas involucradas. En particular, como senala Autor
(2014), incrementos salariales en ocupaciones intensivas en tareas manuales
suelen generar unarapidarespuesta de la oferta. Si a esto le sumamos que los
trabajadores desplazados en el tramo medio compiten por empleos de igual
o menor calificacion —precisamente por sus menores costos de entrada—
a expensas de los trabajadores menos calificados, se entiende por qué la
polarizacién del empleo se traduce en una mayor desigualdad salarial —
entre ocupaciones de alta calificacién, por un lado, y los de media y baja
calificacion, por el otro— (grafico 2). En otras palabras, los desplazados
compiten por los trabajos mas bdsicos, deprimiendo los salarios bajos y
ampliando la brecha laboral®.

4 Autor también menciona la mayor elasticidad de la demanda de servicios calificados (educacion, salud, finanzas, disefio) y
discute las razones detras del crecimiento de la participacién de estos servicios en el gasto total.

5 En este marco, adquieren especial importancia las politicas de formacién profesional y reentrenamiento que evitan el
deslizamiento de estos trabajadores en la escala salarial (o el desaliento del trabajador), la pérdida de capital humano que
un desplazamiento desordenado implica y sus consecuencias en términos de desigualdad de ingresos.
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GRAFICO 2. Cambios en el salario promedio por percentil de intensidad de calificacion:
empleados a tiempo completo todo el afio
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Nota: La figura refleja las variaciones del salario promedio en cada una de las décadas
reportadas por Autor (2015).

Fuente: Levy Yeyati y Sartorio (2018).



| 346 El desafio del desarrollo en América Latina

3. Concentracion de la actividad
economica y peérdida de la
participacion salarial en el ingreso

Como mencionamos, el impacto inmediato de la tecnologia se ve mas
directamente en el ingreso laboral que en el temido desempleo tecnoldgico.
El reverso de la polarizacion no solo es una creciente desigualdad salarial
resultante de los cambios disruptivos de la revolucion digital, sino también
una caida de la participacion del ingreso salarial en el producto.

En efecto, la creciente disparidad entre trabajadores esta acompanada
por una brecha creciente entre trabajo y capital en la distribucion
del producto total, tanto en paises desarrollados como en paises no
desarrollados, como documenta la literatura empirica. Al analizar el periodo
1975-2012, Karabarbounis y Neiman (2014) encuentran una disminucion en la
participacion laboral en 42 de los 59 paises de su muestra (estadisticamente
significativa en 37 de ellos), incluyendo siete de las ocho mayores economias
mundiales. En un informe reciente del Fondo Monetario Internacional (FMI),
que mira a mds de 60 paises, Dao, Das, Koczan y Lian (2017) documentan
una tendencia a la baja en la participacion laboral tanto en las economias
avanzadas como en las emergentes (en este ultimo caso, la evolucién es mas
heterogénea, pero tanto la economia promedio como la mediana confirman
la tendencia declinante)®.

Como era de esperar, uno de los principales mecanismos detras de
esta caida de la participacion laboral en el ingreso se relaciona con la
automatizacion del empleo. En su andlisis de 19 economias avanzadas, Autor
y Salomons (2018) encuentran que las mejoras tecnoldgicas (que impulsan
el crecimiento de la productividad en la cadena de valor beneficiada) tienen
efectos negativos en la participacion del salario en el ingreso —incluso en
los casos en los que estos cambios generan aumentos en la productividad
agregada de la economia, impulsando el empleo a través de sus efectos
indirectos’—. En otras palabras, no se trata de una caida del ingreso laboral,
sino de un aumento menor que el del ingreso total.

Este sesgo negativo del cambio tecnologico a la participacion del salario
en el ingreso no es una peculiaridad de las economias avanzadas. Dao et
al. (2017) documentan un efecto negativo del cambio tecnolégico en los
mercados emergentes, excluyendo a China, en el periodo 1993-2014. Segin
su investigacion empirica, la interaccion entre una alta exposicion a tareas
rutinarias y el cambio en el precio relativo de los bienes de inversion

6 Otros trabajos que reportan una caida de la participacion laboral desde los anos 80 y 90 en grandes grupos de paises son
Piketty (2014) y Autor, Dorn, Katz, Patterson y Van Reenen (2017).

7 Mas precisamente, los efectos benignos indirectos del crecimiento de la productividad sobre la participacion salarial (a
través del impacto sobre otros eslabones de la cadena productiva en la que se inscribe la actividad beneficiada por los
cambios tecnoldgicos, y sobre el ingreso disponible y la demanda final de bienes y servicios) no compensan la reduccién de la
participacion salarial dentro de la actividad que fue objeto de estos cambios tecnoldgicos.
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explican una caida significativa de la participacion del trabajo tanto en
paises desarrollados como emergentes®.

¢Qué hay detras de este patron? éEn qué medida la tecnologia incide sobre
la distribucion factorial del producto? Un mecanismo senalado en la literatura
reciente es la alta concentracion que se observa en buena parte de la nueva
economia digital, que explota su poder de mercado para obtener menores
salarios (Levy Yeyati y Sartorio, 2018).

Las empresas mds notorias de la economia digital (las “superestrellas”)
suelen operar bajo la légica del “ganador lleva todo”, tipica de las economias
de red, por la que el rendimiento crece con la fraccion de mercado. Las redes
sociales proporcionan el ejemplo estandar: todos preferimos chatear en la
plataforma donde encontramos la mayoria de nuestros conocidos o comerciar
en sitios web de compra y venta en los que hay mas proveedores, mas usuarios
que revisan productos y una base solida de clientes potenciales. Ademas,
muchos gigantes digitales tienen fuertes efectos de bloqueo (incentivos
para bloquear la migracion de clientes a otros competidores potenciales):
pensemos en un programa o un sistema operativo cuyos idiomas y costumbres
son bien conocidos por los clientes y desarrolladores, o una red social que
almacena mucha informacion compartida de interés para el usuario. Y hay,
en muchos casos, rendimientos crecientes a escala si, por ejemplo, el nimero
de clientes mejora la calidad, cantidad y eficiencia del producto, como en
los motores de busqueda algoritmicos. A su vez, estas externalidades de red
favorecen la concentracion e implican altos margenes y beneficios para estas
empresas: el mismo proceso de concentracion, al asignar recursos hacia estas
firmas desde otras empresas dentro de la misma actividad, lleva a que caiga
la participacion promedio del salario en el ingreso en estas industrias (Autor
et al., 2017). Un argumento alternativo, pero relacionado, apunta al impacto
del poder de mercado de estas superestrellas sobre sus costos; en particular,
sobre el salario de sus trabajadores. Al concentrar una fraccion importante de
la demanda laboral en la actividad —y muchas veces en la zona de busqueda
de trabajo—, detentan un poder monopsoénico en la contratacion de mano de
obray pueden pagar menores salarios”.

Trabajos recientes muestran que, a partir de los anos 80, la caida de
participacion laboral en los Estados Unidos estuvo acompanada por una
disminucion en la participacion de la renta del capital tradicional, a favor de
una mayor participacion de las rentas empresariales vinculadas al creciente
poder de mercado de las empresas (Barkai, 2019; De Loecker y Eeckhout, 2017;
Kurz, 2017). No sin controversia, este fenémeno ha comenzado a relacionarse
con las caracteristicas especificas del mercado de la economia digital: Kurz
(2017), por ejemplo, documenta que las empresas cuyos modelos de negocios
fueron transformados por los desarrollos de tecnologias informaticas (TI)
son particularmente dominantes en el crecimiento de la concentracion del

8 Los autores mencionan otras posibles causas detras de la caida en la participacion del trabajo, entre ellas, el abaratamiento
del capital fisico gracias a la tecnologia en el mundo desarrollado y a la globalizacion en economias en desarrollo.

9 Dube Jacobs, Naidu y Suri (2020) encuentran esto para el trabajo en linea con base en datos del Amazon Mechanical Turk.
La evidencia sobre la relacién entre concentracion y salarios es mds general. Abel Tenreyro y Thwaites (2018) presentan un
ejemplo reciente.
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mercado: 36 de las 50 empresas con la mayor renta extraordinaria en 2015
fueron actores clave en la revolucion digital y muchas de ellas ni siquiera
existian a mediados de los 70. En la misma linea, en los Estados Unidos y los
paises europeos de la OCDE, la participacion laboral disminuye mds en las
industrias donde las superestrellas obtuvieron la mayor participacion de
mercado, que, a su vez, tienden a ser aquellas industrias que experimentaron
mayores cambios tecnoldgicos (Autor et al., 2017). Por otro lado, en los Estados
Unidos, existe un vinculo positivo entre la participacion de los trabajadores
de TT de una empresa y su correspondiente cuota de mercado, productividad
laboral y margenes operativos (Bessen, 2017)™.

En cualquier caso, la concentracion de estos nuevos mercados, que no esta
necesariamente asociada con practicas poco competitivas, presenta desafios
inéditos para la regulacion competitiva ya que la regulaciéon no solo debe
evitar el abuso, sino también contener los efectos sobre la equidad, todo esto
sin penalizar la innovacion. Este es un desafio que recién estd entrando en el
debate politico del mundo desarrollado™ y que, por varias razones, es atin mas
urgente en nuestra region, donde los efectos de la concentracion se combinan
con la transnacionalizacion (las economias de escala penalizan a los mercados
pequenos) y con la presencia de una fuerza laboral menos calificada (con una
menos elasticidad de la oferta laboral al salario) y, por lo tanto, mas expuesta.

10 Segtin Bessen, no es el uso y la difusion de la tecnologia en si lo que estimula la concentracién, sino el desarrollo de
mercados en los que estos sistemas son propiedad de una sola empresa. Por ejemplo, el servicio de telefonia o fax también
implica fuertes efectos de red, pero la red de telefonia no es propiedad de una sola empresa y las empresas compiten entre
si para ofrecer el mejor servicio dentro de la misma red. En cambio, en el caso de las plataformas digitales o los sistemas
operativos en los que operan los desarrolladores, la red es propiedad de un solo proveedor (o unas pocas redes coexisten,
ofreciendo servicios con un cierto grado de diferenciacion).

Este ha sido el criterio adoptado por la Comisién Europea en decisiones recientes contra Google (una multa de USD 2.700
millones por varias practicas no competitivas, incluida la colocacion privilegiada de sus propios servicios), Amazon (obligado
a cambiar los términos del acuerdo con los editores de libros electrénicos) y Facebook (una multa de USD 122 millones por
eludir su compromiso de no combinar conjuntos de datos con el WhatsApp, recientemente adquirido).

1

=
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4. Polarizacion en
Latinoamérica: De la U del
empleo a la L del salario

Estimaciones de CAF (2016), del Banco Mundial (2016) y de Maloney y Molina
(2016) indican la ausencia de patrones generalizados de polarizacion del
empleo, como los que se observan en los paises de altos ingresos. Ademas,
Dao et al. (2017) encuentran una caida en la participacion laboral de estas
economias, pero con un comportamiento mucho mas heterogéneo que en las
economias avanzadas, lo que dificulta una lectura general y comprensiva'®.

Finalmente, lejos de ser una novedad de la economia del conocimiento y la
digitalizacion, el autoempleo es una caracteristica historica de estas economias,
donde la fuerte incidencia del trabajo independiente y la informalidad —sobre
la que volveremos en este capitulo— no es un fenémeno reciente.

¢Deberia llevarnos esto a descartar estas preocupaciones? Al contrario, hay
razones para pensar que el cambio tecnoldgico es un problema tan urgente
como en paises avanzados.

Segin Das y Hilgenstock (2018), la exposiciéon al empleo de rutina
(ocupaciones industriales y de oficina y administrativas) ha crecido de manera
constante en las economias emergentes y en desarrollo, en contraste con los
paises de altos ingresos. Incluso cuando el efecto no es tan profundo como
en las economias avanzadas, Dao et al. (2017) identifican un efecto parcial
negativo del cambio tecnolégico en la variacion de la participacion laboral en
los paises emergentes. Sin embargo, ambos estudios muestran que un factor
predominante detras de la evolucion reciente de la participacion del trabajo en
el ingreso en paises emergentes es la globalizacion impulsada por los salarios
bajos. Esto abre un frente adicional de exposicion a la automatizacion. La
tecnologia no solo tiende a reemplazar mds facilmente estos trabajos —como ya
lo esta haciendo en el sudeste asiatico— sino que, ademas, reduce las ventajas
comparativas de las economias emergentes —los salarios bajos—. De esta forma,
se ha producido una tendencia a la desglobalizacién (reshoring) de eslabones
de la cadena de valor previamente deslocalizados (por ejemplo, el traslado
de tramos intensivos en trabajo del sudeste asidtico al este europeo). Si bien
el impacto de esta tendencia incipiente en América Latina serd muy variado,
cabe destacar que, asi como la regién no se beneficié de la globalizacién, los
paises latinoamericanos estarian menos expuestos a esta desglobalizacion o
incluso podrian beneficiarse de ella —como en el caso de México, destino de la
relocalizacion de la industria de los Estados Unidos.

12 En el caso particular de América Latina, el andlisis se complejiza por el hecho de que, desde fines de los 90 hasta mediados
de los 2010, a diferencia del resto del mundo, cayeron las primas de educacion secundaria y terciaria, en parte por un
aumento de la oferta de calificaciones (cobertura de la educacién) que no necesariamente refleja una respuesta a la
evolucién de la demanda de competencias por efecto del cambio tecnoldgico (véase Levy Yeyati y Pienknagura, 2014, y el
capitulo 7 de Nora Lustig en este libro).
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Desafortunadamente, la gran mayoria de la produccién académica que
ha tratado de analizar empiricamente los impactos laborales y distributivos
del cambio tecnoldgico se concentré mucho en las economias avanzadas. Y la
poca evidencia que tenemos, sesgada en muchos casos por el uso de bases de
datos que describen la realidad laboral en paises disimiles (por ejemplo, la
O*Net, utilizada en el estudio mencionado del Banco Mundial), indica que hay
diferencias relevantes en el grado de exposicion y la velocidad de adaptacion
y preparacion preexistente de los trabajadores, asi como de las redes de
proteccion para adaptarse a estos cambios disruptivos.

Un sesgo en particular debe ser tenido en cuenta a la hora de analizar la
literatura aplicada a paises de la region. Ya dijimos que el capital humano
de nuestra fuerza laboral es inferior al de los paises desarrollados ilustrados
por la U de la polarizacion, pero équé tan diferentes son y qué implicaciones
concretas tiene en las métricas vistas hasta ahora?

Para responder a esa pregunta, Levy Yeyati y Sartorio (2020) hacen un
ejercicio simple: mapean la distribucion de competencias por tipo de empleo
de paises latinoamericanos, en otros paises en desarrollo y desarrollados en
2000. Para ello, utilizan la escala de la distribucion de competencias de los
Estados Unidos en 1980 (punto de partida de varios graficos de polarizacion,
incluyendo la U de la polarizacién laboral antes citada).

El mapeo no es trivial: requiere alguna medida absoluta de competencia, es
decir, una que sea comparable entre paises. En el grafico, usamos el contenido
de educacion como proxy del nivel de calificacion. Mds especificamente:

1. Define una escala de competencia de cada empleo en base a la educacion
(1= primario incompleto; 2 = primario; 3 = secundario; 4 = universitario).

2. Calcula el nivel de educacion promedio de los trabajadores de cada
ocupacion individual en los Estados Unidos en 1980.

3. Ordena las ocupaciones segin su nivel de educacion promedio en los
Estados Unidos en 1980.

4. Divide las ocupaciones en deciles (cada decil incluye el 10 % de
las ocupaciones).

5. De este ordenamiento surgen los valores de educacion minimo y maximo
de cada decil.

6. Replica el calculo para otros paises en los anos 2000.

7. Ubica las ocupaciones segin su nivel de educacién promedio y los
intervalos correspondientes a los Estados Unidos en 1980.

Como puede verse en el grafico 3, el nivel de calificacion asi medido en todos los
paises de la muestra es sustancialmente inferior al de los Estados Unidos veinte
anos antes. Es mas, si en estos paises, como en los Estados Unidos, las ocupaciones
del 50 % inferior son las que mas sufren el impacto del desplazamiento tecnoldgico
sobre los ingresos laborales, el problema es mucho mds grave, ya que la mayoria
de la fuerza laboral estd precisamente en estos deciles.
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GRAFICO 3. Distribucion de ocupaciones seguin nivel de educacion promedio en EE. UU. en
1980 vs. Latinoamérica y paises desarrollados
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Nota: ALC incluye Argentina, Costa Rica, Chile, Ecuador, Paraguay, Reptblica Dominicana,
Uruguay. En desarrollo incluye Botswana, Fiji, Ghana, India, Malasia, Marruecos,
Tailandia. Desarrollados incluye Espana, Grecia, Hungrfa, Portugal.

Fuente: Levy Yeyati y Sartorio (2020).

De modo mds simple: el 75 % de los trabajadores de América Latina
desempenan ocupaciones con un nivel de competencia promedio (en rigor,
un promedio de nivel educativo de sus trabajadores) similar al del decil
inferior de los EE. UU. en los anos 80. Un grupo que, segun la literatura, estd
expuesto a la presion salarial fruto de la competencia con la tecnologia.
Para reconciliar este resultado con las estimaciones del Banco Mundial o del
Mckinsey Global Institute hay que advertir que estas parten de dos supuestos
bastante heroicos: 1) que la ocupacion X tiene la misma composicion de tareas
en todas partes; 2) que el trabajador representativo de la ocupacion X tiene
las mismas competencias en todas partes. El supuesto 1 es dificil de validar
por la falta de compilaciones similares a la O*Net en otros paises. El grafico
1 cuestiona el segundo supuesto: si el nivel de competencias se correlaciona
con la exposicion a la automatizacion, las estimaciones para el mundo en
desarrollo basadas en descripciones de tareas de las ocupaciones en el mundo
desarrollado estarian sesgadas'.

13 Una comparacién de la intensidad de competencias de ocupaciones especificas entre paises es dificil de hacer por la falta de
una nomenclatura comun.
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5. Nuevas modalidades
de empleo

Otro desafio principal asociado a estos cambios disruptivos producidos por la
tecnologia es su impacto distributivo potencial entre el trabajo asalariado y el
independiente. En el auge de la digitalizacion, las plataformas de la economia
colaborativa podrian generar una expansion del trabajo independiente no
alcanzado por la regulacion laboral y los sistemas de proteccion social.

Esta preocupacion puede parecer apresurada en un contexto en el que no
hay un crecimiento visible en el trabajo por cuenta propia como parte del
empleo total, ni en los paises de altos ingresos ni en los de bajos ingresos.
Por el contrario, el trabajo por cuenta propia estaria estable o disminuyendo
a nivel mundial (grafico 4). Sin embargo, deben tenerse en cuenta tres
consideraciones. Primero, las encuestas laborales tienen limitaciones para
rastrear el crecimiento de estos acuerdos contractuales y a menudo clasifican
a los trabajadores solo por su ocupacion principal, ignorando las actividades
generadoras de ingresos de las personas que complementan sus ingresos
laborales primarios. Segundo, es l6gico pensar que recién nos encontramos
“en la punta del iceberg”, dado que se espera que la gig economy crezca en un
futuro cercano.

GRAFICO 4. Trabajadores autoempleados (% de ocupados)
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Nota: Incluye cuatro subcategorias: empleadores, cuentapropistas, miembros de
cooperativas de productores y trabajadores familiares.

Fuente: Levy Yeyati y Montané (2019).
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El tercer aspecto es mas local. Estas nuevas modalidades abren una
discusion prioritaria en América Latina debido a la prevalencia histérica
de los arreglos laborales no salariales: los paises de menores recursos se
caracterizan por una mayor proporcion de trabajadores independientes
(en su mayoria, precarios) y una menor proporcién de trabajadores
en relacion de dependencia formal, sobre todo en las zonas rurales y
periferias urbanas, lo que complica la distincion estadistica entre las
nuevas modalidades (trabajadores temporales o por encargo [giggers] e
independientes [freelancers]) y el trabajo precario.

Una forma de distinguir de manera simple dos grupos de trabajadores
independientes es por nivel educativo. El grafico 5 presenta un ejemplo
de este tipo de clasificacion para el caso de Argentina. Con las salvedades
de toda simplificacion, de los datos se desprende que el cuentapropista
representativo (un trabajador precarizado de baja calificacion y salario)
estd mas cerca del agricultor de subsistencia, el vendedor informal o el
pequeno tallerista que del programador o el disenador freelance calificado,
caracteristico de las zonas urbanas de paises industriales o de los barrios de
altos ingresos de ciudades latinoamericanas.

GRAFICO 5. Dos modos del cuentapropismo latinoamericano: el ejemplo de Argentina
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Las nuevas formas de empleo tipicas de la economia colaborativa pueden
verse como una evolucién natural de los arreglos laborales o como un sintoma
de un trastorno creciente. Cuando estas modalidades son el resultado de una
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eleccion activa de los individuos, son un reflejo virtuoso de la preferencia de
los trabajadores por acuerdos que les den autonomia para elegir proyectos,
clientes y horarios. Sin embargo, el crecimiento de estos contratos también
puede ser el resultado de un aumento de trabajadores desplazados del sector
formal tradicional de la economia, quienes, al no poder acceder a un empleo
estable, se deciden por trabajos puntuales o temporales (gigs) de plataforma
que, en la mayoria de los paises, estan desprovistos de los beneficios de la
proteccion social. En los casos de adopcion voluntaria, puede incluso pasar
que los trabajadores independientes subestimen los déficits de este tipo de
empleo en términos de beneficios laborales, estabilidad e inclusion financiera,
creando un pasivo contingente que la politica ptblica no debe ignorar?.
¢Cuanta eleccion y cudnta necesidad hay en estos acuerdos contractuales?
Existen pocos estudios a gran escala que busquen responder a esta pregunta
y la mayoria de ellos se han llevado a cabo en economias desarrolladas. Un
estudio de 2016, realizado por el McKinsey Global Institute, basado en 8.000
entrevistas en paises de altos ingresos, mostré que aproximadamente el 70 %
de los trabajadores independientes dijo preferir sus respectivos acuerdos
laborales y solo el 30 % contest6 que aceptaron trabajar en estas condiciones
por necesidad o como un dltimo recurso. Sin embargo, esta realidad es apenas
comparable con la de los trabajadores independientes en las economias
emergentes o en desarrollo, tipicamente mas asociados con empleos de bajos
salarios, que requieren poca cualificacion (descritos anteriormente), que con
actividades auténomas de alta calidad, y se necesita una investigacion en
profundidad para caracterizar este fenémeno. Por ejemplo, Levy Yeyati (2018),
con base en la encuesta de hogares de 2017 en Argentina, estima que el cociente
de trabajadores independientes voluntarios en ese pais es similar al del
estudio de McKinsey: el 71 %. Sin embargo, el porcentaje de cuentapropistas a
tiempo completo (cuyo principal y, a menudo, inico ingreso es no asalariado)
es del 82 %, casi el doble del promedio reportado para paises desarrollados.

CUADRO 1. Trabajo independiente: éObligacion o eleccion?

Independientes “por eleccion” 57 % (30 %) 14 % (40 %)
Independientes “por necesidad” 25 % (14 %) 4% (16 %)
Total 82 % (44 %) 18 % (56 %)

Nota: Porcentaje (sin C}{)aréntesis), cifra para el caso de Argentina; en paréntesis,
porcentaje de paises desarrollados.

Fuentes: Argentina, Levy Yeyati,(2018), con base en EPH (criterio: no busca otro trabajo ni
trabajar mds horas). Desarrollados, Mckinsey Global Institute, 2016.

14 A este pasivo, debe sumarse el caso de paises como Argentina que, para compensar la precariedad, ofrecen al trabajador
independiente beneficios previsionales muy por encima de los aportes que estos realizan (y, a través de una prestacién
universal, incluso cuando no los realizan), contribuyendo al déficit estructural del sistema previsional.
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En ambos casos, pero mas aun en los de baja calificacion, el trabajo
independiente interpela al statu quo laboral y su evolucion histérica. Dado que
los beneficios laborales fueron el fruto de luchas centradas en las fuentes de
trabajo industrial —la empresa, la actividad, el trabajo asalariado—, el trabajador
no asalariado carece de derechos mas alla de los provistos de manera universal
por el Estado. Esta brecha entre los que estan dentro y fuera del sistema podria
profundizarse en la medida que la 4* revolucion industrial promueva las nuevas
modalidades de trabajo independiente, incluso los de alta calificacion. En
relacion a este supuesto —que suena factible y surge habitualmente del debate
sobre tecnologia y trabajo—, conviene aclarar que aun no se verifica en los
datos, mas alld de algunos casos puntuales (Estados Unidos, Inglaterra), ni en
el trabajo en plataformas, que atin representa una fraccion menor del empleo.

A la pregunta abierta sobre la proliferacion de trabajadores independientes
calificados, en los paises en desarrollo se suma la pregunta sobre el impacto
de la tecnologia en los trabajadores (micreoempresarios) precarios de baja
calificacion, la cual se ha estudiado poco o nada. Mds en general, el impacto de
la tecnologia sobre la brecha entre miembros y adherentes (insidersy outsiders)
del mercado laboral es una preocupacion creciente en una region donde el
nivel de salarizacion ha sido histéricamente bajo.

Un ultimo punto relevante, aunque hay poca evidencia del mismo —en
parte, por el foco que esta agenda tiene en las economias avanzadas—, es hasta
qué punto los trabajadores independientes informales de baja calificacion
pueden transitar a empleos auténomos de plataforma que, si bien tendrian
remuneraciones bajas —en todo caso, muy inferiores a las del trabajador
independiente calificado—, implicarian una mejora en relacion a la situacion
de partida informal en términos de beneficios laborales y estabilidad del
ingreso. Algunos ejemplos sugieren una respuesta positiva. Entre ellos estdn
las regulaciones crecientes de las plataformas de transporte, tipo Uber en
Colombia, o la de companias de entrega (delivery), como Rappi o Glovo en
Argentina, que agregan a estos trabajos de baja calificacién un conjunto de
beneficios basicos (indemnizacion, licencias) que los colocan un escalén por
encima del trabajo informal promedio'. En el otro extremo, experiencias
como las de Samasource'® en Africa, en tareas de etiquetado digital (tagging)
para trabajadores de calificacién minima, sugieren que no todas las nuevas
ocupaciones asociadas a las nuevas tecnologia corresponden a trabajadores
insiders y que hay espacio para que las nuevas ocupaciones y modalidades
laborales tengan un rol inclusivo.

15 El caso de Argentina, si bien hoy es apenas un proyecto en discusion, plantea un experimento interesante —una mezcla
del modelo tradicional (indemnizacién por despido a cargo del empleador), el austriaco (fondo de licencias a cargo del
trabajador, recuperable tras un despido) y el flexible (flexibilidad interna: en la eleccion de horarios de empleo de la
plataforma) que puede servir de ensayo para otros paises en la region.

16 Se puede ver informacién sobre los planes de la plataforma en el enlace siguiente: https:/techcrunch.com/2019/11/20/
samasource-raises-14-8m-for-global-ai-data-biz-driven-from-africa/
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6. Tecnologia y trabajo
en la politica publica

éComo enfrentarlos desafios que laautomatizacion,laglobalizaciényel cambio
demografico imponen en el mercado laboral y en la distribucion del ingreso?
La primera respuesta que surge en circulos de politica piblicay empresariales
privados es mds y mejor educacion. No hay nada intrinsecamente erréneo con
esta respuesta; como bien decia el economista Jan Timbergen, la inequidad es
una carrera entre la tecnologia y la formacion. Pero, équé tipo de educacién
es necesaria y con qué orientacion? {Qué otras politicas deben entrelazarse
para potenciar las politicas de formacion? §Qué mas hay que hacer si todo
esto no es suficiente para frenar el deterioro de la equidad y sus efectos
macroeconémicos?

Naturalmente, no hay una respuesta simple a estas preguntas, pero las
dos primeras remiten a una agenda que podriamos englobar bajo el paraguas
de politicas activas del mercado laboral (PAML), que ha venido recibiendo
creciente atencion en la ultima década —sobre la tercera pregunta hablaremos
en la seccion siguiente.

PAML es una denominacion general para politicas especificas que podrian
agruparse en tres grandes bloques: formacion (entrenamiento para el trabajo),
informacion (agencias de busqueda de empleo, entrenamiento [coaching]
y certificacion de competencias) y transferencias (subsidios y exenciones
al empleo). Los gobiernos asignan importantes recursos fiscales a los PAML
(en los dltimos 10 anos, los PAML han representado mas del 0,5 % del PIB de
los paises de la OCDE) para reducir los niveles de desempleo, aumentar los
ingresos laborales y facilitar la adopcién de nuevas tecnologias que impulsen
la productividad. Sin embargo, la evidencia es a menudo escasa y mixta como
guia en el diseno de soluciones politicas efectivas.

Los tres grupos de politicas mencionados tienen algo en comun: a
priori, ninguno parece exhibir un impacto positivo mensurable. Segin un
metaanalisis de McKenzie (2017), los programas de entrenamiento tienen
impactos positivos, pero muy modestos, sobre el nivel de empleo o los
ingresos laborales. Esto puede deberse a la mala calidad de la oferta de
capacitacion —o, como senala Jochen Kluve, investigador de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT),en suestudio de programas de entrenamiento
en América Latina y el Caribe: “educar al adulto es dificil y lleva tiempo”™—.
Lo mismo encuentra en otras dreas, y destaca una cuarta avenida: la
promocion de la demanda, mds precisamente, el apoyo a microempresarios
o a trabajadores independientes para que aumenten su productividad y
superen los problemas habituales en estos emprendimientos (informalidad,
malas condiciones laborales, autoexplotacion).
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En un articulo reciente, analizamos la efectividad de estas politicas a
través de una revision sistematica de mas de 100 evaluaciones experimentales
que documentan la efectividad de las PAML en todo el mundo. Nos enfocamos
en programas evaluados a través de ensayos controlados aleatorios (ECA),
aprovechando el hecho de que los dltimos 5 anos han sido testigos de una
oleada de ECA que arrojan nueva luz sobre el impacto y la rentabilidad de los
PAML (grafico 6)". El enfoque en los ECA reduce el nimero de evaluaciones
relevantes, pero nos permite enfocarnos en estimaciones con alta validez
interna y refinar las métricas utilizadas para comparar resultados, haciendo
que los resultados de las evaluaciones individuales sean mas naturalmente
comparables'®. A los tres tipos de politicas de PAML mencionadas, agregamos
un cuarto grupo: los programas de promocion del empleo independiente.

GRAFICO 6. Los ECA de politicas proempleo
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Nota: Ntimero de estudios incluidos en la muestra segtin el aio de publicacion. Para 2018,
solo estudios publicados hasta junio de 2018.

Fuente: Levy Yeyati, Montané y Sartorio (2019).

17 Debido al nimero relativamente pequeno de ECA anteriores a 2014, estos ensayos representan una parte menor de la
muestra cubierta por encuestas anteriores (véase Card, Kluve y Weber, 2010 y 2017). El metaanalisis de Kluve et al. (2019)
también se beneficia de este reciente lote de ECA de PAML, pero restringe la atencién a los programas dirigidos a los jévenes y
complementa su muestra con otros enfoques de evaluacion.

18 Se recopilaron evaluaciones antiguas y recientes para construir una base de datos de 652 estimaciones de impacto y 102
intervenciones en todo el mundo, a partir de 73 evaluaciones de impacto de disefio experimental. La base estd disponible en
bit.ly/quefuncionacepe
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La efectividad de politicas multidimensionales y complejas como las PAML
depende de como se disenen estas, de la calidad de su implementacion, del
contexto en el que se desarrollan y de su poblacién objetivo. Por ejemplo, un
programa de formacion profesional puede diferir en costo y duracion, en
su contenido curricular y en como participa el sector, y puede apuntar a un
publico muy diverso, desde programadores de software con experiencia en Tokio
o Chicago a jévenes vulnerables en el estado de Madhya Pradesh de la India.
Siguiendo a Pritchett, Samji y Hammer (2013), el trabajo trata los cuatro grupos
de politicas como “clases” que podrian disenarse e implementarse de maneras
muy diferentes y dirigirse a diversos grupos demograficos, con eficacia variable.
Para reducir la dimension del problema, proponemos un espacio de diseho
caracterizado por i) los componentes de los programas; ii) las caracteristicas
de implementacion y el tipo de participacion publico-privada;y iii) el contexto
economico y la poblacion objetivo.

De esa forma, encontramos que los subsidios salariales y la asistencia al
trabajo independiente muestran el mayor impacto medio en el salario, con
mejoras del 167 % y el 16,5 %, respectivamente (grafico 7). Por su parte, los
programas de formacion profesional tienen un impacto del 77 %, mientras
que los servicios de empleo muestran un efecto no significativo. El impacto
en el empleo exhibe un patron similar. Curiosamente, las intervenciones de
serviciosdeempleotienen unimpacto del 2,6 %, consistente conintervenciones
de corta duracion y de bajo costo que no intentan construir capital humano,
sino mejorar la propension a encontrar empleo de modo inmediato.
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GRAFICO 7. Metaanalisis del impacto de politicas proempleo
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Nota: Diagrama de caja de los 652 coeficientes de acuerdo con el efecto estimado relativo
al grupo de control, por tipo de programa y categoria de resultados. Los cuadros
representan el 50 % de los coeficientes centrales informados. Las lineas horizontales
muestran el valor medio. Las lineas verticales muestran el dltimo coeficiente que cae
dentro del limite de +/- 1,5 * IQR. Los puntos son observaciones que se encuentran por
encima o por debajo del limite de +/- 1,5 * IQR.

Fuente: Levy Yeyati, Montané y Sartorio (2019).

Aunque lamuestra de PAML paralos que tenemos datos de costos es limitada,
podemos identificar algunos patrones indicativos'. Los subsidios salariales,
el apoyo a trabajadores independientes o microempresarios y la formacion
profesional tienen un costo promedio comparable por participante de USD
1.744 a 1.518 (a PPA de 2010), con una variabilidad mucho mayor en el segundo
grupo. A su vez, los servicios de empleo son politicas menos costosas, con un
costo promedio por participante de USD 277 (a PPA de 2010) y una variabilidad
limitada entre programas (grafico 8).

19 Cuando hay informacién disponible, agregamos una variable continua que identifica el costo promedio por persona de
la intervencion, en délares a PPA de 2010. Solo 51 intervenciones informan de esta variable critica y solo 22 llevan a cabo
un andlisis riguroso del costo-beneficio por medio de VPN, TIR o periodos de recuperacion, poniendo de manifiesto una
limitacion importante de la practica habitual en la literatura de evaluacion de impacto: el registro de costos.
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GRAFICO 8. Costos unitarios de las politicas proempleo
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Notas: Diagrama de caja de costos unitarios: costo por participante tratado por
clasificacion de programa de cuatro vias (en USD a PPA de 2010).

Fuente: Levy Yeyati, Montané y Sartorio (2019).

Los impactos reportados de los PAML en el empleo y la producciéon de
ingresos, aunque moderadamente positivos en promedio, estdn sujetos a
una gran variabilidad debido al espacio de diseno multidimensional de estas
politicas. Como senalamos, los PAML son generalmente politicas complejas
con espacios de diseno de alta dimension, muy dependientes de factores
contextuales y de la calidad de su implementacion.

Para abordar este inconveniente, ejecutamos regresiones metaanaliticas
que explotan la granularidad descriptiva del espacio de diseno para identificar
componentes de politicas y factores contextuales asociados con una mayor
probabilidad de éxito. La figura 1 resume los principales hallazgos, con
significacion estadistica a nivel convencional, en ocho modelos diferentes,
fruto de la combinacion de dos puntos de corte para la variable binaria PSS
(5 %y 10 %) y cuatro submuestras.
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FIGURA 1. Regresiones metaanaliticas: Principales hallazgos estadisticamente significativos

*  Entrenamiento (coaching) o seguimiento personalizado (+)

*  Enfoque sectorial o foco en industrias especificas (+) **

«  Transferencias monetarias a trabajadores en practicas (trainees) (+) **
«  Financiacién privada total o parcial (+) *

*  Duracion del programa: mas de un afio (+)

Disefio e

implementacién

Factores *  Ciclo econémico: crecimiento en el aflo de implementacion (+)
contextuales ¢ Dinamismo del mercado laboral: desempleo en el afio de implementacion (-)

Poblacién * Edad de los beneficiarios: mayor de 24 afios (-)
objetivo «  Género: masculino () *

Fuente: Levy Yeyati et al. (2019).
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7. Los limites de
las politicas proempleo

Del andlisis anterior se infiere que las politicas de promocién del empleo
enfocadas en la oferta deben ser mejoradas y calibradas. Asi como listar
cursos de formacion o multiplicar las bolsas de trabajo es insuficiente para
mejorar la pertinencia de la formacién y promover la integracion laboral,
también lo es para paliar la potencial falta de correspondencia entre oferta
y demanda laboral fruto del desplazamiento de trabajadores diversos
con competencias poco trasferibles. Existen iniciativas tripartitas, como
los consejos de competencias, en los que se calibra la oferta de formacion
con las demandas de calificaciones de mediano plazo y se acerca la oferta
de trabajo a la demanda inmediata. Este modelo, comin en economias
desarrolladas a nivel nacional, sectorial y regional, estd poco presente en la
region, aunque es mas efectivo que una oferta descentralizada de formacion
de variada calidad y pertinencia, escasa certificacion y reputacion incierta.

Como mencionamos, la educacion es solo una parte de la agenda para dar
respuesta al impacto de la tecnologia en el empleo y el ingreso laboral. Sin ir
mas lejos, la oferta de calificacion no crea su propia demanda: por ejemplo, en
ausencia de demanda especifica, producir graduados secundarios sin trabajos
para ellos solo deprime el ingreso relativo de estas personas o aumenta la
sobrecalificacion observada (o, en todo caso, la oferta de habilidades basicas,
que parece no encontrar espacio en el mercado laboral formal), como ilustra
el grafico 9 para el caso de Argentina, donde el aumento de la oferta de
graduados del nivel secundario comprimio la prima por educacion y elevo la
sobrecalificacion®.

20 Gonzalez Rozada y Levy Yeyati (2018), con base en un panel de aglomerados urbanos, ilustran la correlacién entre la oferta
de egresados secundarios y el incremento de la sobrecalificacion. Este efecto es la contracara natural de la relacién entre
educacion y primas educativas mencionada en la seccién anterior.
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GRAFICO 9. Evolucidn de la oferta relativa vy la prima educativa: el caso de Argentina
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Fuente: Elaboracién propia con base en EPH-INDEC.

Perola caidade la primay el incremento de la sobrecalificaciéon en la region
también reflejan la falta de pertinencia de la oferta educativa (écudl seria
la sobrecalificacion si la midiéramos tomando en cuenta las competencias
requeridas por los empleos del presente?). La educacion formal en América
Latina atn se basa en un modelo de inclusion humanista, a espaldas del
mercado laboral, orientado a un titulo universitario al que muy pocos llegan
y sin colectoras (estudios secundarios con orientacién laboral, terciarios
jerarquizados, titulos universitarios intermedios) para los que quedan en el
camino. Son pocos los casos en los que se cuenta con un sistema moderno de
educacion técnica y dual (que combina ensenanza en el aulay entrenamiento
en la empresa) o de un sistema de formacion profesional que se nutra de
estudios prospectivos, esenciales para anticiparse a los cambios, y de la
interaccion con los empleadores, actores clave y hoy virtualmente ausentes
del entrenamiento de adultos (Busso et al. (2017) y Levy Yeyati et al. (2019)
describen algunos ejemplos en la region).

Por ultimo, las PAML chocan en la regién con un histérico déficit
estructural de generacién de empleo formal (Levy Yeyati y Pienknagura,
2014; Messina y Silva, 2017). En otras palabras, asi como la escolarizacion no
se traduce necesariamente en educacion, la educacion no crea su propia
demanda laboral. En dltima instancia, el mejor complemento de las politicas
de reentrenamiento para enfrentar el desplazamiento tecnolégico es crear
nuevos empleos, no solo en nuevas actividades facilitadas por las nuevas
tecnologias, sino también por la expansion de actividades tradicionales.
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8. Nuevas distribuciones:
aritmética utodpica

“Debemos crear empleo y debemos crear ingreso. El pueblo debe convertirse
en consumidor de una manera o de otra. La solucion a la pobreza es abolirla
directamente mediante el ingreso garantizado”. Esto decia Martin Luther
King en su udltimo libro, Adénde vamos: écaos o comunidad? Razonaba —como
Henry George antes que él— que el trabajo que hace progresar a la humanidad
no es aquel que se hace para satisfacer necesidades basicas.

¢En qué consiste este ingreso bdsico garantizado universal? En el pago de
una suma de dinero mensual a todos los ciudadanos del pais. King no fue
el primero en apoyar un ingreso universal. Entre sus muchos precursores se
cuentan el califa Abu Bakr, suegro de Mahoma; el pensador utépico Thomas
More; el revolucionario estadounidense Thomas Paine (que creé el seguro
social que propuso su amigo, el marqués de Condorcet); y el filésofo libertario
y Nobel de Literatura, Bertrand Russell. Mds cerca en el tiempo, en 1968,
economistas progresistas, como Paul Samuelson, James Tobin y John Kenneth
Galbraith, circularon una carta abierta al Congreso de los Estados Unidos
en la que pedian un ingreso garantizado. Fue firmada por conservadores
como Friedrich Hayek y Milton Friedman y otros mil economistas de diversa
orientacion, lo que llevo al presidente Richard Nixon a presentar en 1969 su
malogrado Plan de Asistencia Familiar.

El ingreso universal gano relevancia hace unos anos como respuesta a tres
temores relacionados: 1) los efectos sociales de pérdidas masivas de empleo;
(que, como vimos, no se verificaron, ni necesariamente lo haran); 2) la caida
masiva de la participacion del trabajo en el ingreso, con efectos dramdticos en
la equidad; esto es algo que, sin tanto dramatismo, se insinda en los dltimos
anos como posible, sobre todo si se deja en manos del mercado el ajuste del
mercado laboral al cambio tecnoldgico (mds dispersion salarial, mayores rentas
de empresas concentradas); y 3) una depresion de la demanda por acumulacién
de los ahorros si la menor participacion del trabajador concentra el ingreso
en hogares ricos con menor propension al consumo; esto podria profundizar
el estancamiento secular. En ese contexto, un ingreso universal es visto por
politicos y empresarios como un instrumento para reducir los riesgos de un
exceso de inequidad y para mantener activo el motor del consumo.

En el debate sobre su implementacion, sin embargo, el ingreso universal
recibe criticas por idedlogos de derecha e izquierda. Para empezar, la
iniciativa cuesta dinero. Si el progreso tecnolégico vuelve mds ricos a los
duenos de la tecnologia aumentando la productividad, parte de esta riqueza
podria, a través de los impuestos, solventar una transferencia universal. Pero
nada de esto se ha verificado hasta el momento, y un exceso de impuestos en
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un contexto de crecimiento modesto ahogaria la inversion y el progreso. La

complejidad de la ecuacion fiscal del ingreso universal no debe subestimarse.
Por otro lado, el ingreso universal plantea al menos un delicado dilema

moral: éDeberia recibir mas el que menos tiene, todos lo mismo o mds quien
mas trabaja? La primera opcion, mas progresiva, es buena desde el punto de
vista de la equidad, pero potencialmente mala en términos de la justicia social

(fairness) y del estimulo al trabajo: cobra més quien no trabaja®. La segunda

opcion, la cldsica, otorga el mismo beneficio a Bill Gates que al indigente. La

tercera, el suplemento salarial, es ideal para compensar la caida de horas
trabajadas por sustitucién tecnoldgica (permitiria que trabajara mas gente,
menos horas, completando el salario con un suplemento por cuenta del Estado)

y es potencialmente buena para la oferta laboral (premia al que trabaja), pero

seria inviable en una economia en desarrollo con alta informalidad que no

puede verificar sus ingresos —asi como también excluiria a los trabajadores
del hogar, los voluntarios, los poetas, los musicos, los artistas y muchos otros.

Otro aspecto a tener en cuenta es que tanto el costo fiscal como el impacto
en la distribucion de un ingreso basico depende del punto de partida, dado
que no todos tienen hoy las mismas redes de proteccién social. Un ingreso
basico cldsico que simplemente reordenara las transferencias vigentes sin
duplicarlas —por ejemplo, uno a la manera de Milton Friedman, que imaginaba
su impuesto negativo sobre la renta (negative income tax) como sustituto de
todos los programas sociales—, contrariamente a lo que suele pensarse, podria
elevar la oferta de trabajo rentado. El economista Ed Dolan ilustra en un par de
articulos los efectos de un ingreso universal sobre la propensién a trabajar.

El analisis de Dolan es enteramente tedrico, pero permite responder a esta

pregunta en dos pasos:

1. Supongamos que no hay ningin gasto social ni subsidios (el paraiso
libertario) e introduzcamos una transferencia condicionada con estas
caracteristicas: a) garantiza un ingreso minimo a todos los individuos;
b) se reduce progresivamente cuanto mayor sea el ingreso laboral del
beneficiario; ¢) es cero por encima de un piso de ingresos “suficiente”. En
este contexto, uno esperaria: i) un “efecto sustitucion™ quienes ganan
menos que el piso (e incluso aquellos cuyos ingresos estdn ligeramente
por encima del umbral del programa) trabajan menos o se informalizan
(ocultan su ingreso); y ii) un “efecto riqueza” quienes reciben la
transferencia consumen mas, reducen la utilidad marginal del consumo y
reemplazan trabajo por ocio.

2. Introduzcamos uningreso basico universal (IBU) en reemplazo del sistema de
transferencias®. Esto elimina uno de los dos aspectos del efecto sustitucion:
ya no hay incentivos para reducir u ocultar el esfuerzo laboral, porque el
IBU no depende del ingreso laboral (desaparece la condicionalidad). Sin

21 Naturalmente, no necesariamente quien no trabaja es quien menos tiene: quienes viven de rentas sin trabajar tampoco
recibirfan el ingreso basico. Pero lo relevante desde el punto de vista moral —y lo importante al analizar el impacto sobre la
oferta laboral— es que este esquema penaliza a quien trabaja.

22 Dolan estructura su andlisis en dos articulos, uno en el que realiza un andlisis teérico (Dolan, 2014a) y otro en el que
sintetiza la evidencia empirica disponible (Dolan, 2014b).

23 Supongamos, por simplicidad, que, de haber diferencia entre el monto de las transferencias y el del ingreso universal, este
se financia con impuestos a los ingresos altos que no inciden en la oferta laboral.
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embargo, sigue habiendo un efecto riqueza: el beneficiario recibe un ingreso

universal cuando antes no recibia nada.

En el grafico 10, la recta punteada a 45° indica la situacion de partida,
donde el ingreso disponible es igual al ingreso laboral. La recta verde ilustra el
efecto de una transferencia condicionada que garantizara un ingreso minimo
(digamos, USD 500 por mes) y que fuera reduciéndose progresivamente a
medida que crece la remuneracion laboral (USD 500 menos por cada USD 1.000.
de salario), hasta llegar a un determinado nivel limite (USD 1.000) en el que los
individuos dejan de calificar para el beneficio y su ingreso disponible vuelve
a ser equivalente a su ingreso laboral. La recta azul representa un ingreso
basico universal de USD 500, similar a la transferencia condicionada, pero
independiente de los ingresos laborales.

GRAFICO 10. Impacto de un ingreso universal en la oferta laboral
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Ingreso laboral (cientos de USD)

Ingreso laboral Transferencia condicionada

— — — — Suplemento de empleo

Ingreso universal

Fuente: Dolan (20142a).

En casos de extrema pobreza, el efecto riqueza de esta politica puede ser
positivo, incentivando la oferta de trabajo y su calidad (Mullainathan y Shafir,
2013). En cuanto a personas de salarios altos, el impacto en relacién con el
ingreso disponible total serd relativamente bajo. ¢éCudl es la elasticidad de la
oferta laboral al aumento del ingreso en sujetos de clase media? En un trabajo
sobre los ganadores de la loteria de Massachusetts, Imbens, Rubin y Sacerdote
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(2001) encuentran que, generalmente, los individuos no se retiran a una vida
de ocio tras ser bendecidos con enormes premios monetarios: en promedio,
ante cada USD 1.000 de premio, los individuos redujeron sus ingresos laborales
en solo USD 110%. Por otro lado, Joulfaian y Wilhelm (1994) estimaron que los
efectos negativos de las herencias en los esfuerzos laborales de residentes de
Michigan eran muy bajos.

En sintesis, al estudiar los efectos del ingreso universal sobre los
incentivos laborales, hay que tener en cuenta con qué lo estamos comparando.
Introducirlo en una economia sin ningun tipo de asistencia social reduciria
los incentivos laborales; pero, en el caso mds comun de que reemplace o
complemente un sistema de transferencias condicionadas ya existente, sus
efectos, como vimos, son mucho mas complejos.

Fabre, Pallage y Zimmermann (2014) se preguntan si introducir un
ingreso bdsico universal puede generar una red de proteccion mds efectiva
que un seguro de desempleo generoso (al estilo, por ejemplo, del ofrecido
por la flexiguridad nérdica). Un seguro de desempleo, al estar focalizado en
la proteccion social de aquellos que no logran conseguir un trabajo, puede
ofrecerles un beneficio mas significativo sin, por ello, incurrir en costos fiscales
considerables (por oposicion a la distribucion “ciega” de un ingreso universal,
que implica una menor cobertura en los mas necesitados debido justamente a
suuniversalidad). Aun asi, como toda transferencia condicionada, el seguro de
desempleo incurriria necesariamente en costos de monitoreo estatal y en los
errores de inclusién y exclusion que ya mencionamos. Ademds, introduciria
desincentivos al trabajo en aquellos individuos que enfrentan el dilema de
reincorporarse al mercado laboral o seguir cobrando el beneficio del seguro.
Este efecto incide también en su costo fiscal: una menor poblacién empleada
implica un menor financiamiento impositivo para el programa.

Pero la discusion va mas alla de la preferencia por uno u otro esquema y
apunta a una posible complementariedad. Una implementacion exitosa del
ingreso universal probablemente necesitard suplementos focalizados que
aseguren una cobertura algo mas generosa para la poblacién mas necesitada.
Encontrar el punto de equilibrio entre las distintas alternativas parece un
camino mas saludable que limitarse a una tnica herramienta.

Un ingreso bdsico universal es un programa simple y sencillo, pero los
sistemas de proteccion social condicionada que lo preceden no lo son: el
reemplazo de unos por el otro generaria un complejo patréon de ganadores
y perdedores indeseado. En particular, puede llevar a la eliminacion de
programas dirigidos a segmentos de bajo poder adquisitivo y limitar asi la
progresividad de la politica social.

Un informe reciente de la OCDE (2017) ilustra este punto. El estudio simula
hipotéticas implementaciones de distintos esquemas de ingresos basicos
para analizar la diversidad de impactos del programa en cuatro paises con
redes de proteccion social muy disimiles: Finlandia, Italia, Francia y el Reino

24 Los autores encuestaron a personas que jugaron a la loterfa en los 80 y estimaron el efecto de haber ganado el premio en sus
ingresos, sus horas trabajadas, su consumo y sus ahorros de los afos siguientes.
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Unido. Inicialmente, los autores estudian una implementacion que denominan
“presupuestariamente neutral”, que sin reducir ni aumentar los niveles de gasto
publico, reasigna partidas. Mds precisamente, unifica la mayoria de los beneficios
ofrecidos a todos los individuos menores de 65 anos en un tnico beneficio social
(exceptuando beneficios dirigidos a poblaciones muy especificas, como las
pensiones por discapacidad), recibido por todos, incluyendo a segmentos de
altos ingresos. Esto genera el efecto paraddjico de reducir el nivel de beneficios
de poblaciones vulnerables, objeto de multiples programas sociales focalizados
que se suprimirian con el ingreso basico.

En segundo lugar, analizan la alternativa de un ingreso bdsico que
le garantice a todos los menores de 65 anos un nivel de ingreso minimo
equivalente al minimo de proteccion social preexistente en cada uno de
los paises, de modo que, con el cambio, ningin individuo vea disminuido
su nivel de proteccion inicial. Es en este caso donde la capacidad fiscal de
implementacion difiere sustancialmente entre los cuatro paises. En Finlandia
e Italia, al suprimir otros programas sociales y eliminar determinadas
exenciones fiscales, la introduccion de un ingreso basico llegaria incluso a
generar un incremento de la recaudacion neta del Estado. En Francia, los
ingresos adicionales por la eliminacion de exenciones fiscales compensarian
el costo del ingreso badsico. En el Reino Unido, en cambio, un ingreso basico
que garantizara el nivel minimo de proteccion preexistente a todos los
individuos generaria un costo fiscal significativamente dificil de afrontar,
incluso con la eliminacion de las exenciones mencionadas. Esto no es mas
que la constatacion de que, en paises que gastan menos en proteccion social,
un ingreso universal fiscalmente neutral deberia ser mas modesto.

¢El ingreso basico mejoraria la equidad? También depende de la economia
analizada. Si bien el mayor grado de imposicién fiscal a individuos de alto
poder adquisitivo mejoraria la progresividad de la proteccion social en los
cuatro paises analizados, de nuevo hay diferencias entre paises. En Finlandia,
las ganancias del ingreso universal se compensarian negativamente casi en
su totalidad por las pérdidas de beneficios y los mayores impuestos, en parte
porque el sistema vigente ya se asemeja bastante a una cobertura universal.
En cambio, el efecto proequidad seria muy importante en Italia, donde el
sistema de proteccion estd poco focalizado en individuos de bajos ingresos.
Finalmente, si bien en el Reino Unido los individuos en situacion de extrema
pobreza serian los principales beneficiarios del ingreso bdsico, existen
multiples programas sociales dirigidos a segmentos de bajos ingresos que no
necesariamente se encuentran en situaciones de alta pobreza; su eliminacion
en un esquema universal neutral empeoraria la situacion econdmica de
segmentos de clase media baja, mas alla del aumento de progresividad global.

Estas disparidades también se presentan cuando se analiza el caso
de un ingreso basico que garantice el nivel minimo de proteccién social
preexistente, cueste lo que cueste. Por ejemplo, mientras que en Franciay
Finlandia este esquema generaria efectos distributivos muy similares a los
del esquema fiscalmente neutral, en Italia tendria efectos no deseados en
materia distributiva, al reducir significativamente la carga tributaria sobre
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los hogares de mayor nivel adquisitivo, sin que por ello se incrementen
sustancialmente las redes de proteccion para segmentos de clase media
baja (aunque si mejoraria la situacion de poblaciones en situacién de
extrema pobreza).

Corolario: no todos los sistemas de bienestar estan igualmente preparados
para la introduccion de una transferencia universal.

CUADRO 2. (A gué ingreso universal podemos aspirar con el gasto social vigente?

Presupuestariamente neutral Nivel minimo de proteccién
preexistente

Finlandia La progresividad del sistema varia Al suprimir programas sociales, un IBU
Politica social poco: la red de proteccion ya es al nivel minimo de proteccion podria
universal predominantemente universal antes de  incluso incrementar la recaudacién

la introduccion del IBU. neta del Estado.
Italia Fuerte efecto proequidad: se pasa Al suprimir programas sociales, un IBU
Politica social de un sistema poco focalizado en los al nivel minimo de proteccion podria
muy pPoco gue menos tienen a una cobertura incluso incrementar la recaudacion
focalizada universal. neta del Estado.
Reino Unido éEfecto regresivo? Al eliminar Al contar con un alto nivel de
Politica social programas focalizados en individuos proteccion minimo, esta variante de
fuertemente de bajos ingresos, puede empeorar su  IBU generaria un costo fiscal dificil
focalizada situacion economica. de enfrentar.

Fuente: Elaboracién propia con base en OCDE (2017).

Para que el debate del ingreso universal se extienda mas alld de las
charlas TED, las tertulias de Davos o los best sellers humanistas, es necesario
discutir su costo y su sostenibilidad en el tiempo®. En busca de precisiones,
los economistas Howard Reed y Stewart Lansley realizaron un estudio sobre
el tema en el ano 2016 para conocer el impacto fiscal (entendido como el
costo neto del ingreso universal si se tiene en cuenta el beneficio fiscal de
eliminar los programas condicionales) y el efecto distributivo (su incidencia
en la reduccion de la pobreza), a través de un analisis del numero y perfil
de los potenciales ganadores y perdedores en distintas versiones del ingreso
universal en la economia del Reino Unido. Para esto, desarrollan cinco
simulaciones con distintas configuraciones, tres de ellas de tipo “completo”,
en las que el ingreso bdsico reemplaza a la enorme mayoria de los programas
sociales condicionales, y dos de tipo “modificado”, que mantienen los
beneficios de los programas vigentes, pero con un cambio moderado.
Lansley y Reed (2016) concluyen que los esquemas mds disruptivos, los que
pretenden una implementacion del ingreso universal de forma completa y sin
secuencialidad alguna, implican un costo muy alto y enfrentan demasiados

25 A modo de ejemplo, un trabajo del Center on Budget Policy Priorities muestra que proveer un ingreso anual de USD 10.000
atoda la poblacion de los Estados Unidos tendria un costo anual de de USD 3 billones, cifra que representa més del 75 % del
presupuesto federal anual.
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riesgos en términos del patron de ganadores y perdedores. Los autores son
mas optimistas con los esquemas modificados, que proponen un nivel bdsico
menos generoso, pero mantienen gran parte de los beneficios focalizados:
encuentran que el costo fiscal en estos casos es mds razonable, a la vez que se
evitan varias de las contradicciones distributivas generadas al suprimir los
programas condicionales®.

Naturalmente, estas cuentas son muy preliminares. La estimacion del costo
del programa se vuelve mds compleja si tomamos en cuenta sus externalidades
sobre la oferta de trabajo (donde menos trabajo implicaria menos recursos
fiscales y mas impuestos) y la economia (menos trabajo puede encarecer la
mano de obra, mds impuestos puede reducir la inversion y elevar la evasion).
Ademas, el ingreso universal induciria la llegada de inmigrantes, elevando
el ndmero de beneficiarios. 2Dénde trazariamos la linea para determinar los
receptores de este nuevo ingreso? éCiudadanos? éResidentes? Y en funcion de
esto, écudnto sumarian estas migraciones al costo fiscal de estos beneficios?

26 Por ejemplo, una de las alternativas analizadas tiene un costo neto de GBP 8.200 millones por afo (o cerca del 0,5 % del
PIB britanico), una suma modesta dadas las significativas reducciones de pobreza y desigualdad que el esquema traeria, al
menos, segin las simulaciones efectuadas.
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9. Conclusiones

Los ejercicios de prospectiva enfrentan un sesgo inevitable: es facil extrapolar
tendencias, pero es dificil predecir las curvas (las disrupciones) del futuro. Del
mismo modo que la ciencia ficcion imaginé autos voladores, pero no anticip6
la declinacién del cigarrillo, los movimientos ambientalistas o la renovada
agenda de género, hoy es facil imaginar la digitalizacion de muchas tareas del
presente, pero dificil especular con las nuevas tareas del futuro. De ahi que
proposiciones del tipo “un x % de los trabajos desapareceran” o “5 de cada
7 trabajos del futuro ain no se conocen” o “la programaciéon/la empatia/
la creatividad serdn las competencias del manana” son, en el mejor de los
casos, aventuradas.

Otro problema de la prospectiva es que, en su version mas mecdanica, se
pregunta sobre lo que resulta técnicamente posible, pasando por alto, muchas
veces, la viabilidad politica y social de la innovaciéon. Como menciondbamos,
que una sustitucion sea factible y eficiente no implica que sea viable, sobre
todo si pensamos que la politica, nuestro planificador benevolente, debe
incorporar, al menos, consideraciones de indole distributiva y moral en el
momento de reglamentar su implementacion. En suma, podemos anticipar
que habra cambios, pero no su velocidad ni su direccion.

Esto no hace menos urgente un analisis de escenarios, conflictos y
respuestas de politica publica, que suelen exigir prueba y error y requerir
tiempo de maduracion. Por otro lado, muchos de los temas del debate sobre
el futuro son la continuidad de los problemas del presente. Tal es el caso del
debate sobre el futuro del trabajo. La pérdida de participacion del salario en
los ingresos totales, la precarizacion del trabajo independiente, la pérdida
de capital humano por variaciones en las competencias demandadas, la
dificultad de reentrenar trabajadores adultos, la falta de pertinencia de la
educacion, los efectos distributivos entre trabajadores y de trabajadores
a empresas, el aumento de la concentracion del mercado, su regulacion
y su impacto sobre el ingreso laboral y, a través de él, sobre la demanda, la
inversion y el crecimiento, y la adaptacion del estado de bienestar a la nueva
composicion de ingresos son algunos de los temas cubiertos someramente en
este capitulo que vienen siendo estudiados y debatidos desde hace tiempo y a
los que la revolucion tecnoldgica agrega nuevas dimensiones y complejidades.

A esto se suma el aspecto local: la realidad de los paises de América Latina
dista de la realidad de los paises avanzados donde ha surgido este debate.
Todos los temas listados en el parrafo anterior requieren una adaptacion —y
la recoleccion de datos, siempre el talon de Aquiles del trabajo empirico en la
region— y deben ser complementados con aspectos idiosincraticos, como el
menor capital humano o la mayor informalidad.
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El cruce de tecnologia y trabajo es también central para entender los
problemas fiscales y de endeudamiento de algunos paises de América Latina.
Asi como la demografia es en la mayoria de ellos un factor positivo gracias
a un bono demografico de variada magnitud, el mercado laboral presenta
dos desafios de peso: 1) la informalidad y creciente precarizacion, con
trabajadores independientes que aportan poco o nada a la seguridad social,
agravan el desbalance de un sistema que en muchos paises ya presenta graves
descalces actuariales; y 2) la baja formacion y el desplazamiento laboral, con
su correspondiente pérdida de capital humano, reducen la productividad
del trabajo y limitan el crecimiento o, peor aun, inducen al desaliento y la
baja participacion, como se ve en el estancamiento de la tasa de empleo sobre
poblacion, una medida del efecto del bono demogréfico en el crecimiento
(gréfico 11).

GRAFICO 11. Bono demogréfico, poblacidn activa y tasa de empleo
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Fuente: Levy Yeyati y Montané (2019).
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Por ultimo, la sustitucion tecnoldgica del trabajo, en la medida en que
representa una reducciéon de la calidad y remuneracién del trabajador
desplazado, afecta a uno de los centros neuralgicos de las protestas
recientes en varios paises de la region: el acceso —en este caso, a servicios y
beneficios que suelen estar atados al empleo formal— y la movilidad social
ascendente —asociada, en el ingreso laboral, a la estabilidad de puesto y
tareas (Kambourov y Manovskii, 2009; Levy Yeyati y Montané, 2020)—. Razon
de mas para poner el debate de las politicas proempleo y su adaptacion a la
revolucion tecnoldgica en el centro de la agenda politica latinoamericana
de la proxima década.
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