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Presentacion

La elaboracion de politicas efectivas que contribuyan a un mayor
bienestar de las personas se sustenta, en primer lugar, en diagndsticos
acertados. La necesidad de confrontar visiones y aunar esfuerzos se hace
perentoria en un mundo en el que la interdependencia es cada vez maés la
regla. Es en esa linea que la Fundacién CIDOB y la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), desde sus diferentes ambitos de
accién, han venido reflexionado desde hace afios en torno a los aspectos
mas relevantes del desarrollo.

Estos dos organismos han tenido como propdsito esencial de su
tarea un andlisis a fondo de la realidad regional, que, al inicio de un nuevo
milenio, arroja luces y sombras ya que, a pesar de la relativa estabilidad
macroecondmica lograda tras las reformas politicas y econémicas
emprendidas a partir de los afios ochenta por los paises latinoamericanos,
los efectos de su aplicacién han sido muy limitados en términos de
desarrollo econdémico de la region.

En el presente libro se retnen las ponencias presentadas en el
seminario “Una nueva agenda de desarrollo econémico para Ameérica
Latina”, organizado por la Fundacién CIDOB y celebrado en Salamanca
durante los dias 7 y 8 de octubre de 2005. Este evento, que convocé a
destacados economistas y politicos latinoamericanos, y que conté también
con la participacién de la CEPAL, tuvo como principal objetivo realizar
un andlisis riguroso y detallado de los componentes de las politicas
econdmicas y sociales que se aplican actualmente en América Latina y
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ofrecer recomendaciones que apuntan a un crecimiento econdmico més
vigoroso y sostenido, capaz de contribuir a la superaciéon de los dos
flagelos identificados como los desafios mas urgentes del desarrollo
regional: la pobreza y la desigualdad.

Los debates realizados en esa oportunidad se centraron tanto en
las dimensiones macroeconémicas de las politicas de la region —disciplina
fiscal, mercados financieros, medidas cambiarias— como en el analisis de
sus instituciones y de sus politicas sociales orientadas a la superacién de la
pobreza y de las persistentes desigualdades. También se abordaron temas
relacionados con el comercio, la inversién directa y la politica industrial y
su contribucién al desarrollo econémico.

La copublicacién de este libro por parte de la CEPAL y del CIDOB
responde al interés de ambas instituciones de divulgar este importante
material de reflexion y refleja el interés de ambas en promover, de ambos
lados del Atlantico, un intercambio fecundo de enfoques y la bisqueda
de la complementariedad de visiones, ambos, elementos esenciales para
aunar esfuerzos y voluntades en pro del desarrollo.

Este libro representa una importante contribuciéon para todas las
personas e instituciones involucradas en la elaboracién de una agenda
constructiva para América Latina, que le dé un renovado impulso a los
procesos de desarrollo social y econémico y le permita a la regién afrontar
con éxito los desafios pendientes.

Narcis Serra José Luis Machinea
Presidente Secretario Ejecutivo
Fundacién CIDOB CEPAL
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Capitulo I

Crecimiento lento en América
Latina: ¢resultados comunes,
causas comunes?!

Ricardo Hausmann y Andrés Velasco

América Latina esta creciendo de nuevo. En el periodo 2002-2005,
los principales paises de la region han registrado aumentos significativos
del PIB total.? De las ocho economias mas importantes de la region, tres
crecieron mas de un 5%, otras tres superaron el 4%, y las que obtuvieron
peores resultados crecieron un 3%. Los hechos que han apuntalado
estos resultados han sido el rapido crecimiento de las exportaciones y
la notable mejora en las condiciones de la financiacién exterior. En el
periodo 2002-2005, de estos ocho paises, cinco vieron crecer sus ingresos
en dolares en mas de un 20% anual, mientras que el que peor rendimiento
obtuvo —México- consiguié aumentar sus exportaciones en un 9% (véase
el cuadro I.1). En el gréfico I.1 se muestra el gran descenso habido en
la difusién media del Indice Global de Bonos de Mercados Emergentes
(EMBI-G), que incluye 32 paises no industriales, doce de los cuales son
latinoamericanos. El indice actual ha alcanzado de nuevo niveles nunca
vistos desde antes de la crisis del Asia del Este.

Este articulo fue escrito en forma de ponencia para el seminario “Una nueva agenda de
desarrollo econémico para América Latina”, Salamanca, 7 y 8 de octubre de 2005.

En el cuadro 1.1 se muestra la actividad de las ocho economias latinoamericanas mas
importantes de 1994 a 2005. Para el afio 2005, hemos utilizado las proyecciones de la UBS.
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Cuadro 1.1
RITMO DE CRECIMIENTO DE LAS EXPORTACIONES

Argentina Brasil Chile Colombia Ecuador México Perii Venezuela
1994-1998  13,3% 41% 8,9% 6,3% 2,3% 17,9% 5,8% 2,4%
1998-2005 5,8% 12,3% 12,8% 7,2% 14,1% 8,6% 13,1% 17,2%
1998-2002 -0,7% 4,2% 2,7% 1,9% 4,6% 8,2% 7,6% 10,9%
2002-2005  15,1% 24,0% 27,7% 14,8% 28,1% 9,1% 20,9% 26,2%
1994-2005 8,5% 9,2% 11,4% 6,9% 9,6% 11,9% 10,4% 11,6%

Fuente: Fuentes nacionales para el PIB de 1994-2004, estimaciones de la fuerza de trabajo de los World Development
Indicators (2005) y del UBS para el PIB del 2005.

Grafico I.1
EMBI GLOBAL: DICIEMBRE DE 1997 - JULIO DE 2005
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En su informe mas reciente, fechado en agosto de 2005, la Comision
Econémica de las Naciones Unidas para América Latina (CEPAL)
pronosticé que América Latina y el Caribe crecerian un 4,3% en 2005 y un
4% en 2006. Si estas predicciones se cumplen, la regién habrd completado
cuatro afos consecutivos de crecimiento, acumulando una subida de un
10% en su renta per capita entre el 2003 y el 2006.
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La CEPAL no esta sola en su optimismo. Previamente el Fondo
Monetario Internacional, en su informe Perspectiva Econémica Mundial,
habia pronosticado un crecimiento del 4,1% para América Latina en el 2005
y de un 3,7% en el 2006. E1 FMI escribe que “la solidez de la recuperaciéon
en América Latina ha seguido superando todas las expectativas”
(Internacional Monetary Fund, 2005, p. 37).

El hecho de que América Latina haya crecido en una época de
récords en el precio de las mercancias, en la reduccién de los tipos de
interés en el mercado internacional y en la solidez de la demanda global
no es nada sorprendente. Lo llamativo es que la regién no esté creciendo
mas en el actual contexto mundial, el de crecimiento mas rapido de los
ultimos treinta anos. Efectivamente, de acuerdo con la misma Perspectiva
Econémica Mundial del FMI citada mads arriba, la regién registrara en
2005-2006 la tasa media de crecimiento més lenta de las regiones en
desarrollo. Asia crecera un 7,4% y un 7,1% en cada uno de estos dos
afos, segun el FMI. Incluso Africa, con un crecimiento del 5,1% y el 5,4%
respectivamente, superard ampliamente a América Latina. Y esto es asi
incluso a pesar de que el crecimiento reciente de América Latina ha sido
sobredimensionado por las recuperaciones actualmente en curso de
Argentina, Uruguay y Venezuela, paises que habian registrado una fuerte
caida en su capacidad productiva a principios de esta década.

Esto es sorprendente, ya que las condiciones imperantes desde
principios de 2002 han sido muy favorables para el crecimiento en
América Latina. En primer lugar, las economias de estos paises venian
de una recesiéon que habia dejado muchos recursos infrautilizados. En
segundo lugar, desde el punto de vista de la exportacién, las condiciones
externas con las que se encontraban estos paises eran muy auspiciosas.
Y finalmente, los mercados de capitales no podian haber sido mas
alentadores, con los indicadores de riesgo de estos paises bajando de un
modo muy significativo.

A los politicos y a los ciudadanos de América Latina les gustaria
pensar que la reciente expansion es el principio de un nuevo periodo de
crecimiento sostenido. Pero quizé lo cierto sea lo contrario: 2003-2006
podria ser tan s6lo una fase pasajera en un periodo de crecimiento por lo
demds mediocre, ya que América Latina no ha crecido tanto en el pasado
reciente y en el no tan reciente.

Retrocedamos hasta 1998, el ultimo afio positivo antes de la
recesion de 1999. Desde entonces, ningin pais ha crecido un 4%, dos
paises crecieron por sobre el 3%, cuatro consiguieron crecer mas del 2%,

‘ ‘ 015-076 CidCep 05-06-07.indd 17 @

5/6/07 16:37:09 ‘ ‘



18 CEPAL/CIDOB

y otros dos ni siquiera llegaron a este umbral (véase el cuadro 1.2). El
panorama no es muy diferente si retrocedemos hasta 1994 y observamos
los siguientes once afios. Vemos que ningtn pais crecié un 5%, dos paises
—Chile y Pert— consiguieron pasar del 4%, cuatro alcanzaron tasas de
crecimiento de més de un 2% (pero sin llegar al 3%), y dos mas ni siquiera
llegaron al 2%.

Hasta ahora nos hemos estado refiriendo al crecimiento total
del PIB. En el cuadro 1.3 se presenta la misma informacién en términos
del PIB por trabajador. En el periodo 1998-2005 la mitad de los paises
habian sufrido descensos en el PIB por trabajador, y el mejor situado en
este sentido —Chile- apenas lleg6 al 1,5%. El panorama apenas cambia si
retrocedemos hasta 1994.

O retrocedamos un poco mas, hasta 1988. Ese afio se decidi6 el
Plan Brady, pero sin llevarse a cabo de inmediato. La mayoria de paises
todavia estaban en plena crisis de la deuda y las reformas del Consenso
de Washington todavia no se habian puesto en practica. La tasa de
inflacién media no ponderada en los 26 paises de América Latina y el
Caribe se situaba en un 474%. El crecimiento en los ocho afnos anteriores

Cuadro 1.2
CRECIMIENTO DEL PIB 1994-2005

Argentina Brasil Chile Colombia Ecuador México Perii Venezuela
1994-1998 3,6% 2,6% 6,9% 2,8% 2,6% 2,5% 4,3% 2,6%
1998-2005 0,4% 2,5% 3,6% 2,0% 2,4% 2,8% 3.2% 1,2%
1998-2002 -4,9% 2,1% 2,3% 0,5% 1,2% 2.8% 2,2% -2,1%
2002-2005 8,1% 3,0% 5,3% 4,1% 4,1% 3,0% 4,6% 5,9%
1994-2005 1,6% 2,5% 4,8% 2,3% 2,5% 2,7% 3,6% 1,7%

Fuente: Fuentes nacionales para 1994-2004 y estimaciones del UBS para el 2005.

Cuadro 1.3
CRECIMIENTO DEL PIB POR TRABAJADOR

Argentina Brasil Chile Colombia Ecuador México Pera Venezuela
1994-1998 1,7% 0,8% 4,8% 0,1% -0,3% 0,0% 1,2% -0,4%
1998-2005 -1,5% 1,0% 1,5% -0,5% -0,3% 0,3% 0,3% -1,5%
1998-2002 -6,7% 0,7% 0,2% -2,0% -1,5% 0,2% -0,7% -4,8%
2002-2005 6,0% 1,7% 3,1% 2,0% 1,4% 0,4% 1,7% 2,9%
1994-2005 0,0% 1,1% 2,7% -0,4% -0,3% 0,3% 1,4% -1,5%

Fuente: Fuentes nacionales para el PIB de 1994-2004, estimaciones de la fuerza de trabajo de los World Development
Indicators (2005) y del UBS para el PIB del 2005.
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habia promediado menos de un 2%. Muchos de estos paises introdujeron
importantes reformas. En 2003 la inflacién se habia reducido a una media
del 10% para los 26 paises, las tarifas arancelarias eran drasticamente
rebajadas, muchas empresas de propiedad estatal, privatizadas, y los
sectores financieros, liberalizados y reformados.

Y sin embargo, la situacién econémica durante los quince afios
siguientes no fue tan buena como en el periodo 1960-1975. En el cuadro 1.4
se muestra que, con la excepcién de Chile y Belice, todos los paises sufrieron
un descenso en la tasa global de crecimiento, con una reduccién media por
pais de un 2%.

Cuadro 1.4
CRECIMIENTO DEL PIB

(Tasas de crecimiento anual)

1960-1975 1988-2003 Diferencia
Argentina 3,6% 1,8% -1,8%
Belice 5,9% 6,7% 0,9%
Bolivia 3,7% 3,5% -0,2%
@ Brasil 7,5% 1,9% -5,6% @
Barbados 4,7% 0,8% -3,9%
Chile 2,3% 5,8% 3,6%
Colombia 5,4% 2,8% -2,6%
Costa Rica 6,0% 4,8% -1,3%
Republica Dominicana 6,8% 4,2% -2,6%
Ecuador 5,7% 2,2% -3,6%
Guatemala 5,5% 3,7% -1,9%
Guyana 3,5% 2,8% -0,7%
Honduras 4,4% 3,0% -1,4%
Haiti 1,1% -0,9% -2,0%
Jamaica 3,8% 1,7% -2,1%
México 6,6% 3,0% -3,5%
Nicaragua 6,2% 2,5% -3,6%
Panama 6,8% 4,5% -2,3%
Perd 5,2% 2,0% -3,2%
Paraguay 51% 2,1% -3,0%
El Salvador 5,3% 3,8% -1,5%
Trinidad y Tobago 4,1% 3,4% -0,6%
Uruguay 1,4% 1,2% -0,2%
Venezuela 4,4% 0,1% -4,3%
Promedio 4,8% 2,8% -2,0%
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La reciente actuacion de América Latina en el plano econémico
estda muy lejos de su mejor desempeno. En el cuadro 1.5 identificamos
el periodo de 15 afos de crecimiento del PIB por trabajador mas rapido
desde 1960. El pais medio alcanza su nivel méximo entre 1963 y 1978, y
promedia un 2,9%. Siete de los paises superan la actuacién més reciente de
Chile. Respecto a estos patrones de referencia, el pais medio tuvo una tasa
de crecimiento de un 2,6% por debajo de su tasa récord. Por consiguiente,
la ralentizacién es realmente muy significativa.

Cuadro 1.5
PERIODOS DE 15 ANOS DE CRECIMIENTO MAS RAPIDO DEL PIB
POR TRABAJADOR DESDE 1960

Pais Aiio final Méximo 1988-2003 Diferencia
Argentina 1978 2,3% 0,0% 2,3%
Belice 1980 4,5% 2,8% 1,6%
Bolivia 1976 1,8% 0,9% 0,9%
@ Brasil 1980 4,8% 0,0% 4,8% @
Barbados 1975 3,9% -0,4% 4,3%
Chile 1998 4,8% 3,5% 1,3%
Colombia 1978 2,7% -0,1% 2,8%
Costa Rica 1979 2,6% 1,9% 0,7%
Republica Dominicana 1980 3,9% 1,6% 2,2%
Ecuador 1981 3,4% -0,8% 4,2%
Guatemala 1977 3,2% 0,4% 2,7%
Guyana 1978 1,6% 1,3% 0,3%
Honduras 1978 2,6% -0,4% 3,0%
Haiti 1980 2,2% -3,0% 5,2%
Jamaica 1975 2,2% 0,4% 1,8%
México 1975 31% 0,2% 2,8%
Nicaragua 1975 2,7% -0,9% 3,6%
Panama 1975 3,6% 1,9% 1,7%
Perd 1975 2,5% -0,9% 3,5%
Paraguay 1981 4,6% -0,7% 5,3%
El Salvador 1976 1,8% 0,9% 0,9%
Trinidad y Tobago 1982 2,4% 1,6% 0,8%
Uruguay 1998 2,3% 0,2% 2,1%
Venezuela 1976 0,8% -2,9% 3,7%
Promedio 1979 2,9% 0,3% 2,6%
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Otra forma de ver las cosas es comparar la actuacién econémica por
décadas. En el gréafico 1.2 se muestra el crecimiento en América Latina en las
décadas de 1960, 1970, 1980 y en el periodo de 1991-2003. Podemos ver que
el crecimiento en América Latina fue mayor durante este tltimo periodo
que en la “década perdida” de los ochenta, pero estuvo sustancialmente
por debajo del crecimiento habido en las décadas de 1960 y 1970.

Grafico I.2
CRECIMIENTO ANUAL DEL PIB PER CAPITA
EN AMERICA LATINA Y EN EL MUNDO
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Notas: PIB per cépita regional. Asia incluye Indonesia, Corea, Malasia, Filipinas y Tailandia.
Fuente: WDI, World Bank.

(Por qué no crece mas América Latina? ;Y qué puede hacerse al
respecto? Estas son las preguntas a las que este articulo trata de aportar
una respuesta tentativa y provisional.

Asi, en el segundo apartado analizamos algunas de las explicaciones
estdndares que se han dado acerca de la mediocre actuacién econémica
de América Latina, las que, a nuestro modo de ver, no son totalmente
satisfactorias. El tercero bosqueja los rudimentos de un enfoque alternativo
que pone el acento en la importancia que tiene la determinacién de los
obstaculos més restrictivos al crecimiento. El cuarto apartado proporciona
la prueba preliminar de que este obstaculo mayor varia ligeramente en
los diferentes paises de la region. En el quinto se esboza un método para
hacer un diagnostico del crecimiento capaz de identificar estos obstaculos
y restricciones, y se afirma que son por lo menos tres los sindromes que
pueden causar la enfermedad del bajo crecimiento en América Latina, y
que cada uno de ellos requiere unas curas o politicas muy diferentes. El
sexto y dltimo apartado se dedica a las conclusiones.
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Revisando las explicaciones

(Qué podria explicar el amplio descenso en el crecimiento si
comparamos, por ejemplo, el periodo 1988-2003 con el periodo 1960-1975?

Ciudadanos y trabajadores

Una primera respuesta es el descenso en el crecimiento de la
poblaciéon. Como se muestra en el cuadro 1.6, todos los paises, con la
excepcion de Belice y Haiti, registraron descensos en el ritmo de crecimiento
de su poblacién. Sin embargo, el descenso promedié solamente un 0,7%,
mucho menor que el descenso medio de un 2% en el crecimiento.

Cuadro 1.6
CRECIMIENTO DE LA POBLACION

1960-1975 1988-2003 Diferencia
Argentina 1,6% 1,0% -0,5%
Belice 2,3% 2,8% 0,5%
Bolivia 2,4% 2,2% -0,2%
@ Brasil 2,7% 1,4% -1,3% @
Barbados 0,4% 0,4% 0,0%
Chile 2,1% 1,5% -0,6%
Colombia 2,8% 1,9% -0,9%
Costa Rica 3,5% 2,2% -1,3%
Republica Dominicana 3,0% 1,6% -1,4%
Ecuador 3,0% 1,9% -1,1%
Guatemala 2,8% 2,6% -0,2%
Guyana 1,7% 0,3% -1,5%
Honduras 3,2% 2,8% -0,3%
Hait 1,7% 2,1% 0,3%
Jamaica 1,4% 0,8% -0,7%
México 3,2% 1,6% -1,6%
Nicaragua 3,2% 2,7% -0,5%
Panamé 2,9% 1,8% -1,1%
Perti 2,9% 1,8% -1,0%
Paraguay 2,5% 2,4% 0,0%
El Salvador 3,2% 1,9% -1,3%
Trinidad y Tobago 1,2% 0,6% -0,7%
Uruguay 0,7% 0,7% -0,1%
Venezuela 3,5% 2,1% -1,4%
Promedio 2,4% 1,7% -0,7%
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En consecuencia, cuando consideramos el PIB per cépita (véase el
cuadro 1.7), la deceleracién sigue estando ahi, aunque no en la misma
medida. Solamente Chile aceleré significativamente su actuacién en
términos de crecimiento del PIB per cépita. Seis paises tuvieron ritmos
de crecimiento muy similares, mientras que otros dieciséis tuvieron
deceleraciones de més del 1%. El pais medio registr6é un descenso de 1,2%
porcentuales. Todo ello requiere una explicacion.

El PIB per cépita no es un buen indicador de la eficiencia con que
una economia utiliza los recursos que tiene a su disposicién, dado que
una gran parte de la poblacién estd compuesta de menores dependientes.

Cuadro 1.7
PIB PER CAPITA

(Tasas de crecimiento anuales)

‘ ‘ 015-076 CidCep 05-06-07.indd 23

1960-1975 1988-2003 Diferencia
Argentina 2,0% 0,8% -1,3%
Belice 3,4% 3,8% 0,3%
Bolivia 1,3% 1,3% 0,0%
@ Brasil 4,7% 0,5% -4,2% @
Barbados 4,3% 0,4% -3,9%
Chile 0,2% 4,3% 41%
Colombia 2,6% 0,9% -1,7%
Costa Rica 2,4% 2,5% 0,1%
Republica Dominicana 3,7% 2,6% -1,2%
Ecuador 2,7% 0,3% -2,4%
Guatemala 2,6% 1,0% -1,6%
Guyana 1,7% 2,5% 0,8%
Honduras 1,2% 0,2% -1,0%
Haiti -0,6% -2,9% -2,3%
Jamaica 2,3% 0,9% -1,4%
México 3,3% 1,4% -1,9%
Nicaragua 2,8% -0,2% -3,0%
Panamé 3,8% 2,7% -1,2%
Perti 2,3% 0,2% 2,1%
Paraguay 2,6% -0,3% -2,9%
El Salvador 2,1% 1,9% -0,1%
Trinidad y Tobago 2,8% 2,9% 0,0%
Uruguay 0,7% 0,6% -0,1%
Venezuela 0,8% -2,0% -2,8%
Promedio 2,3% 1,1% -1,2%
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Durante un periodo de descenso en el crecimiento de la poblacién, los
coeficientes de dependencia descienden cuando la fuerza de trabajo
crece més deprisa que la poblacién total. En el cuadro 1.8 se compara
la evolucion en el nimero de trabajadores per cdpita y se muestra que,
durante el periodo 1988-2003, esta variable aumenté considerablemente,
promediando un 0,8% anual, lo que representa una aceleraciéon media de
un 0,7% respecto al periodo 1960-1975.

El PIB por trabajador es un mejor indicador de la eficiencia con la
que una economia utiliza sus recursos productivos. En el cuadro 1.9, que

Cuadro 1.8
TRABAJADORES PER CAPITA

(Cambio porcentual anual)

1960-1975 1988-2003 Diferencia
Argentina -0,2% 0,7% 0,9%
Belice -0,2% 0,9% 1,1%
Bolivia -0,4% 0,3% 0,7%
@ Brasil 0,5% 0,5% 0,0% @
Barbados 0,4% 0,9% 0,5%
Chile -0,2% 0,8% 1,0%
Colombia -0,1% 0,9% 1,0%
Costa Rica 0,4% 0,6% 0,2%
Republica Dominicana 0,9% 0,9% 0,0%
Ecuador -0,3% 1,1% 1,4%
Guatemala 0,1% 0,6% 0,5%
Guyana 0,5% 1,2% 0,7%
Honduras -0,2% 0,6% 0,8%
Haiti -0,9% 0,1% 1,0%
Jamaica 0,1% 0,5% 0,4%
México 0,2% 1,1% 0,9%
Nicaragua 0,1% 0,7% 0,6%
Panama 0,2% 0,7% 0,6%
Perd -0,3% 1,1% 1,4%
Paraguay 0,1% 0,4% 0,3%
El Salvador 0,4% 1,0% 0,6%
Trinidad y Tobago 0,5% 1,2% 0,7%
Uruguay -0,2% 0,4% 0,6%
Venezuela 0,2% 0,9% 0,7%
Promedio 0,1% 0,8% 0,7%
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muestra las tasas de crecimiento del PIB por trabajador, vemos de nuevo
un descenso muy pronunciado en la actividad econémica en 1988-2003 con
respecto al periodo previo. Como promedio, el descenso del crecimiento
del PIB por trabajador fue tan grande como el descenso en el crecimiento
total del PIB. Solamente Chile aceleré su tasa de crecimiento del PIB
por trabajador, y dnicamente Costa Rica y Guyana alcanzaron niveles
similares de rendimiento econémico en ambos periodos. Es destacable
que doce paises registraron deceleraciones en su crecimiento de més del
2%, ocho de ellos con una deceleracién de mas del 3%.

Cuadro 1.9
PIB POR TRABAJADOR

(Tasa de crecimiento anual)

1960-1975 1988-2003 Diferencia
Argentina 2,2% 0,0% -2,2%
Belice 3,6% 2,8% -0,8%
Bolivia 1,7% 0,9% -0,7%
@ Brasil 41% 0,0% -4,1%
Barbados 3,9% -0,4% -4,3%
Chile 0,4% 3,5% 3,1%
Colombia 2,6% -0,1% -2,7%
Costa Rica 2,0% 1,9% -0,1%
Republica Dominicana 2,8% 1,6% -1,1%
Ecuador 3,0% -0,8% -3,8%
Guatemala 2,6% 0,4% -21%
Guyana 1,2% 1,3% 0,1%
Honduras 1,5% -0,4% -1,9%
Haiti 0,3% -3,0% -3,3%
Jamaica 2,2% 0,4% -1,8%
México 3,1% 0,2% -2,8%
Nicaragua 2,7% -0,9% -3,6%
Panamé 3,6% 1,9% -1,7%
Perti 2,5% -0,9% -3,5%
Paraguay 2,4% -0,7% -3,2%
El Salvador 1,7% 0,9% -0,8%
Trinidad y Tobago 2,3% 1,6% -0,6%
Uruguay 0,9% 0,2% -0,7%
Venezuela 0,6% -2,9% -3,5%
Promedio 2,3% 0,3% -1,9%
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El resto del mundo

Una explicacién alternativa de por qué América Latina crecié menos
en el periodo 1988-2003 que en el periodo 1960-1975 es muy simple: el
mundo en su conjunto crecié menos en el dltimo periodo. En el cuadro
1.10 se muestran datos para los 36 paises de crecimiento mds rapido en
términos del PIB por trabajador en los dos periodos.® El ultimo pais del
cuadro es Estados Unidos, lo que significa que todos los paises que no
aparecen en el cuadro ampliaron la distancia que los separa de Estados
Unidos. Obsérvese que el pais latinoamericano que obtiene mejores
resultados en 1988-2003 —Chile- aparece en undécima posicién, muy
por debajo no sélo de China y Vietnam, sino también de paises de renta
media-alta como Irlanda, Tailandia, Corea y Singapur. De los 36 paises
que figuran en la lista, solamente cuatro son latinoamericanos (Costa Rica,
Panam4 y la Republica Dominicana, ademas de Chile), lo que significa
que en todos los demds se ampli6 la brecha con Estados Unidos en cuanto
a productividad.* El mensaje es claro: teniendo en cuenta las condiciones
del periodo 1988-2003, incluso los paises latinoamericanos con mejores
resultados crecieron menos que sus equivalentes en otras regiones del
mundo.

Otra forma de verlo es comparar la actividad econémica en varios
grupos de paises durante la misma década. En el grafico 1.2 se muestra
que, en 1991-2003, América Latina crecié menos (en términos per capita)
que los paises de la OCDE y que las naciones emergentes de Asia. La
distancia relativa en cuanto a actividad econémica es mas pequeiia que en
décadas anteriores, pero sigue existiendo.

Urbanizaciéon, agricultura y productividad

Una hipétesis alternativa podria ser que, en el pasado, buena parte
del crecimiento se produjo gracias a la urbanizacién y al desplazamiento
de la fuerza de trabajo de las actividades agricolas de baja productividad
en las zonas rurales a actividades urbanas mas productivas. Este cambio
se ha reducido o ha terminado en los tiltimos quince afnos. Esta podria ser
una de las razones de la ralentizacién.

Excluimos a todos los paises con menos de 2 millones de habitantes. Los datos son los
del World Development Indicators (2005).

Ademas, de estos cuatro paises latinos solamente Chile crecié mas deprisa en 1988-2003
que en 1960-1975. Los otros tres crecieron menos, y dos de ellos -Costa Rica y Panama-
sustancialmente menos.
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Cuadro 1.10
LOS 36 PAISES DE CRECIMIENTO MAS RAPIDO DEL PIB
POR TRABAJADOR EN EL PERIODO 1988-2003,
Y SU CRECIMIENTO EN EL PERIODO 1960-1975

Pais 1960-1975 1988-2003

1 China 2,1% 7,6%

2 Vietnam 5,1%

3 Irlanda 4,0% 5,1%

4 Mozambique 4.1%

5 Tailandia 4,2% 41%

6 Corea 4,6% 4,0%

7 Singapur 5,8% 3,7%

8 Uganda 3,7%

9 India 1,6% 3,5%
10 Malasia 3,5% 3,5%
11 Chile 0,4% 3,5%
12 Mali 2,5%
13 Sri Lanka 1,8% 2,5%
14 Bangladés -0,3% 2,5%
15 Sudén 0,3% 2,4%

@ 16 Indonesia 2,9% 2,2% @

17 Nepal 0,9% 2,2%
18 Noruega 2,8% 2,2%
19 Burkina Faso 1,9% 1,9%
20 Panama 3,6% 1,9%
21 Portugal 4,8% 1,9%
22 Austria 4,7% 1,9%
23 Costa Rica 2,0% 1,9%
24 Hong Kong 5,0% 1,9%
25 Reino Unido 2,0% 1,8%
26 Irdn 1,8%
27 Australia 1,9% 1,8%
28 Finlandia 3,7% 1,8%
29 Paises Bajos 2,9% 1,8%
30 Espafa 5,8% 1,7%
31 Tunez 1,7%
32 Dinamarca 2,1% 1,7%
33 Alemania 1,7%
34 Republica Dominicana 2,8% 1,6%
35 Bélgica 3,8% 1,6%
36 Estados Unidos 1,5% 1,6%

‘ ‘ 015-076 CidCep 05-06-07.indd 27 @ 5/6/07 16:37:11 ‘ ‘



28 CEPAL/CIDOB

Vamos a documentar primero este cambio en el &mbito laboral de
la agricultura a las actividades no agricolas en los dos periodos de quince
anos que estamos comparando.® Para los paises que aparecen en el cuadro
L.11, en el periodo comprendido entre 1965 y 1980, el empleo en el sector
agricola cay6 de un 47,9% en 1965 a un 36,7% en 1980, una diferencia de
11,2 puntos porcentuales. Entre 1988 y 2002 descendid, por término medio,
de un 31,4% a un 23,3%, lo que representa una diferencia de 8 puntos
porcentuales. Esto muestra que el proceso ha sido bastante continuo, si
bien la tasa de transformacién mas bien se redujo. De los 19 paises que
aparecen en el cuadro, solamente cuatro (Colombia, Honduras, Haiti y
Jamaica) registraron un descenso méds rdpido en la proporcién de trabajo
agricola durante el segundo periodo.

Cuadro I.11
PORCENTAJES DE EMPLEO EN EL SECTOR AGRICOLA

Porcentajes de empleo agricola Diferencias
Pais 1965 1980 1988 2002 1965-1980 1988-2002
Argentina 18,2% 12,9% 12,3% 9,6% 5,3% 2,7%
Brasil 51,2% 36,7% 25,9% 15,6% 14,5% 10,3%
Chile 27,3% 20,9% 19,2% 15,2% 6,4% 4,0%
Colombia 48,6% 40,5% 29,2% 19,2% 8,1% 10,0%
Costa Rica 53,7% 36,6% 28,3% 20,3% 17,1% 8,0%
Rep. Dominicana  54,9% 32,5% 26,2% 15,4% 22,5% 10,9%
Ecuador 55,3% 39,7% 34,5% 24,4% 15,6% 10,1%
Guatemala 63,5% 53,9% 52,6% 451% 9,6% 7,5%
Guyana 35,0% 26,7% 22,5% 16,8% 8,3% 5,6%
Honduras 69,8% 57,2% 44,6% 30,7% 12,6% 13,9%
Haiti 77,3% 72,1% 72,9% 60,6% 5,1% 12,3%
Jamaica 36,8% 31,1% 25,8% 19,9% 5,7% 5,9%
México 49,4% 36,3% 29,5% 20,0% 13,1% 9,4%
Nicaragua 57,0% 39,5% 30,6% 18,8% 17,5% 11,9%
Perd 50,3% 40,2% 37,0% 29,0% 10,1% 7,9%
Paraguay 52,0% 44,8% 40,3% 34,7% 7,2% 5,6%
El Salvador 59,3% 43,5% 37,5% 28,2% 15,8% 9,4%
Uruguay 19,9% 16,7% 14,7% 12,4% 3,2% 2,2%
Venezuela 29,7% 14,6% 12,3% 7,5% 15,1% 4,8%
Promedio 47,9% 36,7% 31,4% 23,3% 11,2% 8,0%

° Hemos cambiado ligeramente los datos de la comparacién porque no tenemos datos

acerca de la produccion agricola y del empleo para muchos de los paises con anterioridad
a 1965 y con posterioridad al 2002.
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También conviene tener en cuenta que, por término medio, el
empleo agricola tiene una media de productividad menor que el empleo
no agricola, si bien esta diferencia ha ido disminuyendo con el tiempo.
En el cuadro .12 se muestra la evolucién de la productividad agricola
por trabajador como una porcién de la actividad no agricola. En todos los
paises, la brecha en la productividad agricola se ha ido cerrando, aunque
esto ha tendido a suceder mas rapidamente en el periodo mas reciente.

Estamos ahora en condiciones de descomponer la evolucién de la
productividad por trabajador en tres elementos: primero, el cambio en la
productividad por trabajador en la agricultura; segundo, el crecimiento
en la productividad del trabajo en las actividades no agricolas y tercero
los efectos del paso de la agricultura a otros sectores. Los efectos de este
desplazamiento se calculan multiplicando el cambio en la porcién del

Cuadro .12
PIB POR TRABAJADOR EN EL SECTOR AGRiICOLA COMO
PORCENTAJE DEL PIB POR TRABAJADOR
@ EN ACTIVIDADES NO AGRICOLAS @

Aumento porcentual

Pais 1965 1980 1988 2002 1965-1980 1988-2002
Argentina 25,3% 27,2% 34,5% 50,7% 7,6% 46,8%
Brasil 9,4% 8,5% 15,5% 33,1% -10,1% 114,1%
Chile 28,2% 35,8% 47,1% 42,6% 26,8% -9,5%
Colombia 25,1% 29,4% 45,6% 53,6% 16,9% 17,4%
Costa Rica 9,8% 15,5% 24,2% 32,2% 57,6% 33,2%
Rep. Dominicana  19,5% 41,9% 44,0% 63,5% 114,7% 44,1%
Ecuador 20,8% 21,7% 31,7% 32,9% 4,5% 3,8%
Guatemala 16,5% 21,3% 23,3% 27,3% 29,1% 17,1%
Guyana 43,8% 54,1% 81,3% 135,8% 23,5% 67,0%
Honduras 9,3% 1,1% 17,8% 31,8% 19,6% 78,8%
Haiti 12,9% 12,4% 10,8% 16,7% -3,8% 55,4%
Jamaica 14,5% 16,3% 20,3% 24,2% 12,2% 19,4%
México 8,2% 8,5% 11,3% 16,0% 3,6% 41,0%
Nicaragua 13,7% 23,6% 33,4% 79,9% 72,4% 139,3%
Perd 9,4% 9,3% 13,6% 23,3% -1,3% 71,4%
Paraguay 25,5% 22,9% 30,5% 42,0% -10,2% 37,9%
El Salvador 10,5% 19,6% 22,5% 23,3% 87,0% 3,3%
Uruguay 32,1% 33,6% 39,9% 49,6% 4,7% 24,3%
Venezuela 7,7% 22,0% 32,2% 52,3% 184,4% 62,1%
Promedio 18,0% 22,9% 30,5% 43,7% 33,6% 45,6%
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trabajo agricola por la diferencia en el producto inicial por trabajador
en los dos sectores como una porcién del producto nacional inicial por
trabajador. Los resultados aparecen en el cuadro 1.13.

Para el periodo comprendido entre 1965 y 1980, el crecimiento
total en el PIB por trabajador de un 1,7% se origin6 en un aumento de la
productividad agricola de un 1,9%, una subida en la productividad no
agricola de escasamente un 0,3% y un efecto combinado del cambio de un
1,2%. En comparacién, durante el periodo 1988-2002, el crecimiento total
del PIB por trabajador representé solamente un 0,1% de promedio. Esto
puede descomponerse en un incremento del 1,7% en la productividad
agricola, un enorme descenso de un 0,8% en la productividad no agricola,
y un efecto positivo del cambio de un 0,7%. La desaceleracion en la tasa
total de crecimiento de la productividad entre los dos periodos alcanz6
un valor total equivalente a un descenso del 1,6% anual, y se debi6é a un
descenso en el crecimiento de la actividad agricola de apenas un 0,2%, un
descenso en el crecimiento de la productividad no agricola del 1,1% y una
caida en el efecto del cambio de un 0,6%.

Todo esto sugiere que el descenso en el PIB total por trabajador
solo puede explicarse parcialmente por la reducciéon en la contribucién
del cambio del sector agricola al no agricola. La explicacién dominante
es la disminucién en el aumento de la productividad no agricola. De
hecho, durante el periodo 1988-2002, este sector puso de manifiesto un
crecimiento negativo en 14 de los 19 paises estudiados. Y ocho de estos
catorce paises registraron descensos mas rapidos del 1%. Solamente dos
paises tuvieron un aumento de la productividad no agricola superior al
1%: Chile y Guyana. El indice de crecimiento estuvo entre cero y uno en
Costa Rica, El Salvador y la Reptiblica Dominicana.

¢Pudo ser la educacion?

La caida en la productividad del trabajo no agricola contrasta con el
hecho de que los trabajadores han recibido mejores niveles de educacién.
No solamente se ha incrementado la media de afios de escolarizacion de
la fuerza laboral, sino que de hecho se ha acelerado con el tiempo entre
el primer y el segundo de los periodos de 15 afios que hemos estado
considerando. De acuerdo con la base de datos de Barro-Lee, el nimero
medio de afos de escolarizacién de la poblaciéon de mas de quince afos
de edad creci6, por término medio, un 16,9% por década en el periodo
comprendido entre 1960 y 1975, y ascendi6 hasta un 21% en los siguientes
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quince afios (véase el cuadrol.14). La base de datos de Barro-Lee llega hasta
1990. Para ver qué paso con el esfuerzo realizado en el plano educativo
durante la década de 1990, nos fijaremos en el total de matriculaciones en
la escuela secundaria. En el cuadro 1.15 se veriifica un incremento medio
de un 54,2% en 1990 a un 75,6% en el afio 2000. El bajo nivel de crecimiento
en América Latina resulta aiin mas sorprendente si tenemos en cuenta el
gran esfuerzo realizado en el plano educativo.

;Cual deberia de ser la contribucién de la educacion al crecimiento?
Consideremos el cuadro 1.16, elaborado a partir de los datos de un
estudio realizado con una seleccion de paises de América Latina junto con
Tailandia, la provincia china de Taiwan y Estados Unidos. Para cada pais

Cuadro .14
ANOS DE ESCOLARIZACION DE LA POBLACION MAYOR DE 15 ANOS

1960 1975 1990 Aumento porcentual
por década
Argentina 53 63 8,1 12,9% 18,5%
@ Bolivia 54 47 49 -8,0% 2,1% @
Brasil 2,9 3,0 38 3,2% 17,5%
Chile 52 57 6,7 6,1% 11,6%
Colombia 3,2 43 47 22,5% 5,6%
Costa Rica 4,0 5,1 5,6 17,6% 5,2%
Rep. Dominicana 2,7 3,5 4.4 19,6% 16,5%
Ecuador 3,2 4,6 5,9 25,8% 18,9%
Guatemala 1,5 1,9 3,0 17,5% 36,3%
Guyana 4,5 4,9 57 5,7% 10,8%
Honduras 1,9 2,6 42 25,5% 36,8%
Haiti 0,8 1,2 2,9 35,5% 77,6%
Jamaica 2,5 3,8 47 29,7% 16,9%
México 2,8 3,9 6,7 26,6% 43,0%
Nicaragua 2,3 3,0 3,7 20,5% 14,8%
Panamé 4,6 5,0 7,9 5,4% 35,4%
Perti 3,3 4,6 6,2 25,0% 22,0%
Paraguay 3,6 4,4 5,0 12,8% 10,0%
El Salvador 2,0 2,9 35 28,2% 13,2%
Trinidad y Tobago 4,6 5,6 7,2 14,3% 17,4%
Uruguay 5,4 6,2 71 10,2% 9,5%
Venezuela 2,9 3,6 5,0 16,1% 23,1%
Promedio 34 4,1 53 16,9% 21,0%
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Cuadro 1.15
MATRICULACION EN LA ESCUELA SECUNDARIA

Pais Ao

1990 2000
Argentina 71,1% 96,7%
Belice 43,9% 70,7%
Bolivia 36,7% 80,0%
Brasil 38,4% 105,3%
Chile 73,5% 85,5%
Colombia 49,8% 69,8%
Costa Rica 43,0% 60,5%
Ecuador 55,3% 57,7%
Guyana 78,7% 88,0%
Jamaica 65,3% 83,3%
México 53,3% 73,5%
Nicaragua 40,4% 54,0%
Panama 61,4% 67,1%
Perd 67,4% 86,0%
Paraguay 30,9% 59,9%
El Salvador 26,4% 53,9%
Surinam 52,1% 71,5%
Trinidad y Tobago 80,4% 82,3%
Uruguay 81,3% 98,0%
Venezuela 34,7% 68,6%
Promedio 54,2% 75,6%

se dan dos registros basados en dos observaciones, una hecha en torno
a 1983 y la otra a 1988. Calculamos el nimero de afnos de escolarizacion
de la poblacién mayor de 25 afios y la tasa de retorno de esta educacién
usando el dato relativo a la experiencia y al cuadrado de la experiencia.
Por término medio, los afos de escolarizacién de la fuerza de trabajo
se incrementaron en 1,3 afos por década. La tasa de retorno de esta
escolarizacion promedié un 11,7% en el primer periodo y un 10,9% en el
segundo.

En la novena columna de este cuadro calculamos en qué porcentaje
deberia de haber aumentado la produccién por trabajador como
consecuencia del incremento de la escolarizacién, suponiendo que los
retornos iniciales de la escolarizacién hubiesen permanecido constantes,
y que el factor relativo a la produccién total y al capital fisico por
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trabajador no hubiesen cambiado. La media de América Latina sugiere
que la productividad por trabajador deberia haber aumentado un 1,6%
anual como consecuencia del efecto educativo medido. Este porcentaje es
considerablementemasaltoquelosniimerosequivalentescorrespondientes
a Taiwan, Tailandia y Estados Unidos. La tdltima columna reproduce la
subida real del PIB por trabajador. Con la excepcién de Chile, Costa Rica
y Panamd, la produccién por trabajador aumenté menos de lo esperado
dado el esfuerzo educativo realizado, lo que indica que algtn otro factor
negativo tiene que contribuir a explicar los pobres resultados en cuanto a
crecimiento. Notese que tanto en el caso de Estados Unidos como en el de
Tailandia, el PIB por trabajador aumenté mas de lo esperado de acuerdo
con el esfuerzo educativo.

¢Se trata de politicas inadecuadas?

También resulta dificil defender que el problema se deba a una mala
politica. En el cuadro 1.17 se presenta el indice de reformas estructurales
de Eduardo Lora. Este indice cubre la liberalizacién comercial, la reforma
financiera, la privatizacién, la reforma fiscal y la del mercado de trabajo.
En el cuadro se refleja la gran oleada de reformas que tuvo lugar entre
1985 y 1999. El indice de reformas de Lora, calculado como un promedio
de 17 paises en América Latina y el Caribe, pasé de un 0,34 a un 0,58
durante este periodo.® El cambio fue mas rapido entre 1989 y 1994 —un
incremento de 0,12 puntos sobre un total de 0,24 puntos para el periodo
en su conjunto. Las reformas se desaceleraron después de esto, pero en
la mayoria de paises ha habido muy pocas recaidas. En algunas areas la
reforma fue profunda y duradera: por ejemplo, la inflacién media en los 26
paises de América Latina pasé de un 474% en 1988 a un 10,2% en 2003.

La teoria cldsica estandar sobre el crecimiento predice que una
mejora en las politicas fundamentales ha de acelerar la tasa de crecimiento
mientras la economia converge hacia un nivel maés alto. Pero, en general,
(cudnto se puede crecer con todo este esfuerzo reformista? La cuestion
es polémica y las respuestas empiricas son variadas. Pero un ntimero
cada vez mayor de estudios parece estar diciendo lo mismo: el saldo en
crecimiento que arroja la reforma no es muy grande.

¢ Lora (2001) calcula los indices regionales en cinco areas normalizadas -comercio, finanzas,
carga fiscal, privatizacién y trabajo-, de modo que 0 es la puntuacion mas baja en cualquier
pais en cualquier momento en la muestra, y 1 la mas alta. Consiguientemente, los indices
resultan algo dificiles de interpretar, pero los cambios que se producen en los indices con
el tiempo ofrecen una buena indicacién de los cambios habidos en estas areas.
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Cuadro .17
iNDICE LORA DE REFORMAS ESTRUCTURALES

Pais 1985-1988 1988-1991 1992-1994 1995-1997 1998-1999
Argentina 33,0% 38,2% 59,1% 60,0% 61,0%
Bolivia 34,3% 42,5% 47,8% 67,7% 69,5%
Brasil 28,7% 39,8% 46,9% 53,2% 59,5%
Chile 50,4% 56,6% 56,6% 58,3% 59,6%
Colombia 35,4% 39,3% 53,3% 53,6% 56,1%
Costa Rica 37,4% 42,2% 44.6% 53,7% 55,7%
Rep. Dominicana 38,4% 43,8% 44,5% 54,5%
Ecuador 31,5% 35,0% 46,7% 53,7% 53,2%
Guatemala 36,6% 43,9% 46,2% 50,9% 58,1%
Honduras 35,4% 49,3% 52,6%
Jamaica 43,4% 49,8% 54,4% 56,6% 65,9%
México 31,3% 40,6% 49,8% 51,4% 50,6%
Nicaragua 57,4% 59,2% 60,8%
Perti 30,0% 30,5% 52,5% 61,8% 65,1%
Paraguay 35,2% 38,5% 55,3% 56,3% 56,5%
El Salvador 35,1% 37,0% 47,2% 49,1% 56,9%
Trinidad y Tobago 51,9% 54,6% 56,9% 63,5% 62,8%
Uruguay 35,3% 36,5% 43,8% 45,4% 46,9%
Venezuela 27,5% 29,9% 44.2% 49,4% 51,5%
Promedio 36,1% 40,5% 50,4% 54,6% 57,7%

La visién predominante acerca de los efectos de las reformas en
el crecimiento era mucho mas optimista anteriormente. Los trabajos de
Easterly, Loayza y Montiel (1997), Fernandez-Arias y Montiel (1997) y Lora
y Barrera (1997) son representativos de este punto de vista. Estos trabajos
usaban una metodologia comtin. Ahadian variables de politica o indices de
las regresiones interregionales estdndares del crecimiento, y luego, usando
los coeficientes estimados y los valores de las variables de las politicas,
efectuaban un prondstico del impacto de la reforma en el crecimiento.
Lora y Barrera (1997), por ejemplo, usando una versiéon anterior de los
indices de la reforma descritos mds arriba, sostienen que las reformas
realizadas hasta mediados de la década de 1990 habian acelerado la tasa
de crecimiento de Ameérica Latina en 1,9 puntos porcentuales (o hasta
2,2 puntos porcentuales una vez incluido el impacto de las politicas de
estabilizacién macroeconémicas). Easterly, Loayza y Montiel (1997) también
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presentan una estimacién del 2,2%, mientras que el trabajo de Fernandez-
Arias y Montiel (1997) da un resultado mas bajo de 1,6,con el efecto de la
macroestabilizacién incluido en estas cifras, por lo que, de hecho, el impacto
de la reforma estructural por si sola fue de hecho menor.

Con el paso del tiempo, no obstante, este optimismo se ha ido
desvaneciendo. Para empezar, con el uso de nuevos métodos y datos, las
estimaciones del impacto de la reforma en el crecimiento han caido. Por
ejemplo, Lora y Barrera (1997), usando el indice de la reforma de Lora
actualizado (2001), llegaron a la conclusiéon de que (al contrario de lo
que decian ellos mismos en su trabajo de 1997) las reformas solamente
habian tenido un efecto temporal en el crecimiento. Sus nuevos calculos
implicaban que en 1991-1993, el periodo con mayor niimero de reformas,
éstas causaron un incremento del indice de crecimiento de 1,3 puntos
porcentuales por afio. Pero cuando el proceso de reforma decelero,
sus efectos en el crecimiento disminuyeron sustancialmente, y en el
periodo comprendido entre 1997 y 1999 la contribucion de las reformas
fue de solamente 0,6 puntos porcentuales de aumento adicional (con
respecto a una situacién en la que no se habian llevado a cabo reformas
adicionales).

Loayza, Fajnzylber y Calderén (2002) calcularon la contribucién de
un conjunto de factores estructurales (educacién, profundidad financiera,
apertura comercial, infraestructura ptblica y la envergadura del gobierno)
en el cambio habido en el crecimiento per cépita entre la década de 1980
y la de 1990. Sus resultados, que se presentan en el cuadro 1.4, no son
precisamente del tipo de los que vuelven euféricos a los partidarios de
las reformas. La contribucién de los factores estructurales al cambio en
el crecimiento de un pais latinoamericano medio entre la pésima década
de los ochenta y la mediocre década de los noventa es de un 1,4%.” Y esta
media es superada por cifras mas elevadas en paises como Haiti (2,24),
Nicaragua (2,56) y El Salvador (2,21) que acababan de salir de conflictos
civiles y situaciones de caos econémico.?

Las cifras correspondientes a los paises que llevaron a cabo un
nimero mayor de reformas dan en que pensar: Argentina (1,07),
Bolivia (1,34), Brasil (0,88), Chile (1,67) y México (1,51). Es decir, alejarse
de las politicas distorsionadoras, introvertidas y a menudo cadticas de la
década de los ochenta parece haber dado a Argentina escasamente un

7 Esta cifra, por supuesto, incluye los paises que introdujeron reformas y los que no.

8 Haiti nunca ha salido de hecho de esta situacién, lo que hace que la cifra sea atin mas
sorprendente.
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aumento de un punto adicional por afio durante la década de los noventa.’
Y nétese que estos son logros transitorios, no permanentes, pues han sido
calculados para un modelo neoclasico, de modo que los beneficios
deberian desvanecerse en cuanto la economia convergiese hacia un estado
estable a largo plazo en el que solamente el progreso tecnolégico estimula
el desarrollo.

Distorsiones, reformas y
crecimiento econémico

Ninguna de las hipétesis que hemos explorado en la seccién
anterior parece explicar los logros de la region en cuanto a crecimiento.
Los cambios de la poblacién y de la participacion de la fuerza de trabajo,
el fin del desplazamiento del campo a la ciudad, un crecimiento mundial
mas lento, la falta de educacién, malas politicas, etc. muestran la dificultad
de explicar del todo la ralentizacién que se ha producido en el crecimiento
en América Latina en los tltimos veinticinco afios.

Tal vez el problema esta en buscar una tinica causa para problemas
de crecimiento muy diferentes en las distintas partes de América Latina. Si
esto es asi, necesitamos un marco conceptual para efectuar un diagnéstico
del crecimiento y para identificar los diferentes obstaculos que se oponen
a este en varios paises. A continuacién esbozamos este marco para hacer
un diagnodstico, marco que presentamos en una version mds completa
en Hausmann, Rodrik y Velasco (2006), y damos un primer paso para
aplicarlo al caso concreto de América Latina.

Crecimiento: aspectos esenciales

Empecemos por la proposicién elemental de que el crecimiento estd
aumentando en el sentido de que se acumulan los rendimientos esperados
en activos fisicos y humanos. A su vez, estos rendimientos esperados por
los agentes privados estdn en funcién de tres cosas: el total de activos
de que disponen (el esfuerzo en ahorro/inversién), la productividad de
dichos activos y la proporcién del producto generado por los activos
que los agentes pueden hacerse propia. A la tercera de estas tres cosas la

°  Estacifra es de Loayza, Fajnzylber y Calderén (2002).
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denominamos factor de apropiabilidad. Laapropiabilidad del rendimiento
tiene que ver no solo con la carga tributaria previsible, sino también
con otras formas de pérdida, como las generadas por una inflacién por
sorpresa, una crisis bancaria, la corrupcién, la extorsién, la delincuencia
o la falta de garantias de los derechos de propiedad y contractuales.
Consiguientemente, el rendimiento esperado en la acumulacién de activos
viene dado por la siguiente férmula:

Rendimiento esperado = (esfuerzo en ahorro/inversion) x (apropiabilidad) x (productividad)

Hay tres cosas que se pueden enfatizar en esta relacién. En primer
lugar, los tres términos entran multiplicativamente. En principio no
son sustitutos sino complementos. Esto significa que el incremento del
crecimiento que se obtiene aumentando cualquiera de los tres términos
depende del nivel de los otros dos. Por ejemplo, el resultado de aumentar el
esfuerzo en ahorro e inversién depende crucialmente de la productividad
del factor acumulable y de qué parte de los frutos de la inversiéon puede
apropiarse el inversor. En un caso extremo, si uno de estos factores es cero
el total serd cero, independientemente del esfuerzo en las otras dos areas.

En segundo lugar, cada uno de estos tres factores esta a su vez
en funcién de una serie de determinantes fundamentales (preferencias
y tecnologia) y de “distorsiones” que afectan tanto al gobierno como a
los fallos del mercado: impuestos elevados, riesgos inducidos por las
politicas, externalidades y excedentes y otras cosas por el estilo. En
Hausmann, Rodrik y Velasco (2006) esbozamos un modelo de crecimiento
en el que la relacion entre las tasas de retorno y diversas cufias puede
verse explicitamente. Una reforma politica, en este contexto, no es mas
que la supresion de una o varias de estas distorsiones.

En tercer lugar, hay pocas razones para esperar que la relacion
entre cada factor y las distorsiones que lo afectan sean lineales. En un
modelo estandar, estas relaciones vienen de las varias condiciones de
primer orden del sector privado, que generalmente no son lineales. Esto
significa que el efecto de una reforma politica en el crecimiento no tiene
por qué ser lineal, incluso si todas las demds distorsiones y factores se
mantienen constantes. Las condiciones iniciales son importantes. Por
ejemplo, reducir los impuestos sobre la acumulacién de un 30% a un 15%
puede muy bien tener efectos importantes en el crecimiento, mientras que
reducirlos de un 3% a un 1,5% no tiene por qué tenerlos.

El resultado final es que diferentes cambios en la politica pueden
tener efectos espectacularmente diferentes de crecimiento, dependiendo
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del nivel inicial de las politicas cambiadas y, potencialmente, de todos
los demas factores fundamentales y de las distorsiones en la economia.
De acuerdo con la teoria de la “segunda alternativa”, ni siquiera cabe la
certeza de que, eliminando una distorsiéon cada vez y dejando a las otras
tal cual, aumente el crecimiento o el bienestar.

Cuestiones empiricas

La idea de que el crecimiento puede verse obstaculizado por unas
cuantas, y no necesariamente muchas, restricciones es perfectamente
consistente con los hallazgos sobre la aceleraciéon del crecimiento en
Hausmann, Pritchett y Rodrik (2004). Alli se define una aceleracién del
crecimiento como un periodo de tiempo en el que la tasa de crecimiento
de una economia ha acelerado en al menos 2 puntos porcentuales hasta
un nivel de por lo menos un 3,5% per capita sostenido durante al menos
ocho anos. Usando la base de datos de las PWT (Penn World Tables),
se identifican 83 de estos casos en el periodo 1957-1992.1° Esto significa
que, por término medio, un pais determinado tiene una probabilidad de
aproximadamente un25% de experimentar una aceleracién del crecimiento
en una década cualquiera. Esta es una frecuencia mucho maés alta de lo
esperado si las aceleraciones del crecimiento realmente requiriesen la lista
completa de reformas macroeconémicas, estructurales e institucionales
que actualmente se consideran necesarias para producir unos niveles de
crecimiento altos. Es mds consistente con la idea de que si las reformas
politicas suprimen algunas de las restricciones mas imperativas, puede
producirse un aumento significativo.

Ademads, muchas aceleraciones en el crecimiento no se prolongan
mas alld de los primeros ocho afios. Esto apunta a la idea siguiente: un
crecimiento mas elevado puede ser desencadenado por una relajacion
de la restricciéon mas imperativa. De todos modos, a medida que esta
restriccién se vuelve menos imperativa, el crecimiento empieza a topar
con otras restricciones, y si estas no son eliminadas, pueden llevar al fin
del proceso. Por consiguiente, una vez desencadenado el crecimiento por
la relajaciéon de la restricciéon imperativa, el progreso en otras areas se
vuelve més importante para sostenerlo.

10 De acuerdo con esta definicién, se necesitan ocho afios de datos antes y después de un
ano dado para poder determinar si se ha producido o no una aceleracién. Dado que
los datos de las PWT comienzan en 1950 (con pocas observaciones antes de la década
de 1960) y terminan en el 2000, los periodos anteriores a 1957 y posteriores a 1992 no
aportan suficiente informacion para identificar una aceleracién.
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Este marco conceptual también tiene implicaciones relativas
a la forma de medir el impacto de las politicas en el crecimiento. El
procedimiento estdndar es llevar a cabo una regresion interregional con
los factores estindares mas unas muestras de prueba de las politicas y los
denominados factores estructurales. Entonces, el impacto de las politicas
depende de la magnitud y del signo del correspondiente coeficiente. Pero
estos coeficientes representan el valor medio en un conjunto amplio de
paises. Nuestro marco conceptual sugiere que no hay razones para esperar
que el efecto marginal sobre el desarrollo de, digamos, un cambio politico
determinado sea el mismo para el pais en cuestion que para la media de los
paises en su conjunto.” Esto no es un problema si el objetivo es analizar el
efecto promedio de las politicas en el conjunto de paises, pero silo es si el
objetivo es extraer lecciones politicas para un pais en concreto. Como ha
dicho Dixit (2005): “La pregunta que tienen que hacerse los prescriptores
de politicas no es ‘;Qué es lo que lleva al éxito por término medio en un
conjunto de paises?’, sino ‘;Qué es lo que no funciona en este pais y como
podemos arreglarlo?’”.

Otro punto a tener en cuenta con las regresiones interregionales del
crecimiento es que los coeficientes pueden haberse calculado de un modo
poco preciso. Una cuestion importante, naturalmente, ha sido la de la
endogeneidad.’” Un problema més estrechamente relacionado con la linea
de razonamiento principal de este trabajo es el problema econométrico
de la no linealidad. La inmensa mayoria de ejercicios empiricos buscan
una relacion lineal entre las politicas (o los cambios en las politicas) y
el crecimiento (o la aceleracién del crecimiento) subsiguiente. Pero el
marco conceptual mas sencillo anteriormente expuesto sugiere que esta
suposicion puede resultar engafosa.

Como pone de relieve Rodriguez (2005), hay dos limitaciones obvias
al uso de un marco lineal para llevar a cabo este tipo de evaluacién: “En
primer lugar, un marco lineal excluye la posibilidad de que el efecto de
un cambio en la variable de interés pueda diferir en funcién del valor

Helpman (2004) defiende esta posicién en un contexto diferente.

La reflexion sobre la endogeneidad en las regresiones del crecimiento se ha centrado en
variables de los resultados como los coeficientes de inversién y comerciales, donde la
preocupacién ha sido que estas variables de los resultados pueden haber sido causadas
por (o estar conjuntamente determinadas por) los ingresos. Mas recientemente,
Rodrik (2005) ha hecho hincapié en que, por su propia légica, las politicas tienen que
ser enddgenas, y que dicha endogeneidad limita gravemente lo que las regresiones
interregionales pueden decirnos acerca de la relacién existente entre las reformas
politicas y el crecimiento.
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que tome la variable... En segundo lugar, el marco lineal excluye la
posibilidad de que el efecto de ciertas variables pueda depender de los
valores de otras variables (es decir, que el efecto de la apertura pueda
depender de si la ventaja inicial de la economia estd en los productos
manufacturados o en los bienes agricolas)”. Tras llevar a cabo una serie
de pruebas que rechazaban categdricamente la asuncioén de la linealidad,
Rodriguez (2006) prosigue afirmando que, en ausencia de linealidad (y no
separabilidad), las estimaciones estdndares de los efectos de las politicas
en el crecimiento son poco fiables.

Implicaciones de las politicas

Dado este marco que relaciona las distorsiones con el crecimiento,
(de qué forma deben proceder las politicas?

Una forma de eliminar todas las ambigiiedades e incertidumbres
relativas a las consecuencias de las estrategias reformistas es eliminar
simultdneamente todas las distorsiones. Si todas las cufias se abordan y se
eliminan simultdneamente, ninguna de las cuestiones que hemos destacado
mas arriba sigue siendo relevante. Con la reforma sistemética se garantiza
la mejora del bienestar. La mejor tasa de crecimiento econémico posible se
consigue eliminando todos los obstaculos que se cruzan en su camino.

Pero noétese qué es lo que necesita esta estrategia. Requiere
no solamente que tengamos un conocimiento completo de todas las
distorsiones imperantes, sino que tengamos también la capacidad de
eliminarlas totalmente. Esta es una estrategia técnicamente correcta, pero
practicamente imposible.

Una segunda estrategia, que a nuestro modo de ver caracteriza el
enfoque actualmente predominante, es ignorar los aspectos econémicos
basicos del marco esbozado més arriba, y simplemente proceder a efectuar
todas las reformas que sean viables, précticas, politicamente factibles, o
imponibles por condicionalidad. Este es un enfoque de la reforma que tiene
en cuenta todos los aspectos posibles de la misma y que implicitamente se
basa en las nociones de que: i) toda reforma es buena; ii) cuantas mas sean
las &reas reformadas, mejor, y iii) cuanto mds profunda sea la reforma en
un 4rea determinada, mejor.

Nuestro marco conceptual muestra por qué este enfoque, atn
siendo préactico, no es impecable en su l6gica econémica. El principio de
la “segunda alternativa” indica que no podemos estar seguros de que la
adopcién por sisola de una reforma determinada sea una garantia de que
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se producird una mejora en el crecimiento o en el bienestar en presencia
de una multitud de distorsiones econdmicas. Ademas, el crecimiento
y el bienestar no tienen por qué aumentar en todas las dreas que son
reformadas, exceptuando el caso limite de la reforma integral, tal como se
analiza mas arriba. E incluso si las reformas que se llevan a cabo resultan
tener un efecto positivo, pueden igualmente equivaler a un uso ineficiente
de un capital politico escaso: tal vez otras reformas —incluso de menor
alcance- efectuadas en otra parte podrian haber conseguido un efecto
mayor por el mismo precio.

No es préctico suprimir todas las distorsiones al mismo tiempo; un
enfoque alternativo, en cambio consiste en centrarse en eliminar o reducir
la distorsién mayor de la economia. Este enfoque parece plausible, pero
tiene dos graves inconvenientes. Primero, requiere que tengamos una
lista completa de las distorsiones, incluso de aquellas que no adoptan la
forma de impuestos o de intervenciones gubernamentales explicitas. Por
ejemplo, no es muy probable que aparezcan en la pantalla de nuestros
radares las distorsiones derivadas de los fallos del mercado o de una
credibilidad imperfecta, a menos que tengamos razones concretas para
buscarlas.

Ademads, este método no garantiza que las reformas que mads
impacto pueden tener en el crecimiento econémico o en el bienestar sean
las que se apliquen primero. Puede darse perfectamente el caso de que
el “impuesto” mas elevado afecte a una actividad con un impacto muy
limitado. Como hemos visto mas arriba, la magnitud del impacto de una
reforma en el crecimiento depende no solamente de la magnitud de la
distorsién suprimida por la reforma, sino del signo y de la magnitud de
otras distorsiones. Por ejemplo, pueden existir impuestos sobre el trabajo
muy altos que disuadan el aporte de capital humano, cuya supresion,
sin embargo, puede tener unos efectos mintsculos en la produccién y
en el bienestar si la economia no estd tan sujeta a las restricciones del
suministro de capital humano como a las de la demanda.

El enfoque preferido por los autores del presente trabajo, que se
explica y se ilustra en Hausmann, Rodrik y Velasco (2006) y también
en Dixit (2005), es el de proceder a las reformas que pueden mitigar
las restricciones mas imperativas sobre el crecimiento y que, como
consecuencia de ello, pueden producir la mayor explosién de crecimiento
por el mismo precio de la reforma. En lugar de utilizar un enfoque tipo
“bomba de fragmentacién” con la esperanza de que algtn fragmento dé
en el blanco, se opta por enfocar directamente al cuello de botella.
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Identificar los cuellos de botella que impiden el crecimiento es, por
supuesto, el reto al que debemos hacer frente. La posibilidad de identificar
efectivamente estas restricciones imperativas es una cuestion préctica y
empirica. Y ahora vamos a centrarnos en ella.

Buscando distorsiones en América Latina

Notese que, ya que los factores que determinan las tasas de
crecimiento son complementos, una restriccién en uno de ellos se expresara
en un elevado retorno marginal en dicho factor, pero implicara un retorno
bajo o por debajo de lo normal en otros factores. Por tanto, una restriccién
imperativa puede ser potencialmente identificada estudiando el patrén de
los retornos marginales. La restricciéon imperativa deberia tener un precio
real o un precio sombra elevado, mientras que los retornos en los demaés
activos deberian estar por debajo de lo normal."® Los precios sombra son
relevantes si existe una preocupacioén por las externalidades potenciales o
por otros fallos del mercado.

Ademas, las secciones precedentes sugieren que estos retornos
marginales deberian depender del tamafo inicial y de la ubicacién de las
distorsiones. ;Cudl eslamagnitud de estas distorsiones en América Latina?
¢En qué medida varia este tamafio en diferentes sectores y paises? Abordar
estas cuestiones ayuda a identificar aquellos sectores o actividades donde
puedan encontrarse las restricciones imperativas al crecimiento. También
permite formarse un juicio sobre cuanta homogeneidad o heterogeneidad
hay en las causas que estdn detrds del bajo crecimiento en diferentes
paises de la region.

Las cuiias y su impacto

Con este objetivo en mente, considérese el siguiente conjunto de
retornos marginales y sus determinantes. Tenemos en mente un modelo en
el que el producto se obtiene con una funcién de produccién que incluye
capital fisico, capital humano no cualificado y capital humano cualificado,
con una elasticidad no unitaria de sustitucion entre estos dos factores.'* A

Las formas extremas de complementariedad pueden causar “trampas de la pobreza”
en las que todos los retornos sean bajos debido a que todos los factores son bajos. Esta
historia es plausible y necesita ser considerada, aunque es un tanto improbable en la
préctica.

4 Para detalles, véase Velasco (2005).
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su vez, la demanda para cada uno de estos factores de produccién puede
verse distorsionada por las externalidades o las cufias impositivas. Dada
una maximizacién del beneficio, los retornos son:

o-1
w" h
RACTR Y e S
W h h (1)
m ay
r" =06, —— 2)
‘ pkk

donde, en la primera expresion, wsm/ W, esla prima de cualificacion,
h_ el valor del capital humano cualificado, &, el valor del capital humano
no cualificado, (1-0)" la elasticidad de sustitucién en produccién entre
dos tipos de capital humano, y 8, > 0 un resumen de las distorsiones
que afectan al capital humano. En la segunda expresién, " es el retorno
del capital fisico, que depende de 0., la participacion del capital fisico, el
coeficiente capital/producto y/k , el precio relativo del capital p, y 8, >0
un resumen de las distorsiones que afectan al capital fisico. En todos los
casos, el superindice “m” indica un retorno de “mercado”.
En ausencia de distorsiones, estos retornos serian:

o-1

w hy

w \h, 3)

=22 )
Pkk

77

donde el superindice “n” denota “no distorsién”. Podemos pensar en
estos retornos como las tasas de retorno sociales.
De estos dos conjuntos de ecuaciones se sigue que:

w" [ w"
=, ®
wo/w,
y que:
" 6
r =5, (6)

Si el coeficiente LHS estd lejos de 1 en un mercado especifico,
ello significa que el mercado, por lo que respecta a este factor, estd muy
distorsionado. Nétese que si 6, es menor que 1 tenemos que el capital
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humano cualificado estd mas fuertemente distorsionado o “gravado”
que el capital humano no cualificado, y viceversa. Nétese también que
d, es menor que 1 si el capital fisico estd negativamente distorsionado o
“gravado” en términos netos. Recuérdese que estos coeficientes son un
resumen de todas las distorsiones, incluidos los impuestos oficiales, los
impuestos defacto (como las confiscaciones o loshurtos) y las externalidades
o excedentes. También incluyen distorsiones sobre la demanda y la oferta
para cada factor. De modo que las distorsiones de la oferta y la demanda
no pueden ser “identificadas” separadamente con este enfoque.

Pero si es posible elaborar los coeficientes sobre el LHS, se obtiene
un factor sustitutorio del tamafio de las distorsiones totales en un factor
del mercado determinado. Los retornos de mercado ws”’/ wry rm
pueden medirse directamente, mientras que los retornos sociales ZUS"/
W "y r" tienen que elaborarse usando los valores de los diferentes tipos
de capital y los valores asumidos por los coeficientes relevantes. Esto es
lo que hacemos a continuacién.

Unas cuantas calibraciones

Identifiquese “cualificado” como “en posesién de educaciéon de
nivel terciario” o superior, y “no cualificado” como carente de este nivel
educativo. El coeficiente /i /h, equivale entonces a la parte de poblacion
con un nivel educativo terciario sobre la parte sin este nivel, y viene
del IADB (2004). El parametro de sustitucion © se establece en 0,286,
siguiendo a Katz y Murphy (1992). Estos datos, usando la ecuacién (3),
daw/w.r

Los valores del capital fisico, precios relativos del capital y niveles
de produccién los tomamos de Klenow y Rodriguez-Clare (2005).
Introduciendo estos valores, més la suposicién estandar de que o0 =1/3,
en la ecuacion (4), nos da "

La prima de retorno de mercado w;"/ W " procede de Behrman,
Birdsall y Székely (2000), que a su vez recopilan y combinan 79 encuestas
nacionales realizadas en 18 paises de América Latina durante el periodo
1980-1998.

Finalmente, la tasa de interés del “mercado” r" es el factor mas
dificil de computar, dada la notable inestabilidad macroeconémica de los
paises de América Latina. Dado que, desde el punto de vista financiero,
se trata de unas economias pequenas abiertas, la tasa de interés relevante
tendria que ser la tasa de interés mundial mas la prima de riesgo especifica
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del pais en cuestién. Para hacer un célculo aproximado, tomamos los
valores del EMBI para cada pais promediando todos los afios que estaban
disponibles desde 1994 y eliminando aquellos afios que De Gregorio y
Lee (2004) definen como afios de crisis.’® En el caso de Bolivia, el tinico
pais del grupo que no tiene un rendimiento de obligaciones incluido en el
EMBI, utilizamos los datos del rendimiento trimestral de las Cuentas del
Tesoro Publico Boliviano.

Los coeficientes resultantes aparecen en los gréficos 1.3 y 1.4.
Considéreseen primerlugarel comportamiento dela primade cualificacion
relativa representada en el grafico 1.3. Hay dos cosas que destacan. La
primera es que en todos los paises, con excepciéon de Venezuela y Chile (y
en el caso de Argentina, casi), el coeficiente es inferior a 1, lo cual sugiere
que la prima de la cualificacién es inferior a la que tendria que ser dadas

Gréafico 1.3
MEDIDA DE LA DISTORSION EN LOS MERCADOS DE CAPITAL HUMANO
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5 Los afios suprimidos del célculo fueron los siguientes: a) si la crisis se produjo en los
nueve primeros meses del afio 7, suprimimos el afio 7; b) si la crisis se produjo en los
dltimos 3 meses del afio 7, suprimimos el afio 7 + /; y ¢) ademads, siempre suprimimos el
ano siguiente al suprimido de acuerdo con los criterios (a) y (b).
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las aportaciones relativas de ambos factores. A su vez, esto significa que el
mercado en el caso del capital humano cualificado estd mas fuertemente
gravado o distorsionado que el del capital humano no cualificado.
Solamente en el caso de Chile el coeficiente es considerablemente superior
a 1, lo que refleja una gran prima a la cualificacion observada que no
puede explicarse totalmente por la importancia relativa de los factores.'®
Esta prima anormalmente grande, entre paréntesis, es el elemento que
mejor explica la notablemente desigual distribucién de la renta que se da
en Chile.

El segundo aspecto del grafico 1.3 que vale la pena destacar es
la amplia dispersion de valores entre los diversos paises. Estos valores
oscilan desde un 0,49 para Ecuador hasta un 1,17 para Chile, y muestran
una gran variacion en la magnitud de la distorsion relativa de ambos
sectores. Esto también sugiere la existencia de muy diferentes potenciales
para la reforma econémica en diversos sectores y paises.

Consideremos a continuaciéon el mercado del capital fisico.
Los coeficientes representados en el grafico 1.4 estin de nuevo
mayoritariamente por debajo de 1 (excepto en el caso de Argentina), lo que
sugiere que el capital fisico estd negativamente distorsionado o gravado
en términos netos. Dicho de otro modo, los paises tienen demasiado poco
capital dados los tipos de interés que tienen. El ejemplo mas extremo de
este fenémeno es Chile (una vez mas alejado de los demas), que tiene
unos tipos de interés muy bajos para los estdndares regionales, pero que
no tiene un coeficiente capital-produccién correspondientemente maés
elevado que los acompafie. Una interpretacién posible es que la inversion
en capital fisico estd muy gravada o distorsionada, particularmente en
Chile.

En el grafico 1.4 también se muestra una amplia dispersién en los
coeficientes en diferentes paises. Las cifras van desde 0,13 en el caso de
Chile hasta 0,71 en el caso del Ecuador y 1,23 en el de Argentina (sin lugar
a dudas, otro pais destacado, esta vez en la otra direccién). Asi pues, una
vez més, la amplitud relativa de la distorsion en el sector parece variar
mucho de un pais de América Latina a otro.

6 Esta prima a la cualificacién ha ido subiendo con el tiempo. Si se utiliza el coeficiente
Mincer mas reciente que se da para Chile en IPES (2004) para calcular la prima de
cualificacion, la cifra sube de 1,17 a 1,28.
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Gréfico 1.4
MEDIDA DE LA DISTORSION EN LOS MERCADOS DE
CAPITAL FiSICO
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Estos coeficientes estan sujetos a varias salvedades. Una es que
la variacion interregional en variables como el tipo de interés puede ser
exagerada debido a la volatilidad macroeconémica a corto plazo. Hemos
tratado de corregir esta distorsiéon tomando los valores medios de todos
los datos disponibles y suprimiendo los afios de crisis, pero es posible
que todavia persista una buena cantidad de variabilidad extrinseca. Una
segunda objecién es que, en presencia de costos de ajuste, relaciones como
(1) y (2) sélo son validas en situaciones estables, y los paises pueden variar
en lo cerca o lejos que estan respectivamente de esta situacion estable.!”
Una tercera salvedad es que estos coeficientes dependen de un modo
bastante decisivo del precio relativo del capital, aqui considerado como
exogeno. Este precio relativo también puede oscilar mucho, desde 1,02 en

7 La suposicion de que la economia estd en una situacién estable es estdndar en este tipo

de literatura. Véase, por ejemplo, Klenow y Rodriguez-Clare (2005). Las regresiones de
crecimiento también se basan en una aproximacién lineal que solamente es vélida cerca
del estado estable.
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Uruguay hasta 1,97 en El Salvador, el pais del hemisferio donde el capital
es mas caro. La explicacién de estas diferencias es una tarea importante en
si misma, que no abordaremos aqui."®

O sea, que puede haber otras razones, aparte de las distorsiones, de
por qué los coeficientes

son diferentes de 1. Pero, como primer corte en los datos, la gran variaciéon
interregional en los gréficos 1.3 y 1.4 sugiere que hay que pensar con
detenimiento antes de asignar la misma prioridad a las varias reformas
en diferentes paises de América Latina.

En el modelo més arriba citado, el factor de productividad total
A no es una variable optativa, y en consecuencia no es posible medir
la amplitud de las distorsiones en el mercado para la tecnologia o la
“productividad”. Pero Klenow y Rodriguez-Clare (2005) han hecho
exactamente esto. Estos dos autores construyen un modelo en el que la
productividad total A relativa de cada pais respecto al valor mundial se
determina en funcién de los esfuerzos que realiza cada pais en adopcion
de tecnologia, que ellos identifican con un concepto amplio de I+D. Una
inversién en I+D de un pais es la suma de la realizada por las empresas,
que llevan a cabo la I+D en conjuncién con la acumulacién de capital
fisico para maximizar el valor presente de su futuro flujo de beneficios.
Finalmente, hay una externalidad, en la que la A de una empresa crece no
solamente gracias a su propia I+D, sino también gracias a la I+D realizada
por otras empresas en la economia en cuestion. La decision de una empresa
respecto a qué cantidades invertir viene determinada por un problema de
optimizacion dindmica que genera dos condiciones de primer orden: una
para la inversién en capital fisico, y otra para la I+D. Estas condiciones
contienen las distorsiones relevantes (incluidas las externalidades y las
cufias impositivas) y pueden utilizarse para inferir, via calibracién, el
tamafio de las distorsiones en diferentes paises.

En el grafico .5 se resume las conclusiones para América Latina
expresadas como el “tributo” sobre la actividad en I+D que se precisa
para conciliar la A calculada con la que esta implicita en la calibracién. Los

8 Bacha y Bonelli (2004) hacen hincapié en el papel del precio relativo de los bienes de
inversién al explicar la via brasilefia a la acumulacién de capital.

‘ ‘ 015-076 CidCep 05-06-07.indd 50 @

5/6/07 16:37:19 ‘ ‘



®

VISIONES DEL DESARROLLO EN AMERICA LATINA 51

Gréfico 1.5
TIPOS IMPOSITIVOS IMPLICITOS DE 1+D
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resultados muestran una vez mas una amplia variaciéon en la distorsion
implicita, que oscila entre unos gravamenes del 154% en Pert y del 124%
en México hasta unas subvenciones de un 53% en El Salvador, un 26%
en Uruguay y un 24% en Chile. Si un impuesto implicito estd presente,
Klenow y Rodriguez-Clare concluyen que un pais tiene “un déficit en
I+D”. Si es una subvencién implicita lo que estd presente, se dice que
el pais tiene “un déficit de acumulacién”. Como deja claro el grafico
1.5, ambos casos estan bien representados en América Latina, con una
considerable variacion cuantitativa.

Una vez mas, hay razones diferentes a la de los impuestos que
explican por qué la A calculada puede ser diferente de la implicita en la
calibracién. Una es que las condiciones usadas para la calibraciéon sélo
son validas en estados estables. Otra es que Klenow y Rodriguez-Clare
(2005) tienen en cuenta una funcién de produccién solamente con capital
y trabajo, mientras que otros factores como los recursos naturales también
pueden ser importantes. Asi, algunos paises pueden poner de manifiesto
un TFP (factor de productividad total) elevado (pero engafioso) como
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resultado de su gran provisiéon de recursos naturales.” Pero la amplia
variacioén que se muestra en el grafico 1.5 exige cautela a la hora de aplicar
la misma medicina —por ejemplo, fomentar la I+D- a paises que pueden
estar sufriendo otra clase de dolencias.

La OCDE como patron de referencia

Los ejercicios anteriores muestran si un pais tiene una prima de
cualificacién, un tipo de interés o un TFP mayor del que tendria que
tener dado su factor de provisiéon y asumiendo determinados parametros
tecnoldgicos. Pero no nos dicen nada acerca de silos valores de los factores
acumulables —y, por implicacién, el nivel de la prima de cualificacién, el
tipo de interés o el TFP-son de algtin modo los “correctos”. Una forma de
comprobarlo es comparar las cifras nacionales con un patrén de referencia
plausible, por ejemplo, la OCDE.

Supongamos que tenemos un pais o grupo de comparacién (la
OCDE, para abreviar) que genera su producto con la misma tecnologia que
el pais que estamos estudiando, pero sin externalidades ni distorsiones
de ningtn tipo. Entonces, los factores recompensa en la OCDE vendrian
dados por las siguientes condiciones:

* _!
Lt ?
Wu hH
I"* _ (X*y* (8)
ik

Notese que los asteriscos denotan la OCDE. Usando estas dos
ecuaciones, mds (5) y (6), tenemos:

wl/w' [ h /h,

o-1

wiw, Kk ©)
r_Y ik (10)
roy pk

¥ Rodriguez-Clare (2005) analiza este y otros temas, haciendo hincapié en el caso de Chile.
Para este pais, la toma en cuenta del papel de los recursos naturales reduce el subsidio
implicito de la I+D de un 24 a un 9%.
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Cuando estos coeficientes son grandes, también lo son los retornos
sociales de una actividad comparados con cémo son en la OCDE.

En el grafico 1.6 se muestra la expresion (9) calculada para la misma
muestra de paises de América Latina. El coeficiente cambia desde un
escaso 1,03 en Venezuela y un 1,05 en Argentina, que estdn casi al mismo
nivel que la OCDE, hasta un elevado 2,79 en Brasil y en El Salvador. El
margen para incrementar la parte de la poblacién con educacién terciaria,
y para reducir, consiguientemente, la prima de cualificacién, varia mucho
de un pais a otro de la misma region.

En el grafico 1.7 se muestra un grafico para la expresion (10). Todos
los paises salvo dos tienen coeficientes superiores a 1, lo que sugiere que
en la mayor parte de economias de América Latina hay margen para una
profundizacién del capital. Pero las cifras reales son una vez mas bastante
heterogéneas, y van desde un 0,82 en México y un 0,92 en Brasil hasta
un 1,52 en El Salvador, un 1,56 en Chile y un 1,75 en Uruguay. Téngase
en cuenta también que en este caso los coeficientes dependen del precio
relativo del capital, que es bastante diferente en varios paises de América
Latina respecto al de la OCDE.

Grafico 1.6
COMPARACION ENTRE PAISES: MERCADOS DE CAPITAL HUMANO
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Gréafico 1.7
COMPARACION ENTRE PAISES: MERCADOS DE CAPITAL FiSICO
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Finalmente, en el grafico 1.8 se muestra el coeficiente A/A’, donde
ambas cantidades se calculan del modo estandar —esto es, como cantidades
residuales computadas usando funciones y valores de produccién para
los factores de produccion. El Chile productivo aparece con un A que
es el 0,79 de la OCDE; Uruguay va ligeramente por detrds, con un 0,78,
seguido por El Salvador con un 0,77 y Argentina con un 0,74. En el otro
extremo del espectro, los A de Perti y de Bolivia son solamente un 0,42 de
los paises ricos, y el de Ecuador es un 0,54. Esta medida muestra, una vez
mads, una variacion sustancial entre naciones diferentes de la region.

Diagnosticos del crecimiento en la practica

Al principio de este trabajo hemos dicho que el descenso del
crecimiento en América Latina tiene una base muy amplia. A continuaciéon
hemos argumentado que los paises parecen tener patrones muy distintos en
términos delas distorsiones observadas. Parafraseando a Tolstoy: “Cada pais
con un crecimiento bajo tiene su propia modalidad de estancamiento”.

O, alternativamente: “Todos los que estdn sanos tienen algo en
comun; los enfermos no tienen por qué tener nada en comuin”. Existen
muchas maneras de estar enfermo y muchas maneras de morir. La lista
de males es probablemente un conjunto abierto y no hay razones que
justifiquen el tener una clasificacién definitivamente cerrada.

(Coémo podemos, pues, elaborar un método para hacer un
diagnostico del crecimiento? Hasta ahora hemos afirmado que:

¢ Si hay muchas distorsiones presentes, algunas seran probablemente
mas importantes que otras en la prevencién del crecimiento. A
la distorsién (o conjunto de distorsiones) clave la denominamos
restriccién imperativa al crecimiento.

e Dado que los factores que determinan las tasas de crecimiento son
complementos, una restriccion en uno de ellos se expresard mediante
un elevado retorno marginal en este factor y mediante un bajo retorno
en los demas factores.

Hemos presentado pruebas de retornos marginales que se dan
actualmente en varios paises de América Latina, y hemos argumentado
que proporcionan pistas respecto a donde buscar estas restricciones
imperativas. Pero esto son pistas, no pruebas definitivas. Ahora bien,
para seguir con la metafora médica, existen sintomas. El diccionario
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define “diagnosticar” como “identificar y determinar la naturaleza de
una enfermedad a partir de sus sintomas”. Pero observar un sintoma no
es lo mismo que diagnosticar una enfermedad. Aparte del hecho de que
los sintomas pueden leerse mal, se presentan dos dificultades:

1) Una enfermedad (una restriccién imperativa particular) puede tener
mas de un sintoma (més de un retorno marginal mal alineado). Por
ejemplo, un alto riesgo de expropiacion deberia tener como resultado
retornos ex post altos en el caso de aquellas inversiones en instalaciones
0 equipo que tengan la fortuna de no ser expropiadas. Pero también
deberia resultar en retornos marginales bajos en los activos (como el
capital humano y la infraestructura) que son complementos de las
instalaciones y el equipo en la produccion.

2) Un sintoma (un precio relativo dado mal alineado) puede estar
asociado con mds de una enfermedad (o restricciéon imperativa). Por
ejemplo, una prima salarial alta sobre el trabajo cualificado puede
ser una consecuencia de la restriccion en la oferta (demasiadas
universidades o institutos politécnicos) o de incentivos enla demanda
(subvenciones salariales o subvenciones a la inversiéon que cambian
la demanda de trabajo cualificado por cada salario real).

Dixit (2005) ha argumentado de un modo practico que esto
constituye un problema de inferencia bayesiana, no muy distinto de los
problemas con que se enfrentan los médicos. Los facultativos progresan
identificando “sindromes”, y el diccionario define “sindrome” como “la
concurrencia de varios sintomas en una enfermedad”. Un sindrome es
util para el diagnoéstico de una enfermedad, sefiala Dixit, si:

e Es muy improbable que se dé cuando la causa subyacente de la
enfermedad es otra enfermedad. Es decir, la probabilidad de la
enfermedad en cuestion, supeditada a la observacion del sindrome,
esta cerca del valor 1.

e Es muy probable que se dé cuando la enfermedad en cuestién esta
presente. Es decir, la probabilidad de la enfermedad en cuestién,
supeditada a la observacién de otro sindrome, esta cerca del valor 0.

Un proceso de diagnodstico, entonces, se reduce a identificar un
sindrome que satisfaga tan estrechamente como sea posible estas dos
condiciones. Mds abajo describimos tres sindromes que consideramos
utiles para analizar la experiencia del crecimiento en América Latina y para
identificar las restricciones imperativas.
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Ademas, para que un factor sea identificado como la restricciéon
imperativa, hemos de identificar lo siguiente:

e Hipopdtamo versus camello: sea cual sea la forma que tome el
crecimiento, tiene que tomar la de actividades que sean menos
intensivas en la restricciéon imperativa. Para ilustrar este punto,
considérense las razones de que haya tan pocos animales en el
Sahara. Si es por falta de agua, lo légico seria esperar animales
como el camello y no como el hipopétamo, debido a las diferentes
intensidades acudticas de sus respectivos estilos de vida. Por
ejemplo, si una mala intermediacién financiera es la fuente de los
problemas, cabe esperar que el crecimiento tenga lugar en el marco
de unos conglomerados (;centrados en los bancos?) para crear un
mercado de capitales interno.

e Variacién en el tiempo: los cambios en la restriccion imperativa
deben tener importantes efectos en el crecimiento. Por ejemplo,
si un acceso limitado a la financiacién exterior es la restriccion
postulada, entonces aquellos periodos en los que América Latina se
convierte en “el protagonista del momento” en Wall Street, y en que
se produce una afluencia de capital con poca preocupacién por las
circunstancias internas, deberian devenir en una fuerte aceleracién
del crecimiento.

En lo que sigue ilustraremos este enfoque describiendo un conjunto
de sindromes que probablemente se den en algunos de los paises de
América Latina. Describimos estos sindromes listando los sintomas que
pueden generar.

El Estado depredador

Uno de los bienes publicos fundamentales es el conjunto de
derechos de propiedad que permiten a las entidades privadas movilizar
recursos y esperar apropiarse del retorno que produzcan. Si hay un punto
en el que los economistas del crecimiento estdn de acuerdo es en que,
sin unas garantias razonables sobre los derechos de propiedad, no puede
haber acumulacién de activos o inversiéon en nuevas tecnologias, y por
tanto, tampoco crecimiento.

En algunos paises, las instituciones son tan débiles que incluso los
derechos sobre la propiedad ya existentes no pueden ser garantizados:
paises en semipermanente conflicto, en los que el bandidaje estd muy
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extendido y en los que el monopolio de la fuerza por parte del Estado se
ha debilitado —estados malogrados o fracasados, para decirlo con la frase
de moda. De los paises de las Américas, solamente Haiti y tal vez una o
dos naciones mas estan en esta situacion o cerca de ella. Alli, la inversion
es baja porque nadie puede garantizarle al inversor que pueda recoger los
frutos de su esfuerzo.

Losriesgos macroecondémicos pueden tener efectos analogos, incluso
en paises con Estados que funcionan y con instituciones razonablemente
avanzadas. Sabemos, a partir de una amplia serie de experiencias en la
regién, que en el caso de crisis bancaria o monetaria, la redistribucién
ex post de la riqueza entre deudores y entidades crediticias puede ser
considerable. Si la probabilidad de una situacién como esta es elevada,
entonces aquellos que tengan ahorros se mostrardn reacios a invertirlos
en casa. Argentina es probablemente el ejemplo mas paradigmatico de
esta clase de situacion, pero realmente no es el tinico pais de la regién en
su repetida vulnerabilidad a las macrocalamidades.

En otros paises la situacion es mas sutil: lo imperativo es la
incapacidad para gestionar la asignacion de nuevos derechos de
propiedad a medida que surgen las oportunidades. Por ejemplo, Ecuador
tard6 diez afios en autorizar la construccion de un oleoducto que era
necesario para poder desarrollar los descubrimientos petroliferos.
Bolivia ha sido incapaz de llegar a un acuerdo sobre un marco para la
explotacién del gas. En la casa de al lado, Pert ha estado atrayendo
inversiones masivas en mineria y produccién de gas natural, no por
tener una geologia diferente o mejor, sino porque ha tenido la habilidad
de poner en marcha el marco contractual necesario para que estas
inversiones se concretaran.

De forma parecida a Ecuador y Pert, Venezuela estd situada
sobre unas enormes reservas de gas y petréleo que ni ha desarrollado
a través de la compafia de propiedad estatal ni ha permitido a otros
que lo hicieran. La participaciéon del pais en las reservas globales de
petréleo se ha incrementado de un 3,7% en 1984 a un 6,5% en 2004. Ha
descubierto cantidades ain mayores de petréleo no convencional y ha
desarrollado la tecnologia para extraerlo a bajo costo. Y sin embargo,
la participacién del pais en la produccién mundial de petréleo y en la
OPEP se ha reducido en un 20%. Su vecino Trinidad y Tobago, con unas
reservas menores de gas, ha triplicado su produccién de gas mediante
un proyecto para la exportacion de GNL (gas natural licuado), al mismo
tiempo que en Venezuela se producia una caida en la produccién de
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gas de un 13% y sin que todavia haya empezado a explotar los campos
contiguos a los de Trinidad y Tobago. Esto es indicativo de que las
inversiones con retornos altos existen realmente, pero que la estructura
institucional que puede hacer factibles estos proyectos todavia no estéd
construida.

En cambio, hay paises en América Latina en los que la capacidad
de definir y defender nuevas formas de propiedad ha facilitado una
cantidad significativa de inversiones. Chile supo autorizar proyectos
para la construccién de importantes estructuras viarias en el centro de
Santiago como concesiones privadas, al tiempo que sorteaba los complejos
problemas de propiedad y acceso que ello implicaba.

(Cuales son los sintomas que cabria asociar con este sindrome?
El problema esencial es que existen oportunidades de inversién con
retornos elevados que no pueden concretarse debido a que el sistema de
regulacion de la propiedad que deberia acompafar a estas oportunidades
no puede ponerse en marcha. Por consiguiente, deberiamos observar
elevados retornos ex post en al menos algunas actividades que no han sido
expropiadas, o que nohansido presa de las consecuencias de una explosiéon
macroeconémica. En segundo lugar, también deberiamos observar que
existen ahorros, pero que no se invierten localmente sino en el exterior, tal
vez en la forma de fuga de capitales. Tercero, si la expropiaciéon o el riesgo
macroeconémico se distribuye desigualmente entre diferentes sectores
y actividades, deberiamos observar unas inversiones y unos beneficios
elevados (o por lo menos mads altos) precisamente en esos enclaves
privilegiados. Por ejemplo, empresas implicadas en procesos de joint-
venture con empresas estatales, y que por consiguiente estan protegidas
de intromisiones politicas, deberian tener retornos ex post por encima de
lo normal.

Venezuela es probablemente el ejemplo mas claro de esta situacion.
Mientras su participaciéon en las reservas globales de energia ha ido
subiendo, su participacién en la produccién de energia ha descendido en
mas de una tercera parte durante los tltimos siete afos. En vez de ello
ha estado desafiando la legitimidad de todas las concesiones y contratos
petroliferos y mineros privados. Ha provocado una incertidumbre
generalizada sobre el futuro de los derechos de propiedad. Como
consecuencia, y a pesar de los tipos de interés real negativos y de la gran
liquidez bancaria, la inversioén privada sigue estando atrofiada. A pesar
del control sobre el capital, la fuga del capital privado alcanzé por término
medio un 9% del PIB anual entre 2002 y 2004, con un monto global de 26,6
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billones de délares.” Esto sugiere que en Venezuela hay una gran cantidad
de ahorros disponible. Sin embargo, la organizacién social necesaria para
hacer avanzar la actividad econémica no se ha puesto en marcha.

El Estado supercomprometido

Supongamos un Estado que se ha extralimitado asumiendo
demasiadas responsabilidades financieras. Estas pueden consistir en un
sistema de pensiones muy generoso, en unos niveles muy elevados de
empleo publico, enrescates de bancos o empresas de propiedad estatal, etc.
Las finanzas del gobierno son fragiles. Dados los generosos compromisos
del gobierno, las tasas impositivas son elevadas y distorsionadoras. Como
consecuencia, el sector informal es grande y crece cada vez mds mientras
trata de eludir al fisco. Una gran parte de la renta nacional va a parar a
manos del gobierno, que no ahorra nada y que, ademas, se endeuda para
cubrir un fuerte déficit.

Curiosamente, esta descripcion no es suficiente para caracterizar la
restriccién imperativa. Por ejemplo, los impuestos podrian ser tan altos que
los retornos esperados una vez descontada la carga impositiva fuesen bajos,
ejerciendo una influencia negativa en la demanda de inversién y dejando
una coyuntura de tipos de interés bajos. Vamos a definir esta situacion
como la del Estado superimpositivo. Alternativamente, la infraestructura
podria ser tan insuficiente que los retornos sociales de la inversién podrian
ser demasiado bajos, dejando también una coyuntura de tipos de interés
bajos. Definamos esta situacion como la del Estado infrainversor. O también,
la inversién podria mantenerse baja debido a que las necesidades de
financiacién del gobierno fuesen tan grandes que consumiesen todos los
ahorros, una vez descontados los impuestos, que el sector privado fuera
capaz de reunir, dejando una coyuntura de tipos de interés muy altos.
Definamos esta situaciéon como la del Estado sobreendeudado.

La apropiada politica estratégica seria altamente dependiente de
cual delas tres situaciones anteriores fuese aplicable. Consideremos el caso
de Brasil. Su coeficiente general de rentas gubernamentales procedentes
de los impuestos es, de lejos, el mas elevado de la region, a pesar del
hecho de que se basa poco en la carga impositiva sobre los recursos
naturales (véase el gréfico 1.9). A unos niveles de mas del 45%, esta base

2 Calculamos la fuga de capital como el excedente de cuentas actual mas las entradas de
capital en el sector ptiblico, menos la acumulacién de reservas internacionales por parte
del Banco Central. Esto es equivalente a la suma de las salidas de capital privado netas
mas los errores y omisiones. Los datos proceden del Banco Central de Venezuela (2005).
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Gréfico 1.9
RENTA GENERAL DEL GOBIERNO
COMO PORCENTAJE DEL PIB, 2003
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de renta solamente puede conseguirse ejerciendo una carga impositiva
muy elevada. Y dado que las distorsiones tienden a ser proporcionales
al cuadrado de la tasa, la coyuntura en Brasil tiene que estar plagada de
distorsiones impositivas. ;Deberiamos concluir de ahi que Brasil es un
caso de Estado no superimpositivo?

Para que este fuera el caso, la restricciéon impositiva tiene que ser el
impacto dela carga impositiva sobre la demanda de inversion. En este caso,
la gente no invertiria debido a que habria muy pocos proyectos rentables
una vez descontados los impuestos. La baja demanda de inversién
irfa acompafiada de unos tipos de interés bajos. Sin embargo, como se
muestra en el gréfico 1.10, Brasil ha tenido, por término medio, unos tipos
de interés real en el periodo 1988-2003 cuatro veces mayores que los de la
media en América Latina. A pesar de esto, su coeficiente de inversioén es
equivalente a la media de la regién y supera el ahorro nacional, tal como
se muestra por el hecho de que el pais tuvo, por término medio, un déficit
contable real (véase el cuadro 1.18). Ademas, sabemos que Brasil tuvo un
par de crisis en la balanza de pagos que indican que se qued¢ sin fuentes
externas de financiacion.
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Gréfico .10
TIPOS DE INTERES REAL EN PRESTAMOS:
PROMEDIO 1988-2003
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Esto implica que, a pesar del efecto depresivo de la estructura
impositiva sobre la inversién, la demanda de bienes de capital todavia
superaba la cantidad de ahorro disponible. Con el objetivo de evitar que
la inversion excediese los ahorros disponibles y provocase inflacion, el
Banco Central de Brasil puso el tipo de interés diario por encima del 19%
(maés del 12% real). Con estos tipos, la mayor parte de economias entrarian
en una recesion. Pero en Brasil, dados los retornos esperados, los tipos
de interés tuvieron que mantenerse asi de altos para que la inversién
no sobrepasase los ahorros disponibles. Esto sugiere que el retorno de
la inversion es alto a pesar de los tipos elevados y que la inversion esta
condicionada por los ahorros disponibles.

¢Por qué no son mas elevados los ahorros en Brasil? Una explicacion
es que, con el gobierno queddndose el 45% del PIB y con un nivel de
ahorro bruto negativo, es dificil que el resto de la economia consiga
ahorrar lo suficiente, una vez deducidos los impuestos sobre los ingresos,
para financiar los proyectos que el sector privado encuentre provechosos
a unos tipos de interés razonables.
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Cuadro 1.18
TIPOS DE INTERES REAL, CUENTA CORRIENTE? Y TASA DE
INVERSION®

(Promedio 1988-2003)

Pais Tipo de interés real  Balanza cuenta corriente Tasa de inversion
Surinam -18,1 11 17,1
Venezuela -2,1 38 17,0
Guyana 0,0 -14,2 28,4
Bahamas, Las 4,6 -6,8

México 6,4 -3,2 19,1
Barbados 73 -0,2 16,3
El Salvador 74 -2,1 16,1
Guatemala 75 -4,6 15,4
Honduras 8,1 -5,3 23,3
Panama 8,9 -2,0 20,2
Trinidad y Tobago 9,1 1,7 19,7
Jamaica 9,5 -4,4 27,2
Chile 9,7 -2,4 22,8
Costa Rica 10,3 -4,4 19,2

@ Haiti 10,9 -1,6 18,8 @

Colombia 12,6 -1,5 17,2
Argentina 13,0 -11 17,3
Belice 13,6 -8,0 24,0
Republica Dominicana 14,0 -2,7 22,8
Paraguay 16,3 -0,8 21,7
Bolivia 28,4 -5,3 15,9
Ecuador 30,3 -3,2 19,7
Nicaragua 34,8 -25,8 25,6
Uruguay 41,3 -0,7 13,3
Brasil 57,3 -1,6 20,1
Promedio 13,6 -3,8 19,9

2 Como porcentaje del PIB.

Supongamos ahora que no sea posible recortar las obligaciones
presupuestarias del gobierno. ;Deberia Brasil reducir sus impuestos para
fomentar la inversion, al tiempo que permite un mayor déficit fiscal? ;O
deberia mantener unos tipos elevados y distorsionadores para limitar el
desahorro fiscal? En el caso del Brasil la respuesta parece ser la ultima.
Si bien los impuestos elevados limitan la apropiabilidad, esta no es la
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restricciéon imperativa en Brasil. Un ahorro ptblico mayor crearia la
oportunidad de una mayor inversién privada y unos tipos de interés
mas bajos. Estos tltimos pueden de hecho mejorar la balanza fiscal y la
dindmica de la deuda, creando el potencial para un circulo virtuoso. Por
consiguiente, en el caso de Brasil, la situacion parece ser la de un Estado
sobreendeudado, a pesar de una renta impositiva muy alta.

Es posible imaginarse una situacién en la que este no fuera el caso.
La India podria ser un buen ejemplo. El déficit fiscal en que incurre el pais
es superior a un 9% del PIB. Su deuda respecto al coeficiente del PIB —por
encima del 80%-y su deuda respecto al coeficiente de la renta impositiva
—un 441%-— son peores que las de los paises con graves dificultades
financieras, como Argentina, Brasil o Turquia. Y sin embargo, la cuenta
corriente del pais estd esencialmente en equilibrio y el gobierno puede
colocar deuda a largo plazo en el mercado nacional a unos tipos que
rondan el 7% (entre un 3 y un 4% en términos reales). Por contraste, dada
la demanda de infraestructuras de la economia, las inversiones ptblicas
parecen tener tasas de retorno que superan el costo de los préstamos.
En el caso de la India, la cuantia del déficit fiscal no muestra signos de
desplazar financieramente al capital privado. Por contraste, la relajacion
de las restricciones infraestructurales parece atraer a los inversores
privados.

Barbados puede ser un caso completamente diferente. Tiene un
tipo de interés bajo, en promedio menor al 8% real para el periodo 1988-
2003, muy por debajo de la media de América Latina. El pais disfruta
de un amplio acceso a la financiacién internacional; su cuenta corriente
muestra una gran actividad, yendo desde un excedente de un 9% del PIB
en 1992 a un déficit del 6,6% en 2002, con poca movilidad en los tipos de
interés. Por consiguiente, no hay pruebas de una restriccién del ahorro. Y
sin embargo, la inversién promedia escasamente un 15,7% del PIB, més
de 4 puntos porcentuales menos que en Brasil, un pais que ha tenido un
acceso a la financiacion mucho mas limitado.

En Barbados, este bajo esfuerzo inversor generé una tasa de
crecimiento del PIB de escasamente un 1% en 1990-2003. Durante
este periodo, el gobierno de Barbados acumulé un 38,2% en rentas
gubernamentales, unos resultados sélo por detras de los correspondientes
a Brasil. Con esta constelaciéon de resultados, la hipdtesis de que la
inversién se ve negativamente afectada por una alta carga impositiva
tiene mayores visos de verosimilitud. Puede muy bien ser que Barbados
sea un Estado superimpositivo: la inversion es baja, pero ello no se debe
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a un desplazamiento financiero, sino a que, dadas las oportunidades
econémicas de la isla y su ambicioso sistema tributario, muy pocos
proyectos son provechosos una vez descontada la carga impositiva.

En el Estado infrainversor, el gobierno es incapaz de movilizar los
recursos necesarios para proveer los bienes ptblicos complementarios
que la economia necesita. Esto crea la posibilidad de que los retornos de
la inversién privada sean bajos debido a una inadecuada provisiéon de
bienes publicos complementarios.

Para verificar la posible presencia de este problema, nos fijamos
en la participacién del gasto gubernamental general en relacién con el
PIB, que tiende a ser ligeramente ascendente, al menos a partir de ciertos
niveles de renta (véase el grafico 1.11).

Grafico .11
GASTO GENERAL DEL GOBIERNO COMO PORCENTAJE DEL PIB, 2003
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Logaritmo del PIB per capita medido en paridad de poder adquisitivo

En relacién con la experiencia internacional, diversos paises de
América Latina tienen una proporcién de gasto ptiblico relativo al PIB (véase
el gréfico 1.12) particularmente baja. Esto puede no ser un problema si los
gastos estan bien seleccionados, pero obviamente aumenta la probabilidad
de que la provisién de complementos criticos esté por debajo de lo normal.
Decidir si este es 0 no el caso requeriria una informacién mas detallada.
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Gréfico .12
AMERICA LATINA: GASTO GENERAL DEL GOBIERNO COMO
PORCENTAJE DEL PIB, 2003
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Logaritmo del PIB per cépita medido en paridad de poder adquisitivo

Por consiguiente, un Estado supercomprometido puede provocar
restricciones imperativas sobre el crecimiento completamente diferentes:
puede privar a una economia de sus ahorros, su infraestructura o su
rentabilidad. Cudl de estos tres elementos es mds decisivo depende de
la coyuntura especifica. Debemos buscar sintomas adicionales para
identificar la restriccion imperativa y el apropiado enfoque de la politica.

Buen Estado, malos proyectos:
buscando la aplicacion definitiva

A finales de la década de los noventa la industria de las
telecomunicaciones empez6 a gastar indiscriminadamente comprando
licencias y tratando de hacerse con la capacitacion necesaria para
explotar la nueva tecnologia 3G. La idea era que esa nueva tecnologia
iba a transformar la forma en que los consumidores y las empresas usan
las telecomunicaciones, y ello incrementaria espectacularmente el trafico
y requeriria la rdpida expansién de la denominada capacidad vertebral
de banda ancha en la red. El boom en la demanda vendria de las nuevas
“aplicaciones definitivas” que crearfan las companias de reciente creacién
que trabajaban en el campo de la tecnologia de la informacién y que
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estaban explorando nuevas formas de satisfacer las necesidades del
consumidor y de la empresa. Finalmente, se logré construir la capacidad,
pero las aplicaciones que se desarrollaron y que tenian que ser definitivas
fueron mas aparentes que eficaces. Lo tnico que resulté “definitivo”
en ellas fue la poca solvencia de los operadores, muchos de los cuales
entraron en bancarrota.

La leccién que se saca de esta experiencia es clara. Se necesita un
cierto equilibrio entre las capacidades infraestructurales, por un lado, y
las “aplicaciones decisivas” que las usan, por otro. Un importante avance
en s6lo uno de estos dos elementos puede terminar mal.

La metafora es aplicable al tema de la reforma politica. El orden
politico, la estabilidad macroeconémica y una coyuntura empresarial
adecuada constituyen la columna vertebral o la infraestructura de la
actividad econémica. Uno de los supuestos implicitos en los recientes
esfuerzos reformistas ha sido que las aplicaciones decisivas surgirian de
un modo natural para explotar la nueva coyuntura econémica mejorada.
Hemos argumentado al principio de este trabajo que esto puede no haber
ocurrido —al menos no al ritmo predicho por los modelos de crecimiento.

Encontrar nuevas aplicaciones decisivas es mas dificil de lo
que puede parecer a primera vista. Producir algo nuevo es diferente
a producir mas de lo mismo. Los productos nuevos implican costos
desconocidos. Los empresarios deben averiguar si, dadas las capacidades,
las instituciones y los precios relativos de un pais, la fabricacién de un
producto particularmente nuevo puede producir beneficios. Tendran que
hacer frente al hecho de que, dado que el producto es nuevo, es posible
que las actividades complementarias necesarias tanto para su fabricacién
como para su reciclaje posterior no existan. Ademads, no hay trabajadores
en el mercado con experiencia en la fabricacién de estos nuevos productos.
Y cuando un innovador ha logrado superar con éxito estas limitaciones,
es probable que otros le copien y que sean ellos los que saquen provecho
de su inventiva y sus descubrimientos.

Este es el mismo problema con que se enfrentan los innovadores
en la vanguardia tecnolégica, y alli lo resuelven mediante los derechos
de propiedad intelectual. En el contexto de un pais en desarrollo, lo que
cuenta como una aplicacién decisiva no es algo necesariamente nuevo
en el resto del mundo, sino algo que es nuevo en el pais en cuestion,
incluso aunque sea una simple imitacién de algo que realmente ya existe
en otra parte. Para un pais en desarrollo, los innovadores son realmente
imitadores de actividades que ya existen en el mundo. Para ellos las
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patentes no son una opcién. Lo que les preocupa es averiguar si un tipo
de camisas o de café, los circuitos electronicos, los servicios de telefonia
o las flores recién cortadas son productos con cuyo desarrollo y venta
puede o no obtenerse un beneficio. Estas actividades no son patentables.
Pero si resultan rentables, seguro que seran copiadas, lo que significa que
los innovadores creardn una externalidad positiva por la que no recibiran
compensacion alguna. En consecuencia, en una situaciéon de equilibrio el
mercado proporciona pocas innovaciones.

El proceso de desarrollo implica una transformacién de la
estructura productiva desde un tipo de mercancia a tipos de mercancias
mas sofisticados. Al fin y al cabo, la diferencia entre los paises ricos y
los pobres no es simplemente que los primeros produzcan mas de lo
mismo por trabajador que los segundos, sino que también producen cosas
diferentes.

Una forma de hacer esto evidente es fijdndose en el paquete de
exportaciones de los paises. Hausmann y Rodrik (2006) calculan para cada
producto la renta per capita ponderada del pais que tipicamente exporta
este producto. Luego usan estas rentas implicitas de cada producto para
calcular la renta ponderada de la cesta total de exportaciones de un pafs.
Y lo denominan renta per capita implicita en las exportaciones de un pais,
o EXPY, para abreviar.

En el gréafico .13 se presenta la EXPY y la renta per cdpita de
diferentes paises para el afio 1994. Claramente, los paises mas ricos
producen cestas de exportacién mas similares a las de otros paises ricos.
Esto también implica que, a medida que un pais se hace rico, también
cambia su patrén de especializaciéon. Curiosamente, el grueso de los
paises de América Latina estd muy por debajo de la linea de regresion,
algunos de ellos de un modo muy significativo, como puede verse mas
nitidamente en el grafico I.14.

Hausmann y Rodrik (2006) muestran que el actual nivel de EXPY
pronostica un futuro crecimiento. Dicho de otro modo, los paises tienden
a converger en un nivel de renta que se expresa primero en los productos
que aprenden a exportar. Estas son las aplicaciones decisivas que permiten
a una economia desplegar sus recursos hacia actividades de una mayor
productividad.

Es facil imaginarse una patologia asociada a los obstdculos al
autodescubrimiento. Supongamos que un pais esta especializado en
actividades que estdn siendo exportadas por otros paises mas pobres que
se estan haciendo con una cuota cada vez mayor del mercado (ayudados
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Gréafico .13
RENTA IMPLICITA EN LA CESTA DE EXPORTACION POR PAISES, 2003
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GRAFICO .14
AMERICA LATINA. RENTA IMPLICITA EN LA CESTA DE EXPORTACION
POR PAISES, 2003
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tal vez por sus rentas medias mads bajas). Esto creara una presiéon
descendente en el aumento de las exportaciones y en el PIB. El pais
emprende reformas estructurales para crear una mejor columna vertebral
que le permita sostener actividades mads sofisticadas y generadoras
de mayores rentas. Pero las aplicaciones decisivas no se materializan,
tal vez debido a que el mercado no proporciona suficiente capacidad
empresarial y a que el proceso de descubrimiento es inherentemente
aleatorio.

(Cémo diagnosticar una situacién asi? Esto tenderia a ocurrir
cuando las exportaciones de un pais se estancan, tal vez debido a que
se encuentra con el viento internacional en contra a medida que un
aumento de la competitividad global y unos precios internacionales mas
bajos limitan su rentabilidad. Con un incremento de las exportaciones
reducido, la demanda de crecimiento total es baja. Los tipos de interés
pueden ser también bajos, pero esto genera poca inversién y expansion
crediticia, porque los retornos reales del capital son bajos. El aumento que
se produce a menudo esta relacionado con los cambios en la demanda
interior y con el empeoramiento de la balanza exterior que tarde o
temprano se ve frenada por su propia dindmica.

Un ejemplo de esto es El Salvador, un pais que ha llevado a cabo
una espectacular mejora en su columna vertebral, pasando de la guerra
civil a una democracia funcional en la que todos los partidos respetan las
reglas constitucionales. Su prudente gestion macroeconémica ha hecho
mejorar la calidad de la inversion. Tiene un comercio abierto y un marco
inversor que se ha reforzado después de los acuerdos de libre comercio
del CAFTA. Ha dolarizado su sistema financiero. Los tipos de interés son
bajisimos y su bien dirigido sistema financiero no tiene problemas de
liquidez. Y sin embargo, tras una inicial recuperacién a principios de la
década de 1990, el pais muestra un crecimiento mediocre.

Una explicacién posible es que las tradicionales actividades
exportadoras del pais se encuentran con graves dificultades. Han
descendido a menos de una tercera parte de su tltimo nivel maximo, que
tuvo lugar en 1997 (véase el grafico 1.15). Durante un tiempo, el sector de
la maquila pudo compensar esta dindmica adversa. En el contexto de la
Iniciativa para la Cuenca del Caribe, el pais consiguié una via de acceso
especial al mercado norteamericano y esto dio lugar a un desarrollo
muy rapido del campo recién “descubierto” de las exportaciones de
magquila. Sin embargo, al concluir la vigencia del Acuerdo Multifibra y
con el aumento de la competencia internacional, la maquila estd en una
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Gréfico .15
EL SALVADOR. EXPORTACIONES TRADICIONALES Y
DE MAQUILA 1995-2004
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situacion de estancamiento desde 2001. El pais parece tener una buena
columna vertebral, pero la escasez de aplicaciones decisivas impide que
la use, lo que esta dafiando su supervivencia politica.

En un caso asi, la relajacion de la restriccién del autodescubrimiento
deviene central. Si surgiesen nuevas actividades rentables, el pais tendria
la infraestructura institucional y financiera para explotarlas. Pero los
empresarios todavia no han identificado cuédles son estas actividades.

Esto contrasta con el caso del Perti, donde las macropoliticas
no son tan buenas (como puede verse en el ejemplo de una difusién
media del EMBI global de 498 en el periodo 2000-2005 frente al 302 de
El Salvador) y donde el marco politico e institucional ha sido bastante
débil e imprevisible. Y sin embargo, el pais ha sido capaz de descubrir
importantes actividades nuevas en mineria, gas, agricultura moderna
(alcachofas, esparragos, paprika) y en la hilatura de algodén de gama
alta. Es posible que la columna vertebral de Perti sea més débil, pero las
aplicaciones decisivas han ido apareciendo de una manera mds rapida y
sostenida, con un mayor crecimiento e inversion.
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Conclusiones

América Latina estd creciendo hoy en unas condiciones
internacionales muy prometedoras. Pero nada garantiza que la regiéon
siga creciendo una vez que los precios de las materias primas toquen de
nuevo el suelo y los tipos de interés vuelvan a los niveles normales. Y si
la actividad econémica en el pasado reciente (anterior a 2003) es un buen
indicador para el futuro, existen razones para preocuparse. El crecimiento
en América Latina en la década de 1990 fue mediocre, a pesar de las
reformas pro mercado.

La explicacién mas habitual de esta actividad ha sido muy simple:
las reformas, a pesar de su amplitud, no han sido suficientes. Esta linea de
argumentacion es obviamente correcta para algunas de las naciones del
hemisferio (Paraguay puede ser un ejemplo): se hizo poco, se crecié poco.
Pero pronto topa con la objeciéon de que incluso algunas de las naciones
que més claramente optaron por la reforma, como El Salvador, también
han crecido relativamente poco.

Un enfoque centrado en la reforma en general se encuentra con otro
problema: elude la cuestién de qué tipo de reformas son a la vez necesarias
y suficientes para generar crecimiento. Una lista de 20 prioridades (entre
las que se incluyen desde reforzar el sistema preescolar hasta combatir
la corrupcién, y desde fomentar el capital riesgo hasta modernizar las
instituciones sanitarias) no es en absoluto una prioridad. Pero, por
desgracia, esto es lo que les dicen a menudo a los paises sus consejeros
externos.

Ademas, la presunciéon de que la lista de prioridades para la
reforma es la misma para todos los paises parece cada vez mas infundada.
Una mirada superficial a la teoria del crecimiento revela que, partiendo
de una situacién de distorsiones multiples, el beneficio en crecimiento
de ciertas reformas (es decir, la supresion de ciertas distorsiones) es
seguramente muy superior al beneficio en crecimiento de otras reformas.
Depende mucho de qué es lo que esta inicialmente distorsionado y en qué
medida lo estd. Un simple ejemplo: un pais con proyectos de inversion en
el mercado interior muy rentables y sin acceso al mercado internacional
de capital se beneficiara enormemente de una relajacion, por pequena que
sea, en las barreras a la entrada de capitales; en cambio, una nacién con
unos mercados inversores interiores muy distorsionados y una escasez
de buenos proyectos ganard muy poco pudiendo acceder a un préstamo
adicional de 100 millones de délares en Wall Street.
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Existen cada vez mds pruebas de que la conexién empirica entre los
paquetes de reformas amplios y el crecimiento es débil. Esto no equivale a
decir que sin reformas se pueda resolver el problema; sino que lo decisivo
es qué tipo de reformas hay que llevar a cabo.

En este trabajo hemos aportado una serie de pruebas preliminares
quesugieren que gran parte de América Latina estd padeciendo un sintoma
comun (crecimiento insuficiente), pero que probablemente corresponde a
varias enfermedades diferentes. El grado de distorsion de los mercados
de capital fisico, capital humano y tecnologia parece ser muy variable
entre los diferentes paises de la region.

Y la estructura de retornos marginales que coexiste con una
insuficiente acumulacion de activos es también muy variada; en algunas
economias, dados los activos disponibles, encontramos unos tipos de
interés y/o unas primas salariales muy altos; en otros paises, se da el
caso contrario. Todo ello sugiere que no existe una sola medicina (un
solo conjunto de reformas) que garantice la cura de la enfermedad y que
genere de nuevo una expansion sostenida del crecimiento.

Maés bien hemos de hacer como hacen los médicos en estos casos
y afinar los instrumentos que usamos para hacer el diagnéstico. Cuando
diagnostican una enfermedad, los médicos se basan en la identificacién
de sindromes —conjuntos de sintomas que probablemente tengan una
causa comun o que correspondan a una enfermedad dada. Nada impide
a los economistas proceder del mismo modo. Aqui hemos esbozado
tres clases de sindromes que afectan a los paises de la region. Cada
uno de ellos se compone de un conjunto de sintomas o indicadores que
consisten tanto en una constelaciéon de retornos (precios) como de pautas
de ahorro e inversion (cantidades). Las enfermedades subyacentes son
muy diferentes. En un caso —caricaturizando un poco- el problema es la
falta de derechos de propiedad, lo cual exige una estrategia que implica
reformas institucionales. En un segundo grupo de casos, un Estado
supercomprometido puede excederse con los impuestos, la solicitud
de préstamos y una inversién insuficiente, creando con ello diferentes
restricciones imperativas sobre el crecimiento que exigen diferentes
soluciones fiscales. En un tercer grupo, en el que la falta de nuevas
ideas productivas crea una baja demanda en la inversién, la respuesta
probablemente sea una u otra forma de politica industrial.

Gran parte de los debates politicos en torno al Consenso de
Washington implicaban la bisqueda de un acuerdo respecto a cémo usar
cada uno de los instrumentos politicos en todos los paises y en cualquier
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circunstancia. Hemos argumentado la inutilidad de este enfoque. En vez
de ello, creemos que seria mds beneficioso desarrollar los instrumentos
para hacer diagndsticos y los sistemas estadisticos que permitirian a
los formuladores de politicas identificar las restricciones imperativas al
crecimiento en cada pais y en cada periodo, y centrarse en las politicas
capaces de mitigar estas restricciones. Este enfoque todavia tiene que
aportar muchas de las respuestas, pero al menos ya ha conseguido cambiar
el tipo de preguntas que deberiamos hacernos.
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Capitulo II

Instituciones democraticas,
procesos de formulacion de
politicas y calidad de las
politicas en América Latina’

Ernesto Stein y Mariano Tommasi

Introduccion
Motivacion

Durante los tltimos quince afios, América Latina ha experimentado
con una gran diversidad de politicas y reformas. Pero el éxito de estas
reformas y, en general, la calidad de las politicas publicas ha variado
considerablemente. Mientras algunos paises son capaces de mantener el
impulso bésico de sus politicas durante largos periodos de tiempo y de
crear con ello un entorno para la formulaciéon de politicas previsible y
estable, otros paises experimentan con mucha frecuencia cambios en sus
politicas, a menudo cada vez que cambia el gobierno. Mientras algunos
paises son capaces de adaptar rapidamente sus politicas a los cambios
que se producen en las circunstancias externas, o de innovar cuando

! Esta ponencia se basa en un trabajo previo realizado para el Informe 2006 sobre Progreso

Econdémico y Social en América Latina, del Banco Interamericano de Desarrollo, La
politica de las politicas.
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las politicas no funcionan, otros reaccionan lentamente o con muchas
dificultades y se aferran a politicas inapropiadas durante largos periodos
de tiempo. Mientras algunos paises son capaces de implementar con
eficacia y de imponer de forma efectiva las politicas aprobadas por el
Congreso o por el Ejecutivo, otros tardan mucho tiempo en hacerlo o lo
hacen de un modo ineficaz. Mientras algunos paises adoptan politicas
enfocadas hacia el interés ptblico, en otros, las politicas que se proponen
estan llenas de casos especiales, fisuras y exenciones.

(Qué es lo que determina la capacidad de los paises para disefiar,
aprobar y llevar a cabo unas politicas ptblicas eficaces? Para contestar esta
pregunta, el presenteestudioaplicaunenfoqueeclécticoeinterdisciplinario
que se basa en aportaciones de la ciencia politica y econémica. En lugar de
centrarse en el contenido y en la orientacién de unas politicas particulares,
se centra en los procesos criticos que determinan dichas politicas, las
llevan de la idea a la puesta en marcha y las preservan en el tiempo. El
punto de partida del estudio es la premisa segtin la cual los procesos de
debate, negociacién, aprobacién e implementacion de una politica son tan
importantes como el contenido especifico de la propia politica. Se basa en
una abundante coleccion de trabajos de investigacién llevados a cabo por
una red de investigadores en América Latina, que proporciona una serie
de perspectivas acerca del funcionamiento del proceso de formulacién de
las politicas y acerca de su impacto en el resultado de las mismas.

En los enfoques tecnocréticos de la formulacién de politicas,
estas son objetos de eleccién por parte de unas personas benevolentes
encargadas de tomar las decisiones. Cualquiera que esté interesado
en promover consecuencias sociales positivas necesita simplemente
identificar aquellas politicas capaces de inducir dichas consecuencias, y
comunicar esas politicas a los encargados de formularlas. Dicho enfoque
tiene varios inconvenientes; uno de ellos es que considera las politicas
como algo exégeno, es decir, como algo que tiene su origen fuera del
sistema. Este articulo es parte de un plan de trabajo que examina los
procesos mediante los cuales los paises debaten, deciden y ponen en
préactica politicas publicas en el tiempo. Por consiguiente, tratamos las
politicas (asi como algunas caracteristicas de las mismas) como algo en
gran parte endogeno. Las politicas son el resultado del proceso de toma
de decisiones politicas. Este articulo se centra en las caracteristicas y en
los factores determinantes de los procesos de toma de decisién politica,
con un énfasis especial en el funcionamiento de las instituciones politicas,
asi como en su impacto en las consecuencias de las politicas.
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Elhecho de centrar este estudio en las instituciones y en los procesos
no implica negar la importancia de otras variables mas estructurales en
la configuracién de los sistemas de gobierno, la formulacién de politicas
y las propias politicas. Las estructuras sociales y econémicas dan lugar a
diferentes configuraciones de actores en diferentes paises y en diferentes
momentos; estos agentes econémicos y sociales ejercen su influencia no
solamente en la formulacién de politicas, sino también en la creacién
de instituciones. Varios estudios de pais coordinados por los autores de
este articulo dedican mucha atencién al importante papel desempefiado
por dichas estructuras en cada caso.” La historia de la formulacién de
politicas en Venezuela no puede entenderse sin hacer referencia a la
economia politica de una economia petrolera; la formulacién de politicas
en Argentina no puede entenderse sin hacer referencia a las complejas
relaciones existentes entre el gobierno nacional y las provincias —que a su
vez se ven afectadas no solamente por las instituciones formales de esta
republica federal, sino también por las estructuras econdémicas y sociales
subyacentes en el pais; y asi sucesivamente.

Estas importantes fuerzas subyacentes no pueden ser ignoradas
por nadie que trate de entender (y mucho menos que quiera influir en)
el funcionamiento de estos sistemas de gobierno. Sin embargo, ya que
es imposible hacerlo todo a la vez, este articulo se centra principalmente
en aquellos aspectos de estos complejos sistemas politicos que estan mas
directamente relacionados con las instituciones formales encargadas de la
toma de decisiones de politicas ptblica. Creemos que este es un enfoque
particularmente oportuno, dado que los procesos de democratizacion
de la mayoria de paises de América Latina en las dltimas décadas han
incrementado la importancia de las instituciones politicas, y que dichas
instituciones son objeto de debate (y en algunos casos, de reformas) en
muchos paises de la region.

Varios estudios “institucionales” recientes han destacado el hecho
de que las instituciones (econémicas y politicas) son, hasta cierto punto,
un producto de la eleccion humana. Algunas de las actuales lineas de
investigacion mas dindmicas remontan los origenes de las instituciones a
los tiempos coloniales.? Este trabajo adopta una posicién intermedia con
respecto al tema de la endogeneidad o exogeneidad de las instituciones.

Dichos estudios por pais se llevaron a cabo como parte del proyecto de investigacién
del Banco Interamericano de Desarrollo sobre “Instituciones politicas, procesos de
formulacién de politicas y resultados de las politicas”.

Véase, por ejemplo, Acemoglu y Robinson (2001, 2002).
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Estamos de acuerdo en que estas son enddgenas respecto a acuerdos e
incidencias pasados, y hasta cierto punto respecto a configuraciones mas
recientes del poder politico, de las estructuras socioeconémicas y otros
determinantes mas profundos. Este articulo se centra en el impacto de
determinadas configuraciones particulares de las instituciones politicas
sobre los procesos de formulacién de politicas, y, por tanto, sobre las
propias politicas. Las instituciones politicas son objeto de debate e incluso
de reforma en muchos paises de la region. Estos debates no son simples
ejercicios directos de poder. Al contrario, son debates informados por un
analisis de los posibles efectos de las reformas en las précticas politicas
y en sus resultados. Por consiguiente, este trabajo adopta una posiciéon
intermedia y trata de incrementar la conciencia de la importancia
que tienen las practicas y las instituciones politicas en el proceso de
formulacién de politicas —sin caer por ello en una postura totalmente
determinista en la que todo lo que sucede es determinado por fuerzas
que estan absolutamente mas alla del control de los agentes individuales
o colectivos.

Este articulo es parte de un programa cuyo objetivo es proporcionar
pautas y orientaciones a politicos, responsables de formular politicas,
organizaciones, y otros agentes sociales interesados en participar en el
debate acerca de la mejora de las politicas y de las instituciones para
promover objetivos en pro del desarrollo. Un conocimiento mas profundo
de los procesos de formulacién de politicas y de sus fundamentos
institucionales puede contribuir a la promocion, disefio e implementaciéon
de reformas politicas de forma que aumente la probabilidad de alcanzar
los objetivos de desarrollo deseados, teniendo en cuenta las instituciones y
las précticas politicas particulares de cada pais. También puede contribuir
a esclarecer las reflexiones acerca de la reforma de las instituciones
politicas.

Para estudiar estos temas, nos servimos de la amplia literatura
elaborada en el ambito de la ciencia politica acerca de los efectos de
disposiciones institucionales alternativas en muchos e importantes
resultados de la formulacién de politicas.* Entre estas alternativas se
incluyen: si el régimen politico es presidencialista o parlamentario;
si estamos ante un estado centralizado o descentralizado; si el sistema

Estas reflexiones también incluyen importantes trabajos de los economistas en el campo
de la economia politica. Por ejemplo, Persson y Tabellini (2000 y 2003) estudian el
efecto que tienen diferentes formas de gobierno y normas electorales en el resultado de
diversas politicas fiscales.
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electoral es mayoritario o proporcional; si los partidos son fuertes o
débiles, numerosos o escasos; etcétera. Dado que en cada pais se da una
configuracién especifica de todas estas y de otras muchas caracteristicas
importantes, hacemos hincapié en las interacciones existentes entre
todas estas variables. Algunos de los ejemplos incluidos aqui y en otros
trabajos previos ponen de manifiesto que dichas interacciones son no
aditivas, en el sentido de que el efecto de una caracteristica 0 norma
institucional particular depende de la totalidad de normas y caracteristicas
institucionales.

El enfoque metodolégico®

Si bien este estudio adopta un enfoque mas bien ecléctico, y
aprovecha los hallazgos de diversas disciplinas, tiene un marco-guia que
describimos brevemente mas abajo. Este marco se presenta graficamente
en el gréfico IL.1. En conformidad con la naturaleza de la metodologia,
y para facilitar la explicacién, es preferible empezar con la variable

Grafico II.1
INSTITUCIONES POLITICAS, PROCESO DE FORMULACION DE
POLITICAS Y RESULTADOS DE LAS MISMAS

FUNGIONAMIENTO
- DE LAS
(Caracteristicas JUEGO DE INSTITUCIONES INSTITUCIONES
POCI’_?'I'IIaCS)AS FORMULACION POLITICAS <:| BASICAS E
PUBLICAS DE POLITICAS (reglas del juego HISTORIA
de la formulacion
de politicas) ——

Interacciones
en equilibrio general

AN
I
I
I
I
Ll

Rasgos caracteristicos de
politicas especificas

Fuente: Spiller y Tommasi (2003).

> Una descripcién mds amplia de este marco puede verse en Spiller, Stein y Tommasi (2003).
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dependiente (determinadas caracteristicas clave de las politicas ptiblicas)
y remontarse posteriormente a los factores politicos e institucionales que
la determinan.

La variable dependiente: caracteristicas de las politicas piblicas

La formulacién de politicas es una empresa compleja. Llevar
a buen término una “reforma politica” particular es un proceso en el
que intervienen multiples actores en diferentes fases del proceso de
formulaciéon de una politica. Requiere respuestas especificas de los
agentes econémicos y sociales, y, en consecuencia, exige diversas formas
de cooperacién y confianza en la durabilidad y otras propiedades de la
politica. Es decir, la toma de decisiones politicas requiere algo mas que
un momento mégico y especial de lo politico para introducir “la politica
correcta” capaz de producir resultados efectivos.

No existe un conjunto general de politicas “correctas”. Las politicas
son respuestas contingentes a estados subyacentes del mundo. Lo que
puede funcionar en un momento dado en un pais determinado, puede
no hacerlo en otro lugar o en el mismo lugar pero en otro momento. En
determinados casos, ciertas caracteristicas particulares de las politicas o
ciertos detalles de su implementacion pueden ser tan importantes como el
propio tipo general de politica de que se trate. Dani Rodrik, por ejemplo,
analizo seis paises que habian llevado a cabo un conjunto de politicas que
compartian un mismo titulo genérico (“subsidios a las exportaciones”),
pero que tuvieron niveles de éxito muy diferentes.® Rodrik relaciona el
éxito de estas politicas con rasgos como la consistencia con la que fueron
ejecutadas, el departamento que estaba al cargo, hasta qué punto la
politica estaba vinculada (o no) con otros objetivos politicos, y cual era la
previsibilidad del futuro de dichas politicas.

Una importante caracteristica de las politicas, que ha sido
ampliamente reconocida en trabajos recientes en macroeconomia, politica
comercial, regulacién y otras dreas econdmicas, es la credibilidad de
la politica.” Los efectos de las politicas en los resultados finales de tipo
econdmico y social dependen de las acciones y reacciones de los agentes
sociales y econdmicos, que tienen en cuenta sus expectativas acerca
del futuro de las politicas en cuestién antes de decidir sus respuestas.

¢ Rodrik (1995).
7 Véase, por ejemplo, Barro y Gordon (1983), Calvo (1996, seccién V), Drazen (2000, seccién
II), Levy y Spiller (1996), y Rodrik (1989).

‘ ‘ 077-156 CidCep 05-06-07.indd 82 @

5/6/07 16:42:59 ‘ ‘



®

VISIONES DEL DESARROLLO EN AMERICA LATINA 83

Como explica Rodrik, en referencia a la reforma comercial, “no es la
liberalizacién comercial per se, sino la liberalizacién comercial creible
lo que puede generar beneficios en eficiencia. La predictibilidad de los
incentivos creados por un régimen comercial determinado, o por la falta del
mismo, es generalmente mucho mas importante que la estructura de estos
incentivos. En otras palabras, un conjunto de incentivos distorsionado
pero estable es mucho menos gravoso para la actuacién econémica que un
conjunto de incentivos incierto e inestable generado por un proceso de
reforma comercial carente de credibilidad”.®

Por esta razon el resultado de las politicas que se explica en este
articulo no es el del contenido o el tipo de politica (si un tipo particular de
impuestos es alto o bajo, por ejemplo), sino determinadas caracteristicas
de algunos de los rasgos clave de las politicas publicas que afectan a la
calidad de las mismas. Con un propdsito operativo, hemos definido y
tratado de cuantificar varias de estas caracteristicas, enumeradas mas
abajo, pero serd necesario un trabajo futuro para identificar y tratar de
cuantificar otras.

Los rasgos de las politicas publicas que hemos examinado son:

e Estabilidad. Hasta qué punto las politicas son estables en el tiempo.

o Adaptabilidad. Hasta qué punto pueden ajustarse cuando fallan o
cuando cambian las circunstancias.

e Coherencia y coordinacion. En qué medida son consistentes las
politicas con otras relacionadas con ellas, y en qué medida son
el resultado de una accién bien coordinada entre los actores que
participan en su disefo y ejecucion.

* Calidad de su implementacion y su fuerza de compulsion.

® Relevancia piiblica. En qué medida las politicas se orientan hacia el
interés publico.
* Eficiencia. En qué medida reflejan una asignaciéon de recursos

escasos que garantice un rendimiento alto.

En la segunda seccién se analizan estas caracteristicas con mads
detalle, se presentan medidas especificas de las mismas para la mayoria
de paises de América Latina, junto con un indice general de la calidad

8 Rodrik (1989, p. 2). Para modelos de formalizacion de los efectos de las politicas de
duracién incierta en varios contextos econémicos, véase Calvo (1996, seccién V) y Calvo
y Drazen (1998).
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de las politicas ptiblicas (basado en estas caracteristicas), y se establecen
algunas conexiones entre la calidad de las politicas ptblicas y diversas
medidas de bienestar y desarrollo econémico. En la tercera seccién se
relacionan los atributos de estas politicas con las variables que caracterizan
el funcionamiento de las instituciones politicas.

El proceso de formulacion de politicas

Nos referiremos colectivamente alos procesos de debate, aprobacion
e implementacién de politicas publicas utilizando la expresién “proceso
de formulacién de politicas” (PFP). En sistemas democraticos como
los de América Latina, dichos procesos tienen lugar en un escenario
politico en el que interviene una variedad de actores politicos (o de
jugadores, para utilizar la jerga propia de la teoria de juegos). Entre los
actores que participan en este juego se incluyen funcionarios estatales
y politicos profesionales (presidentes, lideres de partidos, legisladores,
jueces, gobernadores, burdcratas, etc.) asi como grupos empresariales,
sindicatos, medios de comunicacién y otros miembros de la sociedad civil.
Estos actores interactiian en diferentes arenas o escenarios, que pueden
ser formales (como la asamblea legislativa o el gabinete ministerial) o
informales (la calle), y pueden ser mas o menos transparentes.

El PFP puede interpretarse como un proceso de negociaciones e
intercambios (o transacciones) entre actores politicos. Algunos de estos
intercambios se llevan a cabo al momento o instantaneamente (son
transacciones puntuales inmediatas). En otros muchos casos, se intercambian
acciones o recursos actuales (como votos) por promesas de acciones o
recursos futuros (son transacciones intertemporales). El tipo de transacciones
que pueden establecer los actores politicos depende de las posibilidades
que proporciona el marco institucional. Cuestiones como la credibilidad y
la capacidad de hacer cumplir los acuerdos politicos son cruciales para que
los actores politicos puedan llevar a cabo transacciones intertemporales.

El comportamiento de los actores politicos durante estos
intercambios y la naturaleza de los propios intercambios (por ejemplo,
el respaldo al gobierno en un tema politico crucial a cambio de un cargo
en la burocracia publica; o el respaldo a una reforma en un érea de
politica particular a cambio de concesiones en otras areas de politica),
dependen de sus preferencias, de sus incentivos, y de las restricciones a las
que se enfrentan. También dependen de las expectativas que se formen
respecto al comportamiento de otros jugadores. Estas pautas interactivas
de comportamiento constituyen lo que, en la jerga de la teoria de juegos,
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se denomina equilibrios. Asi, las caracteristicas de las politicas ptblicas
dependen del comportamiento de equilibrio de los actores de las politicas
en el juego de la formulacién de las mismas.

El comportamiento de los actores politicos en el proceso de
formulacién de politicas, configurado por sus roles, incentivos y
restricciones, dependerd, a su vez, del funcionamiento de las instituciones
politicas (como el Congreso, el sistema de partidos, o la judicatura) y
de normas institucionales mas bésicas (como las reglas electorales y las
normas constitucionales) que determinan los roles de cada uno de los
jugadores, asi como de las normas que regulan los compromisos que
establecen entre ellos.

Los procesos de formulaciéon de politicas, como las propias
politicas, son muy complejos. Miltiples actores, con diversas capacidades,
horizontes temporales e incentivos interactiian en varios escenarios.
Existen diversas normas de compromiso que pueden afectar a la forma
en que se desarrolla el juego. Por todas estas razones, no es posible
entender completamente estos procesos centrdndose exclusivamente
en unas cuantas caracteristicas institucionales (como si el pais tiene un
régimen presidencial o parlamentario o como si las normas electorales
son de representacién pluralista o proporcional). El marco institucional
tiene que entenderse de una forma sistematica (o, en la jerga econémica,
en equilibrio general).

Este punto de vista sistemdtico solamente puede concretarse
mediante la realizaciéon de estudios de pais detallados que tengan en
cuenta una variedad de instituciones clave y sus interacciones, asi como
el legado histérico y cultural (como las divisiones fundamentales de
la sociedad, los valores compartidos, o si el pais en cuestién tiene una
historia de democracia estable o ha sufrido frecuentes interrupciones
constitucionales). Esta es la razén subyacente a los trece estudios de pais
realizados en el marco del proyecto de la red de investigaciéon del Banco
Interamericano de Desarrollo sobre “Instituciones politicas, procesos de
formulacién de politicas y resultados de las politicas”, y que desempehan
un papel muy importante en el presente articulo. La cuarta seccién del
articulo presenta una visién sucinta del funcionamiento de los PFP en
algunos de estos paises, y permite hacerse una idea de la complejidad en
ellos implicita.

Para caracterizar el funcionamiento del PFP en ciertos ambitos
especificos, se formularon las siguientes preguntas en cada uno de los
paises estudiados:
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¢ ;Quiénes son los actores clave que participan en el PFP?
* ;Qué grado de poder tienen y qué papel desempenian?
¢ ;Cudles son sus preferencias, incentivos y capacidades?
e ;Cudles son sus horizontes temporales?’

e ;En qué escenarios interactiian, y cudles son las caracteristicas de
dichos escenarios?

e ;Cudl es la naturaleza de los intercambios/transacciones que
establecen?

La informacién recopilada en estos estudios regionales fue
complementada mediante una serie de estudios centrados en el rol
comparativo que desempefian algunos actores clave en el PFP en América
Latina.'” Los actores politicos y los escenarios cubiertos por dichos estudios
incluyen partidos politicos y el sistema de partidos, asambleas legislativas,
presidentes, gabinetes ministeriales, burocracias, judicaturas, actores
regionales, intereses empresariales, medios de comunicacién, sindicatos
obreros, movimientos sociales, y fuentes de experiencia técnica (“actores
de conocimiento”). En cada caso, los estudios se centraron en los roles
clave (tanto formales como informales) que desempefian estos actores
en el PFP, sus preferencias, incentivos y capacidades institucionales, y la
forma en que interactian con otros actores en diferentes escenarios.

Procesos de formulacion de politicas y resultados
de las politicas:el papel de la cooperacion

Un elemento importante del presente estudio es que ciertos aspectos
clave de las politicas publicas dependen crucialmente de la habilidad de
los actores politicos para llegar a acuerdos intertemporales y cumplirlos:
es decir, para cooperar. En entornos politicos que facilitan dichos acuerdos,

° Los horizontes temporales son factores determinantes muy importantes en el
comportamiento politico. Los actores con horizontes largos son mucho mds propensos
a entrar en los acuerdos intertemporales necesarios a la preservaciéon de politicas
eficaces. En cambio, los actores con horizontes temporales cortos tienden a maximizar
los beneficios politicos y estratégicos a corto plazo, en detrimento de las construcciones
institucionales a largo plazo, y de la credibilidad y la calidad de las politicas. Este énfasis
en los horizontes temporales se inspira en una importante literatura sobre economia
institucional y su aplicacion a la politica. Véase, por ejemplo, Dixit (1996) y las referencias
que alli se citan.

10" Estos trabajos fueron estudios preliminares para el Informe 2006 sobre el Progreso
Econémico y Social (IPES), del Banco Interamericano de Desarrollo.

‘ ‘ 077-156 CidCep 05-06-07.indd 86 @

5/6/07 16:43:00 ‘ ‘7



®

VISIONES DEL DESARROLLO EN AMERICA LATINA 87

las politicas publicas tenderan a ser de mejor calidad, menos sensibles a las
crisis politicas y mas adaptables a unas condiciones econémicas y sociales
cambiantes. Por el contrario, en entornos que dificultan la cooperacion, las
politicas serdn o muy inestables (sujetas a vaivenes politicos) o demasiado
inflexibles (incapaces de adaptarse a las crisis socioeconémicas); tenderan
a estar mal coordinadas; y las inversiones en las capacidades del Estado
tenderan a ser menores."

¢En qué condiciones es mas probable la cooperacién? Basandonos
en intuiciones de la teoria de juegos, podemos argumentar que los
resultados cooperativos son mds probables si:

e Existen buenas “tecnologias de agregaciéon”, de manera que el
numero de actores que tienen un impacto directo en el juego de la
formulacién de politicas sea relativamente bajo.

¢ Existen escenarios bien institucionalizados para el intercambio
politico.

¢ Los actores clave tienen horizontes temporales a largo plazo.

e Existen tecnologias de compulsién creibles que garanticen el
cumplimiento de los acuerdos politicos, como una judicatura
independiente o una burocracia fuerte a la que puedan delegarse
determinadas politicas publicas.

Estas condiciones estan asociadas con algunas caracteristicas de
los jugadores y de los escenarios clave, como el Congreso, el sistema
de partidos, la judicatura y la burocracia. Estas intuiciones relativas a
los factores determinantes de la cooperacién contribuyen a orientar el
analisis de algunos de los principales actores y escenarios de las politicas
que llevamos a cabo en la tercera seccion de este articulo.

La segunda secciéon empieza con la reflexiéon y la cuantificaciéon
de las caracteristicas de las politicas que constituyen la variable
dependiente. El resto del articulo trata de identificar aquellos aspectos
del funcionamiento del PFP que afectan a estos rasgos de las politicas. De
acuerdo con el marco-guia considerado mads arriba, una politica ptblica
efectiva requiere actores con horizontes temporales relativamente largos,
asi como escenarios institucionalizados para el debate, la negociacién
y la verificacién del cumplimiento de los acuerdos politicos y sobre
politicas. La tercera seccién elabora los equivalentes empiricos de dichas

I Esta relacién entre cooperacién y determinados aspectos de las politicas ptiblicas como

estabilidad, adaptabilidad y coordinacién ha sido modelada por Spiller y Tommasi (2003).
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caracteristicas, analizando los incentivos de los ejecutivos, las capacidades
de formulacién de politicas del Congreso, la independencia del poder
judicial, y el desarrollo de sistemas de la administracién publica, y los
relaciona, mediante técnicas estadisticas, con las caracteristicas de las
politicas. La cuarta seccién presenta los casos concretos de algunos
paises para ilustrar con mas detalle algunas de las interacciones entre los
multiples factores en juego.

Aspectos clave de las politicas pablicas

Normalmente, los estudios de economia politica se ocupan del
contenido delas politicas publicas: qué exportaciones serdn subvencionadas
o gravadas, qué sectores obtendrdn mas o menos proteccién, quién
se beneficiard y quién pagara la redistribuciéon de las rentas, etcétera.
En cambio, nos centramos aqui en algunas caracteristicas clave de las
politicas ptblicas: estabilidad, adaptabilidad, coherencia, calidad de la
implementacion y fuerza de compulsion, relevancia ptblica y eficiencia.

Son varias las razones de este enfoque en estas caracteristicas clave.
En primer lugar, creemos que estos aspectos son a veces tan importantes
como el contenido de las propias politicas para inducir las deseadas
respuestas comportamentales necesarias al mejoramiento de los objetivos
del desarrollo.

En segundo lugar, en muchos casos la relacion entre el contenido
de las politicas y la naturaleza del PFP es mas bien tenue. Considérese el
caso en que dos partidos con preferencias muy distintas se alternan en el
poder, en un sistema politico que produce mayorias para el presidente en
el Congreso, y con pocos incentivos a la cooperacién entre partidos. En un
escenario asi, el contenido de las politicas puede variar en un sentido o en
otro (de poco amucho proteccionismo, de un sistema de cuentas abierto a un
control de capitales, de la captura de agencias reguladoras a la expropiacion
de activos privatizados). En contraste, una importante caracteristica de las
politicas publicas, la inestabilidad politica, tenderd a persistir.

En tercer lugar, desde el punto de vista analitico, estas variables
pueden usarse en diversos ambitos de formulaciéon de politicas, con lo
que se generaran mas “datos” y sera posible trazar un mapa més preciso
de la relacién entre procesos de formulacién de politicas y resultados de
las politicas.
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Mas adelante describimos y tratamos de cuantificar cada uno de
los aspectos clave de las politicas ptiblicas, basandonos principalmente
en dos fuentes de datos distintas. La primera es la Encuesta de Opinién
Ejecutiva del Foro Econémico Mundial Informe Global de Competitividad
(IGC), que abarca mas de 100 paises y que se publica cada afio desde
1996. La segunda es una encuesta de opinién llevada a cabo en el Banco
Interamericano de Desarrollo e inspirada basicamente en el trabajo de Kent
Weaver y Bert Rockman (1993) sobre las capacidades estatales. La encuesta
sonde6 a més de 150 expertos en 18 paises de América Latina, incluyendo
analistas de politicas ptiblicas, economistas, tedricos de ciencias politicas
y ex formuladores de politicas (entre ellos algtin ex presidente), acerca
de las capacidades del estado en una serie de dimensiones consideradas
decisivas por Weaver y Rockman (véase el recuadro II.1).

Si bien estas fuentes de datos tienen inconvenientes importantes
y ninguna de las dos esta libre de errores cuantitativos, tomadas
conjuntamente permiten hacerse una idea muy apropiada de la calidad de
las politicas ptiblicas en diferentes paises de la region. Antes de analizar
cada uno de los aspectos relevantes de las politicas ptblicas y de proceder
a una cuantificacién mas detallada de los mismos, conviene hacer un par
de precisiones.

Primero, a los encuestados en el sondeo sobre capacidades estatales
se les pidi6 explicitamente que no basaran sus respuestas en la realidad
de las politicas publicas de la administracion actual, sino més bien en las
dltimas dos décadas, o desde la restauraciéon del régimen democratico.
Por ello, la posicién de los diferentes paises respecto a estos indices
no refleja necesariamente la calidad de las politicas ptblicas bajo las
administraciones actuales.'?

Segundo, el objetivo que perseguimos al cuantificar estas
caracteristicas de las politicas ptiblicas no es identificar a aquellos paises
que estén haciendo las cosas bien o mal, sino mas bien usar la informacién
como un ingrediente importante para establecer vinculos con las variables
institucionales. De acuerdo con este objetivo, en vez de presentar los

En unos cuantos casos, se pidié a los encuestados que se centrasen en determinados
periodos mas concretos: antes y después de la Constitucién de 1991 en el caso de
Colombia; antes y después del fin del gobierno de unidad del PRI en México (1997);
antes y después de la caida del régimen de Stroessner (1989) en Paraguay; y antes y
después de la introduccién de las elecciones populares para elegir gobernadores en
Venezuela (1988). Los valores de cada uno de estos paises reflejan su actuacién en el
dltimo periodo. Los cambios en estos aspectos de las politicas piblicas dentro de cada
pais se mencionan en la cuarta parte de este trabajo.
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Recuadro 1.1
CAPACIDADES ESTATALES

Un Estado tiene que tener determinadas facultades para realizar ciertas funciones esenciales.
Tiene que tener la capacidad de mantener la estabilidad macroeconémica y de garantizar el
crecimiento econdémico; formular promesas creibles a largo plazo, llevar a cabo y hacer
cumplir las politicas en el tiempo; y garantizar que las politicas no sean capturadas por
intereses especiales. Una lista particularmente Util de las capacidades estatales es la
elaborada por Kent Weaver y Bert Rockman (1993). Ellos identifican diez capacidades:

1. Establecer y mantener prioridades entre las muchas demandas conflictivas que
reciben, de modo que no se vean abrumados ni en bancarrota.

Dirigir los recursos alli donde sean mas efectivos.
Innovar cuando las viejas politicas han fracasado.
Coordinar objetivos en conflicto en un todo coherente.

Ser capaces de imponer pérdidas a grupos poderosos.

o o A owDh

@ Representar a los intereses difusos y desorganizados, ademas de a los mas
concentrados y bien organizados.

7. Asegurar la efectiva implementacion de las politicas gubernamentales una vez que
han sido decididas.

8. Garantizar la estabilidad politica para que las politicas tengan tiempo de funcionar.

9. Establecer y mantener compromisos internacionales en el ambito del comercio y de
la defensa nacional para garantizar el bienestar a largo plazo.

10. Gestionar las divisiones politicas para garantizar que la sociedad no degenere en una
guerra civil.

Estas capacidades estatales concuerdan perfectamente con los aspectos clave de las
politicas publicas que se analizan en este trabajo. El Sondeo sobre Capacidades Estatales
usado en el presente articulo afiade unos cuantos puntos a la lista anterior:

11. Garantizar la adaptabilidad de las politicas cuando los cambios en las circunstancias
asi lo requieran.

12. Garantizar la coherencia entre los diversos ambitos de las politicas, de modo que las
nuevas politicas encajen bien con las ya existentes.

13. Garantizar una coordinacion eficaz entre los diferentes actores que operan en un mismo
ambito de politica.
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valores del indice para cada pais, este articulo agrupa a los paises en cada
una de las dimensiones en tres categorias diferentes (baja, media o alta, en
funcién de los valores de los indices respectivos).”

Estabilidad

Algunos paises parecen capaces de preservar la mayoria de las
politicas a lo largo del tiempo. En otros, las politicas se revierten con
frecuencia, a menudo cada vez que se produce un pequefio cambio
de orientacién politica (un cambio en el gobierno o incluso en algin
miembro clave del gabinete o un alto funcionario). El hecho de tener
politicas estables no significa que estas no puedan cambiar en absoluto,
sino que los cambios tienden a responder mas a unas condiciones
econémicas cambiantes o al fracaso de politicas previas que a cambios
politicos. En los paises con politicas estables, los cambios tienden a ser
graduales, consolidando poco a poco los logros de gobiernos anteriores, y
tienden a ser consensuados. En cambio, los entornos de politicas volatiles
se caracterizan por grandes oscilaciones y por la falta de consulta con
diferentes grupos de la sociedad. Nuestro marco asocia la estabilidad
de las politicas con la capacidad de los actores politicos para concertar y
hacer cumplir acuerdos intertemporales que permitan preservar ciertas
politicas fundamentales (politicas de Estado) mas allda del mandato
de determinados funcionarios publicos o coaliciones de gobierno. De
este modo, la nocién de estabilidad de las politicas estd estrechamente
vinculada a la nocién de credibilidad de las politicas.

La cuantificacion de la estabilidad de las politicas que presentamos
aqui se basa tanto en la encuesta del IGC como en la encuesta sobre
las capacidades estatales (ECE). Se utiliza, ademds, una medida de la
volatilidad de las politicas basada en el Indice de Libertad Econémica
de Fraser. Este indice, que desde 1974 publica regularmente el Instituto
Fraser, cuantifica en qué medida las politicas e instituciones de un pais
contribuyen a su libertad econémica (incluidas dimensiones como el
tamafio del gobierno, la proteccién de los derechos de propiedad y la
libertad de comercio internacional). Dado que este trabajo se centra en

3 El emplazamiento de los paises en diferentes grupos se ha hecho usando andlisis de

cluster, una técnica estadistica que se utiliza para clasificar en grupos casos diferentes,
de modo que el grado de asociacién sea mds fuerte entre los miembros de un mismo
grupo , y mas débil entre los miembros de grupos diferentes.
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la cuestion de la estabilidad de las politicas, no se interesa en el nivel de
libertad econdmica, sino en su volatilidad. El indice de estabilidad de las
politicas tiene seis componentes:

1. La desviacion estandar del Indice Fraser de Libertad Econdémica.'*

2. Lamedidaen queloscambios legales o politicos limitan la capacidad
de planificacion de las empresas (tomado del IGC).

3. La medida en que los nuevos gobiernos respetan los compromisos
y las obligaciones de los regimenes precedentes (tomado del IGC).

4. La capacidad del Estado para establecer y mantener prioridades
entre objetivos en conflicto (tomado de la ECE).

5. La medida en que los gobiernos garantizan la estabilidad de las
politicas (tomado de la ECE).

6. La medida en que el Estado contrae y mantiene compromisos
internacionales (tomado de la ECE).

Todas las variables incluidas en el indice de estabilidad politica han
sido normalizadas para que varien en la misma escala (de 1 a 4, donde
4 representa el mayor grado de estabilidad) y a cada una de ellas se le
asignd una ponderacion similar. Sobre la base del indice resultante se
aplicaron técnicas de andlisis de cluster con el fin de agrupar a los paises
en diferentes categorias en esta dimensién de las politicas ptblicas. Los
grupos de paises en esta dimension, asi como en otras de las dimensiones
consideradas en las paginas que siguen, se presentan en el cuadro IL.1.

Adaptabilidad

Es deseable que los paises sean capaces de adaptar sus politicas a los
cambios en las condiciones econémicas y de cambiar las politicas cuando
fracasan. No obstante, los gobiernos a veces abusan de su discrecionalidad
paraadaptarlas politicas y adoptan unas politicas oportunistas y unilaterales
mucho mas cercanas a sus propias preferencias o a las de sus principales
electores. Ello puede dar como resultado la volatilidad de las politicas, ya
que estas oscilan de un extremo a otro a medida que diferentes grupos se
alternan en el poder. En aquellos entornos politicos no cooperativos, los

Se eliminaron las tendencias propias de cada pais antes de calcular la desviacion estandar,
de manera que aquellos paises que avanzaban en forma uniforme hacia una mayor (o
menor) libertad de los mercados durante el periodo estudiado, no fueron caracterizados
como de politicas volatiles.
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actores politicos a menudo acuerdan limitar dicho oportunismo fijando
unas reglas que sean dificiles de cambiar. Esto reduce la volatilidad de las
politicas, pero a expensas de reducir también su adaptabilidad. En algunos
casos, esto se hace incorporando a la Constitucién politicas tales como las
prestaciones por jubilacion o a las transferencias intergubernamentales.
En otras ocasiones el sistema politico genera regularmente bloqueos que
dificultan los cambios. Sea cual sea la razoén, los paises con politicas de baja
adaptabilidad seran incapaces de responder adecuadamente a los cambios
bruscos o podran quedar atrapados en politicas inadecuadas durante
periodos de tiempo prolongados.

El indice de adaptabilidad de las politicas que utilizamos aqui tiene
dos componentes, ambos tomados de la encuesta sobre las capacidades
estatales. El primero plantea en qué medida hay innovacién cuando
fallan las politicas existentes. El segundo se pregunta en qué medida
los gobiernos garantizan la adaptabilidad de las politicas. Dado que
en encuestas internacionales como la del IGC no se incluyen preguntas
directamente relacionadas con el concepto de adaptabilidad de las
politicas, esta cuantificacion no es tan fiable como la correspondiente a
la estabilidad de las politicas, ni como la de otros indices de las politicas
publicas que se debaten mas adelante. La valoracién de cada pais con
respecto a la adaptabilidad de las politicas se presenta en el cuadro IL.1.

Coordinacion y coherencia

Las politicas publicas son el resultado de acciones emprendidas por
mdltiples actores en el proceso de formulacién de politicas. Idealmente,
los diferentes agentes que intervienen en un mismo ambito de politicas
deberian coordinar sus acciones para producir politicas coherentes, pero
no siempre lo hacen. En algunos paises, y en determinados temas, la
formulacién de politicas involucra a un gran niimero de agencias que
no se comunican adecuadamente entre si, lo que produce lo que Cox y
McCubbins han denominado “balcanizacién” de las politicas publicas."
La falta de coordinacién a menudo refleja la naturaleza no cooperativa de
las interacciones politicas. Esta falta de coordinacion puede darse entre
diferentes agencias del gobierno central; entre agencias del gobierno

15 Véase Cox y McCubbins (1999). El concepto de balcanizacién se refiere a un proceso de
fragmentacion o divisién de una regién en regiones mas pequefas que a menudo son
hostiles 0 no cooperativas entre si. En el caso de las politicas ptblicas, el término se
refiere a la fragmentacién que se produce en la formulacién de politicas, aunque ello no
coincida con fronteras geograficas.
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central y otras agencias regionales o municipales; o incluso entre agentes
que operan en diferentes fases del proceso de formulacién de politicas
(como cuando las complicaciones con que puede encontrarse la burocracia
durante la fase de implementacion de una politica determinada no se
tienen en cuenta en el momento de disefar y aprobar la politica).
Nuestra cuantificaciéon de la coordinacién y la coherencia tiene
dos componentes, ambos tomados de la encuesta sobre capacidades
estatales. El primero se pregunta en qué medida las nuevas politicas son
congruentes con las politicas ya existentes. El segundo se pregunta si
diferentes formuladores de politicas que operan en un mismo dmbito de
las politicas (o en ambitos relacionados) coordinan sus acciones de un
modo efectivo. La evaluacién de los paises se presenta en el cuadro I1.1.%

Calidad de la implementacion y de la compulsion

Una politica puede estar muy bien disefiada, pasar inalterada el
proceso de su aprobacién y, sin embargo, ser completamente ineficaz si
no se lleva a cabo bien y no se tiene la fuerza de compulsion necesaria
para hacerla respetar. En muchos paises de América Latina, la calidad de
la implementacién y de la compulsién es bastante deficiente. Esto tiene
que ver en parte con la falta de burocracias capaces e independientes, asi
como con la carencia de un sistema judicial consolidado. En una medida
muy importante, la calidad de la implementacién y de la compulsiéon
dependera del gradoen quelos formuladores de politicas tengan incentivos
y dispongan de recursos para invertir en sus propias capacidades.

El indice de implementacion y compulsion de este trabajo consta de
cuatro componentes:

1. El grado de aplicacion efectiva del salario minimo (tomado del IGC).
2. Elgrado de control sobre la evasién de impuestos (tomado del IGC).

3. Laconsistencia con que se aplica la reglamentacién medioambiental
(tomado del IGC).

4. Lamedidaen que el Estado garantiza la implementacién efectiva de
las politicas publicas (tomado de la encuesta sobre las capacidades
estatales).

No obstante, y como en el caso de la adaptabilidad, el indice se basa en solo dos de las
preguntas de la encuesta sobre capacidades estatales, de modo que las clasificaciones en
esta categoria probablemente no son tan fiables como en otras categorias basadas en una
gama mas amplia de variables.

‘ ‘ 077-156 CidCep 05-06-07.indd 94 @

5/6/07 16:43:02 ‘ ‘



®

VISIONES DEL DESARROLLO EN AMERICA LATINA 95

Relevancia piblica

Esta dimension se refiere a en qué medida las politicas producidas
por un sistema dado promueven el bienestar general y se asemejan a los
bienes publicos (es decir, estdn orientadas en aras del interés publico) y
en qué medida tienden a canalizar beneficios privados a determinadas
personas, facciones o regiones en forma de proyectos con beneficios
concentrados, subsidios especiales o resquicios que permiten eludir
impuestos.”” Esta dimension estd estrechamente relacionada con la cuestion
de la desigualdad, sobre todo porque quienes se ven favorecidos por las
politicas orientadas a intereses privados tienden a ser miembros de la élite,
que son los que detentan el poder politico y econdémico que les permite
inclinar las decisiones politicas a su favor.

La cuantificacién de la relevancia publica tiene cuatro componentes:

1. La medida en que los funcionarios publicos tienden a favorecer
a quienes estan mejor relacionados en sus decisiones de politica
(tomado del IGC).

2. La medida en que las transferencias sociales llegan realmente a los
pobres y no a los ricos (tomado del IGC).

3. Lacapacidad del Estado para imponer pérdidas a actores poderosos
(tomado de la encuesta sobre capacidades estatales).

4. La medida en que el gobierno representa intereses difusos
y desorganizados, ademads de intereses concentrados y bien
organizados (tomado de la encuesta sobre capacidades estatales).

La evaluacion de los paises se presenta en el cuadro IL1.

Eficiencia

Un aspecto clave de una buena formulaciéon de politicas es la
capacidad del Estado para asignar sus escasos recursos a aquellas
actividades en las que puede obtener rendimientos mas altos. Este aspecto
de las politicas esta de alguna manera relacionado con el de la relevancia
publica de las mismas, dado que en la medida en que los formuladores
de politicas tiendan indebidamente a favorecer a determinados sectores
especificos en detrimento del interés ptblico, se estaran alejando de la
asignaciéon mas eficiente de los recursos. El indice de eficiencia que se
utiliza en este trabajo tiene dos componentes:

7 Véase Cox y McCubbins (2001).
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1. En qué medida la composicién del gasto ptblico genera derroche
(tomado del IGC).

2. En qué medida los recursos se asignan alli donde son més efectivos
(tomado de la encuesta sobre capacidades estatales).

La caracterizacion de los paises en funcién de esta dimension de las
politicas se presenta en el cuadro IL.1.

El indice general de calidad de las politicas pablicas

Enlas paginas precedentes hemos identificado una serie de aspectos
clave de las politicas publicas: estabilidad, adaptabilidad, coordinacién
y coherencia, calidad de la implementacién y la compulsién, relevancia
publica y eficiencia. Si bien puede haber otras caracteristicas relevantes de
las politicas ptblicas que no hayan sido incluidas en el presente andlisis,
en conjunto las incluidas deberian aportar una imagen bastante completa
de la calidad de la formulacion de politicas en los paises en cuestion.

Los diversos indices podrian combinarse de diferentes maneras
para producir un indice general de la calidad de las politicas ptblicas. Este
estudio atribuye la misma importancia a cada uno de los aspectos clave
analizados. Es decir, utiliza el promedio simple de los diferentes indices.
No obstante, el método especifico utilizado para agregar los indices
individuales en un indice general de calidad de las politicas ptblicas (o
indice de las politicas) no introduce sesgos en los resultados,' ni en la
agrupacion de los paises en las categorias que se muestran en la dltima
columna del cuadro II.1. Como en el caso de los indices individuales, las
agrupaciones se realizaron utilizando el analisis de cluster. En este caso
Chile, que estaba bastante por encima del resto de los paises en el indice
general de las politicas, fue clasificado en un grupo aparte (“muy alto”),
mientras el resto de los paises fueron divididos entre las categorias “alto”,
“medio” o “bajo”.

(Como se compara América Latina con otras regiones respecto
a estos aspectos de las politicas ptblicas? Una limitacién importante al
efectuar una comparacién interregional es la falta de datos equivalentes
para paises de otras regiones. En particular, la encuesta sobre capacidades

La correlacién entre el indice general resultante y un indice general alternativo en el que
se ponderasen diferentes aspectos en funciéon del niimero de subcomponentes de cada
uno de los aspectos (seis en el caso de la estabilidad, dos en el de la adaptabilidad, y asi
sucesivamente) es de 0,99.
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estatales llevada a cabo para este informe no esta disponible en el caso de
otros paises. Sin embargo, los datos del Instituto Fraser y los del Informe
Global de Competitividad (IGC) abarcan un conjunto mucho mas amplio
de paises. No es posible comparar América Latina directamente con otras
regiones usando los mismos datos. De todos modos, si es posible hacerlo
utilizando una versién modificada de los indices que incluya solamente
datos extraidos de las bases de datos internacionales. Resulta tranquilizador
constatar que la correlacién entre el indice general de politicas y el indice
alternativo elaborado utilizando solamente los datos para América Latina
procedentes de bases de datos internacionales es de 0,91, lo que indica que
la comparacién es valida en un grado muy significativo.

En el grafico I1.2 se presenta el indice medio de cada uno de los
componentes,” asi como la versién internacional del indice de politicas,
para tres grupos diferentes de paises: América Latina, Asia del Este y
paises desarrollados. Vale la pena que hagamos dos constataciones. La
primera es que América Latina va siempre por detrds de Asia del Este y
del mundo desarrollado en todos y cada uno de los componentes de las
politicas. En el indice general, el promedio de América Latina es de 1,98
en una escala de 1 a 4. Por su parte, los paises de Asia del Este registran un
indice promedio de 2,53, y los paises desarrollados de 2,73. La segunda es
que la diferencia entre América Latina y las demds regiones varia segun el
aspecto que se considere. América Latina va muy a la zaga en estabilidad
y eficiencia, mientras que estd mdas proxima a los demds paises, por lo
menos a los de Asia del Este, en cuanto a relevancia ptblica.

Caracteristicas de las politicas pablicas
y desarrollo econémico

En las secciones anteriores se han desarrollado una serie de
medidas para cuantificar varios aspectos de las politicas ptblicas. Un
supuesto importante en que se basa la elaboracién de estos indices era
que los aspectos de las politicas que se cuantifican, como la estabilidad, la
adaptabilidad y la calidad de la implementacién, deberian ser ingredientes
importantes para el desarrollo econémico. Este apartado aporta algunas
pruebas a favor de esta hipotesis mostrando la asociaciéon que existe entre
los diferentes aspectos analizados, asi como el indice general de politicas,
y varias medidas de desarrollo econémico.

¥ Los indices de adaptabilidad y coordinacién no se incluyen en esta comparacion, ya que

se basan exclusivamente en la encuesta sobre capacidades estatales.

‘ ‘ 077-156 CidCep 05-06-07.indd 98 @

5/6/07 16:43:02 ‘ ‘



®

VISIONES DEL DESARROLLO EN AMERICA LATINA 99

Gréfico 1.2
ASPECTOS CLAVE DE LOS INDICES DE POLITICAS PUBLICAS:
UNA COMPARACION INTERREGIONAL (USANDO DATOS

INTERNACIONALES)
Estabilidad
Compulsion e
implementacion
Relevancia publica
Eficiencia
indice de politicas
: 2 3 s
M Paises desarrollados Asia del Este W América Latina

Fuente: compilacién de los autores y World Economic Forum (varios afios).

Las medidas de desarrollo econémico que se han utilizado son las
siguientes:

¢ Crecimiento del PIB per cdpitaendélares de EE.UU. segtinla paridad
del poder adquisitivo, entre 1980 y 2002 (segtn los Indicadores de
Desarrollo Mundial del Banco Mundial).

e El cambio en el valor del Indice de Desarrollo Humano (IDH) del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) entre
1980 y 2002. El IDH combina varias medidas de alfabetizacién y
esperanza de vida con el PIB per cépita para medir los logros de un
pais en términos de desarrollo humano.

* Lareduccion de los indices de pobreza entre 1980-1990 y 1995-2000
(segun los Indicadores de Desarrollo Mundial del Banco Mundial).

* Dos medidas diferentes de bienestar, desarrolladas por el Banco
Mundial que combinan mediciones de ingresos con diferentes
medicionesdedesigualdad enlosingresos, sugeridasrespectivamente
por Amartya Sen y Anthony Atkinson.”

% Para un analisis de los indices de bienestar, véase Gasparini (2004).
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En el cuadro IL.2 se presenta la correlacion entre los diferentes
componentes y el indice general de politicas, por un lado, y cada una
de estas cinco mediciones del bienestar, por otro. En el panel superior
se muestran estas correlaciones para el caso de los paises de América
Latina, utilizando los indices que combinan datos internacionales con los
de la encuesta sobre capacidades estatales. En el panel inferior se lleva
a cabo un ejercicio similar para una muestra mas amplia de paises en
desarrollo, usando solamente datos internacionales. En cada celda, el
nimero de la linea superior presenta correlaciones simples y el de la
linea inferior correlaciones parciales, controlando los efectos del PIB per
capita inicial (1980) para tomar en consideracién los potenciales efectos
de convergencia.”!

Elindice de politicas mantiene una asociacion positiva con cada una
de las medidas de desarrollo. En 14 de las 16 correlaciones la asociacién
es estadisticamente significativa. En algunos casos, las correlaciones son
muy altas. Tienden a ser més altas en la muestra de paises de América
Latina, donde las similitudes entre los paises son mayores. Sin embargo, el
nivel de significacion es mas alto para la muestra de paises en desarrollo,
lo cual no es nada sorprendente dado que el tamafio de la muestra es
mucho mayor. Los indices individuales también mantienen una buena
correlacién con la mayoria de las medidas del bienestar utilizadas.

Relacion entre las instituciones politicas
y los resultados de las politicas

El marco conceptual que presentdbamos en la primera secciéon
hacia hincapié en el hecho de que una formulacién de politicas adecuada
se ve facilitada si los actores politicos tienen horizontes temporales
relativamente largos, y si las arenas para el debate, negociacion y
compulsién en la aplicacion de las politicas y de los acuerdos politicos
tienen un alcance relativamente amplio y estan bien institucionalizados.
Mas abajo se analizan algunas de las caracteristicas de los actores politicos
clave y de los escenarios que pueden mejorar la manera en que se formulan
las politicas.

2 Enel caso de las correlaciones parciales, la idea es verificar si aquellos paises cuyo Indice

de Politicas es mas alto de lo esperado, dado su PIB inicial, tienden a tener indicadores
de desarrollo que son también mas elevados de lo esperado, dada su renta inicial.
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Las capacidades de formulacion
de politicas del Congreso

Las asambleas legislativas son fundamentales para el buen
funcionamiento de la democracia. Dada suresponsabilidad constitucional,
la asamblea legislativa nacional es el escenario natural para el debate, la
negociacién y el cumplimiento de los acuerdos politicos. Las asambleas
legislativas tienen una representacion mas amplia que el poder ejecutivo,
y en este sentido pueden servir como arena para los acuerdos politicos
intertemporales. Una asamblea legislativa compuesta por legisladores
profesionales con capacidades técnicas para debatir y supervisar las
politicas, y con estructuras organizativas adecuadas, podria facilitar la
elaboraciéon de politicas relativamente consensuables y consistentes
(estables) en el tiempo.

Hemos elaborado un indice que trata de encapsular hasta qué
punto el Congreso como institucion tiene las capacidades adecuadas
para desempenar la funcién de formular politicas, y lo hemos elaborado
centrdndonos en algunos aspectos del Congreso como organizacion,
asi como en algunas caracteristicas de los legisladores. El indice, que se
presenta en el cuadro IL.3, incluye variables tales como la solidez y la
especializacién de los comités parlamentarios, la confianza que tiene la
opinién publica en el Congreso como institucién, el nivel de escolaridad
y la experiencia legislativa de los legisladores, su experiencia técnica y
el grado en que el Congreso constituye un lugar apetecible para que los
politicos hagan carrera. Dado que algunas de las variables incluidas en
el indice son de naturaleza subjetiva, en lugar de mostrar los valores
del indice general, hemos agrupado los paises en tres categorias, “alta”,
“media” y “baja”, usando andlisis de cluster.”

En el gréfico I1.3 se presenta la dispersion que correlaciona el indice
de capacidades de formulacién de politicas del Congreso con el indice
agregado de calidad de las politicas. La relacién positiva que existe entre
ambas variables es bastante evidente. La correlacién entre ambas es de
0,699, y estadisticamente tiene un nivel de fiabilidad del 99%.%

Las variables subjetivas fueron elaboradas por Sebastian Saiegh (2005) basdndose en
varias fuentes secundarias, principalmente las del PELA (varios afos).

Dado que el objetivo es establecer vinculos entre variables institucionales y la calidad de
las politicas, y no identificar qué paises tienen las mejores y las peores politicas, hemos
omitido el nombre de los paises en el grafico de dispersion.

‘ ‘ 077-156 CidCep 05-06-07.indd 102 @

5/6/07 16:43:03 ‘ ‘7



103

VISIONES DEL DESARROLLO EN AMERICA LATINA

(2002) V13d

'(S002-7002) [BIPUNIN 091WIOU0DT 004 4

“0J}8WOJRQOUNET .

‘olpawoid eiisanw as ON ‘¥00Z |8p BIsanoua e| ua ajuawe|os oAnjoul as euedluiwo( edljqnday e ‘ajqealjde oN ‘de ou

(G002) ybales :(soue soLten) y13d :juany

OIpsi\ ofeg OIpaiy OIpsy 16'0 9'v. 6'v vl 8¢ B[aNZausp
oY ofeg ojy oy 860 7'89 8'8 1T 2'8e fenbnin
ofeg ofeg ofeg ofeg ¥¥'e 6'26 A A 1'ee Nisd

OIpaly ofeg o)y ofeg GlL'e ¥'G. G'G 44 0'Ge Kenbeied

OIpaly ofeg oy OIpay 98'L €18 8'G 8'l 6'ze Bueued

0Ipay oIpay oIpa ofeg %'t 9'c8 G'e 9l 1'e2 enfbesealy

OIpaiy olpaly Olpsiy oNy £v'e G'68 6'l 0'c v'le 0JIX9N
ofeg ofeg ofeg ofeg ¥e'e L'eL 0 9 8'0¢ SeinpuoH
ofeg ofeg olpaiy ofeg ve'e 7'89 e 8L 6'61 glewaleny

oIpay ofeg oy oIpay e 0'v9 6'c 12 1'l2 J0peAes 3

OoIpay ofeg 0Ipay ay 9L L'e8 G'e L} g'el Jopena3
ofeg ofeg oy ofeg y5'e 9'6 1'e 0z “de ou eueolUIWOQ “doy

OIpay ofeg Olpsiy ojy 60'C ¥'08 9 A4 6'6¢ BIIY B)S0)
oy OIpayl )y oy 98'0 9'l6 0 12 €0 BIqWojo)
Y oy o)y Y G6'L ¥'6. 08 L' 0'9¢ ElICH]
Y o)y oy OIpay 26'0 0'vS G's L'e 6've |iselg

OIpa olpaiy olpaiN oIpaiN 99°1 v'8L [ 8l 661 einljog
ofeg ofeg ofeg oIpsy 0S'y 9'69 6C 9L G'0e eunuabiy

Jopejsifa) epes
a%auapad anb ,SOLBHSIaAIUN (soue uad) I LT ET] 5002
o0saibuo) BI3.1IR S3UOISIWO0I SE| & SauoISIWod SOIPN}Sa uod salopesifia| sodiana -9661 BIPAN
1ap pepioedes BOJUIY} J139ey esed se| ap ap oipawoid salope|sifa| SO| ap eIpaw S0| ap *0saibuog @
ap ao1pu| ejouanadxg 1ebn ejouepodw) oJawny ap alejuaaiog elouauadxy pepiARoa)3 ua ezueyuoy sied

SVYAILYISIOIT SY3TANVSY SV 3Ad avalovdyO V1 3d SYdId3N SY13d SYNNOTVY 3d NINNS3Y

¢’ oapen)d

5/6/07 16:43:04

077-156 CidCep 05-06-07.indd 103



104 CEPAL/CIDOB

Gréfico 1.3
CAPACIDADES DEL CONGRESO Y CALIDAD DE LAS POLITICAS
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Fuente: compilacion de los autores.

En el grafico se muestra una fuerte asociacion entre el indice de
capacidades del Congreso y el indice de las politicas, pero asociacién no
implica necesariamente causalidad. Por ejemplo, ambas variables podrian
explicarse mediante una tercera variable como el nivel de desarrollo
econdmico. Por esta razdn, verificamos si la relacion entre estas variables
se mantenia después de introducir el control del nivel de renta per capita
en 19802 Y se mantenia. Se efectuaron verificaciones similares en el caso
de los otros vinculos entre el indice de politicas (y sus componentes) y las
otras variables institucionales empleadas en este apartado. En el cuadro I1.4
se aporta informacién sobre la correlacién existente entre cada una de las
caracteristicas de las politicas identificadas en la segunda seccién, y cada
una de las variables institucionales y politicas analizadas. (Para cada una de
las variables, las correlaciones simples se presentan en la primera fila, y las
correlaciones parciales de control segtin el PIB per capita en la segunda fila).

Esto se hizo utilizando correlaciones parciales en vez de correlaciones simples. En el
caso de las correlaciones parciales, la idea es verificar si aquellos paises cuyos indices de
capacidad parlamentaria son mas altos de lo esperado dado su nivel de renta tienden a
tener indices de politicas también més altos de lo esperado dado su nivel de renta.
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Caracteristicas de los sistemas
de partidos politicos

Los partidos son organizaciones cuya funcién es representar y
combinar diversos intereses. Como tales, engloban organizaciones que
pueden facilitar las negociaciones politicas en el proceso de formulacién
de politicas.

La estructura y organizacion de los partidos politicos y de los
sistemas de partidos en un pais puede tener una influencia importante
en el proceso de formulacién de politicas. Los partidos politicos
pueden desempeiiar un papel directo en el proceso de formulacién
de politicas, pero también pueden desempefar papeles indirectos
mediante su interaccién con otras instituciones. Por ejemplo, en algunos
paises (como Chile), los partidos son actores importantes a la hora de
definir y articular programas de politica amplios, y pueden participar
efectivamente en debates sobre las politicas publicas, incluso estando
en la oposicién. Pero las caracteristicas del sistema de partidos también
afectan al proceso de formulacién de politicas de formas mads indirectas,
como por ejemplo influyendo en la viabilidad de las relaciones entre
el poder ejecutivo y el legislativo, en las posibilidades de coordinacién
en el Congreso, y/o en los incentivos de los funcionarios electos para
atender conjuntos méas limitados o mdas amplios de intereses sociales.

Este apartado se centra en algunas caracteristicas de los partidos y
de los sistemas de partidos que les convierten en actores importantes en
la definicién de las politicas, y explora las consecuencias que tienen estas
caracteristicas en la calidad de las politicas ptblicas. Una caracteristica
importante es su grado de institucionalizacion. Los partidos y los sistemas
de partidos mas institucionalizados, particularmente cuando son partidos
programaticos, son mas proclives a tener horizontes temporales largos y a
impedir que los politicos actiien individualmente de un modo oportunista.
También pueden facilitar las negociaciones intertemporales, tanto dentro
del partido como entre partidos, ya que en este caso es mds probable que
los compromisos contraidos por los lideres de los partidos sean respetados
en el futuro. Otra caracteristica que podria facilitar la amplitud de
participacién de los partidos es su atencion relativa a cuestiones de orden
nacional, como indican las mediciones de nacionalizacion del sistema de
partidos. La eficacia con que los partidos desempenan su papel en el PFP
dependerd también de los principales incentivos y orientaciones de los
actores clave del partido.
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Institucionalizacion y orientacion
programatica del sistema de partidos

En sistemas de partidos bien institucionalizados es probable que los
partidos tengan horizontes mas largos e intereses de mayor cobertura que
los ciudadanos o politicos individualmente. Los partidos son identidades
colectivas, que tienen interés en mantener o fortalecer su reputaciéon
con el tiempo. Los partidos que funcionan razonablemente bien tienen
mayores posibilidades de controlar los incentivos de algunos politicos
para comportarse de manera oportunista y dedicarse a actividades que les
reporten beneficios a corto plazo, ya sean beneficios materiales a cambio de
favores concedidos a ciertos grupos de votantes o beneficios simbélicos al
entregarse a sus inclinaciones ideolégicas personales. Es mas probable que
los partidos con mayor permanencia y bien institucionalizados mantengan
una coherencia a largo plazo como actores en la formulacién de politicas y
contribuyan a generar una mayor cooperacion intertemporal.

Cuando existe un sistema con un niimero relativamente pequefio de
partidos bien establecidos que se alternan en las funciones de gobierno,
es mds probable que se respeten algunas reglas basicas de interaccién y
que se establezcan orientaciones de politicas sostenidas y relativamente
consensuables sobre temas cruciales (lo que se conoce como politicas
de Estado).” Las interacciones entre partidos institucionalizados que se
orienten haciala formulacién de politicas nacionales también pueden hacer
que el sistema de formulacién de politicas sea més creible y predecible, y
que complemente o incluso sustituya a otros mecanismos de negociaciéon
legislativos y bien institucionalizados.

Por esta razon, se espera que la institucionalizacion del sistema de
partidos tenga efectos positivos en aspectos clave de las politicas como su
estabilidad. En el gréfico 11.4 se presenta un indice de institucionalizacién
de los partidos en paises de América Latina, elaborado por Jones (2005).>
En el grafico I1.5 se muestra la asociacién entre la institucionalizacion de
los partidos y el indice de politicas analizado mas arriba. La asociaciéon

»  Almismotiempo, hay casosenlos quelossistemasde partidos estinmuy institucionalizados

y producen politicas relativamente efectivas, pero al precio de frenar la participacién
politica. La realidad venezolana de las décadas de 1960, 1970 y 1980 es un buen ejemplo
de ello. Para un estudio mas detallado de Venezuela, véase Monaldi et al. (2005).

% El indice incorpora las cuatro dimensiones de la institucionalizacién del sistema de
partidos identificadas por Mainwaring y Scully: i) estabilidad de la competencia
interpartidista; ii) enraizamiento de los partidos en la sociedad; iii) legitimidad de los
partidos y de las elecciones; y iv) solidez de la organizacion de los partidos. Para mas
detalles, véase Jones (2005) e IDB (2005).
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Grafico Il.4
iNDICE DE INSTITUCIONALIZACION DEL SISTEMA DE PARTIDOS

(Escala 0-100)
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Fuente: Jones (2005).

Gréfico 1.5
INSTITUCIONALIZACION DEL SISTEMA DE PARTIDOS Y LA
CALIDAD DE LAS POLITICAS

(Escala 1-4)
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Fuente: compilacion de los autores y Jones (2005).
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entre estas dos variables, aunque positiva, no es muy estrecha. La razén es
que, como veremos, el impacto de esta variable depende de su interaccién
con otros factores institucionales.

En algunos paises, como Colombia y hasta cierto punto Brasil, las
politicas son relativamente efectivas, a pesar de que su sistema de partidos
no esta muy institucionalizado. En estos paises, la institucionalizacion de
la formulacién de politicas parece tener lugar en otros escenarios, como
el Congreso y la burocracia. En ambos casos, los partidos estdn mads
institucionalizados en el ambito parlamentario (por ejemplo, en su papel
en los comités legislativos) que en el terreno electoral —que es el que mejor
se refleja en el indice de institucionalizacién del sistema de partidos que
se utiliza en este trabajo.

Por otra parte, algunos partidos estdn razonablemente instituciona-
lizados, pero parecen estar mds interesados en mantener unas redes
de apoyo de tipo clientelista (a menudo con una base geografica) que
en la naturaleza de las politicas publicas. En el grafico I1.6 se muestran
los valores del indice de politicas para diferentes configuraciones de la
institucionalizaciéon del sistema de partidos, ylamedida en que los partidos

® son programaticos (esta tiltima variable también ha sido tomada de Jones,

Gréfico 1.6
INSTITUCIONALIZACION DEL SISTEMA DE PARTIDOS,
ORIENTACION PROGRAMATICA Y CALIDAD DE LAS POLITICAS
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Fuente: compilacion de los autores y Jones (2005).

Nota: los recuadros muestran el valor promedio del indice de politicas para los paises de cada
cuadrante. Se omitié a Nicaragua de este grafico porque su puntuacion conjunta de institucionalizacion
y caracter programatico podia inducir a error.
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2005). Lo primero que debemos sefialar es que no hay paises con partidos
programaticos que no estén institucionalizados (es decir, el cuadrante
superior izquierdo del grafico estd vacio). En el grafico también se sugiere
que la institucionalizacién no se traduce necesariamente en mejores
politicas cuando los partidos no son programaticos. Las politicas son
mejores solamente cuando el sistema de partidos esta institucionalizado
y cuando los partidos son programaticos.

Nacionalizacion del sistema de partidos

En un sistema de partidos nacionalizado, estos tienden a hablar
y a actuar con una orientacién nacional comtin, en vez de dividirse en
funcién de temas regionales o subnacionales y de centrarse en ellos. En
los sistemas de partidos muy nacionalizados, es probable que los temas
nacionales sean de crucial importancia en las carreras de los legisladores.
En aquellos casos en que la nacionalizaciéon de los partidos es débil,
las preocupaciones de legisladores y politicos tenderdn a estar menos
centradas en cuestiones de politica ptiblica nacional.

Es probable que los partidos con una base geografica mayor
contribuyan a generar politicas nacionales més adecuadas. Utilizamos
la puntuacién de la nacionalizacién del sistema de partidos establecida
por Jones (2005) como indice de nacionalizaciéon del sistema de partidos.
En el grafico I1.7 se muestra la asociacion entre el indice de politicas y la
nacionalizacién del sistema de partidos. La correlacién entre ambas variables
es de 0,420, y tiene un nivel de fiabilidad del 90%. (La correlacién es atin
mas estrecha en el caso en que se utiliza el control del PIB per capita).

Este resultado sugiere que, si bien tener un sistema politico
geograficamente més descentralizado puede ser beneficioso en algunos
sentidos (en la medida en que “acerca el gobierno al pueblo”), también
puede tener efectos perniciosos en la calidad de la formulacién de
politicas nacionales. La tensién implicita entre una mayor inclusiéon y
representatividad, por un lado, y la complicaciéon de la efectividad del
gobierno en el ambito nacional, por otro, se analiza con mas detalle en la
cuarta seccién, tomando como referencia el caso de Colombia.” Argentina
aporta evidencia adicional acerca de la forma en que un sistema politico
demasiado anclado en las politicas provinciales y en las carreras politicas
provinciales puede debilitar el sistema de formulaciéon de politicas
nacionales (Spiller y Tommasi 2003 y en preparacion).

¥ Véase también Monaldi (2005).
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Gréafico 1.7
NACIONALIZACION DEL SISTEMA DE PARTIDOS Y CALIDAD DE
LAS POLITICAS
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Fuente: compilacion de los autores y Jones (2005).

Implementacion y compulsion en la aplicacion

Las politicas mas adecuadas tienen mas probabilidades de surgir en
aquellos entornos en los que existe un esquema de formulacién de politicas
mas cooperativo. La implementacién y la compulsién adecuada en la
aplicacion de las politicas facilitan dicha cooperacién y, por consiguiente,
mejoran la calidad de las politicas. El sistema judicial es el 6rgano que mas
obviamente se ocupa de hacer cumplir las politicas y las reglas del juego
del sistema politico. La burocracia desempefa un papel predominante en
la implementacion de las politicas y por ello es muy probable que algunas
de sus caracteristicas y capacidades tengan consecuencias en la calidad de
la implementacién. Ademas, la calidad de la burocracia también puede
repercutir en la capacidad de otros actores politicos para negociar y
hacer cumplir acuerdos politicos intertemporales. De hecho, en algunos
casos, la delegacion de funciones a una burocracia competente puede
ser la mejor forma de hacer cumplir la implementacién intertemporal
de los acuerdos politicos. Los ministros y, méds en general, los gabinetes
ministeriales, también juegan un importante papel en el disefio, debate e
implementacion de las politicas ptblicas en América Latina.
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A continuacién exploramos de qué modo afectan algunas
caracteristicas del poder judicial, el gabinete ministerial y la burocracia a
las propiedades de las politicas ptblicas.

El poder judicial

De todaslas funciones que desempena el poderjudicial en el sistema
politico, una es especialmente importante en el marco conceptual de este
trabajo: la compulsion intertemporal para el cumplimiento de decisiones
politicas previas tal como se refleja en la Constitucién y en las leyes. Un
sistema judicial que desempenie su funcién adecuadamente puede mejorar
algunas de las propiedades de las politicas ptiblicas, como la estabilidad y
la calidad de la aplicacién. El Tribunal Supremo, o instituciéon equivalente,
es el 6rgano que normalmente se encarga de asegurar que el presidente
no se extralimite en sus funciones respecto al Congreso, y que ninguno
de los poderes piblicos viole la Constitucion. El poder judicial tendra
mas dificultades para desempefiar este papel si no es independiente del
poder ejecutivo de turno. En el gréfico 11.8 se presenta una clasificaciéon de
la independencia judicial de facto en América Latina, de acuerdo con los
indices elaborados por el Foro Econémico Mundial (2003-2004).%

Enelgréficoll.9 setraza el grafico delamedicion delaindependencia
judicial hecha por el Foro Econémico Mundial en funcién del indice
de politicas. La correlacién entre estas dos variables es de 0,835 y su
grado de fiabilidad de un 99%. Disponer de un arbitro razonablemente
independiente es muy importante para que el juego politico genere
politicas de calidad. Esta afirmacién parece ser valida respecto de todas
las caracteristicas de las politicas ptiblicas que se analizan aqui.

La construcciéon de un sistema judicial independiente es un
asunto complejo que normalmente lleva mucho tiempo. Esto se ve en el
grafico I1.10, que muestra una estrecha correlacién (0,771, con un grado
de fiabilidad del 99%) entre la independencia judicial y la duracién de
los mandatos de los jueces en la magistratura. No cabe duda de que un
Tribunal Supremo cuyos miembros cambien demasiado a menudo tiene
pocas probabilidades de llegar a ser realmente independiente. Dado
que en muchos paises es el presidente quien nombra a los jueces, lo
mas probable es que, en aquellos paises en los que la permanencia de
los jueces en el cargo es breve, la mayoria de magistrados del Tribunal
Supremo sean nombrados por el presidente de turno. Y la probabilidad

% Véase también Sousa (2005).
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Grafico 1.8
iNDICE DE INDEPENDENCIA JUDICIAL

(Escala 1-7)
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Fuente: World Economic Forum (2004).

Grafico 1.9
INDEPENDENCIA JUDICIAL Y CALIDAD DE LAS POLITICAS
4,0
3,5
3,0 [ ]

2,5

2,0

indice de politicas (escala 1-4)

1,5

1,0

1,0 1,5 2,0 2,5 3,0 3,5 4,0 4,5 5,0

indice de independencia judicial (escala 1-7)

Fuente: compilacion de los autores y Foro Econémico Mundial (2004).
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Gréfico 11.10
PERMANENCIA EN EL TRIBUNAL SUPREMO E
INDEPENDENCIA JUDICIAL
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de que los jueces que deben su cargo al presidente de turno se muestren
independientes respecto al poder ejecutivo a la hora de tomar decisiones
no es muy alta.?

El poder judicial puede desempenar otras funciones ademads de
encargarse de hacer cumplir los acuerdos politicos tomados previamente.
Una de dichas funciones es la posibilidad de ejercer el poder de veto.
Podemos considerar que el Tribunal Supremo tiene un poder de veto
potencial siempre que se requiera su asentimiento para la aprobacién de
nuevas politicas.*® Algunos observadores han sefialado que los cambios
en las politicas son més dificiles cuanto mayor es el nimero de jugadores
con poder de veto.’! La teoria del jugador con poder de veto predice que
una magistratura mds fuerte (mas independiente) provocaria un mayor
grado de estabilidad de las politicas ¥ una mayor inmovilidad de las
mismas. Es decir, incrementaria la “capacidad de decisién” (decisiveness)
del sistema, pero reduciria su “determinacion” (resoluteness), segin los
términos empleados por Cox y McCubbins (2001).

¥ Véase, por ejemplo, laryczower et al. (2002)

30 Sousa (2005).
3 Véase Tsebelis (2002).
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A modo de una rapida verificacién de esta hipétesis, hemos
analizado la correlacién existente entre la independencia judicial y
las medidas de estabilidad de las politicas (aspecto equivalente a la
“determinacién”), por un lado, y la adaptabilidad de las politicas
(“capacidad de decisiéon”), por otro. Y el resultado ha sido que ambas
caracteristicas de las politicas tienen una correlacién positiva con la
independencia judicial (0,866 y 0,705, respectivamente, ambas con
un grado de fiabilidad del 99% (véase el cuadro 11.4). Este resultado
es contrario al que cabria esperar si uno considera tnicamente el rol
del poder judicial como jugador con poder de veto, que sugeriria una
correlacién negativa con la adaptabilidad de las politicas. Si bien en
algunos casos una magistratura fuerte puede convertirse en un jugador
con poder de veto, parece que, en América Latina, una magistratura
independiente tiende a promover el cumplimiento intertemporal de
los acuerdos, lo cual puede incluso facilitar la adaptabilidad de las
politicas. Por otro lado, una baja capacidad de compulsién por parte
del sistema judicial podria provocar que los agentes politicos tratasen
de implementar sus politicas de un modo rigido para impedir futuros
cambios y limitar asi la adaptabilidad de las mismas.

El gabinete

Los gabinetes ministeriales de América Latina, tanto individual
como colectivamente, desempenan papeles clave en todas las fases del
proceso de las politicas. Es probable que las caracteristicas relativas
a la formacién, actuacion, estabilidad y estructura de los gabinetes
repercutan de un modo importante en las propiedades de las politicas
publicas mencionadas anteriormente. Por ejemplo, es muy probable que
un cierto grado de estabilidad del gabinete sea necesario para promover
politicas a més largo plazo y para que los ministros participen en la
puesta en practica de los programas y las politicas hasta el momento de
su culminacién. Es igualmente probable, por otra parte, que el cambio
frecuente de ministros en el gabinete promueva orientaciones politicas
a corto plazo y cambios frecuentes en las politicas. Los mandatos
ministeriales mas largos posibilitan también el establecimiento de unas
mejores relaciones con los burécratas permanentes, que son esenciales
para la eficaz implementacion de las politicas. Los cambios frecuentes en
el gabinete pueden producir vacios de liderazgo que pueden contribuir a
la aparicién de inercias burocraticas e incluso favorecer la corrupciéon. Los
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mandatos més largos permiten a los ministros acumular una experiencia
muy valiosa en el area especifica de la politica en que desempenan sus
funciones, y desarrollar unas capacidades politicas y de gestiéon que
muy probablemente podran mejorar la calidad de su actuacién en otras
funciones relativas a la formulacién de las politicas.

De las muchas caracteristicas de los gabinetes que pueden repercutir
en diversos aspectos de las politicas, nos hemos centrado en dos aspectos
queson particularmente consistentes con el énfasis puesto enlos horizontes
temporales largos y en la institucionalizacién: la estabilidad /durabilidad
de los ministros (la inversa del nimero de ministros por cartera en cada
gobierno), y la proporcién de miembros del gabinete (entre los mads altos
cargos) que proceden de una carrera en la administraciéon publica (un
indicador de la institucionalizacion).?> Como se mostraba en el cuadro
I1.4, ambas variables manifiestan correlaciones positivas con los aspectos
de las politicas analizados en este trabajo. Los gabinetes mas estables
manifiestan una correlacién positiva con rasgos de las politicas como
estabilidad, adaptabilidad y coordinacién y coherencia. La correlacién con
el indice general de las politicas es de 0,464. Una proporcién elevada de
altos cargos politicos con carreras en la administracion publica mantiene
una correlacion positiva con varias de las dimensiones de las politicas
publicas anteriormente mencionadas, y en particular con la estabilidad de
las politicas (correlacién de 0,613).%

La burocracia

Una burocracia fuerte y capaz puede mejorar la calidad de la
implementacién de las politicas publicas. Tiene también repercusiones
positivas en otras fases del proceso de las politicas. El hecho de disponer
de una burocracia competente e independiente en la que puedan delegarse
algunas de las funciones de decisién, formulacién e implementacion de las
politicas, puede facilitar los acuerdos intertemporales, particularmente en
aquellas dreas mds propensas a la politizacién y al oportunismo politico.
En aquellas situaciones en las que es posible optar entre seguir las reglas y
actuar a discrecion, y en que esta discrecién puede llevar al oportunismo

2 Véase Martinez-Gallardo (2005) y Rauch y Evans (2000).

Véase también el cuadro I1.4. La correlacion de la proporciéon de ministros con carreras
en la administracion publica y el indice general de las politicas, es de 0,411. Si bien esta
correlacién no es muy significativa estadisticamente, ello se debe al pequefio tamafio
de la muestra de paises (ocho) acerca de los cuales disponemos de datos. La fiabilidad
estadistica es un criterio demasiado exigente para aplicarlo a una muestra tan pequefia.
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politico, la delegacion de funciones a una burocracia técnicamente
competente puede facilitar la adaptabilidad y al mismo tiempo mantener a
raya al oportunismo politico. Por el contrario, cuando no es posible contar
con una burocracia competente, la probabilidad de que las politicas se
desvien del interés ptiblico es mucho mayor. Por ejemplo, es probable que
las empresas afectadas por determinadas regulaciones econémicas (o por
determinados tipos impositivos) centren sus esfuerzos en tratar de evitar
ambas cosas en la fase de implementacién de las politicas. A partir de
datos recopilados por Iacoviello y Zuvanic (2005), presentamos un indice
del desarrollo de los sistemas de administracién ptiblica en cada uno de
los paises de América Latina, que presentamos en el grafico I.11.

Este indice manifiesta una fuerte correlaciéon con la mayoria
de los aspectos fundamentales de las politicas, tal como se veia en el
cuadro II.4. Tal como se predijo, una burocracia fuerte parece impedir la
influencia excesiva de determinados intereses particulares en la fase de la
implementacion de las politicas, lo que lleva a politicas mas orientadas al
interés general. La correlacién con el indice de las politicas, reflejado en el
grafico 11.12, es de 0,588, con un grado de fiabilidad del 95%.

Grafico Il.11
iNDICE DE DESARROLLO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

(Escala 0-1)
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Fuente: lacoviello y Zuvanic (2005).
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Gréfico 11.12
DESARROLLO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LA CALIDAD
DE LAS POLITICAS
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Fuente: compilacion de los autores y lacoviello y Zuvanic (2005).

Reglas electorales, fragmentacion del sistema de
partidos y poderes partidarios de los presidentes

Diversas caracteristicas de las democracias presidencialistas (aparte
de aquellas a las que nos hemos referido hasta ahora en este apartado)
han recibido una atencién considerable a causa de las repercusiones que
pueden llegar a tener en la gobernabilidad (y por ende en la formulacién
de las politicas). Los resultados presentados en el cuadro 1.4 sugieren
que varias de estas predicciones no parecen cumplirse en el caso de
las mediciones y paises incluidos en este trabajo, por lo menos en las
correlaciones simples y parciales. En aras de la brevedad, aqui solamente
presentamos un ejemplo.

El grado de proporcionalidad de la representacién inducida por las
reglas electorales es un rasgo que ha recibido una atencién considerable.
Lo previsible es que unas reglas electorales mds proporcionales den
lugar a una mejor representacién, pero que reduzcan la efectividad de
las politicas.* Unas reglas electorales mds proporcionales, asi como otros

*  Payne et al. (2002).
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rasgos del sistema electoral, se asocian con un sistema de partidos mas
fragmentado y con presidentes con poderes partidarios menores (véase
Jones, 2005, y Payne et al., 2002, para una reflexion acerca de las diversas
fuentes institucionales de la fragmentacion del sistema de partidos y de
los poderes partidarios de los presidentes).

En las dltimas tres filas del cuadro 1.4 se presentan las mediciones
tradicionales de estos conceptos (proporcionalidad del sistema electoral,
niamero efectivo de partidos legislativos, y contingente unicameral o en
la Camara baja del partido al que pertenece el presidente) y la forma en
que se correlacionan con las caracteristicas de las politicas. Ninguno de
estos indicadores parece mantener una correlacién significativa con los
indices de efectividad de las politicas analizados en este trabajo. Esto
parece indicar que es dificil generalizar los efectos directos de las reglas
institucionales y de las configuraciones politicas en la naturaleza de la
formulacién de las politicas y en las caracteristicas de estas iltimas. Como
sugiere el marco conceptual de este trabajo, es necesario, al parecer, llevar
a cabo un andlisis mas interactivo y matizado. Esto constituye una fuerte
motivacion para la realizacion del tipo de estudios de pais por los que
aboga este marco. Una primera aproximacion a estos estudios se refleja
en el proyecto “Instituciones politicas, procesos de formulaciéon de
politicas y resultados de las politicas”, que esta llevando a cabo la Red
Latinoamericana de Centros de Investigacién del Banco Interamericano
de Desarrollo. Parte de este trabajo se resume en el apartado 11.4.

Resumen

En el cuadro IL.5 se sintetiza la informacién acerca de algunas de las
principales correlaciones identificadas en este apartado. Los paises (cuya
lista aparece en la primera columna) se agrupan en cuatro categorias en
funcién del indice general de politicas: muy alto (en el caso de Chile), alto,
medio y bajo. Los paises se presentan luego alfabéticamente en el interior
de cada grupo. La siguiente columna presenta los valores de algunas de
las variables clave identificadas en el andlisis precedente. Los casos en
los que el pais tiene un valor relativamente alto de la variable en cuestion
estdn sombreados en gris oscuro. Los casos de valores intermedios estan
sombreados en gris claro. Los casos de valores relativamente bajos no
estdn sombreados.

Los paises con valores altos en el indice de politicas tienden a
tener valores igualmente altos en muchas de las variables institucionales
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que se subrayan en este trabajo. Obsérvese que el pais con un indice de
politicas mas alto es Chile. Todas las celdas correspondientes a Chile, con
la excepciéon de aquellas que corresponden a la institucionalizacién de los
partidos, estdn sombreadas en gris oscuro, lo que indica valores altos en
cada categoria.®® En el otro extremo del espectro, los paises con valores
mas bajos en el indice de politicas tienden a tener la mayor parte de las
celdas en blanco o en gris claro.

En términos mads generales, el cuadro muestra claramente que
algunas de las principales caracteristicas comportamentales estan
relacionadas. La gran concentracién de celdas de color gris oscuro en la
parte superior del cuadro sugiere que las variables no son independientes.
Por ejemplo, paises con congresos mds fuertes tienden a ser paises con
sistemas judiciales més independientes, y también con mejores politicas.

Esto no es nada sorprendente desde el punto de vista del marco
tedrico de este trabajo y de los estudios de pais precedentes en que se
basa. Algunas de las variables “institucionales”, como disponer de un
Congreso fuerte que participa en la formulacién de las politicas, o un
Tribunal Supremo independiente, reflejan el comportamiento de equilibrio
de varios de los actores politicos relevantes. Si un Tribunal Supremo es
capaz de mantener o de ampliar su independencia en el tiempo, se debe a
que entre los intereses de otros actores relevantes (como el presidente) no
esta el deseo de interferir en la actuacion de la magistratura para obtener
beneficios politicos a corto plazo. Un Congreso fuerte y un poder judicial
independiente no se construyen de la noche a la mafiana, sino que son
el resultado de procesos de inversion en la calidad y la credibilidad de
dichas instituciones. Estos procesos estan interrelacionados.

En ocasiones, estos procesos pueden llevar a equilibrios
caracterizados por una dindmica virtuosa. La no interferencia del Ejecutivo
en la composicion del Tribunal Supremo puede contribuir a incrementar
la independencia y la reputacién de la magistratura. Un sistema judicial
fuerte e independiente tenderd a hacer que aumente apropiadamente el
respeto por los &mbitos de actuacion y las prerrogativas de otros 6rganos
institucionales como el Congreso, lo que a su vez incrementard los
incentivos deloslegisladores parainvertir en sus capacidades individuales
y colectivas, y asi sucesivamente.

% Sibien hemos empleado la medicién convencional de la institucionalizacion del sistema
de partidos elaborada por Jones (2005), creemos que dicha medicién infravalora la
verdadera institucionalizacién del sistema de partidos en Chile.
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Pero estos procesos también pueden dar lugar a una dindmica
institucional viciosa, en la que se produzca el efecto contrario. En este
caso, el Ejecutivo tendra propensién a interferir en la magistratura y a
extralimitarse en sus atribuciones respecto al Congreso, reduciendo
los incentivos para invertir en las carreras legislativas y en la
institucionalizacion y el fortalecimiento del Congreso.

Esta argumentacién apunta a que es muy probable que los
incentivos de los presidentes, la fuerza del Congreso y la independencia
del Tribunal Supremo estén codeterminados en equilibrio, y que todas
estas cosas en conjunto repercutan en la calidad de las politicas. Ello
sugiere la presencia de una multiplicidad de equilibrios. Si, por cualquier
razén, un sistema politico particular entra en un circulo virtuoso, es
probable que se vaya fortaleciendo con el paso del tiempo. Y es probable
que se produzca el proceso contrario cuando dichos circulos virtuosos
no tengan tiempo de formarse o cuando se vean interrumpidos.* Todo
ello indica que determinados acontecimientos histéricos o determinadas
coyunturas politicas criticas, incluidas la personalidad de los lideres,
tienen su importancia -y que pueden inducir una dependencia de las
trayectorias pasadas. En la siguiente seccién se tratan de nuevo las
interdependencias existentes entre muchos de estos factores, en el caso
concreto de determinados paises.

Experiencias en formulacién de
politicas en varios paises

En la tercera seccion, hemos presentado una perspectiva de las
conexiones existentes entre el proceso de formulacién de politicas
(PFP) y los resultados de las politicas. Hemos mostrado cémo algunos
aspectos clave del proceso de formulaciéon de politicas (por ejemplo, si
el Congreso tiene capacidades para la formulacién de politicas, si los
partidos estdn institucionalizados y son programaéticos, o si el sistema
judicial es independiente) pueden tener un impacto importante sobre
la calidad de las politicas ptblicas. Si bien en la tercera secciéon se hacia
hincapié en el hecho de que estos aspectos no son independientes entre

% Mailath, Morris y Postlewaite (2001).
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si, no se abordaba de un modo completo la dindmica de los procesos de
formulacién de politicas en equilibrio general, ni las repercusiones que
tienen en las politicas publicas.

En esta seccién presentamos una visién de cémo funciona este
proceso en algunos paises. Nos basamos sobre todo en los estudios de pais
del proyecto sobre “Instituciones politicas, procesos de formulacién de
politicas y resultados de las politicas” llevados a cabo por la red de centros
de investigacion del Banco Interamericano de Desarrollo. Inicialmente,
este proyecto incluia diez paises de América Latina (Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Ecuador, México, Paraguay, Perti, Uruguay y Venezuela),
pero fue ampliado para incorporar a otros tres (Costa Rica, Guatemala
y Jamaica). En aras de la brevedad, nos referiremos solamente a unos
cuantos de estos paises.

El primero es Chile. La eleccién es obvia, ya que este pais ocupa
los primeros lugares en cada uno de los aspectos de las politicas
publicas que se han analizado en la segunda seccién. Los otros tres
paises se eligieron para ilustrar algunos temas importantes. Uno de
ellos es la compleja relaciéon existente entre la representatividad (o
grado de inclusién) y la efectividad de las politicas. Varios paises, entre
ellos Colombia, México, Paraguay y Venezuela, han avanzado hacia
una mayor inclusién y participaciéon. En algunos casos, sin embargo,
lo han hecho a expensas de la efectividad de determinadas politicas.
El segundo apartado de esta seccién argumenta esta relaciéon tomando
como referencia los cambios habidos en el PFP en Colombia antes y
después de la Constitucién de 1991.

El tercer apartado pone de relieve los retos que comporta la
formulacién de politicas en el contexto de un sistema politico fragmentado.
Para ilustrar el tema se usan los casos opuestos de Brasil y Ecuador.
Estos son dos de los paises més fragmentados de la region, y también
comparten otras caracteristicas importantes. En ambos, el presidente
tiene un gran poder legislativo, pensado en parte para compensar
su escaso soporte partidario. En ambos, los legisladores son elegidos
mediante listas abiertas, lo cual propicia una conexién mas directa entre
los legisladores y el electorado. Pero mientras Brasil tiene una democracia
estable y unas politicas publicas razonablemente buenas, en Ecuador,
la calidad de las politicas es bastante pobre y los presidentes se ven a
menudo involucrados en dificiles batallas por la supervivencia politica.
Como veremos, son varios los factores que se combinan para explicar
estos resultados contrastantes.
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La formulacién de politicas en un entorno
institucionalizado: el caso de Chile*’

Como cualquier otro pais, Chile tiene que enfrentarse con muchas
aspiraciones insatisfechas, y sus resultados sociales y econémicos, asi
como el funcionamiento de su sistema de formulacién de politicas, han
sido objeto de algunas criticas. Aunque la pobreza se haya reducido a la
mitad entre 1990 y 2003, bajando de casi un 40% a un 19% de la poblacién,
las diferencias de renta no han disminuido. Un amplio porcentaje de
chilenos manifiesta insatisfaccién ante los “enclaves autoritarios” que
se mantienen desde los tiempos de Pinochet. La participacion politica,
especialmente entre los jévenes, es baja.*® Y sin embargo, de todos los paises
incluidos en este trabajo, Chile es el que tiene las mejores caracteristicas
en sus politicas. Es el que tiene el valor mds alto en el indice de politicas y
en la mayoria de los factores que componen el mismo.

Chile restableci6 el régimen democratico en marzo de 1990, tras casi
17 afios de dictadura. El funcionamiento del actual sistema de gobierno
chileno y su sistema de formulacién de politicas es una mezcla de cambio
y continuidad respecto a la historia democrética del pais antes del periodo
de la dictadura.

La Constituciéon redactada en 1980 por las autoridades militares
y reformada en 1989 y 1991 durante la transicion a la democracia
estableci6 algunas de las caracteristicas importantes de las instituciones
politicas chilenas, como un sistema fuertemente presidencialista, un
sistema electoral que favorece la formacién de dos coaliciones con una
sobrerrepresentacion de la coalicién que ocupa el segundo lugar, y la
permanencia de un niimero importante de “enclaves autoritarios”.%

El presidente chileno es el mas poderoso de América Latina, y tiene
un control muy grande, casi monopdlico, sobre la agenda legislativa, con
una capacidad de iniciativa y un poder de veto que le convierten en el
autor de hecho de la agenda politica.

Pero si bien el presidente tiene mucho poder, el sistema chileno
de formulacién de politicas esta lleno de instancias con poder de veto,

Este apartado se basa en gran parte en Aninat et al. (2005). Estos autores no son
responsables de nuestra interpretacion.

% Véanse, por ejemplo, los ensayos en Drake y Jaksic (1999).

¥ En el momento de escribir este articulo, varios de los principales partidos politicos
chilenos habian llegado a un acuerdo para realizar una reforma constitucional que
eliminase de la Constitucién muchos de estos vestigios de la dictadura, y la reforma se
estaba debatiendo en el Congreso.
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instancias inicialmente incorporadas en la Constitucién por el gobierno
militar saliente para impedir que los gobiernos electos subsiguientes
efectuaran cambios en las politicas. Entre ellas se cuentan un Congreso
bicameral, un controlador general y un poder judicial independiente que
incluye tribunales ordinarios, un tribunal constitucional y un tribunal
electoral. Existen también otros frenos y contrapesos menos tradicionales
(y mas controvertidos) en el sistema politico chileno, como la presencia
de senadores designados en la Camara alta del Congreso y la relativa
autonomia de las fuerzas armadas.

Apesar de todo, algunas de las caracteristicas del sistema de gobierno
chileno relativas a sus instituciones y a sus politicas, resultan sorprendentes.
Aunque el pais cuenta con un Ejecutivo muy fuerte en términos de
prerrogativas constitucionales, también tiene un Congreso muy fuerte, como
se pone de manifiesto por el lugar que ocupa en la clasificacién del indice
de capacidades de formulacién de politicas del Congreso. Si bien el sistema
cuenta con muchas instancias con poder de veto, en muchas dreas se percibe
que sus politicas tienen una buena capacidad de adaptaciéon comparadas
con las de otros paises estudiados en este trabajo. La reflexién que sigue
aborda estos “enigmas” en el contexto mas general del funcionamiento del
sistema chileno de formulacién de politicas.

El Congreso chileno en el contexto latinoamericano

El Congreso chileno no es una institucién formuladora de politicas
tan fuerte, por ejemplo, como el Congreso norteamericano. Loslegisladores
chilenos no tienen acceso a informacién técnica de la misma calidad de la
que tiene el Ejecutivo. Y, como ya hemos sefialado, los poderes legislativos
del presidente chileno son los mas fuertes de América Latina.

El Congreso chileno es el mas fuerte de América Latina en términos
de su papel en el proceso de formulaciéon de politicas. Posee uno de los
niveles més altos de especializacién técnica de la regioén (gracias a su
sistema de comisiones politicas). Los legisladores tienen un buen nivel
de estudios y una larga carrera en el Congreso. Su nivel de experiencia
técnica es alto segtin los baremos imperantes en América Latina. Incluso
a pesar de que en Chile (y en el resto de la regién) la opinién ptblica
sobre el Congreso es baja en términos absolutos, es la segunda mas alta
de América Latina.”” Un escafio en el Congreso (y mas atn en el Senado)

4 De acuerdo con la medicién de efectividad de los cuerpos legislativos realizada por el

Foro Econémico Mundial (que puede leerse como la opinién “ptiblica” de los ejecutivos
internacionales), Chile ocupa el primer lugar en América Latina.
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es un cargo de perfil alto, muy codiciado por los politicos chilenos. Esto
contrasta con los casos de México durante el periodo de predominio del
Partido Revolucionario Institucional (PRI), y de la Argentina actual, dada
la tendencia de las carreras politicas a centrarse en las provincias.

Pese alafuerza del Ejecutivoy alhecho de que algunasnegociaciones
importantes se llevan a cabo dentro de o entre los partidos no siempre
tienen lugar en el Congreso, el Congreso chileno desempefia un rol
importante como arena politica y de formulacién de politicas publicas.
En la asamblea legislativa se debaten abiertamente, se aprueban y se
hacen cumplir asuntos politicos y relativos a la formulacién de politicas
de una importancia decisiva.*! El nivel de debate y de transparencia en el
Congreso chileno es bastante alto.

La formulacion de politicas en Chile*”

El presidente chileno es muy poderoso desde el punto de vista
constitucional. No obstante, los tres presidentes que han ocupado el cargo
desde la restauracién del sistema democrético (Patricio Aylwin, Eduardo
Frei y Ricardo Lagos) han ejercido el poder de una manera relativamente
cuidadosa y consensuada. El presidente chileno es, indudablemente,
quien marca la agenda en el proceso de formacién de politicas, y tiene
herramientas suficientes a su disposicién para, ocasionalmente, ejercer
presiéon a favor de sus puntos de vista en el PFP. Muchas politicas
importantes se elaboran principalmente en el gabinete (con la asistencia
de aquellos ministros técnicamente mas capacitados y politicamente mas
habiles). Existe una practica de negociaciones y acuerdos que opera en
varias etapas (normalmente de un modo secuencial).” Dado que Chile
cuenta con partidos politicos e identidades partidarias relativamente
fuertes, el presidente inicialmente trata de conseguir consensos para sus
politicas en el interior de su propio partido, y, luego, dentro de su propia
coalicién, habitualmente negociando con los lideres de los otros partidos
de la coalicién. Mas tarde comienzan las interacciones con la oposicién,
en la mayoria de los casos en foros abiertos, como el Congreso.

Aninat et al. (2005) presentan diversos casos que ilustran este punto.

Esta descripcion de la formulacién de politicas en Chile es una version estilizada del
PFP en muchas areas de politica piblica (incluyendo la mayor parte de las politicas
econémicas y sociales). El proceso es diferente y mas polémico en otras dreas, como la
de los derechos humanos.

En aras de la sencillez, aqui describimos una secuencia “tipica”, aunque cada secuencia
especifica de negociaciones varie de caso en caso.
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La informacién técnica se introduce en el proceso de formulaciéon
de politicas en miltiples (y, normalmente, bastante adecuados) nodos. El
gabinete y la burocracia chilenos son muy sélidos segtn los baremos de
América Latina. Chile cuenta asimismo con varios think tanks (gabinetes
de estudio) bien establecidos y razonablemente bien dotados de personal
cualificado, que tienen vinculos institucionalizados con los diferentes
partidos politicos y coaliciones.

En un sistema con muchas instancias con poder de veto y un
presidente con una gran capacidad para determinar la agenda politica,
las politicas no son faciles de aprobar, y es necesario pasar por un proceso
de negociaciones, concesiones politicas y, ocasionalmente, reparto de
determinados beneficios particulares. Una vez promulgadas las politicas,
los acuerdos firmados durante estas negociaciones suelen ser estables,
y la politica goza de mucha credibilidad (como se demuestra en los
indicadores de este trabajo). La gran estabilidad de estas politicas hace
de ellas una poderosa moneda de cambio en los intercambios politicos.
Ademas, la naturaleza institucionalizada de los partidos los convierte en
importantes actores para garantizar el cumplimiento intertemporal de
estas negociaciones, lo que minimiza el costo de las transacciones y las
distorsiones que estas suelen llevar asociadas.

El sistema de partidos

Actualmente, en Chile, los partidos politicos son moderados,
pragmaticos aunque programaticos, y muy institucionalizados. La
tradicion de tres bloques ideolédgicos (izquierda-centro-derecha) se ha
mantenido, pero con un grado sustancial de convergencia. Por ejemplo,
los partidos socialistas siguen recibiendo su cota histérica de respaldo
electoral, aunque su orientacién ideolégica izquierdista se haya
moderado considerablemente. Desde 1990 ha habido seis partidos con
representacién parlamentaria, organizados en dos coaliciones nacionales,
la Concertaciéon de Partidos por la Democracia (centro-izquierda) y la
Alianza por Chile (derecha), formadas en torno al plebiscito de 1988
convocado para decidir si Augusto Pinochet debia o no seguir siendo el
presidente.

El funcionamiento del sistema de partidos chileno esté influido por
un tipo peculiar de sistema electoral de representaciéon proporcional (el
sistema “binomial”), en el cual se eligen solamente dos escafios por cada
distrito. Las listas (coaliciones/partidos) que reciben el mayor ntimero
de votos obtienen cada una uno de los dos escafios en juego en cada
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circunscripcién. Solamente si la lista ganadora obtiene la victoria por una
proporcién de mas de dos a uno, los dos escafios del distrito en cuestion
son para la lista mds votada.

Este sistema electoral reduce el ntiimero de actores relevantes por
cuanto incita a los partidos a formar coaliciones. Junto con el requisito
de que tnicamente pueden formarse coaliciones de dmbito nacional,
este mecanismo fortalece el liderazgo nacional de los partidos. Existe
un fuerte incentivo para formar coaliciones de distrito, ya que cuando la
lista ganadora obtiene por lo menos el doble del nimero de votos que su
rival, obtiene la totalidad (el 100%) de los escafos. Si una lista queda en
segundo lugar, aunque solamente haya obtenido algunos votos mds de la
mitad de votos de la lista ganadora, obtiene la mitad (el 50%) de los votos
en disputa. El requisito de que las coaliciones tienen que ser de ambito
nacional lleva a los partidos a formar coaliciones de cobertura nacional.
Dado que resulta dificil formar coaliciones que garanticen mds de las
dos terceras partes de los votos en cada circunscripcion, y que resulta
relativamente facil obtener una tercera parte de los votos, el resultado
mas probable es la formacién de dos grandes coaliciones nacionales.

Cualquier partido que quiera abandonar una coalicién tendrd que
pagar un alto precio por ello. Esto ha sido importante para mantener las
coaliciones unidas durante muchos afios, aunque las coaliciones estén
formadas por partidos con diferentes plataformas sobre diversos temas,
y con lideres politicos con fuertes rivalidades personales. A pesar de las
tan publicitadas disputas internas, ambas coaliciones se han mantenido
unidas gracias a la presion ejercida por los miembros del Congreso sobre la
direccién de sus respectivos partidos. Los diputados parlamentarios saben
que sus posibilidades de reeleccién estarian en peligro si las coaliciones se
disolviesen. Y, tal como hemos apuntado antes, un escafio en el Congreso
es una opcién profesional muy bien valorada, y los legisladores son
actores relevantes en sus propios partidos.

Las continuas negociaciones de los partidos en el interior de cada
coalicién para decidir qué candidatos serdn nominados en las listas de la
coalicién para cada circunscripcién fortalecen el liderazgo nacional de los
partidos (con la restriccion de que los candidatos apoyados por la direccién
nacional de los partidos también tienen que tener el apoyo del electorado
local de los distritos respectivos). El sistema electoral de la asamblea
legislativa no impone limites temporales a la ocupacién del cargo. Esto,
junto con la necesidad de que los candidatos cuenten con un fuerte respaldo
local, estimula a los politicos a tratar de tener unas carreras legislativas de
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larga duracién. En Chile, el 75% de los diputados parlamentarios repiten
candidatura, y aproximadamente el 60% de ellos son reelegidos. Esta tasa
de reeleccién es una de las mas altas de América Latina.

El sistema binomial reduce el ntimero de actores relevantes a unos
cuantos partidos organizados en dos coaliciones estables de amplia
cobertura. Ello refuerza el liderazgo de los partidos, pero al mismo tiempo
alienta a los politicos a responder a las necesidades de los votantes de
sus distritos y a seguir carreras legislativas largas. Finalmente, y dado
lo dificil que seria que una coalicién consiguiese el doble de votos que
la otra en alguno de los distritos electorales, en el sistema binomial la
representacion parlamentaria de cada coalicién oscila en torno al 50% de
los miembros de cada cimara.*

Resumen

Los rasgos mas destacados del PFP chileno son un sistema de partidos
caracterizado por dos coaliciones formadas hace mucho tiempo, un poder
ejecutivo muy poderoso que de hecho marca la agenda politica, un sistema
judicial relativamente independiente, una burocracia relativamente libre de
corrupcion (incluso de acuerdo con los baremos de la OCDE), y una serie de
instancias con poder de veto en el proceso de formulacién de politicas que
permite a los actores negativamente afectados bloquear los cambios en las
politicas.* El pequefio niimero de actores, que interactiian repetidamente,
asi como la predictibilidad de la implementacién de las politicas y las
leyes que imponen su cumplimiento, lleva a un proceso de formulacién de
politicas en el que los costos de las transacciones son bajos y en el que los
intercambios politicos intertemporales tienen mucha credibilidad.

Chile parece encontrarse enlasenda dela consolidacién institucional
y de politicas. Los primeros gobiernos democraticos mantuvieron el niicleo
de las reformas econdmicas emprendidas durante la dictadura militar, sin
dejar de avanzar (si bien muy lentamente, segtn algunas opiniones) en
el frente social y democratico. Estos pasos se han dado con un estilo de
formulacién de politicas mucho mas consensuado e institucionalizado
que el de otros paises de América Latina.

“ El sistema binomial también es discriminatorio en contra de terceras partes no

pertenecientes a las dos grandes coaliciones. Este efecto de “desproporcionalidad” es
uno de los fundamentos de las criticas que recibe el sistema, que algunos consideran
otro de los vestigios dejados por la dictadura.

*  En el area de los derechos humanos y en la de la politica militar, las fuerzas armadas
deben incluirse entre las instancias con poder de veto.
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La relacion entre inclusividad y
efectividad: el caso de Colombia

Después de varias décadas durante las que la mayoria de paises de
América Latina pasaban con frecuencia de la democracia a un gobierno
militar y viceversa, a partir de la década de 1980 los paises de la regiéon
fueron volviendo gradualmente al régimen democratico. Pero, sin
embargo, no todas las democracias son exactamente iguales. Mientras
algunas de ellas son bastante inclusivas, otras excluyen a determinados
partidos, minorias y/o sectores de la poblacién. Mientras algunas
producen gobiernos decisivos capaces de adoptar e implementar sus
politicas de un modo eficaz, otros tienden a experimentar paralisis y a
sufrir graves problemas de gobernabilidad. Resulta bastante obvio que
tanto la inclusividad (o representatividad) como la eficacia son dos rasgos
deseables. El problema es que a veces estos rasgos entran en conflicto.*

En las tdltimas décadas, los paises de América Latina han tendido
a avanzar hacia una mayor inclusividad. Esto es obvio en el caso de los
paises que han pasado de la dictadura a la democracia. Pero la tendencia
es mas amplia. En Perti, ademas del retorno al régimen democrético, la
década de los ochenta se caracterizé por una expansion significativa del
sufragio, pues los analfabetos y las personas entre los 18 y los 21 afnos
de edad fueron autorizados a votar por vez primera. Incluso paises que
habfan estado bajo un régimen democrédtico durante muchas décadas
avanzaron hacia un mayor grado de inclusividad. En México, el final de la
hegemonia del PRI llevé a una serie de cambios significativos en términos
de la representacion politica de las minorias. Junto con la adopcién de la
eleccion de los gobernadores, esta situacion ofrecié nuevas oportunidades
alos politicos delanzar sus carreras politicas fuera del control de los lideres
del PRI. En Venezuela, la introduccion de elecciones para gobernadores
tuvo un efecto similar, porque terminé con el estrecho control sobre

% Un ejemplo lo proporciona el supuesto impacto de las reglas electorales (Payne et
al., 2002). Un sistema de representacién proporcional con unos distritos de grandes
magnitudes obtendra una puntuacién alta en representatividad, dado que la proporcién
de escafios que obtenga cada partido correspondera estrechamente con la proporcién de
votos que obtenga cada uno de ellos. En el caso limite de una proporcionalidad perfecta,
el nimero de partidos serfa grande, y ningtin grupo importante de votantes se quedaria
sin representacion. Pero a menos de que se den las condiciones para que el gobierno
pueda formar y mantener una coalicién mayoritaria, el sistema multipartidista es mucho
mas propenso a la pardlisis e incluso a las interrupciones de la democracia. En el otro
extremo del espectro, los sistemas pluralistas dejan sin representacién a algunos grupos,
pero la probabilidad de producir mayorias gubernamentales en las que los gobiernos
puedan implementar efectivamente sus agendas politicas, es mucho mas alta.
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las carreras politicas que habian ejercido hasta entonces los dirigentes
nacionales de los dos partidos tradicionales, AD (Accién Democratica)
y COPEI (Comité de Organizacién Politica Electoral Independiente), y
termind con el acuerdo de colusion entre estos dos partidos que estaba
en vigor desde el pacto del punto fijo.*” En Colombia, la adopcién de la
Constitucion de 1991 también representd un movimiento en direccién
a una mayor inclusividad, en un sistema politico en el que la izquierda
habia sido tradicionalmente excluida, por lo que habia recurrido a formas
no democraticas de participaciéon (los movimientos guerrilleros).

El apartado siguiente se centra en uno de estos casos —Colombia—,
para ilustrar el delicado equilibrio (o la relacién de compensacién) entre
inclusividad y efectividad de las politicas, asi como la buisqueda de una
combinacidn satisfactoria entre estas dos dimensiones.

La Constitucion de 1991 y el PFP en Colombia

Uno de los componentes fundamentales del proceso de formulacién
de politicas en Colombia en el periodo anterior a la Constitucién de 1991
fue el Frente Nacional, un acuerdo entre los dos partidos tradicionales
(Liberal y Conservador) para compartir el poder, con los dos partidos
alternandose en la presidencia y una estricta paridad en dmbitos para la
formulacién de politicas como el Congreso, el gabinete, los tribunales, los
gobernadores y los ayuntamientos.*® Mientras el Frente Nacional estuvo
formalmente en vigor entre 1958 y 1974, varios de los aspectos clave del
Frente se prolongaron hasta bien entrada la década de 1980.

Durante este extenso periodo del Frente Nacional, la formulacién de
politicas en Colombia fue bastante efectiva. El crecimiento econémico del
pais fue importante, con un promedio del 4,7% entre 1950 y 1990. El déficit
fiscal era bajo, y la politica fiscal desempefiaba un papel estabilizador,
asistida por mecanismos como el Fondo de Estabilizacién del Café. La
percepcién en la region era que Colombia habia conseguido evitar las
tendencias populistas por entonces imperantes en América Latina.*

En el proceso de formulacién de politicas que funcionaba antes de
1991, el presidente era institucionalmente muy poderoso, lo mismo que

¥ El pacto de punto fijo lo firmaron los dos principales partidos en 1958 y consistia en
el reparto del poder mediante la distribuciéon de los cargos clave en los gabinetes
ministeriales y en la puesta en marcha de politicas econémicas y sociales comunes. Para
mas detalles, véase Monaldi et al. (2005) y las referencias que se dan alli.

#  Para una caracterizacién mas completa del PFP en Colombia, véase Cardenas, Junguito
y Pachén (2005). Esta seccién se basa en su trabajo.

4 Esta percepcion se vio reforzada por el conocido estudio de Urrutia (1992).
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el Ministerio de Hacienda, generalmente encabezado por un respetado
tecnécrata. Las reglas del juego politico restringian el papel del Congreso
en la politica econémica y fortalecian la capacidad del gobierno en
la toma de decisiones. La coalicion del Frente Nacional, sustentada
mediante nombramientos de ministros y gobernadores, garantizaba
mayorias amplias en el Congreso. Si bien la estructura de comisiones
proporcionaba incentivos a los legisladores para que se especializaran y
adquirieran experiencia politica, lasnormas electorales les proporcionaban
incentivos para que se centraran mds en sus circunscripciones electorales
y menos en la formulacién de politicas de ambito nacional. Por ello, y
hasta cierto punto, los legisladores se centraban en obtener respaldos
para sus proyectos locales (en forma de “auxilios parlamentarios”) y en
general delegaban en el Ejecutivo la formulacién de politicas nacionales
—particularmente las relativas a cuestiones macroeconémicas. El Ejecutivo
se apoyaba entonces en una burocracia que era relativamente fuerte para
los estandares de América Latina.” Pero incluso en aquellos casos en los
que el presidente no podia contar con el apoyo de la asamblea legislativa,
poseia amplios poderes para legislar por decreto, mediante el uso, por
ejemplo, de las emergencias econémicas o la proclamacién del estado de
sitio. Estos poderes fueron decisivos en la aprobacién de varias reformas
tributarias que se promulgaron en este periodo (Cardenas et al., 2005).
El Tribunal Supremo ejercia un cierto control sobre la promulgacién de
decretos, anulando aproximadamente una cuarta parte de los mismos,
pero no era tan independiente ni tan activo como el actual Tribunal
Constitucional.

Este proceso de formulacion de politicas se refleja en la calidad
de las politicas publicas analizadas mads arriba en este articulo. Antes de
1991, Colombia ocupaba uno de los cinco primeros lugares de la regién
en términos de estabilidad, adaptabilidad, coordinacién y coherencia,
y eficiencia. Si habia un punto débil en el PFP colombiano era el de su
déficit de participacion politica. El Frente era un acuerdo de naturaleza
colusoria que garantizaba la cooperacién entre aquellos que estaban
incluidos, pero que excluia a sectores importantes de la poblacién,
especialmente de la izquierda. La participacién politica de ambito
subnacional también era escasa. Los gobernadores y los alcaldes eran

% Los “auxilios parlamentarios”, unos fondos discrecionales que se asignaban a los

miembros de la asamblea legislativa, se introdujeron en la reforma constitucional de
1968 y fueron eliminados en la Constitucién de 1991.
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designados y no elegidos, y en muchos casos tenian muy poco arraigo
en las circunscripciones en las que desempefiaban sus cargos. Por otra
parte, este periodo se caracterizé por un uso muy extenso de las précticas
clientelistas como método para obtener y mantener respaldo politico.
El ejemplo méas obvio era el uso discrecional y a menudo arbitrario
que hacian los legisladores de los recursos que obtenian mediante los
“auxilios parlamentarios”. Ambos factores —falta de participacién y
précticas clientelistas— contribuyen a explicar la pobre actuacién del
pais en términos de relevancia publica (orientacién de las politicas al
interés ptuiblico), una dimensién en la que Colombia estaba muy abajo,
en contraste con sus calificaciones relativamente altas en la mayor parte
de las otras dimensiones.

La demanda de una mayor participacién politica subnacional y
nacional fue un factor muy importante en la transiciéon hacia la nueva
Constitucion. El proceso de descentralizaciéon, que habia llevado a la
eleccion de los alcaldes en 1988, sumado al surgimiento de nuevas fuentes
de renta asociadas con el descubrimiento de petrdéleo, hizo necesario
redefinir la manera en que iba a repartirse desde entonces el pastel
politico y econémico. La exclusién de la izquierda de los canales regulares
de participacién politica habia dado lugar a la actividad de la guerrilla y
a una escalada de la violencia, en la que estaba igualmente involucrado el
cartel del narcotrafico y que culminé con el asesinato de tres candidatos
presidenciales en la campana electoral de 1989, incluyendo al que mas
probabilidades tenia de ganar, Luis Carlos Galan. La idea de la reforma
constitucional consiguié respaldo politico en un momento de graves
disturbios en el que se consideré prioritario incorporar a los grupos
insurgentes al sistema politico. Esto llev6 a la adopciéon de una nueva
Constitucion.

La Constituciéon de 1991 introdujo cambios muy importantes en el
proceso de formulacion de las politicas. Aunque el presidente no es en
absoluto débil comparado con el de otros sistemas de la regién (Payne et
al., 2002), la Constitucién de 1991 limit6 el poder del Ejecutivo en varios
sentidos. Introdujo la elecciéon de los gobernadores (que previamente
nombraba el presidente) y les concedié importantes recursos fiscales.
Redujo la discrecionalidad del presidente (y la del Congreso) en
varios temas importantes de politica: en algunos casos, como el de las
jubilaciones o el de las transferencias intergubernamentales, debido
a que quedaban estrictamente “fijados” en la Constitucion; y en otros
casos, como el de las politicas monetaria y cambiaria, debido a que
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quedaban dentro de la érbita de un ahora independiente Banco Central.
La nueva Constituciéon otorgé al Congreso un papel mads activo en la
formulacién de politicas al limitar la capacidad del Ejecutivo para
legislar por decreto, y al facilitar a la asamblea legislativa mecanismos
para dejar sin efecto el derecho de veto presidencial. Asigné también al
poder judicial un papel mas activo mediante la creacién de un Tribunal
Constitucional dotado de la potestad de revisiéon constitucional ex ante
y de procedimientos de designacion que fomentaban la independencia
judicial.

La Constitucion también introdujo reformas que debilitaban
los poderes partidarios del presidente. Las normas para la elecciéon de
presidente fueron modificadas, pasdndose de un sistema pluralista
a un sistema de mayoria con segunda vuelta, un sistema que alienta a
los candidatos independientes a presentarse en la primera vuelta y que
tiende a reducir el contingente legislativo del presidente. Ademas, los
propios partidos se fragmentaron todavia més. Si las normas para elegir
a los diputados parlamentarios habian producido tradicionalmente
incentivos a la fragmentacién de los partidos politicos en un gran ntimero
de facciones pequefias y relativamente independientes, los cambios
en las normas sobre la financiacién de las campafas electorales que
canalizaban los recursos ptiblicos hacia las facciones més que hacia los
partidos, asi como las modificaciones en la estructura de las papeletas
de voto, debilitaron atin mas las capacidades del presidente y de los
dirigentes centrales de los partidos para mantener la disciplina de sus
propios contingentes legislativos.”® En resumen, la Constitucién no
solamente limito las capacidades del presidente, sino que su capacidad de
maniobra en determinadas cuestiones que seguian dentro de su ambito
de responsabilidad también se vio considerablemente reducida.

Como consecuencia de las reformas introducidas por la Constitucién
de 1991, el PFP en Colombia experimentd una serie de cambios importantes.
El Congreso comenzé a participar cada vez mas activamente en los debates
sobre las politicas nacionales, introduciendo cambios muy significativos en
las leyes propuestas por el Ejecutivo; la aprobacion de las leyes se ha vuelto
mas costosa (en Cardenas et al., 2005, se presentan ejemplos de politicas

1 Las modificaciones en la estructura de la papeleta de voto y en la financiacion de las

campafias electorales no fueron realmente parte de la reforma constitucional, sino que
fueron aprobadas por ley poco antes de esta.
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tributarias). El Ejecutivo tiene que hacer mas concesiones y se hace necesario
distribuir mas recursos para que las leyes sean aprobadas, ya que el
numero de “ponentes” involucrados en cada proyecto de ley se incremento
considerablemente.” Incluso una vez que la legislacién ha pasado el filtro
del Congreso, puede ser modificada por el Tribunal Constitucional, que no
solamente ha hecho mas dificil que el Ejecutivo se salte el Congreso (debido
en parte a su papel como garante del cumplimiento de las leyes), sino
que en general se ha convertido en un agente mds activo —segtin algunos
observadores, hiperactivo— en el juego de la formulacién de politicas. Los
gobiernos subnacionales también se han convertido en jugadores mas
importantes en algunos aspectos de la formulacién de politicas, incluidas
las politicas sociales. Esto ha tenido a veces importantes repercusiones en las
politicas macroeconémicas, dado que varios departamentos y municipios
han acumulado unas cifras de déficit excesivas y han tenido que ser sacadas
de apuros por el gobierno nacional.

En resumen, el nimero de jugadores clave en el juego de la
formulacién de politicas nacionales se ha incrementado, y lograr que
cooperen entre si se ha vuelto mas dificil. Y si bien esta evolucién es
positiva en la medida en que genera frenos y contrapesos que limitan
la discrecionalidad del Ejecutivo, también pueden tener un impacto
negativo en la efectividad de las politicas. De hecho, unos cuantos de los
aspectos clave de las politicas ptiblicas mds directamente vinculados a la
efectividad (estabilidad, eficiencia, coordinacién y coherencia) sufrieron
cierto deterioro a partir de 1991 (véase el grafico I1.13).>® Por otra parte,
el pais logré mejoras sustanciales en términos de la relevancia publica
de sus politicas, mas orientadas hacia el interés ptublico, pero que, sin
embargo, sigue siendo baja. Esta mejora puede atribuirse por lo menos
a cuatro factores: el aumento de los frenos y contrapesos; el incremento
de la participacién tanto nacional como subnacional; un mejor control de
las practicas clientelistas de los politicos, en especial de los legisladores,

2 Los ponentes son los legisladores que participan directamente en los debates de los
proyectos de ley. Normalmente ejercen una influencia considerable en el contenido de
los mismos. Tienden a obtener mas recursos que los legisladores que no gozan de este
estatus.

% Mientras la cuantificacion que se hace en este trabajo de la adaptabilidad, que no
puede considerarse perfecta debido a que se basa solamente en un par de variables, ha
experimentado una ligera mejoria, la “fijacién” de una serie de aspectos de las politicas
asicomo el estudio de las reformas tributarias en Colombia antes y después de la reforma
constitucional (Cérdenas et al., 2005) sugieren que, por lo menos en unas determinadas
areas, la adaptabilidad también ha disminuido tltimamente.
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Gréfico 11.13
EVOLUCION DE CARACTERISTICAS CLAVE
EN LAS POLITICAS PUBLICAS (COLOMBIA)

(Escala 1-4)
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mediante la supresion de los “auxilios parlamentarios”;* y un mayor
control sobre la discrecionalidad del Ejecutivo para repartir subsidios y
créditos a determinados sectores de la poblacién, dado que ahora un Banco
Central independiente esta sujeto a ciertas restricciones con respecto a la
concesién de préstamos al sector privado.

Colombia no ha sido el tinico pais que se ha movido en la direcciéon
de una mayor participacién e inclusividad. Otros paises que lo han hecho
en esta misma direccién son México, Paraguay y Venezuela. En todos estos
casos, la mejora en términos de inclusividad se ha producido paralelamente
a una caida en la efectividad de las politicas (véase el grafico 11.14). Sin
embargo, el ritmo al que los paises han sacrificado su efectividad en aras de

El impacto de la supresién de los auxilios, no obstante, ha sido objeto de cierto debate.
Algunos autores sostienen que, si bien formalmente eliminados, los auxilios han continuado
en la practica de un modo mas informal y menos transparente. Dichos autores sostienen,
ademas, que los recursos implicados en estas practicas han aumentado con los cambios,
en vez de decrecer. Véase, por ejemplo, Vargas (1999) y Echeverry ef al. (2004).
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Grafico Il.14
EVOLUCION DE CARACTERISTICAS CLAVE EN LAS
POLITICAS PUBLICAS
(Escala 1-4)
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y Venezuela | = 1958-1988, Venezuela Il = 1989-2003.

una mayor inclusividad difiere considerablemente de uno a otro. El reto es
tratar de aumentar la inclusividad y la participacién sin perder efectividad
en el proceso.

En Colombia, el Congreso ha aprobado recientemente una serie de
reformas que tratan de mejorar la efectividad, procurando sin embargo no
comprometer la inclusividad y la participacién de una forma significativa.
Uno de los cambios afecta a la reeleccion del presidente, una tendencia
presente en muchos paises de América Latina. Probablemente el mas
importante, desde el punto de vista del presente trabajo, es el relativo a
los cambios en las normas electorales para la renovacién de la asamblea
legislativa. Los partidos politicos pueden ahora presentar una sola lista
por cada circunscripcién electoral. Ademas, se ha introducido un tope
minimo (equivalente al 2% del electorado nacional) que excluye a los
movimientos locales muy pequefios de participar en las elecciones. Estos
cambios deberian contribuir a reducir la fragmentacién y a aumentar
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la disciplina de partido. Y de este modo podrian mejorar el papel de
los partidos como instituciones de mayor cobertura interesadas en
la formulacién de politicas de ambito nacional en las que sea factible
alcanzar acuerdos intertemporales. También podria contribuir a facilitar
la aprobacién por parte del Congreso de determinadas leyes.

La formulacion de politicas en sistemas politicos
fragmentados: los casos desiguales de Brasil y Ecuador®

Una de las preocupaciones principales relativas al funcionamiento
de las democracias presidencialistas es el potencial que encierran para
crear problemas de gobernabilidad. A diferencia de sus equivalentes
en las democracias parlamentarias, el presidente de una democracia
presidencialista no tiene garantizada una coalicién ganadora que le permita
aprobar su programa de gobierno en la legislatura. La falta de apoyo al
presidente durante una legislatura se ha relacionado con las dificultades en
laaprobacion de reformas estructurales que mejoren el bienestar general, con
la capacidad de adaptacién a crisis imprevistas, e incluso con un aumento de
la probabilidad de las interrupciones constitucionales. Estas preocupaciones
son especialmente relevantes en el caso de los sistemas politicamente
fragmentados, en los que el partido del presidente no tiene una mayoria
de escafos en la asamblea legislativa. En estos casos, la adaptabilidad de
las politicas y, mas en general, la gobernabilidad democratica dependera
de la habilidad por parte del gobierno (y del presidente en particular) para
formar y mantener una coalicién ganadora.

Este apartado se centra en la formulaciéon de politicas en Brasil y
Ecuador. Estos dos paises tienenlos sistemas de partidos mas fragmentados
de toda América Latina. Y como consecuencia de ello, en ambos casos el
contingente partidario presidencial en la asamblea legislativa es uno de
los mas bajos de la region (véase el grafico 11.15).%

Y sin embargo, Brasil y Ecuador difieren considerablemente
respecto a la calidad de sus politicas publicas. De acuerdo con el indice
de politicas elaborado més arriba, Brasil aparece en el grupo con politicas
relativamente adecuadas, mientras que Ecuador lo hace en el que la
calidad de las politicas es baja. De hecho, Brasil se clasifica por encima

% Este apartado se inspira en gran medida en Mejia Acosta et al. (2006), Alston et al. (2005)
y Mueller y Pereira (2005).

% En el caso del Brasil, la cifra se refiere a la fragmentacién y al contingente presidencial
en la Camara baja.

‘ ‘ 077-156 CidCep 05-06-07.indd 138 @

5/6/07 16:43:13 ‘ ‘



®

VISIONES DEL DESARROLLO EN AMERICA LATINA 139

Gréfico 11.15
NUMERO EFECTIVO DE PARTIDOS LEGISLATIVOS Y CONTINGENTE
PRESIDENCIAL EN LAS CAMARAS
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de Ecuador en todos los aspectos de las politicas ptiblicas presentados
en el cuadro II.1 (véase el grafico 11.16). Ademads, y a pesar de ciertas
acusaciones recientes de prdcticas politicas corruptas, la democracia en
Brasil es més fuerte y mds estable que en Ecuador, donde ninguno de los
tres dltimos presidentes elegidos por votacién popular (Abdala Bucaram,
Jamil Mahuad y Lucio Gutiérrez) ha conseguido completar su mandato.

Ademas de su fragmentacién politica, las instituciones politicas de
Brasil y Ecuador comparten otras caracteristicas importantes. En ambos
paises, el presidente ha sido dotado de unos poderes constitucionales
extraordinariamente fuertes con el objetivo de compensar la falta de
respaldo partidario. Los legisladores de ambos paises son elegidos
mediante unas normas electorales similares: sistemas de representaciéon
proporcional con listas abiertas, que les proporcionan incentivos para
atender a las necesidades de sus propias jurisdicciones geograficas. Dada
la existencia de estos importantes elementos comunes, ;cémo pueden
explicarse las diferencias en los resultados politicos y de las politicas
publicas de Brasil y Ecuador? De acuerdo con el enfoque de este trabajo,
la respuesta no puede residir exclusivamente en un solo factor.
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Gréfico 11.16
ASPECTOS CLAVE DE LAS POLITICAS PUBLICAS
(BRASIL Y ECUADOR)
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Nota: la linea recta tiene una inclinacién de 45°, de modo que los aspectos clave situados en el
tridngulo superior muestran los casos en los que Brasil tiene una puntuacion mas alta que Ecuador.

Hasta cierto punto, las diferencias en los resultados de las politicas
pueden estar relacionadas con diferencias sustanciales en la calidad de
las instituciones que fueron identificadas en la tercera seccion de este
articulo como los componentes fundamentales de una buena formulacién
de politicas. Mientras que Brasil tiene un Congreso con unas capacidades
de formulacién de politicas relativamente buenas, una burocracia fuerte
y un sistema judicial independiente, Ecuador carece de todos estos
elementos. Mientras que en Brasil la atencién del presidente (por lo menos
recientemente) se ha centrado principalmente en el mantenimiento de
la estabilidad macroeconémica, el presidente de Ecuador se ha visto en
ocasiones implicado en una dificil batalla por la supervivencia politica,
que le ha impedido centrarse en el largo plazo.

Ademas de todos estos factores, hay otra diferencia importante entre
el proceso de formulacién de politicas en Brasil y Ecuador. Mientras que
en Brasil el presidente parece tener todas las herramientas que necesita
para establecer intercambios politicos con los legisladores y sustentar una
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coalicién en el Congreso, en Ecuador las coaliciones son muy volubles
y tienden a desintegrarse a medida que transcurre la legislatura y se
aproximan las elecciones. El resto de este apartado analiza algunos de
estos factores con mas detalle.””

La capacidad para formular politicas y el papel del Congreso

Brasil y Ecuador difieren sustancialmente con respecto a las
capacidades de formulacién de politicas de sus asambleas legislativas y al
papel que desempenan en el PFD, a pesar de la existencia de importantes
similitudes en las normas electorales para acceder a la asamblea.

Brasil

En Brasil los legisladores son elegidos por un periodo de cuatro
afnos en un sistema de representaciéon proporcional con listas abiertas. La
existencia de listas abiertas significa que los electores pueden votar por
un candidato individual dentro de la lista de un partido y contribuir de
este modo a decidir qué candidatos concretos resultardn elegidos. Este
sistema electoral proporciona generalmente incentivos a los legisladores
para que respondan a las demandas y preferencias de los votantes de su
distrito electoral y no tanto a los deseos de los dirigentes de sus partidos.
No es sorprendente que su reeleccion dependa decisivamente de su
capacidad para invertir grandes recursos y conseguir popularidad en sus
respectivos distritos.

No obstante, en Brasil, estas fuerzas descentralizadoras estan
compensadas por otros rasgos que promueven una mayor disciplina de
partido. Los dirigentes de los partidos tienen la potestad de designar y
sustituir a los miembros de las comisiones legislativas, que desempenan
un papel relativamente importante en los procesos de formulacién de
politicas. Ademds, y mas importante probablemente, las transacciones
entre el Ejecutivo y los legisladores no se efectian personalmente de un
modo directo, sino con la intervencién de los dirigentes de los partidos,
que actian como intermediarios. De este modo, controlando el acceso

% Como se analizé6 en la tercera seccién, varios de estos factores se determinan
conjuntamente. Ademds, estos factores son enddgenos a otros importantes factores
socioeconémicos, como el nivel de renta, el grado de fraccionalizacién étnica, y la
estructura econémica del pais, tres dimensiones en las que Brasil y Ecuador difieren
significativamente. De acuerdo con el enfoque de este trabajo, la reflexién que sigue
hace abstracciéon de estos importantes temas y considera, en cambio, el papel de las
instituciones politicas y de los procesos de formulaciéon de politicas al explicar estas
diferencias en los resultados politicos y econémicos.
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de los legisladores a los beneficios que pueden tener un efecto en sus
posibilidades de reeleccién, los dirigentes de los partidos pueden conseguir
que los legisladores voten de acuerdo con las preferencias del partido,
con el resultado de un grado de disciplina de partido relativamente alto.
Esta es la razon por la cual, a pesar del caracter “descentralizado” de las
normas electorales, los partidos politicos de Brasil tienden a ser fuertes y a
estar cohesionados en el marco legislativo, lo que facilita los intercambios
cooperativos intertemporales.®

Existen otros factores que contribuyen a las capacidades del
Congreso brasilefio en la formulacién de politicas. Las tasas de reeleccion
deloslegisladores son relativamente altas, al menos desde una perspectiva
regional. Casi el 70% de los legisladores en la Camara baja se presentan
a la reeleccién, y el 70% de ellos consigue ser reelegido. De este modo,
aproximadamente el 50% de los legisladores tiene una experiencia
legislativa previa, lo que contribuye a una acumulacién de experiencia
en materia de politicas, asi como al dominio de una perspectiva del largo
plazo.

La capacidad técnica de la asamblea legislativa a efectos de
formulacién de politicas se ve asistida por la presencia de instancias
asesoras que proporcionan apoyo técnico a la asamblea legislativa. Hay
mas de 500 funcionarios entre las dos cdmaras, la mayor parte de los
cuales son especialistas en diferentes ambitos de politica, que brindan su
apoyo a los legisladores. Son gente bien preparada y bien pagada que
obtiene su cargo mediante un proceso de seleccién muy competitivo. Estas
instancias de apoyo legislativo, con mucho las mas grandes de América
Latina, han contribuido a mejorar el nivel técnico de las deliberaciones
parlamentarias, asi como la calidad de las politicas que se debaten en
el Congreso. En esta dimensién, Brasil va muy por delante del resto de
paises de América Latina.

Como consecuencia de estos factores, Brasil ocupa uno de los
primeros lugares de la region en el indice de capacidades de formulaciéon
de politicas del Congreso, siendo superado solamente por Chile. Estas

% Buena parte de la literatura politica relativa a Brasil producida en la primera parte de
la década de los noventa se centra en analizar hasta qué punto incentivos derivados
del sistema electoral y de partidos, incluidos las listas abiertas y el sistema electoral
proporcional, pueden dificultar que el ejecutivo consiga que sus politicas sean aprobadas
(Ames, 1995, 2001; Mainwaring, 1997). En contraste con ello, una posterior oleada de
estudios se centrd en la forma en que las normas y las estructuras que organizan el
proceso legislativo y el poder del ejecutivo determinan el comportamiento de la asamblea
legislativa y dan como resultado un proceso de toma de decisiones mas centralizado
(Figueiredo y Limongi, 2000; Pereira y Mueller, 2004).
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capacidades permiten al Congreso brasilefio desempefar un papel
constructivo en la formulacién de politicas, un papel que se caracteriza
por una relacién flexible y razonable con el Ejecutivo, a pesar del alto
nivel de fragmentacion politica existente. Los mecanismos por los cuales el
Ejecutivo consigue mantener unida la coalicién y promover su programa
de gobierno se explican con més detalle més abajo.

Ecuador

En Ecuador, las normas electorales para la asamblea legislativa han
estado sujetas a varios cambios. Hasta 1997, estuvo en vigor un sistema
electoral mixto para su Congreso unicameral. Mientras que los diputados
“nacionales” eran elegidos por una sola circunscripcién para un periodo
de cuatro afos, los diputados “provinciales” (que comprenden més del
80% del total) eran elegidos en los distritos provinciales con un sistema
de representaciéon proporcional y para un periodo de sélo dos afos. La
reeleccion inmediata estuvo prohibida por la Constitucion hasta 1994.
Como resultado la experiencia legislativa de los legisladores ecuatorianos
era, por un amplio margen, la mas baja de la regién. La corta duracién de los
mandatos producia legisladores con poca visién de futuro, sin capacidades
para la formulacién de politicas y sin incentivos para desarrollarlas.

Las elecciones de mitad de periodo para diputados provinciales
presentaban otro inconveniente importante. Generalmente, reducian
todavia mas el tamafo del contingente legislativo del presidente, haciendo
mas dificil que este consiguiera montar una coalicién ganadora que le
permitiese llevar adelante su programa de gobierno. Por ejemplo, durante
la administracién de Rodrigo Borja (1988-1992), la proporcion de escafios
controlados por el partido en el poder, la Izquierda Democratica, cay6 desde
un 42,3%, en la primera mitad de la legislatura, hasta un 19,4% después
de las elecciones de mitad de periodo. Durante la administracién de Sixto
Duran-Ballén, la proporcién correspondiente al Partido Unién Republicana
cay6 desde un 15,6% hasta un escaso 3,9%. En términos mas generales, el
tamarfio de la coalicion que apoyaba al presidente en el Congreso se redujo
sustancialmente durante el periodo presidencial, con las elecciones de
mitad de periodo contribuyendo en buena medida a esta reduccién.

Recientemente, las normas electorales para la asamblea legislativa
han estado sujetas a una serie de cambios. La prohibicién de la reeleccién
inmediata se derog6 poco antes de las elecciones de 1996. En 1997, se cambi6
el sistema electoral vigente por uno con listas abiertas. Las elecciones de
mitad de término se eliminaron y el mandato de los diputados provinciales
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seamplid a cuatro afios en lareforma constitucional de 1998. En las elecciones
del 2002, solamente se eligieron diputados por las circunscripciones
provinciales. Ademas de ello, las normas para elegir presidente también
se cambiaron en 1998, en una tentativa de proporcionar al Ejecutivo un
mayor contingente legislativo. Los recientes episodios de interrupcion
democratica sugieren que el impacto de dichos cambios ha sido insuficiente.
El contingente legislativo de los presidentes ecuatorianos sigue siendo
muy pequefo; solamente un pequefio porcentaje de los legisladores (en
torno al 27%) son reelegidos, lo que implica que los legisladores siguen
centrados en el corto plazo y que cuentan con pocas capacidades para la
formulacién de politicas.

Como resultado del escaso apoyo legislativo, particularmente hacia
el final de los periodos del mandato presidencial, los ejecutivos han tenido
que recurrir a menudo a ejercer las facultades legislativas que les otorga
la Constitucién para poder llevar adelante sus programas de gobierno.
Estos intentos de esquivar al Congreso han conducido a una relaciéon
altamente conflictiva entre el Ejecutivo y la asamblea legislativa, con el
presidente tratando a menudo de legislar por decreto, y con el Congreso
amenazando con impugnar a los miembros del gabinete.

El diferente papel que desempehan las asambleas legislativas
de Brasil y Ecuador se refleja en el grado de éxito del Ejecutivo en la
aprobacién de medidas legislativas por parte del Congreso. Mientras
que los presidentes brasilefios han conseguido que el Congreso apruebe
el 72% de sus iniciativas, los ejecutivos ecuatorianos solamente lo han
conseguido en un 42% de las ocasiones.”

El sistema judicial y la burocracia

Brasil y Ecuador también difieren sustancialmente con respecto a
la solidez e independencia del sistema judicial y la burocracia. Tal como
hemos considerado més arriba, ambos componentes son importantes por
su contribucién a una buena formulacién de politicas.

Brasil
En Brasil, los magistrados del Tribunal Supremo son designados
por el presidente y confirmados por el Senado de un modo vitalicio,

¥ Es importante subrayar que, si bien ambos presidentes tienen poderes importantes, la

naturaleza de los mismos es muy diferente. El presidente de Brasil tiene poderes para gobernar
por decreto, pero su poder de veto es muy limitado. En Ecuador sucede lo contrario. Estas
diferencias también contribuyen a explicar las diferencias en los indices de éxito.
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aunque deben jubilarse al cumplir los 70. Los mandatos efectivos de los
magistrados del Tribunal Supremo son, por término medio, de mas de
diez afos, lo que sittia a Brasil en segundo lugar en este punto en América
Latina, solamente por debajo de Chile. Como resultado, cada presidente
suele designar a un pequefio ntimero de los once miembros del Tribunal
Supremo. Por ejemplo, durante los ocho afios de la administracién de
Cardoso, solamente se nombraron tres magistrados para el Tribunal
Supremo. La independencia de los tribunales ha mejorado mucho con
la Constitucion de 1988, que establecié que la judicatura determinaria su
propio presupuesto, y que los tribunales podrian designar a los jueces de
primera instancia. Todo esto se ha traducido en un grado relativamente
alto de independencia del poder judicial, que, de acuerdo con el Foro
Econémico Mundial, coloca a Brasil en tercer lugar de América Latina.
(véase el grafico I1.8).

Lajudicatura brasilefia ha desempefiado un papel importante como
garante y defensora de la Constitucion, velando para que las otras ramas
del gobierno no se excedieran en sus funciones. Ha habido una serie de
casos de relieve en los que el Tribunal Supremo se ha pronunciado en
contra del Ejecutivo en temas que eran de vital importancia para este. Uno
de estos temas fue el intento por parte de la administracién de Cardoso
de gravar con impuestos a los trabajadores retirados, una medida que
se consideraba uno de los elementos importantes de un programa de
austeridad fiscal. La iniciativa, que fue aprobada por el Congreso tras
mucho debate, fue muy polémica por cuanto implicaba la conculcaciéon
de derechos y privilegios adquiridos. Finalmente, el Tribunal Supremo
declaré inconstitucional la medida. Alston et al. (2005) analizan este y
otros casos que respaldan la nocién de que el sistema judicial brasilefio
goza de un grado razonable de independencia.®

La burocracia brasilefia también contribuye a la buena calidad de
las politicas ptblicas. De hecho, segtin la mayoria de indices de calidad
burocrética, Brasil tiene la burocracia mas fuerte de América Latina.®!
Esto se refleja en el indice presentado en el grafico I1.11, en donde Brasil
ocupa el primer puesto en la clasificaciéon. La mayoria de nombramientos

8 Probablemente el aspecto que mayor preocupacion suscita el sistema judicial brasilefio
es el hecho de que el sistema tiende a ser lento. En determinadas ocasiones, el gobierno
ha utilizado las dilaciones de una manera estratégica, particularmente en relacién
con la legislacién tributaria, ya que un revés por parte de los tribunales puede acabar
imponiendo restricciones solamente a gobiernos posteriores. Véase Alston et al. (2005).

1 Véase lacoviello y Zuvanic (2005).
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se efectia por medio de un sistema bien institucionalizado de exdmenes
de admisién muy competitivos. Las condiciones de empleo (periodo de
ejercicio en el cargo y salario) son muy atractivas, y se destina un buen
numero de recursos a la formacién de los funcionarios. Si bien existe un
numero significativo de cargos reservados para nombramientos politicos
(los llamados “cargos DAS”), dicho ntimero esté limitado por ley, e incluso
en estos nombramientos se tiende a tomar en consideraciéon criterios
técnicos. La burocracia brasileha, que combina un alto grado de autonomia
con fuertes capacidades técnicas, es un importante actor institucional que
puede imponer restricciones al Ejecutivo, y que al mismo tiempo contribuye
a la estabilidad de la politica y a la orientacién publica de las politicas.

Ecuador

En Ecuador, la judicatura ha estado tradicionalmente muy
politizada. En algunas ocasiones, la capacidad del Ejecutivo para influir
en los tribunales ha sido utilizada incluso como moneda de cambio para
conseguir apoyo politico para la coalicion en el gobierno. Antes de 1998,
el mandato de los magistrados del Tribunal Supremo era formalmente de
seis afios, aunque podia ser prorrogado. En la practica, sin embargo, hasta
mediados de los afios noventa, los magistrados del Tribunal Supremo
ocupaban su cargo, por término medio, unos 2,8 afios, uno de los periodos
efectivos més cortos de América Latina. Las reformas constitucionales de
1997 y 1998 introdujeron una serie de cambios importantes, cuyo objetivo
era proporcionar independencia a la judicatura frente a las presiones
politicas. El mandato de los magistrados del Tribunal Supremo dej6 de
ser de seis afios y pasoé a tener cardcter vitalicio, y la designacién de sus
miembros (treinta y uno, contando su presidente) se asigné a una rama
administrativa de la judicatura, el Consejo Nacional de la Judicatura. La
reforma constitucional también introdujo el Tribunal Constitucional de
nueve miembros como instancia suprema encargada de supervisar el
cumplimiento de la Constitucién.

Pese a todos esos esfuerzos, la judicatura ecuatoriana sigue estando
politizada. El mejor ejemplo de ello fue la destitucion de 27 de los 31
magistrados del Tribunal Supremo en diciembre de 2004. La destituciéon
de los magistrados la decidieron los diputados progubernamentales con
el apoyo del Partido Roldosista, el partido del ex presidente Bucaram,
cuyo juicio por corrupcion se dejé inmediatamente sin efecto. Las
manifestaciones ptblicas contra la impunidad de Bucaram fueron el factor
detonante que a la larga llevé a la destitucion del presidente Gutiérrez en
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abril de 2005. Este episodio es un ejemplo més para demostrar que los
cambios introducidos en la letra de la ley no siempre logran cambiar las
instituciones de una manera efectiva y duradera.

La burocracia en Ecuador presenta un marcado contraste con
la de Brasil. Tanto los nombramientos como las destituciones tienden
a producirse por razones politicas, y con cada cambio de gobierno, un
numero importante de personas entra y sale de la burocracia. Ya desde los
afos ochenta, la legislacién ecuatoriana introdujo criterios meritocraticos
en la designacion de funcionarios, pero hay un verdadero abismo entre la
letra de la ley y las practicas mas habituales. Las frecuentes interrupciones
constitucionales experimentadas por Ecuador en el pasado reciente
han contribuido a la falta de estabilidad de la administracién ptblica.
De hecho, Ecuador ocupa el decimotercer lugar entre los 18 paises que
aparecen en el indice de desarrollo del servicio civil que presentdbamos
en el grafico II.11.

La formacion y el mantenimiento de las coaliciones

La experiencia de las interrupciones constitucionales en América
Latina desde la reinstauracién del régimen democratico muestra que los
gobiernos minoritarios corren un riesgo mucho mayor de inestabilidad
democratica. También muestra que un sistema de partidos fragmentado
no tiene necesariamente que ser un problema, con la condicién de que
el presidente sea capaz de formar y sustentar una coalicion mayoritaria
0 casi mayoritaria que pueda proporcionarle respaldo politico en el
Congreso.”? En Brasil, a pesar de determinadas inestabilidades recientes,
las coaliciones tienden a ser estables, y generalmente han permitido que
el presidente llevase adelante una parte significativa de su programa de
gobierno durante todo el periodo presidencial. En Ecuador, en contraste,
las coaliciones son por lo general débiles y de corta duracion, tienden
a proporcionar respaldo ad hoc a determinadas iniciativas, y suelen
desintegrarse al aproximarse una nueva consulta electoral. Por ello, es
importante examinar los mecanismos mediante los cuales se forman y se
mantienen las coaliciones en cada caso.

Brasil

En Brasil, el presidente tiene a su disposicion una variedad de
mecanismos para formar una coalicién y mantener el respaldo de la
misma. Probablemente el mds importante sea el que estd asociado con

62 Véase Chasquetti (2001), Cheibub et al. (2004) y Inter-American Development Bank (2005).
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sus capacidades presupuestarias.®® El presupuesto que se aprueba cada
ano en el Congreso suele incluir una serie de enmiendas introducidas por
los legisladores, que normalmente incluye pequefias inversiones en sus
circunscripciones, relativas, por ejemplo, a infraestructuras sanitarias o
viarias. Incluso una vez que dichas enmiendas han sido aprobadas, el
presidente tiene capacidades discrecionales durante la fase de ejecucion
del presupuesto para decidir qué enmiendas reciben fondos y cuéles
no. Esta facultad constituye una valiosa moneda de cambio que el
presidente utiliza para inducir a los legisladores a respaldar su programa
de gobierno. El éxito electoral de los legisladores depende de conseguir
que los proyectos que ellos han propuesto gracias a las enmiendas se
lleven a cabo en sus circunscripciones, de manera que a menudo estan
dispuestos a hacer concesiones politicas a cambio de estos proyectos de
inversion.

Un segundo mecanismo utilizado por el presidente es su capacidad
para repartir cargos en el gobierno federal. Dentro de ciertos limites, que
hemos descrito mas arriba, el presidente puede utilizar los nombramientos
para cargos DAS para recompensar a sus socios de coalicion o a sus
partidarios, cimentando de este modo la coalicién.

Un tercer mecanismo utilizado para obtener respaldo en el Congreso
es la facultad de designar ministros del gabinete. Todos los grandes partidos
dela coalicion tienen asegurado algtin ministerio, y normalmente el niimero
de ministerios depende de su proporcién de votos en el Congreso, aunque
el grado en que se utiliza este mecanismo varia de una administracién a
otra. Aunque el presidente tenga que “conceder” determinados ministerios
a sus socios de coalicién a cambio de su apoyo, todavia tiene la facultad de
dictar las principales lineas de la agenda politica y puede echar mano de la
amenaza de la destitucion en cualquier momento.

En Brasil, estos intercambios son creibles porque forman parte de
un juego repetido entre actores que tienden a desempenar su rol en el
largo plazo. Los presidentes pueden ser reelegidos, y los dirigentes de
los partidos, que hacen de intermediarios en estas transacciones, son
jugadores de plazo largo, al igual que aquellos legisladores que tienen
muchas probabilidades de ser reelegidos. Si el gobierno frecuentemente
no cumpliera las promesas hechas durante estas transacciones, devaluaria
enormemente lamoneda de cambio que tiene en sus manos y las coaliciones
se romperian mas facilmente.

% Véase Alston et al. (2005) y Mueller y Pereira (2005).
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Recientemente, una serie de acusaciones relativas a varios
intercambios politicos ilegitimos entre el Ejecutivo y la asamblea
legislativa han suscitado una atencién considerable. En este contexto, es
importante puntualizar que las transacciones particulares analizadas en
los péarrafos anteriores son formas legitimas que tiene el presidente de
recabar apoyos politicos y llevar adelante su programa, en el contexto de
un sistema de partidos muy fragmentado. Si bien algunos observadores
pueden considerar objetables estas transacciones politicas por razones de
principio, el hecho es que desempefian un papel vital en la cimentacién de
coaliciones estables, y que con ello contribuyen a la gobernabilidad. Si se
eliminasen estas oportunidades de intercambios politicos, podria o bien
ponerse en riesgo la gobernabilidad, o bien incrementar la probabilidad
de que se dieran otras formas de intercambio menos legitimas y menos
transparentes. El caso de Ecuador es un claro ejemplo de lo que puede
ocurrir en un sistema de partidos fragmentado en ausencia de coaliciones
estables.

Ecuador

Si el presidente de Brasil puede superar la debilidad asociada con
la fragmentacién de los partidos mediante la formacién de una coaliciéon
estable que le permita llevar adelante su programa de gobierno, la cuestion
es: jpor qué no puede hacer lo mismo el presidente de Ecuador? La
cuestion es desconcertante dado que, al igual que su homologo brasilefio,
el presidente ecuatoriano también tiene a su disposicion una serie de
mecanismos —proyectos de inversiéon que pueden beneficiar a ciertos
sectores, concesiones politicas, contratos, etc. — que puede utilizar como
moneda de cambio para obtener apoyos para su programa de gobierno.
Como de costumbre, no hay una explicacién basada en un solo factor que
dé cuenta de la incapacidad, por parte de los presidentes de Ecuador, de
mantener una coalicién estable.

Conviene empezar examinando los tres tipos de transacciones
que hemos identificado en el caso del Brasil, y tratar de entender por
qué no parecen contribuir a la formacién de coaliciones estables en el
caso de Ecuador. La primera es la relativa al intercambio de proyectos
de inversién por respaldo politico. En Brasil, el presidente puede
conceder estos proyectos gracias a la discrecionalidad de sus facultades
presupuestarias, y los legisladores reconocen el valor que ello tiene en la
medida en que puede contribuir a su reeleccién. En Ecuador, lo mismo que
en Brasil, los legisladores son elegidos en unas listas abiertas y pueden ser
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reelegidos, por lo que deberian tener incentivos similares a la hora de
conceder proyectos en sus circunscripciones. Sin embargo, los presidentes
ecuatorianos no tienen facultades presupuestarias discrecionales.
Anteriormente tenian la capacidad de repartir discrecionalmente
asignaciones extrapresupuestarias, pero perdieron este poder en 1995.
E incluso antes de esta fecha, esta clase de intercambios no habria sido
demasiado fructifera ya que en aquella época los legisladores no podian
ser reelegidos y se presentaban a las elecciones en unas listas cerradas. De
este modo, tenian una conexion electoral més débil con sus votantes y no
tenian la clase de incentivos de que disponen los legisladores brasilefios
para repartir proyectos de inversiones en sus comunidades respectivas.®
El segundo mecanismo negociador que hemos visto en el caso de Brasil era
el empleo publico. Mientras que los cargos DAS maés arriba mencionados
eran cargos prestigiosos y bien remunerados, este no es el caso en
Ecuador. Ademas, si bien en Brasil estos cargos pueden durar hasta ocho
anos en caso de reeleccion del presidente, en Ecuador, tanto la entrada
como la salida del servicio civil tiende a ser un asunto politico, y hay una
gran rotacion de cargos (especialmente en los de designacién politica)
cada vez que se produce un cambio en la administracién. La ausencia
de una reeleccion presidencial inmediata reduce atin més la duracién
previsible de estos nombramientos. Los cargos menos prestigiosos y de
mas corta duracién tienden a ser menos atractivos en el caso de Ecuador.
Naturalmente, a medida que se acerca el final del mandato presidencial,
este incentivo va perdiendo gran parte de su valor.

El tercer mecanismo transaccional que hemos analizado en el caso
de Brasil ha sido el de los ministros del gabinete. Ecuador, sin embargo,
es el pais con el més alto grado de inestabilidad en el gabinete ministerial
entre los doce paises de América Latina para los que disponemos de
datos.® Mejia Acosta et al. (2006) presentan evidencias de que, de los 292
ministros que ocuparon cargos en el gabinete entre 1979 y 2002, el 61% no
lleg6 al término del mandato presidencial, y el 90% de estos dimitieron
o fueron destituidos por el Ejecutivo.® En otras palabras, el cargo de

#  No obstante, podian estar interesados en repartir transferencias a determinados grupos
sociales o étnicos particulares.

% Véase Martinez-Gallardo (2005).

6  Curiosamente, si bien el juicio politico a los ministros ha sido objeto de un intenso debate
en Ecuador, tan sélo un 7% de los 292 ministros de la muestra fueron destituidos por el
Congreso usando este procedimiento.
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ministro es incierto y de corta duracién, y el presidente, que es quien
nombra estos cargos, también puede destituirlos cuando necesita formar
una coalicién en torno a otra dimension de politica diferente. Ello resta
credibilidad a la recompensa y reduce el atractivo de ocupar un cargo en
el gabinete por parte de los socios de la coalicién, asi como el valor de lo
que el presidente puede esperar obtener a cambio del nombramiento para
uno de estos cargos en el gabinete.

Pero hay otro componente importante en la explicacién de por
qué los socios de la coalicién no consideran muy atractivo un cargo
en el gabinete, y, lo que es mas importante, de por qué las coaliciones
son inestables en Ecuador. En la cultura politica ecuatoriana estd muy
arraigada la percepcién, reforzada a medida que avanza el calendario
electoral, de que colaborar con el gobierno (o ser un “gobiernista”) puede
ser una jugada politicamente costosa, especialmente si ello implica dar
apoyo a determinadas politicas de ajuste que resultan impopulares. Esta
actitud anti gobierno —y la desventaja que representa el hecho de que te
asocien con el gobierno— aumenta a medida que disminuyen los niveles
de popularidad del presidente con el progreso de la legislatura. Con este
descenso en los indices de popularidad presidenciales, los potenciales
socios de coalicion a menudo prefieren involucrarse en lo que ha sido
denominado “coaliciones fantasma”: acuerdos secretos por medio de los
cuales los dirigentes de los partidos aceptan colaborar con el gobierno
en un conjunto limitado de asuntos politicos, pero evitando -y a veces
negando publicamente- cualquier compromiso a largo plazo que pueda
afectar a sus propias posibilidades electorales (Mejia Acosta, 2004). Estos
intercambios secretos son posibles gracias a la ausencia de votaciones
nominales en la asamblea legislativa. De este modo, los partidos pueden
obtener los beneficios que tiene el formar parte de una coalicién sin tener
que pagar el precio politico de ser asociado con el gobierno.

El costo de formar parte de la coalicién gubernamental aumenta
a medida que avanza en el tiempo el mandato presidencial, se acerca
una nueva consulta electoral y los dirigentes de los partidos necesitan
ir tomando posiciones de cara a las elecciones. Los beneficios de estar
en la coalicién, al mismo tiempo, se reducen a medida que se acerca el
final del periodo presidencial, dado que la duracién de los cargos en la
burocracia, e incluso en los ministerios, se acorta y por consiguiente estos
cargos pierden valor. Asi, no tiene nada de sorprendente que el tamafio de
la coaliciéon disminuya sustancialmente durante el transcurso del término
presidencial (véase el grafico 11.17).
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Gréfico 11.17
EVOLUCION DE LA COALICION DEL PRESIDENTE EN EL
CONGRESO DURANTE EL PERIODO 1984-2002
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Fuente: Mejia Acosta (2004).

Como se deduce claramente de los argumentos anteriores, ninguna
de las transacciones politicas que parecen funcionar en Brasil como
medio de cimentar coaliciones estables, parece funcionar en el caso
de Ecuador. Estas transacciones se ven ain mads obstaculizadas por el
tiempo relativamente corto que ocupan su cargo los actores politicos que
participan en las mismas. Todos estos factores contribuyen a explicar la
relativa inestabilidad del régimen democratico ecuatoriano.

Los casos contrastantes de Brasil y Ecuador ilustran la necesidad
de una visién de equilibrio general de las instituciones politicas y de
los procesos de formulacién de las politicas. Centrarse en tan sélo unas
cuantas dimensiones institucionales, como los poderes presidenciales, las
normas electorales de la asamblea legislativa y el grado de fragmentaciéon
de los partidos, puede llevar a conclusiones erréneas, por importantes
que sean estas dimensiones. Los procesos de formulacion de las politicas
son muy complejos, y para entenderlos es preciso prestar atencion a
detalles como la discrecionalidad presupuestaria del presidente y las
votaciones nominales en la asamblea legislativa, que pueden tener un
efecto importante en la naturaleza de las transacciones politicas entre los
actores politicos relevantes.
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Capitulo III

Instituciones politicas y
desarrollo economico en las
Américas: el largo plazo!

Adam Przeworski y Carolina Curvale

Introduccion

A la luz de los estudios de investigacién mads recientes, las
instituciones son la causa “primaria” del desarrollo econémico, una causa
mas “profunda” que las caracteristicas del entorno natural, el suministro
de factores y las tecnologias para su uso (North, 1997; Rodrik, Subramanian
y Trebbi, 2002; Acemoglu, 2003). Las instituciones mas importantes en
este sentido pueden ser aquellas que protegen los derechos de propiedad
(North y Thomas, 1973; Acemoglu, Johnson y Robinson, 2001), pero
tal vez también las que movilizan el ahorro y coordinan la inversiéon
(Bardhan, 2004; Bordo y Cortés Conde, 2001), asi como las que someten
a los gobernantes a sanciones por parte de los gobernados (Benhabib y
Przeworski, 2005; Keefer, 2005). Pero antes de hacer la pregunta “;qué
instituciones promueven el desarrollo?”, es menester plantearse una
cuestion previa: “;hay instituciones?”.

! Este trabajo recibi6 una beca de la National Science Foundation.
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Un orden institucional que absorba y procese pacificamente los
potenciales conflictos de intereses y valores no puede crearse y mantenerse
sean cuales sean las circunstancias. Las instituciones politicas tienen que
ser “autosustentables”, es decir, solamente pueden sobrevivir y funcionar
si generan continuamente resultados que son preferibles al uso de la fuerza
por todos y cada uno de los grupos que podrian imponerse violando el
orden institucional. Mds concretamente: i) puede ser que ningun sistema
institucional que procese pacificamente los conflictos sea posible si el pais
es pobre; ii) si un sistema asi es factible dadas las condiciones histéricas,
para mantenerse tiene que estar organizado de forma que los resultados
que genere, ya sea la distribucién de los ingresos, el reparto de las rentas
o la realizacién de algtin tipo de valor no material, reflejen la distribucién
del poder “en bruto” o poder preinstitucional, incluida la fuerza militar de
los diferentes grupos; y iii) dichas instituciones tienen que contrarrestar
los rendimientos crecientes de quienes ostentan el mando, pues, de lo
contrario, los que no lo ostentan pero son previsores preferiran luchar
inmediatamente en vez de esperar que su poder acabe erosionado.’

Dado que las instituciones politicas pueden estar ausentes si un
pais es demasiado pobre para mantenerlas, o si han sido disefiadas de
una forma que no genera conformidad, vamos a examinar el efecto de su
presencia o ausencia en el desarrollo econémico. Partimos de la simple
observacién de que, a menos que haya instituciones capaces de absorber los
conflictos potenciales y de procesarlos de forma pacifica, la tinica manera
de resolver conflictos es hacerlo por la fuerza. Y los enfrentamientos
violentos retrasan el desarrollo, y a veces lo paralizan, desviando recursos
del dmbito de la produccién, haciendo que invertir sea poco seguro e
impidiendo el suministro de bienes ptiblicos. Por consiguiente, sin alguna
clase de marco institucional las economias se estancan.

Las instituciones tienen que reflejar las relaciones de fuerzas
para su autopreservacion. Por ello es posible que no sean igualitarias,
que solamente permitan el acceso politico a aquellos grupos capaces de
movilizar una fuerza militar, y que favorezcan precisamente a los mas
poderosos entre aquellos que son admitidos en el juego de poderes
institucional. Incluso aunque las instituciones basadas en una mayor
extension de los derechos politicos puedan ser mejores para el crecimiento,

2 Para una légica general de las instituciones “autosustentables”, véase Przeworski

(2006); para modelos basados en dicha légica, véanse Benhabib y Przeworski (2005) y
Przeworski (2005).
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haciendo mds seguro para los pobres el hecho de invertir, como afirman
Acemoglu, Johnson y Robinson (2001), cualquier tipo de instituciones
estables es mejor para el desarrollo que los conflictos violentos.

Es posible disentir de esta argumentacién objetando que el
orden politico no tiene por qué acarrear necesariamente la existencia
de instituciones y que puede mantenerse simplemente por la fuerza,
sin permitir ninguna forma de competencia entre intereses o valores en
conflicto. Sin embargo, cuando el poder politico no esta sujeto a ningtn
tipo de poder compensatorio, los propietarios de activos productivos
pueden temer la confiscacion arbitraria; y, por consiguiente, no invierten.
Esta hipotesis lleva implicito el extendido uso de las “coacciones al
presidente” (una variable codificada en la base de datos de todo sistema
de gobierno) como elemento indicativo de la seguridad de los derechos de
propiedad. Ademas, incluso en el caso de que los propietarios se sientan
seguros bajo el actual dictador, todavia tienen que hacer frente al peligro
de que éste sea derrocado y que el poder caiga en manos de sus enemigos
politicos. Por consiguiente, el orden impuesto puramente por la fuerza
no favorece el crecimiento econdmico. Solamente el orden que emerge
cuando las fuerzas en conflicto consideran que es de su interés obedecer
ciertas reglas promueve el desarrollo econémico.

Las instituciones estables proporcionan la seguridad necesaria para
fomentar la inversién y lainnovacién. Y la continuidad institucional marcé
una clara diferencia entre América del Norte y América Latina después
de la independencia. El hecho de que las colonias britanicas de América
del Norte tuviesen instituciones de autogobierno fue fundamental, ya
que, gracias a ello, Estados Unidos y también Canada consiguieron la
independencia sin una ruptura importante de la continuidad institucional.
A su vez, si bien obviamente no todos los paises de América Latina son
iguales, el colapso de la administracién colonial espafola les dej6 a
todos ellos sin instituciones nacionales, o ni tan siquiera subnacionales,
viables. Dichas instituciones solamente pudieron establecerse o bien
como resultado de las victorias militares de una fuerza organizada, o bien
mediante un acuerdo entre élites armadas cansadas de enfrentarse en
guerras civiles ruinosas.

Cuando finalmente fueron fundadas, las instituciones politicas
tendieron a ser muy exclusionarias y discriminatorias, “oligarquicas”.
Sin embargo, siempre que las élites supieron tratar pacificamente sus
conflictos —generalmente mediante la centralizacién, los aranceles o el
papel delareligion (conservadores vs. liberales, véase Gargarella, 2005)-las
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economias de América Latina se desarrollaron. La desigualdad politica, sin
embargo, coexistié con la desigualdad econémica, que se incrementé atin
mas como consecuencia de la integracién en la economia mundial. Dada
la desigualdad econdmica, el problema de la incorporacion politica de los
pobres, tanto delos trabajadores urbanos como delos peones y arrendatarios
agricolas, condujo a una inestabilidad institucional recurrente. Incluso
hoy, las democracias de América Latina tienen dificultades para absorber
y procesar los conflictos, y las economias latinoamericanas siguen siendo
excepcionalmente volatiles (Machinea y Vera, 2005).

En suma, contrariamente a Engerman y Sokoloff (2001, 2003), asi
como a Acemoglu, Johnson y Robinson (2001), nosotros creemos que las
economias crecieron cuando el poder politico protegié al poder econémico
—esto es lo que significaba en América Latina® la expresion “seguridad de
la propiedad” — en la medida en que las instituciones politicas integraron
los conflictos entre las élites y los procesaron de acuerdo con unas reglas.
Pero las instituciones politicas desiguales perpetuaron la desigualdad
econdmica y generaron conflictos —sobre la tierra (o sobre los salarios de
los peones agricolas) y sobre los sueldos y condiciones de trabajo en la
industria— que fueron politicamente desestabilizadores y econémicamente
costosos. Por consiguiente, si bien la desigualdad politica puede ser
estaticamente eficiente, es dindmicamente ineficiente.

Dentro de las limitaciones de los datos disponibles, el resto de este
capitulo proporciona respaldo empirico a estas hipétesis comparando
el desarrollo de América del Norte con el de América Latina, asi como
analizando las diferencias entre los diversos paises latinoamericanos. En
concreto, mostramos que i) las instituciones politicas estables favorecieron
el crecimiento, ii) los efectos sobre el crecimiento de la existencia de
instituciones politicas no dependieron de si dichas instituciones eran o no
igualitarias, y iii) lo importante para el crecimiento fue la estabilidad de
las instituciones, y no la permanencia en sus cargos de unos gobernantes

Este no es lugar para reflexiones teéricas, pero nétese que “seguridad de los derechos
de propiedad” es un concepto notablemente confuso. En primer lugar, en un mundo
schumpeteriano de destruccion creativa, la propiedad estaria segura solamente si fuera
defendida por barreras de entrada (Acemoglu, 2005). En segundo lugar, el poder en lugar
del derecho puede asegurar la propiedad. En América Latina, la tierra era a menudo
protegida por milicias privadas (Lépez-Alves, 2000). Y lo mas importante de todo, no
obstante, es que los derechos de propiedad significan algo muy diferente para quien
los posee y para quien no los posee. En presencia de barreras de entrada y restricciones
crediticias —ambas cosas prevalecientes en América Latina— los derechos de propiedad
eran excluyentes.
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determinados. Las dos secciones siguientes resumen la historia econémica
y politica de América Latina contrastandola con la de Estados Unidos. El
analisis de la relacion entre la estabilidad de las instituciones politicas y
el crecimiento econémico se presenta en la cuarta seccién de este capitulo.
Un breve resumen cierra el capitulo.

¢Cuando empez6 América Latina a
rezagarse respecto de Estados Unidos?

Segin Maddison (2003, p. 114), los ingresos de Estados Unidos en
1700 eran sélo ligeramente superiores a los de América Latina, con los
ingresos de México mayores y los de Brasil menores que los de Estados
Unidos. Coatsworth (1998) da como renta de México en 1700 un 89% de la
de Estados Unidos; no tiene datos de Brasil, pero muestra que Cuba llego
a ser mucho mas rica que Estados Unidos. En un trabajo més reciente,
Coatsworth (2005, p. 128) concluye que “las zonas de América Latina
que estaban bajo control efectivo espafiol y portugués probablemente
disfrutaron de una renta per capita equiparable a las de Europa occidental,
y por lo menos igual a las de las colonias britanicas que se convertirian en
Estados Unidos, hasta bien entrado el siglo XVIII”. Sin embargo, en el afio
2000, la renta per capita de Estados Unidos era de 28.129 délares® y la de
los diecinueve paises de América Latina de 5.844 délares.

Por tanto, para usar la expresion de Haber (1997), América Latina
“se quedo rezagada”. Ademas, aunque en el afio 2000 la renta per capita
de Chile era seis veces mayor que la de Nicaragua, fue América Latina en
su conjunto la que se quedoé rezagada: los ingresos del mas desarrollado
de los paises de América Latina, Chile, todavia eran s6lo una tercera parte
de los de Estados Unidos.

(Cuéndo se abri6 esta brecha? En 1820 ya era perceptible. Es
dificil decir si esta brecha se abrié durante el siglo XVIII o si solamente
lo hizo durante las guerras de independencia latinoamericanas. Bulmer-

A menos que se indique lo contrario, en todo este articulo, cuando hablamos de ddlares
nos referimos a la paridad del poder adquisitivo del ddlar internacional en 1990,
calculado por el método Geary-Khamis, segtin Maddison (2003). Si bien la suya es la
lista de rentas mdas completa disponible, las cifras de Maddison no son universalmente
aceptadas por los historiadores econémicos. De hecho, en ocasiones son solamente
estimaciones aproximadas.
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Thomas (2003, p. 27) citan unas estimaciones segin las cuales en 1880 la
renta per cdpita de América Latina era todavia al menos tan alta como
la de Estados Unidos. Coatsworth (1998), sin embargo, considera estas
estimaciones para América Latina exageradas, y da un coeficiente del
promedio no ponderado de las rentas de los paises de América Latina
respecto de la de Estados Unidos de un 66% en 1800.° Si las rentas eran
idénticas en 1700, este coeficiente implicaria que Estados Unidos habria
crecido a un ritmo de un 0,4%, mientras que América Latina sufria un
estancamiento durante todo el siglo. De hecho, las estimaciones estandar
del crecimiento de la renta per capita de Estados Unidos durante el siglo
XVIII van desde un 0,3% hasta un 0,6%. No obstante, Mancall y Weiss
(1999) calculan que, entre 1700 y 1800, las rentas de las colonias y de
sus esclavos crecieron solamente a un ritmo del 0,04%, de modo que el
crecimiento de la renta media en Estados Unidos se debi6 al hecho de
que los indigenas norteamericanos, que tenian unos ingresos mas bajos,
se estaban convirtiendo en una parte menor del total de la poblacién.
Por su parte, Bulmer-Thomas (2003: 27) afirma que las reformas de los
Borbones generaron crecimiento en América Latina durante la segunda
mitad del siglo XVIIL. Por consiguiente, no resulta evidente por qué las
rentas tendrian que haber divergido durante el siglo XVIIIL.

Lo que si esta claro, en cambio, es que las guerras de independencia
y las consecuencias de las mismas resultaron gravosas para el crecimiento.
La renta per cédpita en Estados Unidos cay6 aproximadamente un 7%
entre 1775 y 1800, principalmente debido a la caida de las exportaciones
agricolas (Mancall y Weiss, 1999, tabla 2), pero el crecimiento se reanudé
después de 1800. La postergacion de la independencia resulté cara para el
crecimiento.® Las razones no estan claras. Una posibilidad es la de que el
continuo control colonial retrasase el crecimiento. Bulmer-Thomas (2003,
p- 27) concluye que “podemos asumir, sin temor a equivocarnos, que las
dificultades econémicas delas dos primeras décadas delsiglo XIX redujeron
la renta real per cdpita en América Latina de un modo considerable”,

Coatsworth proporciona coeficientes de las rentas per capita de algunos de los paises de
América Latina respecto de la de EEUU. Suponiendo que la renta de EEUU hubiese sido
de 1.000 délares (extrapolando las cifras que da Maddison para 1820-1830) y aplicando
estos coeficientes, la renta de Argentina en 1800 habria sido de 1.020 ddlares, la de Brasil
de 360 (la cifra de Maddison para 1820 es de 646), la de Chile de 460, la de Cuba de
1.120, la de México de 500 (la cifra de Maddison para 1820 es de 759), y la de Perti de 410
dolares.

Maés abajo calculamos el efecto de postergar la independencia. Véase también Coatsworth
(1993, p. 16), quien calcula que si México hubiese alcanzado la independencia en 1800 en
vez de en 1821, su PIB hubiese sido un 7,2% mas alto.
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debido a la alteracién del comercio y a la decadencia de la minerfa.” La
hipétesis alternativa tiene que ver con el momento en que se consigui6 la
independencia. Estados Unidos alcanzé la independencia exactamente a
tiempo para cosechar los frutos de la revolucién tecnolégica que sacudié
aInglaterra después de 1750, mientras que los paises de la América Latina
continental alcanzaron la independencia entre 35 y 50 afos mas tarde.
Por consiguiente, la brecha que se produjo hacia 1820 pudo ser debida al
hecho de que Estados Unidos habia estado creciendo discretamente a un
ritmo de un 0,3% entre 1800 y 1820, mientras que América Latina estaba
luchando por conseguir la independencia. Tal vez si las guerras por la
independencia hubieran tenido lugar cuarenta afos antes o cuarenta afnos
después, no se hubiera abierto ninguna brecha en 1820. Nétese que, segtin
Maddison (2003), Canadé, que seguia siendo una colonia britanica, tenia
una renta de 430 ddlares en 1700 y de 904 doélares en 1820, superando de
este modo a México. Por su parte, y segtin Coatsworth (1998, p. 25), Cuba,
que seguia siendo una colonia espafiola, tuvo una renta mas alta que la de
Estados Unidos hasta 1830.

El periodo subsiguiente a la independencia, entre 1820 y 1870
aproximadamente, fue desastroso para Ameérica Latina. Coatsworth
(2005, p. 137) se refiere al “catastréfico segundo cuarto del siglo XIX".
Prados de la Escosura (2003, p. 4) decia que “la independencia fue seguida
por un marcado descenso en la actividad econémica: la renta per capita
no recuper6 los niveles coloniales hasta mediados del siglo XIX”. Como
consecuencia de ello, hacia 1870 la brecha entre Estados Unidos y América
Latina era ya enorme.

Por su parte, entre 1871 y 1980, el PIB total asi como las rentas per
capita crecieron ligeramente mas rapido en América Latina que en Estados
Unidos.® Sorprendentemente, entre 1871 —la fecha a partir de la cual
disponemos de varias series temporales continuas de datos para diversos
paises—y 1930, las rentas per cépita crecieron ligeramente més deprisa en
América Latina que en Estados Unidos. Para entonces, sin embargo, ya
era demasiado tarde: compuestas a la misma tasa, las rentas divergieron
todavia mas. Y a partir de 1930, el crecimiento de las rentas per cépita se

Venezuela posiblemente perdi6 una quinta parte de su poblacién y més de las tres
cuartas partes de su cabafia de vacunos. Ademas, muchos paises empezaron su andadura
independiente muy endeudados (Safford y Jacobsen, 2003).

8 Coatsworth (1993, p. 10) aduce que “todos los obstdculos importantes al crecimiento
econdémico en casi todos los paises de América Latina habian desaparecido a finales del
siglo XIX”.
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redujo notablemente en América Latina mientras se aceleraba en Estados
Unidos. Por consiguiente, hacia el afno 2000 la renta media en Estados
Unidos era 4,8 veces mayor que la renta media al sur del Rio Grande.
Para resumir estos patrones es ttil pensar en términos de tres
periodos. Ya hacia 1820, la diferencia entre Estados Unidos y América
Latina era suficientemente grande como para que incluso si hubieran
crecido al mismo ritmo desde entonces, la brecha en el afio 2000 habria

Cuadro IlI.1
RENTAS PER CAPITA 1700-2000

1700 1820 1870 1930 2000
Brasil 459 646 713 1048 5556
México 568 759 674 1618 7218
América Latina® 521 701 756 1873 5844
Estados Unidos? 527 1257 2445 6123 28129
América Latina?/ Estados Unidos® 0,99 0,56 0,31 0,31 0,21

Fuente: bases de datos de Maddison (2003, p. 114) y Maddison (2003).

2 Promedios ponderados por poblacion para los paises de los que hay datos disponibles: diecisiete paises en 1700y 1820
(excluyendo Cuba y Republica Dominicana), Brasil, México, Argentina, Uruguay y Venezuela en 1870, trece paises en
1930, dieciocho en 2000.

Gréfico Ill.1
DESAGREGANDO LA BRECHA EN EL INGRESO POR PERIODOS
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Fuente: Maddison (2003).
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sido grande. Entre 1820 y 1870, la brecha se incrementé todavia maés
debido a que la produccién total creci6 muy lentamente en América
Latina. Después de 1870, la produccién total en América Latina creci6 algo
mas rapido que en Estados Unidos, pero también lo hizo la poblacién.
Finalmente, el crecimiento de la produccién total descendié bruscamente
después de 1980, aunque no vamos a ahondar en este periodo.

Para analizar la brecha hasta el ano 2000, examinemos el grafico
IIL.1, en el que las lineas con menos crestas representan las rentas per capita
hipotéticas de América Latina, es decir, las rentas tal como habrian sido
si hubieran crecido al mismo ritmo que la de Estados Unidos a partir de
las condiciones iniciales en diferentes fechas.’ La linea irregular superior
es la evolucion de la renta de Estados Unidos, mientras que la inferior
corresponde al promedio de la renta per capita en América Latina.'’ Si
miramos verticalmente en el punto correspondiente al afo 2000, el dltimo
representado, podemos interpretar la distancia entre larenta que realmente
tuvo América Latina y las lineas regulares que se originan en 1700, 1820 y
1870 como la brecha en la renta debida exclusivamente al hecho de que las
tasas de crecimiento se rezagan respecto a la de Estados Unidos después
de estas fechas. Como vemos, la brecha en relacién con el afio 1700 es muy
grande: la diferencia entre la renta que América Latina habria tenido de
haber crecido al mismo ritmo que Estados Unidos desde 1700 y la renta
que tuvo en el afo 2000 es de 23.123 délares. La brecha en el 2000 relativa
a las condiciones iniciales de 1820 ya es menor, 10.040 délares, aunque
todavia es muy grande. Por su parte, la brecha relativa a las condiciones
de 1870 es pequenia, 2.780 dolares. De hecho, la brecha posterior a 1870 se
debe casi exclusivamente a la disminucién del crecimiento en América
Latina después de 1980." Por consiguiente, mientras América Latina
se iba rezagando cada vez mds en cada periodo, estd muy claro que
la brecha actual se debe principalmente al periodo anterior a 1870, y
particularmente a antes de 1820, con una inflexién descendente después
de 1930 y otra en 1980.

?  No tiene nada de especial usar la misma tasa de crecimiento como criterio. De hecho, a
la luz de las teorfas de la convergencia (véase, por ejemplo, Lucas, 2000), lo l6gico seria
esperar que los paises que se hubieran quedado rezagados detras del lider tecnolégico
crecieran mds rapido. Utilizamos la misma tasa de crecimiento meramente como un
artilugio estimativo.

10 Recuérdese que esto no es muy preciso, ya que los datos de que disponemos para
diferentes paises corresponden a fechas diferentes.

1 En 1980, esta brecha era de 528 ddlares; en el ano 2000 era de 2.858 ddlares.
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Una historia de las instituciones politicas

Desde el punto de vista politico, la extraordinaria diferencia respecto
de Estados Unidos es el tiempo que tardaron los paises de América Latina
en conseguir la integracién nacional y en establecer instituciones politicas.
El periodo posterior a la independencia no fue completamente pacifico
en Estados Unidos y las elecciones de 1800 llevaron al pais al borde de la
violencia (Dunn, 2004, Weisberger, 2001). Pero el malestar politico en Estados
Unidos palidece en comparacién con la persistencia de la inestabilidad en la
mayoria de pafses de América Latina, donde las guerras de independencia
fueron en gran medida guerras civiles, que continuaron mucho después
de conseguir la independencia.”? Abundan las explicaciones (Lopez-Alves,
2000), pero las pruebas sistematicas son pocas.

Una de las historias sostiene que los conflictos fueron més agudos en
América Latina, o bien porque la desigualdad gener6 mas presiones a favor
de la redistribucién o bien debido a los enfrentamientos entre peninsulares
y criollos por las rentas que otorgaba el hecho de tener el poder politico.”
Notese, sin embargo, que la cuestién acerca de si, y en qué medida, las
guerras de independencia tuvieron como consecuencia transformaciones
sociales, es también muy familiar entre los estudiantes de Estados Unidos
(Beard vs Jameson). Pero aunque tanto los conflictos econémicos como los
politicos fueron igualmente intensos, habia una diferencia institucional
fundamental. El hecho de que las colonias britdnicas de América del
Norte tuviesen instituciones de autogobierno es fundamental, ya que ello
permitié a Estados Unidos alcanzar la independencia sin que se diese una
ruptura en la continuidad institucional. Las colonias se convirtieron en
estados de la Unidén, con las mismas fronteras," y las recién fundadas
instituciones federales surgieron de las instituciones de gobierno
auténomo establecidas bajo la administracion britdnica. Por su parte, la
administracion colonial espafola era mucho mas directa y estaba mucho

2 Estados Unidos sufrié una guerra civil excepcionalmente sangrienta aunque de corta

duracién noventa afios después de conseguir la independencia. Como observan Bushnell
y Macaulay (1994, p. 29), “todas las revoluciones ocurridas en América Latina en el siglo
XIX no llegan ni de lejos a igualar el niimero de victimas mortales de la guerra civil en
EEUU”. Nétese, sin embargo, que este conflicto no tuvo como consecuencia una ruptura
de la continuidad institucional.

Acerca de las controversias sobre si, y en qué medida, las guerras de independencia en
América Latina fueron revoluciones sociales, véanse los ensayos en Hanke (1967, pp. 1-59).
La consolidacién territorial en América Latina comporté algunos proyectos fallidos
(Cundinamarca, Gran Colombia, Reptiblica de América Central), asi como intentos
por parte de algunas provincias de conseguir su propia independencia. Las guerras
interestatales, sin embargo, fueron raras en América Latina.

‘ ‘ 157-196 CidCep 05-06-07.indd 166 @

5/6/07 16:46:27 ‘ ‘



®

VISIONES DEL DESARROLLO EN AMERICA LATINA 167

mas centralizada, dejando poco margen para el autogobierno.' El acceso
de quienes habian nacido en las colonias, los criollos, a los altos cargos
de la administracién colonial espafiola estaba legalmente restringido, lo
que dio origen a una serie perpetua de conflictos (Lynch, 1985). La tnica
institucién que comporté un minimo de autogobierno en la América
espafola —el cabildo— era un organismo estatal con cargos que, después
de 1556, podian comprarse y mantenerse a perpetuidad, y con solamente
unos cuantos cargos elegibles, sujetos a la confirmacién de la Corona y
elegidos mediante un sufragio muy restringido. Los poderes fiscales del
cabildo eran minimos. Estas instituciones funcionaban tan mal que en
1789 los intendentes nombrados por la Corona se hicieron cargo de la
mayor parte de sus funciones. Resumiendo su evoluciéon, Haring (1947,
p- 165) concluy6 que “el cabildo habia virtualmente desaparecido al final
de la era colonial”.

Por lo tanto, cuando la administraciéon colonial espafiola se
desintegr6 —y si se colaps6 no fue debido a la presién por la independencia
en las Américas, sino debido a la marcha de los acontecimientos en
Europa-—, los conflictos subsiguientes, tanto entre entidades territoriales
o entre terratenientes y campesinos por la tierra, como entre criollos
y peninsulares por el poder politico, o simplemente entre diferentes
milicias por cualquier motivo, no pudieron resolverse en el marco de
unas instituciones preexistentes. Hasta que una de las fuerzas establecia
su dominio militar, o hasta que las fuerzas contrarias acordaban tratar
los conflictos seguin ciertas reglas, estos solamente podian tomar una
forma violenta. Y pasé bastante tiempo antes de que pudiera implantarse
cualquier tipo de instituciones estables.

En cuanto declararon su independencia, todos los paises trataron
de establecer algtin tipo de marco constitucional. De todos modos, la
independencia no fue un acontecimiento tinico para varios de los paises
de América Latina (véase el cuadro IIl.2)." Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua se declararon independientes de

5 Notese que, a pesar de que las colonias espafolas carecian de una tradicién de
autogobierno, los funcionarios se reclutaban localmente. Solamente los altos cargos eran
principiantes en la tarea de gobernar, pero el problema mas grave era probablemente la
falta total de familiaridad con las instituciones representativas (Bushnell y Macaulay
1994, pp. 30-31).

¢ Los afios subrayados en el cuadro IIL.2 son aquellos en los que cada pais tuvo la

oportunidad de organizarse y establecer instituciones independientes; ello excluye

periodos en los que un pais estuvo subordinado a otro. Hemos incluido los estados bajo
las Provincias Unidas de América Central porque cada una de ellas, dentro del marco
institucional federal, promulgé su propia constitucién y eligi6é autoridades estatales.
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Cuadro Ill.2
ANOS DE INDEPENDENCIA DEL PODER COLONIAL Y DE OTROS
PODERES, INDEPENDENCIA FINAL, SEGUNDO MANDATO CONSECUTIVO
CUMPLIDO Y DURACION DEL PERIODO DE AGITACION

Declaracion de la independencia 2° mandato Periodo de
Pais del poder de otro final cumplido agitacin
colonial poder
Argentina 1816 - -- 1874 58
Bolivia 1825 1839 -- 1888 63
Brasil 1822 - -- 1902 80
Chile 1818 - - 1841 23
Colombia @ 1810,1819 1830 -- 1841 22
Costa Rica 1821 1823 1838 1833 10
Cuba 1898 1902 -- 1917 15
Rep. Dominicana 1821 1844 -- 1938 94
Ecuador 1822 1830 -- 1843 13
El Salvador 1821 1823 1841 1907 84
@ Guatemala 1821 1823 1840 1910 87 @
Honduras 1821 1823 1838 1891 68
México ° 1813,1821 - -- 1884 63
Nicaragua 1821 1823 1838 1867 44
Panama 1821 1903 -- 1920 17
Paraguay 1811 -- -- 1854 43
Perd 1821 1839 -- 1894 73
Estados Unidos 1776 - -- 1797 21
Uruguay © 1815 1825 -- 1864 39
Venezuela ¢ 1811,1821 1829 -- 1847 18

Notas: -- no aplicable

@ Laindependencia de Espafia se declard en 1810, pero los espafoles regresaron en 1815 hasta su derrota decisiva en
la batalla de Bocaya (1819). Consideramos a Colombia como una continuacion de la Gran Colombia (0o Republica de
Colombia) y, por consiguiente, tomamos 1819 y no 1830 para calcular el periodo de agitacion.

® Aunque México se declard independiente de Espafia en 1813, los espafioles recuperaron el control del pais. La
independencia sélo fue posible en 1821.

¢ La lucha revolucionaria empez6 en Uruguay en 1811 bajo la direccion de Artigas, pero Montevideo fue invadida en 1814
por tropas procedentes de Buenos Aires. Uruguay tuvo un breve gobierno auténomo en 1815 pero fue anexionada por
Brasil entre 1816 y 1825.

¢ Aunque Venezuela se declar6 independiente de Espafia en 1811, no pudo mantener las instituciones ni de la primera
-y breve- ni de la segunda republica, debido a los continuos enfrentamientos. Solamente después del triunfo de las
fuerzas de Bolivar en la batalla de Carabobo, en 1821, consiguid la independencia de Espafia. El Congreso de Cdcuta
de 1821 organizd la Republica de Colombia, a la que Venezuela se unio.
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Espafa en 1821 pero fueron luego brevemente absorbidos por el Imperio
Mexicano de Iturbide hasta su disolucién en 1823. Posteriormente,
constituyeron las Provincias Unidas de América Central (mds tarde
llamada Reptublica Federal de América Central), con Guatemala como su
centro politico. De acuerdo con las disposiciones federales, cada estado
componente tenia derecho a proclamar su propia constitucién y a elegir
a sus propios dirigentes locales. Nicaragua, Costa Rica y Honduras se
separaron en 1838, mientras que El Salvador hizo lo mismo formalmente
en 1841. La Republica Dominicana declaré la independencia en 1821,
pero fue posteriormente ocupada por Haiti hasta 1844. México declaré
su independencia de Espana en 1813, pero fue reconquistada y no pudo
establecer instituciones independientes hasta 1821. Panama declar6
su independencia de Espafia en 1821, pero sigui6 siendo una parte de
Colombia durante todo el siglo XIX. Incluso con anterioridad a su
liberacién del dominio espanol en 1822 por las tropas de Bolivar, la suerte
de Ecuador ya habia sido decidida en el Congreso de Angostura de 1819,
y el pais sigui6 siendo parte de la Reptuiblica de Colombia hasta 1830. Tras
un enfrentamiento de once afios con Espafa, Venezuela dej6 el dominio
colonial como uno de los estados integrantes de la Reptiblica de Colombia,
que abandoné solamente en 1829. En Uruguay, la lucha revolucionaria
empez06 en 1811, y después de una serie de conflictos con Buenos Aires,
el Brasil portugués lo anexé entre 1816 y 1825. Habiendo alcanzado la
independencia de Espafia respectivamente en 1821 y 1825, Perti y Bolivia
constituyeron en 1836 la Confederaciéon Peruano-Boliviana, que duré
solamente tres afnos, en gran parte debido a la intervencién chilena.
Todos los paises que alcanzaron la independencia proclamaron
constituciones en menos de tres afios,” con excepciéon de Argentina,
donde fracasaron varios intentos de establecer una constitucién nacional;'®
Paraguay, donde un documento compuesto de once articulos se promulgé
en 1811, seguido por otras tres protoconstituciones en 1813, 1814 y 1841,
hasta que se adopté una constitucién en 1844; Estados Unidos, donde los
Articulos de la Confederacion, redactados en 1777, tuvieron que esperar
hasta 1781 a ser ratificados por los estados individuales; y Uruguay,
pais al cual le tomé cinco afios adoptar una constitucion luego de la
declaracion de la independencia de Brasil. En general, estas primeras

Contamos solamente aquellas constituciones que estuvieron en vigor al menos una vez el
31 de diciembre, comenzando por el afio de independencia subrayado en el cuadro II1.2.
8 Para una explicacion de las dificultades que tuvo Argentina, a diferencia de Estados
Unidos, para forjar la unidad nacional, véase Saguir (1998).
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constituciones tuvieron una vida breve. Siete de ellas no sobrevivieron
mas de cinco afios. Solamente la constituciéon del imperio del Brasil de
1824, la constitucion argentina de 1853, y la uruguaya de 1830 resultaron
ser algo mas duraderas. Si consideramos que la estabilidad constitucional
se alcanza cuando una constitucién dura por lo menos una generacion,
periodo que ciframos en veinticinco afios, solamente un pais lo consiguié
dentro de la primera generacion de la independencia definitiva (Cuba).
Seis paises, entre ellos Estados Unidos, tuvieron que esperar a la segunda
generacion, mientras que los restantes tuvieron que hacerlo incluso mas.
Ecuador atn estéd esperando, aunque su constituciéon de 1906 estuvo cerca
de lograrlo, habiendo durado 23 afios. La constitucién hondurefia de 1982
cumple veinticinco afios en el 2006. Dos paises tuvieron el mismo niimero
de constituciones que los Estados Unidos, dos, durante sus primeros
veinticinco afios. Dos paises pasaron por tres constituciones, tres tuvieron
cuatro, cuatro tuvieron cinco, uno tuvo seis, cinco tuvieron una, mientras
que Argentina y Paraguay no tuvieron constitucion.

Las constituciones, sin embargo, fueron a menudo simples trozos de
pergamino. Las instituciones politicas son estables solamente si regulan
por lo menos la lucha por el poder. Consideramos como un criterio de
estabilidad el hecho de que el primer dignatario, en todos los casos
relevantes el presidente, completase un segundo periodo consecutivo en el
cargo," tanto si era la misma persona o no la que cumplia los dos mandatos.
Maés concretamente, consideramos que un mandato se complet6 si i) su
duracién se especificé previamente a quien asumia el cargo,” ii) el ocupante
del cargo no amplié su mandato actual mientras lo estaba ocupando,” y

¥ Incluimos aqui solamente mandatos presidenciales que durasen como minimo cuatro
anos, de modo que, una vez cumplido el segundo mandato, tendriamos ocho afios
de mandatos cumplidos. Dos mandatos consecutivos de cuatro afios es la regla en la
mayoria de paises. Guatemala y Argentina tenian mandatos de seis afios cuando se
completaron por primera vez dos mandatos consecutivos, mientras que en Chile el
mandato presidencial era de cinco afios. Paraguay es la excepcion, pues alli el mandato
de 3 afios del Consulado y el mandato en el cargo de Carlos Antonio Lépez por un
periodo de diez afios se completaron sucesivamente, totalizando trece afios, por lo que
ha sido también incluido. Nétese que si hubiésemos considerado mandatos de cualquier
duracion, las fechas habrian sido mas tempranas en El Salvador (1856), Honduras (1844)
y Nicaragua (1851), todos ellos con mandatos de dos afios.

% No consideramos como mandatos previamente especificados los que son explicitamente

disefiados para ser aplicados solamente al ocupante actual del cargo. Asi, codificamos

la permanencia en el cargo del general Augusto Pinochet entre 1980 y 1989 como no

teniendo un mandato previamente especificado. Ademds, los primeros dignatarios

provisionales e interinos son codificados como no teniendo un mandato.

Si un dignatario completé un mandato y solamente el mandato subsiguiente fue

ampliado, consideramos el primer término cumplido.
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iii) estuvo en el cargo hasta el final del mandato, murié pacificamente
mientras lo ocupaba o dimiti6 por razones de salud® y fue sucedido por un
sucesor constitucional que luego complet6 el mandato.

En el cuadro IIL.2 se muestra la fecha en la que la independencia
del poder colonial fue declarada,® la fecha en que finalmente se consiguié
la independencia, la fecha en que se alcanzé un segundo mandato
consecutivo, y la duracién del periodo entre la independencia y la
finalizacién del segundo mandato de por lo menos cuatro afos. Llamamos
a este periodo “periodo de agitacion”.

El periodo asi definido fue efectivamente largo en varios paises.
Mientras que en Estados Unidos el segundo mandato consecutivo se
complet6 veintitin afios después de la independencia,*ocho paises de
América Latina alcanzaron la estabilidad institucional dentro de la
primera generacion posterior a la independencia, y tres lo hicieron dentro
de la segunda generacién. Los ocho restantes paises latinoamericanos
tuvieron que esperar mas de cincuenta afios antes de que los mandatarios
constitucionales pudieran sentirse seguros en sus cargos.” De este modo,
la mayoria de paises de América Latina sufri6 “guerras de desgaste”,
que terminaron solamente o bien cuando uno de los bandos derrot6
militarmente al otro y estableci6 su dictadura, o bien cuando una guerra
prolongada destruy6 tantos recursos que poco podia ganarse venciendo
en la contienda militar y los antagonistas acordaron establecer unas reglas
para terminar pacificamente con el conflicto.®

2 Los mandatos no cumplidos porque el ocupante del cargo fue asesinado se tratan como

incumplidos.

Notese que las fechas de declaraciéon de independencia del poder colonial pueden no

coincidir con el dia en el que se lanz6 el primer grito por la independencia (que no

aparece en el cuadro III.2). Considérese el caso de Ecuador. Segin Hurtado (1980),

los criollos habian llegado a admitir progresivamente la conveniencia de reemplazar

a las autoridades espafiolas. En agosto de 1809, perpetraron un golpe que tuvo éxito,

declararon la independencia y juraron lealtad al rey. En agosto del afno siguiente los

patriotas habian sido asesinados (1980, pp. 36-38) y Espana retenia el poder hasta la

batalla de Pichincha en 1822.

Nos referimos a la fecha de la independencia establecida en el cuadro III.2 como el hito

temporal para calcular el periodo de agitacion.

»  Varios comentaristas de versiones anteriores de este articulo se quejaron de nuestro
tratamiento de Brasil, aduciendo que ya era constitucionalmente estable bajo la
administracién imperial. Sin embargo, ninguno de los dirigentes brasilefios complet6 el
mandato (vitalicio) en el cargo: Dom Jodo regresé a Portugal, Dom Pedro I dimiti6 bajo
las presiones revolucionarias, la Regencia se vio interrumpida por lo que Haring (1958,
p- 54) describe como “un golpe de estado parlamentario”, y Dom Pedro II fue derrocado
por la revolucién republicana.

% Para entender la l6gica de la democracia que “arranca con cargador” como consecuencia de
la destruccion de los recursos por una guerra civil, véase Wood (2000) y Wantchekon (2004).
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Las instituciones que primeramente generaron estabilidad politica
en América Latina son descritas a menudo como “oligarquicas”, pero
de hecho fueron mas a menudo “polidrquicas”.?” Fueron muy poco
igualitarias y restringieron los derechos politicos a una pequefa porciéon
de la poblacién adulta masculina, pero también fueron generalmente
pluralistas y permitieron que dentro del marco institucional funcionase un
minimo de oposicién oficial. Si bien las elecciones eran cuidadosamente
manipuladas por los gobiernos que ocupan el poder, asegurandose de esta
manera su propia permanencia en el cargo o la victoria de los sucesores
que ellos mismos hubieran designado, la oposicién era legalmente
tolerada, se le permitia obtener algunos escafios en la asamblea legislativa
e incluso a veces compartir una parcela del poder. Y estos incentivos eran
a menudo suficientes para que la oposicién participase. Por consiguiente,
los conflictos internos a la élite politica se abordaban siguiendo unas
reglas y, aunque no sin esporddicas represiones y rebeliones, se resolvian
pacificamente. Siguiendo el ejemplo de Chile en 1831 (sobre el cual, véase
Valenzuela, 1995), varios paises de América Latina implantaron sistemas
estables de sucesion en los que los presidentes en ejercicio completaron
sus mandatos, respetando fielmente los limites del mismo, eligieron a sus
sucesores y, mediante diversos mecanismos, se aseguraron su victoria en
las urnas.”® La estabilidad de estos sistemas de pluralismo oligarquico —
Chile entre 1831 y 1891 y una vez més hasta 1924, Nicaragua entre 1856 y
1890, Brasil entre 1894 y 1930, Argentina entre 1897 y 1916, Uruguay entre
1898 y 1932- fue notable.

Inmediatamente después de la independencia, la mayoria de paises
de América Latina instituyeron un sufragio masculino bastante amplio. El
sufragio masculino fue universal en Argentina a partir de 1856,% asi como
en los paises que alcanzaron la independencia mas tarde, a saber, Cuba y
Panama. En otros nueve paises, las disposiciones incluian a todos los varones
“independientes”, mientras que ocho paises adoptaron primeramente
otros requisitos mas estrictos. Si bien los datos son extraordinariamente

27 Dahl (1971) utiliz6 el término “poliarquia” para referirse a cualquier clase de democracia
imperfecta. Nosotros lo utilizamos en su sentido literal, como “oligarquia plural”.

% Para un resumen de los mecanismos mediante los cuales los gobiernos controlaban los
resultados de las elecciones, véase Posada-Carbé (2000).

#  La Constitucion argentina de 1853 dejé la regulacion del derecho a voto a la legislacién
ordinaria. En 1856, el Congreso Nacional concedié el derecho al voto en las elecciones
nacionales a todos los varones adultos (Alonso, 1996). Buenos Aires, en su constitucion
provincial de 1821, adopté un sufragio muy amplio, pero no universal, concediendo el
derecho a votar a todos los hombres libres.
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fragmentarios, podemos conjeturar que las disposiciones relativas a todos
los varones “independientes” o a todos los varones con derecho a voto
incluian un 20% de varones adultos en 1850 y aproximadamente un 40% en
1870. Ello no obstante, esta temprana oleada de derechos cambi6 pronto de
signo en todas partes excepto en El Salvador,” introduciéndose los requisitos
de saber leer o de tener unos ingresos minimos, lo cual suponemos que
supuso la restriccién del derecho a voto para un 16% aproximadamente de
los varones adultos en 1870.%' Contrariamente a lo que opinan Engerman y
Sokoloff (2001, 2003) y Sokoloff (2002), a nosotros nos parece casi imposible
distinguir si el derecho a voto estaba mas restringido en América Latina
que en Estados Unidos, particularmente después de 1870, cuando el
sufragio se limit6 a los ciudadanos, se aplicaron requisitos estrictos de
residencia a cuatro niveles (estado, condado, ciudad y circunscripcién),
en 1880 veintiocho estados de treinta y ocho tenian alguna forma efectiva
de registro, mientras que los impuestos de capitacién, las pruebas de
alfabetismo y las clausulas sobre derechos de antigiiedad dificultaban el
registro a un segmento importante de la poblacién. La Enmienda Contra el
Impuesto de Capitacién solamente se aprobd en fecha tan tardia como 1964,
y no fue hasta 1970 que los tltimos doce estados que todavia lo mantenian
revocaron el requisito del alfabetismo para poder votar. Solamente el Acta

% La Constitucién de 1824 del Estado de El Salvador adopta las provisiones federales
para el sufragio, las cuales concedieron el derecho al voto a todos aquellos varones que
poseyeran una profesién ttil o medios de subsistencia conocidos. Consideramos que
tales requisitos son bastante amplios dado que tener un modo honesto de subsistencia
es suficiente. La Constitucién de 1841 permite votar a los jefes de familias o jefes de
hogar o a quienes sepan leer y escribir o que posean alguna propiedad. Tanto la carta
de 1841 como la de 1824 excluyen a los sirvientes domésticos del derecho al voto. La
Constitucion de 1864 mantiene tales requisitos, pero extiende el derecho al voto a
aquellos mayores de dieciocho afios de edad que estdn casados y no menciona a los
sirvientes domésticos. La Constitucién de 1871 abandona la opcién de tener alguna
propiedad y la extensién a aquellos mayores de dieciocho afios que estan casados, pero
permite votar a todos aquellos que tienen una forma de ganarse la vida independiente.
La Constitucién de 1872 reproduce las reglas de la de 1864, pero extiende el voto a los
militares. La Constituciéon de 1880 incorpora a los casados. Desde 1883, el derecho al
voto es inequivocamente amplio de acuerdo a las reglas formales.

Durante todo el periodo, la exigencia de saber leer o de tener unos ingresos minimos
otorg6 el derecho a voto a un 8% de la poblacion total (N=58), mientras que los requisitos
de ser “independiente” o el voto universal masculino dieron el sufragio a un 19,4%
(N=77). Sin embargo, debido a que los ingresos y el nivel de alfabetismo aumentaron
con el tiempo, los mismos requisitos formales fueron mas restrictivos en los primeros
tiempos. Nuestros calculos aproximados se basan en la inspeccion visual de regresiones
por minimos cuadrados localmente ponderadas de la proporcién de la poblacién
elegible para votar sobre el tiempo, y asumiendo que los varones constituian la mitad
de la poblacién adulta, y la poblacién adulta la mitad de la poblacién total (por tanto,
multiplicando estos niimeros por cuatro).

31
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sobre Derecho al Voto de 1970 y la subsiguiente decisién del Tribunal
Supremo en Dunn contra Blumstein (1972) redujo a un minimo la variacién
entre estados (Rusk, 2001).

Si bien mostramos las tendencias generales de idoneidad electoral
enel graficolll.2, dondelos datos de América Latina han sido promediados
y las series regularizadas, las series de los “con derecho al voto” en
Estados Unidos (a partir de Rusk, 2001) lo son en funcién de la porciéon
de la poblacién cualificada para votar teniendo en cuenta solamente los
requisitos basados en el sexo, la edad y la condicién de esclavo, y no la
proporciéon de la poblacién inscripta para votar. La tltima serie solamente
estd disponible después de 1960 y durante este periodo sigue muy de
cerca la serie de América Latina que mezcla personas con derecho al
voto y votantes inscriptos (no siempre es posible saber a qué categoria se
refieren los ndmeros). Testi (1998, p. 400) calcula que aproximadamente
una tercera parte de las personas que formalmente tenian derecho a votar
no podian inscribirse para votar en Estados Unidos después de 1900. Por
consiguiente, la brecha tiene que haber sido mucho menor de lo que la
serie de personas con derecho al voto para Estados Unidos indica.

Gréafico 111.2
PROPORCION DE LA POBLACION CON DERECHO A VOTO
EN LAS AMERICAS
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Fuente: datos propios.
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Sin embargo, tanto si América Latina se rezagé respecto a Estados
Unidos en la extension de los derechos politicos, como sino lo hizo, parece
obvio que el sufragio fue muy restringido en América Latina durante el
siglo XIX, y la principal barrera a los derechos politicos era la exigencia de
alfabetismo. El porcentaje medio de la poblacién total idénea para votar
para las 20 observaciones del siglo XIX es de 4,1, con una distribucién de
entre un 0,3 en Ecuador en 1830 y un 13,2 en Costa Rica en 1885.

Aunque no igualitarias, estas instituciones eran pluralistas en la
medida en que toleraban formalmente la existencia de cierto grado de
oposicion. Por politica pluralista entendemos algo muy modesto: tan
s6lo que la asamblea legislativa sea elegida y que exista cierta oposicién
electoral.> Muchas elecciones que consideramos pluralistas fueron
manipuladas, la compra de votos (el cohecho) estaba muy extendida, y
los resultados fueron con frecuencia amafnados.* De hecho, que nosotros
sepamos, en toda la historia de América Latina solamente tres presidentes
en ejercicio que se presentaron a la reeleccion no salieron elegidos, los
tres durante el siglo XX.** Como ha observado Halperin-Donghi (1973,
p- 116), “entre las muchas formas de derrocar al gobierno practicadas en
la América espanola posrevolucionaria, la derrota en las elecciones era
una de las mas notoriamente ausentes”. Sin embargo, no excluimos la
manipulacién o el fraude, porque consideramos que constituyen pruebas
de hecho de la existencia de pluralismo politico.

Estas instituciones polidrquicas se volvieron gradualmente mds
estables a medida que avanzaba el siglo. Diferentes manifestaciones de
(in)estabilidad politica abonan esta misma conclusién. La proporcién de
paises en los que los primeros mandatarios completaron sus mandatos no
dej6 de crecer hasta mediados de la década de 1920.

La frecuencia de paises que sufrieron golpes de estado durante un
ano determinado descendi6 bruscamente a partir de 1970, alcanzando su
nivel més bajo en las primeras décadas del siglo XX.

2 Los afios no pluralistas, por consiguiente, son aquellos sin una asamblea legislativa

elegida, aquellos en los que solamente hay un partido, o aquellos en los que un partido
(o un candidato presidencial) se presenta a las elecciones sin oposicién alguna.

El fraude electoral es notoriamente dificil de definir. Acerca de la ambigiiedad de este
concepto en la América Latina del siglo XIX, véase Annino (1995, pp. 15-18).

Los tres casos son: Hipélito Mejia en la Reptiblica Dominicana (2004), Daniel Ortega en
Nicaragua (1990) y Augusto Leguia en Perti (1912). Esta también el caso del costarricense
Braulio Carrillo, elegido por vez primera en 1835 para completar el mandato de un
presidente en ejercicio que fue obligado a dimitir. Braulio Carrillo no consiguié ser
reelegido en 1837, pero un afio mas tarde derrocé al ganador de las elecciones y promulgé
una constitucion que le declaraba presidente vitalicio. Fue depuesto a su vez en 1843.

33
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Gréfico .3
PROPORCION DE PAISES CON MANDATOS CUMPLIDOS

Proporcion de paises

Fuente: datos propios.

Gréfico lll.4
PROPORCION DE PAISES CON GOLPES DE ESTADO

Proporcion de paises
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Fuente: datos propios.
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Finalmente, la frecuencia del cambio constitucional siguié un
patrén parecido.

Como indican estos graficos, el polvo que habian levantado las
guerras de independencia se fue asentando poco a poco, y a partir de 1870
muchos paises de América Latina disfrutaron de una estabilidad politica
que duré todo el primer cuarto del siguiente siglo.

Estas instituciones polidrquicas, sin embargo, no pudieron
absorber y procesar los conflictos de naturaleza distributiva. El
desarrollo de América Latina durante la segunda mitad del siglo
XIX aumenté bruscamente las desigualdades en la renta. Mientras,
segun Sokoloff (2000, pp. 78-79) y también segtn Karl (2002, pp. 7-8),
la América espafiola, asi como la zona del Caribe y Brasil, se habian
caracterizado por una desigualdad extrema en tiempos coloniales,
Coatsworth (2005) mantiene que “la propiedad de la tierra (y de la
riqueza en general) no estaba mds concentrada en América Latina que
en las trece colonias britanicas (o en la propia Gran Bretafia, entonces en
vias de industrializacién)”, y sefiala que i) la mayor parte de las colonias
espafolas no eran economias esclavistas, ii) en toda Mesoamérica y en
los Andes, la poblacién indigena de los estados ocupaba la mayor parte

Gréafico Ill.5
PROPORCION DE PAISES CON CAMBIO CONSTITUCIONAL
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Fuente: datos propios.
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de la tierra cultivable, y iii) incluso alli donde existian grandes fincas, la
tierra era abundante y su valor contribuia poco a la concentracién de la
riqueza. Tanto Coatsworth (1998, p. 39; 2005, p. 30) como Prados de la
Escosura (2003) afirman que la desigualdad aument6 en América Latina
solamente durante la segunda mitad del siglo XIX, cuando la mejora
del transporte y la expansion del comercio hicieron que la tierra fuera
un bien mas valioso. Sus argumentos son confirmados por Williamson
(2004, tabla 7) que muestra que, tomando como referencia el 1,0 en 1913,
el valor del coeficiente entre los salarios reales y el valor de la tierra cay6
de un 6,9 en 1880-1884 a un 0,7 en 1930 en Argentina, y de un 11,1 en
1870-1874 a un 1,1 en 1930 en Uruguay.

Sin embargo, e independientemente de si la desigualdad extrema
era congénita o habia surgido solamente en el curso del desarrollo, lo cierto
es que llevo al surgimiento de dos importantes conflictos distributivos:
un conflicto sobre la tierra (o sobre los salarios agricolas) y un conflicto
sobre las condiciones salariales y laborales en la industria.* Es facil pensar
que la generalizada combinacién de requisitos de alfabetismo, elecciones
indirectas® y el voto publico estaba pensada para impedir la organizacién
politica de los campesinos, mantener bajos los precios de los alimentos
y los costos salariales fuera de la agricultura. El reparto de la tierra era
un problema omnipresente en América Latina y siguié siéndolo hasta
la segunda mitad del siglo XX, cuando doce paises latinoamericanos
iniciaron veintisiete reformas encaminadas a redistribuir la tierra.” La
extensién de los derechos politicos a las masas agricolas hizo imposible
el mantenimiento de los llamados pactos urbanos, y en varios paises llevo
a la intervencién militar.”® Por su parte, el ascenso de los movimientos de
la clase obrera representaba una amenaza a la propiedad privada, o por
lo menos al control por parte de los propietarios de la organizacién de la
produccién. Esta amenaza no era la de que los nuevos votantes exigiesen
una redistribucién por medio del sistema fiscal —segin Acemoglu y
Robinson (2000, 2001), esta posibilidad estaba simplemente ausente del
horizonte intelectual del momento- sino la de que usasen sus derechos
politicos para organizarse y hacer huelgas que minasen la autoridad de

% Segtin los datos reunidos por Godio (1972), las razones de las huelgas en Argentina se
fueron volviendo cada vez mds heterogéneas con el paso del tiempo.

% Hasta 1925, el 64% de las elecciones eran por votacién directa. E1 63% de las presidenciales

y el 35% de las legislativas eran elecciones indirectas.

Nos basamos en los datos provisionales amablemente facilitados por Anjali Thomas.

% Lareforma agraria fue una cuestién altamente polémica en Brasil antes de 1964, en Chile
antes de 1973 y en Pert antes de 1968.
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los patronos en los centros de produccién, o para redistribuir las rentas
privadas o incluso los medios de produccién. No era posible abordar estos
conflictos ni por medio de las exclusivas y semicompetitivas instituciones
poliarquicas ni con las dictaduras més afianzadas. Como dicen Collier y
Collier (1995, p. 8), “la experiencia de la incorporacion [de la clase obrera]
produjo una fuerte reaccién politica, y en la mayor parte de los paises esta
reaccion culminé con la ruptura del régimen politico nacional en cuyo
marco se habian implementado las politicas de incorporacién”. Y denuevo
la militancia en los sindicatos industriales y el correspondiente espectro
del comunismo fueron factores importantes en la desestabilizacion de los
regimenes politicos. Una nueva oleada de desestabilizacién se produjo
después de 1924, cuando varios paises sufrieron los primeros golpes
militares de su historia,” pocos mandatos llegaban a su término, la
renovaciéon de primeros mandatarios se incrementd, y la frecuencia de
cambios constitucionales volvié a aumentar. Solamente después de 1980,
cuando se implantaron en América Latina varios regimenes plenamente
democraticos, basados en el sufragio universal, se restauré de nuevo la
estabilidad politica, si bien la renovaciéon de primeros mandatarios se
aceler6 de nuevo en los tiempos mds recientes.*

Estabilidad institucional y desarrollo

La comparacién entre estas dos periodizaciones —la econémica y la
politica— sugiere una fuerte coincidencia. El periodo aproximadamente
anterior a 1870 fue testigo de una gran estabilidad politica y de un
crecimiento lento; cuando las instituciones politicas se estabilizaron,
el crecimiento se aceleré; cuando se produjo una nueva oleada de
inestabilidad, el crecimiento de nuevo se ralentizé. Sin embargo, las

¥ El primero de una serie de golpes de Estado tuvo lugar en Chile en 1924. Segtin Rouquie

(1994, p. 223), “entre febrero y diciembre de 1930, los militares estuvieron implicados en
el derrocamiento de gobiernos en no menos de seis naciones muy diferentes de América
Latina —Argentina, Brasil, Reptiblica Dominicana, Bolivia, Perti y Guatemala. Este mismo
ano también hubo otros intentos no consumados de hacerse con el poder por la fuerza
en otros paises de América Latina. En los dos afos siguientes, Ecuador y El Salvador
en 1931, y Chile en 1932, se unieron a la lista de paises en los que se produjo un cambio
politico militarmente inducido y cambios no programados en el poder ejecutivo”.

Once presidentes latinoamericanos han abandonado el cargo precipitadamente en los
dltimos diez afos. Es notable, sin embargo, que, contrariamente a lo que sucedia en el
pasado, en todos los casos la sucesién se ha producido con el més estricto cumplimiento
de las reglas constitucionales.

40
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periodizaciones son siempre arbitrarias y pueden ser tendenciosas. Para
reforzar la afirmacion de que la estabilidad institucional promueve el
desarrollo, es preciso examinar la variaciéon completa de los datos en
varios paises tomados individualmente durante determinados afios.

Para evaluar el costo econémico del periodo durante el cual los
paises recién llegados a la independencia no tuvieron instituciones
propias funcionando, efectuamos una regresion de las rentas per capita en
el aio 2000 sobre la fecha de la independencia* y la longitud del periodo
que maés arriba hemos denominado de “agitacién”. Los resultados, que
se muestran en el cuadro I1I.3, son bastante sorprendentes: cada afo sin
instituciones reduce la renta de 2000 en 87 délares. Dado lo mucho que
durd este periodo en algunos paises, la ruptura institucional que sigui6 a
la independencia tiene fuertes repercusiones en los ingresos actuales: las
dos variables juntas explican el 32% de variancia en las rentas per capita en
el afio 2000. América Latina se rezagé respecto a Estados Unidos cuando
cada uno de los paises que la forman luchaba por establecer instituciones
politicas mientras que Estados Unidos ya estaba creciendo. Como hemos
visto en el cuadro III.1, equiparando los ritmos, la brecha que se produjo
en 1870 explica en gran medida la diferencia de rentas actual.

Cuadro 1.3
EL EFECTO DEL RETRASO DE LA INDEPENDENCIA Y DE LA
DURACION DEL PERIODO DE AGITACION EN
LA RENTA PER CAPITA (2000)

Fuente SS df MS Numero de obs. = 20

F(2,17) = 5,30
Modelo 241656333 2 120828167 Prob > F = 00162
Residual 387470493 17 22792381,9 R-cuadrado = 0,3841

Adj R-cuadrado = 03117
Total 629126826 19 33111938,2 Raiz MSE = 47741
Renta per capita Coef. Err. est. t P>t [95% Intervalo de confianza]
Independencia -111,0724 39,85567 -2,79 0,013 -195,1605 -26,98429
Agitacion -86,96173 39,42376 -2,21 0,041 -170,1386 -3,78487
Constante 213234,9 73287,52 2,91 0,010 58611,76 3678581
Notas:

a) Los diecinueve paises latinoamericanos y EEUU estan incluidos en la regresion.
b) La variable independencia representa el afio en que cada pais pudo establecer y mantener instituciones independientes
(véase las fechas subrayadas en el lIl.2).

4 Incluimos los datos utilizados para calcular la agitacién, es decir, los que se subrayan en

el cuadro II1.2.
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Incluso después de que las instituciones se consolidasen por vez
primera, sin embargo, su inestabilidad sigui¢ teniendo un efecto pernicioso
en el crecimiento. El andlisis del periodo subsiguiente al principio del primer
mandato cumplido tanto en América del Norte como en América Latina*
muestra que durante los 1.232 subsiguientes mandatos presidenciales
cumplidos de los que tenemos datos relativos a la renta, las economias
crecieron a un ritmo de un 1,81 anual, mientras que durante los 658 afios
sin mandatos o con mandatos no cumplidos, crecieron a un ritmo de un
1,25. Durante los 1.710 afios en que no hubo golpes de Estado, el ritmo de
crecimiento fue de un 1,75; durante los 106 afios en los que se produjo al
menos un golpe de Estado este ritmo fue de un 0,02.

Noobstante, y por sugestivo que ellosea, estas diferencias no pueden
interpretarse en términos causales. Las instituciones son endégenas, y
ello significa que los afios “estables” y los “inestables” no se dan en las
mismas condiciones. Y ya que pueden ser las condiciones, més que las
instituciones, lo que afecte al crecimiento, hemos de ser cautelosos con las
inferencias causales basadas en unas comparaciones tan rudimentarias.

Para determinar los efectos causales de la estabilidad institucional,
nos centramos en el impacto sobre el crecimiento del niimero acumulativo
de afios durante los cuales los primeros mandatarios completaron sus
mandatos (tanto si los individuos cambiaron como si no). Denominamos
a esta variable ACCTERM (por “anos acumulativos de mandatos
cumplidos”). Como muestra el grafico IIL.6, esta variable presenta la misma
pauta que otros indicadores de la estabilidad institucional analizados mas
arriba, con una estabilizacién gradual durante el primer cuarto del siglo
XXy una desestabilizacién durante el periodo de entreguerras.

En el cuadro II1.4 se muestra la duracién del periodo de afios més
largo con mandatos acumulados y el afio en que termind, separando los
anos en los que el sufragio estaba mas limitado y el total. Nétese que
mientras en siete paises la serie mas larga de mandatos cumplidos era de
1999, otros paises pasaron antes los periodos de estabilidad mas largos,
algunos en unas condiciones de sufragio muy restrictivas. El periodo més
largo tanto en Bolivia (22 afios) como en Chile (61 afios) tuvo lugar en unas
condiciones de sufragio restringido por renta y criterios de alfabetismo
(alternando en Chile). Brasil tuvo un periodo maximo de 37 afios en un
tiempo en que solamente los varones adultos gozaban de derecho a voto,

“ De hecho, no disponemos de datos sobre el crecimiento para el periodo anterior de

ningun pais. Esta es la razén de que analicemos de forma diferente el periodo anterior y
el posterior a la primera consolidacién institucional.
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Gréfico Ill.6
PROMEDIO DE ANOS ACUMULATIVOS
CON MANDATOS CUMPLIDOS

-

Promedio de afios acumulativos

Fuente: datos propios.

mientras que Nicaragua y Guatemala experimentaron sus periodos mas
largos, de 34 y 24 afios respectivamente, en unas condiciones de sufragio
masculino restringido por criterios de renta.

El efecto de los afios acumulativos con mandatos cumplidos
sobre la tasa de crecimiento se muestra en el cuadro III.5. Dado que la
finalizacién del afio en curso puede ser un factor endégeno respecto
a la tasa de crecimiento de dicho ano, ACCTERM se retrasa un ano.
En el panel A estimamos un modelo con errores estandares corregidos
por correlaciéon de paneles (permitiendo que la autocorrelacion sea
diferente segtin los paises). Dado que los paises no pudieron acumular
mandatos cumplidos antes de alcanzar la independencia, en el panel
B reemplazamos los efectos por pais con el afio en que se alcanzé la
independencia. En ambos casos utilizamos como herramienta de control
el retraso en la renta per cdpita (GDPcap_lag) y su cuadrado (GDPcap_
lag)?, la tasa de crecimiento mundial en un afio particular (Growth
_World), y la tasa de crecimiento de la poblacién (Growth_Pop). Las
estimaciones del efecto de ACCTERM son casi idénticas, muy altas y
muy significativas: cada afio adicional durante el cual se completaron
los mandatos incrementa la tasa de crecimiento en un 0,017.
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Cuadro Ill.4
PERIODOS MAS LARGOS CON MANDATOS CUMPLIDOS, CON
SUFRAGIO LIMITADO E INDEPENDIENTEMENTE DE
LOS REQUISITOS PARA VOTAR (HASTA 1999)

Pais Sufragio limitado Independientemente de requisitos para votar
Ao Duracion Afo Duracion

Argentina® siempre amplio 1930 33
Bolivia 1920 22 1920 22
Brasil 1930 37 1930 37
Chile 1891 61 1891 61
Colombia® 1852 20 1999 42
Costa Rica 1858 6 1999 51
Cuba siempre amplio 1999 24
Rep. Dominicana 1856 8 1999 34
Ecuador 1925 15 1997 19
El Salvador® amplio 1999 16
Guatemala 1921 24 1921 24
Honduras 1862 7 1999 18
México? sin mandatos cumplidos 1999 66
Nicaragua 1892 34 1892 34
Panama siempre amplio 1931 20
Paraguay 1869 29 1989 36
Perd 1914 20 1999 20
Uruguay 1917 19 1933 35
Venezuela 1857 19 1993 35
Notas:

Sufragio limitado significa que solamente los varones podian votar y que tenian que ser propietarios o tener rentas, o tener
un patrimonio minimo o saber leer y escribir, 0 ambas cosas.

a

Argentina no tuvo una politica nacional relativa al sufragio hasta 1856; antes de esta fecha, cada provincia regulaba
el derecho a votar. Por su parte, la finalizacion de mandatos para el primer mandatario nacional solamente pudo
contabilizarse a partir de 1853, cuando el pais adopté finalmente una constitucion nacional.

La constitucion federal colombiana de 1863 establecio que cada estado regularia el sufragio. Durante este periodo
(1863-1864), el maximo periodo de mandatos cumplidos es de catorce afios.

El primer mandato cumplido en El Salvador lo fue en 1850. El periodo més largo antes de 1833 fue de seis afos, de
1852 a 1858.

La constitucion federal mexicana de 1824, a la que siguio la de 1836, dejo la regulacion del sufragio a las asambleas
legislativas estatales, pero la esclavitud sélo fue abolida en 1829. Durante este periodo, solamente Guadalupe Victoria
completd un mandato de cuatro afios. Bajo las constituciones de 1836 y 1843 (ambas establecian restricciones relativas
a la renta) no se completd ningin mandato.

Consideramos que estos resultados proporcionan una confirmacién

rotunda de la hipétesis segtin la cual un sistema estable de instituciones

politicas es necesario para el desarrollo. Durante los mandatos no
cumplidos, las rentas crecieron a un ritmo de 1,25. Un pais que acumulase
ocho anos de mandatos cumplidos —la media de América Latina- hubiese
crecido al ritmo de un 1,39%, mientras que un pais que experimentase

un periodo de veintiséis anos -la media de Estados Unidos— hubiese
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Cuadro .5

CEPAL/CIDOB

EL EFECTO DE ANOS ACUMULATIVOS DE MANDATOS CUMPLIDOS
EN LA TASA DE CRECIMIENTO ECONOMICO

A. Regresion de Prais-Winsten, errores estandares con correccion por correlacion de paneles (PCSEs)

Variable de grupo:  pais Ndmero de obs. = 1893
Variable temporal:  afio Ntmero de grupos = 21
Paneles: correlacionados (no equilibrado) Obs. por grupo: min. = 51
Autocorrelacion: panel especifico AR(1) med. = 90,14286
Sigma computada por seleccion de casos max. = 131
Covarianzas estimadas 231 R-cuadrado = 0,0945
Autocorrelaciones estimadas 21 Wald chi2(5) = 207,08
Coeficientes estimados 6 Prob > chi2 = 0,0000

Coef. Err. est. corregido z P>zl [95% Intervalo de confianza]
accterm_lag ,0168548 ,0049887 3,38 0,001 ,0070771 ,0266325
gdpcap_lag -,0002547 ,0001065 -2,39 0,017 -,0004634 -,000046
(gdpcap_lag)? 9,05e-09 4,45e-09 2,03 0,042 3,22e-10 1,78e-08
growth_pop -,4342863 ,1074538 -4,04 0,000 -,6448919 -,2236808
growth_world ,8540371 ,0622356 13,72 0,000 ,7320576 ,9760165
constante 1,57196 ,3766092 417 0,000 ,8338192 2,3101
rhos = ,185319 -,2965481  -,1025931 -,1642165 ,1151961 ,1039643

@ B. Regresion con errores estandares robustos

F( 6, 20) = 24,95
Prob > F 0,0000
R-cuadrado = 0,0897
Ndmero de grupos (pais) = 21 Raiz MSE 5,8917

growth Coef. Err. est. robusto t P>t [95% Intervalo de confianza]
accterm_lag ,0128864 ,006084 2,12 0,047 ,0001954 ,0255773
indep_inst -,0027922 ,0037359 -0,75 0,464 -,0105851 ,0050008
gdpcap_lag -,0002039 ,0000872 -2,34 0,030 -,0003858 -,0000219
(gdpcap_lag)? 7,60e-09 3,34e-09 2,27 0,034 6,31e-10 1,46e-08
growth_pop -,4623756 1127134 -4,10 0,001 -,6974918 -,2272595
growth_world ,8404023 ,0888997 9,45 0,000 ,6549609 1,025844
constante 6,680115 6,775428 0,99 0,336 -7,45318 20,81341

crecido a un ritmo de un 1,69. La diferencia observada en las tasas de
crecimiento promedio entre Estados Unidos y América Latina es de 0,48.
Por consiguiente, la inestabilidad institucional parece explicar en unas
dos terceras partes esta diferencia: (1,69 —1,39) / (2,02 - 1,54) = 0,625.
Ademas, lo importante era la estabilidad de las instituciones, no
simplemente cualquier tipo de estabilidad politica. América Latina ha
tenido dirigentes muy duraderos. Dom Pedro II reiné en Brasil de 1841
a 1889. Fidel Castro ha gobernado en Cuba 29 afios en las condiciones
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indefinidamente renovables que él mismo estableci6, Porfirio Diaz
goberné México de 1884 a 1910, mientras que el general Estrada Cabrera
goberné en Guatemala de 1898 a 1920, ambos con mandatos y elecciones
pero sin limites en el ndmero de mandatos. El general Santos Zelaya
permaneci6 en el poder en Nicaragua de 1893 a 1909, y ampli6é su mandato
estando en el cargo, mientras que Carlos Andino sobrevivié dieciséis
anos en Guatemala entre 1933 y 1948, tanto ampliando su mandato como
aboliendo la limitacién en el nimero de mandatos. El general Pinochet
goberné en Chile de 1973 a 1989, primero sin mandatos y posteriormente
con un mandato de diez afios disefiado especificamente para él. Podria
pensarse, como hace Huntington (1968), que lo que importa para el
desarrollo es simplemente el orden, de modo que los gobernantes mas
duraderos generarian desarrollo. La hipétesis rival, pues, es la de que
cualquier tipo de estabilidad politica, ya sea resultado de un gobierno
basado en la fuerza o de la obediencia de unas reglas previamente
establecidas, favorece el crecimiento.

Para verificar esta hipdtesis, hacemos una regresion usando la
misma especificacién, del niimero de afios consecutivos en que un
primer mandatario determinado ocupé el cargo (ACCHEADS)* sobre
la tasa de crecimiento. Los resultados, presentados en el cuadro IIL.6,
muestran que la duracién de determinados individuos en el poder no
afecta al crecimiento, mientras que los afios acumulativos de mandatos
cumplidos siguen teniendo un fuerte efecto positivo. Por consiguiente,
es la estabilidad de las instituciones y no la de los gobernantes lo que es
importante para el crecimiento.

Finalmente, hemos de considerar otra hipdtesis rival, a saber, la de
que la existencia de instituciones politicas importa solamente cuando estas
instituciones incorporan a una amplia masa de la poblacién, ofreciéndole
de este modo instrumentos politicos para proteger sus derechos de
propiedad. Varios teéricos han argumentado que los derechos politicos en
forma de sufragio promueven el desarrollo, tanto protegiendo los derechos
de propiedad e induciendo con ello inversiones (North y Weingast, 1989;
Acemoglu, Johnson y Robinson, 2001), como estimulando la demanda de
bienes ptublicos, incluyendo los bienes ptblicos productivos (Lizzeri y
Persico, 2004) o promoviendo politicas a favor de los sectores industriales
mas modernos (Llavador y Oxoby, 2005). Sin embargo, el efecto de

¥ El mandatario tiene que haber estado ejerciendo el cargo todo el afio para poder hablar

de un afo de ejercicio consecutivo.
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Cuadro Ill.6

CEPAL/CIDOB

EFECTO DEL NUMERO DE ANOS CONSECUTIVOS QUE UN
DETERMINADO MANDATARIO OCUPABA EL CARGO SOBRE
LA TASA DE CRECIMIENTO ECONOMICO

A. Regresion lineal, errores estandares con correccion por correlacion de paneles(PCSEs)

Variable de grupo:  pais Numero de obs. = 1894
Variable temporal:  afio Ndmero de grupos = 21
Paneles: correlacionados (no equilibrados) Obs. por grupo: min. = 51
Autocorrelacion no autocorrelacionados med. = 90,19048
Sigma computada por seleccion de casos max. = 131
Covarianzas estimadas = 231 R-cuadrado = 0,0885
Autocorrelaciones estimadas = 0 Wald chi2(5) = 188,63
Coeficientes estimados = 6 Prob > chi2 = 0,0000
Coef. Err. est. corregido z P>zl [95% Intervalo de confianza]

accheads_lag ,0232711 ,0235007 0,99 0,322 -,0227895 ,0693318
gdpcap_lag -,0001296 ,0000742 -1,75 0,081 -,0002749 ,0000157
(gdpcap_lag)? 5,88e-09 3,33e-09 1,77 0,077 -6,41e-10 1,24e-08
growth_pop -,4671322 1031777 -4,53 0,000 -,6693567 -,2649076
growth_world ,8424501 ,0637829 13,21 0,000 7174379 ,9674624
constante 1,452287 ,3504603 4,14 0,000 ,7653976 2,139177
B. Regresion lineal, errores estandares con correccion por correlacion de paneles (PCSEs)

Variable de grupo:  pais Namero de obs. = 1893
Variable temporal:  afio Numero de grupos = 21
Paneles: correlacionados (no equilibrado) Obs. por grupo: min. = 51
Autocorrelacion: no autocorrelacionados med. = 90,14286
Sigma computada por seleccion de casos max. = 131
Covarianzas estimadas = 23 R-cuadrado = 0,0897
Autocorrelaciones estimadas = 0 Wald chi2(6) = 197,52
Coeficientes estimados = 7 Prob > chi2 0,0000

Coef. Err. est. corregido z P>lzl [95% Intervalo de confianza]

accheads_lag ,0133957 ,0236611 0,57 0,571 -,0329793 ,0597706
accterm_lag ,0114763 ,004181 2,74 0,006 ,0032816 ,0196709
gdpcap_lag -,0001935 ,0000898 -2,15 0,031 -,0003696 -,0000175
(gdpcap_lag)? 7,45e-09 3,73e-09 2,00 0,046 1,38e-10 1,48e-08
growth_pop -,4554737 ,1030581 -4,42 0,000 -,6574639 -,2534836
growth_world ,8411795 ,0631533 13,32 0,000 ;7174014 ,9649576
constante 1,505454 ,3537505 4,26 0,000 ,8121161 2,198793

Nota: Los diecinueve paises latinoamericanos, Canada y EEUU se incluyen en las regresiones.

los derechos politicos en el desarrollo econémico es motivo de fuertes
discrepancias. Segun el punto de vista dominante durante la primera
mitad del siglo XIX y representado en la economia contemporanea por
el modelo del votante medio (Meltzer y Richard, 1971), la extension del
sufragio, al rebajar la renta relativa del votante decisivo, tendria que
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conducir a un incremento en la demanda de redistribucién de la renta, a
unos impuestos mas elevados y a un crecimiento menor. Sokoloff (2002,
p. 76) contempla ambas posibilidades:

Alli donde una élite econémica detenta un poder politico
desproporcionado [...] una ampliacién de la influencia politica
mediante la extensién del sufragio electoral puede reducir los
retornos de los miembros de la élite y desalentar sus niveles de
inversion. Por otro lado, una distribucién mas equitativa de la
influencia politica podria ser ventajosa para el crecimiento. Muchos
podrian esperar, por ejemplo, un refuerzo mas sustancial de las
infraestructuras y de otros bienes y servicios publicos [...], una
reduccién en los niveles de corrupcién, y tal vez un mayor nivel de

competencia en la economia...

Para aislar el efecto de la estabilidad institucional del de la igualdad
politica, hemos codificado las restricciones al sufragio dividiéndolas entre
las que mantienen el sufragio bajo, a saber, la propiedad, un nivel minimo
de renta o el alfabetismo, y las que permiten que el sufragio sea amplio, o
sea las que permiten votar a todas las personas “independientes” o
simplemente a todas las personas (de ambos sexos). Luego hemos codificado
separadamente si el sufragio se ampli6 al caso de las mujeres,
independientemente de los otros requisitos. Finalmente, recodificamos la
edad minima ala quela gente podia votar. La introduccion de estas variables
enlas regresiones previamente especificadas muestra que i) laincorporacion
de los mas pobres reduce la tasa de crecimiento, presumiblemente debido a
sus demandas de redistribucion, ii) dependiendo de la composiciéon de
clase del electorado, la incorporaciéon de la mujer hace subir la tasa de
crecimiento, presumiblemente porque las mujeres exigen mds bienes
publicos,*iii) la reduccién dela edad para poder votar reduce el crecimiento,
y iv) el efecto de la estabilidad institucional no depende de la desigualdad
politica. Lo que resulta mds relevante para nuestra argumentacion es que la
estabilidad institucional es importante independientemente de a quien
permitanexpresarse politicamente estas instituciones;omas concretamente,
en la medida en que las instituciones permitan expresarse al menos a los
varones ricos.

#  Estos resultados no incluyen a Estados Unidos, ya que hemos llegado a la conclusién de

que codificar las restricciones al sufragio para este pais como un todo es casi imposible
dado que cada estado regulaba sus propias condiciones y se introdujeron restricciones
hasta bien entrado el siglo XX. Los resultados con afio de independencia y correccién
de errores estdndar por grupos de paises son mucho mas débiles, pero cualitativamente
similares.
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Cuadro I11.7
EL EFECTO DE LA ESTABILIDAD INSTITUCIONAL EN EL
CRECIMIENTO ECONOMICO, CON CONTROLES PARA
LA IGUALDAD POLITICA

Regresion de Prais-Winsten, errores estandares con correccion por correlacion de paneles (PCSEs)

Variable de grupo:  pais Numero de obs. = 1610
Variable temporal:  afio Ndmero de grupos = 19
Paneles: correlacionados (no equilibrado) Obs. por grupo: min. = 51
Autocorrelacion: panel especifico AR(1) med. = 84,73684
Sigma computada por seleccion de casos max. = 131
Covarianzas estimadas = 190 R-cuadrado = 0,1002
Autocorrelaciones estimadas = 19 Wald chi2(8) = 190,72
Coeficientes estimados = 9 Prob > chi2 = 0,0000
Coef. Err. est. corregido z P>zl [95% Intervalo de confianza]

accterm_lag ,0302924 ,0086042 3,52 0,000 ,0134284 ,0471565
franchise_broad -,4421441 ,2617362 -1,69 0,091 -,9551376 ,0708495
franchise_female 1,07962 ,3173961 3,40 0,001 ,4575348 1,701705
franchise_age ,1296628 ,0686907 1,89 0,059 -,0049685 ,2642942
gdpcap_lag -,0004178 ,0002647 -1,58 0,114 -,0009365 ,000101
(gdpcap_lag)2 1,84e-08 2,89e-08 0,64 0,524 -3,82e-08 7,50e-08
growth_pop -,4661159 ,1116592 -4,17 0,000 -,6849638 -,247268
growth_world ,8283261 ,0676805 12,24 0,000 ,6956747 ,9609775
constante -,936467 1,519442 -0,62 0,538 -3,914519 2,041585

rhos = -,3114731 -112739  -1717621 ,1218148 ,094227 ... -0615724

Nota: Los diecinueve paises de América Latina estan incluidos en esta regresion.

Para resumir, la estabilidad institucional promueve el crecimiento.
El orden politico impuesto por gobernantes duraderos no afecta al
crecimiento: lo que importa es si la entrada y la salida del poder estan
regulados por ley, y no durante cuanto tiempo los gobernantes permanecen
en el cargo. Ademads, la estabilidad institucional es importante tanto si las
instituciones politicas son igualitarias como si no lo son.

Conclusion

Antes de preguntarnos qué tipo de instituciones favorecen el
desarrollo, hemos de preguntar cudl es el impacto del simple hecho de
tener instituciones. Puede muy bien ser, como atestigua una literatura ya
considerable, que algunas instituciones —las que garantizan la protecciéon
de los derechos de propiedad para todos, las que movilizan y coordinan
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la inversién, o las que hacen responsables a los gobernantes— sean
“buenas”, es decir, mejores para el desarrollo. Pero en muchos paises, un
marco institucional estable es un verdadero lujo, independientemente de
si protege la propiedad o no, de si proporciona infraestructuras publicas
o no, de si controla la corrupcién o no lo hace. El desarrollo no puede
continuar cuando la gente se pelea, y no tiene otra forma de resolver
sus conflictos a menos que se establezca algtn tipo de reglas. Ademas,
las reglas impuestas por la fuerza, establecidas por golpes militares
o perpetuadas por autogolpes, impiden el crecimiento, aunque los
gobernantes permanezcan en el poder durante mucho tiempo.

La existencia de instituciones no puede darse por sentada. Las
instituciones surgen y sobreviven solamente si son capaces de generar
resultados que todos los grupos que pueden emplear la fuerza fisica
consideren preferibles a luchar entre si. Esto significa que los resultados
generados por el marco institucional tienen que reflejar, hasta cierto
punto, la capacidad de determinados grupos particulares para imponer
sus intereses o valores por la fuerza. Por consiguiente, cuando la
distribucion del poder preinstitucional o “bruto” es muy desigual, las
instituciones tienen que ser muy desigualitarias para ser estables. Por
su parte, las instituciones pueden ser desestabilizadas cuando nuevos
grupos adquieren la capacidad de dafiar a los intereses ya afianzados,
aunque s6lo sea haciendo una huelga u ocupando tierras. El reequilibrio
institucional puede no ser pacifico.

En la historia que hemos contado, en contraste con lo que sucedié
en Estados Unidos, América Latina se quedo sin instituciones adecuadas
cuando se libré del control colonial. El periodo transcurrido hasta que
pudieron consolidarse nuevas instituciones fue econémicamente costoso,
y las consecuencias de la agitacién social que se siguié son perceptibles
todavia hoy. Pero finalmente surgieron las instituciones y el crecimiento
pudo despegar. Eran instituciones muy poco igualitarias, pero esto no
impidi6 el crecimiento. Estamos de acuerdo con Coatsworth (2005, p. 140)
cuando dice que “lo que Engerman y Sokoloff ven como obstaculos al
crecimiento econémico —el poder de la élite y la desigualdad econémica—
de hecho facilit6 la transiciéon de la region a un crecimiento econémico
sostenido, aunque inestable...”. Sin embargo, dado que el desarrollo
reprodujo y probablemente incluso aument6 la desigualdad econémica,
las perspectivas de incorporacién politica, particularmente el derecho de
obreros y campesinos a organizarse, amenazé a la propiedad. Aunque
se impidio el acceso al voto de los agricultores arrendatarios del sur de
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Estados Unidos mediante obstaculos a su registro en el censo electoral, y
aunque la emergencia de la clase obrera industrial fue recibida en Estados
Unidos con una dosis considerable de represién, el marco institucional
sobrevivié a la incorporacién de nuevos grupos. Sin embargo, en la
mayoria de paises de América Latina, las instituciones oligdrquicas se
desintegraron cuando surgieron nuevos conflictos, para reconstituirse
solo recientemente, si bien en unas circunstancias excepcionalmente
desfavorables. Y la inestabilidad institucional dificulté el desarrollo.

Anexo 1

Glosario de variables incluidas en los
cuadros III.3, IIL.5, II1.6 y IIL.7

ACCTERM_LAG: Retraso del nimero de anos acumulativos consecutivos con

mandatos del jefe de gobierno cumplidos. Esta variable fue construida
utilizando como punto de partida si el jefe de gobierno cumplié6 un
mandato establecido legalmente en forma previa a la fecha en la que el
mandatario asumio su cargo. La unidad aqui es el mandato y no el tiempo
en el que una persona determinada ocup6 el poder; se computa cada afio
basdndose en el estado del mandato en curso el dia 31 de diciembre. Un
mandato es considerado cumplido si: (i) el jefe de gobierno es elegido
o nombrado para completar un mandato especificado previamente y lo
cumple, o si (ii) el jefe de gobierno muere por causas naturales o renuncia
por razones de salud y es reemplazado por su sucesor constitucional
quien a su vez completa el mandato, o si (iii) el jefe de gobierno llama a
elecciones para el cargo que ocupa antes de finalizar su mandato o reduce
la duraciéon de su mandato de forma constitucional y lo completa. En toda
otra situacion, se considera que el jefe de gobierno no finaliz6 su mandato,
incluidos casos en los que: (i) el mandatario extiende su mandato mientras
ocupa el puesto, (ii) el jefe de gobierno es provisional/actuante/interino,
(iii) la duracién del mandato no fue previamente especificada, (iv) no hay
jefe de gobierno, (iv) el mandatario es depuesto o destituido, (v) el jefe de
gobierno renuncia por razones distintas de mala salud, (vi) el mandatario
renuncia o es depuesto brevemente y luego vuelve a ocupar su cargo,
(vii) el jefe de gobierno es elegido o nombrado para cumplir un nuevo
periodo antes de completar el mandato en curso, (viii) el jefe de gobierno
cumple un mandato que es parte de un arreglo interino de gobierno
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(ejemplo: Pinochet en Chile). Fuente: compilacién propia basada en una
multiplicidad de historias politicas y en las constituciones de los paises de
la region. Los detalles estan disponibles bajo pedido.

ACCHEADS_LAG: Retraso del ntiimero de afios consecutivos acumulados en
que una misma persona fue jefe de gobierno. Noétese que: 1) en caso de no
haber un gobierno nacional, sino varios en distintas regiones, el periodo
completo no se cuenta; 2) periodos en los que al menos durante parte del
ano no hubo jefe de gobierno no se cuentan; 3) las juntas y otros ejecutivos
colectivos se computan como una sola cabeza de gobierno; 4) tanto los jefes
de gobierno actuantes como los regentes son contados; 5) los gobiernos
en rebelion no se incluyen; y 6) los periodos de ocupacién extranjera son
dejados en blanco. Fuente: compilacion propia a partir de la informacién
provista en www.rulers.org.

FRANCHISE_BROAD: Esta variable adopta dos valores. Es igual a cero cuando
las provisiones legales que regulan el derecho al sufragio para varones
en elecciones nacionales incluyen requisitos econémicos especificos o de
alfabetizacion. Cuando tales requisitos no existen, la variable adopta el
valor de 1. Fuentes: Nohlen, Dieter (editor). 2005. Elections in the Americas:
A Data Handbook Volume 1: North America, Central America, and the
Caribbean. New York: Oxford University Press; ademads, se utilizaron
constituciones nacionales, regulaciones electorales e historias electorales
cuyos detalles estan disponibles bajo pedido.

FRANCHISE_FEMALE: Esta variable adopta dos valores. Es igual a uno cuando
las mujeres tienen el derecho a votar en elecciones nacionales. En caso
contrario, la variable es igual a cero. Fuentes: véase FRANCHISE_BROAD.

FRANCHISE_AGE: Edad minima requerida para ejercer el derecho al sufragio.
Fuente: véase FRANCHISE_BROAD.

GDPCAP: Renta per cédpita. Fuente: Maddison, A. 2003. The World Economy:
Historical Statistics. Paris: OECD.

GDPCAP_LAG: Retraso de la renta per capita. Fuente: véase GDPCAP_LAG.

(GDPCAP_LAG)* Retraso de la renta per cdpita al cuadrado. Fuente: véase
GDPCAP_LAG.

GROWTH_POP: Crecimiento poblacional. Estos datos incluyen variaciones en
la poblacién surgidas a partir de cambios en los bordes geograficos de
los paises. Fuentes: Global Financial Data; The Correlates of War Project;
Maddison, A. 2003. The World Economy: Historical Statistics, OECD
Development Centre.

GROWTH_WORLD: Crecimiento poblacional mundial. Calculado a partir de los
datos por pais obtenidos de las siguientes fuentes: Global Financial Data;
The Correlates of War Project; Maddison, A. 2003. The World Economy:
Historical Statistics, OECD Development Centre.

INDEP_INST: Afio en el que el pais devino una unidad politica auténoma e
independiente, libre tanto de los colonizadores como de asociaciones
con otros estados. Esta variable adopta un tnico valor por pais. Fuente:
CIA Worldfactbook, historias nacionales de cada pais. Los detalles estan
disponibles bajo pedido.
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Capitulo IV

Reduccion de la pobreza y la
desigualdad en América Latina
y el Caribe: promesas y retos

para las politicas pablicas!

Jaime Saavedra y Omar S. Arias

La evolucidn de la pobreza y la desigualdad
en los paises de América Latina

Avances insuficientes en la reduccion de la
pobreza moderada y pobreza extrema

La medicién de la pobreza sigue siendo un reto para los analistas y
elaboradores de politicas. Existen principalmente dos metodologias de uso
comun. El Banco Mundial y otras instituciones internacionales emplean
usualmente lineas de pobreza de uno y dos délares al dia ajustadas por
Paridad del Poder Adquisitivo (PPA). Si bien esta metodologia tiene
limitaciones, las estimaciones de pobreza resultantes son ttiles para
comparaciones internacionales y estimaciones de pobreza regionales. Sin
embargo, estos indices de pobreza son en general inadecuados para reflejar

! Las opiniones expuestas en este articulo son exclusivas de sus autores y no reflejan
necesariamente los puntos de vista del Banco Mundial ni de sus paises miembros.
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los niveles de pobreza segtin los estdndares de vida en paises de ingreso
medio como lo son la mayoria de los paises en América Latina. Por ello,
los paises guian sus politicas a partir de indices de pobreza basados en
lineas de pobreza nacionales. Estas tasas de pobreza nos permiten saber
cuantas personas son sujeto potencial de las politicas de reduccién de la
pobreza, medida segun los estindares de vida propios de cada pais. A
pesar de cierta convergencia en las metodologias usadas en la region, estas
cifras no son estrictamente comparables dadas las grandes diferencias en
el costo de vida y los patrones de consumo entre los paises.

Afortunadamente, los dos tipos de indices concuerdan en la
evolucién y patrones de la pobreza en la regién. Independientemente del
método utilizado, en los tltimos quince afos, el progreso en la reduccion
de la pobreza en América Latina y el Caribe ha sido limitado. La pobreza
moderada bésicamente se estancé durante los noventas y principios de
ésta década, hasta que recientemente bajé modestamente con el repunte
de crecimiento de la region. Usando el indicador de 2 ddlares PPA al dia,
la pobreza permanecié en torno a un 25% durante los noventa, y bajo a
un 20,6% segtn los datos mas recientes (2004-2005). Con el crecimiento
de la poblacién, el niimero de pobres se increment6 en unos 1,2 millones
de personas cerca de mediados del 2005 (véase el cuadro IV.1). Usando el
indicador de un délar al dia, la extrema pobreza se redujo desde un 11% en
1990 a un 8,5% en 2004-2005, mientras que el nimero de personas que viven
con un dolar PPA al dia cay6 en unos 1,6 millones durante este periodo
(véase el cuadro IV.1). Segtin los prondsticos del Banco Mundial, América
Latina y el Caribe es la tinica region, aparte del Africa subsahariana, que esta
en peligro de no cumplir el Objetivo de Desarrollo del Milenio de reducir a
la mitad la pobreza extrema para el 2015 (Banco Mundial, 2006a). Tomando
el afio 1990 como linea de base, y de continuar las tendencias anteriores, la
pobreza extrema excederia este objetivo en un punto porcentual.

Usando umbrales nacionales de pobreza, las tendencias son similares,
aunque en este caso la pobreza afecta al 39% de la poblacién -mas de 200
millones de personas no tienen ingresos suficientes para satisfacer un
minimo de necesidades alimenticias y otras necesidades basicas (véase el
cuadrolV.1).?Lapobreza extrema—unamedida delaincapacidad de adquirir

Las estimaciones de pobreza y de crecimiento que benefician a los pobres usadas aqui
provienen de la Base de Datos Socioeconémicos para América Latina (SEDLAC, por sus
siglas en inglés), una iniciativa conjunta del Grupo de Pobreza y Género de la regién de
América Latina y el Caribe del Banco Mundial y del Centro de Estudios Distributivos,
Laborales y Sociales (CEDLAS) de la Universidad de La Plata en Argentina.
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Cuadro V.1
LA POBREZA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
TENDENCIAS REGIONALES
A. La pobreza moderada en América Latina y el Caribe (PPA y lineas nacionales de pobreza moderada)
Comienzos de Comienzos de Estimacion de
1990 2000 2005 Cambio
(U] (ii) (i) (iii) (i)

Lineas de pobreza moderada PPP
A. Mercosur
Porcentaje de personas que viven con menos
de 2 délares al dia 23,6 18,0 15,4 -8,2
Personas que viven con menos de
$2 al dia (millones) 47,8 42,7 37,6 -10,2
B. Comunidad Andina
Porcentaje de personas que viven con menos
de $2 al dia 239 31,3 27,5 3,6
Personas que viven con menos de
$2 al dia (millones) 22,4 37,0 339 11,5
C. América Central y México
Porcentaje de personas que viven con menos
de $2 al dia 30,5 27,3 234 -7,0
Personas que viven con menos de
$2 al dia (millones) 34,2 38,0 34,0 -0,2
América Latina (A +B+C)
Porcentaje de personas que viven con menos
de $2 al dia 25,6 238 20,6 -5,0
Personas que viven con menos de
$2 al dia (millones) 104,4 17,7 105,6 1,2
Lineas nacionales de pobreza moderada
A. Mercosur
Porcentaje de personas que viven por debajo
de la linea nacional de pobreza moderada 38,5 341 30,5 -8,0
Personas que viven por debajo de la linea
nacional de pobreza moderada (millones) 778 80,7 743 -3,4
B. Comunidad Andina
Porcentaje de personas que viven por debajo
de la linea nacional de pobreza moderada 49,6 54,7 494 -0,2
Personas que viven por debajo de la linea
nacional de pobreza moderada (millones) 46,5 64,6 60,9 14,4
C. América Central y México
Porcentaje de personas que viven por debajo
de la linea nacional de pobreza moderada 52,8 47,7 452 -1,7
Personas que viven por debajo de la linea
nacional de pobreza moderada (millones) 59,4 66,5 65,7 6,3
América Latina (A +B+C)
Porcentaje de personas que viven por debajo
de la linea nacional de pobreza moderada 45,0 42,8 39,2 -5,8
Personas que viven por debajo de la linea
nacional de pobreza moderada (millones) 183,7 211,8 200,9 17,2

Fuente: cifras del PPA de los Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial. Las estimaciénes se basan en los
datos del SEDLAC. www.depeco.econo.unlp.edu.ar/cedlas/sedlac/default.html
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B. La pobreza extrema en América Latina y el Caribe (PPA y lineas nacionales de pobreza extrema)

Comienzos de
1990
(U]

Comienzos de
2000
(ii)

Estimacion de
2005
(iii)

Cambio
(iii) (i)

Lineas de pobreza extrema PPP

A. Mercosur

Porcentaje de personas que viven con menos
de $1 al dia

Personas que viven con menos de

$1 al dia (millones)

5,9

144

B. Comunidad Andina

Porcentaje de personas que viven con menos
de $1 al dia

Personas que viven con menos de

$1 al dia (millones)

10,3

9,6

14,3

16,9

C. América Central y México

Porcentaje de personas que viven con menos
de $1 al dia

Personas que viven con menos de

$1 al dia (millones)

13,7

15,4

12,8

17,8

9,8

14,3

América Latina (A+B+C)

Porcentaje de personas que viven con menos
de $1 al dia

Personas que viven con menos de

$1 al dia (millones)

10,5

51,9

Lineas nacionales de pobreza extrema

A. Mercosur

Porcentaje de personas que viven por debajo de
la linea nacional de pobreza extrema

Personas que viven por debajo de la linea
nacional de pobreza extrema (millones)

13,9

32,9

B. Comunidad Andina

Porcentaje de personas que viven por debajo de
la linea nacional de pobreza extrema

Personas que viven por debajo de la linea
nacional de pobreza extrema (millones)

21,6

25,6

C. América Central y México

Porcentaje de personas que viven por debajo de
la linea nacional de pobreza extrema

Personas que viven por debajo de la linea
nacional de pobreza extrema (millones)

17,6

24,5

América Latina (A+B+C)

Porcentaje de personas que viven por debajo de
la linea nacional de pobreza extrema

Personas que viven por debajo de la linea
nacional de pobreza extrema (millones)

16,8

83,0

Fuente: SEDLAC, CEDLAS Universidad Nacional de la Plata y Banco Mundial.
www.depeco.econo.unlp.edu.ar/cedlas/sedlac/default.html
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la canasta alimentaria basica que cubre los requerimientos nutricionales
minimos en cada pais— cay6 ligeramente de un 19,5% a principios de la
década de los noventa a un 14,3% alrededor de mediados de los anos 2000,
una caida mas importante que la registrada segtin el indicador de pobreza
de 1 ddlar estadounidense PPA. El ntiimero de personas bajo pobreza
extrema en la region se sittia actualmente en torno a los 73 millones.

Estos promedios regionales esconden una heterogeneidad
considerable en el nivel y en las tendencias de la pobreza a lo interno
de la regién. Segun los indices de pobreza basados en lineas de pobreza
nacionales, el porcentaje de personas en pobreza varia entre tasas por
encima del 60% en Honduras y Bolivia (y hasta un 80% en Haiti), y por
debajo del 30% en Chile, Jamaica, Costa Rica y Uruguay. En los noventa,
la pobreza cay6 durante la mayor parte de los periodos de crecimiento,
pero hubo un retroceso cuando muchos paises experimentaron crisis a
finales de la década. A principios de 2000, la pobreza solamente se habia
reducido en un puhado de paises, pero el repunte de crecimiento reciente
cambid esta situacion (véanse los gréficos IV.1, IV.2 y IV.3).

Grafico IV.1
TASAS DE POBREZA MODERADA PARA PAISES SELECCIONADOS

(1989-2003)
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Fuente: basado en datos del SEDLAC. Los umbrales de pobreza moderada se definen nacionalmente.
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Grafico IV.2
CAMBIOS EN LAS TASAS DE POBREZA MODERADA ENTRE
PRINCIPIOS Y MEDIADOS DE LA DECADA DE 1990
Y COMIENZOS DE 2000
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@ Fuente: basado en datos del SEDLAC. @

Grafico IV.3
CAMBIOS EN LAS TASAS DE POBREZA EXTREMA ENTRE
PRINCIPIOS Y MEDIADOS DE LA DECADA DE 1990
Y COMIENZOS DE 2000
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Fuente: basado en datos del SEDLAC.
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La tendencia a largo plazo ha sido la de un relativo estancamiento
del proceso de reducciéon de la pobreza, con excepciones notables y
fluctuaciones en funcién del ciclo econémico. Por ejemplo, en Chile y
El Salvador los avances han sido constantes y significativos; en Jamaica
y Brasil también se observan reducciones, mientras que en Argentina,
Reptblica Dominicana, Paraguay, Perd, Haiti y Ecuador la pobreza
actualmente ha sobrepasado los niveles de principios de los noventa.
Aunque la estabilidad macroeconémica de la regién en los tltimos 15 afios
ha mejorado, las crisis econémicas de comienzos de la década en paises
como Argentina, Reptiblica Dominicana resultaron devastadoras para los
pobres. La pobreza se incrementé de 30,8 a 58,0% en Argentina entre 1999
y 2002, y de 26,6 a 42,2% en la Reptiblica Dominicana entre 2002 y 2004.
Por su parte, la pobreza extrema muestra una clara tendencia descendente
en la mayoria de paises, no experimenta grandes alteraciones en otros
dos, y se ha incrementado en siete paises. En ambos casos, las tendencias
se han revertido favorablemente en los tltimos 2-3 afios de esta década.

La pobreza también manifiesta variaciones muy significativas al
interior de cada pais. Las diferencias son particularmente notables entre
distintos grupos étnicos. Por ejemplo, en México, el 90% de la poblacién
indigena vivia por debajo del umbral de la pobreza nacional en 2002,
comparado con el 47% de la poblacién no indigena. En Guatemala estas
cifras eran de un 76% y un 47% respectivamente. En Brasil, la pobreza entre
los afrodescendientes es de un 41% y de solamente un 17% entre los blancos.
En Perd, los indices de pobreza son menores entre la poblacién mestiza
predominantemente blanca que entre los mestizos predominantemente
indigenas. Estas diferencias por etnicidad reflejan en gran parte la existencia
de brechas en el acceso a los activos (principalmente en el capital humano)
y a los servicios basicos. Sin embargo, incluso aplicando los controles
relativos a las diferencias observables en capital humano, los diferenciales
en la pobreza entre grupos étnicos siguen siendo muy significativos.

La elevada desigualdad es persistente

América Latina y el Caribe es la regién con mayor desigualdad del
mundo junto a Africa (véase el grafico IV.4) y esta situacién no ha cambiado
significativamente recientemente (Banco Mundial, 2006b). El coeficiente de
Gini de la desigualdad en los ingresos, permanecié constante en ocho de
los 19 paises de América Latina entre los principios de los afios noventa
y la primera mitad de la década de 2000. En siete paises la desigualdad se
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Grafico IV.4
COEFICIENTES DE GINI POR PAISES Y PROMEDIOS REGIONALES
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incrementd y solamente en cuatro se manifiesta una pequefiisima reduccion.
El coeficiente de Gini promedio en la regién se ha mantenido en torno a
0,55 durante los dltimos 15 afios. Brasil, Guatemala y Bolivia se encuentran
entre los paises con mayor desigualdad del ingreso del mundo.

A diferencia de la pobreza, la desigualdad es menos heterogénea en
la region, y es alta en la mayoria de paises, sin que exista una correlacién
con el nivel de desarrollo. En general, la desigualdad en la regién
obedece mas a la desigualdad dentro de los paises que a la existente
entre estos. Solamente el 7% de la desigualdad total en la regién se debe
a la desigualdad entre paises, contra un 39% en Africa y un 72% en Asia
(Milanovic y Yitzhaki, 2002).

La desigualdad en la region es en gran medida una consecuencia
de la concentracién de ingresos en el decil superior. La brecha de ingresos
que divide los ricos de todos los demés grupos socioecondémicos es mucho
mayor en América Latina y el Caribe que en otras regiones. Ademas, dado
que las medidas de la desigualdad se basan en encuestas de hogares y que
estas generalmente no registran adecuadamente los ingresos de capital de
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losricos, las estimaciones podrian estar subestimando los niveles totales de
desigualdad. Los “ricos” enloslas encuestas de hogares son principalmente
los profesionales mejor pagados. Esto podria afectar también los célculos
de las tendencias y las comparaciones interregionales.

El triangulo de pobreza, crecimiento y desigualdad

Numerosos estudios muestran que el ritmo de la reduccién de
la pobreza en la regién estd estrechamente relacionado con el nivel de
crecimiento econdmico global y con la sensibilidad de los ingresos de los
pobres ante este crecimiento —es decir, la elasticidad pobreza-crecimiento
(Perry et al., 2006). Esta tltima se ve afectada tanto por la distribucién
inicial de los ingresos como por la forma en que ésta evoluciona a lo largo
del tiempo. Enlas sociedades més desiguales, la misma tasa de crecimiento
arroja una tasa mas baja de reduccién de la pobreza, dado que los pobres
a menudo tienen ingresos muy por debajo de los requeridos para cubrir
los gastos de necesidades bésicas. Ademads, la pobreza disminuye mas en
términos absolutos cuando los ingresos de los pobres crecen mas rapido
que los ingresos de los no pobres, es decir, cuando el patrén de crecimiento
reduce la desigualdad inicial de los ingresos.

Estoserelaciona conel concepto de “crecimientoafavor delos pobres”
que se ha usado para describir la “calidad” del crecimiento, es decir, el grado
en que el crecimiento beneficia a los pobres. En el grafico IV.5 se muestra
mediciones del crecimiento a favor de los pobres para paises seleccionados
de la region. Las cifras muestran el ritmo al que se han incrementado los
ingresos de las familias pobres en cada pais, en comparacién con la tasa de
crecimiento de los ingresos de los no pobres. Para muchos paises, como
Paraguay y Argentina, el ingreso per cépita del 40% mas pobre disminuy6
desde mediados de los noventa. En los paises donde el ingreso per capita
de los pobres se incrementd, este aumento estuvo por debajo de la tasa
de crecimiento del ingreso promedio. Solo unos cuantos paises —Chile,
Nicaragua y Perti— muestran un crecimiento en los ingresos de los pobres
mas alto que el promedio nacional. Las cifras muestran claramente que el
crecimiento econémico en la regién durante los tltimos quince afios no ha
sido “a favor de los pobres”, en cuanto a que ha sido bajo o insuficiente para
contrarrestar la alta desigualdad inicial, y /o porque el crecimiento nacional
no ha conseguido mejorar significativamente la posicién de los pobres.

Eneste sentido, la decepcionante reduccién dela pobrezaen América
Latina y el Caribe es consecuencia de: i) un crecimiento econémico global
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Gréfico IV.5
CRECIMIENTO EN BENEFICIO DE LOS POBRES: iINDICES
ABSOLUTOS Y RELATIVOS
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Fuente: basado en datos del SEDLAC.

bajo (que hasta el repunte mas reciente habia promediado apenas un 1%
per cépita desde los afios noventa), sumado a la sucesion de fuertes crisis
econdmicas; ii) su condicién como la regién mas desigual del mundo, por
lo cual en promedio un 1% de crecimiento econémico se traduce en solo
un punto porcentual de reduccién de la pobreza; y iii) el hecho de que,
con algunas excepciones, el crecimiento que se produjo no beneficié a los
pobres tanto como o més que a los no pobres.

Por otra parte, un informe reciente del Banco Mundial sobre
América Latina y el Caribe muestra que el crecimiento econdémico bajo
y los elevados niveles de pobreza son dos caras de la misma moneda.
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Esto se explica porque las familias pobres en general no tienen acceso a
infraestructura, escuelas de calidad, crédito y seguros, y por ende bajas
posibilidades de dedicarse a actividades rentables que en el largo plazo
pueden aumentar sus ingresos. Esto a su vez lleva a que la inversién y
el crecimiento nacional sea menor, causando un circulo vicioso de bajo
crecimiento y pobreza persistente (Perry et al., 2006). La desigualdad de
oportunidades también puede impedir muchos inversiones productivas o
causar la subinversion en varios activos (Banco Mundial, 2006b). Asimismo,
los paises muy pobres enfrentan tensiones sociales latentes que impiden un
entorno saludable para los negocios e inversiones. De esa manera, la gran
inequidad de oportunidades no solo impide que los pobres en América
Latina y el Caribe se beneficien del crecimiento, sino que ademas pueden
retardar la prosperidad econémica general de la region.

Encarar esta situaciéon requiere un conocimiento profundo de
en qué medida influyen las caracteristicas de cada pais en las fuentes
y restricciones al crecimiento econémico, y de los principales factores
que generan desigualdad y que impiden que los pobres participen en el
proceso de crecimiento. La distribucién inicial de la propiedad de activos
(basicamente, del capital humano y de la tierra), el acceso a los servicios
basicos (por ejemplo, electricidad y agua potable) de infraestructura
y a las oportunidades de mercado (por ejemplo, carreteras, mercado
laboral y mercado crediticio), y las politicas redistributivas del Estado
(impuestos, transferencias) desempefian un papel fundamental y se
examinan a continuacion.

La pobreza como falta de oportunidades:
la propiedad de activos y el acceso a los
servicios y mercados basicos

La disparidad de oportunidades es central en la politica de
desarrollo en tanto es susceptible de intervenciones publicas eficientes.
La desigualdad de oportunidades surge de las diferencias existentes en
la propiedad de activos, incluyendo el nivel y la calidad de la educacién
y la salud que se cristalizan en el capital humano de un individuo, asi
como el acceso a los servicios sociales bésicos y a infraestructura tales
como carreteras, energia eléctrica fiable, agua potable y tratamiento de
aguas residuales. La igualdad de acceso es también fundamental en los
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servicios de crédito, derechos de propiedad, la justicia y la seguridad.
En toda la regién se dan diferencias muy significativas en el acceso a los
bienes y servicios publicos entre los pobres y los ricos, las zonas rurales
y las urbanas, y otras 4reas geogréficas, y entre grupos étnicos y por
género. Pero ademads, los pobres a menudo reciben retornos menores y
mas inciertos sobre sus activos y sus actividades productivas, debido
a su incapacidad de aprovechar las externalidades en la produccién
generadas por la complementariedad con los bienes ptublicos, o debido
simplemente a la discriminacién. También, la incapacidad de asegurar
contra riesgos econémicos y de ciclo de vida puede bajar los rendimientos
a sus actividades productivas.

Por eso, uno delosretos fundamentales alos que se enfrenta laregion
es el de proporcionar igualdad de condiciones para los pobres. Tomemos
el caso de la educacién. La educacién es fundamental para poder acceder a
los empleos mejor pagados de la economia global, y también para que las
familias rurales puedan diversificar sus actividades desde la agricultura
de subsistencia hacia otras actividades agricolas complementarias més
dindmicas y productivas. Numerosas evaluaciones de la pobreza en los
paises de la regién, llevadas a cabo por el Banco Mundial, muestran que
los indices de pobreza son entre 25 y 40 puntos porcentuales més bajos
para aquellas familias cuyos jefes de hogar y conyuges tienen educacion
secundaria completa, comparados con aquellas cuyos cabezas de familia
no han completado la educacién primaria. Por otro lado, en casi todos los
paises menos del 10% de los hogares encabezados por un trabajador con
titulo universitario son pobres.

Sin embargo, en América Latina existen claras diferencias en
educacién que estan estrechamente relacionadas con el nivel de ingresos
y con la regién de residencia. Ello es debido en gran parte a problemas
en la oferta, y también a diferencias en incentivos y oportunidades. En
la mayoria de paises, las familias pobres obtienen retornos a la inversién
en educaciéon por debajo de la media en el caso de de la educaciéon
terciaria (y a veces secundaria). Esto es consecuencia de las deficiencias
en el entorno familiar que afecta la disponibilidad de recursos necesarios
para el desarrollo de capacidades en el hogar, el acceso a escuelas de
baja calidad, y de la pobreza misma (incapacidad para asumir los gastos
directos e indirectos de la educacién) y exclusién (segregacion residencial
o discriminacién en el mercado de trabajo). Un reciente estudio sobre
diez paises latinoamericanos indicé que los rendimientos de la educacién
terciaria son menores en las familias pobres (Arias, Escobar y Fazio, 2006).
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Un estudio en Chile muestra que un joven chileno de una de las capas mas
ricas de la sociedad que sea el tltimo de la clase en una escuela privada
seguird contando con un salario mds alto en su puesto de trabajo que un
joven chileno de clase obrera que se gradie con las notas mas altas en una
escuela publica (Contreras, Cooper y Heman, 2004). Paralelamente, varios
estudios muestran que los retornos de la educacién en Brasil y Bolivia son
mas altos para los blancos que para los afrodescendientes y los indigenas
(Arias, Yamada y Tejerina, 2004; Hall y Patrinos, 2006).

Esta situacion tiende a dejar atrapados a los hijos de familias pobres
en niveles bajos de educacién, debido a la falta de financiacién para
escuelas en las comunidades pobres y a factores sociolégicos como las
incapacidad de aprovechar las externalidades del aprendizaje en grupo y
la ausencia de ejemplos a seguir. Los bajos logros educativos de la region
son al mismo tiempo una fuente y una consecuencia de la persistencia de
ingresos de subsistencia a través de las generaciones. Como resultado, la
acumulacion de habilidades y destrezas mediante la educacién formal
ha sido mucho mas lenta en los paises de América Latina y el Caribe que
en Asia oriental, a pesar de haber empezado con unos niveles educativos
similares en 1960.

También es abundante la evidencia sobre la desigualdad en el acceso
a los servicios. Por ejemplo, estudios recientes del Banco Mundial han
constatado que un bebé mexicano nacido en un hospital ptblico que se
ocupe de la poblacién no asegurada tiene una probabilidad de morir en sus
primeros siete dias de vida tres veces mayor que un bebé del mismo peso
nacido en un centro del Instituto Mexicano de Seguridad Social (Banco
Mundial, 2005). En los estados mexicanos del norte el indice de mortalidad
infantil es de un 20 por 1000, mientras que en los estados del sur llega al
50 por 1000 (Banco Mundial, 2003). En Per, la cantidad total invertida en
la educacién de un nifio del primer quintil (sumando el gasto publico y
los gastos familiares) es una cuarta parte de la invertida en un nifo del
quintil mas rico (Saavedra y Sudrez, 2002). Al analizar las diferencias entre
la poblacién blanca y la no blanca, en 9 de 13 paises de la regién de América
Latina y el Caribe los indices de matricula estan 10 puntos por debajo en
el caso de los no blancos, y en algunos casos hasta 20 puntos por debajo
(Gasparini et al., 2005). Las disparidades étnicas en la matricula son incluso
mas grandes en el nivel terciario. Hay también evidencia de la existencia
de diferencias importantes en la calidad de la educacién recibida por estos
diferentes grupos. Por otra parte, a pesar del progreso global, en la mayoria
de los paises de la region, los pobres de las zonas rurales y muchos pobres
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de las areas periurbanas contintdan enfrentando carencias importantes en
el suministro de agua potable, en las condiciones de salubridad y en el
suministro de energia eléctrica (Gasparini ef al., 2005).

Ademas, los pobresamenudo enfrentan un acceso al créditolimitado
por los altos costos de transaccién y altas tasas de interés. La seleccion
adversa y el “riesgo moral” (falta de corresponsabilidad) se combinan con
la falta de garantias aceptables para sustentar los préstamos crediticios,
lo que hace que muchos proyectos potencialmente rentables no sean
viables para los pobres. Los pobres tienden a ahorrar menos de lo que
ahorrarian si tuvieran acceso a las instituciones financieras formales y/o
a los servicios apropiados a sus necesidades (Morduch, 1999). Asimismo,
existe evidencia de que las instituciones financieras informales como los
ahorros y fondos rotatorios y las asociaciones crediticias son a menudo
menos eficientes que los mercados crediticios més desarrollados (Besley,
Coate y Loury, 1994).

Existe evidencia también de que las inversiones publicas pueden
beneficiar de manera diferenciada a las familias en funcién de sus
niveles iniciales de activos. Por ejemplo, un estudio realizado en El
Salvador constaté que las condiciones iniciales desfavorables hacen que
las inversiones rurales y las estrategias que siguen los hogares pobres
sean menos efectivas para acceder a mejores trabajos y a actividades que
produzcan una mayor tasa de crecimiento de los ingresos al impedir las
complementariedades entre la inversiéon ptblica y la privada (Tannuri,
Pianto y Arias, 2005). Solamente las familias rurales de El Salvador con
un minimo de educacién primaria explotaron totalmente los beneficios
derivados de las mejoras en el acceso a las carreteras y a los créditos,
y aprovecharon plenamente las remesas recibidas durante la segunda
mitad de la década de los noventa. Ademads, se encontré que el impacto en
términos de ingreso de una mayor proximidad a las carreteras es mas fuerte
en las familias con mayor productividad. De modo similar, un estudio
realizado en Pert hall6 evidencia de importantes complementariedades
entre diversos tipos de infraestructura (por ejemplo, acceso a carreteras
asfaltadas, teléfonos publicos o suministro eléctrico) y activos privados
como la educacién (Escobal y Torero, 2005). La inversion en infraestructura
publica tuvo un mayor efecto en incrementar el gasto per capita y en
reducir el nivel de pobreza de las familias rurales peruanas mientras
mayor sea su nivel educativo. Es decir, el acceso a la propiedad de una
combinacién de dos o0 mads activos tiende a tener un impacto mayor en el
bienestar que la suma de los impactos individuales.
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Esta evidencia indica que el rendimiento promedio a las inversiones
publicas en los pobres puede variar con la productividad idiosincrasica de
las familias, las crisis econémicas y hasta la pura suerte. Los componentes
observables y no observables de la productividad en la produccién (por
ejemplo, tecnologia, rendimiento del suelo) y en el capital humano (calidad
de la escuela, conexiones en el mercado laboral, ética del trabajo, entre
otros) complementan los activos publicos y privados en la generacion
de ingresos. Quienes estdn mejor provistos de estos elementos terminan
cosechando ingresos mads altos. Otro estudio para El Salvador encontré
que la carencia de activos que aumenten el potencial de generacién de
ingresos en el largo plazo, como el capital humano, son la fuente mas
importante de pobreza crénica en las zonas rurales; mientras que la
alta volatilidad y la incapacidad de asegurar contra crisis son de orden
secundario (Sosa-Escudero, Marchionni y Arias, 2006). La evidencia
de estos estudios apoya un enfoque integrado (tanto territorial como
sectorial) de las intervenciones ptiblicas y acciones para proporcionar una
proteccién de ingreso minima para las familias de menores recursos que
enfrentan una alta volatilidad de ingresos.

:Como enfrentar la pobreza?

Para poder salir de la pobreza de manera sostenible, los pobres
necesitan igualdad de condiciones iniciales, para poder acumular capital
fisico y humano, innovar y gestionar mejor el riesgo, y de este modo
incrementar sus niveles de productividad. Las politicas ptblicas deben de
abordarlasrestricciones que enfrentanlos pobres paraaccederalaeducacién,
salud, tierra, infraestructuras, crédito, seguridad, justicia y proteccion
contra riesgos. Dado que los pobres generan la mayor parte de sus ingresos
en el mercado laboral, también es necesario emprender acciones para
eliminar las barreras existentes para acceder a trabajos bien remunerados.
Finalmente, la nivelacién de las condiciones iniciales también requiere en
muchos casos la puesta en marcha de politicas redistributivas ‘inteligentes’.
Estas politicas comprenden acciones concertadas entre la politica social y
las politicas a favor del crecimiento y la competitividad, consistente con un
enfoque integral de la reduccion de la pobreza. A continuacién presentamos
algunos ejemplos de intervenciones prometedoras, algunas ya con efectos
demostrados y otras todavia en espera de evaluaciones mds rigurosas.
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Oportunidades para los pobres: mejorando el
acceso a activos basicos y a los mercados

La eliminacién de los mecanismos excluyentes es un reto
multifacético. En algunos casos implica la reforma de determinados
servicios para que no existan sesgos en contra de sectores especificos de
la poblacién (como expandir la cobertura en ciertas dreas o asegurar una
buena calidad), o implementar politicas y programas focalizados en los
pobres como los programas de transferencias condicionadas de dinero
(TCD), o en programas con un enfoque territorial (tales como programas
de infraestructura rural y desarrollo urbano). Generalmente es necesaria
una combinacion de todas estas politicas. A continuacién examinaremos
brevemente algunas experiencias prometedoras para facilitar el acceso
a los servicios financieros, a los derechos de propiedad mediante la
regularizacion de la titularidad y la liberalizacion de la pequefia empresa,
a la infraestructura basica mediante la implementacién de programas
territoriales, y a la educacion y la salud mediante los programas de TCD.

Servicios financieros a la medida de los pobres

La expansioén de las instituciones financieras formales con la actual
tecnologia y el actual marco institucional probablemente aportaria muy
pocos beneficios directos a los pobres. Incluir a estos en dichos circuitos
formales presenta el reto de no crear mecanismos diferenciados que
generen una mala asignaciéon de recursos. Los programas de créditos
subvencionados o de préstamos estatales directos han estado plagados
de captura por parte de las elites nacionales y casi siempre acaban
favoreciendo a la poblaciéon no pobre. Los programas de microcrédito,
que, por lo general, estdn mejor focalizados, han encontrado dificultades
para expandirse mds alld de préstamos de poco monto, incluso en los
casos mas exitosos como el BANCOSOL en Bolivia.

La experiencia sugiere que las posibilidades de ahorro e inversion
de los pobres mejoran cuando pueden recurrir a instituciones financieras
formales que ofrecen productos y servicios adecuados a su demanda. Un
ejemplo es la “banca social” en la India, que establece una red nacional
de sucursales bancarias cuyo objetivo es incrementar y equiparar la
presencia de sucursales en todos los estados y hacer que los bancos
abriesen mds sucursales en aquellos estados con menor desarrollo
financiero inicial y en las zonas rurales. Este programa tuvo un efecto
positivo en el empleo en los sectores agricolas y en la pobreza rural
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(Burgess y Pande, 2005). Un ejemplo prometedor en América Latina es
el del Banco Azteca de México, que muestra que la actividad bancaria
para la poblacién de bajos ingresos puede ser rentable si se realiza a
gran escala. El banco empez6 sus operaciones el afio 2001 y en sélo tres
anos alcanzd la cifra de 1,75 millones de clientes en toda la nacién. Uno
de los ingredientes esenciales del éxito alcanzado por el Banco Azteca
ha sido el de los cambios introducidos en las tradicionales regulaciones
bancarias relativas a las credenciales necesarias para obtener un crédito,
acomodéndose al perfil de ingreso bajo caracteristico de su clientela.
El banco invirti6 en investigaciones sobre calificaciones crediticias
y sistemas de recaudacién para reducir los riesgos implicitos en las
operaciones bancarias al por mayor y a pequeia escala. En general, esta
clase de iniciativas, que tratan de mejorar el alcance del sector bancario
formal, son muy prometedoras, pero requieren mejorar asimismo las
infraestructuras de intermediacién financiera y enfoques que estimulen
a los bancos a ofrecer productos financieros a bajo costo a las familias
pobres; también requieren mejorar los conocimientos financieros y la
solvencia tanto de los clientes pobres como de las pequefias empresas
(Banco Mundial, 2005).

Derechos de propiedad

Una forma de reducir el riesgo moral y la seleccion adversa en los
préstamos es reforzar los derechos de propiedad para la poblacién pobre
y reformar los mercados de la tierra para facilitar un mayor acceso de
los pobres a la titulacién (incluyendo los acuerdos de arrendamiento). Si
no poseen la titularidad de sus tierras, casas y pequefias empresas, los
pobres no pueden vender sus activos ni tienen incentivos para invertir
en mejorarlos. Esta situacion irregular de la tierra puede también tener
efectos negativos sobre la productividad de la tierra, la capacidad de
resistencia de las familias a las crisis y el valor de la propiedad.

Los programas de registro y titulacion de la tierra centrados en
las dreas rurales y periurbanas, como el programa para la formalizacién
de la propiedad urbana en el Perti, otorgan derechos de propiedad y
regularizan los asentamientos irregulares. Este programa ha conseguido
importantes mejoras en la titulaciéon de la tenencia de tierras urbanas,
incluyendo la consolidacién de numerosas agencias en una institucién
centralizada, y una reduccién en los plazos requeridos para la obtenciéon
de titulos de propiedad. El programa muestra que el reconocimiento de
los derechos de propiedad puede llevarse a cabo creando un consenso
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politico fuerte y estableciendo un compromiso igualmente fuerte en
torno a las reformas institucionales necesarias para abordar el tema de la
propiedad informal; y mediante reformas que creen normas y practicas
organizativas que conviertan la propiedad inmobiliaria en un derecho
defendible y transferible. Un estudio constaté que la titulacién formal
increment6 en un 17% el nimero total de horas de trabajo familiar, una
reduccién del 47% en la probabilidad de trabajo dentro del hogar, y
una disminucién del 28% en la probabilidad del trabajo infantil (Field,
2003). Estos efectos resultan de una reduccién en el riesgo de desahucio
y de una menor necesidad de custodiar la propiedad una vez que las
familias pobres disponen de un titulo de propiedad. Lanjouw y Levy
(2002) también han constatado un impacto positivo de los programas de
titulacién de propiedad en Ecuador.

Los requisitos onerosos y costosos para obtener licencias y la
debilidad de las instituciones correspondientes también imponen cargas
prohibitivas a la participacion de los pobres, mayormente empleados
en pequefas empresas, en los circuitos formales. Los costos elevados de
cumplir con la mayoria de los requisitos legales para poner en marcha y
administrar una empresa contribuyen a las tasas altas de informalidad
en la regiéon. Muchas pequefias empresas se ven también obligadas
a ejercer sus actividades con derechos de propiedad y normas para el
cumplimiento de contratos bastante precarios, como consecuencia de
prolongados procesos judiciales y a la falta de otros canales mas efectivos
para la resolucion de conflictos. Algunos paises estdn simplificando las
regulaciones empresariales para facilitar que las pequefias y medianas
empresas puedan llevar a cabo sus actividades. Por ejemplo, con la
ayuda de la Corporacién Financiera Internacional (IFC, por sus siglas en
inglés) y de FUNDES Internacional, varios paises andinos han empezado
a simplificar los procedimientos para la creacién de nuevas empresas.
Por ejemplo, en 1997, para poner en marcha una empresa en Bolivia un
empresario necesitaba llevar a cabo un nimero de tramites mayor que
en cualquier otro pais del mundo, y a un costo equivalente a 2,6 veces el
PIB per capita. Con el programa de simplificacion el niimero de gestiones
y el costo se redujeron considerablemente aunque siguen por encima
de las mejores practicas internacionales. Brasil y México han impulsado
programas similares. Aunque estos programas han mostrado efectividad
en cuanto a estos indicadores de proceso es necesario realizar andlisis del
impacto sobre la inversién y la productividad de las empresas y encontrar
mecanismos mas efectivos para implementarlos a gran escala.
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Transferencias monetarias condicionadas

En décadas anteriores hubo mucho escepticismo respecto al rol
potencial de los programas de transferencias en estrategias sustentables
de reduccién de la pobreza. Esto obedecia a la opinién, muy extendida, de
que estos programas eran simples remedios o parches a corto plazo y de
que, dada la escasez de recursos y la gran masa de pobreza, los recursos
nunca probarian ser suficientes ni sostenibles. Asimismo, la focalizacién
errénea y la captura politica de los programas de transferencias eran tan
frecuentes que dificilmente podian resultar beneficiosas para los pobres.
Y aunque lo fueran, estas politicas podrian tener efectos negativos sobre
la oferta de trabajo, crear dependencias del gobierno y de esta manera
sostener trampas de pobreza.

Con un giro ingenioso en el disefo de los programas de transferencias
de dinero a estos se incorporaron metas de reduccién de la pobreza a
largo plazo. Empezando con los programas innovadores Progresa (ahora
Oportunidades), en México, y Bolsa Familia, en Brasil, las transferencias
monetarias son ahora condicionadas a que los hogares de bajos ingresos
envien a sus hijos a la escuela, y asistan a las clinicas de salud y a talleres
sobre salud y nutricion. Dados los resultados de una serie de evaluaciones
rigurosas recientes, las transferencias monetarias condicionales se consideran
actualmente un componente esencial de las estrategias de reduccién de
la pobreza a largo plazo. Estos programas pueden permitir a las familias
escapar de las trampas de la pobreza causadas por las fallas del mercado
(la incapacidad de superar las restricciones de liquidez) a través de abrir
la oportunidad de invertir en capital humano que de otro modo no se
materializarfa. Las evaluaciones del impacto de las TCD en México, Brasil,
Nicaragua, Honduras y Colombia indican que estos programas estan bien
enfocados. En términos de acumulacion de capital humano han tenido un
impacto menor en la matricula en la escuela primaria—ya que en muchos casos
los niveles eran ya bastante altos, pero si han tenido un efecto importante en
las tasas de transicién, en la matricula y en el retraso y abandono escolar en
el nivel secundario (especialmente en el caso de las nifias). En general, el
impacto estimado sobre el logro educativo -medido por el niimero de afios
de escolaridad- es de entre 0,6 y 1,4 afios (véase el grafico IV.6).

Los componentes de salud y nutricién de los programas de TCD
pueden desempenar un papel importante en estrategias integrales para
el desarrollo de aptitudes escolares, en la medida en que fortalecen la
capacidad de las familias de generar capital humano temprano en los
primeros afios de la vida de los nifios. La experiencia del programa
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Gréfico IV.6
PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS CONDICIONALES DE DINERO
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE. IMPACTO ESTIMADO EN
EL NIVEL ALCANZADO A LOS 14 ANOS TRAS 7 ANOS EN EL
PROGRAMA
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Fuente: elaboracion propia basada en evaluaciones del IFPRI.

“Comienzo temprano” (Head Start) en Estados Unidos e intervenciones
similares en el mundo ofrecen lecciones importantes y deben ser enfocados
mas sistematicamente hacia nifios en riesgo. Aunque costosas, estas
intervenciones pueden ser rentables en un analisis de costos y beneficios,
debido a los impactos comprobados en el largo plazo en la capacidad de
aprendizaje de los nifios y su movilidad socioeconémica. Estos programas
deben ser combinados con politicas e intervenciones dirigidas a enfrentar
las deficiencias en el sistema educativo y fallas en el proceso de ensehanza
(por ejemplo, bajo nivel de experiencia de los docentes, elevado tamafo
de las clases, tiempo en el aula muy corto, etc.). En su conjunto, estos
programas y politicas pueden permitir que la regién aproveche la ventaja
Unica que ofrecen las tendencias demograficas en tanto que la mayoria
de los paises estan en medio de la transiciéon demografica (donde el
coeficiente de dependencia se esta reduciendo). Esto permitiria traducir
mas rapidamente la acumulaciéon de capital humano de las cohortes
jovenes en una fuerza laboral productiva y con ello acelerar la reducciéon
de la pobreza.
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Provision de infraestructura con un enfoque territorial

Otra iniciativa prometedora —aunque adn se adolecen de
evaluaciones de impacto rigorosas— es la provision de infraestructura
con un enfoque territorial a fin de explotar las economias de escala en
la provisién de servicios. La exitosa experiencia de los programas de
Favela Barrio, en Brasil, muestra que es posible cambiar totalmente los
barrios urbanos marginales y capitalizar las inversiones hechas por sus
habitantes, fomentando su integracién en las redes formales de servicios
basicos y luchando para eliminar las condiciones que favorecen la
violencia y la criminalidad. Las intervenciones en estos casos incluyen la
mejora de la infraestructura fisica y de los servicios ptuiblicos; la creacién
de lugares de esparcimiento, educacién y comercio; y actividades
generadoras de ingresos que creen oportunidades econémicas para
los pobres. Como resultado, los precios de la vivienda han subido y
el ndmero de locales comerciales ha aumentado considerablemente
(Brakarz y Engel Aduan, 2004). El programa muestra la importancia que
tiene evitar las soluciones generales supuestamente aplicables a todas
las situaciones (cada comunidad decide la localizaciéon de los proyectos
de infraestructuras fisicas, y qué servicios sociales se proporcionan) y
la importancia de secuenciar de manera apropiada la ampliacién de la
cobertura y los programas (las intervenciones se inician en los lugares con
mas probabilidad de que sean efectivos).

En las zonas rurales, las inversiones en carreteras rurales,
electricidad y agua potable, conjuntamente con la concesién de créditos
y la asistencia técnica a los agricultores pobres, son fundamentales para
conseguir impactos mds duraderos y para fomentar un crecimiento
regional mdés equilibrado. Estas inversiones han sido puestas en
practica de manera efectiva en un nivel subnacional mediante los
Fondos de Inversién Social y enfoques integrales como los Programas
de Desarrollo Impulsados por la Comunidad (Community Driven
Development). Un ejemplo de este tipo de programa se encuentra en
el drea rural de Brasil, el cual incluye la provisiéon descentralizada y
participativa de servicios basicos y de infraestructura, y que otorga
plenos poderes a las comunidades para decidir -mediante sus
consejos representativos locales— sus prioridades, y preparar, ejecutar,
gestionar y mantener inversiones locales. El programa ha usado con
eficacia subsidios de contrapartida (matching grants) y la asistencia
técnica combinada con mecanismos de focalizacién transparentes y
politicamente blindados que evitan la captura por parte de las élites
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locales. Sin embargo, todavia se necesitan evaluaciones de impacto
rigurosas de dichos programas, particularmente si su alcance ha de
ampliarse.

Como traducir los activos y las oportunidades en
ingresos: el mercado laboral y la calidad del empleo

Para salir de la pobreza, las familias con bajos ingresos requieren
oportunidades en el mercado laboral que les permitan traducir sus
activos principales en mayores ingresos y, en tltima instancia, posibilitar
una mejor calidad de vida. En particular, la movilidad laboral es muy
importante para que los pobres puedan conseguir oportunidades
laborales que correspondan a sus habilidades. La segmentacion de los
mercados laborales puede ser un obstaculo, en tanto algunos trabajadores
en sectores, ocupaciones y regiones especificas enfrentan altos costos
y barreras a la movilidad. Por ejemplo, las disparidades en el ingreso
asociadas con género, la raza o el origen étnico muchas veces se atribuyen
a la discriminacién en los mercados laborales. Disparidades sectoriales,
ocupacionales y regionales podrian reflejar una segmentaciéon que impide
lamovilidad laboral hacia empleos mejor remunerados o a diferenciales de
ingresos relacionados con diferencias en las caracteristicas no pecuniarias
de los empleos.

Una pregunta clave es hasta qué punto los mercados laborales estan
segmentados entre empleos formales e informales. En América Latina y el
Caribe, la evidencia muestra que la mayor parte de la creacién de empleo
durante los ultimos quince afios se ha generado a través de empleos
no calificados de bajo salario, principalmente en el sector informal. El
concepto “sector informal” se ha utilizado con frecuencia como sinénimo
de empleos con una baja productividad, principalmente en el sector
servicios, con un acceso escaso o nulo a los beneficios otorgados por la
legislacién laboral, como seguro de salud y las pensiones. Si se define
informalidad en funcién del acceso a la proteccién social, se encuentra
que el porcentaje de empleos informales aumenté en los dltimos quince
afnos en las zonas urbanas de la mayoria de paises de la regién (véase el
gréfico IV.7).

(Qué refleja esta informalidad? La informalidad es en dultima
instancia el reflejo de un conjunto de decisiones tomadas por las empresas
y los trabajadores. Ambosllegan ala conclusiéon de que, dado los incentivos
y restricciones que enfrentan, es preferible (6ptimo) operar al margen de
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Gréfico IV.7
PROGRAMA FAVELA-BAIRRO:
IMPACTO ESTIMADO EN EL ACCESO A LOS SERVICIOS
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Fuente: basado en Brakarz y Engel Aduan (2004).

los marcos regulatorios. Uno de los principales factores que esta detras
de esta decision es la baja productividad. Una baja productividad, ya sea
por la incapacidad para acumular capital humano y capital fisico o de
adoptar nuevas tecnologias, limita la capacidad de pagar impuestos y
de hacer contribuciones a la seguridad social. Sin embargo, esta decisién
conlleva costos, ya que implica que el trabajador o la empresa tendran
un menor o ningun acceso a los mercados de ventas mas extensos, a los
mercados financieros, a los mecanismos de contratacién de seguros y a
otras instituciones del sector formal.

La vision tradicional de la inferioridad de los trabajos informales
ha sido cuestionada (Maloney, 2004). Una fraccién significativa de
trabajadores informales afronta grandes diferenciales en los ingresos
que podrian estar relacionados con trampas de baja productividad y
restricciones de crédito. No obstante, en varios paises los trabajadores
independientes reportan niveles de bienestar similares a los trabajadores
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asalariados formales, y en algunos casos (México, Reptiblica Dominicana)
lo mismo ocurre para los asalariados informales (Perry et al., sin publicar).
Esto puede obedecer a que muchos trabajadores independientes y
asalariados informales (especialmente las mujeres casadas con hijos, los
jovenes, y los no cualificados) podrian elegir voluntariamente este sector
como punto de entrada al mercado laboral, con el propésito de disfrutar
de los beneficios no monetarios como la mayor flexibilidad, para hacer un
mejor uso de sus destrezas empresariales, mejorar sus posibilidades de
movilidad y para evitar reglamentaciones o impuestos onerosos a cambio
de los cuales reciben servicios de calidad dudosa.

Es probable que los bajos niveles de productividad sean a la vez
causa y consecuencia de la naturaleza de la empresa en los sectores
informales. La baja productividad dificulta el pago de impuestos y
el cumplimiento con los requisitos de la legislaciéon laboral como son
las contribuciones a la seguridad social. La baja productividad es,
a su vez, un reflejo de la incapacidad de las empresas pequefas y los
empleados informales para acceder a mercados de venta a gran escala,
mercados financieros, mecanismos de seguro, nuevas tecnologias y otras
instituciones formales. Incluso en el caso de que haya pequefias empresas
viables y oportunidades empresariales, éstas pueden verse atrapadas en
un equilibrio de baja productividad.

La baja productividad existe en un entorno de legislaciéon laboral
que trata de garantizar a los trabajadores trabajos de alta calidad de jure
—con seguros de salud, proteccion del empleo, pensiéon- pero a un costo
que no siempre es factible para las empresas ni los trabajadores. De ahi
que muchos opten por desestimar completa o parcialmente estas garantias
y mantienen de facto el tipo de trabajo factible dada su baja productividad.
Esta situacion genera un sistema de bienestar truncado, que deja a un
amplio sector de la poblacién desprotegido, muchos de ellos con trabajos
con pocas perspectivas de crecimiento en los ingresos.

Enfrentarse a esta situacién sigue siendo un reto para la regién.
Requiere un incremento de la productividad total y, al mismo tiempo,
la provisién de mecanismos de proteccién social a los trabajadores que
sean asequibles tanto a nivel individual como a nivel social. Esto, a
su vez, puede requerir una combinacién de cambios en la legislacién
fiscal y laboral, y una mejora en la calidad de la proteccién social y de
los servicios publicos ofrecidos a trabajadores y empresas. Si bien en
algunos casos seria eficiente usar el contrato de trabajo para proporcionar
estos mecanismos de seguridad, una alternativa es la separacién de la
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provision de proteccién y la capacidad de garantizar un empleo formal,
por ejemplo a través de los sistemas de salud universal. A la larga,
lo que se necesita son acuerdos que favorezcan el crecimiento de la
productividad y la movilidad laboral, y al mismo tiempo asegurar que
la gente tenga acceso a instrumentos asequibles que les permitan hacer
frente a los riesgos relativos a la salud o a la vejez, riesgos que aumentan
su vulnerabilidad ante la pobreza.

Financiando todo esto con los impuestos y el
papel de las transferencias redistributivas

La nivelacién de las condiciones iniciales que enfrentan los pobres
requiere en muchos casos politicas distributivas. Los mecanismos
redistributivos pueden ser muy poderosos. Por ejemplo, tal como se
destaca en Perry y otros (2006), en los paises de Europa 15 (EU15) el
coeficiente de Gini de distribucién del ingreso bruto es similar a la media
en América Latina (0,5), pero una vez que se consideran los impuestos
y las transferencias (incluida la seguridad social), el coeficiente es
considerablemente menor (0,3). Es decir, la politica redistributiva fiscal
es un elemento importante para reducir la desigualdad en los ingresos
de mercado en estos paises. El hecho de que las economias de América
Latina no han podido desarrollar un estado de bienestar eficiente refleja
en parte el nivel de desarrollo econémico y la falta del marco institucional
necesario para moverse en esta direccion.

Sibien la evidencia empirica relativa al efecto de los impuestos y las
transferencias en los niveles de desigualdad en América Latina es limitada,
los pocos estudios disponibles sugieren que la redistribucién fiscal no es
muy grande (Perry et al., 2006). Incluso, en algunos casos, la desigualdad es
mayor cuando se contabiliza la incidencia de los impuestos como resultado
de un régimen tributario ineficiente y regresivo (gran dependencia de
cargas impositivas indirectas y deficiente recaudacién de impuestos sobre
la renta personal o sobre la propiedad) y de unas transferencias sociales
(asistencia y seguridad social) que favorecen desproporcionadamente a
los ricos, ya sea por medio de las pensiones, subsidios a ciertos servicios
publicos y a la educacién terciaria. Si bien los programas de asistencia
social (y en particular las transferencias monetarias directas) han mejorado
recientemente su focalizaciéon y sus niveles de cobertura, siguen siendo
mucho mas pequefios que los programas de seguridad social donde el
acceso contintia en gran parte ligado a la posesiéon de un contrato de trabajo

‘ ‘ 197-230 CidCep 05-06-07.indd 221 @

5/6/07 16:49:44 ‘ ‘



222 CEPAL/CIDOB

formal (Lindert et al., 2006). En el gréfico IV.8 se compara la distribucion
de la carga impositiva y de las transferencias (incluida la seguridad social)
en Brasil e Inglaterra, y se muestra el contraste entre ambos paises en
términos, principalmente, de la progresividad de las transferencias.

Como destaca Bourguignon (2004), para que una politica
redistributiva sea eficaz y coherente con objetivos de crecimiento
econémico deberia preocuparse mds por la redistribucion de la riqueza
antes que redistribuir el ingreso o el consumo. Ello implica centrarse
en el gasto social total (es decir, incluyendo los gastos en educacién y
salud publicas) y no pura y simplemente en las transferencias. En otras
palabras, el proceso redistributivo debe de apuntar a asegurar igualdad
en el acceso a oportunidades, entre otros en el acceso a capital humano y
a activos productivos. La mayoria de paises de América Latina y el Caribe
también muestran un bajo desempefio en este sentido, ya que a pesar
de los grandes avances en la tdltima década los gastos sociales son con
frecuencia mas bajos de lo que se espera por sus niveles de ingreso per
capita, o adolecen de graves inequidades.

Cada pais tiene que decidir el nivel de carga impositiva y de
redistribucién sobre la base de un arreglo sostenible. En América Latina
y el Caribe, el “contrato social” implicito en la actual estructura de
impuestos y transferencias no ha conseguido establecer un proceso de
redistribucion significativa que permita nivelar las condiciones iniciales

Gréfico IV.8
COMPLEMENTARIEDADES EN EL PROCESO DE GENERACION DE
RENTA EN EL SALVADOR RURAL
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Fuente: basado en Tannuri-Pianto, Pianto, Arias y Beneke de Sanfeliu (2005).
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de oportunidades. En muchos casos, el equilibrio de impuestos y
gasto publico bajos es factible debido a que los ricos y la clase media
optan por autoexcluirse (exit) del proceso, en el sentido hirschmaniano
(Hirschman, 1970). Por ejemplo, los ricos financian directamente sus
servicios de salud, educacion y los servicios de seguridad y tienen
poco interés en ejercer presiones politicas para que se lleven a cabo las
reformas necesarias para aumentar la cobertura y la calidad de dichos
servicios. Uno de los mayores desafios que enfrenta la region es el de
modificar el contrato social para desarrollar un sistema de impuestos y
transferencias mds inclusivo.

Desarrollo de las prioridades y consenso
politico: estrategias nacionales para
luchar contra la pobreza

La pobreza es multifacética y los paises de la regiéon se enfrentan
a la necesidad de implementar intervenciones de politica en multiples
frentes. Pero los recursos financieros y el capital politico necesarios para
efectuar los cambios institucionales, modificar los impuestos y gastos, y
racionalizar los programas, son escasos. Los gobiernos tienen que optar
por soluciones de compromiso. Algunas politicas son complementarias
mientras que otras pueden ser conflictivas entre si, o tener consecuencias
inesperadas. Los gobiernos tienen que partir del hecho de que siempre
hay ganadores y perdedores como consecuencia de cualquier programa
o politica, y disefiar e implementar las mismas teniendo en cuenta las
limitaciones politicas existentes. Las prioridades no siempre se definen
mediante un proceso politico adecuado, sino que dadas estas limitaciones
los paises acaban decidiendo el orden de prioridades de facto. Esto exige un
marco que permita el desarrollo de estrategias integradas para la reduccion
de la pobreza que pueden tener diferentes caracteristicas institucionales
y organizativas. Estos procesos se han intentado en muchos paises de la
regién con diferentes grados de compromiso y éxito.

Como parte de la iniciativa PPME (paises pobres muy endeudados)
iniciada afines delosnoventas por el Banco Mundial y el FMI, los paises mas
pobres de la region de América Latina y el Caribe empezaron a desarrollar
Estrategias para la Reduccion de la Pobreza (ERP). Los procesos de ERP se
lanzaron en Honduras, Nicaragua, Bolivia y Guyana. En diversos paises
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de ingreso medio (México, Perd, Colombia y Guatemala, entre otros) se
concibieron estrategias nacionales para el desarrollo o estrategias para la
reduccién de la pobreza con diferentes niveles de implementacién y de
aceptacién por parte de los gobiernos, y diferentes niveles de influencia
en laimplementacién real de las politicas. En algunos casos, estas politicas
se basaron en documentos estratégicos elaborados por los gobiernos, y en
otros se buscé un proceso participativo intensivo.

Evaluaciones recientes de estas estrategias arrojan resultados mixtos.
Estas iniciativas permitieron situar a la reduccién de la pobreza como una
prioridad dela agenda politica, al menos por un tiempo, y hubo la intencién de
vincular estrategias sectoriales con la reduccién de la pobreza y de mejorar los
mecanismos de informacién y de monitoreo de las acciones orientadas a este
objetivo. Sinembargo, la continuidad de estas estrategias y suimplementacioén
politica fueron limitadas, la apropiacién por parte del pais no estuvo
siempre clara a pesar de haberse fomentado un proceso participativo, y los
mecanismos de monitoreo y de supervisién de la efectividad de las politicas
fueron por lo general timidos. Independientemente de la funcién especifica
que desempefiaron estas estrategias y los procesos que las acompafiaron, su
evaluacion permite identificar una serie de elementos claves en la agenda de
politicas para la reduccion de la pobreza.

En primer lugar, hay una reafirmacion del papel principal
que desempena el crecimiento para la reducciéon de la pobreza. Una
reciente evaluaciéon de las ERP destaca que la mayoria de estrategias
no consideraban inicialmente la gama completa de acciones politicas
necesarias tanto para el crecimiento como para la reducciéon de la
pobreza, prestando mas atencién al gasto ptiblico y al gasto social que a
otras dreas sectoriales como la infraestructura y la expansién del sector
financiero (Banco Mundial, 2004). Sin embargo, las revisiones posteriores
de dichos estrategias estan prestando una atencién mayor al crecimiento
y a las politicas que facilitan y fomentan la creacién de empleo, ademas
de politicas sociales sectoriales. Esto refleja el hecho de que la creacién de
empleo sostenible es la principal prioridad de los gobiernos de América
Latina. Al mismo tiempo, se reconoce que para que el crecimiento tenga
mayor impacto en la reduccién de la pobreza, se requieren acciones que
aseguren oportunidades para que los pobres puedan acceder a buenos
empleos y ser productivos en ellos.

En segundo lugar, los planes y las consultas de las estrategias
integradas para la reduccién de la pobreza han sido, en muchos casos,
ineficaces a la hora de establecer las prioridades en los factores clave que
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limitan el impacto sostenible del crecimiento sobre la reduccién de la
pobreza. Las ERP formuladas por los PPME incluyen en muchos casos
una serie exhaustiva de objetivos y politicas vélidos y genuinos. Pero
las reformas e intervenciones requeridas sobrepasaban las capacidades
de implementaciéon dadas las restricciones politicas, institucionales y
de recursos existentes. Por ejemplo, en muchos casos estas estrategias
incluyen objetivos validos como la calidad y cobertura de la educaciéon
basica y el aumento de la cantidad de recursos destinados a la educacién,
sin abordar explicitamente la cuestion de las reformas tributarias o del
ahorro ptiblico necesarios para financiarlos.

Un desafio de las estrategias de reduccion de la pobreza es el
establecimiento de prioridades, la distinciéon entre “lo esencial y lo
meramente deseable” (Grindle, 2004) y la definicién de una hoja de ruta
que aborde temas de secuencialidad de las politicas y los procesos de
transicion. El establecimiento de prioridades es cientifica y politicamente
complicado. Implica contestar a la pregunta: ;cudl es el conjunto de
reformas —y su secuenciacion—mas efectivo para reducir la pobreza, dadas
las limitaciones presupuestarias, gerenciales y la viabilidad politica? Los
cientificos sociales tienen criterios para evaluar que es lo mas eficiente,
mientras que el sistema politico determina que es lo politicamente factible.
Para establecer el conjunto de politicas apropiado en cada momento se
requiere saber cuantos recursos fiscales y humanos son necesarios, asi
como el capital politico que se debe invertir. El reto es establecer una
estrategia que tenga en cuenta estas restricciones. El mantenimiento de
la reduccién de la pobreza como objetivo nacional requiere garantizar un
lugar prioritario en la agenda nacional para las politicas que aseguren
que todos en la sociedad tengan las mismas oportunidades, por ejemplo
por medio de politicas parar fortalecer la voz de los pobres y mejorar la
rendicién de cuentas del Estado.

Finalmente, las ERP en los PPME han incluido mecanismos de
evaluacién y control. Algunos de ellos han llevado a una mejora en los
mecanismos de recoleccién de datos micro en el hogar o procedentes de
registros administrativos, incrementando de este modo la capacidad de
supervisar el progreso en los indicadores de bienestar. En los paises de
ingreso medio se hace actualmente mucho mads hincapié enla evaluacién del
impacto de los proyectos publicos. El programa mexicano Oportunidades/
Progresa, por ejemplo, muestra como la evaluacién rigurosa de un
programa puede ser fundamental para mantenerlo a lo largo de diferentes
administraciones y consolidarlo como parte de la politica estatal. Chile,
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Grafico IV.9
GASTO EN PROTECCION SOCIAL (PS) Y EN SEGURIDAD Y
ASISTENCIA SOCIAL COMBINADAS (SS-AS) EN
AMERICA LATINA Y LA OCDE
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Grafico IV.10
EMPLEO EN EL SECTOR INFORMAL EN AMERICA LATINA, 1990 Y 2000

(Porcentaje del empleo no agricola)
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Colombia, México y Brasil disponen ya de unidades especializadas
encargadas de realizar evaluaciones del impacto que tienen los programas
publicos. En estos y algunos otros paises de la regiéon se han realizado
avances en la puesta en marcha de sistemas integrados de evaluacién y
control que permiten supervisar los resultados y los indicadores financieros
tanto programaticos como sectoriales, y su uso posterior en los procesos
de asignacion presupuestaria. No obstante, los progresos en este campo
son todavia desiguales y atin queda mucho camino por recorrer antes de
poder institucionalizar estos sistemas. Sin embargo, es previsible que dicho
proceso continte, ya que responde a una presion cada vez mayor de mayor
transparencia en la accién ptblica.

Conclusiones

La pobreza y la desigualdad siguen siendo un problema muy
grave en América Latina y el Caribe. Para enfrentarse a esta situacién los
paises pueden avanzar en diversos frentes. Deben afrontar las grandes
disparidades entre ricos y pobres proporcionando una base justa de activos
productivos y sociales a todos, es decir, igualar las condiciones iniciales
y en particular las oportunidades econémicas y sociales. En la medida
en que la pobreza misma se constituye en un obstaculo para alcanzar
mayores tasas de crecimiento sostenido, esto tiene a su vez el potencial
de mejorar el progreso econémico de todos los latinoamericanos. Varias
vias de accion han probado ser eficaces. El reto mas grande se encuentra
en la definicién e implementacion de prioridades en las estrategias de
reduccién de pobreza, dadas las restricciones presupuestarias y politicas
que enfrentan los paises.

Las mejores politicas desde el punto de vista de costo-beneficio
quizas no son las mds aceptables para horizontes politicos de corto plazo
(como las intervenciones en la infancia temprana) o debido a razones de
economia politica (como es el caso de reformas del sistema tributario).
Superar las trabas politicas que impiden crear un consenso sobre las
reformas y politicas necesarias para nivelar las condiciones iniciales para
los pobres es esencial para mejorar la perspectiva regional de prosperidad
y crecimiento sostenido.
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Capitulo V

América Latina: la desigualdad
y su disfuncionalidad®

Nora Lustig?

Niveles y evolucion de la desigualdad

En América Latina, la desigualdad econémica es muy alta: el decil
mas rico recibe el 48% del ingreso y el decil més pobre el 1,6%. En los paises
avanzados, en contraste, las cifras son del 29,1% y 2,5%, respectivamente.
El coeficiente de Gini,®> en promedio, durante los noventa fue de 0,522
mientras que en los paises avanzados de Europa del Este y Asia fue de
0,342, 0,328 y 0,412, respectivamente. En Guatemala el decil mas alto
recibe 59 veces mds ingreso que el decil més bajo. En Europa el pais que
muestra una diferencia mayor es Italia y la cifra es de 12. Los niveles de

Este documento fue elaborado con motivo de la reunién “Una nueva agenda de
desarrollo econémico para América Latina”, celebrada en Salamanca los dias 7 y 8 de
octubre de 2005.

Nora Lustig es directora del Centro de Estudios sobre Globalizacién y Desarrollo del
Tecnolégico de Monterrey. La autora agradece a Juan Carlos Garcia Fierro su valiosa
ayuda en la preparacién de este documento.

El coeficiente de Gini es el indicador més utilizado para medir la desigualdad del
ingreso en una sociedad. Este indice de desigualdad es un ntiimero que oscila entre 0
y 1, en donde 0 corresponde a la perfecta igualdad (todos tienen el mismo ingreso) y
1 corresponde a la perfecta desigualdad (una persona tiene todo el ingreso y todos los
demads ninguno).
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desigualdad en la distribucién de los ingresos en América Latina son mds
altos que en otras partes del mundo (véase el grafico V.1) y, ademas, en
términos generales la desigualdad ha ido en aumento en las tltimas tres
décadas del siglo XX, si bien dicho crecimiento fue mas pausado en los
noventa.*

Gréafico V.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE ES DE LAS REGIONES
EN EL MUNDO (JUNTO CON AFRICA) CON LOS MAYORES
NIVELES DE DESIGUALDAD
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Fuente: World Bank (2005).

La desigualdad en desarrollo humano también es alta. Por ejemplo,
en México el 20% mas pobre tiene 3,5 afios de escolaridad en promedio
mientras que la cifra es de 11,6 afios para el quintil més rico. El municipio
con el indice de marginacién més alto tiene una tasa de mortalidad infantil
mayor a 60 por cada mil nifios nacidos vivos (comparable a la de Sudan
y Nepal) mientras que el municipio mas rico tiene niveles similares a los
de Europa.

¢ Esimportante recordar, sin embargo, que no toda la desigualdad observada es producto

de un proceso negativo. Por ejemplo, debido a la convexidad de los retornos a la
educacién (salarios proporcionalmente mas altos cuanto mayor es el nivel educativo),
existe un lapso en que a una distribucién mas equitativa del stock educativo (medido en
anos de escolaridad, por ejemplo) corresponde una mayor desigualdad en la distribucién
del ingreso (Bourguignon, F. et al., 2005).
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En Brasil los nifios que nacen en hogares que se encuentran en el
quintil mas bajo tienen una probabilidad tres veces mayor de morirse
antes de los cinco afios que los nifios que nacen en hogares del quintil
mas alto. También es elevada la desigualdad en el acceso a servicios. En
Guatemala, por ejemplo, el hogar que estd en el quintil mas pobre tiene
una probabilidad igual al 47% de estar conectado a agua corriente y al
49% de tener electricidad; el hogar que se encuentra en el quintil més alto
presenta cifras iguales de un 92 y 93%, respectivamente. Sin embargo,
en contraste con la distribucién del ingreso, el acceso a servicios y los
indicadores de salud y nutricién han experimentado mejoras notables.

Aunque existe menos informacién y consenso sobre como medir las
dimensiones de acceso a seguridad y gozar de los derechos ciudadanos, la
desigualdad en estos factores también es patente.

La desigualdad econémica y social en América Latina es persistente
y se origina en las caracteristicas de la organizacién econémica, social
y politica cuyas simientes, probablemente, fueron colocadas durante la
conquista.® Se mantiene a lo largo de los siglos por la fuerza politica de
las élites y la resistencia de instituciones y normas sociales, econémicas y
politicas que, de hecho, en lugar de reducirla, la reproducen.

En América Latina, la desigualdad es ofensiva porque la riqueza
coexiste con la miseria. Ademas, la desigualdad esta asociada a factores
raciales y étnicos que tienen sus raices histoéricas en el tratamiento que se
dio a ciertos grupos a lo largo de los siglos. La desigualdad también es
ofensiva porque se perpetia a través de mecanismos inmorales como la
corrupcion, el trafico de influencias, la discriminacién y la capacidad de
controlar la agenda de politicas publicas para beneficio propio por parte
de la poblacién adinerada o de grupos corporativos poderosos.

Desigualdad y reduccion de la pobreza

Mas alla de los aspectos éticos, la desigualdad en América Latina es
disfuncional. A mayor desigualdad, menor es la elasticidad de reduccién
de la pobreza que corresponde al crecimiento del ingreso per cépita:
algunos estudios indican que la elasticidad es la mitad para paises con
coeficientes de Gini cercanos a 0,6 (cifra cercana a la de varios paises de
Latinoamérica) de la que presentan paises con coeficientes de Gini 0,3
(véase el grafico V.2). Asimismo, la influencia del crecimiento del ingreso
promedio en la reducciéon de la pobreza depende en gran medida de

5> World Bank (2005).
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Grafico V.2
ELASTICIDAD DE LA REDUCCION DE LA POBREZA CON
RESPECTO AL CRECIMIENTO DEL INGRESO
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Fuente: basada en datos del Banco Mundial.

como se distribuye el ingreso adicional generado por el crecimiento. Si el
crecimiento va acompafiado de un aumento en la proporcién del ingreso
obtenido por los més pobres, por definicién los ingresos de los pobres
aumentardn mas rapidamente que el promedio. De la misma forma, si
el crecimiento va acompanado de un descenso de esa participacion, el
crecimiento de los ingresos de los pobres se retrasard con respecto a la
media.®

Desigualdad y crecimiento economico’

La desigualdad econémica también es disfuncional porque a mayor
desigualdad sera menor la tasa de crecimiento econémico. La desigualdad
cuando coexiste con la pobreza puede constituirse en un obstaculo para
el crecimiento, sobre todo cuando se conjugan imperfecciones en el
comportamientodelosmercados (fallosdemercados, mercadosincompletos,
mercados no competitivos) con la existencia de indivisibilidades y costos
fijos de inversién y complementariedades estratégicas.

¢ World Bank (2001).
7 Esta seccién se basa en Lustig et al. (2002).
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La indivisibilidad ocurre cuando es necesario realizar un minimo
de inversién antes que la misma sea rentable. En el grafico V.3 se muestra
como antes del nivel minimo Io el retorno a la inversiéon es cero y
positivo s6lo después de traspasar este umbral. Cuando esta situacién
se conjuga con mercados de crédito imperfectos, los pobres no pueden
tomar prestado la cantidad minima necesaria para superar el costo fijo.
Esto ocurre, por ejemplo, cuando la adopcién de una tecnologia de
cultivo moderna requiere la compra de maquinarias. También para una
familia pobre la tasa de retorno a la educaciéon puede tornarse atractiva en
comparacion con el costo de postergar el consumo presente sélo cuando se
alcanza al menos la educacién bésica o secundaria. El efecto que pueden
tener sobre el crecimiento las restricciones de crédito de los pobres y
las indivisibilidades de la inversién ha sido demostrado, por ejemplo,
en el contexto de la inversién en capital humano® y de la posibilidad de
convertirse en pequefio empresario.’

Gréafico V.3
COSTOS FIJOS DE INDIVISIBILIDAD DE LA INVERSION

Retorno

Iy Inversién

Una implicacién importante de esta literatura es que cuando existen
“equilibrios malos” o disfuncionales hay espacio para poner en marcha
politicas de una sola vez (one shot) que lleven la economia a equilibrios
mas eficientes con mayor crecimiento y mayor equidad. Por ejemplo,
en el caso en que la inversiéon en capital humano esté principalmente
restringida por los costos fijos y las restricciones crediticias de las familias

8 Galor y Zeira (1993) y Ljungqvist (1993).
°  Banerjee y Newman (1993).
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se pueden otorgar subsidios iniciales parciales y por una sola vez para
aliviar estas restricciones y conducir a un equilibrio con una mayor
cantidad de trabajadores calificados y un mayor potencial de crecimiento.
Por supuesto, hay que asegurarse de que estas politicas no generen
incentivos perversos y sean fiscalmente sostenibles.

Desigualdad y restricciones para la acumulacion

de capital fisico y humano

Es comiin que la poblacién pobre soporte mayores dificultades
de acceso al crédito por la presencia de altisimos costos de transaccién y
altas tasas de interés que hacen al crédito no rentable. El costo del crédito
aumenta por la presencia de selecciéon adversa y riesgo moral aunado al
hecho de que los pobres carecen de garantias adecuadas."”’ La selecciéon
adversa ocurre porque el que otorga crédito no puede distinguir entre
proyectos de mayor o menor riesgo. Ante esa situacion el prestamista se
protege aumentando la tasa de interés, lo que a su vez desincentiva el uso
del crédito por parte de la poblacién cuyos proyectos tienen rendimientos
mas seguros pero menores. Asi, la selecciéon adversa puede ocasionar
que algunos individuos que desean y son elegibles para obtener un
préstamo enfrenten racionamiento del crédito."! El riesgo moral surge
porque al no tener garantias —y por ende nada que perder—, la poblacién
pobre tiene incentivos para poner un esfuerzo menor al necesario para un
rendimiento 6ptimo y tomar decisiones més arriesgadas. Por ello, el que
otorga créditos ve necesario subir la tasa de interés para compensar el
mayor riesgo. Un estudio’? analiza varias instituciones de microcrédito y
muestra que aquellas que son financieramente sostenibles tienen tasas de
interés nominales en un rango de 30% a 50% (véase el cuadro V.1)."?

Otro estudio muestra como el racionamiento del crédito que resulta
de un alto nivel de desigualdad puede conducir a multiples equilibrios:
los eficientes caracterizados por baja desigualdad, bajas tasas de interés
y un mayor nivel de ingreso, y los ineficientes caractelfizados por alta
desigualdad, altas tasas de interés y un menor producto. Asimismo, otro
estudio encuentra una correlacién negativa entre la desigualdad en la

10 De Soto (2000).

1 Stiglitz y Weiss (1981).

12 Morduch (1999).

Una excepcién es la organizacién FINCA que por servir a dreas de dificil acceso opera
con mayores costos; véase Morduch (1999) para mas detalles.

14 Piketty (1997).
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Cuadro V.1
CARACTERISTICAS DE PROGRAMAS SELECCIONADOS
DE MICROCREDITO

Grameen Banco Bank Rakyat Badan FINCA
Bank Sol Unit Desa Kredit Desa (Bancos
(Bangladesh) (Bolivia) (Indonesia) (Indonesia) comunitarios)
Tamafio promedio
del préstamo $134 $909 $1007 $71 $191
Plazo tipico
del préstamo 1 afio 4-12 meses 3-24 meses 3 meses 4 meses
Requiere préstamo
con responsabilidad
compartida Si Si - - -
Requiere colateral - - Si - -
Poblacion objetivo Pobres Principalemente No-pobres Pobres Pobres
no-pobres
Financieramente
sostenible - Si Si Si -
Tasa de interés
@ nominal anual en @

los préstamos 20% 47,5 - 50,5% 32-43% 55% 36 — 48%

Fuente: Morduch (1999), pag. 1574.

distribucién de la tierra y el crecimiento en una muestra de paises, porque
una distribucién de la tierra més equitativa reduce las restricciones de
crédito para la poblacién de menor ingreso (al cllisponer de garantias) lo
cual redunda en mayor inversién y crecimiento.

Asimismo, la pobreza y la desigualdad pueden afectar laacumulacién
de capital humano a través de varios canales. Para las familias pobres la
inversiéon puede ser poco atractiva sobre todo por el costo de oportunidad de
los nifios y jovenes que pueden trabajar en el hogar o recibir remuneraciones
en el mercado de trabajo.'® La Organizaciéon Internacional del Trabajo
estima que en el afio 1998 unos 250 millones de nifios en el mundo entre
5y 14 anos se encontraban trabajando, la mitad a tiempo completo. La
evidencia sugiere que las restricciones presupuestarias de las familias
pobres son uno de los factores principales que inciden significativamente

5 Deininger y Squire (1998).
16 Véase Strauss y Thomas (1995).
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en este problema.” Ademads de las restricciones que aplican a la inversién
en general, varios estudios recientes han demostrado que los retornos a
la educacién son altamente convexos, es decir, la tasa de retorno es mas
atractiva en de educacion bastante altos (incluso mas alla de la secundaria
béasica). Por ejemplo, en México la presencia de un adulto varén con
educacién universitaria completa aumenta el ingreso familiar per capita
en un 62% y en tan sélo un 8% para aquellos con educacién primaria.'®
Esto significa que las familias deben invertir en la educacién de sus hijos
durante un gran ntimero de afios. Dada esta situacion, las familias pueden
estar subinvirtiendo desde el punto de vista social en la educacién de sus
hijos aun cuando tengan acceso parcial al mercado de crédito porque los
beneficios de la inversién llegan de manera demasiado diferida."”

La acumulacién de capital humano puede verse afectada también
por deficiencias en la nutricién en la edad temprana. Millones de nifios
sufren crecimiento retardado debido a la mala nutricién durante su vida
fetal. Aunque la tasa y el niimero de nifios afectados por desnutricién en
América Latina ha caido en las tiltimas dos décadas, se estima que en 1995
unos 10 millones de nifios menores de cinco afios en la region estaban
desnutridos (un 10% del total de r1if1os).20 Estos nifios tienen una mayor
probabilidad de morir y su potencial de recuperacién es limitado después
de los dos afios, por lo que tienden a seguir sufriendo de desnutricién en
su vida adulta.” En general, los nifios que sufren de desnutricién tienen
una menor capacidad cognitiva y alcanzan un menor nivel de aprendizaje
en la escuela.?

Desigualdad y restricciones para innovar

La adopcién de nuevas tecnologias (suponiendo que no hay
restricciones a su acceso) estd influida por el stock de capital humano y
la posibilidad de asegurarse contra el riesgo. Ya vimos como la pobreza

Véase el recuento de Basu (1999).

8 Sinembargo, eventualmente, sila oferta de mano de obra con alta calificacién se incrementa
de manera muy significativa, los retornos podrian bajar (Bouillon ef al., 2001).

¥ Es importante recordar, sin embargo, que no toda la desigualdad observada es producto
de un proceso negativo. Por ejemplo, dada la convexidad de los retornos a la educacién,
como se menciond anteriormente (salarios proporcionalmente mas altos cuanto mayor
es el nivel educativo), existe un lapso en que a una distribucién maés equitativa del
stock educativo (medido en afios de escolaridad, por ejemplo) corresponde una mayor
desigualdad en la distribucién del ingreso (Bourguignon et al., 2005).

2 [EPRI (2000).

2 Ibid.

2 Véase, por ejemplo, Jamison (1986) y Alderman y Hoddinott (2001).
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puede imponer restricciones para la inversién en capital humano. Otra
restricciéon a la innovacién productiva y tecnoldgica surge porque la
poblacién pobre no tiene acceso a formas de aseguramiento.

La innovacién conduce a mejores ingresos en promedio, pero a
la vez puede introducir mayor riesgo. Por ejemplo, plantar una nueva
especie de cultivo puede incrementar los ingresos pero también enfrentar
al productor a mayores siniestros frente a situaciones climatolégicas
desfavorables o a los vaivenes del mercado.” El riesgo también puede
aumentar durante el periodo de aprendizaje en el que los productores
aprenden por pruebas y errores.

Desigualdad y deficiencias en el aseguramiento

La ausencia de mercados seguros para los pobres los lleva a buscar
mecanismos alternativos para suavizar los vaivenes en su consumo, como
el uso de credlto, la desacumulacién de activos (buffer stocks) en malozs
perlodos y otros arreglos informales de aseguramiento entre los hogares.
Estos mecanismos pueden ser ineficientes comparados con los mercados
formales de seguro. Por ejemplo, la venta de activos utilizados para la
produccién, como ganado u otros animales para compensar caidas en los
ingresos, puede reducir la productividad futura de los campesinos.

Desigualdad, conflictos y violencia

La injusticia social y la falta de canales de participacion politica
pueden llevar a estallidos sociales o incluso violencia sostenida, que
afectan de manera negativa al crecimiento. También se ha demostrado
que la frustracion asociada con la pobreza puede desembocar en
comportamientos disfuncionales y males sociales, como delitos,
alcoholismo, drogadiccién, violencia doméstica, etc., que ademds de
entrampar a la poblacion pobre tiene altos costos econémicos.

Existe evidencia de que la violencia, incluyendo la violencia
doméstica y el crimen, es méds predominante en las poblaciones pobres
y marginadas en América Latina, aunque los factores culturales y
sociolégicos tienen un papel muy importante. Prevenir y controlar la
violencia puede generar efectos positivos indirectos sobre el crecimiento,

23

Véase Rosenzweig y Binswanger (1993) y Dasgupta (1993).
#  Eswaran y Kotwal (1989) y Roth (1983).

»  Deaton (1989, 1991) y Udry (1995).

% Townsend (1994) y Udry (1994).

¥ Rosenzweig y Wolpin (1993).
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ya que previene la inestabilidad politica y social que afecta negativamente
a la inversién y evita sus altos costos econémicos.”® De acuerdo con un
estudio, los costos de la violencia y el crimen en América Latina alcanzan
alrededor de una décima parte del PIB regional ”

Desigualdad, exclusion social y falta de incentivos

La exclusién social estd asociada (como causa y efecto) a la
desigualdad de la distribucién del ingreso, la riqueza y las oportunidades
y a los menores precios y retornos que los grupos socialmente excluidos
reciben de sus actividades productivas, muchas veces como resultado de
abierta discriminacién o porque la condicién de exclusiéon impide explotar
externalidades en la produccién. Cada vez mds se reconoce que los
costos de la exclusion social pueden ser muy altos. La polarizacién social
alimentada por divisiones étnicas extensas puede afectar negativamente
la adopcién de politicas de promocién de la estabilidad macroeconémica
y el crecimiento.*® El no desarrollar y utilizar plenamente las habilidades
y el potencial creativo de la poblacién excluida reduce el potencial de
crecimiento.

® Hay pruebas de que las habilidades y la motivacién comienzan a ®

desarrollarse en la edad temprana y que en ellas influye el entorno de
aprendizaje en el hogar, la escuela y la comunidad de residencia.” La
segregacion residencial puede entrampar a los nifios de familias pobres
en niveles muy bajos de educaciéon debido a la falta de financiamiento
para las escuelas en las comunidades pobres y a factores sociolégicos
como externalidades en el aprendizaje en grupo y la ausencia de ejemplos
a seguir, lo cual puede perpetuar la pobreza y la desigualdad® y generar
trampas de bajo crecimiento.*® La experiencia de discriminacién puede
alterar las expectativas individuales sobre los retornos a las actividades
productivas y dar pie a un nivel de inversién subéptimo. Los efectos de
la exclusién y la discriminacién en la situacién socioeconémica pueden
persistir a lo largo de las generaciones sin ser eliminados por las presiones
competitivas del mercado.*

% Ver Bourguignon (1998, 1999).

¥ Londono y Guerrero (2000).

% Easterly y Levine (1997).

3 Heckman (1995).

32 Durlauf (1996).

3 Benabou (1994).

¥ Véase Borjas (1992) y Heckman (1997).
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Reducir la desigualdad: el imperativo
de un nuevo pacto social

En América Latina, la desigualdad econémica parece ser inmune
al régimen politico o al modelo econémico que se aplique. El tinico caso
relativamente reciente en que hubo un cambio radical en los niveles de
desigualdad econémica es el de Cuba. Sin embargo, practicamente a nadie
se le ocurriria proponer una revolucién armada para instalar un régimen
socialista como solucién a la desigualdad.

Asimismo, como era de esperar, los reiterados intentos de reducir
la desigualdad mediante politicas populistas fracasaron. También fracasé
la adopcién de instituciones del estado de bienestar impulsadas por la
visién social demdcrata traida desde Europa durante el siglo XX: sélo un
porcentaje, a veces muy bajo, de la poblacién trabajadora ha tenido acceso
a los beneficios de las instituciones formales de proteccién social.

Sin embargo, hoy por hoy sabemos perfectamente que existe una
gama de politicas publicas que son relativamente efectivas para reducir
la pobreza a corto plazo y, con el tiempo, la desigualdad. Sin embargo, el
combate de la pobreza va mas alla de las politicas publicas focalizadas
y mas alld de la politica social. Un combate efectivo y sostenible de la
pobreza requiere un crecimiento econémico, sobre todo un crecimiento
generador de empleos y que incluya a las zonas rezagadas; estabilidad
macroecondmicay, en particular, la ausencia de crisis econémicas; sistemas
educativosy desalud que garanticen a la poblacién pobre acceso a servicios
educativos y de salud de suficiente calidad; un esquema de protecciéon
social frente a situaciones adversas como desempleo, enfermedad,
discapacitacién y vejez asi como las crisis econémicas, desastres naturales,
epidemias o caidas bruscas en los precios de productos exportables;
acciones focalizadas como transferencias de ingreso para invertir en la
salud, nutricién y educacién de los nifios, sobre todo en los primeros afios
de vida; esquemas que faciliten el acceso al crédito, seguros, innovacién
tecnolégica y capacitacién administrativa y gerencial para la poblaciéon
pobre; leyes y marcos regulatorios que erradiquen la discriminacion y
las barreras al emprendimiento de los pobres; ayuda legal gratuita para
la aplicacién de las leyes y la proteccion de derechos de propiedad de los
pobres; iniciativas que combatan la exclusién social y la discriminacién; y
acceso a tierras e infraestructura basica.

También sabemos que existen ejemplos importantes de cémo la
accion gubernamental puede reducir la desigualdad econémica en un
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contexto de armonia politica y social. En Europa® se logré disminuir
enormementelosnivelesdedesigualdad, enunperiodorelativamente corto
de tiempo (entre dos y tres décadas), debido a acciones gubernamentales
que promovian la liberalizacién de la economia, la industrializaciéon y
la transicién de un sistema autoritario de gobierno a uno democratico.
También en Europa, un pais que ha registrado una marcada reduccion de
la desigualdad es Espana.*

Entonces ;por qué no avanzamos? ;Por qué la desigualdad extrema
persistea través delos siglos? Porque cuando pasamos a analizar el margen
de maniobra de la acciéon en América Latina nos enfrentamos a los limites
de la politica. En general, en los paises de la regién estamos estancados
en un pacto social disfuncional por no llamarlo perverso. En parte, esto
se refleja en la baja carga fiscal de los paises de la regién. Segtn datos
del Banco Mundial sobre América Latina y el Caribe, la carga tributaria
en Latinoamérica oscila entre un 10% y un 24% del PIB, dependiendo
del pais. En contraste, la carga tributaria de los paises europeos ronda
entre un 35% y un 45% del PIB. Se requieren intervenciones exitosas de
manera que se puedan recaudar suficientes recursos para destinarlos a
politicas publicas que fomenten la equidad, a la par de disminuciones en

® la desigualdad de la distribucién del ingreso. @

En parte, la disfuncionalidad del pacto social se refleja también en la
presencia endémica de corrupcion, la falta de transparencia, el fomento y
proteccién del rentismo y la arbitrariedad. Esto significa que la solucién a
la desigualdad ofensiva y disfuncional de la regién se tendrd que encontrar
en el espacio politico y con una participaciéon visionaria y generosa de
las élites. De lo contrario, la “solucién” también sera disfuncional en el
sentido de que generard mayor polarizacién, y Latinoamérica seguird
teniendo un desempefio econémico y social por debajo de su potencial
durante mucho més tiempo.

% Perry et al. (2005).
% Boix (2004).
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Capitulo VI

La reforma de las instituciones
[J - (] [ ] 1
fiscales en Ameérica Latina

Eduardo Lora y Mauricio Cdrdenas

Introduccion

Déficits fiscales que en promedio apenas llegan a 0,3% del PIB, pagos
anticipados de deudas al Fondo Monetario Internacional, coeficientes de
endeudamiento estables o a la baja en la mayoria de paises y calificaciones
de riesgo soberano cada vez mas benignas. Esto no parece América Latina, la
region del mundo con la mayor tradiciéon de inestabilidad macroeconémica
y la historia mds larga de incumplimientos de deuda publica. Sin embargo,
estos son algunos de los eventos fiscales que ocurrieron en 2006, en un
momento especialmente favorable para la region.

Algunas de las razones de esta bonanza fiscal son de caracter
externo y seguramente pasajero. Los precios de las materias primas estan
muy por encima de sus promedios de la primera mitad de la década. Con
precios del petrdleo por sobre 60 dolares el barril, las finanzas ptblicas
en Venezuela, Ecuador, México y Colombia estan muy fortalecidas. Mas

! Este capitulo se basa extensamente en materiales que formaran parte del libro El estado
de la reforma del Estado en América Latina, cuyo editor es Eduardo Lora. Se agradece a
Robert Daughters, Gabriel Filc, Leslie Harper y Carlos Scartascini haber permitido
utilizar aqui dichos materiales. También se reconoce la eficiente ayuda de Carlos Andrés
Gomez-Pefia como asistente de investigacion.
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importante atn, el costo de los recursos de financiamiento externo ha
caido a niveles que habrian sido impensables unos pocos anos antes, y
que no se habian visto desde que empez6 a llevarse un registro sistemético
del precio de los bonos soberanos de los llamados “paises emergentes”.
Por supuesto, la recuperaciéon de las economias ha contribuido también a
fortalecer las recaudaciones tributarias.

Sin embargo, la reciente fortaleza fiscal no es exclusivamente un
fenémeno producido por las circunstancias externas y la recuperacion
econdémica. Detrés de la disminucién reciente de los déficit fiscales (véase
el grafico VI.1) hay también un esfuerzo genuino de ahorro fiscal que ha
contribuido a reducir los coeficientes de endeudamiento, como lo indican
los céalculos del Fondo Monetario Internacional que se reproducen en
el grafico VIL.2. Lo més notable es que este esfuerzo se ha mantenido en
circunstancias politicas que podrian estar llevando al desorden fiscal.
Aunque buena parte de los gobiernos de la regién han estado conducidos
por lideres y partidos politicos de izquierda,* en su mayoria han optado
por respetar los principios ortodoxos de manejo fiscal y macroeconémico.
Entre diciembre de 2005 y diciembre de 2006 un total de doce paises
tuvieron elecciones presidenciales. En una regién donde las politicas
fiscales tendian a seguir los ciclos electorales, originando crisis recurrentes
cada cuatro o cada seis afos en algunos paises, los sélidos resultados
fiscales dela mayoria de paises en 2006 es indicativa de cambios profundos,
que han logrado alterar la forma como los sistemas politicos manejan las
finanzas publicas.

Como se argumenta en este articulo, la consolidacion fiscal que
se observa en América Latina tiene bases que se han ido construyendo
durante dos décadas mediante una serie de profundas reformas en las
instituciones fiscales. Esta argumentacion contrasta abiertamente con una
visién mas pesimista —y, por cierto, generalizada— acerca de la situaciéon
fiscal en América Latina. Por ejemplo, hasta hace poco se argumentaba
que las crisis financieras recurrentes, como las de México (1994-1995),
Ecuador (1999), Brasil (1999 y 2002), Argentina (2001) y Uruguay (2002)
tuvieron una estrecha relacion con la dificultad de adoptar politicas fiscales
creibles y sostenibles. Una de las dificultades mas destacada es la que se
relaciona con el caracter prociclico de la politica fiscal, que ha contribuido

2 Segtn The Economist (26 de noviembre de 2005), Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica,
Panama, Uruguay y Venezuela tienen gobiernos de izquierda. A esa lista debe sumarse
Bolivia, como resultado de la eleccién de Evo Morales en diciembre de 2005.
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Gréafico VI.1
BALANCES FISCALES EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

(Porcentaje del PIB)

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006°

~—— América Latina y el Caribe (prom.) — Ameérica Latina y el Caribe (med.)

Fuente: CEPAL (varios afios). Balance preliminar de las economias de América Latina y el Caribe.
2 Datos preliminares.

Grafico VI.2
CONTRIBUCIONES AL CAMBIO EN LA DEUDA PUBLICA 2002-2005

(Porcentaje del PIB)
10

5 Mercados emergentes América Latina

-5

-20

| 1 Cambio total en la deuda ¥ Contribucion del mayor crecimiento Contribucion de la apreciacion cambiaria
[ Contribuci6n del esfuerzo de ahorro fiscal || Contribucion de cambios en tasas de interés [l Otros factores

Fuente: Singh (2005).
Nota: Los célculos incluyen Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, México, Pert, Uruguay y Venezuela.
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a la volatilidad macroeconémica al amplificar las crisis externas.* Si bien
las fuentes de vulnerabilidad y prociclicalidad fiscal no han desaparecido,
y por consiguiente no puede descartarse la probabilidad de futuras crisis
fiscales, las instituciones fiscales de América Latina han tenido avances
notables en las tltimas décadas.

En este articulo pasamos revista a los principales cambios que han
tenido tres grupos de instituciones y politicas fiscales: las instituciones
presupuestales, que definen la forma como se analiza, se decide y se
controla el presupuesto fiscal; las instituciones y politicas de recaudaciéon
tributaria; y las instituciones de descentralizacién fiscal a los gobiernos
subnacionales. Esta seleccién de temas no abarca todas las instituciones
que inciden en la politica fiscal. En particular, estamos dejando de lado el
analisis de las instituciones monetarias, que también han tenido grandes
cambios debido especialmente a la independencia funcional y operativa
que ha sido otorgada a los bancos centrales. También estamos ignorando
las reformas a los sistemas de pensiones, cuyos efectos sobre la politica
fiscal son muy importantes, pues la creacion de cuentas de capitalizacion
individual implica que los gobiernos dejan de recibir las contribuciones
que antes permitian no s6lo cubrir las pensiones de los ya jubilados, sino,
en casi todos los paises, generar algin superdvit de caja.*

El tono de este articulo es optimista, pero sus conclusiones son
cautelosas. Aunque los avances en las instituciones presupuestales, vy,
en menor medida, en las instituciones de la descentralizacién, son muy
notables, y todo indica que han contribuido al mejoramiento reciente
de los resultados fiscales y de endeudamiento, también es cierto que la
agenda de reforma en materias fiscales atin no ha concluido en la mayoria
de paises. Ademads, independientemente de lo que hayan avanzado
las instituciones fiscales, su eficacia descansa en ultima instancia en el
apoyo de los sistemas politicos y en el compromiso de largo plazo con
la estabilidad macroeconémica, que podria resquebrajarse ante las
crecientes demandas de cambio social y de mayor activismo estatal en la
mayoria de paises de la region. (No obstante, es importante destacar que
el fortalecimiento fiscal desde comienzos de los noventa no ha ocurrido
a costa del gasto social, como a veces se cree: el gasto social per capita
en precios constantes aumento casi un 50% durante los noventa y no se

*  Véase, por ejemplo, IMF (2004).

¢ Ademas, puesto que se han mantenido los derechos de jubilacién de las generaciones
préximas al retiro, los gobiernos enfrentan una presién de gasto que aumentara durante
varios afnos antes de empezar a ceder.

‘ ‘ 247-278 CidCep 05-06-07.indd 250 @

5/6/07 16:58:42 ‘ ‘



®

VISIONES DEL DESARROLLO EN AMERICA LATINA 251

redujo durante el periodo de recesién de 1998-2002.)° Por otra parte, a
pesar de las numerosas reformas tributarias, el progreso en materia de
recaudaciones tributarias ha sido apenas modesto, como mostraremos
en la seccién sobre este tema. Con excepcién de muy pocos paises,
como Brasil, la capacidad de respuesta de los sistemas tributarios a las
crecientes demandas de recursos fiscales se encuentra bloqueada en la
practica por la capacidad que tienen diversos sectores y grupos de interés
para obtener exenciones y beneficios fiscales y por las restricciones de la
administracion tributaria.

Las reformas a las instituciones
presupuestales

Los resultados fiscales no son producto de las decisiones de
un planificador social pendiente de velar por el bienestar colectivo,
sino el resultado de procesos politicos donde una diversidad de
actores persiguen sus propios intereses o los de sus representados. Las
instituciones presupuestales deben cumplir el objetivo de disciplinar el
comportamiento de estos actores para evitar la “tragedia de los bienes
comunes”, es decir el gasto excesivo e ineficiente de los recursos ptblicos.
Un estudio pionero sobre el tema, elaborado por el BID a mediados de
los noventa,® identificé tres grupos de reglas que contribuyen a evitar la
tragedia de los comunes en materia fiscal: i) las restricciones numéricas sobre
el monto o la trayectoria del déficit, el gasto publico, el endeudamiento
o los recursos ahorrados; ii) las reglas de procedimiento que establecen una
separacion clara de responsabilidades entre el Ejecutivo y el Congreso en
las decisiones presupuestales para evitar que este decida aumentos del
déficit fiscal o del gasto total, y que centralizan en el ministro de finanzas
las decisiones de control final del gasto para imponer disciplina sobre
los ministerios de linea; y iii) las reglas de transparencia que facilitan la
vigilancia ptblica y el control centralizado del presupuesto.

> El gasto social pas6 de 303 dodlares en 1990 a 458 dodlares en 1998 (a precios de 1990),
nivel que no sufrié mayores cambios en los cinco afios siguientes (en 2003 fue 455
délares). Unicamente en Ecuador el gasto social per cépita es actualmente mas bajo que
a comienzos de los noventa, mientras que en Bolivia, Colombia, Guatemala, Paraguay,
Perti y Reptiblica Dominicana se ha duplicado, si bien desde niveles muy modestos.
Estos datos provienen de la CEPAL (2005). Véase mas adelante el grafico VI.3.

¢ BID (1997, parte 3, cap. 2).
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Este enfoque analitico ha sido utilizado recientemente por Gabriel
Filc y Carlos Scartascini (2006) para hacer un detallado inventario de las
tendencias de reforma de las instituciones presupuestales entre comienzos
de los noventa y 2004. Practicamente todas las reformas han ido en la
direccion de mejorar el control de los resultados fiscales.

En materia de restricciones numéricas hubo avances en 12 de los 18
paises estudiados por Filc y Scartascini. La mayoria de estas reformas
tuvieron lugar hacia fines de losnoventa y principios de la presente década,
en muchos casos como parte de leyes integrales de “responsabilidad fiscal”
que incorporan limites al gasto, al déficit o a la deuda ptblica.” Como
se observa en el cuadro VI.1, con las tinicas excepciones de Costa Rica,
Guatemala y Nicaragua, todos los paises poseen algtin tipo de restriccion
numérica al gasto, el déficit o la deuda, que en algunos casos tiene rango
constitucional, y en otros legal. Estas reglas no son enteramente rigidas:
excepto en Argentina, en los demds paises la ley le otorga facultades al
gobierno para modificar los limites bajo ciertas condiciones. El caso de
Chile merece una mencién especial, pues aunque no existe una ley que
defina una restricciéon numérica, se estableci6 la regla de alcanzar un
superavit del 1% del PIB en afios normales, o mayor cuando suben los
precios del cobre o la economia se encuentra en auge (y viceversa). Este
caso muestra que mas importante que la jerarquia de la norma puede ser
su disefio y el contexto politico institucional en el cual se inscriba.

Aparte de las restricciones numéricas propiamente dichas, hay
otras modalidades de reglas fiscales que han ganado importancia en afios
recientes. Varios paises han establecido marcos plurianuales que buscan
ampliar el horizonte de aplicacién de las restricciones numéricas, pero sin
la excesiva rigidez que ello podria traer implicito si no se tienen en cuenta
los posibles cambios en las condiciones macroecondémicas. En estos marcos
se estipulan las metas y expectativas econdmicas a medio plazo en los que
se basan los pardmetros a cumplir por los futuros presupuestos. Dentro
de los paises que cuentan con un marco plurianual que define limites
fiscales para vigencias futuras se encuentran Argentina, Brasil, Honduras,
Paraguay, Perd, Uruguay y Venezuela. Otros paises han optado por
marcos plurianuales de cardcter indicativo sin establecer limites anuales

7 Argentina (1999), Brasil (2000), Pert (2000 y 2003), Panamé (2002), Ecuador (2002),
Colombia (2003) y Venezuela (2003). En Guatemala se firm¢é un Pacto Fiscal en 2000 que
establece metas numéricas, pero no tiene vigencia legal.
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precisos. La diversidad de arreglos sugiere que los paises intentan lograr
un compromiso entre los objetivos de disciplina y credibilidad, por un
lado, y la necesidad de flexibilidad, por el otro.

Como parte de las reglas fiscales también es importante mencionar
los fondos de estabilizacion fiscal, que en su mayoria son de creacién reciente
en la regién. Por un lado, existen los fondos de estabilizacién de ingresos
de exportacién de productos no renovables, que tienen sus antecedentes
en el fondo del cobre chileno (creado a mediados de los ochenta) y el del
café en Colombia (que data de 1940, pero cuya naturaleza es privada).
Estos fondos buscan generar ahorros, especialmente durante periodos
de altos precios, para compensar las caidas de ingresos (fiscales o
privados) y para reponer (al menos parcialmente) el valor del recurso
no renovable. De otro lado, estan los fondos de reserva presupuestaria o
de estabilizaciéon de ingresos tributarios, que se alimentan con ingresos
presupuestales extraordinarios, como las privatizaciones, o con los
superavit ordinarios generados en periodos de auge econdémico. Su
objetivo es financiar aumentos de gasto fiscal en periodos de recesiéon
con miras a estabilizar la demanda agregada y la actividad econémica.
De introduccién reciente son los fondos petroleros en Colombia (1995),
Meéxico (1998), Venezuela (1998) y Ecuador (2002), y los fondos de
estabilizacién de ingresos tributarios de Argentina (1999) y Pert (2000,
incrementado en el 2003). Algunos de estos fondos fueron creados como
parte de leyes de responsabilidad fiscal.

El segundo grupo de instituciones presupuestales consideradas en
el trabajo original del BID son las reglas jerdrquicas o de procedimiento. En
este campo, las reformas han sido mucho menos numerosas. Excepto en
Guatemala, en América Latina las legislaturas tienen restricciones para
modificar el monto del gasto total o del déficit propuesto por el ejecutivo
(aunque en Bolivia y Paraguay no operan en la practica). Sin embargo
y de igual forma, exceptuando solo seis paises (Bolivia, Guatemala,
Honduras, Panama, Perd y Venezuela), es el ministro de finanzas quien
tiene la ultima palabra en los debates presupuestales, lo cual facilita el
control fiscal. Ecuador fue uno de los pocos paises donde hubo un cambio
importante en esta relacién de poderes, que tuvo por objeto limitar las
potestades del Congreso frente al ejecutivo. Vale la pena advertir, sin
embargo, que estas reglas, al ser de naturaleza formal, no captan algunos
aspectos importantes del proceso de formulacién de politicas en las que
en la practica -mas que en el papel- algunos jugadores por fuera del
Ejecutivo pueden tener un rol muy importante.
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También con el dnimo de fortalecer la autoridad del ministerio de
finanzas frente a las demas unidades del gasto, la mayoria de paises han
introducido reformas en las practicas de administracién de los recursos, y
especialmente en la gestion de caja y el manejo de la deuda. Un elemento
central de esas reformas ha sido la introduccién de la cuenta tnica del
tesoro, que han adoptado catorce paises, mejorando asi el control sobre
los recursos fiscales y las posibilidades del control del gasto.

El tercer grupo de instituciones presupuestales que deben tenerse
en cuenta son las normas de transparencia. Su importancia reside en que
contribuyen a hacer observables las decisiones fiscales y facilitan verificar
el cumplimiento de las reglas numéricas. Estas normas han adquirido
importancia en la tiltima década con la expedicién de leyes que establecen
el libre acceso a la informacioén y la divulgacion de los resultados fiscales.
Doce paises han expedido leyes o regulaciones con el propédsito de mejorar
la transparencia y la divulgacién de las cuentas fiscales. Los aspectos
mas relevantes son la homogeneizacién de los datos, la especificacion de
pasivos contingentes, la estimacién de los costos fiscales de los diferentes
tipos de beneficios tributarios, la publicacién de los supuestos y métodos
estadisticos utilizadas para construir las proyecciones, la publicacién del
valor de la deuda ptublica (incluida la flotante) de los distintos niveles
de gobierno, el andlisis del impacto fiscal de las normas impulsadas por
los distintos poderes del Estado, y la divulgacion periédica por medios
fisicos y electrénicos de la informacién fiscal.

Como en el estudio de hace una década, la investigacion reciente de
Filc y Scartascini encuentra que los resultados fiscales claramente tienden
a ser mejores en paises que tienen buenas instituciones presupuestales,
como puede apreciarse a simple vista en el grafico VI.3. En este grafico se
utiliza unindice de calidad delas instituciones presupuestales que sintetiza
los diferentes aspectos mencionados en esta seccion. En los paises donde
este indice es mas alto, el déficit fiscal (primario, es decir antes de pago
de intereses) es menor en 2,5 puntos del PIB que en los paises con malas
instituciones presupuestales, de acuerdo con los andlisis econométricos de
dichos autores. Ellos también encuentran que las restricciones numéricas
y las reglas de procedimiento estin mas claramente relacionadas con los
resultados fiscales que las reglas de transparencia, posiblemente porque
estas tienen un papel complementario. Sin embargo, un buen indice de
instituciones presupuestales no es garantia de éxito, porque las mejores
normas fiscales pueden no funcionar cuando los incentivos politicos no
estdn bien alineados o cuando surgen circunstancias extraordinarias que
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no se pueden acomodar politicamente. A una conclusién semejante llega
una evaluacién detallada de estudios de caso sobre la eficacia de las reglas
numéricas incorporadas en las leyes de responsabilidad fiscal.® Mas que
el disefo técnico o la jerarquia legal de las normas, lo que importa para
su cumplimiento es la transparencia de las cuentas fiscales, la calidad de
los procesos de formulacién, aprobacién y ejecucién del presupuesto y el
apoyo del electorado.

Gréfico VI.3
INSTITUCIONES PRESUPUESTARIAS EN 2000
Y RESULTADOS FISCALES, 2000-2002
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Fuente: Filc y Scartascini (2006).

Las reformas tributarias

La politica y la administracién tributarias han sido objeto de
numerosas reformas en las dos tltimas décadas. Las medidas de apertura,
la globalizacién y la sustancial reduccién de la inflacion fueron los factores
detonantes de esta presion reformadora, puesto que por diferentes
canales redujeron los ingresos tributarios y limitaron las posibilidades de
financiamiento del déficit fiscal.

8 Kopits (2004).
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En este contexto, el objeto primordial de las reformas tributarias
de las dos ultimas décadas ha sido aumentar la recaudacién sin generar
costos excesivos de administracién. Sin embargo, este no ha sido el tinico
objetivo. Consistente con las tendencias internacionales, las reformas
propuestas por los gobiernos han buscado mejorar la neutralidad y la
equidad horizontal reduciendo diferencias de tratamiento entre sectores
y eliminando incentivos y exenciones.

La busqueda de la neutralidad suele facilitar la administracién,
pero lo contrario no suele ser cierto. Los impuestos a las transacciones
financieras, la generalizacién delos mecanismos deretencién deimpuestos,
las unidades de grandes contribuyentes y la introduccién de sistemas
simplificados de recaudaciones para las pequefias empresas han sido
medidas administrativas efectivas para aumentar la recaudacién que han
entrado en conflicto no sélo con la equidad horizontal, sino con la eficacia
de las normas legales, haciendo mas vélida que nunca la observacién de
Richard Bird de que “en los paises en desarrollo, la administracién es la
politica tributaria”.’

La bisqueda de la progresividad (es decir, la equidad vertical) ha
pasado a ocupar un papel bastante modesto en las reformas propuestas
por los gobiernos, que han dado una gran importancia al IVA como
instrumento de recaudacién. Més bien han sido los congresos quienes
se han opuesto con frecuencia a las propuestas de ampliacién de la base
del IVA y de unificacién de sus tasas por considerar que se trata de un
impuesto regresivo.

La bisqueda de mayores recaudaciones, mayor neutralidad y
una administracién tributaria mas eficaz produjo cambios profundos en
los regimenes tributarios de América Latina en las dos tltimas décadas.
En el impuesto de renta a las empresas el cambio mas importante fue la
reduccion de la tasa de un promedio del 41,2% en 1985 al 29% en 2003. En
los impuestos a las personas la reduccién de las tasas fue mas pronunciada:
la tasa marginal mas alta pasé en promedio del 50,8% en 1985 al 27,9%
en 2003 (véase el cuadro VI1.2). Esta aparente pérdida de progresividad se
compensé con el aumento del ingreso basico exento (de un promedio del
60% del ingreso per capita a mediados de los ochenta al 230% en 2001) y
con la reduccién del nivel de ingreso gravado a la tasa marginal més alta
(que pas6 de 121 veces el ingreso per capita a mediados de los ochenta a
21 veces el ingreso per cépita en 2001). La transformacién mas importante

?  Citado por Shome (1999).
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en la estructura de los impuestos provino de la generalizacién del IVA y el
aumento de su alicuota, del 10% en promedio a fines de los ochenta al 15%
aproximadamente desde comienzos de los noventa. Los otros impuestos
indirectos perdieron importancia, con la notable excepcién del impuesto
a las transacciones financieras, cuyo uso se extendi6é desde fines de los
noventa. Ademas, se eliminaron o simplificaron muchos otros impuestos.

Si se juzga por la recaudacién tributaria total, el efecto de las
reformas resulta bastante modesto. En el periodo 2001-2003, la recaudacion
tributaria promedio de los gobiernos centrales (sin incluir seguridad social)
en América Latina fue del 15,1%, nivel apenas superior al 14,4% del PIB
alcanzado en 1985-1989. Aunque Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia y
Reptiblica Dominicana aumentaron considerablemente las recaudaciones
desde fines de los ochenta en Chile, México, Panama, Trinidad y Tobago
y Venezuela se dieron las tendencias opuestas (véase el cuadro VI.3).
Sin embargo, debe recordarse que las reformas ocurrieron en un contexto
adverso para la tributacién, y que el aumento de la recaudacién no fue el
tnico objetivo delas reformas. De hecho, aunque la tributacién no aumenté
considerablemente, los paises lograron compensar la menor recaudaciéon
asociada a la reduccién generalizada de aranceles. Practicamente en todos
los paises aumenté el peso de la tributacién indirecta de carécter interno,
al elevar las bases gravables y tarifas aplicables del IVA.

Los efectos de las reformas fueron mucho mds notables en
la productividad de los impuestos (medida por la relacién entre la
recaudacion como proporcion del PIB y la tasa del impuesto)." En el
caso de los impuestos a la renta la productividad aumenté en promedio
un 70% y en el caso del IVA se elev6 a un 54%. El efecto combinado de
los cambios de tasas y las mayores productividades fue una mejora en
la neutralidad de todo el sistema impositivo, que fue especialmente
clara hasta mediados de los noventa, pues simultineamente se redujo la
importancia de impuestos mads distorsionantes, como los impuestos al
comercio internacional, los impuestos especificos a diversos consumos y
numerosos pequenos impuestos. En los tltimos afhos las reformas han

10" La tributacién de la mayoria de paises de América Latina es baja en comparacién con
su nivel de ingreso per capita. Véanse, por ejemplo, BID (1998, cap. 8), Perry et al. (2006,
cap. 5) y Gordon y Li (2005). Algunos calculos conservadores estiman que la brecha
entre la tributacién observada y la deseable es de 4% del PIB, de los cuales cerca de dos
terceras partes corresponden a la baja tributacién a la renta de los individuos.

En el caso del IVA la productividad se calcula mas exactamente como la relacién entre
la recaudacién como proporcion de la demanda interna (el PIB menos las exportaciones
mas las importaciones) y la tasa basica del IVA.
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sido menos efectivas y han introducido modalidades de impuestos y
mecanismos de recaudacién mas dafiinos para la neutralidad del sistema.
Las mejoras de productividad y neutralidad del sistema tributario hasta
mediados de los noventa fueron comunes a la gran mayoria de paises,
con las notables excepciones de Jamaica y Venezuela. Posteriormente los
cambios han sido mas heterogéneos.

La mayor importancia que ha adquirido el IVA como fuente de
recaudacion ha suscitado preocupacion en diversos medios por sus
posibles efectos sobre la distribucién del ingreso. Aunque es cierto que el
IVA recae mucho maés sobre los grupos de bajos ingresos que el impuesto
a la renta, su efecto final sobre la distribucion del ingreso es de muy poca
importancia.”” Lo que importa realmente para la distribucién del ingreso
es el monto de la recaudacién, ya que este influye mucho mas sobre el
potencial redistributivo delosimpuestos. Sinlamayor recaudaciéon del IVA
no habria sido posible elevar el gasto publico social, como efectivamente
ocurrid en casi todos los paises desde 1990, como ya mencionamos, y como
puede verse en mayor detalle en el gréfico VI.4. Otra cuestién importante
es que el gasto publico no esté mas concentrado en los grupos de bajos
ingresos, desaprovechando asi las posibilidades de redistribucién. Como
se observa en el grafico VL5, tinicamente Chile tiene una estructura de
gasto social que beneficia sobre todo a los grupos de bajos ingresos. En los
demas paises, el gasto social se distribuye aproximadamente por partes
iguales entre los distintos grupos de ingreso. Los gastos sociales mas
progresivos suelen ser la educacién primaria, la salud y los programas
de transferencias condicionadas (como Oportunidades en México o Bolsa
Familia en Brasil). Los gastos sociales mds concentrados en los grupos
de altos ingresos son la educacién terciaria, los seguros de desempleo,
los subsidios al consumo de energia eléctrica y, muy especialmente, las
pensiones (que no estan incluidas en el grafico).” Puesto que el gasto en
pensiones aumentara sustancialmente en las préximas décadas, tendera
a debilitarse aun mas la capacidad redistributiva de todo el sistema de
impuestos y gastos.

Los retos que dieron impulso a las reformas tributarias de las
dos tltimas décadas no han desaparecido. La globalizaciéon continuara
creando “termitas fiscales” que encontraran nuevas formas de erosionar

12 Asi lo confirman los calculos para varios paises presentados en BID (1998, cap. 8) y en

Lora (2006). A la misma conclusion llegan Perry et al. (2006, cap. 5).
3 Perry et al. (2006, cap. 5).
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Grafico VI.4
GASTO SOCIAL

(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), base de datos de gasto social.
2 El Salvador corresponde a 2000.
® Colombia, Honduras y Pert, datos corresponden a 2001.

los recaudaciones tributarias."* La creciente importancia de los acuerdos
de integraciéon econdmica hemisférica y mundial implicard sacrificios
adicionales en términos de recaudacién arancelaria. Los regimenes
politicos continuaran ejerciendo presién para que los regimenes tributarios
respondan a la diversidad de intereses de sus representados, en detrimento
de la recaudacién total.’® Frente a estas presiones, algunos gobiernos
seguramente apelardn a nuevos impuestos, efectivos para recaudar aunque
dafiinos para la inversion o la eficiencia, especialmente en los paises donde
las posibilidades de continuar aumentando el IVA estan limitadas por
razones politicas o précticas. Sin embargo, la nueva ola de tratados de libre
comercio entre Estados Unidos y diversos paises de la regién ha generado
mayor conciencia acerca de la necesidad de contar con sistemas tributarios

4 La expresion “termitas fiscales” se debe a Tanzi (2001).
15 Un analisis del papel de los sistemas politicos en la definicién de la politica tributaria se
encuentra en Stein ef al. (2005, cap. 6).
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Gréafico VI.5
DISTRIBUCION DEL GASTO SOCIAL (EN EDUCACION Y SALUD)
POR QUINTILES DE INGRESO
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Fuente: Rey de Marulanda, Ugaz y Guzman (2005).
Nota: incluye educacion y salud, solamente.

competitivos internacionalmente. Altas tasas marginales efectivas de
tributacién, como las que atn tienen algunos paises de la regién, pueden
ser un desincentivo a la inversién extranjera y, por tanto, pueden limitar
los efectos esperados de los acuerdos comerciales. El campo con mayor
desarrollo potencial es el relacionado con los impuestos a la renta y
la propiedad de las personas, que hasta ahora tiene una participaciéon
minima en la tributacién de caracter directo. En el drea de la tributacion
de los gobiernos subnacionales falta mucho por hacer. Como veremos
en la siguiente seccién, por lo general las entidades territoriales en la
regién dependen en gran parte de las transferencias fiscales que reciben
de las instancias centrales o federales de gobierno, con pocos incentivos
al desarrollo de una base tributaria propia. Por consiguiente, es claro que
el mejoramiento de las instituciones y las politicas tributarias continta
siendo un reto para América Latina y que, en comparacién con las otras
instituciones fiscales analizadas en este articulo, las tributarias han tenido
progresos mucho mas modestos y variados entre unos paises y otros.
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Las instituciones de descentralizacion

Con las tnicas excepciones de Argentina y Brasil, que son paises
con organizacion federal, el resto de paises latinoamericanos estaban muy
centralizados politica, administrativa y fiscalmente hasta la década del
ochenta. El retorno de la democracia en sociedades més prosperas, més
urbanizadas y mds complejas econémica y politicamente puso en marcha
un proceso de descentralizaciéon que aun esta lejos de concluir. En 2004,
el 19,3% del gasto ptblico fue ejecutado por los gobiernos subnacionales,
lo que representa un aumento importante frente a coeficientes de
descentralizaciéndel gastodel 13,1%en19850del 17,3%en 1996. Argentina,
Brasil y Colombia tienen actualmente coeficientes de descentralizacion
del gasto cercanos al 50%, y México, Venezuela y Bolivia cercanos al 30%
(aunque este dltimo fue uno de los pocos paises que experimentd una
tendencia hacia la recentralizacién, que posiblemente sera revertida en
el gobierno de Evo Morales). En varios de los paises pequefios no ha
habido sin embargo ninguna tendencia clara de descentralizacién (véase
el gréfico V1.6).

Gréafico VI.6
DESCENTRALIZACION DEL GASTO PUBLICO

(Gasto subnacional/gasto nacional, en porcentajes)
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Fuente: Daughters y Harper (2006).
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Laestrategia de descentralizacion tiene sentido en los paises grandes
donde el gobierno central no estd en capacidad de resolver los problemas
locales y atender a las miltiples demandas populares provenientes de
regiones y pueblos muy diferentes entre si en tamafio, riqueza, cultura y
muchas otras dimensiones. La descentralizaciéon es también un camino
promisorio para mejorar la participacién politica de los ciudadanos
y para ampliar los espacios politicos, porque acerca a los ciudadanos
a las decisiones ptublicas y a la gestion del gobierno. Por supuesto, la
descentralizacién no solo ofrece beneficios. La descentralizaciéon ofrece
la tentacion a los politicos y a sus electores de hacer que otros paguen
por el aumento en los gastos. Puesto que las responsabilidades fiscales
han recaido tradicionalmente sobre el gobierno nacional, los gobiernos
locales pueden creer que seran rescatados por él en caso de necesidad, y
en estas condiciones tenderan a gastar mas. Efectivamente, la experiencia
internacional ha demostrado que los paises descentralizados tienen
mayores niveles de gasto ptblico.

Pero ademas, la eficiencia del gasto puede empeorar cuando se
descentraliza sin incentivos y mecanismos adecuados de control. Cuando
se diluyen los incentivos para controlar el monto y la calidad del gasto,
aumenta ademads el peligro de que algunos grupos con poder capturen
las decisiones de gasto y orienten los recursos hacia sus propios intereses.
La calidad y eficiencia del gasto pueden también verse perjudicados con
la descentralizacién por falta de capacidad institucional y administrativa
en los gobiernos locales. Este riesgo es siempre alto al comienzo de un
proceso de descentralizacién, sencillamente porque los municipios
y departamentos no han tenido la oportunidad de desarrollar sus
habilidades de gestiéon. Los municipios mds pequefios y pobres deberian
ser en principio los mayores beneficiarios del proceso de descentralizacion,
pero la falta de capacidades locales para administrar opera fuertemente
en contra de esa posibilidad.

El balance entre los beneficios potenciales y los riesgos de la
descentralizaciéon depende de comosehaganlascosas. La descentralizacién
es un proceso de varias dimensiones que deben combinarse entre si de
la mejor forma posible para conseguir los beneficios y evitar los riesgos
que hemos mencionado. Hay, cuanto menos, cinco dimensiones en este
proceso:

e La descentralizacion politica, cuya base es la elecciéon popular de
gobernadores, alcaldes y érganos legislativos subnacionales.
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* La descentralizacién del gasto, que reside en la asignacién a los
municipios o departamentos de responsabilidades de prestar
ciertos servicios o cumplir ciertas funciones.

* La descentralizacion del poder tributario, que consiste en recaudar
ciertos impuestos y en tener discrecién para fijar las tasas y asignar
los ingresos.

* La transferencia de recursos tributarios nacionales a los municipios
y departamentos.

* La descentralizaciéon del poder de endeudamiento.

En esta seccién analizaremos el avance que han tenido estas cinco
dimensiones de la descentralizacién en América Latina en la dltima
década, siguiendo el enfoque analitico desarrollado originalmente por el
BID (1997, parte 111, cap. 3) y aprovechando los resultados de un reciente
trabajo de Robert Daughters y Leslie Harper (2006).

Descentralizacion politica

Para que los gobiernos subnacionales respondan a las demandas de
suspoblacionesescrucial queseanelegidos popularmente. Haciamediados
de los noventa, practicamente todos los paises de América Latina y el
Caribe habian establecido ya la eleccién de alcaldes municipales (excepto
Surinam y Guyana). En los niveles intermedios de gobierno —estados,
provincias, departamentos, regiones— el proceso ha sido mas lento: en 2004
solo la mitad de los paises tenian elecciones. Otros cambios importantes
que han mejorado la autonomia politica de los gobiernos subnacionales
han sido el cambio en el método de seleccion de los alcaldes de indirecto
a directo (Chile, 2001; Costa Rica, 2002; Nicaragua, 1995; Venezuela,
1989), y la introduccién de calendarios electorales no coincidentes con
los de los gobiernos nacionales (Brasil, 1997; Costa Rica, 2002; Reptblica
Dominicana, 1994; Ecuador, 1991; Nicaragua, 2000). En adicién a estas
reformas electorales, en varios paises se han establecido mecanismos para
estimular la participacién politica y para establecer instancias de decision
con participacion popular. La experiencia mas destacada es la de Brasil,
que en 1988 creé mecanismos de participacion y organizacién comunitaria,
complementados a mediados de los noventa con un sistema de decisiones
presupuestales con participacién popular. También son de destacar los
mecanismos de participacion y supervision comunitaria adoptados en los
noventa en Bolivia, Colombia y Costa Rica.
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La descentralizacion del poder tributario

No puede haber descentralizacién efectiva si los gobiernos locales
no gozan de cierta autonomia para obtener sus propios recursos tributarios
y para asignar dichos recursos segin las demandas de sus comunidades.
Sin impuestos locales la descentralizaciéon politica carece de sentido
porque las decisiones de gasto en tultima instancia estardn siempre
controladas por el gobierno nacional o, a lo sumo, el Congreso Nacional.
El problema radica en decidir qué impuestos deben descentralizarse y
qué atribuciones deben concederse a los departamentos y municipios
para poder manejarlos.

Por la naturaleza inmévil y localizada de sus bases tributarias,
algunos impuestos son buenos candidatos, como el predial, o el impuesto
de industria y comercio. Pero estos recursos rinden muy poco, excepto en
ciudades de mucha actividad econémica. Los impuestos a la propiedad
rara vez cubren més del 20% de los recursos tributarios locales o del 1%
de los recursos tributarios totales de los paises en desarrollo.' La razén
principal es la resistencia publica que generan por su alta visibilidad y
por la inelasticidad de la base. Ademas esta a menudo el problema de
la desactualizacion de los catastros, asunto que no puede ser resuelto
eficientemente por casi ningn municipio. Eso exige pensar en otros
impuestos, como las sobretasas a los combustibles, los impuestos a la
circulacién de vehiculos, o los impuestos selectivos al consumo de algunos
bienes o servicios. Si bien algunos de estos impuestos tienen dificultades
importantes de administracién, varios de ellos son justificables por su
relacion con la prestacion de un servicio (vias, por ejemplo) o como una
manera de hacer pagar a los responsables por costos que afectan a la
comunidad (como la contaminacién por el uso de combustibles).

En América Latina hay un potencial de impuestos locales
desaprovechado y poco interés politico en todos los niveles de gobierno
por desarrollarlo. Los gobiernos subnacionales no tienen incentivos
para asumir los costos politicos y la rendicién de cuentas que acarrea la
tributacién local. Los gobiernos nacionales no han propiciado una mayor
descentralizacion tributaria pues temen la erosién de los recaudaciones
nacionales y porque no desean desatar competencia o aumentar las
desigualdades entre jurisdicciones. Con la notable excepcién de Brasil,

16 Véase Bird (2000).
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la mayoria de los paises han dado muy poca autonomia a los gobiernos
subnacionales para recaudar impuestos, y las atribuciones que se han dado
no han sido aprovechadas. La brecha entre las responsabilidades de gasto
y los esfuerzos de recaudacion de impuestos locales tiene consecuencias
negativas sobre la sostenibilidad y la eficiencia de las finanzas ptblicas.

Segun el trabajo de Daughters y Harper, en la dltima década hubo
pocos avances en materia de descentralizacion tributaria. En la actualidad,
el impuesto mas usualmente asignado a los gobiernos subnacionales es el
predial, del cual se ha cedido a los gobiernos municipales o a los niveles
intermedios de gobierno tanto la administracién como la capacidad de
fijar las tasas y las bases. Otros impuestos frecuentemente asignados a
los gobiernos subnacionales son los de vehiculos e industria y comercio,
tendencia que fue reforzada por reformas en varios paises en la tltima
década. También se ha descentralizado el impuesto a las transacciones
de propiedades inmuebles. En cambio, contintian sin aprovechar las
posibilidades de gravar con sobretasas a los combustibles o de aplicar
sobretasas al impuesto a los ingresos de las personas.

Los paises que mas autonomia tributaria han concedido a
sus gobiernos subnacionales son Argentina, Brasil y Colombia. Con
el impuesto al valor agregado que manejan los estados, Brasil ha
sido el mas activo en esta materia y es actualmente uno de los paises
de mayor descentralizaciéon tributaria en el mundo (puesto que los
gobiernos subnacionales recaudan la tercera parte de todos los ingresos
tributarios). Aunque el IVA estatal es objeto de mucha controversia por
sus dificultades de administraciéon y las distorsiones que genera, es
una fuente muy importante de recursos para los estados y municipios
(a los que se transfiere el 25% de la recaudacion). En Chile también ha
aumentado la recaudacién tributaria subnacional (de 7,2% del total en
1990 al 8,6% en 2000), y recientemente se han expedido leyes de rentas
para impulsar mds el proceso. En varios paises centroamericanos estan
surgiendo importantes iniciativas de descentralizacién tributaria. En El
Salvador se establecieron impuestos a la némina salarial al nivel local y
estd en estudio una reforma al impuesto a la propiedad. En Guatemala
se esta considerando transferir las regalias al nivel local y en Nicaragua
se autorizé en 2004 a los gobiernos municipales a poner impuestos a los
activos y a las ventas y se estd estudiando una reforma para estandarizar
y mejorar los sistemas tributarios locales. Finalmente, en Panaméi se
esta analizando si el impuesto a la propiedad deberia convertirse en un
impuesto municipal.
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La descentralizacion de las responsabilidades

Puesto que entre distintos departamentos y municipios existen
diferencias de necesidades, y distintas posibilidades para producir los
servicios publicos ysociales que demandanlascomunidades, seriadeseable
en principio que la provision de dichos servicios se hiciera en forma
local, acercando los proveedores a los usuarios. Aparte de la seguridad
nacional, las relaciones internacionales y las politicas macroeconémicas,
pocas actividades de gobierno escapan a esta légica. Sin embargo, ese
no es un criterio suficiente para decidir quién hace qué en los distintos
niveles de gobierno. Los mayores problemas se originan en la falta de
capacidades de los municipios mas pequefios o més pobres para proveer
ciertos servicios a costos razonables. Estos problemas son especialmente
graves en paises que tienen demasiada fragmentacién municipal, como
ocurre en casi toda América Latina. La falta de capacidades o de escala
puede ser un obstdculo més agudo para ciertas funciones o componentes
de un cierto servicio, lo que lleva usualmente a que diferentes niveles
de gobierno participen en la provisién de un servicio. Por ejemplo, en
el caso de la educacién primaria, el gobierno central puede tener a su
cargo la fijacién de estdndares de calidad y la difusién de informacién, los
gobiernos departamentales el entrenamiento de profesores, los municipios
el mantenimiento de las escuelas, y la escuela misma la gestién de personal
y otros recursos.

Lo clave es la claridad en la asignacién de las responsabilidades,
de forma que se sepa exactamente qué hace cada nivel. Pero la claridad
en la asignacién no basta, ademads es necesario que se corresponda con
mecanismos de rendicién de cuentas al electorado y de transparencia en
la operacién, y que el responsable de cada funcién tenga la autoridad
para manejar los recursos y tomar las decisiones administrativas claves.
Este no ha sido siempre el caso en los procesos de descentralizaciéon
de servicios sociales, como la educacién, donde debido especialmente
al poder de las organizaciones de maestros, se han mantenido en el
nivel central las decisiones mas importantes de personal, remuneraciéon
y asignaciéon de recursos, dejando a la escuela o al municipio sin
instrumentos para incidir en el uso de los recursos o la calidad del
servicio, y a las comunidades locales sin mayor posibilidad de influir
en esas decisiones.

Ha habido dos oleadas de descentralizaciéon de las
responsabilidades de gasto en América Latina. En la primera se
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descentralizaron los servicios de infraestructura urbana (basuras,
mantenimiento de vias, transporte, agua y saneamiento), que son bienes
publicos locales relativamente féciles de descentralizar. En la dltima
década, esta primera oleada se consolidé con la descentralizacién de los
servicios de transporte urbano, agua y saneamiento en varios paises
donde adn estaban bajo el control del gobierno central. La segunda
oleada, adn incipiente, esta ocurriendo en los servicios de educacién,
salud, vias interurbanas, vivienda, policia y electricidad. Estos sectores
requieren mas coordinacién entre niveles de gobierno, entre proveedores,
o con las organizaciones de trabajadores. Después de un cierto progreso
en estos sectores entre mediados de los ochenta y mediados de los
noventa, el proceso ha avanzado muy poco posteriormente. Esto es
particularmente cierto en el sector de educacién donde paises como
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia y México han alcanzado un nivel
significativo de descentralizacién, habiendo llevado a cabo reformas
importantes a principios de los aflos noventa. En dichos paises el enfoque
ya no es descentralizar mas, sino consolidar sus reformas y/o mejorar la
calidad de la educacién a través de reformas de los planes de estudios,
capacitacion de docentes, etc. En paises pequefios como Costa Rica,
Guatemala y Honduras ha habido menos disposicion hacia la
descentralizacién. Una excepcion interesante es Nicaragua, donde se ha
dado autonomia a los municipios para decidir en el uso de los recursos
y en la definicién de los planes de estudios y las practicas educativas.

Las transferencias

En un sistema coherente de descentralizacion, las transferencias son
lavariable que hace compatibles entre silas decisiones de descentralizaciéon
del poder tributario y de las responsabilidades. Las transferencias de
ingresos del gobierno nacional hacia los gobiernos subnacionales son
necesarias en cualquier sistema de descentralizaciéon, porque, como
hemos visto, las posibilidades de descentralizar en forma eficiente los
impuestos son bastante limitadas frente a las posibilidades -y demandas—
de descentralizacién de las responsabilidades de gasto. Pero esta no es la
Unica razoén de las transferencias. Estas deben servir ademas para aliviar
las desigualdades regionales y para inducir a los gobiernos locales a
producir ciertos servicios que el gobierno central estd dispuesto a pagar
porque considera meritorios —la educacién o la salud basicas— o porque
generan externalidades para el pais en su conjunto (y por lo tanto, de
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todas formas las regiones no estarian dispuestas a producir en cantidades
suficientes, como el control de ciertas formas de contaminacién ambiental
o como la vacunacién).

Debido a que las transferencias cumplen diversos objetivos, en
la mayoria de paises coexisten varios sistemas. Un arreglo muy usual
consiste en que las transferencias se basen total o parcialmente en la
participacion en los ingresos recaudados por el gobierno, pero este es
un sistema muy deficiente. En primer lugar, conduce a transferencias
inestables y ciclicas que reproducen y amplian localmente otras fuentes
de inestabilidad y que pueden dificultar el manejo macroeconémico y
las relaciones entre los distintos niveles de gobierno. En segundo lugar,
estos sistemas de transferencias crean derechos adquiridos por parte de
los gobiernos subnacionales, y no contribuyen a generar incentivos para
la prestacion eficiente de los servicios ni para la vigilancia publica sobre el
uso de los recursos. En algunos paises, el sistema de participaciones fijas
se complementa con adiciones discrecionales para suplir carencias que
tienden a surgir por la falta de conexién entre el monto de la transferencia
y el costo de los servicios prestados (que a veces esta determinado por
decisiones del gobierno central sobre ajustes salariales, por ejemplo).
Las transferencias discrecionales no son aconsejables porque generan
incentivos para gastar masy porque debilitan los mecanismos de rendicién
de cuentas de los gobiernos locales ante sus electores.

Las deficiencias del sistema de transferencias tampoco se corrigen
imponiendo restricciones a los usos de esos recursos. Exigir que ciertos
montos se destinen a educacién o salud, por ejemplo, no mejora los
incentivos para usar eficientemente los recursos ni para que haya un mejor
control de la ciudadania (quizas al contrario, cuando las restricciones son
complejas o cambiantes). Exigir que un porcentaje se dedique a gastos
de inversién tampoco es una férmula muy acertada, porque se crean
incentivos para gastos que pueden no ser los mds necesarios ni los mas
transparentes. Cuando se da un tratamiento distinto a las decisiones
de inversion y de funcionamiento se corre el riesgo de tener equipos y
edificaciones que no pueden funcionar adecuadamente por falta de
mantenimiento, insumos o personal.

Por consiguiente, las transferencias funcionan mejor si son
automadticas (con base en una férmula transparente de definicion del
monto y distribucién de los recursos entre los municipios u otras
unidades de gobierno) y de libre asignacién. En la dltima década, Bolivia,
Ecuador, El Salvador y Pert son algunos de los paises que se han movido
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hacia sistemas de transferencias mdas automaticos (aunque en Pert la
automaticidad se aplica solo a algunos programas, pues los fondos
ordinarios para los gobiernos regionales contintdan distribuyéndose en
forma discrecional). En cambio, Argentina ha ido en la direccién contraria,
pues las transferencias que financian los servicios descentralizados, las
obras publicas, y los incentivos a los maestros se hacen basandose en
reglas ad hoc.

La descentralizacion del poder de endeudamiento

La pieza final del rompecabezas de la descentralizacién es el poder
de endeudamiento. No por ser la pieza final es la menos importante. Al
contrario, normas de endeudamiento claras y rigidas son esenciales para
que haya una restricciéon presupuestal efectiva para limitar los gastos de
los gobiernos subnacionales. Sin restriccién presupuestal no operan los
incentivos econémicos ni politicos para un buen manejo de los recursos,
pues existird la expectativa de que el gobierno nacional cubrira los excesos
de gastos. La ausencia de normas rigidas para limitar el endeudamiento
subnacional fue una de las principales causas de los problemas fiscales que
tuvieron Brasil y Colombia en los noventa. Eso los llevé a adoptar medidas
paracontrolar el endeudamiento subnacional, seguidos luego por Ecuador,
Meéxico y Perd. En la actualidad, hay cuatro tipos de restricciones: i) total
prohibicién a endeudarse (entre los paises latinoamericanos solamente
encontramos el caso de Chile); ii) endeudamiento condicionado a la
aprobaciéon del gobierno central (todos los demds paises); iii) limitacién
del uso de los fondos (también en todos los demas; tipicamente para
gastos de inversion); y iv) limites cuantitativos (en 10 de los 14 paises
segln informacién de Daughters y Harper).

Brasil encabez6 la adopciéon de controles al endeudamiento
con la creacién en 1995 de un sistema que exigié a los gobiernos
subnacionales presentar informacién detallada de su situacién financiera,
y el establecimiento en 1997 de un plan de reduccién de pasivos con
los bancos estatales, a través de los cuales se venian financiando los
gobiernos subnacionales. Estas reformas fueron luego incorporadas a la
Ley de Responsabilidad Fiscal de 2000, que establecié un nuevo régimen
fiscal para los estados, precisé las regulaciones al endeudamiento e
implant6 criterios de desempenio fiscal para los gobiernos subnacionales.
En Colombia en 1997 se dicté una ley de endeudamiento territorial que
estableci6 un sistema de control fiscal y condiciones para autorizar el
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endeudamiento de municipios y departamentos. Esta ley fue reforzada dos
anos mas tarde por disposiciones legales que restringieron efectivamente
los gastos de funcionamiento de los gobiernos subnacionales, con un
impacto considerable sobre las finanzas publicas consolidadas. Como
en Brasil, estas normas quedaron luego incorporadas en la Ley de
Responsabilidad Fiscal que se expidié en 2003. En forma semejante,
Ecuador y Pert aprobaron leyes de responsabilidad fiscal que regulan el
endeudamiento subnacional. De especial interés es el caso de México, que
en 2000 introdujo un sistema novedoso de manejo de deuda subnacional
que se basa en sefiales de mercado, divulgacién de informacién fiscal
de los gobiernos subnacionales y exigencias a los bancos para hacerles
préstamos. Por consiguiente, son muy importantes los avances que se
han hecho en algunos paises para poner disciplina al endeudamiento
de los gobiernos subnacionales. Sin embargo, en la mayoria de paises la
posibilidad de endeudamiento de los gobiernos subnacionales depende
todavia de aprobaciones discrecionales por parte del gobierno nacional
que no garantizan la disciplina.

Daughters y Harper presentan un indicador sintético que
intenta medir la calidad y la consistencia de las diferentes dimensiones
institucionales de la descentralizacién resumidas arriba. Para ello tienen
en cuenta: i) si hay elecciones de alcaldes y gobernadores, ii) de qué
atribuciones tributarias gozan, iii) qué responsabilidades de ejecucion
del gasto tienen los gobiernos subnacionales, iv) cémo de automaticas y
de libre asignacién son las transferencias de recursos fiscales, y v) cémo
de controlado estd el endeudamiento de los gobiernos subnacionales.!”
Este indice de “madurez del proceso de descentralizacién”, como ellos
lo denominan, indica progresos en las instituciones de descentralizaciéon
en todos los paises en la tltima década, con cambios muy pronunciados
en Ecuador, Perd y Bolivia, especialmente (véase el gréafico VL7).
Argentina, Brasil y Colombia (que es el tinico de los tres que no tiene una
organizacién politica y administrativa de tipo federal) aparecen como los
paises con mayor avance en el conjunto de dimensiones institucionales
de la descentralizacién, seguidos por Bolivia, Chile y Ecuador. Hay

17" Para cada una de estas dimensiones se construye un indice en una escala que va de cero

a uno, donde uno representa las instituciones mas adecuadas para la descentralizacion.
Elindice de “madurez del proceso de descentralizacion” se calcula como el promedio de
estos cinco indices menos Y2 la desviacién estandar de los cinco indices. Esta correccién
busca castigar la inconsistencia entre las distintas dimensiones de la descentralizacion.
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una estrecha correlaciéon entre la madurez institucional del proceso de
descentralizacion y el coeficiente de descentralizacion del gasto'® (e incluso
entre los cambios en ambas variables),"” que sugiere que hay un proceso
de aprendizaje y adaptacion institucional a medida que se profundiza la
descentralizacion.

Grafico VI.7
iNDICE DE MADUREZ DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

(Escala 0-1)

Argentina
Brasil
Colombia
Bolivia
Chile
Ecuador

Paraguay
Honduras
Perd
Guatemala
Nicaragua
Costa Rica
El Salvador
Panama

0,0 0,1 0,2 03 04 05 0,6 o7 08 09 1,0
1996 W 2004

Fuente: Daughters y Harper (2006).

Conclusiones

Las bases institucionales de la politica fiscal han avanzado
notablemente en las dos ultimas décadas. En materia de instituciones
presupuestales los mayores progresos se han logrado a través de leyes
de responsabilidad fiscal y otras normas que han establecido limites
numéricos a los déficits fiscales o los niveles de deuda, han fortalecido
al poder del ejecutivo para poner control a propuestas del legislativo

80,92, calculada para 2004.
0,71, calculada para los cambios entre (cerca de) 1995 y 2004.
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para aumentar el gasto y para disciplinar a los ministerios de linea, y
han establecido la obligacién de divulgar la informacién fiscal. En
relacién con las politicas e instituciones tributarias, las reformas han
logrado mejorar la productividad de los impuestos y simplificar los
regimenes tributarios. Sin embargo, las recaudaciones tributarias sélo
han aumentado sustancialmente en unos pocos paises, y en los tltimos
afnos han resurgido las exenciones y tratamientos especiales a diversos
sectores y se han introducido impuestos muy distorsionantes. Entre los
principales avances en el &mbito de la descentralizacion estan la eleccion
popular de alcaldes, la creacién de nuevos mecanismos de participacion
popular en algunos paises, la transferencia creciente de responsabilidades
a los gobiernos subnacionales, el perfeccionamiento de los sistemas de
transferencias en unos pocos paises y el establecimiento de controles al
endeudamiento.

Es importante reconocer no solamente que los avances son
incompletos, sino que la eficacia de estas nuevas instituciones fiscales
depende crucialmente del soporte de los sistemas politicos. Las leyes de
responsabilidad fiscal han funcionado en algunos paises, pero en otros
han resultado irrelevantes al ser manipuladas o sencillamente ignoradas
en aras de intereses politicos de corto plazo. Los escasos logros en
materia de recaudaciones tributarias son atribuibles en gran medida a las
restricciones impuestas por los procesos politicos de toma de decisiones,
y a su interaccién con las limitadas capacidades de las administraciones
tributarias.®® Los avances en las instituciones de la descentralizaciéon
no se han dado por igual en todos los paises, y los lideres del proceso,
como Brasil y Colombia, pagaron un costo fiscal y de inestabilidad
macroeconémica muy alta antes de lograr imponer disciplina fiscal a los
gobiernos subnacionales.

Con todo, la evidencia empirica citada en este capitulo indica
no solo que es posible el cambio de las instituciones fiscales, sino que
progresivamente la regién ha ido discerniendo qué aspectos especificos
de las instituciones presupuestales, tributarias o de descentralizacién
son mas efectivos para hacer compatibles los objetivos de sostenibilidad,
flexibilidad, eficiencia y representatividad.

2 Véase al respecto los estudios de casos que se resumen en Stein et al. (2005, cap. 8).
En un anélisis econométrico Lora y Olivera (2006) encuentran que las recaudaciones
tributarias dependen de la fragmentacion partidista, la polarizacion ideolégica y las
capacidades de la Administracion publica.
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Capitulo VII

Estrategias reformistas:
experiencias y lecciones

Eliana Cardoso

Introduccion

Una reforma econdémica coherente depende de la prudencia
macroecondmica, de la orientacion exterior y de la liberalizacién interior.
Entre las politicas recomendadas se incluyen la disciplina fiscal, la buena
organizacioén del gasto publico, la reforma impositiva, la liberalizacién
del tipo de interés, el libre comercio, la privatizacién y la defensa de los
derechos de propiedad.

(Cuéntas reformas se han llevado a cabo en las dos dltimas
décadas? Diversos estudios tratan de contestar esta pregunta, incluidos
Lora y Panizza (2002), De Melo (1996), Dasgupta, Keller and Srinivasan
(2002), y Cardenas y Lora (2005). Un equipo de trabajo organizado por
la Global Development Network (Red de Desarrollo Global) publicard
pronto un volumen que recopila varios articulos sobre diferentes aspectos
de la reforma (Fanelli y McMahon, 2005). Dada la profunda atencién que
la reforma de la economia emergente ha recibido ya, no es demasiado
pronto para emitir un juicio sobre las lineas de investigacién existentes y
valorar las conclusiones a las que han llegado.
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Si bien todas las regiones han procedido a realizar reformas,
difieren entre si en cuanto a ritmo, intensidad y rapidez de aplicacién.
En América Latina y Asia del Este se iniciaron las reformas con cierta
parsimonia en torno a 1985 y se aceleraron durante la década de los
noventa. En comparacién, Asia del Sur empez6 el proceso de reforma a
finales de la década de los ochenta, mientras que en Oriente Medio se
empez6 a debatir la reforma solamente alrededor de 1994. El ritmo de
la reforma también ha sido muy lento en Oriente Medio comparado con
todas las demas regiones. Como resultado, la brecha existente entre Asia
del Este y América Latina, por un lado, y Oriente Medio y Africa, por el
otro, se ampli6 hacia 1998 (Cardoso y Galal, 2003).

Los programas de reforma en América Latina, inspirados por el
Consenso de Washington, han arrojado resultados diversos. Chile es
la historia mds exitosa. En otros lugares, una percepcién segtn la cual
la reforma estructural no puede cumplir sus promesas contribuyé a su
descrédito. Igualmente importantes han sido los escandalos de corrupcién
en que se han visto implicados algunos politicos reformistas, un tema al
que volveremos en la tltima parte de este articulo.

Es importante esclarecer qué se entiende por reforma y cudl es el
resultado probable de la misma, especialmente debido a que existe mucha
confusioén entre una cosa y otra. De hecho, a lo largo de 2002, periédicos
de todo el mundo publicaron varias necrolégicas de las reformas
estructurales o del “Consenso de Washington”, una frase acufiada por
John Williamson (1990) para referirse al minimo comtdn denominador de
los consejos politicos dados por las instituciones con sede en Washington.
La confusién es poco afortunada.

La postura a favor de las reformas estructurales se basa en la
creencia de que estas pueden crear un orden macroeconémico maés estable,
aumentar el rendimiento econémico del mercado y sentar las bases de
una mejor justicia social. La postura contraria se centra en la crisis de la
década de los noventa y se basa en los argumentos elaborados en contra
de la apertura del mercado de capitales.

Los criticos también sostienen que las reformas conducen a un
deterioro en la distribucién de la renta, aunque las pruebas de que las
reformas empeoren la distribucién de la renta en paises diferentes a los de
Europa oriental no son muy consistentes. Véase, por ejemplo, Deininger
y Squire (2002).

El Consenso de Washington empez6 con la propuesta de que la
inflacién provocada por la falta de disciplina fiscal es negativa para la

‘ ‘ 279-314 CidCep 05-06-07.indd 280 @

5/6/07 17:01:27 ‘ ‘



®

VISIONES DEL DESARROLLO EN AMERICA LATINA 281

distribucién de la renta. Y la mayor parte de las reformas incluidas en el
Consenso de Washington tenian un sesgo aprioristico a favor de los pobres.
Por ejemplo, orientar el gasto ptiblico hacia la atencién sanitaria primaria y
hacia la educacién contribuye a reforzar el capital humano de los pobres.

Ademas, tal como sostiene John Williamson (2000), “la reforma
impositiva puede ser distributiva, neutral o incluso progresiva. Un tipo de
cambio competitivo es clave para fomentar un crecimiento enfocado a la
exportacién y libre de crisis, y favorece por consiguiente el interés general,
lo que incluye el interés de los pobres. La liberalizacién del comercio, con
toda seguridad en los paises de renta baja y escasos recursos, tiende a
favorecer a los pobres debido a que aumenta la demanda de trabajadores
no cualificados y reduce los subsidios a las industrias importadoras que
manejan grandes volimenes de capital y emplean un pequeio ntimero de
trabajadores, muchos de los cuales altamente cualificados. La inversiéon
exterior directa contribuye a impulsar el crecimiento y a difundir la
tecnologia, siempre y cuando la proteccién no sea excesiva [...] El impacto
de la privatizaciéon depende en gran medida de cémo se lleva a cabo: el
tipo de privatizaciéon con un abuso de informacién privilegiada que se
dio en Rusia permite la rapifia de los activos estatales en beneficio de
una élite, pero una privatizacién adecuada con una oferta competitiva
puede aumentar la eficiencia y generar beneficios para todos, incluidos
los pobres. La desregulacion generalmente implica el desmantelamiento
de las barreras que protegen a las élites privilegiadas (incluso si algunas
de ellas, como los sindicalistas, tienen dificultades en reconocerse a si
mismas como miembros de una élite), y por consiguiente existe una firme
presuncion de que es una medida a favor de los pobres”.

Por supuesto, el impacto de las reformas depende de la forma en
que se implementan y de las circunstancias exteriores. Una liberalizacién
econdmica exitosa es especialmente sensible a la forma en que se ejecuta
y al estado de la economia mundial. Y el impacto de la privatizacion sobre
el bienestar depende de la transparencia del proceso, de la estructura del
mercado y de las medidas reguladoras aplicadas a los monopolios. Las
reformas pueden favorecer a los pobres, y hay también buenas razones
para sospechar que pueden eliminar los obstaculos que surgen en el
camino que lleva a un crecimiento sostenible. Sachs y Warner (1995) usan
las politicas comerciales como medida de la gestién econdmica y presentan
una serie de pruebas que demuestran que las economias abiertas (es
decir, las economias no socialistas y con un bajo nivel de proteccionismo)
superan a las economias cerradas.
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Los economistas favorables a la reforma sefialan los enormes logros
en la lucha contra la pobreza en China y la India como prueba de que las
reformas funcionan (véase, por ejemplo, Dollar y Kray, 2002). Pero otros
economistas han interpretado las pruebas relativas a las consecuencias de
las reformas en diferentes regiones de manera distinta. Los criticos de la
reforma sostienen que China y la India han hecho progresos debido a que
no han seguido los consejos del Consenso de Washington. Taylor (1991)
afirma que “la aplicacién de estrategias aperturistas en el comercio y el
mercado de capitales no aporta muchos beneficios e incluso tiene algunos
costos. Las estrategias de desarrollo orientadas al mercado interior pueden
ser una opcién mas acertada”.

Naturalmente, las reformas podrian ser perjudiciales para el
interés de los trabajadores del sector ptblico, la privatizacién podria
afectar negativamente a los empleados de las empresas ptblicas, la
reforma de las pensiones del sector ptiblico podria reducir los privilegios
de los funcionarios de la administracién publica, y la liberalizacién
comercial podria ser perjudicial para los industriales de los sectores
que sustituyen a la importacién. También es cierto que la supresion
de las subvenciones alimenticias en nombre de la prudencia fiscal, o
la adopcién de la recuperacién de costos en los servicios sociales para
conseguir que se autofinancien podria ser perjudicial para los pobres a
corto plazo.

Por consiguiente, las reformas son costosas para ciertos grupos,
pero el juicio definitivo sobre sus méritos deberia basarse en el hecho de
si la sociedad en su conjunto sale ganando con ellas. El mejor argumento
a favor de la reforma es que, con ella, la probabilidad de un crecimiento
sostenible aumenta considerablemente, como se muestra en un reciente
estudio del Banco Mundial (World Bank, 2005).

Después de esta introduccion, la segunda parte de este trabajo pasa
revista a las explicaciones relativas a qué es lo que hace que las reformas
sean mas o menos probables, y lo hace centrandose en analisis basados
en la percepcion de la distribucién de costos y en el contexto politico. La
tercera parte considera el impacto de las crisis en la reforma, y la cuarta
analiza el papel de la economia abierta.

La quinta parte afirma el cardcter ejemplar del caso chino. Al
introducir una politica de precios alli donde no existia, China consigui6
resultados més rapidamente de lo que podria haberlo hecho cualquier
pais de renta media. Pero el progreso de China también se basé en
una apertura de la economia que habia estado completamente cerrada
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durante décadas. La leccién es aplicable a paises, como Brasil, en los
que el progreso depende ahora de una liberalizacién comercial més
agresiva.

La sexta parte aborda unos cuantos hechos estilizados en América
Latina. En muchos casos, como en Brasil, la estabilizacion no fue seguida
por un crecimiento rapido y sostenido. En Argentina, la recuperacién y
estabilidad aparente de mediados de los noventa se torné en confusién
y desorden con la erupcién de la crisis monetaria y bancaria de 2001. En
México, los electores forzaron la salida del poder de un gobierno reformista.
En casi todas partes hubo escandalos de corrupcién, que pusieron en
entredicho la interaccién existente entre una reforma incompleta y la
gobernanza. La percepcién del fracaso de las reformas estructurales y
los escandalos de corrupcion han traido de nuevo consigo la amenaza
de las politicas populistas en la region. La séptima parte argumenta que
una buena gobernanza es central para la consecucién de una reforma
sostenible. Y sin embargo, los electores estan impacientes y los politicos
ansiosos. No tiene nada de sorprendente que los programas se estanquen
y que el populismo vuelva a aparecer. Esto crea un problema. Deberiamos
mostrarnos escépticos con aquellas estrategias que prometen resultados
rapidos y, no obstante, sin resultados, la reforma no puede avanzar.

:Qué detiene a las reformas?

Las teorias que explican si las reformas tienen lugar o no se basan
en los conflictos distributivos que surgen con la perspectiva de la reforma.
Alesina y Drazen (1991) sostienen que si los costos de la estabilizacion (o
de las reformas) se distribuyen de un modo no equitativo y la sociedad
se polariza, los gobiernos tendran mads dificultades para estabilizar
o implementar las reformas. La conflictividad politica entre grupos
heterogéneos (o la guerra de desgaste entre grupos que solamente
conocen con certeza sus propios costos) llevara a demoras racionales. Asi,
las reformas se adoptaran mads tarde en los paises con un grado mayor de
fragmentacién politica o alli donde grupos minoritarios pueden utilizar
su poder de veto para bloquear las reformas legislativas.

Milesi-Ferreti (1991) afirma que la reforma podria igualmente
demorarse si el gobierno no estd seguro acerca de si puede llevarla
adelante con un costo bajo, mientras que Ferndndez y Rodrik (1991)
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muestran que la incertidumbre relativa a las posibles pérdidas genera una
tendencia en contra de la reforma y a favor del mantenimiento de un statu
quo ineficiente.

Para Hellman (1998), la distribucién de las rentas en un pais esta
relacionada con las incertidumbres acerca de los beneficios de la reforma
y afecta a la capacidad del gobierno para introducir reformas. Cuanto
mayor es la concentracion de la riqueza en un pais y mds desigual la
distribuciéon de los beneficios econdémicos del crecimiento econdémico
anterior, mayor es la expectativa de oposicion a la reforma. La resolucién
de conflictos durante la reforma econdémica es un desafio importante
porque las reformas generan costos transicionales antes de los beneficios
econdmicos. Ademads, las pérdidas pueden concentrarse entre grupos
especificos que se hagan oir, y los beneficios estar distribuidos de una forma
mas ampliamente dispersa. Los potenciales beneficiarios de la reforma
tienen que hacer frente a la incertidumbre respecto a las recompensas y a
las considerables barreras que se oponen a la accién colectiva.

(Seria una buena respuesta la compensacién de los perdedores?
El Banco Mundial (World Bank, 2005) sostiene que la estrategia de
indemnizaciones no es una buena solucién. En muchos casos los costos
de compensacién pueden ser sumamente altos. Las subvenciones a la
industria de los fertilizantes en la India, por ejemplo, equivalen al 0,7%
del PIB anual. Ademas, si los politicos son incapaces de hacer promesas
creibles a los electores, tampoco podrdn hacer promesas creibles de
compensacion a los perdedores de las reformas. La mejora de los mercados
laborales parece ser un prerrequisito para que una reforma llegue a buen
puerto.

Debido a que determinados intereses pueden verse perjudicados
por los cambios politicos y llevados a la resistencia politica, algunos
analistas han defendido la hipétesis de la “ventaja autoritaria”, es decir,
la expectativa de que un gobierno autoritario constituiria una ventaja a
la hora de promover reformas de liberalizacién del mercado. Pero Rius
y Walle (2003) no estdn de acuerdo con esta linea de razonamiento. Estos
autores aducen que los mecanismos de responsabilidad horizontal y
vertical de los regimenes democréticos no tienen por qué ser un obstaculo
insuperable en el camino que lleva a la reforma; los grupos de presiéon
organizados en los paises en desarrollo pueden ser menos poderosos de
lo que se cree cuando se trata de imponer o de obstaculizar determinadas
agendas politicas; es posible que las democracias tengan una capacidad
mayor de la prevista para iniciar y persistir en un camino reformista
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a pesar de la existencia de unos costos sociales significativos e incluso
ante la posibilidad de malestar y disturbios sociales; y los costos de las
reformas pueden ser menores de lo esperado, y los beneficios de las
mismas materializarse mas rdpidamente.

O’Donnell (1994, 1995) sostiene que la reforma econémica requiere
un ejecutivo poderoso, o por lo menos el predominio de las instancias
clave en la formulacién de las politicas, y un grado considerable de
autonomia. Cuanto mds fragmentados estdn los partidos politicos en
una democracia, menos probable es que lleguen a implementarse
reformas politicas. Haggard y Webb (1994) afirman que la fragmentaciéon
multiplica los obstaculos que se oponen a la adopcién de compromisos
y contribuye a la inestabilidad de los gobiernos. Asi, un mayor grado de
fragmentacién hace que la aprobacion de una legislacién reformista sea
mas dificil que en aquellos paises en los que no hay tanta fragmentaciéon
politica.

Sibienla centralizacién del poder politico en manos de un presidente
fuerte puede facilitar la introduccién de reformas durante una crisis, no es
este un hecho que favorezca siempre la reforma. Los presidentes fuertes
pueden evitar las reformas si estan tratando de consolidar su poder
sirviendo a determinados grupos de interés particulares. Las predicciones
relativas al impacto de la concentraciéon de la autoridad presidencial
parecen ser omnipresentes.

Sin embargo, Maravall (1995) afirma que una serie de estudios
interregionales han dejado muy claro que los gobiernos autoritarios no
representan ninguna ventaja sobre las democracias a la hora de iniciar
e implementar reformas globales. Haggard y Kaufman (1992) y Bates
y Krueger (1993) presentan una imagen mas compleja de la relaciéon
entre tipo de régimen y efectividad de la reforma, que incluye muchos
reformadores democraticos que han llevado la reforma a buen puerto, y
tasas generalmente similares de éxito en el caso de reformadores de tipo
autoritario.

Por un lado, los gobiernos autoritarios pueden tener un gran
interés en un statu quo intervencionista. Por el otro, algunos dirigentes
politicos democraticos también pueden sentirse poco inclinados a efectuar
reformas. De todos modos, como exponemos en la siguiente seccién de
este articulo, las crisis pueden crear los incentivos que lleven a muchos
insiders, es decir, a aquellos lideres politicos con experiencia y una carrera
politica larga, a revisar sus politicas (véase, por ejemplo, Geddes, 1994 y
Maravall, 1995).
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Mas en general, el debate en que se contraponen regimenes
democraticos versus regimenes autoritarios tal vez sea demasiado vasto
para captar la dindmica politico-econémica relevante que determina la
propensién de un sistema a producir cambios politicos ante el fracaso del
statu quo. Igualmente importante es la distribucién del poder entre las
diferentes ramas del gobierno (particularmente entre el poder ejecutivo
y el poder legislativo) y la forma en que las normas electorales, las
instituciones informales y la cultura politica determinan el nimero y la
organizacion interna de los partidos politicos, y el comportamiento de los
politicos profesionales.

Geddes (1994 y 1995) analiza la capacidad de los Estados y las
politicas de liberalizacién econémica en América Latina. Los estudios
distinguen entre insiders (dirigentes con una carrera politica larga) y
outsiders (lideres politicos que han tenido muy poca o ninguna relacién
con el aparato del Estado). Geddes sostiene que es méas probable que
las reformas las inicien “los de dentro” (los insiders) cuando hay menos
partidos politicos con un historial relativamente equilibrado de accesos
al poder. Esta combinacién haria que fuera mas facil resolver los
problemas de accién colectiva implicitos en la introduccién de reformas
con beneficios difusos. Los politicos reaccionarian ante las sehales de
politicas disfuncionales, y la cooperacion permitiria que se produjeran
las reformas.

Pero la situacién polar —una débil institucionalizacién de los
partidos—puede crear oportunidades para que “los de fuera” (los outsiders)
inicien un proceso de reforma. Geddes (1995) analiza tres alternativas.
En Pert, Fujimori fue elegido para su primer mandato en un sistema en
el que la institucionalizaciéon de los partidos era escasa, realizando una
campana electoral exitosa que apenas requiri6é una estructura de partido
que le apoyara, y aprovechandose de que la amenaza de la guerrilla
habia desacreditado a las personalidades e instituciones politicas mas
antiguas. En Argentina, Menem, un outsider respecto a la maquinaria
“nacional” de los partidos mads institucionalizados, fue una figura
periférica hasta que una situacién de crisis cre6 la oportunidad para que
una poderosa maquinaria politica local le llevase hasta la Casa Rosada.
En México, un partido institucionalizado evolucioné hasta convertirse
en un partido profesionalizado y recluté, entre las élites técnicas, a una
serie de personalidades de rango superior con pocos vinculos con el viejo
régimen intervencionista, como por ejemplo Carlos Salinas, que acabaria
convirtiéndose en el presidente del pais.
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Las mismas caracteristicas —un bajo nivel de institucionalizacién o
un sistema de partidos fragmentado— que facilitan a los outsiders hacerse
con el poder en una situaciéon de crisis, dificultaran el establecimiento
de acuerdos que permitirian consolidar las reformas. Por otro lado,
un programa reformista que avanzase rdpidamente debido a que el
presidente dispusiera de prerrogativas legislativas constitucionales (poder
de gobernar por decreto, poder de veto, derecho exclusivo a presentar
proyectos deley) reflejaria esta falta de mecanismos de control. Esto tendria
como consecuencia que seria muy dificil progresar hacia el establecimiento
de unas normas de nivel medio, y el esfuerzo quedaria sin concretar. La
ideologia también puede desempefiar un papel en la introduccién de la
reforma. Las reformas de liberalizacién del mercado han sido relacionadas
con un punto de vista politico conservador. En aquellos paises en los que
los partidos se sittian sobre un eje continuo izquierda-derecha, un partido
pro liberalizacién puede ganar las elecciones y proceder a la introduccién
de reformas. Pero Haggard y Kaufman (1992) sostienen que alli donde
los partidos estdn ideolégicamente polarizados es posible que la politica
entre en un callejon sin salida. En este caso, la presencia de un partido
reformista no sera suficiente para permitir que se inicien las reformas,
porque los dirigentes propensos a introducirlas pueden optar por avanzar
con mucha cautela o no moverse en absoluto. No obstante, también cabe
la posibilidad de que un partido politico decantado hacia la izquierda
considere que le es mas facil que a los partidos de la derecha politica
responder a los desafios socioeconémicos con la adopcién de politicas
de libre mercado, porque un partido de estas caracteristicas puede estar
mas capacitado para convencer de la necesidad de estas politicas a
determinados grupos de interés que de lo contrario se mostrarian reacios
a su implantacién, y también porque no tendria una oposicion politica tan
fuerte, como afirman Sturzenegger y Tommasi (1998).

Aunque sean los dirigentes politicos reformistas quienes ocupen los
puestos clave en la formulacién de las politicas, no hay ninguna garantia
de que las reformas se inicien, se adopten y se pongan en practica. Los
dirigentes necesitan que haya acuerdo entre las diversas ramas del
gobierno, de acuerdo con las exigencias de la Constitucién y las leyes del
pais. Mainwaring y Shugart (1997) sefialan algunos elementos que ellos
consideran decisivos para determinar si los gobiernos democréaticamente
elegidos son capaces de llevar a la practica sus programas politicos:
capacidad de promulgar decretos, poder de veto y poder exclusivo para
introducir propuestas legislativas.
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Mainwaring y Shugart también afirman que el respaldo que tenga
el presidente en la asamblea legislativa (es decir, el porcentaje de escafios
que posee al partido del presidente) y la receptividad de los legisladores
de su partido a las iniciativas presidenciales, son decisivos a la hora de
completar el cuadro de los recursos de que dispone el presidente con un
programa de gobierno reformista. Si hay muchos partidos, la capacidad
del presidente de contar con el apoyo de la mayoria de escafios de la
asamblea legislativa para que apoyen sus reformas es limitada. La
capacidad del presidente para hacer aprobar una legislaciéon reformista
también depende de la disciplina de su partido, lo mismo que de la
distribucién de escanos entre los partidos en los diversos cuerpos
legislativos.

Cox y McCubbins sefialan que los sistemas politicos en los que los
legisladores tienen poderosos incentivos para votar con independencia
(en vez de hacerlo siguiendo las indicaciones de un partido politico)
tienden al clientelismo y al trafico de influencias y es menos probable
que pongan en marcha o que respalden reformas econémicas. Las
coaliciones de gobierno débiles son la norma en ausencia de un sistema
de partidos fuerte. Los socios de la coalicién pueden ejercer presién sobre
el primer ministro amenazandole con desertar, afirma MacIntyre (1999)
y este hecho empeora en aquellos sistemas en los que la identificacion
del partido es débil y fomenta indirectamente que los politicos sigan
sus propias estrategias individuales independientes. Esto exacerba la
clase de politica que utiliza las ventajas que proporciona la existencia de
“fondos reservados”, y dificulta que los politicos se pongan de acuerdo
en un programa reformista consecuente. La implementacioén parcial de las
reformas es un problema recurrente.

Otros importantes elementos interactian con los conflictos
distributivos y en los contextos politicos para influir en el resultado
de las reformas. En América Latina, las politicas proteccionistas tenian
sus raices en la autarquia impuesta por la gran depresion y la Segunda
Guerra Mundial. Con el colapso de los mercados de exportaciéon que se
produjo a principios de la década de los treinta, América Latina pasé
del comercio libre al proteccionismo. Durante el periodo de posguerra,
los sectores importadores en competencia, que tenian que hacer frente a
la amenaza que representaba una competencia renovada, afadieron su
voz a la de aquellos grupos que preconizaban politicas estatalistas. Estas
politicas a su vez provocaron la expansion del poder burocrético y la
decantacién de la balanza comercial interna en favor de los trabajadores
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urbanos. Las empresas con capital invertido en el sector importador y los
trabajadores con cualificaciones especificas en estos sectores estdn a favor
del proteccionismo y se oponen a las reformas.

Sin embargo, como veremos en la siguiente parte de este
articulo, crisis econémicas como las que afectaron a América Latina
en la década de los ochenta desempefian un papel al crear una
oportunidad para la reforma.

El papel de las crisis

Una crisis econdmica puede intensificar las restricciones econdmicas
hasta tal punto que llegue a forzar a un pais a imponer reformas incluso
si anteriormente tanto el interés politico del partido gobernante como el
de los partidos de la oposiciéon se hubieran mostrado contrarios a ellas.
En Drazen y Grilli (1990) se amplia el modelo de “guerra de desgaste” de
Alesina y Drazen (1991) para mostrar que una crisis puede incrementar
el costo de aplazar las reformas y de este modo aportar una solucién al
conflicto. Por ejemplo, un aumento brusco de la inflacién puede hacer que
los préstamos crediticios subvencionados basados en topes sobre tipos
de interés fijos sean demasiado elevados para que la banca los mantenga
sin descapitalizarse. Asi, un aumento de la inflacién puede facilitar la
liberacién de los mercados financieros.

Por otro lado, algunos autores cuestionan que las crisis y un
deterioro econémico grave tengan un impacto en la reforma. El ejemplo
mas espectacular es el de los paises europeos poscomunistas, donde la
evidencia sefiala la existencia de correlaciones entre crisis econémica,
corrupcién y un Estado cautivo.

Si las indemnizaciones fueran un rasgo tipico de la reforma, se
podria argumentar que el impacto inmediato de las mismas en una crisis
de la balanza de pagos podria debilitar la reforma en cuanto que dificulta
el encontrar recursos para compensar econdmicamente a los perdedores.
Pero no fue la falta de recursos para indemnizar a los perdedores después
del estallido de la crisis de la deuda en 1982 lo que impidi6 la reforma
en América Latina. Es cierto que se produjo un aumento perceptible del
proteccionismo durante estos afios, pero estaba dictado por la necesidad
de obtener una reduccién inmediata de las importaciones y del déficit
comercial exterior. Incluso Chile, el m4s firme partidario del libre comercio,
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triplicé sus tarifas arancelarias a la importaciéon (Edwards, 1995). Pero
hacia 1987-1988 se hizo evidente que hacia mucha falta adoptar un nuevo
enfoque respecto al comercio y a las reformas estructurales.

Segun Haggard y Kaufman (1995) los regimenes autoritarios no
siempre tienen la capacidad necesaria para responder rdpidamente a
las crisis econémicas, incluso siendo capaces de controlar los conflictos
politicos que provocaria la reforma. La legitimidad de los dirigentes en
los regimenes militares es escasa y los regimenes carecen de los cauces
organizativos necesarios para construir bases de apoyo efectivas. En
estos paises la capacidad para responder a las crisis econémicas varia en
funcién del nivel de cohesién dentro de la institucién militar.

Aprincipios deladécada delos ochenta, pudo dar laimpresiéon de que
las crisis econémicas contribuian a favorecer el avance haciala democraciaen
Argentina, Brasil, Bolivia y Perti. Pero las politicas econémicas implantadas
después de la transiciéon democratica en estos paises empeoraron antes de
mejorar. Los gobiernos no estaban dispuestos a imponer la disciplina fiscal
y usaron politicas heterodoxas y congelacién de precios para combatir la
inflacién. La debilidad de las organizaciones partidarias y la inestabilidad
de las coaliciones demoraron la reforma hasta que la hiperinflacién y el
fracaso de la heterodoxia empeoraron las cosas hasta tal punto a finales de
la década de los ochenta y principios de los noventa que algunas reformas
se hicieron inevitables. Cuanto peor era la percepcién popular del statu quo,
mayor era el respaldo para iniciar las reformas. Haggard y Kaufman (1995)
sostienen que si la gente percibe un deterioro de la situacién econémica es
probable que acoja positivamente la idea de la reforma, incluso aunque ello
implique un aumento temporal de las dificultades econémicas.

Tommasi (2002) afirma que no es la crisis, sino la politica interior, lo
que determina la aplicacién de una reforma. En América Latina, la crisis de
la década de los ochenta, incluso combinada con las presiones del Fondo
Monetario Internacional y del Banco Mundial, y con la falta de fuentes de
financiacion alternativas, no condujo a la reforma alli donde los programas
estaban en conflicto con los intereses politicos de los gobiernos ni redujo
las oportunidades de ejercer el patronazgo por parte de los partidos en
el poder. El ejemplo més obvio es la falta de reforma del gasto ptiblico.
Asi, casi en ninguna parte vemos que haya reformas en la cantidad y en
la composicién del gasto publico. Los gobiernos prefieren mantener alto
el nivel del gasto publico y subir los impuestos. Y fueron pocos los paises
que introdujeron una reforma tributaria capaz de producir una mayor
uniformizacién de tarifas en los diversos sectores y actividades.
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Sinembargo, Sachs y Warner (1995) consideran que en muchos paises
en desarrollo la liberalizaciéon comercial sigui6 a la crisis econémica. Si en
muchos casos, la reforma econémica resulté positiva en términos de un
aumento del crecimiento, en otros se produjo una nueva crisis econémica
después de las reformas, caso de Chile en 1982-1983, de México en 1994-
1995 y de Argentina en 2001-2002. En todos estos casos la crisis parecia
estar relacionada con la liberalizacién del mercado financiero en presencia
de una mala gestién del tipo de cambio.

En Lora (2000) se respalda la hipétesis segtin la cual las crisis hacen
viablelasreformas. Se afirma queen América Latinalascrisis caracterizadas
por la caida en las rentas y una tasa de crecimiento negativa facilitan la
adopcioén de reformas comerciales, mientras que las crisis inflacionarias
estan mas relacionadas con las reformas financieras. La razon de ello, se
aduce, es que cuanto mas severa es la crisis mas débil es la oposicién a la
misma por parte de las instancias con poder de veto.

Pero una crisis econémica no constituye ninguna garantia para la
reforma econdmica. Al contrario, el ejemplo de China, que abordamos en
la quinta parte de este articulo, ilustra el caso a favor de un crecimiento
promovido por la adopcién de medidas concretas y puntuales de refuerzo
y por la apertura comercial como la mejor estrategia para las reformas
institucionales.

El papel de una economia abierta

Las tres décadas transcurridas entre 1970 y 2000 marcaron una
era extraordinaria para la integracién econdémica entre las naciones. La
integracién econdmica se increment6 en la década de los setenta y de
los ochenta, y se aceleré6 mucho después del colapso del comunismo
en 1989. Existen datos que muestran que el mundo se ha vuelto més
independiente que nunca. Las exportaciones e importaciones relativas
al PIB se incrementaron mucho a partir de 1972, impulsadas por los
avances tecnolégicos habidos en el campo de las comunicaciones y
el transporte, el colapso del comunismo y la caida de las barreras
arancelarias. Una mayor actividad comercial es perceptible tanto en
los paises desarrollados como en los paises en desarrollo. La expansion
comercial ha sido constante, a pesar de las crisis habidas en Asia del
Este, Rusia y América Latina.
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Krugman (1995) sefiala que esta oleada de integracién econémica
se distingue de episodios anteriores por: i) un aumento en el comercio
intraindustrial, ii) un incremento de la produccién en varias naciones,
iii) la emergencia de nuevos paises con unos coeficientes comercio-PIB
muy elevados, y iv) un incremento en las exportaciones de productos
manufacturados desde paises con un bajo nivel de salarios a paises con
un mayor nivel salarial.

La expansiéon comercial ha ido acompanada de una significativa
movilidad de capitales, especialmente a partir de la década de los
ochenta. Aunque hace un siglo se produjo un flujo de capitales con
relacién al PIB de un nivel similar, Fishlow (1985) destaca que estos
flujos de capital previos fueron recibidos por los gobiernos de los paises
colonizados y fueron dedicados a un estrecho margen de proyectos
infraestructurales. Hoy, la naturaleza de los prestatarios y la distribucién
de las inversiones son diferentes, e implica al sector privado y no a los
proyectos infraestructurales.

Los flujos de capital son, por supuesto, un arma de doble filo. Por
una parte, complementan el bajo nivel de ahorro nacional y permiten un
crecimiento mds rapido de los paises en desarrollo. La inversion exterior
directafacilitatodaviamas a estas economias el acceso al conocimiento acerca
de técnicas de produccion, practicas de gestién y en ocasiones mercados de
exportacion. Estos beneficios son tan importantes para el desarrollo como
el propio capital fisico. Por otra parte, la afluencia de capitales puede ser
costosa. Complica la gestion macroeconémica, incrementa el peligro de
contagio y expone a los paises a stibitas fugas de capitales, con pérdidas
potencialmente importantes en la produccién y el empleo. Los beneficios
netos dependen de en qué medida los paises adopten politicas especificas
para mitigar estos peligros y maximizar las ganancias.

El incremento de la integracién econdémica ha creado fuertes
incentivos para las reformas econdmicas en los paises en desarrollo.
La integracién en la década de los noventa signific6 no solamente
un incremento en los flujos comerciales y financieros, sino también
mas incentivos para armonizar las politicas reguladoras interiores en
varios paises. En respuesta, algunos paises siguieron unas politicas
macroecondémicas prudentes, privatizaron empresas de propiedad estatal,
liberalizaron los mercados nacionales y abrieron sus economias a los flujos
comercial y de capitales.

Muchas de estas reformas se han llevado a cabo con el respaldo
de las instituciones financieras internacionales (principalmente del FMI
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y del Banco Mundial). Podria incluso argumentarse que se da un efecto
indirecto de contagio de las opciones politicas y los resultados entre
diferentes paises. Un pais tendera a imitar a otro que haya llevado a cabo
reformas que hayan funcionado.

Ademas, la abundancia o escasez de financiacién exterior puede
ampliar o limitar la eleccién de politicas y la politica de influencias. En la
década de los setenta, debido al alto crecimiento econémico, la capacidad
de financiacién y la competencia entre paises industriales y socialistas,
los paises en desarrollo estaban sometidos a una menor presién para que
hiciesen reformas que en la década de los ochenta, cuando estaban en
una situacién de escaso crecimiento, falta de financiacién y un consenso
emergente acerca de las ventajas del mercado.

Evidencia empirica reunida en América Latina sugiere que la
afluencia de capitales a esta regién ha sido en su conjunto uno de los
principales motores de la reforma, que las reformas son mas probables en
aquellos paises con regimenes comerciales abiertos, y que sin la existencia
de compromisos externos (que impliquen, por ejemplo, al Banco Mundial,
al Fondo Monetario Internacional o a la Organizacién Mundial del
Comercio) el impulso a favor de la reforma disminuye de intensidad.

Haggard y Webb (1994) han descubierto que una serie de factores
internacionales influyen en la reforma a través de varios canales, como la
perspectiva de concesionesy acuerdos comerciales, la condicionalidad y las
ideas introducidas por los consejeros externos y los tecndcratas formados
en el extranjero. La liberalizacién comercial puede verse facilitada si se
negocia por etapas durante los acuerdos comerciales.

Constituye actualmente un lugar comtin reconocer que los costos
de la liberalizacion tienden a recaer sobre los grupos de empresarios y
trabajadores que se hacen oir mientras que sus beneficios se difuminan
entre los consumidores. Esto puede conducir a una percepcion
equivocada de las ventajas del libre comercio. A finales del siglo XIX, un
entorno internacional abierto permiti6 a los paises europeos periféricos
experimentar un rapido crecimiento que redujo la brecha existente en
cuantoasalariosrespectoalospaisesmasavanzados (véase Phillipe Aghion
y Jeffrey Williamson, 1999). Lloyd Reynolds (1985) considera igualmente
que la economia internacional abierta del periodo 1850-1914 contribuy6
a promover el crecimiento econémico en el mundo en desarrollo fuera
de Europa y América del Norte. El comercio y el crecimiento econémico
se incrementaron significativamente a partir de 1972, y de nuevo a partir
de 2002. Sachs y Warner (1995) muestran que, para la mayor parte de
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economias del periodo de posguerra, los episodios de apertura temporal
se caracterizaron por un crecimiento econdmico sostenido a niveles mas
altos que durante el periodo de clausura.

También afirman que la liberalizacién del comercio establece
una serie de conexiones importantes entre una economia y el mundo, y
fuerza a los gobiernos a tomar medidas en otras partes del programa de
reformas. “Entre los paises en desarrollo, el comercio abierto ha tendido a
correlacionarse con otros rasgos de una economia sana como el equilibrio
macroeconémico y la dependencia del sector privado como principal
motor del crecimiento. Hasta cierto punto, la apertura de la economia ha
contribuido a fomentar la responsabilidad gubernamental en otras éreas.
En este sentido, la politica comercial debe verse como el instrumento
primordial de la reforma”.

Siguiendo esta linea argumental, la liberalizacién del comercio
forma parte de un paquete de medidas més grande no porque los
beneficios del libre comercio sean pequefos, sino porque la liberalizacion
comercial introduce a un pais de lleno en la competencia internacional y,
por consiguiente, le obliga a realizar reformas en otras areas.

En una linea de razonamiento similar, Rajan y Zingales (2003)
sostienen que la apertura de la economia es central para promover otras
reformas. Argumentan que los actualmente beneficiados (las empresas
industriales establecidas y las instituciones financieras nacionales) se
oponen al desarrollo financiero debido a que para ellos representa una
competencia.

La teoria de Rajan y Zingales predice que la oposicién de los
actualmente beneficiados sera menor cuando una economia permita al
mismo tiempo el comercio entre paises fronterizos y el flujo de capitales.
En épocas de estabilidad, los empresarios beneficiados pueden financiar
nuevos proyectos con sus propios beneficios sin necesidad de acceder a
los mercados de capital extranjeros, y pueden usar el mecanismo colateral
de la fianza sobre proyectos existentes para solicitar préstamos. De este
modo no precisan ordinariamente de un sistema financiero sofisticado
para obtener fondos. Unas mejores normas de apertura y coercién en un
mercado financiero desarrollado reducen la importancia relativa de la
reputacion y los mecanismos colaterales de las companias establecidas, y
permiten que también los recién llegados compitan por los beneficios.

Un argumento similar se aplica a las compafias financieras
establecidas. Si bien el desarrollo financiero les proporciona una
oportunidad para ampliar sus actividades, un régimen de apertura y
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coercitivo también elimina las ventajas de que gozan, basadas en una “red
de relaciones”. Las clasicas habilidades de las companias financieras se
vuelven superfluas, mientras que nuevas habilidades como la evaluacién
de créditos y la gestion de riesgos se vuelven necesarias. En suma, un
sistema financiero mas eficiente facilita el acceso de nuevos agentes y
por consiguiente implica una reducciéon de beneficios para las grandes
compafiias e instituciones financieras actualmente beneficiadas. Estas
pueden organizarse para oponerse al desarrollo financiero y confiar en
otros grupos, como los sindicatos. Existen pruebas de que los sindicatos
obtienen beneficios de la concentracién industrial.

La apertura podria espolear el desarrollo financiero. Por una parte,
es improbable que el flujo internacional de capitales pueda por si solo
(sin libre comercio) generar entradas que lleven al sector industrial a
ser mas competitivo. Por otra parte, si la economia se abre al comercio
exterior, las grandes companias tienen que competir con los productores
externos y querran tener acceso a la financiacién exterior, lo cual requiere
reformas que mejoren la transparencia. La apertura, tanto en el sector
industrial como en el financiero, puede ser necesaria para que las fuerzas
pro financiacién se fusionen.

Las grandes compafias que vean reducidos sus margenes y que
necesiten hacer nuevas inversiones precisaran fondos para hacer frente
a estos retos. Con el libre flujo internacional de capitales, el papel del
gobierno en la administraciéon de créditos estard mas circunscrito y la
importancia del mismo en el sector financiero disminuird. En este caso,
las propias compafiias haran presiéon a favor del desarrollo financiero.
Por otra parte, si el sector financiero nacional pierde algunos de sus
principales clientes a manos de instituciones financieras externas, tendra
que buscar nuevos clientes con un nivel de riesgo mayor. De este modo, las
instituciones financieras tendran interés en hacer presién para una mejor
apertura y una mejor coerciéon en el cumplimiento contractual, es decir, en
el desarrollo financiero. En resumen, la teoria de Rajan y Zingales implica
que es mas probable que las grandes compafiias puedan coordinar la
oposicion al desarrollo financiero cuando el flujo internacional comercial
y de capitales esté en un punto bajo, pero no cuando esté en una situaciéon
de efervescencia.

Rajan y Zingales también aportan pruebas empiricas en apoyo
de su teoria. Sus resultados sugieren que el desarrollo financiero esta
positivamente correlacionado con la apertura comercial en aquellos
periodos en los que el flujo internacional de capitales es alto, pero que lo

‘ ‘ 279-314 CidCep 05-06-07.indd 295 @

5/6/07 17:01:30 ‘ ‘



296 CEPAL/CIDOB

esta menos, o nada en absoluto, cuando este flujo es bajo. Concluyen que
se trata de una situacién sin salida. Sin desarrollo institucional, un pais en
desarrollo que abra sus fronteras y liberalice su sistema financiero corre
un alto riesgo de entrar en crisis. Pero si un pais no abre sus fronteras a los
flujos comerciales y de capital, es muy probable que el sistema financiero
y las instituciones relacionadas con la transparencia y la coercién en
los mercados financieros permanezcan en un estado de subdesarrollo.
Considerando que la principal causa de las crisis es un desequilibrio fiscal,
si un pais puede mantener la austeridad fiscal a pesar de la ausencia de
instituciones transparentes avanzadas, entonces, es algo muy positivo
abrir la economia, ya que esta medida proporcionara a las instituciones
(que son de desarrollo lento) un incentivo extra para avanzar.

China, ¢prueba o paradoja?

Que China haya sido capaz de acumular dos décadas y media de
una expansién econémica sin precedentes sin estar en posesién de las
instituciones que se supone la garantizan y sin el derecho a la propiedad,
constituye un reto a la moderna teoria econémica, pues los economistas
consideran que estos elementos son indispensables para la existencia de
un crecimiento econémico sostenido.

El debate sobre China siempre arranca con numeros. Las cifras
cuentan la historia de unas tasas de crecimiento econémico espectaculares
que han cambiado la imagen de la nacién en muchos aspectos, desde un
descenso en los niveles de pobreza rural hasta la explosién en el consumo
urbano de bienes y servicios. Los registros también muestran otra cara de
la moneda: un fuerte incremento de la desigualdad de ingresos junto a
una furibunda adhesién a la creencia en la responsabilidad individual y a
una gran admiracién por la ambicién individual. Pero la ambicién por si
sola no puede explicar el milagro chino.

El profesor Yingi Qian cuestiona la paradoja de un crecimiento
sostenido en una economia con instituciones imperfectas. Afirma que
las reformas, para dar resultados, no tienen por qué crear instituciones
“perfectas”, sino que mads bien tienen que funcionar como pasos para
incrementar la eficacia econdémica, crear incentivos, promover la
competencia y conciliar los beneficios para los consumidores con los
intereses de quienes detentan el poder.
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El escollo que mas a menudo bloquea el camino a la reforma es la
oposicion de aquellos que temen salir perdiendo con su implementacién.
Las compensaciones futuras no tienen credibilidad, y la escasez de
recursos impide la satisfaccién rapida. En consecuencia, las reformas
tienen que empezar alli donde los potenciales beneficios sean mayores.
Esto es exactamente lo que hizo China. Después de 1978, la introduccién
de precios de mercado para los productos agricolas incrementé la
productividad en el campo y liberé recursos para las industrias locales. El
siguiente paso era crear las condiciones que hicieran posible, entre 1990 y
2001, que la participacion de los productos producidos por las companias
estatales bajasen del 48% al 38% del PIB, y que las empresas de propiedad
colectiva pasasen del 19% al 15%. Al mismo tiempo, la participacién de
las empresas de propiedad privada crecié de un 34% a un 48% (véase el
cuadro VIL.1).

Cuadro VII.1
EVALUACION DE LA REFORMA EN CHINA: PARTICIPACION
DE LAS EMPRESAS PRIVADAS SOBRE EL PIB

Participacion privada: % de valor afiadido

1990 34%
2000 53%
2003 59%

Fuentes: China Statiscal Yearbook'y OECD Economic Surveys: China, septiembre de 2005.

Como resultado, el progreso econémico ha sido espectacular, como
muestran los indicadores oficiales de crecimiento del cuadro VIL.2, los
indicadores de crecimiento en unidades fisicas del cuadro VIL3, y la
disminucién de la pobreza en el cuadro VIL4.

Cuadro VII.2
INDICADORES DEL CRECIMIENTO EN CHINA

PIB real PIB real Comercio Comercio
(indice) per capita exterior en exterior/PIB
billones de
délares
1978 100 100 20 10
2003 940 700 851 60

Fuente: The National Bureau of Statistics, China Statistics Year Book, Beijing, 2004.
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Cuadro VII.3
CHINA: INDICADORES DEL CRECIMIENTO
EN UNIDADES FiSICAS

Metro Autopistas
Teléfonos (millones) cuadrado (km)
urbano per
Fijos Moviles capita
1990 7 0 14 500
2005 337 363 24 30 000
(Julio) (2003) (2003)
Fuente: Yingyi Qian y Jinglian Wu, “Transformation in China”, ponencia en el 14° Congreso
de la IEA, 2005.
Cuadro VIl.4
PARTE DE LA POBLACION RURAL POBRE
(Porcentaje)
Datos Indicadores
oficiales del Banco
chinos Mundial
1978 30,7
1990 9,5 31,3
1998 46 1,5

Fuente: The World Bank.

A partir de 1993, el gobierno empezd a introducir leyes que
permitian el funcionamiento eficaz de las empresas privadas. En 1998
redujo la burocracia. El ndmero de ministerios se redujo de 45 a 29. El
nimero de funcionarios del Estado disminuy6 a la mitad (casi cuatro
millones). Se eliminaron los monopolios, como el dela compaiiia telefénica.
Se promulgaron leyes para defender a las empresas de la excesiva
intervencion del gobierno. En 1999, por ejemplo, doce mil terratenientes
de la provincia de Shaaxi llevaron al gobierno local ante los tribunales
por recaudacién ilicita de impuestos, y las autoridades judiciales locales
se pronunciaron en su favor.

Pero el progreso legislativo todavia deja mucho que desear. El
indice del Banco Mundial relativo al respeto de la ley que, de acuerdo con
sus estimaciones, oscila entre -2,5 y 2,5 es, en China, de un 0,47, el mismo
que en Venezuela. El indice de China estda mas cerca del brasilefio (-0,21)
que el de Brasil al de Chile (1,16).
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La corrupcién también es notable. De acuerdo con el indice
internacional de transparencia (cuya puntuacion maxima es 10 y en el
que Finlandia tiene un 9,7), en el 2004 China tenia una puntuacién de 3,4,
muy proxima al 3,9 que tenia Brasil. Esto, de todos modos, era antes de
que los escandalos empezasen a rodear al gobierno de Lula, por lo que en
2005 China super¢ a Brasil en esta clasificacion.

Hoy es incluso mas fécil hacer negocios en China que en Brasil,
Bolivia o Venezuela. De acuerdo con el indice de la facilidad para hacer
negocios compilado por el Banco Mundial, el indice de China se sittia
exactamente en el centro de los indices latinoamericanos, como se muestra
en el grafico VIIL.1.

Grafico VII.A
CHINA Y PAISES DE AMERICA LATINA ORDENADOS POR
LA FACILIDAD PARA HACER NEGOCIOS
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Fuente: The World Bank, Doing Business, Washington, D.C., 2005.

China ha adoptado las leyes del mercado sélo recientemente. Pero
en la medida en que mejore sus indices institucionales mas que los paises
latinoamericanos, confirmard la teoria de aquellos economistas que
sostienen que el progreso institucional y el progreso econémico van de la
mano. ;Qué deberia hacerse?

‘ ‘ 279-314 CidCep 05-06-07.indd 299 @

5/6/07 17:01:31 ‘ ‘



300 CEPAL/CIDOB

En el caso de Brasil, la tarea mas urgente en el futuro inmediato
parece ser la de abrir la economia. Es verdad que tanto Brasil como la
region latinoamericana en su conjunto han vivido cambios importantes
en sus politicas. Pero queda mucho por hacer, como se argumenta en la
siguiente seccion.

Hechos estilizados en América Latina

Desde mediados de la década de los ochenta, la region ha visto
reformas importantes. Para la mayoria de los paises, el periodo mas
dindmico de reformas se produjo entre 1989 y 1994, pero el ritmo y el
progreso de las mismas fueron diferentes en cada pais (véase, por ejemplo,
Edwards, 1995, Lora, 2001 y Lora y Panizza, 2002). Las reformas mas en
profundidad se produjeron en el ambito del comercio y las finanzas. Para
la region, las tarifas arancelarias a la importacién cayeron, por término
medio, de un 38% a mediados de los ochenta, a un 10% a mediados de
los noventa. Las restricciones no arancelarias afectaron al 34% de las
importaciones a mediados de los ochenta. A mediados de la década de los
noventa, afectaban solamente al 11% de las importaciones. La dispersion
de las tarifas arancelarias a la importacion en 1999 también se redujo a
menos de la mitad del nivel que tenia en 1986.

En el drea de las finanzas, los gobiernos eliminaron los topes en
los tipos de interés, desmantelaron los sistemas de direccionamiento
de créditos, redujeron los requisitos para las reservas en los bancos
comerciales en la mayoria de paises de la regién, e introdujeron
procedimientos de regulacion y supervision para garantizar la solidez del
sector financiero. A partir de 1999, hubo un serio retroceso en Argentina,
donde una espectacular crisis financiera a finales de 2001 y comienzos de
2002 condujo a la introduccién de una congelacién de depdsitos bancarios,
al establecimiento de topes en los tipos de interés y a la imposicién de un
valor arbitrario para el cambio de ddlares en pesos. A esto le sigui6é una
serie de medidas proteccionistas de un marcado carédcter intervencionista
por parte del presidente Kichner en 2004-2005.

América Latina encabez6 los esfuerzos mundiales porla privatizacién
enladécadadelosnoventa, peroel proceso se concentré en unos pocos paises.
En 1995, solamente ocho paises tenian recaudaciones por privatizaciéon que
sumasen mas del 1% del PIB. La privatizacion se aceleré a partir de 1995 en
paises como Bolivia, Brasil, Pert y El Salvador.
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A pesar de todas las reformas, el elemento comtn a la crisis de
los ochenta y la del 2000-2002 en Argentina, Uruguay, Brasil y Venezuela
es la fragilidad fiscal subyacente a una creciente deuda publica en estos
paises. Mussa (2002a) explica en detalle que los problemas econémicos
a los que tuvo que hacer frente durante la década de los noventa se
dieron primordialmente en el drea fiscal. Mussa (2002b) sostiene que,
si bien los factores relevantes varian de pais en pais, y factores externos
han contribuido a las dificultades econémicas que atraviesa actualmente
América Latina, la causa més importante del problema actual reside
en debilidades de tipo macroeconémico. Las continuas imprudencias
cometidas en la gestion fiscal durante la década de los noventa condujeron
a una gran acumulacién de deuda ptblica y a grandes necesidades de
financiacién externa, e hicieron que muchos paises de América Latina
fuesen vulnerables a un cambio adverso en el sentimiento del mercado
financiero.

Muchos paises han introducido igualmente reformas en sus
sistemas impositivos, sustituyendo los impuestos sobre el comercio
exterior con impuestos internos, introduciendo el impuesto al valor
anadido y bajando la extrema tasa marginal de impuestos que solia
aplicarse a las rentas personal y empresarial. El progreso es méas evidente
en la reforma de los impuestos sobre la renta que en ninguna otra parte.
La reducciéon en los dichos impuestos tuvo como consecuencia un
aumento en la recaudacién de estos en casi todos los paises de la region,
como se muestra en el grafico VIL2.

Pero el sistema impositivo de la regién siguié siendo ineficaz
debido a exclusiones en las bases impositivas y a la evasion. La region
también vio la introduccién de nuevos impuestos, como el impuesto
sobre la intermediacion financiera. En Brasil, la tasa impositiva sobre
la intermediacién financiera se ha incrementado hasta 0,037 y, como
consecuencia, se estd convirtiendo en una fuente de distorsiones
sustanciales. Con la introducciéon de nuevos tipos impositivos y
contributivos, en 2005, Brasil habia incrementado la carga fiscal a un 37%
del PIB.

Brasil también tiene una gran variedad de impuestos al valor
agregado (IVA), cuyo promedio es de un 31%, mas del doble de la
mediana de los otros paises de América Latina. Debido a este alejamiento
de la media ha sido excluido del grafico VIL.3. En este gréfico se sugiere
que los ingresos procedentes de los impuestos sobre el valor anadido
se incrementan con el tipo aplicado hasta cierto punto. A partir de este
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punto, un tipo mas alto crea incentivos a la evasion de impuestos y a que
determinados grupos hagan presiéon para conseguir exenciones especiales.
La consecuencia de ello es que los dos paises de América Latina con los
tipos de IVA maés altos (entre los 17 paises que aparecen en el grafico
VIL.3) recaudan menos ingresos como parte de su PIB que paises con tipos
mucho mas bajos.

La reforma fiscal (entre otras reformas estructurales, como la del
sistema de la seguridad social y una mayor liberalizacién comercial)
todavia necesita completarse para hacer de América Latina una region
mds competitiva.

Grafico VII.2
REDUCCION EN EL IMPUESTO SOBRE LA RENTA
EN 2000-2002 RESPECTO A SU NIVEL EN 1985-1989 Y AUMENTO
EN EL COEFICIENTE ENTRE LA RECAUDACION DEL IMPUESTO
SOBRE LA RENTA Y EL PIB EN 2000-2002 RESPECTO A SU NIVEL
EN 1985-1989
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Fuente: Cardenas y Lora (2005: tabla 2).
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Gréfico VII.3
TIPOS DE IVA'Y RECAUDACIONES POR EL IVA/PIB
EN 17 PAISES LATINOAMERICANOS (2002)
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Recaudacion IVA/PIB
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Tipo de IVA (%)

Fuente: Cardenas y Lora (2005: tabla 2).

Cuestiones de gobernanza

Al principio de la década de los noventa, los economistas se
preguntaban por qué, silas reformas estructurales eran algo tan bueno, los
gobiernos consideraban que eran tan dificiles de llevar a cabo. La respuesta
aparecia en modelos en los que los costos y beneficios de la reforma se
distribuian de un modo desigual. Si cada grupo conoce solamente sus
propios costos y uno de ellos tiene poder politico suficiente para bloquear
la reforma, serd dificil avanzar en el proceso. Por esta razén, y con el
fin de hacer avanzar las reformas, sus promotores trataron de vender la
idea de que los beneficios previsibles de las reformas estructurales serian
lo suficientemente grandes como para compensar a los perdedores, y
que durante el periodo de crecimiento sostenido subsiguiente todos
conseguirian mas beneficios.

Al término de esa década, los economistas se preguntaban por qué
si las reformas eran tan buenas, se habian podido convertir en algo tan
impopular. La sorpresa es injustificada. Los reformistas prometieron lo
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que no podian cumplir. Se prometio el crecimiento acelerado cuando es
sabido que los gobiernos solamente pueden proporcionar un entorno
propicio al crecimiento, pero no pueden fabricarlo. Y si bien las ganancias
en productividad que resultan de la reforma estructural producen un
crecimiento mads estable que el observado en décadas anteriores, necesitan
tiempo para materializarse.

Los gobiernos también prometieron la consolidacién fiscal. Pero,
muy al contrario, financiaron nuevos gastos en vez de reducir la deuda
publica con los ingresos de las privatizaciones. En Brasil, por ejemplo,
los ingresos procedentes de las privatizaciones llevadas a cabo entre
1991 y 2000 ascendieron aproximadamente a 90 billones de doélares
estadounidenses, mientras que la deuda liquida del gobierno salt6 de un
30% del PIB en 1994 a un 60% en 2002. Los ingresos de las privatizaciones
no fueron suficientes para compensar los esqueletos desenterrados
durante la década de los noventa y al mismo tiempo cubrir el 6% anual
de crecimiento en los gastos gubernamentales. El crecimiento del gasto
fue mucho mayor que el de la economia. Y el crecimiento del PIB mucho
menor que los tipos de interés real que mantuvieron los tipos de cambio
sobrevalorados hasta finales de 1998.

La reaccién al crecimiento de la deuda iba a generar superavits
basados en las alzas de impuestos y nunca en la reduccién de gastos. La
reduccién de la deuda por un gobierno debilitado mediante la venta de
activos o las subidas de impuestos es una mala politica y abre las puertas
a més gasto. Tanto es asi que en el Brasil actual, la credibilidad solamente
puede avanzar mediante la reduccién del gasto y mediante una reforma
en la composicién del gasto ptblico.

Una parte de la opinién publica se volvié en contra de la reforma
debido a la percepcion de que los presidentes reformistas estaban también
implicados en unas politicas menos que transparentes. Cualquiera que
afirme que la caida de Fernando Collor en Brasil en 1992, de Carlos Andrés
Pérez en Venezuela en 1993, de Abdala Bucaram en Ecuador en 1997 y de
Ernesto Samper en Colombia en 1998 fue una consecuencia de la puesta
en préctica de las reformas dictadas por el Consenso de Washington no se
ha fijado bastante en la evidencia. El escandalo ptblico puede no ser una
condicién necesaria para hacer caer a un presidente, pero es innegable que
el descontento popular por la corrupcién alimentado por las acusaciones
publicadas en los medios de comunicacién jugé un papel tan importante
en las impugnaciones de la década de los noventa como el deterioro de la
situacion econdmica.
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Ademas, las dificultades econdémicas no fueron resultado de
las reformas. A pesar de la propaganda, la mayoria de gobiernos
latinoamericanos no prosiguié con las reformas mads dificiles. Los déficits
fiscales continuaron siendo una auténtica plaga (como se vio en el
ejemplo de Argentina, cuya deuda crecié hasta el punto de llevar a una
moratoria). El proteccionismo perpetud los aranceles a la importaciéon
y otras restricciones al comercio. Las barreras a la competencia son
innumerables. La privatizacién sigue siendo incompleta, particularmente
la de los bancos ptblicos.

Las reformas basadas no en la persuasion sino en la compra de la
aprobacion politica y en el enriquecimiento de sus ejecutores, resultaron
desacreditadas. Collor, Fujimori, Salinas, Menem y Carlos Pérez no
acabaron en el exilio debido a que fueran reformistas, sino debido a que
fueron acusados de corrupcién. Lo que los latinoamericanos no toleran
es la corrupcién, y no las reformas, que han creado un interés por la
estabilidad que no existia diez afios antes.

Basandose en el caso argentino, Mariano Tommasi (2002) sostiene
que los efectos de la reforma dependen menos del contenido de las
politicas adoptadas y mds de la calidad de las reformas. En Argentina, esta
calidad no se obtuvo debido a que el Congreso esté lleno de legisladores
amiguistas. O porque el poder politico estd en manos de gobernadores
provinciales mas interesados en arrancar concesiones al gobierno federal
que en la calidad de las politicas nacionales. Los miembros del poder
legislativo que deben lealtad a los gobernadores no se toman en serio
su propia capacidad para legislar o para supervisar efectivamente el
poder ejecutivo de la burocracia. El gobierno central depende de las
élites politicas de las provincias para aprobar las politicas nacionales,
y los gobernadores dependen del gobierno central para su viabilidad
financiera. El resultado de esta situacién es un juego perverso que limita
la consecucién de unas politicas coherentes o estabilizadoras. En el caso
de Argentina, por ejemplo, la situacion es seria. Las transgresiones contra
el proceso democratico son habituales: entre 1930 y 1983, doce presidentes
fueron expulsados del poder por la fuerza.

Una burocracia profesional podria ser un cauce para garantizar la
estabilidad de los acuerdos politicos. Pero el nombramiento de aliados
politicos para cargos burocraticos va en contra de este mecanismo y
refuerzala capacidad del poder ejecutivo para actuar unilateralmente. Los
presidentes que colocan o tratan de colocar jueces que les sean favorables
en la Corte Suprema dafian la reputacién y perturban el funcionamiento
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del sistema judicial. En 1991, el presidente Menem aumenté el ntimero
de miembros del tribunal de cinco a nueve para poder contar con una
mayoria de aliados.

Los economistas estan convencidos de que la corrupcién es
destructiva no sélo por razones morales, sino debido a sus consecuencias
econdmicas. Cada ano, politicos y empresarios deshonestos se apoderan
de una parte sustancial de los recursos publicos que deberia emplearse
en gastos en salud, educacién e infraestructuras. El Banco Mundial
estima que las practicas corruptas causan unas pérdidas econémicas del
orden de un billén de délares estadounidenses al ano. La corrupcién y la
violencia son fenémenos importantes no solamente por sus efectos sobre
los recursos que deberian permitir la construccién de una vida mejor
para todos, sino porque también tienen un impacto negativo respecto
al sentimiento de bienestar que se puede conseguir con mayores niveles
de seguridad.

La conciencia de este problema ha provocado algunas reacciones
entre las organizaciones internacionales. En 1977, la Cdmara de Comercio
Internacional anuncié un conjunto de medidas pensadas para ayudar a
las empresas a combatir la corrupcién. En 1997, la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico adopté su primer instrumento
para combatir la corrupcién y el soborno en los negocios internacionales.
Sus miembros firmaron una convencién que sancionaba esta clase de
conductas. En enero de 2005, en la asamblea del Foro Econémico Mundial
IV celebrado en Davos, Suiza, un grupo de empresas de los sectores minero,
metaltirgico y de la construccién civil lanzaron una iniciativa encaminada
a refrenar las practicas de soborno y extorsiéon. Una convencién de las
Naciones Unidas esté elaborando un modelo compartido para prevenir y
combatir la corrupcion.

Con el objetivo de medir la corrupcién, Kaufman et al. (2005)
calculan los indicadores de la gobernanza basandose en varios cientos
de variables individuales que miden las percepciones de la gobernanza,
extraidas de 37 fuentes de datos independientes elaboradas por 31
organizaciones diferentes en 209 paises. Emplean (igual quela organizacién
no gubernamental Transparency International) datos basados en
investigaciones que se basan en las percepciones de la corrupcién. Se
mandan cuestionarios a empresarios y companias, asi como a agencias
de gestién de riesgos mercantiles. En estas consultas, se alienta a los
encuestados a explicar si han sido testigos de episodios de corrupciény a
qué razones atribuyen la existencia de este problema.
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Por diversas razones, los indices de corrupcién nunca se basan
en medidas directas del fenémeno, sino en medidas de percepcién del
mismo. La primera razén es que la corrupcién grave, por definicién,
es imposible de medir, dado que, al ser una actividad ilegal, no es
directamente observada, pero las medidas indirectas son problematicas.
Por ejemplo, es posible que la frecuencia de referencias a la corrupcién en
los medios de comunicacién no mida tanto el predominio de la corrupcién
como el hecho de la libertad y objetividad de la prensa. Es posible que el
ndmero de personas detenidas por corrupcién no refleje tanto el nivel de
la corrupcién como la efectividad e independencia del sistema judicial.

Una razoén igualmente importante para el uso de las medidas de
percepcién de la corrupcion es que la percepcién de este fendmeno es
tan importante como su realidad legal. Una percepcién de la corrupcion
tiene un efecto negativo en la evaluacion de las instituciones publicas por
parte de las empresas, y ello afecta al comportamiento de estas tltimas.
Una percepcion de la corrupcion va asociada con un uso reducido de
los tribunales de justicia en la resolucion de conflictos y con un menor
grado de transparencia fiscal. Dafa la credibilidad de las instituciones
de justicia y, en consecuencia, reduce las contribuciones tributarias que
podrian contribuir al fortalecimiento de estas instituciones.

Kaufman et al. (2005) observan que existe una estrecha correlacion
entre gobernanza y nivel de ingresos en todos los paises. Ademas, entre
1996 y 2004 no hay senales de ninguna tendencia hacia la mejora o el
empeoramiento de la media global de los indicadores de gobernanza. Sus
observaciones determinan que Brasil y México estdn ubicadas en un punto
medio entre un Afganistan que esta fuera de control y la alta calidad del
control de la corrupcién que se da actualmente en Chile o Inglaterra.

Aunque la corrupcién es mayor en los paises pobres, los ricos no
estdn libres de ella. La corrupcién gubernamental no es un privilegio
de los paises en desarrollo. En 1976, el principe consorte de Holanda,
acusado de recibir 1,5 millones de délares de Lockheed, el fabricante
de aviones estadounidense que estaba negociando un contrato con
la industria aerondutica del pais, cay6 en desgracia. En la década de
los noventa en Italia, el movimiento Manos Limpias probé que Giulio
Andreotti, que habia sido cinco veces el primer ministro del pafis, recibia
pagos de sus relaciones peligrosas con la mafia. El presidente francés
Valéry Giscard d’Estaing fue incapaz de mantener su reputaciéon después
de las acusaciones de haber recibido diamantes como regalo del dictador
de la Reptublica Centroafricana Jean-Bedel Bocassa, a cambio de respaldo
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politico. El erario publico es quien paga este fenémeno, ya que el costo
de la corrupcién acaba siendo uno de los componentes del precio de los
bienes y servicios, o en forma de un aumento en los impuestos que se
pagan al gobierno. La diferencia es que en los paises ricos los corruptos
son castigados. En los paises pobres laimpunidad tiene que ser abolida por
medio de leyes que sean lo bastante fuertes para transformar las practicas
de sus representantes en delitos punibles mediante el encarcelamiento
y la confiscacién de las ganancias obtenidas gracias a la corrupcién. La
aprobacién de estas leyes es un primer paso. Hacerlas cumplir es otra
cosa, mucho mas dificil.

En un mundo ideal, un ciudadano puede castigar a un politico
corrupto negandose a votar por él. En el mundo real, esta forma de
resarcimiento esta limitada por tres imperfecciones en el mercado
electoral. Un gran ntimero de votantes carece de informacién. Muchos
votantes no creen que otros politicos o partidos sean muy diferentes. Se
da una polarizacién entre determinados grupos que hace que muchas
personas no estén dispuestas a emitir su voto a favor del partido del otro
grupo incluso en el caso de que piensen que estd menos afectado por la
corrupcion.

Dicho esto, no hay pruebas de que las normas electorales surtan
ningtin efecto en la corrupcion. Persson, Tabelini y Trebbi (2003) encontraron
pruebas de que la eliminacién de politicos corruptos resulta mas facil si los
votantes pueden expresar sus preferencias por candidatos individuales, y si
las circunscripciones electorales reducen las barreras a la entrada de nuevos
partidos. En la préctica, estas dos normas tienen un impacto muy pequefio,
ya que los paises que tienen un sistema de representacién proporcional
exigen generalmente a los votantes que den su voto a un partido y no a un
candidato. En cualquier caso, las normas electorales no explican por qué la
corrupcién es mayor en algunos paises que en otros.

Si la corrupcién funcionase como otros cdlculos econdémicos, en los
que el corrupto comparase los beneficios que puede obtener con la préctica
de este acto ilegal con los riesgos en que incurre de ser descubierto y
castigado —por ejemplo, una temporada en la cércel o que sus bienes sean
confiscados por el sistema judicial-, podria incluso ser considerada como
un buen negocio alli donde la probabilidad de que alguien sea condenado
por corrupcion es minima.

Para combatir la corrupcién, es importante identificar las
vulnerabilidades en el proceso de toma de decisiones que favorecen las
actitudes incorrectas, y tratar de limitarlas. En Brasil, el presupuesto

‘ ‘ 279-314 CidCep 05-06-07.indd 308 @

5/6/07 17:01:33 ‘ ‘



®

VISIONES DEL DESARROLLO EN AMERICA LATINA 309

del gobierno federal los prepara una rama del ejecutivo y lo aprueba el
Congreso Nacional, pero los recursos no siempre llegan a los destinados
indicados. El presupuesto federal se acaba convirtiendo en una baza
en las negociaciones entre las ramas del poder ejecutivo y la asamblea
legislativa. Las enmiendas parlamentarias, por ejemplo, acaban siendo
un medio para presionar al Ejecutivo. Las constantes modificaciones
del presupuesto reducen la transparencia de los datos y el control por
parte de la sociedad. Si fuera obligatorio obedecer sus disposiciones,
ello representaria un progreso institucional que contribuiria a reducir
la corrupciéon. Otro problema de Brasil es el excesivo nimero de
nombramientos reservados al gobierno federal, que ascienden a més de
diecinueve mil, comparados con los escasamente cinco mil que hay en
Estados Unidos, por ejemplo.

En la practica real, la Controladoria Gerald a Unido (CGU)
tiene la funcién de examinar y auditar las cuentas de los ministerios y
las prefecturas, pero no tiene el poder de sancionar a otros 6rganos
del gobierno. Los informes elaborados por la CGU se mandan a los
ministerios y al TCU (Tribunal de Cuentas) para que puedan tomar
medidas administrativas, pero nada garantiza que estas resoluciones sean
tenidas en cuenta. En algunos casos, las conclusiones de la CGU van al
Ministério Publico (MP) o a la Advocacia Geral da Unido, que tienen la
responsabilidad de recomendar acciones civiles o penales. El TCU también
opera con ciertas restricciones, ya que puede castigar las irregularidades
del sector publico, pero los acusados tienen la posibilidad de apelar al
poder judicial, donde a menudo obtienen decisiones favorables. La accién
punitiva penal también depende de las acciones propuestas por el MP,
basadas en las investigaciones policiales. Esto plantea otro problema. Los
abogados y los delegados de la policia raramente trabajan juntos, lo que
hace dificil obtener pruebas que sean aceptadas por los jueces.

Chile muestra que es posible tener éxito en el combate contra la
corrupcién. Llevé a cabo las siguientes medidas con unos resultados
encomiables: redujo el nimero de cargos de designacién politica de
3.500 a 700; aprobd una ley que regulaba el financiamiento publico de
las campafas politicas; mejord las normas para las ofertas; y alento6 las
compras electrénicas por parte del gobierno. Los chilenos pueden seguir
por internet cémo votan sus representantes en el Congreso, lo cual
incrementa la conciencia politica y el control por parte de la sociedad.

El control de la corrupcién y la calidad de la reforma parecen estar
estrechamente relacionados. En Brasil, por ejemplo, existiria una mayor
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transparencia si las mismas razones que llevaron a la privatizacién de los
bancos del Estado impulsaran la privatizacién de los bancos federales, y
sila Ley de Responsabilidad Fiscal no hubiese dejado fuera importantes
areas, como la de los subsidios distribuidos por el sistema bancario. La
transparencia del régimen fiscal también depende de la simplificacién del
sistema impositivo que esta impregnado de una miriada de exenciones
y tipos diferentes. Todas estas reformas son mas dificiles que la venta de
empresas publicas que tuvo lugar en la década de los noventa.

La calidad de las reformas depende de la credibilidad y coherencia
de las politicas gubernamentales, que a su vez dependen de los incentivos
y las restricciones que las normas del juego politico imponen a los
diferentes actores. La mejora de estas normas es una tarea para varias
generaciones.
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Capitulo VIII

Disciplina y comportamiento
ciclico de las politicas
macroeconomicas

Mario I. Blejer*

Laliteratura acerca del desarrollo econémico ha analizado
tradicionalmente el impacto negativo de la indisciplina macroeconémica
sobre el crecimiento, destacando principalmente tres elementos. En primer
lugar se ha mencionado el desplazamiento (crowding-out) que implica un
impacto negativo del gasto publico (particularmente si es financiado con
deuda nueva) sobre las decisiones de inversion del sector privado. En
segundo lugar, se hace hincapié en el tema de las distorsiones causadas por
la mala asignacion de recursos que suele estar conectada con un marco
ineficiente de gastos publicos y con la asignacion subdptima del crédito
y de otros recursos financieros. Finalmente, se ha destacado el efecto de
las incertidumbres que pueden provenir de un comportamiento erratico de
las politicas fiscales y monetarias. Este tiltimo efecto tiende a crear riesgos
que reducen el nivel de inversién, incentivan las fugas de capital y tiende
a inducir la desintermediacién financiera.

*  Centre for Central Banking Studies, the Bank of England. Las opiniones vertidas son
tnicamente del autor. El autor agradece a Kevin James sus comentarios e ideas referentes
a la eficiencia del sector financiero. Para mas detalles, véase James (2005).

‘ ‘ 315-324 CidCep 05-06-07.indd 315 @

5/6/07 17:05:52 ‘ ‘



316 CEPAL/CIDOB

Sinembargo,lo quenosehadestacado suficientemente en el contexto
de la disciplina macroeconémica es el concepto de “optimalidad” de las
politicas de estabilizacion. Tal optimalidad se refleja en el caracter ciclico
de las politicas fiscales y monetarias. En ese sentido, podemos definir
las politicas de estabilizacién éptimas como “politicas macroeconémicas
contraciclicas, que estabilizan y mitigan las fluctuaciones del ciclo
econémico”.

Las politicas macroeconémicas han sido, en general, contraciclicas
en casi la totalidad de los paises industriales; sin embargo, esta situacion
no se ha observado en la mayoria de los paises emergentes. La evidencia
muestra que, si bien en un reducido niimero de economias emergentes las
politicas macroeconémicas han tendido a estabilizar el ciclo de negocios,
en la gran mayoria las politicas fiscales y monetarias han tenido una clara
y fuerte tendencia prociclica. La pregunta que se plantea es cudl ha sido la
razén fundamental para esta diferencia tan marcada.

En los diversos estudios que se han llevado a cabo sobre este tema,
se ha explicado la capacidad para adoptar politicas de estabilizacion
6ptimas como funcién de un ntimero de variables:

i) fluctuaciones violentas en los mercados internacionales de capital
(sudden stops),

ii) restricciones de orden politico, y

iili)regimenes cambiarios inapropiados y rigidez de caracter
monetario.

Mas recientemente, sin embargo, se han investigado un ntmero
de hipétesis de trabajo adicionales y se han agregado a esta lista de
razones que impiden o debilitan la capacidad de implementar politicas
contraciclicas. Los dos elementos més importantes de esta nueva corriente
explicativa son:

iv) baja calidad institucional e

v) inestabilidad, ineficiencias e imperfecciones en el mercado
financiero.

Los dos primeros factores —el sudden stop y las restricciones
politico-institucionales— han sido generalmente mencionados como
explicacién de la prociclicidad observada en la politica fiscal, mientras
que la rigidez de los regimenes cambiarios y el funcionamiento de los
mercados financieros se han considerado la mayor causa de la prociclidad
de la politica monetaria.
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Con respecto al rol de las instituciones, lo que se ha observado es
que los mercados emergentes que han logrado fortalecer sus instituciones
han logrado también manejar sus politicas fiscales y monetarias en forma
anticiclica, tal como lo han hecho los paises méas avanzados. En un estudio
reciente de Calderén, Duncan y Schmidt-Hebbel (2004) se demuestra que
con instituciones maduras y creibles un ntimero de paises emergentes
han logrado implementar politicas contraciclicas, y que tales politicas, al
reducir la magnitud del ciclo de negocios y las fluctuaciones econémicas
bruscas, han aumentado lo predecible del sistema y han creado un
ambiente de negocios positivo que llevd, eventualmente, a mayores
inversiones y mayor crecimiento.

¢Como puede reducirse entonces, desde el punto de vista préctico,
la ciclicidad de las politicas macroeconémicas? A continuacién se plantean
dos sugerencias, preliminares en términos operacionales, que conducen a
reducir la prociclicidad de las politicas monetarias y de la politica fiscal,
mas alla de fortalecer las instituciones, imponer reglas fiscales consistentes
y no discrecionales, y aumentar la flexibilidad del régimen cambiario.

La ciclicidad crediticia

Como es bien sabido, en términos generales el crédito bancario
tiende a ser fuertemente prociclico: las expansiones y las contracciones
crediticias estan correlacionadas positivamente con el ciclo de negocios.
Esta correlacién ha sido siempre considerada una de las fuentes mas
importantes de inestabilidad y, en gran medida, ha servido como
justificacion teérica sobre la que se basa una gran parte de las regulaciones
financieras.

De esta observacion, generalmente aceptada, se desprenden dos
preguntas:

1) ;puede la regulaciéon prudencial eliminar la toma excesiva de riesgo
y la inestabilidad ciclica?, y

2) ;es posible aseverar positivamente que el paradigma prudencial
actual —reflejado en las disposiciones de Basilea II— aumenta de
forma inequivoca la estabilidad y reduce la ciclicidad?

Conviene destacar en este contexto que el efecto de la inestabilidad
financiera sobre el crecimiento puede ser ambiguo. Es razonable inferir
que la inestabilidad ciclica pura (incluyendo la posibilidad de la formacién
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de burbujas en el precio de los activos, el endeudamiento excesivo y la
mala clasificacion del crédito) tenderia a tener un efecto negativo sobre el
crecimiento. Pero también existe otro tipo de inestabilidad, como la que
se observa en la forma de volatilidad que, en realidad, puede provenir de
una mejora en el flujo de la informacién obtenible.

Estetipode “inestabilidad” puede,enlapractica,estar correlacionada
positivamente con el crecimiento. Un claro ejemplo seria cuando la
volatilidad ocurre debido a la eficiente recepcién, en forma permanente,
de nueva informacién que es rdpidamente procesada en el mercado. Se
podria, inclusive, decir que los mercados financieros existen precisamente
para establecer el precio de equilibrio de esta nueva informacién. Pero
cuando tal precio varia velozmente se crea volatilidad.

Todo esto se podria ver como positivo para el crecimiento debido
a que, con precios mas actualizados, los agentes econdémicos pueden
tomar mejores decisiones. En otras palabras, mercados volétiles pueden
ser mejores mercados. Sin embargo, estd claro que la volatilidad puede
ser excesivamente alta. Esto puede ocurrir si la reaccion de los que
llevan a cabo las transacciones tiende a magnificar los movimientos de
precios, y, en un mundo de mercados incompletos e imperfectos, muchos
agentes econémicos pueden carecer de los instrumentos para cubrirse
(a un precio razonable) de los efectos inciertos de tal volatilidad. En
ausencia de mecanismos de seguro y cobertura, la volatilidad puede
imponer costos masivos sobre la economia al causar crisis financieras
imprevistas.

La volatilidad puede tener beneficios, pero si sus niveles son
muy elevados puede causar, como subproducto, una crisis ocasional. La
pregunta es, sin duda, como preservar la volatilidad (o “inestabilidad”)
positiva sin magnificar el ciclo econémico y sin caer en un circulo vicioso
de crisis. En este contexto tiene sentido la pregunta: jes posible que la
regulaciéon prudencial elimine el exceso de riesgo y la inestabilidad ciclica
sin eliminar la volatilidad informativa?

Es evidente que el punto critico de las regulaciones prudenciales es
promover en las instituciones financieras un “gerencia” de riesgos y un
aprovisionamiento de capital que tomen en consideracién al calcular los
riesgos un horizonte temporal suficientemente largo para cubrir, por lo
menos, un ciclo de negocios completo. Pero, ;cémo funciona, en términos
concretos, el paradigma regulatorio actual en el marco de este analisis?
O, en otras palabras, ;cémo operan las disposiciones de Basilea II en este
contexto?
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En la practica, se debe reconocer que Basilea II' es significativamente
prociclico, ya que los requerimientos de capital suben y bajan
proporcionalmente a los vaivenes del ciclo. Esto es asi porque los
requerimientos de capital estdn basados en informacion financiera mucho
mas sensible al riesgo —que por definicién es informacién mucho mas
ciclica.

En el contexto de Basilea II, en la fase creciente del ciclo, los
requerimientos de capital se reducen porque la percepcién de riesgo de
los créditos cae y el valor de las garantias tiende a subir. Esta reducciéon
de los requerimientos de capital durante el periodo alcista del ciclo causa
un incremento en la oferta de crédito, lo que lleva a un impulso ciclico
adicional. Durante la fase contractiva del ciclo, el riesgo crediticio crece y
la calidad de las garantias cae (con lo que se aumentan los requerimientos
de capital y se contrae el crédito disponible) exactamente cuando las
tendencias de la economia real necesitarian una reacciéon opuesta.

Por todo ello, aunque probablemente las disposiciones de Basilea I1
fortalezcan los cimientos financieros del sistema, no se podra diferenciar
entre la volatilidad positiva y la inestabilidad perniciosa ni tampoco se
resolveran (tal vez se intensifiquen) los problemas ciclicos de las politicas
macroeconémicas.

(Existe, entonces, alguna forma adicional, complementaria, de la
politica monetaria para combatir la inestabilidad financiera y reducir la
ciclicidad crediticia?

La respuesta es promover no solamente un sistema financiero estable,
sino también eficiente. Un sistema financiero eficiente puede medirse por
la capacidad con la que puede transformar recursos financieros en capital
productivo. Es posible definir tal concepto como el costo “total” del capital
que resulta implicito en la operacién de un sector financiero determinado.
En otras palabras, el sector financiero funciona eficientemente si su funcién
intrinseca de intermediacién la realiza a un precio minimo, reduciendo de
esa forma el costo “total” del capital a su nivel éptimo.

El Comité de Basilea, conformado por los representantes del los Bancos Centrales de los
paises activos del G 10, se constituy6 con el objeto de fortalecer los sistemas financieros
nacionales e internacionales, mejorar las précticas operativas de las instituciones
financieras y apoyar la expansién de los mercados. Este comité ha generado dos
acuerdos: Basilea I y Basilea II. El segundo acuerdo perfecciona aspectos considerados
en el primero, a la vez que incorpora nuevos elementos con relacion a los requerimientos
de capital, la accién de los organismos supervisores y la disciplina del mercado. Por
ejemplo, se exige a las entidades de crédito la adopcion de aplicaciones informaticas
capaces de medir el “riesgo de crédito”.
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En términos précticos, el costo total del capital se puede medir
como la suma de los costos de:

a) movilizar fondos vendiendo fracciones de capital,
b) monitorear a los usuarios del capital, y

c) gestionar la cartera.

Evidentemente, la pregunta que surge en este contexto es: ;puede
esperarse que la “mano invisible” conduzca, por si sola, al mercado
financiero a su nivel de eficiencia 6ptimo? La respuesta es, en general, un
rotundo “no”. Las fuerzas del mercado, dejadas completamente libres no
llegarian —en la mayor parte de los casos—a un nivel 6ptimo de eficiencia.
Esto es asi por una serie de factores. Las ineficiencias en el mercado
financiero se deben a las imperfecciones relacionadas con informacién
privada y asimétrica, problemas del tamafio de los monopolios naturales,
y colusién y conocimiento altamente especializado. También se deben al
“riesgo de manipulacion”, es decir, al riesgo de que una parte del mercado
adquiera suficiente poder para acorralarlo (corner or squeeze the market),
fijando precios muy por arriba de sus valores fundamentales.

En todos estos casos, la solucién de mercado no es la 6ptima
y no deriva en un mercado eficiente en el sentido de que el costo de
intermediacién es mds alto del que deberia ser. El principal problema en
todos estos casos es que, para poder participar de la actividad financiera,
los outsiders (aquellos que estan fuera del mercado) deben pagar a los
insiders (los que estan dentro) un precio por los servicios financieros mayor
al 6ptimo. Obviamente, mejorando la eficiencia, disminuiria el precio
de los servicios financieros y se transferiria riqueza de los insiders a los
outsiders. En estas circunstancias los participantes del mercado no tienen
muchos incentivos para apoyar politicas que aumenten la eficiencia. Es,
entonces, misién del gobierno intervenir para lograr una mayor eficiencia
y resolver las fallas del mercado que estdn causando la distorsion.

Ademas del argumento microeconémico, hay un elemento adicional
para justificar la intervencién ptblica en aras de mejorar la eficiencia. Este
es que la eficiencia del mercado financiero es importante para la economia
en general y para mejorar el comportamiento y los efectos de las politicas
macroeconémicas.

Se ha demostrado que la eficiencia del sistema financiero tiene un
efecto considerable sobre una cantidad importante de variables. Hay
pruebas de que paises con sistemas financieros eficientes son menos
propensos a sufrir crisis financieras (véase Beck et al., 2006) y crisis
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cambiarias (Bordo y Meissner, 2004), y, ademas, sufren mucho menos
cuando una crisis ocurre. De esta forma Ongena, Smith y Michalsen (2003)
explican, en términos de eficiencia, por qué la crisis bancaria de Noruega
concluy6 rdpidamente y con un costo relativamente bajo, mientras que la
de Japon se extendié durante muchos afios.

En general, se puede afirmar que los paises con sistemas financieros
eficientes crecen mas rapido (véase Beck, Levine y Loayza, 2000; Bekaert,
Harvey y Lundblad, 2003; y Ranciere, Tornell y Westermann, 2003). Y, en
nuestro contexto de analisis, probablemente la conclusién mds importante
es que la eficiencia financiera también conduce a una mayor estabilidad
financiera, sin aumentar la ciclicidad. Se puede concluir, entonces, que
los bancos centrales, que recientemente han acrecentado el interés y los
recursos dedicados a promover y preservar la estabilidad financiera,
deben dedicar sus energias a este aspecto un tanto abandonado y
redoblar sus esfuerzos para lograr el fortalecimiento de la eficiencia del
sector financiero, y, de esta forma, contribuir a reducir la ciclicidad de las
politicas macroeconémicas.

La prociclidad de las politicas fiscales

La prociclicidad observada en la politica fiscal de los paises
emergentes se ha explicado con dos tipos de argumentos: i) la ciclicidad del
financiamiento, y ii) las presiones politicas durante el ciclo, combinadas
con la persistencia de instituciones fiscales débiles.

Dadas estas premisas, las soluciones tradicionalmente sugeridas
incluyen, por un lado, la mejora del acceso al crédito internacional
y la creaciéon de facilidades contingentes. Por el otro, una extensa
bibliografia dedicada al estudio de la reforma institucional y de la
creacion de mecanismos que reduzcan la presién politica sobre el proceso
presupuestario. Estos mecanismos incluyen:

i) reglas o enmiendas fiscales,
ii) creacion de fondos de estabilizacion,
iii) reformas de las instituciones fiscales, y

iv) reformas de las instituciones politicas.
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Estas soluciones, sin embargo, estan sujetas a criticas. Por ejemplo,
Braun y Tommasi (2002) plantean que el problema con los fondos, reglas e
instituciones fiscales es que no esta claro, ex ante, por qué estos mecanismos
alteran el régimen politico o cambian los incentivos politicos en paises
acostumbrados a no cumplir las reglas ni las leyes.

Una propuesta alternativa serfa la de explotar la autonomia del
banco central y establecer reglas ciclicas indicativas de acumulacién de
reservas. Esta acumulacion de reservas deberia hacerse como contraparte
de superdvits fiscales ciclicos. En términos técnicos, lo que se sugiere es
que el gobierno adquiera, con su superavit, deuda emitida por el banco
central, quien utiliza esos recursos para acumular reservas. La posiciéon
neta del banco central no cambiaria ni habria expansion monetaria neta.

Una ventaja adicional de esta propuesta es que el gobierno puede
utilizar estos activos anticiclicamente en periodos de caidas en la actividad
o colateralmente para proyectos de inversién a largo plazo. Los términos,
plazos y condiciones de la deuda, asi como la distribucion del riesgo de
mercado, pueden negociarse entre el gobierno y el banco central.

En la practica la mayoria de los paises emergentes estan
acumulando reservas para reducir el riesgo ciclico de los sudden stops,
pero sin financiarlos necesariamente con superavits fiscales. Basado en
el superavit, el banco central puede intervenir en el mercado cambiario
adquiriendo reservas sin producir un crowding out en el sector financiero
que complique el desarrollo y la eficiencia de ese mercado.

Conclusion

Aun cuando, en términos de la necesidad de asegurar la disciplina
macroeconémica, los desequilibrios fiscales y monetarios bésicos
contintian siendo una fuente de preocupacién para muchos paises, un
factor fundamental a veces subestimado es el de asegurar que los paises
emergentes puedan, al igual que las naciones desarrolladas, contar con
suficientes elementos anticiclicos en la implementacion de sus politicas
de estabilizaciéon. En ese sentido, se proponen aqui dos elementos que
podrian contribuir a tal efecto. Se analiza la importancia de promover la
eficiencia del mercado financiero, més alla de la estabilidad del mismo, y
se sugiere la puesta en marcha de reglas no discrecionales de acumulaciéon
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de reservas con superéavits fiscales. Ambas medidas tenderian, en general,
a reducir la prociclicidad observada en muchos paises emergentes y a
reforzar los mecanismos que aseguren la transiciéon hacia un crecimiento
sostenido.
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Capitulo IX

¢Un nuevo paradigma de
disciplina macroeconomica en
América Latina?

Martin P. Redrado

Introduccion

Uno de los principales desafios de América Latina consiste en
consolidar las importantes mejoras alcanzadas en la calidad de las politicas
macroecondmicas. Este salto cualitativo se llevé a cabo en un contexto de
favorables condiciones internacionales y, si bien el paradigma incorpora
las lecciones aprendidas en décadas anteriores, los interrogantes pasan
por la capacidad que tiene la regién para que estas perduren. Al respecto,
es preciso impulsar el fortalecimiento de las instituciones para garantizar
el crecimiento econémico sostenido.

La disciplina macroeconémica permite potenciar el crecimiento
econémico brindando a los ciudadanos un ambiente predecible para la
toma de decisiones. En otras palabras, constituye un elemento clave para
atenuar uno de los problemas méas graves que América Latina ha sufrido
histéricamente: la volatilidad e inestabilidad macroeconémica. Este factor
ha operado generando no sélo un impacto negativo sobre las variables
econdmicas (principalmente la inversion), sino también distorsiones que
afectaron el desarrollo de largo plazo y la distribucién del ingreso en los
paises de la region.
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Durantela década pasada, la estrategia de desarrollo basada en una
mayor participacién del mercado en la economia tuvo algunos resultados
positivos (eficiencia de la economia, modernizacién productiva, menores
tasas de inflacién). Sin embargo, la apertura de las economias a los flujos
de capitales en un contexto de creciente globalizacién de los mercados
financieros produjo sucesivas crisis financieras en numerosos paises. El
caracter prociclico de los flujos de capital se tradujo en una marcada
inestabilidad macroeconémica y en tasas de incremento del PIB total
y per capita de aproximadamente la mitad que el registrado en las
décadas de los sesenta y setenta, ampliandose la brecha con los paises
desarrollados.

En términos generales, esto implica considerar dos cuestiones
fundamentales: una que la disciplina no debe asociarse con “rigidez”
en el disefio y aplicacién de las politicas econémicas; y dos que la
implementacion debe evitar las soluciones “universales” y respetar las
condiciones particulares de cada pais.

En lo que podria definirse como un nuevo paradigma, la region se
sostiene a partir de cinco sélidos pilares: solvencia fiscal, sustentabilidad
externa con apertura de mercados, flexibilidad cambiaria, prudencia
monetaria y politicas financieras anticiclicas. En los tltimos afios, en un
contexto internacional favorable (fuerte crecimiento econémico, bajas
tasas de interés y elevados precios de las materias primas) las cuentas
externas y fiscales de las distintas economias de América Latina han
mostrado una importante mejora. En un marco de estabilidad de precios,
los paises de la region han acumulado reservas internacionales, han
efectuado pagos netos a los organismos multilaterales de crédito, han
aumentado el ahorro interno y, aunque adn resta mucho por hacer en este
sentido, han progresado en el desarrollo de los mercados de capitales y de
los sistemas financieros locales.

La mejora de los factores fundamentales de América Latina
constituye una nueva realidad reflejada en los mercados financieros
internacionales: el marcado descenso de los margenes de riesgo
soberano y en la desvinculaciéon con respecto a los bonos “basura”
de Estados Unidos que se aprecié en el segundo trimestre de 2005,
después de la reduccion de la calificacién crediticia de Ford y General
Motors.

En las siguientes secciones se analizardn los elementos principales
que conforman una nueva vision de la disciplina macroeconémica a la luz
de las lecciones del pasado reciente.
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Principios de disciplina macroeconémica

En muchos casos la eleccion de las politicas adecuadas para alcanzar
un ambiente econdmico previsible requiere encontrar una combinacién
6ptima entre credibilidad y flexibilidad. En este sentido, proveer a la
economia de previsibilidad puede relacionarse a veces con el uso de reglas
estrictas de politica econémica que eviten la discrecionalidad.

Sin embargo, dichas reglas pueden dejar sin margen de maniobra a
las autoridades econdmicas para enfrentar crisis, lo que puede derivar en
algunas ocasiones en mayor volatilidad econémica. De esta forma, dejar
algtin grado de flexibilidad en la politica econémica puede contribuir a la
generacion de un ambiente macroeconémico estable.

En este contexto, pueden enunciarse algunos principios basicos que
contribuyen a la generacién de un ambiente econémico previsible, pero
teniendo presente que pueden existir diversas formas de implementarlos
de acuerdo con las caracteristicas particulares de cada pafis:

* Solvencia fiscal

* Sustentabilidad externa

e Flexibilidad cambiaria

e Politica monetaria prudente, predecible y transparente

* DPolitica financiera sélida y anticiclica

Solvencia fiscal

La experiencia de la regién revela un comportamiento prociclico
de la politica fiscal (Kaminsky, Reinhart y Végh 2004). Asimismo, algunos
estudios! muestran que el exceso de volatilidad en los paises de la regiéon
puede atribuirse, en magnitudes similares, a: i) crisis exdgenas, ii) la
insuficiente integracién financiera y el bajo desarrollo de los mercados
financieros domésticos, y iii) las politicas macroeconémicas prociclicas.

Después de la crisis de financiamiento de la tltima década, los
gobiernos de la regién realizaron un notable esfuerzo en materia fiscal
para mejorar la posiciéon de endeudamiento y reducir la vulnerabilidad
de las economias ante crisis, mostrando notables mejoras en los tltimos
anos. En particular, el superavit primario promedio de la region pasé de
ser practicamente nulo en 2001 a 2,7% del PIB en 2004.

! World Bank (2000).
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También se apreci6é una caida en el peso de la deuda ptblica para
la region que pasé de un 45% del PIB en 2002 a un 39% del PIB en 2004,
cuando muchos paises de la regiéon aprovecharon ademads para mejorar
el perfil de sus deudas. Este proceso de reduccién y mejora en el perfil
del endeudamiento coincidié con un periodo de estabilidad de precios,
lo cual refleja un patrén diferente de disciplina fiscal con relacion a
las décadas anteriores. A diferencia de lo que sucedié en los ochenta,
cuando la inflacién fue utilizada como herramienta de financiamiento,
y en los noventa, cuando la deuda fue el principal instrumento
utilizado por el sector publico para financiarse, los progresos actuales
en materia fiscal son la contrapartida de una mejor posicién financiera
genuina regional.

Los paises han avanzado en recrear y profundizar instituciones
presupuestarias que incentiven al gobierno a mostrar una respuesta fiscal
prudente ante cambios favorables, es decir, que estimulen a respetar su
restriccién presupuestaria intertemporal. Las instituciones fiscales se
estdn instrumentando de forma transparente a través del proceso normal
de formulacién de leyes de cada pais. En este sentido, algunos paises han
adoptado, con distinto éxito, leyes de responsabilidad fiscal, como Brasil,
Argentina, y Pert, mientras que otros paises de la region tienen proyectos
para incorporarlas.

En paises donde la recaudacién fiscal depende enormemente de los
precios de los productos bésicos, los fondos de estabilizacién constituyen
un buen mecanismo para acumular recursos en los tiempos buenos. Asi, se
han creado, en Chile, el fondo de estabilizacién del cobre, y en Colombia,
los fondos de estabilizacion del café y del petrdleo.

Sustentabilidad externa

El dinamismo exportador constituye otro factor relevante para la
generacién de un ambiente macroeconémico estable, por su efecto positivo
en la solvencia intertemporal externa. Mas alld de su contribucién al
crecimiento sostenido a través de permitir la ampliacién de la capacidad
productiva por encima de los limites del mercado doméstico, y por el
estimulo que genera en la mejora de la productividad de la economia,
las ventas al exterior permiten evitar cuellos de botella en la balanza de
pagos, colaborando con la sostenibilidad de las cuentas externas.

Las negociaciones comerciales destinadas a buscar nuevos
mercados, a ampliar el acceso a mercados existentes y a incrementar
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el valor agregado de las ventas externas son un elemento clave para
dinamizar las exportaciones. En este contexto, la negociaciéon multilateral
se demora principalmente por las dificultades que planean para las
naciones desarrolladas la reduccién del proteccionismo agricola y la
resistencia por parte de muchos paises en desarrollo a avanzar en materia
de bienes industriales y servicios. Con la ronda multilateral estancada,
la agenda de negociacién para la regién se movié hacia la btisqueda de
acuerdos regionales y/o bilaterales, en particular hacia las negociaciones
Sur-Sur. En este sentido, por su potencial de crecimiento, las economias
de Asia oriental son un destino atractivo para las exportaciones de la
region, en particular para los paises mas australes de América del Sur, los
cuales muestran en general una estructura comercial complementaria con
los paises asiaticos.

En un sentido mds amplio, como consecuencia de las crisis
financieras de los ultimos afos, la balanza de cuenta corriente de la
region mostré un brusco cambio desde un déficit del 4,6% del PIB en
1998 a un superavit del 1% del PIB en 2004, lo que ofrece un panorama
mas favorable de sostenibilidad de las cuentas externas. Asimismo, en
los dltimos anos América Latina ha incrementado su grado de apertura
econdmica; las exportaciones pasaron de representar un 14% del PIB en
1998 a un 23% del PIB en 2004, lo que resulta una tendencia favorable
para el mantenimiento de la solvencia externa.

Flexibilidad cambiaria

La experiencia de la regién ofrece algunas lecciones en cuanto a
la eleccién del régimen cambiario. Los regimenes monetarios basados
en tipos de cambio fijos resultaron fragiles y dificiles de mantener
por la creciente movilidad de capitales, y por ende mas vulnerables a
ataques especulativos que otros arreglos cambiarios. Estos esquemas
no brindaron las condiciones suficientes para asegurar la disciplina
fiscal y dificultaron el ajuste de la economia ante shocks externos
adversos.

En términos generales, la evidencia empirica reciente parece
favorecer a los regimenes cambiarios flexibles. Levi Yeyati y Sturzenegger
(2003), usando una clasificacién de regimenes cambiarios de facto y una
muestra de paises no industrializados en el periodo 1974-2000, muestran
que los regimenes flexibles generan tasas de crecimiento mayores y
menor volatilidad del PIB. En el caso del vinculo entre inflaciéon y
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régimen cambiario, la experiencia reciente con metas de inflacién indica
que también los regimenes cambiarios mas flexibles son consistentes con
tasas de inflacién bajas, mientras que un régimen de tipo de cambio fijo
no estimula necesariamente la disciplina fiscal.

Se observa enlaregién una tendencia hacialos regimenes cambiarios
mas flexibles en comparacién con la situacién existente a principios de
los noventa, aunque en muchos casos se trata de regimenes de flotaciéon
administrada. Asi, entre 1990 y 2003 puede observarse en la region
una disminucién de los regimenes monetarios basados en esquemas
cambiarios fijos (tipos de cambio fijos, bandas y tipos de cambio moviles)
y una adopcién creciente por parte de economias de la region del régimen
de metas de inflacién, esquema que ofrece una combinacién intermedia
entre un compromiso para cumplir un objetivo y la flexibilidad en la
forma de lograrlo. Esta tendencia coincidié con una mayor prudencia
monetaria y con el proceso de desdolarizaciéon de la deuda (ptblica y
privada) que ha permitido minimizar el “miedo a flotar”, posibilitando
también la ejecucién de una politica monetaria mas efectiva. Mas atn,
la emisiéon de deuda en moneda local ajustada por inflacién que han
llevado a cabo algunos paises de la regién genera incentivos adecuados a
la politica monetaria en términos de mantener la inflacién acotada, por la
existencia misma de deuda indizada.

Politica monetaria prudente, predecible y transparente

Sibien los paises de la region tuvieron éxito en la tarea de reducir la
tasa de inflacién, pueden rescatarse algunas lecciones aprendidas durante
dicho proceso. Por unlado, el disefio del régimen monetario, por mas duro
que sea, no es suficiente para asegurar la estabilidad macroeconémica; por
ejemplo, un régimen de caja de conversién puede evitar la financiacién del
desequilibrio del sector publico via emisién monetaria, pero no impedir
la emision de deuda publica.

La otra leccién se relaciona con el grado de compromiso (y de
flexibilidad) que se adopta en el momento de disehar un programa
monetario. Un insumo basico para generar un ambiente de estabilidad es
proveer a la economia de un ancla para las variables nominales y para las
expectativas del sector privado sobre esas variables. En este sentido, la
estabilidad de precios debe buscarse, dentro de lo posible, en un grado de
flexibilidad que pueda contar con un margen para estabilizar la economia
real en el corto plazo.
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La estabilidad de precios continta afianzdndose en la regién en
el marco del creciente compromiso de los bancos centrales para aplicar
politicas monetarias y cambiarias prudentes.

En un contexto internacional de menor inflacion, teniendo en
cuenta, entre otros aspectos, el incremento de la productividad y de la
capacidad ociosa (esto ultimo debido sobre todo al ingreso de China en
la economia mundial), los paises de la regiéon pudieron acompanar esta
tendencia y la inflacién de América Latina se desacelerdé fuertemente en
los tltimos afios pasando del 11% en 2002 al 7,3% en 2004.

Enelcasoparticular de Argentina, tanto para preservarla estabilidad
de precios como para bregar por la estabilidad del sistema financiero,
se lleva a cabo a través del Banco Central una politica prudencial de
acumulacion de reservas internacionales. Esta estrategia, que también es
utilizada por varios bancos centrales de la regién —Brasil, México, Pert,
entre otros- , se orienta a evitar movimientos disruptivos en el mercado
cambiario ante cualquier tipo de shock que pudiera afectar el normal flujo
de pagos internacionales, tanto del sector ptiblico como del sector privado
y, de este modo, reducir la vulnerabilidad externa.

Con el fin de limitar el impacto de esta politica de acumulacién
de reservas, Argentina utiliza diferentes instrumentos de absorcién
monetaria: desde comienzos de 2005 el Banco Central de la Reptiblica
Argentina (BCRA) cambi6 el sesgo de la politica monetaria, y a partir
de entonces acentud el uso de los diferentes instrumentos de regulacién
monetaria. De tal forma, la expansion monetaria resultante de la politica
prudencial de acumulacién de reservas fue en parte esterilizada mediante
la colocacién de letras y pagarés, la concertacién de pases con las entidades
financieras y el cobro de redescuentos que habian sido otorgados durante
la crisis de 2001.?

El desarrollo del mercado de pases le permite al BCRA disponer
de una tasa de interés de referencia de corto plazo como instrumento
de politica monetaria. Asi, mediante la concertacién de pases activos y
pasivos, la autoridad monetaria establece un corredor de referencia hacia

“Concertacion de pases” se refiere a las operaciones de repo (préstamos de corto plazo
con garantia de titulos ptiblicos de las entidades financieras al BCRA o viceversa) que
se pactan. En este caso, la absorcién monetaria se produce a partir de las operaciones
de pases pasivos. El “cobro de redescuentos” constituye el pago de la asistencia por
iliquidez concedida por el BCRA a los bancos en situacién de iliquidez durante la crisis
financiera. Las operaciones de repo son un instrumento de uso diario en el mercado
mientras que los redescuentos son préstamos extraordinarios del BCRA a los bancos en
caso de situacion de iliquidez o crisis financiera.
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el cual han convergido las tasas de interés de corto plazo del mercado
monetario. El resto de las tasas del mercado monetario, en particular
las pasivas y las del mercado de call comenzaron a seguir una tendencia
similar a las establecidas por el Banco Central tanto a través del mercado
de pases como mediante la colocacion de letras y pagarés.

Esta politica monetaria no se resintié del resultado cuasifiscal
positivo, debido a que los ingresos provenientes del elevado nivel
de reservas y del cobro de asistencia por iliquidez compensaron
suficientemente los egresos, principalmente los vinculados a los pagos de
interés por los titulos que emite el BCRA y a las primas que paga por las
operaciones de pases pactadas.

Politica financiera sélida y anticiclica

La experiencia reciente de la regién ha mostrado que en algunos
casos no ha sido suficiente tener una buena regulaciéon del sistema
financiero para evitar las crisis. El sobreendeudamiento, los descalces de
moneda en los balances de las empresas, del gobierno y de las familias, el
escaso desarrollo del mercado de deuda en moneda doméstica y la eleccion
del régimen cambiario y monetario contribuyeron a la vulnerabilidad de
las economias.

Entre los elementos que ayudan a reducir la volatilidad de los flujos
de capitales y que forman parte de una politica de desarrollo del sistema
financiero destacan:

* acumular reservas internacionales en la fase expansiva del ciclo;

* evitar la sobreexposicion de la economia al riesgo crediticio,
cambiario y de plazos; y

e desarrollar el mercado de deuda en moneda doméstica.

Acumular reservas internacionales en la fase expansiva del ciclo

La economia monetaria internacional ha sido testigo durante
este ultimo decenio de un notable fenémeno: el crecimiento explosivo
global de las reservas internacionales. En los tltimos diez afios estas se
incrementaron un 222%, con una marcada aceleraciéon en el dltimo trienio,
alcanzando el nivel récord de 3,8 billones de ddlares. Este proceso de
acumulacién fue controlado por economias emergentes (particularmente
las asiaticas) y en menor medida por paises miembros de la OCDE.
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La politica de acumulacién de reservas se ha considerado una
estrategia para reducir la exposicién a shocks externos en el caso de
los paises en desarrollo donde la profundidad financiera es reducida,
la inestabilidad contractual frecuente y el acceso al financiamiento
contingente, en caso de crisis sistémicas, escaso.

Por lo tanto, la acumulaciéon de reservas obedece a la necesidad
de politicas macroeconémicas contraciclicas que estabilicen y maticen
las fluctuaciones del ciclo econémico, es decir, que tengan cierto grado
de liquidez en divisas para cumplir con las obligaciones con el exterior
y afrontar cambios abruptos en las condiciones financieras externas
(derivados de shocks financieros o reales), y asi atenuar el impacto de
los ajustes frente a desequilibrios y garantizar la continuidad de las
instituciones cambiarias y monetarias. Después de la inestabilidad
macroecondmica y financiera que agit6 el escenario mundial en la segunda
mitad de la década de los noventa, los principales paises emergentes
han priorizado la acumulacién de reservas como un mecanismo para
reducir la vulnerabilidad de sus economias y la persistente volatilidad
cambiaria. A diferencia de lo ocurrido en el pasado, la acumulacién de
reservas internacionales entre 2000 y 2004 en varios paises emergentes es
consecuencia de un superavit de cuenta corriente y no de una significativa
entrada de capitales. En América Latina, la estrategia de acumulacién de
reservas internacionales coexiste con el objetivo de los bancos centrales de
preservar la estabilidad de precios, y tiene el respaldo de una situacién de
equilibrio fiscal que brinda sustentabilidad a esta politica.

Estas razones crecen ante la falta de una reforma en la arquitectura
financiera internacional, que hasta el momento, con las instituciones
existentes, ha sido incapaz de reducir la volatilidad en las economias
emergentes y evitar las crisis financieras recurrentes. Siguiendo la
tendencia mundial, los paises de la regiéon han estado incrementando sus
niveles de reservas internacionales, especialmente después de las crisis
financieras de los tltimos afios.

Por otra parte, la literatura econdémica no ha hallado respuesta al
interrogante de cudl seria el nivel de reservas éptimo para una economia
pequena y abierta, tanto en el area comercial como financiera.

El nivel 6ptimo surgiria al solucionar el conflicto entre los costes
y beneficios de acumular reservas. Entre los beneficios se cuenta la
posibilidad de afrontar, ante un abrupto corte en el financiamiento, los
pagos de corto plazo de importaciones y de deuda externa, asi como
también evitar oscilaciones bruscas del tipo de cambio nominal y reducir

‘ ‘ 325-340 CidCep 05-06-07.indd 333 @

5/6/07 17:08:17 ‘ ‘



334 CEPAL/CIDOB

la tasa de riesgo de la economia. Entre los costes, se destaca la pérdida
de ingresos potenciales por no aprovechar dichos fondos en inversiones
con mayor rendimiento (aunque de menor liquidez y mayor riesgo) y los
egresos cuasifiscales generados por la esterilizaciéon de la intervencién
mediante la emisién de titulos de deuda domésticos.

Sibien no se hall6 una respuesta a la solucién de este conflicto, sise
han definido unos lineamientos generales que sugieren cudl seria el nivel
adecuado de reservas.

Estos indicadores de adecuacién fueron sufriendo modificaciones en
las variables que consideraban a medida que fue cambiando el contexto
internacional y el rol que asumian las reservas. Cubrir una cierta cantidad
de meses de importaciones fue la regla principal cuando la cuenta corriente
dominaba la balanza de pagos. La apertura a los flujos de capitales requirié
un tratamiento mdas amplio de la cantidad adecuada de reservas.

Se han propuesto indicadores de reservas adecuadas basados en
atender fuentes de drenaje potencial de fondos externas e internas (Calvo,
1998). Para ello se combinan las importaciones, la deuda interna y un
porcentaje de M2 (Wijholds y Kapteyn, 2001).

Enesteescenario, los paises delaregién han continuado acumulando
reservas internacionales a partir de una estructura de precios relativos
favorable. En particular sumando las tres economias de mayor tamaro de
América Latina (México, Brasil y Argentina), Chile y los cinco paises de
la Comunidad Andina las reservas internacionales aumentaron mds de
50.000 millones de ddlares estadounidenses entre finales de 2002 y finales
de 2004 y superaron los 200.000 millones de délares.

Evitar la sobreexposicion de la economia al riesgo crediticio,
cambiario y de plazos

Los descalces de monedas, la concentracion de deuda en el corto
plazo y la sobreexposicién del sistema financiero al riesgo crediticio de
algtin sector en particular (sector ptiblico o a algtin sector no transable) son
elementos que han estado presentes en la mayoria de las crisis financieras
emergentes de los tltimos afios.

Un elemento clave en este punto es la determinacién de una
apropiada regulaciéon y supervisiéon del sistema financiero que evite
la vulnerabilidad de la economia ante la concentraciéon de riesgo en
actividades riesgosas o por descalces en las hojas de balance de las
entidades financieras.

Por otra parte, el manejo de la politica monetaria y la eleccién del
régimen cambiario también pueden influir en el descalce de plazos y
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monedas. Asi, en una economia con inflacién alta y variable se dificulta
la emisién de titulos en deuda doméstica a favor de los indexados a tipo
de cambio o inflacién, y se acortan los plazos de emisién de los pasivos.
Mientras que un régimen de tipo de cambio fijo puede estimular el
endeudamiento en ddlares ante la percepcién de una garantia implicita
sobre el tipo de cambio.

Con relacién a la exposiciéon del sistema financiero al sector ptblico,
en el caso de Argentina, recientemente se observé un cambio significativo
a partir de la modificacién del marco normativo, relacionado tanto con el
financiamiento al sector publico propiamente dicho como con el estimulo
del crédito al sector privado.

Este cambio provocdé una fuerte tendencia decreciente en la
exposicion relativa del sistema financiero al sector ptublico consolidado, la
cual representa en la actualidad el 33% del activo del sistema financiero.
Respecto al primer conjunto de medidas, cabe destacar que se ajusté la
norma de capitales minimos para eliminar el sesgo preexistente, que
favorecia el financiamiento al sector ptblico, y nivelar los incentivos
para financiar a los diferentes sectores de la economia. Se fijaron ademas
nuevos limites a la exposicion al sector publico: el 75% del capital y el
40% del total de activos (esto dltimo, a partir de enero de 2006). Por otra
parte, a partir de 2003 no se pueden incorporar titulos ptblicos con valor
nominal (excepto bonos recibidos en concepto de compensacién). Por
altimo, y también siguiendo un criterio de avance gradual, se estableci6
un esquema de ajuste pautado en forma progresiva hacia una valuacién
de precios de mercado para toda la cartera de activos del sector publico.

En sintesis, el BCRA impulsé normas que limitan severamente las
operaciones financieras con el sector publico y, por ende, la exposicién
del sistema financiero al gobierno. En particular, se establecieron limites
concretos al financiamiento que, junto a otras medidas, motivaron una
marcada tendencia a la baja en la exposicion a este sector.

Eneste contextoy en parte como consecuencia delas crisis financieras
recientes puede observarse en la regién una reducciéon de la exposicion al
riesgo cambiario y de plazos. Tanto la relacién de la deuda externa de
corto plazo sobre reservas como del M2 sobre reservas internacionales
muestran una tendencia descendente en los tdltimos afios.

Desarrollar el mercado de deuda en moneda doméstica

Engenerallosmercadoslatinoamericanos domésticos debonos estan
segmentados y con escasa liquidez e iliquidos, con la deuda tendiendo a
concentrarse en el corto plazo y en moneda extranjera, lo que estimula
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el riesgo de plazos y cambiario. Ademads, la deuda ptblica suele tener
una participacién significativa frente al mercado de deuda corporativa,
que nunca alcanzé un desarrollo importante en la regién, dado que las
grandes empresas tienden a recurrir a los mercados externos, mientras
que las medianas y pequefias empresas parecen haberse visto afectadas
por los mayores requerimientos de informacién de la emisién de bonos
frente al crédito bancario.

Las razones del escaso desarrollo de los mercados domésticos
de activos financieros pueden encontrarse en la elevada volatilidad
macroecondmica (que también llevé a una baja tasa de ahorro doméstico),
el desarrollo limitado de los inversores institucionales, la pobre
infraestructura del mercado de capitales, los altos costes para emision y
comercializacién de activos financieros y las restricciones impositivas y
regulatorias.

En este escenario, el desarrollo de los mercados en moneda
doméstica puede actuar como un seguro frente a la volatilidad de los
flujos de capitales, ya que reduce la dependencia sobre los préstamos
bancarios y sobre los capitales del exterior, estimula el ahorro doméstico
por una mayor oferta de instrumentos financieros, mejora la eficiencia de
laintermediacion financiera (la curva de rendimientos del gobierno facilita
la valoracién de la deuda corporativa) y reduce los descalces de moneda
y plazos (estimulados por la incapacidad de emitir internacionalmente
titulos de deuda denominados en moneda doméstica).

La emisién de instrumentos ajustados por precios locales puede
colaborar también con el desarrollo del mercado doméstico, ya que
pueden contribuir con el alargamiento de plazos y con una mayor
profundidad del mercado. Sin embargo, estos instrumentos tienen ciertas
desventajas que obligan a considerar detenidamente su utilizacién,
dado que la indexacién puede volver vulnerable la situacion fiscal ante
cambios bruscos de la inflacién y, también, puede extenderse al resto de la
economia, dificultando el manejo de la politica monetaria.

En lo que parece ser una integracién financiera mds inteligente,
muchos paises de la region ya han optado por desarrollar un mercado de
capitales doméstico como eventual fuente alternativa de financiamiento.
En estos casos, el desarrollo estuvo acompanado por capitales externos
en busca de mayores retornos y nuevas oportunidades de diversificacion.
Todavia queda mucho por hacer en esta direccién, particularmente en
Meéxico y Argentina, donde la profundizacién de los mercados de capitales
se encuentra rezagada respecto a lo observado en Chile y Brasil. A medida
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que contintie avanzando el desarrollo de los mercados de capitales locales,
tanto el sector ptblico como el sector privado pueden acceder en mayor
grado al financiamiento de largo plazo en moneda doméstica.

Conclusiones: la disciplina
y las instituciones

Como consecuencia de las crisis financieras de los tltimos afos
se observa que los paises de América Latina han reducido su exposiciéon
a la volatilidad internacional a partir de las lecciones aprendidas. Esto
le confiere a la regién una mayor solidez para enfrentar futuros shocks
adversos y contribuye a la generaciéon de un ambiente propicio para
alcanzar el crecimiento sostenido, una meta ineludible ante el elevado
grado de desigualdad social en la regién. En este sentido, el actual
contexto internacional favorable y el ciclo expansivo que vive la regiéon
representan una oportunidad para aprender del pasado y generar un
cambio institucional duradero.

Los principios macroeconémicos bédsicos enunciados anteriormente
contribuyen a la creacién de un ambiente econémico estable. Cada uno de
ellos es consistente también con el objetivo de eliminar la “dominancia
fiscal”® que histéricamente caracterizé a la region. En el pasado la politica
monetaria terminé siendo un instrumento de financiamiento de politicas
fiscales insostenibles, quedando en un segundo plano roles que en la
actualidad son prioritarios para un banco central como el de preservar la
estabilidad de precios o el de vigilar el buen funcionamiento del sistema
financiero. Incluso bajo arreglos monetarios que no permitian monetarizar
los déficits fiscales, los desequilibrios presupuestarios llevaron a crisis de
endeudamiento que terminaron afectando al conjunto de la economia,
incluido el sistema financiero.

Los principios de disciplina macroeconémica persiguen el objetivo
de prevenir la “dominancia fiscal” a partir de: un mejor entendimiento de
los movimientos financieros, la ejecucion de politicas macroecondmicas
flexibles y prudenciales y una mayor coordinacion entre los instrumentos
fiscales, monetarios y del sector externo.

La presion que histéricamente ha ejercido una situacion fiscal deficitaria sobre el resto
de los sectores de la economia, y sobre el sistema financiero y monetario en particular.
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Seguin North (1993), las instituciones cumplen un rol fundamental
en el desarrollo de los paises. Las instituciones de alta calidad son las
que inducen un comportamiento socialmente deseable en los agentes
econémicos: reducen costes de transaccion y de fiscalizacién de los contratos,
permiten superar problemas de accion colectiva —defensores de intereses
sectoriales-, transmiten informacién, refuerzan los derechos de propiedad,
administran el grado de competencia y contribuyen a generar un esquema
de incentivos en el que los individuos encuentran mas productivo participar
en actividades de creacién que de redistribucion de la riqueza.

La situacion regional actual no sélo brinda una oportunidad, sino
que también exige instituciones consistentes, fundadas en consensos
internos que promuevan, al mismo tiempo, vinculos de alto potencial
sinérgico con la totalidad de los actores sociales y econdmicos.

Disefiar instituciones que permitan llevar estos principios a la
practica se convierte entonces en el desafio para los formuladores de la
politica econémica de la regiéon. En dicho proceso de construccién de
instituciones no deben olvidarse dos cuestiones relevantes:

1) La experiencia de los noventa muestra que cierta flexibilidad es
necesaria para el disefio de la politica econémica. En este sentido,
aun considerando las diferencias en las realidades econémicas de
Estados Unidos y América Latina, las lecciones de la era Greenspan
enmateria monetaria resultan muy relevantes paralos formuladores
de la politica econémica de la region (Blinder y Reis, 2005).

2) No hay una correspondencia univoca entre las funciones que
tienen las buenas instituciones y la forma que adoptan. Hay mucho
espacio para la creatividad en traducir los principios basicos de una
economia sana en disefios institucionales que toman en cuenta las
restricciones de cada pais y sacan ventajas de las oportunidades
que cada cual presenta.

La profundidad y calidad de las reformas institucionales son
al menos tan importantes como su estabilidad, pues de lo contrario el
esfuerzo serd en vano. Para ello deben ser consistentes (es decir, no generar
mas perdedores que ganadores en el corto plazo, pues de lo contrario
no seran politicamente sostenibles) y consensuadas entre los diferentes
grupos sociales.

Por ultimo, sabemos que las instituciones econémicas no pueden
imponerse por via autoritaria o importarse desde terceros paises (transferir
las reglas de un pais desarrollado u otro en desarrollo no garantiza el
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progreso de este dltimo), sino que son endégenas a cada sociedad. Son
resultado de decisiones colectivas donde intervienen grupos de poder
con distintas atribuciones y preferencias, cuyo poder politico depende
de las instituciones politicas (poder politico de jure) y de la distribucién
de los recursos econémicos (poder politico de facto). Si bien este proceso
de decisién colectiva puede demorarse, el hecho de que las reformas
institucionales se lleven a cabo por “conviccién” més que por “necesidad”
y con el consenso necesario mejora sensiblemente las posibilidades de
éxito y de persistencia a largo plazo.

El doble desafio que enfrenta entonces la regién no es secuencial,
sino sincrénico: crecer y construir instituciones simultdneamente (ya que
estas se determinan y refuerzan mutuamente), garantizando la debida
consistencia y consenso del proceso de construccién que evite reacciones
pendulares, para lo cual el gradualismo, la flexibilidad y la capacidad
de adaptarse suelen ofrecer un ambiente mas fértil que las politicas de
shock.
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Capitulo X

Insercion internacional
y politicas de desarrollo
productivo’

José Luis Machinea y Cecilia Vera

Introduccion

En los afios noventa, las economias de América Latina y el Caribe

emprendieron profundos procesos de reforma estructural y aplicaron
nuevas orientaciones de politica econémica. Tras la liberalizacién de
los mercados financieros nacionales y el inicio del proceso de apertura

Este documento fue preparado por José Luis Machinea, secretario ejecutivo de la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), y Cecilia Vera, oficial de
Asuntos Econémicos de la Oficina del Secretario Ejecutivo de la CEPAL, y estd basado en
el documento presentado en el seminario “Una nueva agenda de desarrollo econémico
para América Latina”, realizado el 7 y 8 de octubre de 2005, en Salamanca, Espafia.

En el documento se reflejan las largas conversaciones mantenidas con Osvaldo Kacef. Los
autores agradecen ademads a Ricardo FfrenchDavis, que aport6 interesantes comentarios
sobre una versioén anterior, y a Omar Bello, que colaboré con la estimacién de la funcién
de importaciones. Asimismo, agradecen las observaciones de Daniel Lederman y otros
participantes del seminario, asi como los aportes de la Divisién de Comercio Internacional
e Integracién y la Divisiéon de Estadistica y Proyecciones Econémicas de la CEPAL.

Las opiniones expresadas en este documento son de la exclusiva responsabilidad de los
autores y pueden no coincidir con las de la Organizacién.
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comercial, seobservé unarapidaliberalizaciéon delas corrientes de capitales
con el exterior y, en algunos casos, activos procesos de privatizacion de
empresas estatales.

Quizas el componente mas destacado del programa de reformas
haya sido la apertura comercial de las economias. Mientras que a
comienzos de la década de 1980 el promedio del arancel de nacién mas
favorecida de la regién era superior al 100%, en los afios noventa ya se
ubicaba en el 29% y en 2004 habia descendido a menos del 10%. Ademas
de la notable reduccién observada en el arancel nominal, se registré la
desaparicion casi total de las restricciones cuantitativas y la proliferacion
de acuerdos comerciales, porlo que la reduccién de las barreras efectivas al
ingreso de mercancias extranjeras es atin mayor. Si se toma como ejemplo
el caso mexicano, el actual arancel de nacién mas favorecida se encuentra
en torno al 16%. Sin embargo, alrededor del 90% de las importaciones del
pais ingresa al amparo de acuerdos comerciales, que suponen un arancel
nulo. De este modo, el arancel medio efectivo de la economia mexicana
resulta inferior al 2%. Esta situacién es valida para la mayoria de las
economias de América Latina y el Caribe, de manera que el arancel medio
efectivo de la region es del 5%.

El coeficiente de apertura comercial casi se triplic, al pasar de un
7,8% en 1980-1983 a un 23% en 2003-2005.2 Tanto las exportaciones como las
importaciones de América Latina y el Caribe mostraron gran dinamismo:
entre 1990 y 2004 el volumen fisico de las exportaciones de la regién se
elevé a una tasa (8,5% anual) superior a la observada durante al menos
las tltimas seis décadas y muy superior al promedio mundial. En los afios
noventa, las importaciones de la regién crecieron a tasas sustancialmente
mas elevadas, hecho al que contribuy6 la brusca y profunda reducciéon
de aranceles, en un entorno bastante generalizado de apreciaciéon de
las monedas nacionales. Asi, la apertura acelerada e indiscriminada en
ausencia de mecanismos que ayudaran en el proceso de reconversion
productiva determiné grandes déficits en cuenta corriente y una creciente
dependencia de los capitales externos.

En ese contexto, la liberalizaciéon de los mercados financieros
nacionales y la mayor apertura de la cuenta de capitales aumentaron la
sensibilidad de las economias de la region a los vaivenes de los mercados
financieros internacionales. En efecto, en la tercera fase de globalizacién,

2 El coeficiente de apertura utilizado es la semisuma de las exportaciones y las

importaciones, dividida por el producto interno bruto, a precios de 1995.
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la situacién macroeconémica de los paises de América Latina y el Caribe
ha estado estrechamente vinculada a las fluctuaciones de las corrientes de
capitales que ingresan a la region.’

En la segunda mitad de los afios setenta y a comienzos de los
ochenta, los paises de la region recibieron un ingente volumen de créditos
externos. Estos recursos permitieron un crecimiento acelerado, pero con
elevados déficits en la cuenta corriente de la balanza de pagos y con
estructuras de gastos y precios relativos insostenibles, que culminaron en
la crisis de la deuda en 1982. A partir de entonces y hasta 1991, se produjo
una masiva transferencia neta de recursos al exterior, que se tradujo en
una década perdida en materia de crecimiento econémico.

Desde 1991 hasta la fecha, el renovado pero volatil acceso a las
corrientes internacionales de capitales dio origen a ciclos breves de
crecimiento, interrumpidos por periodos de desaceleraciéon e incluso
de franca recesién. Entre 1991 y 1994, se produjo una nueva oleada de
ingreso de capitales seguida, a fines de 1994 y hasta mediados de 1995, de
una notable contraccién, que afecté gravemente a algunos paises. A esta
contraccién le siguié un nuevo periodo de abundancia de financiamiento
externo entre 1996 y principios de 1998. A partir de alli y durante los
cinco afos siguientes, se sucedieron varias crisis generadas en distintas
partes del mundo, que convirtieron a los mercados de capitales en una
gran fuente de inestabilidad para la regién. La excepcién fueron las
considerables corrientes de inversién extranjera, que crecieron en forma
sostenida hasta el afio 2000 y que a partir de entonces disminuyeron
gradualmente su importancia.

El conjunto de incentivos ligado a las reformas (estabilizacién,
apertura externa, inversién extranjera directa y privatizaciones,
especialmente) propicié aumentos de las exportaciones, mayores montos
de inversion extranjera directa, mejoras de la infraestructura y alzas de
productividad en determinados segmentos de las economias. Sin embargo,
los paises de la region estuvieron lejos de haber trazado un sendero de
crecimiento intenso y sostenido y, menos atin, de atender con eficacia la
mayor heterogeneidad estructural que también trajeron aparejada las
reformas (CEPAL, 2004a). Las razones por las que las economias de la
regiéon no pudieron crear las condiciones para crecer sostenidamente en
el contexto de una economia abierta son complejas y su analisis requiere

*  Véanse Ffrench-Davis (2005b), Ocampo (2004) y CEPAL (2004a).
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entrar en el andlisis de las propias reformas, de aspectos de gestion
macroecondmica y de movilizacién y uso de recursos, de formacién de
capital humano y organizacién de los mercados laborales, de desarrollo
de las instituciones y de politicas publicas activas, a lo que debiéramos
agregar las interacciones con el contexto internacional. En este documento
nos centraremos en un conjunto acotado de factores, restringiendo el
andlisis al efecto del comercio internacional y de la forma de insercién
internacional de las economias sobre el crecimiento econémico, para
terminar con un examen de la importancia de las politicas productivas en
el proceso de crecimiento.

El articulo estd organizado de la siguiente manera. Tras un breve
repaso de la relacién entre comercio y crecimiento (véase la seccién I), se
examina la dindmica exportadora de América Latina y las caracteristicas
de los patrones de inserciéon externa que fueron revelandose en la regién y
en qué medida esa dindmica de insercién externa ha limitado la capacidad
de crecimiento (véase la seccién II). La ausencia de vinculos claros entre
comercio y crecimiento lleva a plantearnos la importancia de las politicas
de desarrollo productivo para potenciar el crecimiento mediante el
estimulo a las actividades mas dindmicas, en términos de innovacién y de
desarrollo de complementariedades (véase la seccion III). Por dltimo, se
concluye con una serie de recomendaciones de politica econdmica, sobre
todo en relacién con las politicas productivas (véase la seccion 1V).

I. Comercio y crecimiento

En numerosos estudios se ha intentado establecer las caracteristicas
del vinculo entre apertura comercial y crecimiento econémico. Hasta hace
algin tiempo comenzaba a surgir cierto consenso sobre la existencia de
una correlacién positiva entre ambos, a partir del cual se destacaba la
importancia de las estrategias de crecimiento orientadas hacia afuera, en
las que se basaron algunas de las recomendaciones surgidas del Consenso
de Washington.*

Krueger (1995) resume los argumentos de los afos setenta y ochenta a favor de una
estrategia de apertura comercial. Mas tarde, en varios estudios se destaca la importancia
de la apertura para el crecimiento econémico (Sachs y Warner, 1995; Frankel y Romer;
1999; Alesina et al., 2000, y también los informes del Banco Mundial, 1996; la OCDE,
1998, y el EMI, 1997).
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Actualmente en las publicaciones especializadas se advierten més
dudas que certezas acerca de la naturaleza del vinculo entre apertura
comercial y crecimiento econémico. Uno de los aportes mads criticos se
encuentra en Rodrik y Rodriguez (2000),° que cuestionan estos hallazgos
al afirmar que la correlacion positiva estd afectada por problemas
metodolégicos y que por lo tanto los resultados de dichos estudios no son
robustos.® Esta concepcion estd corroborada por Winters (2004) que, tras
repasar las publicaciones pertinentes, sefiala que las pruebas a favor de un
vinculo positivo no son suficientemente concluyentes debido a posibles
problemas metodolégicos.

La ausencia de un vinculo inequivoco no deberia llamar la atencién,
ya que el efecto que la liberalizacion comercial tenga sobre el crecimiento
dependera crucialmente del contexto y de la forma en que se lleven a cabo
los procesos de apertura. En el transcurso del tiempo y en los diferentes
paises se han aplicado numerosos procesos de liberalizacién y apertura
comercial de formas distintas y en contextos también distintos. Asi,
factores tales como la velocidad de la apertura, la secuencia en la que se
realizan la apertura comercial y la financiera, la situacién macroeconémica,
el papel de las politicas ptiblicas o el manejo de la politica cambiaria, entre
otros, pueden ser determinantes del efecto que la apertura tenga sobre el
crecimiento.

Ahorabien,aunqueel vinculo entre apertura comercial y crecimiento
estd lejos de ser inequivoco, del anélisis del desempefio exportador de
América Latina desde 1990 hasta la fecha surge una correlacion positiva
entre el aumento de las exportaciones y el crecimiento econémico, tal
como se observa en el grafico X.1.7” En un analisis comparativo de la
evolucién de las economias latinoamericanas y asiaticas entre 1980 y 2003,
Agosin (2006) también asigna un papel importante al crecimiento de las

> Existen varios estudios donde se pone en duda la relacién positiva entre apertura y
crecimiento; ademas del sefialado, se pueden citar Rodrik (1999), Harrison y Hanson
(1999) y Vamvakidis (1998), entre otros.

¢ Dichos autores afirman que hay problemas para medir correctamente la liberalizacién

comercial y que en los estudios no se ha tenido en cuenta la existencia probable de una

correlacién entre las politicas de liberalizacién de un pais y el resto de sus politicas.

Debido a tal correlacion, se podria estar atribuyendo a las politicas proteccionistas de un

pais los efectos negativos sobre el crecimiento que en realidad obedecen a un conjunto

de politicas macroecondmicas desacertadas.

Sin embargo, cuando se considera un periodo de tiempo maés largo, la correlacién

positiva deja de ser evidente (Ffrench-Davis, 2005b). El periodo de mayor crecimiento de

América Latina (1950-1980) no estuvo acompafnado de un gran dinamismo exportador

y, a su vez, a partir de dicha década, las bajas tasas de crecimiento coincidieron con un

gran despegue de las exportaciones.
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exportaciones en la explicacién de las diferentes tasas de crecimiento de
ambas regiones. Asimismo, Hausmann, Pritchett y Rodrik (2004) apuntan
en este sentido, ya que identifican un total de 83 episodios de lo que definen
como aceleraciones del crecimiento y encuentran que estos coinciden con
aumentos medios del 10,7% de la relacién entre las exportaciones y el
producto. De alli concluyen que, si bien no se puede hablar de causalidad,
las aceleraciones del crecimiento parecen requerir mas exportaciones.

Grafico X.1

EL CRECIMIENTO DEL PIB'Y DE LAS EXPORTACIONES
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Nota: Ar: Argentina; Bo; Bolivia; Br: Brasil; Cl: Chile; Co: Colombia; Cr: Costa Rica; Ec: Ecuador;
Sv: El Salvador; Gt: Guatemala; Ht: Haiti; Hn: Honduras; Mx: México; Ni: Nicaragua; Pa: Panama;
Py: Paraguay; Pe: Perd; Do: Rep. Dominicana; Uy: Uruguay; Ve: Republica Bolivariana de Venezuela.

Las razones por las que el aumento de las exportaciones tiene un
efecto positivo en el crecimiento son de distinta indole (CEPAL, 2004a):

i) La generacion de divisas que permiten adquirir las importaciones
necesarias para la expansion econémica (la restriccion externa).

ii) La reasignacion de recursos hacia actividades y empresas de mayor
productividad, con el consecuente incremento de la productividad

media de la economia.
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iii) La existencia de un mayor contacto con la economia internacional y
con las exigencias de competitividad que enfrentan las actividades
exportadoras y sus proveedores (externalidades positivas). Este
efecto sera mayor cuanto méas diferenciado sea el producto y
mayor sea la capacidad nacional para absorber el aprendizaje de
las empresas exportadoras.

iv) El aprovechamiento de economias de escala y de especializacién,
derivadas dela ampliacién de los mercados a los cuales las empresas
locales destinan su produccion.

Los dos primeros factores estdn presentes en cualquier tipo de
exportacion, ya sea de productos tradicionales primarios o de manufacturas.
Se podria argumentar que el tercer factor no parece ser muy relevante en
la agricultura y la mineria tradicionales, que usualmente tienen escaso
contenido tecnoldgico y poco margen para la diferenciacién de productos.
Sin embargo, como se argumenta mas adelante, es posible generar
importantes encadenamientos hacia atras en estas actividades, incluida la
incorporacién de conocimiento, si bien estos encadenamientos rara vez se
producenespontaneamente. Enel caso delaagriculturano tradicional (frutas
y hortalizas) o la acuicultura, hay mayor margen para la diferenciacion
de productos y procesos, entre ellos la comercializacién, aunque no tan
relevante como en algunas actividades industriales. En lo que respecta al
aprovechamiento de economias de escala y de especializacién derivadas
de la ampliacién de los mercados a los cuales las empresas locales destinan
su produccion, este factor parece ser mds importante para las actividades
industriales. En particular, la generacién de economias de escala estaticas
y dindmicas ligadas a las aglomeraciones territoriales parecen ser cada vez
mas fundamentales. Sobre estos temas volveremos en la proxima seccién.

En sintesis, hay indicios de que, al menos en los tltimos afios, el
aumento de las exportaciones y el crecimiento mantienen una relacién
positiva, lo que puede justificarse desde diversos angulos.

Aun asi, es innegable que, con alguna excepcion, el crecimiento
de los paises de la region sigue siendo bajo, sobre todo si se compara
con otros casos de crecimiento orientado hacia afuera. Estas diferencias
pueden obedecer al simple hecho de que las exportaciones no crecen lo
suficiente 0 a que no generan suficientes encadenamientos con el resto del
tejido productivo. Después de todo, como sefiala FfrenchDavis (2005a),
un 62% del crecimiento de la regién entre 1990 y 2004 corresponde a la
contribucién del PIB no exportado.
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II. La dinamica exportadora de América
Latina y los patrones de insercién externa

En los dltimos 30 afos, la historia econémica de la regién revela
una considerable aceleracién del ritmo de aumento de las exportaciones,
medidas en valores constantes (véase el grafico X.2). En lo que va de esta
década, la tasa decenal media de crecimiento de las exportaciones es de
un 9%, nivel que se compara con algo mas del 7,5% —en promedio— de
los afios ochenta y noventa y con un 5% de los setenta.

Entre 1990 y 2000, el volumen fisico de las exportaciones de la
regién se elevo a una tasa del 9,5% anual, superior a la del promedio
mundial.® Las dificultades por las que atravesé la economia internacional
en 2001-2002 interrumpieron este proceso, hasta que en 2003 comenz6
una recuperaciéon que permitié una expansiéon de las exportaciones
latinoamericanas del orden del 9% anual en 2004 y 2005.

Asi, aunque el aumento de las exportaciones es parte de una
tendencia que se observa en los tdltimos 25 afios, se ha visto tiltimamente
una aceleracion de esa tendencia, tanto en volumen como en valor. El
incremento de exportaciones fue encabezado por México y algunos paises
centroamericanos y caribefios, como Reptblica Dominicana, Costa Rica,
Guatemala, Haiti y Honduras que, junto con el resto de los paises del
area, siguen intensificando su comercio con Estados Unidos vinculado a
la maquila.

De hecho, en 2003, las exportaciones de México y los paises de la
Cuenca del Caribe representaron alrededor del 53% de las exportaciones
regionales y aproximadamente el 3% de las mundiales, mientras que
a fines de los afios ochenta, esos porcentajes eran del 38% y del 1,9%,
respectivamente (véase el grafico X.3a). Este incremento de México y los
paises de la Cuenca del Caribe obedece en su totalidad al incremento de
las exportaciones de manufacturas, ya que en el mercado de recursos
naturales y bienes basados en ellos el mayor dinamismo correspondié a
los paises de Ameérica del Sur (véanse los gréaficos X.3b y X.3c).

En cambio, con la excepciéon de Chile, las tasas de crecimiento
de las exportaciones de los paises de Ameérica del Sur fueron bastante
menores, aunque esta tendencia se ha invertido a partir del afio 2003,

8 SiseexcluyealaReptblica Bolivariana de Venezuela, el aumento es del 10,2% anualizado.
La exclusion de la Reptiblica Bolivariana de Venezuela del grafico X.2 responde a la
brusca caida de las exportaciones de petréleo registrada a partir del ingreso de este pais
a la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) en la década de 1970.
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Grafico X.2
AMERICA LATINA: TASA DECENAL DE INCREMENTO DEL
VOLUMEN EXPORTADO?
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Naciones Unidas, N° de venta: S.05.11.G.2.
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Grafico X.3
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Gréfico X.3 (conclusién)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de la
Base de datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE) de las Naciones Unidas.

Nota: Los porcentajes se han calculado sobre el total de importaciones del mundo.

en que el crecimiento exportador de la regiéon ha estado encabezado por

América del Sur. Cabe sefalar que, mientras disminuian su participacién

en las exportaciones mundiales, los paises de América del Sur aumentaron
levemente su participacién en el comercio mundial de bienes primarios y
de las manufacturas basadas en estos (véase el grafico X.3b).

Resulta de interés destacar que en muchos paises (en especial los

sudamericanos), el crecimiento de las ventas externas en los dltimos
dos afios no se restringe a las materias primas sino que incluye, de
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manera creciente, manufacturas de origen industrial o productos
no tradicionales.” Asimismo, este aumento de las exportaciones de
manufacturas no esta circunscrito al comercio intrarregional sino que
incluye otros mercados, como los paises del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN) y Asia.

¢Es suficiente la dindmica de las exportaciones
para superar la restriccion externa?

La restriccién externa ha limitado considerablemente el ritmo de
crecimiento de la regién y cuando ha sido superada mediante un excesivo
endeudamiento externo, ha aumentado la vulnerabilidad, debido a la
volatilidad de las corrientes de capital.

La mejora de los términos del intercambio (véase el gréafico X.4)
ha contribuido a mantener significativos excedentes comerciales en los
dltimos dos afios, a pesar del aumento del volumen de las importaciones.
Apoyadas en estos excedentes y en el ingreso de recursos provenientes
de las transferencias de los emigrantes, las economias de la regién han
podido crecer, a diferencia de lo que ocurria antes, sin depender de la
disponibilidad de recursos financieros externos. En efecto, estamos
asistiendo al hecho inédito de que el crecimiento econémico de la
region estd acompanado por un balance regional en cuenta corriente
superavitario (CEPAL, 2005a).'

A la luz de la historia de América Latina, cabe preguntarse si
el nuevo dinamismo de las exportaciones serd suficiente para que la
restriccién externa, usual en periodos de crecimiento econémico, deje de
ser operativa, como ha ocurrido en la mayoria de los paises asiaticos, que
lograron altas tasas de crecimiento en las tltimas décadas. Dos elementos
parecen relevantes para contestar esta pregunta. El primero se relaciona
con la posible evolucién de los términos del intercambio y el segundo con
la dindmica de las importaciones.

En cuanto al primer elemento y tal como se ha venido sefialando en
los ultimos tiempos,' la creciente participacién de las grandes economias

°  En el primer semestre de 2005 las exportaciones industriales de América del Sur crecen
a una tasa anual superior al 30%, mientras que las de Centroamérica registran una tasa
superior al 15% y las de México alrededor del 9%.

10" El superavit en cuenta corriente puede ser positivo en el corto plazo, pero a la larga resulta
una debilidad en una region que necesita del ahorro externo, dados los tradicionales bajos
niveles de ahorro interno. Histéricamente la dependencia excesiva de los capitales externos
ha sido un problema. El superavit obedece basicamente a lo que sucede en América del
Sur, ya que México y Centroamérica registran un déficit levemente superior al 1% del PIB.

1 Véase CEPAL (2005a).
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Gréafico X.4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: RELACION DE PRECIOS DEL
INTERCAMBIO DE BIENES

(Indice base promedio 1990-1999 =100)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

asidticas en el comercio internacional ha tendido, por una parte, a cambiar
la estructura de la demanda global a favor de los productos primarios y de
los productos basicos y, al mismo tiempo, ha provocado un considerable
aumento de la oferta de manufacturas. En consecuencia, en los ultimos
afnos se ha registrado una tendencia ascendente del precio relativo de
los productos primarios y descendente del de ciertas manufacturas.
Esta dinamica, sin embargo, afecta negativamente a varios paises que
deben enfrentar estos menores precios de sus productos de exportacion.
De hecho, mientras que de los afios noventa a 2005 los términos del
intercambio mejoraron un 31% en los paises de América del Sur y un 22%
en México, en los paises de Centroamérica descendieron un 11,8%.'? Si
bien es dificil hacer un prondstico futuro, no es aventurado predecir que,
aun con vaivenes, los términos del intercambio van a ser mas elevados
que los de los dltimos 40 afios.”

Cuando se excluye el petréleo, la variacién de los términos del intercambio es de 21,2,
5,1y -2,7% para América del Sur, México y Centroamérica, respectivamente.

Véase una evaluacion del cambio estructural que significa la presencia de China y la
India en el contexto internacional en Kaplinsky (2005).
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En cuanto al segundo elemento, es decir, la dindmica de las
importaciones, se observa que, tras el sobreajuste de inicios de los afios
noventa, la elasticidad bruta de las importaciones respecto del producto
decreci6 entre 1990 y 2002. Sin embargo, este comportamiento parece
haberse modificado en los tltimos afios (véase el grafico X.5).

Gréfico X.5
AMERICA LATINA: ELASTICIDAD BRUTA DE LAS IMPORTACIONES
RESPECTO DEL INGRESO

(Regresidn lineal tomando 6 afios moviles)

1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
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1998
1999
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2001
2002
2003
2004

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Elaumento de la elasticidad bruta durante parte de los afios noventa
se explicaria, al menos parcialmente, porque existi6 una compensacién
de anos anteriores de racionamiento importador (reduccién de aranceles
y barreras no arancelarias) y por la apreciacién del tipo de cambio real
efectivo en un contexto de abundancia de capitales externos (véase el
grafico X.6). Es decir, la elevada elasticidad bruta obedeceria al notable
cambio de precios relativos ligado al proceso de apertura y a la apreciaciéon
cambiaria. Si fuera asi, terminada la apertura y corregida la apreciacion
cambiaria, la elasticidad volveria a valores més cercanos a los anteriores.

Sin embargo, segin estimaciones preliminares para 2005, la
elasticidad bruta de las importaciones se acercaria a 3. Ello podria obedecer

4 La elasticidad bruta seria cercana a 4 en al caso de América del Sur.

‘ ‘ 341-406 CidCep 05-06-07.indd 353 @

5/6/07 17:26:24 ‘ ‘



CEPAL/CIDOB

354

Gréafico X.6
TIPO DE CAMBIO REAL CON RESPECTO AL RESTO DEL MUNDO

(indices base 1990-1999=100)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Estudio econémico de América

Latina y el Caribe, 2004-2005 (LC/G.2279-P/E), Santiago de Chile, agosto de 2005. Publicacién de las
Naciones Unidas, N°de venta: S.05.11.G.2.

al hecho de que la escasa inversion del periodo anterior no habria bastado
para satisfacer el notable aumento de demanda de los dos tltimos afios. Si
esa fuera la razén, estariamos en presencia de un fenémeno coyuntural. La
otra posibilidad es que ciertos factores hayan alterado estructuralmente la
elasticidad de las importaciones, haciéndola aumentar hoy a una magnitud
mayor que la que registraba antes de la apertura.

Con el objeto de analizar este tema, se estimé una funciéon de
importaciones para 19 paises latinoamericanos, utilizando técnicas de
estimacion de panel para el periodo completo y para dos subperiodos:
de 1960 a 1989 y de 1990 a 2003. Los resultados de las regresiones sobre la
base de datos anuales de 19 paises y el método de estimacion de panel de

efectos aleatorios se presentan en el siguiente cuadro:'

15 Losaspectos metodolégicos dela estimacién se incluyen en el anexo A. Se tomé el afio 1990
como una aproximacién al afo de inicio de los procesos de apertura latinoamericanos.
Las estimaciones se realizaron con efectos aleatorios y fijos pero, segtin los resultados de
la prueba de Hausman, el primer método es el mas adecuado.
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Cuadro X.1
AMERICA LATINA (19 PAISES): ESTIMACION DE LA FUNCION
DE IMPORTACIONES

(Método de panel con efectos aleatorios)

Periodo 1960-1989 Periodo 1990-2003 Periodo completo

In(importaciones) In(importaciones) In(importaciones)

In(PIB) 1,35 3,594 1,793
(0,000) (0,000) (0,000)

In(PIB) , -1,267 -3,308 -1,681
(0,000) (0,000) (0,000)

In(Importaciones) , 0,937 0,873 0,924
(0,000) (0,000) (0,000)

In(TCR) -0,043 -0,183 -0,058
(0,003) (0,000) (0,000)

Dummy 1982 -0,141  —eeee- -0,111
(0,0000  ------ (0,003)

Dummy 1990-2003 ~ ------  a-eee- 0,088
------------ (0,000)

Tendencia -0,0003 -0,002 -0,001
(0,731) (0,412) (0,359)

Constante -0,248 -1,648 -0,435
(0,090) (0,000) (0,001)

Observaciones 523 247 789

Nota: p valor entre paréntesis.

El comportamiento de las importaciones estaria mostrando un
notable cambio a partir del proceso de apertura. La elasticidad de corto plazo
respecto del producto habria pasado de 1,35 en el primer subperiodo a 3,6
en el segundo. Por su parte, la elasticidad de largo plazo resulté de 1,32 en el
primer periodo y de 2,25 en el segundo. La elasticidad de largo plazo para el
periodo completo fue de 1,5.

Otra alternativa para analizar la evolucién de la elasticidad a lo
largo del tiempo es realizar estimaciones de ventanas méviles. Se estim6
la misma funcién de importaciones pero esta vez utilizando periodos de
muestra moviles, primero de 20 y luego de 10 afios. El siguiente grafico
muestra la evolucion de la elasticidad de largo plazo calculada a partir
de tales estimaciones. En ambos casos se comprueba que la elasticidad

comienza a crecer a medida que se agregan a la ventana los afos de la
década de 1990.1

16 Sibienestametodologiano estd basada en un contraste estadistico deigualdad de coeficientes,

las diferencias después del afio 1990 son tales que constituyen una primera evidencia a favor
de un incremento de la elasticidad de largo plazo a partir de ese momento.
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Gréafico X.7
AMERICA LATINA: ELASTICIDAD DE LARGO PLAZO DE LAS
IMPORTACIONES RESPECTO DEL INGRESO

(Estimacion de ventanas moviles, efectos aleatorios)
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Fuente: elaboracion propia, sobre la base de Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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Estecambiodelaelasticidad podriaobedeceralamayordependencia
de bienes de capital importados, dado que el proceso de apertura de
los afnos noventa destruyd en varios paises parte del tejido industrial,
en particular la industria de bienes de capital, junto con la creciente
importancia de bienes de consumo sofisticados de origen importado en
la oferta. Estamos suponiendo que ambos tipos de bienes reaccionan con
una elasticidad mayor que uno a las variaciones del producto.”

La elevada elasticidad pone un signo de interrogacién sobre el
crecimiento del volumen de exportaciones necesario para evitar una excesiva
dependencia del ahorro externo en un contexto de crecimiento. Si bien se
imponen mayores investigaciones, aqui solo sefialamos el hecho de que
una elasticidad de importaciones elevada puede poner, en el contexto de un
mayor crecimiento, alguna presion en el financiamiento externo. Aunque este
no parece ser un problema en el corto y mediano plazo, al menos mientras
persistan los términos del intercambio favorables, vale la pena insistir en la
necesidad de lograr un crecimiento elevado tanto de las exportaciones como
del ahorro interno. Este tiltimo es, ademds, esencial para financiar gran parte
del aumento de la inversién requerido para sostener tasas de crecimiento
elevadas.’®

Los patrones exportadores y la composicion del comercio

En rasgos generales, se advierte en la region la presencia de tres
patrones de especializacién exportadora, que influyen tanto en el grado
de diversificacién, por destino y por producto, como en su dinamismo. El
primero se basa en la integracion a corrientes verticales de comercio de
manufacturas, en que la maquila tiene una importancia fundamental. Tal
es el caso de México, de casi todos los paises centroamericanos y de algunos
del Caribe. Las exportaciones de estos paises estan bastante concentradas

Para los bienes de consumo sofisticados de origen importado no fue posible comprobar
la elasticidad bruta mayor que uno por falta de datos, pero en el caso de la inversion,
una regresion simple entre el componente ciclico de esta y el del PIB arroja un coeficiente
de 3,28 (a su vez, el coeficiente de una regresiéon simple entre el componente ciclico de
las importaciones y el del PIB arroj6 un coeficiente de 4,46). El coeficiente de la inversién
respecto del producto no resulté significativo en la estimacion de panel con efectos
aleatorios, pero si aparece significativo cuando se utilizan efectos fijos, como se observa
en el anexo A. La diferencia entre estos resultados puede deberse a que se utilizaron
datos de importaciones agregadas.

8 Lainversion regional en 2005 apenas superaria el 21%, mientras que, segtin estimaciones
preliminares de la CEPAL, un crecimiento del 5% requiere una tasa de inversién del
orden del 24% del PIB.
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en relaciéon con su mercado de destino, ya que se dirigen principalmente
a América del Norte pero, por el contrario, son bastante diversificadas en
lo que se refiere a los productos que integran la canasta.

Los paises de América del Sur, en cambio, se han integrado
mayoritariamente al comercio mundial, mediante una participacién muy
importante de los productos originados en la explotacién de recursos
naturales, aunque presentan una mayor diversificacién de sus mercados
de destino, incluido un mayor comercio intrarregional. Cabe, en este
sentido, hacer una distincion entre los paises andinos y el bloque del
Mercosur, ya que los primeros presentan una canasta de exportaciones
mucho mas concentrada, tanto en destinos como en productos.

El tercer patréon comercial, predominante en algunos paises del Caribe
y en Panama, corresponde a la exportacién de servicios, principalmente
los relacionados con el turismo, las finanzas y el transporte. En Cuba,
Reptblica Dominicana y algunos de los pequefios Estados insulares, los
servicios relacionados con el turismo constituyen la mayor parte de las
exportaciones de servicios.” En Panama, los servicios de transporte ligados
al Canal constituyen més de la mitad de este tipo de exportaciones, lo que
se complementa con el comercio vinculado a la Zona Franca de Colén, que
agrupaba el 86% del total de las exportaciones en 2001. En lo que respecta
a las exportaciones de bienes, los indices de concentracién por producto de
los paises del Caribe son relativamente elevados.

En lineas generales, puede decirse que en los tultimos 20 afos
América Latina ha logrado aumentar de manera significativa el grado de
diversificacién de los productos que integran su canasta de exportaciéon
(véase el grafico X.8), al mismo tiempo que aumentd ligeramente el
grado de concentracién de sus mercados de destino, aunque con bastante
heterogeneidad entre los distintos paises (véase el grafico X.9). Como se
aprecia en el grafico 8, la mayor diversificaciéon por productos alcanzé a
todos los paises, con la excepcién de Reptiblica Bolivariana de Venezuela
y en menor medida Uruguay y Perd, aunque la diversificacién fue
sustancialmente mayor en los paises de Centroamérica y en México. De
hecho, la mejora de América del Sur en el periodo analizado es minima,
aunque el nivel de diversificacién de las exportaciones de algunos de
esos paises (Brasil, Argentina, Uruguay y Pert) ha sido histéricamente
maés alto.

1A ello habria que agregar las exportaciones de servicios sociales de Cuba en los
ultimos anos.
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Grafico X.8
GRADO DE CONCENTRACION DE EXPORTACIONES
POR PRODUCTOS
(I'ndice de Herfindahl Hirschman, 1986-1989,
en comparacion con 1999-2002)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de
la Base de datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE) de las Naciones Unidas.

Grafico X.9
GRADO DE CONCENTRACION DE EXPORTACIONES
POR MERCADOS DE DESTINO

(indice de Herfindahl Hirschman, 1986-1989,
en comparacion con 1999-2002)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de
la Base de datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE) de las Naciones Unidas.

‘ ‘ 341-406 CidCep 05-06-07.indd 359 @

5/6/07 17:26:27 ‘ ‘



360 CEPAL/CIDOB

Gréfico X.10
DIVERSIFICACION DE LA CANASTA EXPORTADORA Y VOLATILIDAD
DE LOS TERMINOS DEL INTERCAMBIO

(Variacion alrededor de 1986-1989 y 1999-2002)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

La mayor diversificacién de la canasta exportadora ha contribuido
a reducir la volatilidad de los términos del intercambio (véase el grafico
X.10), lo que a su vez redujo la vulnerabilidad de las economias de la
region a este tipo de perturbaciones.?

Esta diversificacion esta claramente vinculada al hecho de que,
desde la década de 1980, se produjeron cambios profundos en el contenido
tecnoldgico de las exportaciones regionales. En el grafico X.11 se observa el
patrén de especializacion exportadora en diferentes categorias de bienes
y su evolucién en los distintos subperiodos desde 1980-1984 a la fecha.

En América Latina y el Caribe el peso de las exportaciones de
productos primarios ha ido reduciéndose en forma sostenida, de niveles
cercanos al 50% entre 1980 y 1984 a menos del 30% entre 2000 y 2004, mientras
que la participacién de las exportaciones de productos manufacturados,
incluida la maquila, ha aumentado de alrededor del 50 al 70% en el mismo
periodo. Por su parte, América del Sur sigue siendo dependiente de los

% La diversificacion de las exportaciones se definié como (1-IHH) y para la volatilidad de

los términos del intercambio se calculd el desvio estandar de dicho indice.
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Gréafico X.11
ESTRUCTURA DE LAS EXPORTACIONES SEGUN EL GRADO DE
INTENSIDAD TECNOLOGICA

a) América Latina y el Caribe b) Centroamérica
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de
la Base de datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE) de las Naciones Unidas.

Nota: Célculos efectuados sobre la base de promedios anuales.

productos primarios, ya que si bien ha aumentado la participaciéon de las
manufacturas de intensidad tecnoldgica intermedia y alta, este aumento
resulto significativamente inferior al observado en Centroamérica y México
y solo fue relevante en los afios ochenta y comienzos de los noventa.
Por otra parte, este cambio obedece en gran medida al mayor comercio
intrarregional en el Mercosur y la Comunidad Andina.

La menor dependencia respecto de los productos primarios ha
sido mucho més pronunciada en Centroamérica y México. En México,
los productos primarios y manufacturas basadas en recursos naturales,
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que representaban el 60% de las exportaciones en 1980-1984, son en la
actualidad menos del 20%, mientras que las manufacturas de media
y alta tecnologia representan mas del 65% de las exportaciones. En
Centroamérica el cambio ha sido mas lento pero igualmente importante.
Un proceso similar, aunque de mucha menor magnitud, se observé en los
paises del Caribe. En los tres casos, los cambios comentados se explican
basicamente por el notable aumento de las actividades maquiladoras en
las exportaciones.

Manufacturas o productos primarios:
¢es esa la distincion relevante?

Se suele afirmar que las exportaciones basadas en la explotacién de
recursos naturales se traducen en beneficios limitados para el resto de la
economia, lo cual reduce su efecto en el crecimiento.

En este sentido, en la seccién I se sostuvo que las exportaciones
de productos primarios pueden aportar menos al crecimiento puesto
que generan un menor dinamismo en los encadenamientos, un menor
aprovechamiento de las economias de escala y menos externalidades
positivas para el resto de la economia. En varios estudios empiricos se ha
senalado que los paises con abundantes recursos naturales tienden a crecer
mas lentamente que aquellos en los que escasean esos recursos. Sachs y
Warner (1995) encuentran unarelacién empiricanegativa entre el crecimiento
econémico y el cociente de las exportaciones de los recursos naturales sobre
el PIB, un hallazgo que se cuestiona en otros varios estudios.”

Mas allé de posibles cuestionamientos metodolégicos, existen varias
razones que podrian explicar el escaso efecto dindmico de las exportaciones
basadas en los recursos naturales en lo que respecta al crecimiento. Entre
otras, pueden mencionarse las siguientes:

a) La existencia de una marcada diferencia de productividad entre
los sectores relacionados con los recursos naturales y el resto de
la economia puede dar lugar a que el tipo de cambio de equilibrio
produzca rentas elevadas para los productores de recursos naturales
y, al mismo tiempo, dificulte la competencia internacional de otros

2 Véanse Manzano y Rigobon (2001), Lederman y Maloney (2003) y Banco Mundial (2002).
En este ultimo estudio, en el que se reproducen las estimaciones de Sachs y Warner
controlandolas por el grado de concentracién de las exportaciones, se plantea que la
significatividad de la variable de exportacion de recursos naturales desaparece. Se
concluye, por lo tanto, que los hallazgos de Sachs y Warner se relacionan probablemente
con el canal de concentracién de las exportaciones.
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b)

d)

sectores como el industrial.” Esta suerte de “enfermedad holandesa”
que reduce la importancia del sector manufacturero puede ser un
verdadero problema si este sector posee caracteristicas clave para el
crecimiento, como un mayor dinamismo de la productividad, mayores
encadenamientos productivos, economias de escala o externalidades
relacionadas con el aprendizaje en el &mbito de la produccién.

La existencia de un deterioro a largo plazo en la relacién de los
términos del intercambio en perjuicio de los paises exportadores de
recursos naturales, segin la hipotesis de Prebisch, que fue relevante
durante gran parte del siglo pasado (Ocampo y Parra, 2003), puede
ser otra de las razones; sin embargo, la creciente importancia de
China, India y de otros paises asiaticos en el escenario internacional
puede comenzar a modificar esta situacion.

Los precios de los productos primarios son mds volétiles que los
precios de las manufacturas, lo que provoca una mayor volatilidad
del crecimiento en caso de no existir una diversificacién de las
exportaciones (Ros, 2004).

En muchas actividades productoras de bienes primarios, y en
particular en la mineria, la distancia con los centros poblados
dificulta los encadenamientos hacia atras, tanto en la generacién de
servicios como en la produccién de bienes (CEPAL, 2005¢).

Los exportadores de productos diferenciados deben innovar,
inclusive los canales de comercializacién, para distinguirse de
la competencia y percibir rentas econémicas. Por consiguiente,
deberian invertir en innovacién (definida en un sentido amplio
como la capacidad de adoptar, adaptar y crear), lo que daria lugar
a externalidades positivas (Chami Batista, 2004). Los productos
diferenciados suelen asociarse con las manufacturas, pero también
pueden ser productos agricolas no tradicionales.

22
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Este tema ha sido largamente analizado en algunos paises en desarrollo con gran dotacién
de recursos naturales y ha llevado a formular la recomendacién de aplicar tipos de cambios
diferenciales. Diamand (1972) analiza la conveniencia de este y otros instrumentos para los
casos de estructura productiva desequilibrada en la que coexisten un sector primario de
alta competitividad con un sector industrial de menor competitividad. Un tipo de cambio
y un sistema arancelario uniformes eliminarian esta dualidad, pero mediante la sucesiva
reasignacion de factores de la industria al sector primario con la consecuente contraccién de
la primera (Mallon y Sourrouille, 1973).

Asuvez, hay productos manufacturados con escasa diferenciacion. Es el caso de algunos
productos bésicos industriales como el acero, el aluminio o ciertos productos textiles.
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Estos factores se suman al hecho de que los productos
manufacturados de alto contenido tecnolégico y en cuya elaboracién
se emplea mano de obra calificada son los que mas aumentaron su
participacién en el comercio mundial en los tdltimos 25 afios (UNCTAD,
2002a; Lall, Albaladejo y Moreira, 2004). Esto significa que, ademas de
los factores arriba mencionados, seria dificil imaginarse una estrategia
de crecimiento generalizada para los paises en desarrollo basada en la
especializacion en productos primarios.

Con respecto a lo anterior, cabe destacar que se exagera el
dinamismo de los bienes elaborados con un uso mds intensivo de
tecnologia, debido a la creciente importancia de las redes internacionales
de produccién que incrementan el comercio sin agregar valor (UNCTAD,
2002a), por lo que el volumen del comercio internacional, al menos en los
ultimos anos, no es un buen indicador del dinamismo de la demanda.
Esto no invalida el hecho de que la demanda de estos productos sea,
en efecto, méds dindmica que la de los recursos naturales o de los bienes
con poca tecnologia incorporada. Por otra parte, el diferente acceso de
los productos primarios, en particular los agricolas, a los mercados de
los paises desarrollados también contribuye a explicar esta dindmica.
La duda respecto de la relevancia de este factor desde el punto de vista
de las estrategias de desarrollo es en qué medida puede cambiar como
consecuencia de las negociaciones internacionales; por lo que se ha visto
hasta ahora, hay poco margen para el optimismo.

En un estudio reciente, Ocampo y Parra (2005) encuentran una
relacién positiva entre la tasa de crecimiento del producto por habitante
y el aumento de la proporcién de bienes de tecnologia media y alta en las
exportaciones totales de los paises en desarrollo. La relacién entre ambas
variables parece menos clara cuando se realiza el mismo ejercicio respecto
de los paises de América Latina. Tal como se muestra en el cuadro X.2, de
los cuatro paises de la regién que tuvieron un crecimiento por habitante
superior al 1,5% anualizado en el periodo 1985-2002, solo uno muestra
un crecimiento de al menos 10 puntos en la participacién de los bienes de
tecnologia media y alta en las exportaciones totales.?* Asimismo, solo uno de
los cuatro paises que muestran un aumento de dicha participacién superior
a los 10 puntos logré un crecimiento por habitante superior al 1,5%.%

En un periodo similar, en los paises del sureste de Asia aumenté esa participacion en
mas de 20 puntos porcentuales.

»  Brasil y México, paises en los que el componente tecnolégico de las exportaciones
aument6 —sobre todo en México—, crecieron menos de un 1% por habitante.
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Cuadro X.2
CRECIMIENTO DEL PIB POR HABITANTE Y AUMENTO DE LA
PARTICIPACION DE BIENES DE TECNOLOGIA MEDIA Y ALTA EN
LAS EXPORTACIONES TOTALES (1985-2002)

Crecimiento de la participacion de bienes de tecnologia
media y alta en las exportaciones totales

> 10 puntos porcentuales < 10 puntos porcentuales

>1,5% Costa Rica Chile, El Salvador,
Republica Dominicana

Argentina, Bolivia,
Ecuador, Guatemala,
<1,5% Brasil, Colombia, Haiti, Honduras,
México Nicaragua, Paraguay,
Perd, Rep. Bol. de
Venezuela, Uruguay

Crecimiento del PIB per
capita (anualizado)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Banco Mundial, World Development Indicators (WDI) y de TradeCAN (2005).

Porlotanto,aunenlospaises en que se diversificaronlas exportaciones
mediante un aumento de la participacién de bienes de tecnologia media
y alta y una menor participaciéon de los productos primarios, los efectos
en términos del crecimiento no fueron satisfactorios. Sin perjuicio de
reconocer que la tasa de crecimiento depende de un cimulo de factores
que van mucho més alla de la evolucién de las exportaciones, lo cierto es
que no hay evidencias de que estas hayan tenido, en el caso de los paises
latinoamericanos, el mismo potencial dinamizador que se observé en
otras economias como las del sureste de Asia o China. Este fue un rasgo
generalizado, independientemente del patrén exportador de cada pais.?

Lo anterior no significa negar la importancia que tiene para el
crecimiento la especializacion en bienes manufacturados de tecnologia
media y alta, dado que la mayor generaciéon de economias de escala,
encadenamientos, externalidades y demanda de mano de obra calificada
son factores que, entre otros, pueden justificar la preferencia por una

% Incluso los paises cuya insercién exportadora se basé en los servicios, como algunos paises del

Caribe y Panama4, no lograron explotar el potencial dinamizador que este sector podria tener con
respecto al resto de la economia. Existen diferencias importantes en cuanto a este potencial segtin
el tipo de servicio de que se trate; el potencial de generar encadenamientos a partir de los
servicios financieros es menor que el existente a partir del desarrollo de software o el
turismo. En este tltimo caso, podrian propiciarse encadenamientos hacia atras en la
produccién de alimentos y textiles (ropa blanca) para hoteles, entre otros ejemplos que
podrian citarse.
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especializacion en bienes de mayor contenido tecnolégico. Sin embargo, lo
importante es que el aumento de la participacion de los bienes de tecnologia
mediay alta enlas exportacionesno siempre conduce a un mayor crecimiento
y que esa diversificacién no es necesariamente una manifestacion de la
capacidad tecnoldgica del pais. En un mundo globalizado, donde los
procesos productivos se dividen cada vez mas entre los paises (con cadenas
deproduccién mundiales generalmente organizadas por medio de empresas
trasnacionales), la exportacion de un producto de alto contenido tecnolégico
puede significar simplemente que el pais exportador es el que intervino en
la etapa final de la cadena productiva. El conocimiento necesario para la
elaboracién del producto se encuentra, en realidad, disperso en los paises
que participaron en el proceso y no pertenece necesariamente al pais que
exporta el producto final. De hecho, buena parte de la tecnologia empleada
en la elaboracién de esas manufacturas se encuentra en los componentes
producidos en paises tecnoldégicamente mdas avanzados, mientras que
los paises en desarrollo participan en los procesos de ensamblaje de los
componentes, que se caracterizan por la escasa sofisticacion tecnolégica, el
uso de mano de obra poco calificada y un bajo valor agregado (UNCTAD,
2002a; CEPAL, 2004).

Al observar las exportaciones de México y comparar su estructura
con las de algunos paises desarrollados, se observa que, si bien esta es
similar a la de Estados Unidos o Finlandia y su contenido tecnolégico es
superior al de las exportaciones de Australia, Canada o Suecia (véase el
gréafico X.12), casilamitad de las exportaciones mexicanas (un 46% en el aho
2004) proviene de lamaquila. En el caso de los paises centroamericanos, las
exportaciones de las maquiladoras representan entre un 40% (Guatemala)
y un 77% (Republica Dominicana) del total de las exportaciones. Estos
productos se caracterizan por tener una elevada proporcion de insumos
importados y un reducido valor agregado interno. En el caso de las
magquilas mexicanas, el valor agregado es levemente superior a un 25%
del valor de las exportaciones y ha permanecido basicamente constante a
lo largo del tiempo.

Asimismo, resulta interesante observar el cambio en el patrén
exportador de cuatro paises con abundancia de recursos naturales que
mostraron buenos resultados en términos de crecimiento: Australia, Nueva
Zelanda, Malasia y Canada (véase el grafico X.13).# Los dos tltimos muestran

¥ Elnivel de desarrollo de Malasia se ubica por debajo del de los demas paises, por lo que

sus buenos resultados deben entenderse en términos del crecimiento del PIB per cépita
(3,8% anualizado entre 1985 y 2005).
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Gréafico X.12
COMPOSICION DE LAS EXPORTACIONES SEGUN EL CONTENIDO
TECNOLOGICO (2004)
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20% 1
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0%

Chile  Australia Canadd  Suecia Finlandia China  Estados  mgxico
Unidos

Il Alta tecnologia B8 Tecnologia media
[ Baja tecnologia Manufacturas basadas en recursos naturales
I Productos primarios

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

una considerable diversificacién de sus exportaciones de productos primarios
hacia productos de tecnologia media y alta, siendo Malasia el que muestra
mayor dinamismo en este proceso, especialmente en productos de alta
tecnologia.” Por su parte, Australia y Nueva Zelanda mantienen a lo largo
del tiempo un patrén de especializacion de sus exportaciones sustentado en
productos primarios o en manufacturas basadas en recursos naturales.?

De lo expuesto se desprende que hay dos patrones de evolucién de
las exportaciones en los paises con importantes recursos naturales. Por una
parte, existen paises que han hecho una transicién en sus exportaciones de
productos primarios a manufacturas de tecnologia media y alta (Canada
y Malasia, y también los paises nérdicos de Europa) y, por otra parte, hay
paises que han logrado desarrollarse manteniendo su patrén exportador
basado en los recursos naturales (Australia y Nueva Zelanda).

%  Por su parte, los paises nérdicos de Europa, que tienen abundantes recursos naturales,
muestran un patrén exportador mas parecido al de Malasia, es decir, mas intensivo
respecto de los productos de tecnologia media y alta (véase el grafico X.12).

Este es un patrén similar al de América del Sur y, sobre todo, al de Chile, que ha sido el
pais con mejores resultados en términos de crecimiento de la region.

29
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Grafico X.13
ESTRUCTURA DE LAS EXPORTACIONES SEGUN EL GRADO DE
INTENSIDAD TECNOLOGICA

a) Australia

1980-1984 1990-1994 1995-1999 2000-2004

c) Malasia
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b) Nueva Zelanda
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d) Canada
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de
la Base de datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE) de las Naciones Unidas.

Nota: Calculos efectuados sobre la base de promedios anuales.

A su vez, los paises que han ido cambiando su estructura de
exportaciones basada en bienes primarios lo han hecho mediante la
diversificaciéon de su estructura productiva a partir de esos recursos

naturales. El patron comun en los paises que muestran buenos resultados

es que, de una forma u otra, las exportaciones fueron un elemento
dindmico y que a partir de ellas se crearon encadenamientos internos y se
generaron nuevas tecnologias o procesos relacionados (nuevos productos
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agricolas en Nueva Zelanda, productos de la mineria en Australia, salmén
en Noruega o madera —con encadenamientos hacia atrds o hacia delante
a través del diseno— en Finlandia y Suecia).

A partir de ello podria pensarse que en los paises con abundantes
recursos naturales la especializacién exportadora en bienes primarios o
basada en recursos naturales no es un impedimento para el crecimiento,
aunque si lo es la falta de diversificacién de la estructura productiva a
partir de esos recursos naturales. A su vez, esa diversificaciéon puede
modificar la estructura de las exportaciones o no. En definitiva, el factor
comun es la capacidad de agregar valor y de innovar, en un sentido
amplio, que han tenido estos paises.

Es interesante observar que, incluso en las exportaciones de
manufacturas de bajo contenido tecnolégico o basadas en recursos naturales,
puede encontrarse una diferencia de valor unitario a favor de los productos
exportados por paises “exitosos” en comparacién con los exportados por
paises de América Latina.®® En el grafico X.14 se muestra, para una serie
de productos, el cociente entre el valor unitario de exportacion promedio
en los tres paises exitosos donde este es mds alto y el valor promedio
correspondiente a los tres paises latinoamericanos de mayor valor unitario.
En la mayoria de los casos el cociente es mayor a la unidad.* Esta diferencia
reflejaria, entre otros posibles elementos, un mayor valor agregado en
estos bienes, que en este caso no responde solo a un mayor grado de
elaboracién y procesamiento de las materias primas sino a actividades que
contribuyen a la diferenciacién del producto, como el disefio, las estrategias
de comercializacién y posicionamiento de marca y el embalaje.*? El mayor
valor unitario de los productos exportados por los paises exitosos es, en
parte, reflejo de las actividades de innovacién en su proceso productivo.

% Entre los paises exitosos se incluy6, ademads de los nérdicos, Australia, Canada, China,
Estados Unidos, Francia, India e Italia (Italia y Francia se incluyen por ser paises cuyas
exportaciones de bajo contenido tecnolégico cuentan con un alto valor incorporado por
su disefio y posicionamiento de marca, entre otras caracteristicas).

No se observa el mismo fenémeno cuando se calcula el cociente entre el valor unitario
de exportaciéon de esos productos por parte de China e India y por parte de los dos
paises latinoamericanos donde este es mas alto.

El mayor valor unitario no muestra necesariamente el mayor valor agregado de un
producto determinado. Segtin el grado de agregacion con que se trabaje, un mismo
rubro puede incluir productos de valor intrinseco diferente (dentro del rubro cuero
pueden incluirse cueros de bovinos y también cueros mas valiosos). Sin embargo, los
datos que aqui se presentan, asi como las investigaciones en curso con un mayor nivel
de desagregacién, muestran sistematicamente un patron similar. Es dificil creer que ello
siempre se deba a la especializacién de América Latina en los productos de menor valor
de cada categoria y no existe razén para pensar que ese sea el caso.

31
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Gréfico X.14
COCIENTE DEL VALOR UNITARIO DE EXPORTACION

(Paises exitosos en relacion con América Latina)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL).

Esto hace necesario analizar el esfuerzo de innovacién en los paises
de América Latina en relaciéon con el de otros paises donde los recursos
naturales han sido importantes. La dificultad de esta comparacién es
que la forma tradicional de medir el esfuerzo innovador mediante el
gasto en investigacion y desarrollo es excesivamente restrictiva dado
que usualmente no se incluyen los gastos relacionados con la adopcién
y adaptacién de nuevas tecnologias que pueden ser especialmente
importantes para los paises en desarrollo. Sin embargo, debido a las
limitaciones en la informacion, se ha tomado esa variable como medida
del esfuerzo innovador de los paises. En este aspecto también se observa
un atraso relativo de América Latina. En el cuadro X.3 se observa que
los montos destinados a la investigacion y el desarrollo son notoriamente
menores en términos relativos y que, al mismo tiempo, la eficiencia del gasto
en investigacion y desarrollo —medida como el gasto en investigacién y
desarrollo por cada patente registrada— es manifiestamente menor en
los paises de la regiéon en comparaciéon con los demds paises incluidos
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en el cuadro.® Es interesante observar las diferencias en el nivel de gasto
y su eficiencia con respecto a otros paises con alta dotacién de recursos
naturales. Asimismo, cabe sefialar la escasa participacion del sector
privado en el gasto en innovacién de los paises de la regién respecto
del existente en la mayoria de los paises incluidos en el cuadro X.3.

Cuadro X.3
GASTO EN INVESTIGACION Y DESARROLLO Y PATENTES DE
ALGUNOS PAISES SELECCIONADOS

Patentes otorgadas por la Gasto total en Gasto en Efectividad
Oficina de Patentes y Marcas de investigacion investigacion del gasto en
los Estados Unidos y desarrollo y desarrollo investigacion y
como empresarial desarrollo (costo
Total Por millén de porcentaje como porcentaje de cada patente en
habitantes del PIB del gasto total millones de délares)

Argentina 70 1,8 0,4 29 7,6
Brasil 180 1,0 1,1 40 25,8
Chile 15 1,0 0,5 35 36,4
Colombia 1 0,3 0,2 18 9,7
Costa Rica 10 25 0,2 23 5,2
México 92 0,9 04 31 28,2
G-7 23152 153 2,2

Australia 1047 53 1,5 48 58
Nueva Zelanda 165 41 1,0 37 5,0
Canada 3893 123 1,9 55 41
Suecia 1629 182 46 74 7,4
Noruega 279 61 1,6 57 12,2
Finlandia 944 181 34 70 6,0
Malasia 63 3 0,5 10,6
China 424 0,3 1,1 62 439
Corea 4132 86 3,0 76 39

Fuente: Banco Mundial, Knowledge Assessment Methodology (KAM); Oficina de Patentes y Marcas de los Estados Unidos
(USPTO); y Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), Informe sobre las inversiones en
el mundo, 2005, Nueva York, 2005.

Nota: Corresponde al afio 2003 o al dltimo dato disponible.

¥ Se tomo el nimero de patentes registradas en la Oficina de Patentes y Marcas de los Estados
Unidos (United States Patent and Trademark Office (USPTO)) como indicador de los resultados
delaactividad de innovacién. Cabe destacar, sin embargo, que este indicador solamente captaria
la innovacién en sentido estricto, es decir, el descubrimiento de nuevas tecnologias o bienes y
servicios y que, ademads, no es necesariamente comparable entre paises con distintas existencias
de fuerza de trabajo y distintos niveles de exportacién a Estados Unidos. Véase un analisis
de una metodologia més precisa de medicion de la efectividad del gasto en investigacién y
desarrollo en Bosch, Lederman y Maloney (2005).
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En sintesis, si bien hay razones para pensar en un mayor
dinamismo de las actividades manufactureras en comparacién con los
bienes primarios en cuanto a posibles encadenamientos y a actividades
de innovacidn, la experiencia internacional muestra que es posible crecer
a partir de los recursos naturales. Pareceria que el principal problema es
la escasa capacidad que han mostrado los paises de la regién para agregar
valor y, de esa manera, diversificar la estructura productiva. Este proceso
puede ser mas dificil en la medida en que los recursos naturales generen
una renta elevada no asociada a la innovacion. Ello implica que si bien es
posible agregar valor a partir de los recursos naturales, en la mayoria de
los casos este proceso no es espontaneo y requiere una acciéon concertada
entre el sector publico y el sector privado.

La base exportadora que haido consolidandose enla region y que ha
mostrado gran dinamismo en los tltimos anos puede constituir un punto
de partida interesante para impulsar estrategias orientadas a aumentar su
contenido de valor agregado nacional, asi como a profundizar y difundir
procesos de aprendizaje, de progreso técnico y de innovacién y, de un
modo general, el desarrollo de la competitividad sistémica.

Como muestra la experiencia de los paises nérdicos y de Australia,
Canadé y Nueva Zelanda, los sectores basados en recursos naturales pueden
registrar altas tasas de crecimiento de la productividad, asi como ofrecer
oportunidades para la incorporacién de conocimientos y el desarrollo
de la transferencia tecnolégica y de encadenamientos con otros sectores
productivos, de la misma manera que ocurre en el sector manufacturero de
altatecnologia. Asuvez, el desarrollo de encadenamientos y laincorporacién
de conocimientos pueden dar lugar a sectores de mayor contenido
tecnoldgico que en etapas posteriores cambien la estructura exportadora
de un determinado pais (paises nérdicos y posiblemente Malasia) o que
aun sin cambiar la estructura exportadora sean relevantes para aumentar
la productividad de los bienes primarios (Australia y Nueva Zelanda).
En todo caso, lo importante es que estos nuevos sectores diversifican la
estructura productiva y mejoran la capacidad tecnolégica nacional.*

Asimismo, las industrias maquiladoras pueden generar empleo
y contribuir a la formacién de recursos humanos, introduciendo una
gestiéon empresarial moderna y fomentando capacidades productivas
locales. Sin embargo, para que esto ocurra es necesario invertir en
recursos materiales y humanos y contar con politicas de apoyo ptblico

¥ Esposible que los productos agricolas en general y, en particular, los vinculados a la nueva
agricultura tengan un mayor potencial en este campo que los productos mineros.
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al desarrollo productivo.*® Lo mismo sucede en el sector de los servicios,
en el que es posible generar encadenamientos en distintas direcciones;
no obstante, se requeriran politicas especificas ya que en la mayoria de
los casos estos encadenamientos no se daran en forma espontanea. En la
siguiente seccién se abordan estos temas.

III. Politicas de desarrollo productivo

Introduccion

En las paginas precedentes se sostuvo que el comercio internacional
puede contribuir al crecimiento, pero que no hay un mecanismo
automatico que asegure una relaciéon positiva entre ambos.* Una mayor
relacion con el mundo a través del comercio y de la inversion extranjera
directa permite aprender de las mejores practicas organizacionales y
adoptar mejores tecnologias. Sin embargo, las distintas formas que puede
adoptar la apertura, asi como las diferentes circunstancias que rodean al
comercio y a la inversiéon extranjera directa, son determinantes de sus
consecuencias finales sobre el crecimiento.

Lo que se sabe conalguna certeza es que mds y mejores exportaciones
se correlacionan positivamente con el crecimiento y hay razones para
pensar que la causalidad se da de las exportaciones al crecimiento.?’
Por mejores exportaciones entendemos aquellas con mayor efecto sobre
el crecimiento a partir de externalidades (en términos de conocimiento
o de calificacion de los recursos humanos, entre otros elementos) y de
encadenamientos con actividades locales. En otras palabras, el efecto de
las exportaciones en el crecimiento de los paises en desarrollo depende de
su capacidad para cambiar y densificar la estructura productiva. Lograr
mejores exportaciones debe ser, por lo tanto, una preocupacién en la
estrategia de crecimiento, sobre todo cuando estén basadas en recursos
naturales y se requiera un impulso de las autoridades nacionales.

% La capacidad negociadora para incentivar a las multinacionales a agregar mayor valor
interno es otro factor de relevancia (UNCTAD, 2002b). Sin embargo, es evidente que la
capacidad negociadora de China, por ejemplo, para alentar ese proceso es distinta a la
de cualquier pais de la regién y, sobre todo, a la de los de menor tamafio relativo.

% Algo similar podria decirse de la inversién extranjera directa; véase Machinea y Vera (2006).

7 Las economias que crecen mas generan un contexto amistoso para la inversién y el
crecimiento de las exportaciones.
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La politica comercial desempefia un papel en este sentido, pero
no hay duda de que los paises exportan lo que producen y, por ende, la
capacidad de la politica comercial para aumentar y mejorar la calidad
de las exportaciones depende en gran medida de las caracteristicas de la
estructura productiva. A su vez, por las razones que se exponen més abajo,
esta estructura depende en gran medida de lo que se ha denominado
politicas productivas (CEPAL, 2004).

En un sentido amplio, una politica econdémica para el crecimiento
requiere medidas en distintas esferas, como la macroeconomia, el
marco institucional, el desarrollo de la infraestructura e incentivos para
el aumento del ahorro y la inversién. En el caso de América Latina, es
necesario agregar mecanismos que permitan mejorar la equidad, ya que,
por una parte, es la region que muestra la mayor inequidad del mundo y,
por otro, la mala distribucién del ingreso no solo tiene implicancias desde
el punto de vista ético, sino que, a diferencia de lo que se suponia tiempo
atras, afecta negativamente al crecimiento.?®

Variosdeestostemashansidoanalizadosenrepetidasoportunidades
desde diferentes angulos (véase, entre otros, CEPAL, 2004). El propoésito
de este documento es analizar el papel de las politicas comerciales y, en
particular, de las politicas productivas. Sin embargo, antes de entrar en
estos temas, se hard una breve mencién a algunos elementos de lo que
consideramos una gestién macroeconémica y financiera funcional para
una propuesta de desarrollo econémico.

Una buena gestion macroeconomica

En el desempeno reciente de América Latina se destaca la
inestabilidad real de la regién que ha acompafado el bajo crecimiento
durante los ultimos 25 afios (véase el grafico X.15). Esta inestabilidad ha
generado grandes costos en términos econdmicos y sociales (Ffrench-
Davis, 2005b; CEPAL, 2000 y 2004). Por ello, al tradicional objetivo de un
entorno macroecondémico que reduzca la volatilidad nominal (inflacién),
se suma la necesidad de tornar menos volétiles los procesos de crecimiento
mediante el uso de politicas contraciclicas. Asimismo, debe tenerse
en cuenta que otra de las lecciones de las tltimas décadas es que a esa
volatilidad han contribuido tanto los desequilibrios del sector privado
como los del sector publico.

% Véase Bourguignon, Ferreira y Walton (2005).
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Gréfico X.15
VOLATILIDAD DEL CRECIMIENTO ECONOMICO
(Medias moviles decenales, coeficiente de variacion)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Si bien en los dltimos afios la region de América Latina y el Caribe
ha reducido su vulnerabilidad a las perturbaciones externas (shocks),
todavia es mucho lo que resta por hacer (CEPAL, 2006). En particular, debe
recordarse que las politicas tendientes a reducir la volatilidad real deben
incluir la politica fiscal, monetaria y cambiaria, asi como la financiera. La
politica fiscal debe ser contraciclica mediante una programacién basada
en saldos fiscales estructurales en lugar de corrientes y la creaciéon de
fondos de estabilizacién que permitan contrarrestar la volatilidad de los

precios de los recursos naturales de exportacion.*’

Por su parte, la politica monetaria deberia incluir encajes
contraciclicos y un tipo de cambio flexible acorde al objetivo inflacionario.

39
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El balance estructural debe disenarse teniendo en cuenta la necesidad de que el sector
publico contribuya a aumentar el ahorro de la economia. En lo que hace a los fondos de
estabilizacion, su implementacién es més sencilla cuando el principal productor del recurso
natural exportado es el sector ptblico. La region tiene alguna experiencia en la materia
(Jiménez y Tromben, 2006). Si el principal exportador es el sector privado, el problema es
mas complejo, pero, sin eliminar totalmente los estimulos de precios, podria pensarse en
impuestos y reembolsos variables de acuerdo con los precios internacionales, aunque las
restricciones impuestas por la Organizaciéon Mundial del Comercio no son menores.
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Es necesario evitar ser demasiado ambiciosos respecto del ritmo de
reduccién de la inflacién, al menos cuando esta es de un digito, teniendo
en cuenta que la banda de inflacién puede utilizarse en caso de shocks de
la oferta.*” Asimismo, debe tenerse presente que parte de la volatilidad
real esta relacionada con una excesiva variacién del tipo de cambio real
que, a su vez, puede tener un impacto negativo en el comercio,* asi
como en la inversion, sobre todo en bienes transables.* Las dificultades
relacionadas con la reduccién de la volatilidad del tipo de cambio en una
region expuesta a fuertes perturbaciones externas no son menores, pero
es evidente que una excesiva apreciacién conspira contra la necesaria
insercién en el mundo y, sobre todo, contra la diversificaciéon de las
exportaciones. Por lo tanto, la politica econémica y, en particular, los
bancos centrales deberan tener como segundo objetivo el mantenimiento
de un tipo de cambio competitivo. Para ello, las herramientas deben ir
desde intervenciones directas y acciones de “disuasiéon” del banco central
hasta el control del ingreso de capitales de corto plazo cuando esto sea
relevante (Ocampo, 2004 y CEPAL, 2004). Resulta claro, ademas, que las
politicas monetarias mas activas para intentar sostener el tipo de cambio
real requieren como contraparte una mayor disciplina fiscal.

Esevidente que el mantenimiento del tipo de cambiono puede hacerse
a cualquier costo, entre otros motivos porque resulta dificil definir un tipo
de cambio de equilibrio y porque en ciertas circunstancias el mantenimiento

%0 Chile tuvo una tasa de inflacién de un digito (8,2%) en 1995 y por debajo del 3% recién en 2002.
Este vinculo entre la volatilidad del tipo de cambio real y las corrientes de comercio, si
bien intuitivo, no se sustenta claramente en resultados empiricos concluyentes. En este
sentido, McKenzie (1999) revisa una larga lista de trabajos empiricos y concluye que en
ellos no se ha encontrado una relacién significativa entre volatilidad y comercio o, en
los casos en esta que resulté significativa, no fue sistematica en una direccion u otra.
Wei y otros (2004) realizan un estudio comprehensivo, pero de todas formas tampoco
encuentran una relacién sistematicamente negativa y robusta. Sin embargo, hay varios
estudios del Banco Interamericano de Desarrollo (Giordano y Monteagudo, 2002;
Estevadeordal, Frantz y Saez, 2001) y de la CEPAL (1995) que muestran la existencia de
un efecto negativo de la volatilidad del tipo de cambio en las exportaciones en el caso
de los paises en desarrollo. Entre otros motivos, es razonable pensar que el efecto de la
volatilidad del tipo de cambio en el comercio debe ser mayor en los paises en desarrollo,
donde hay menores posibilidades de coberturas en los mercados de cambio.

Las ganancias en sectores transables son mas sensibles a las variaciones del tipo de
cambio real, ya que los precios y los costos se mueven en direcciones opuestas en este
sector. Una apreciacién real implica un menor precio relativo de los bienes transables
respecto de los no transables y generalmente se acompana de salarios crecientes. Lo
opuesto sucede en el caso de una depreciacion real. En el sector no transable, sin embargo,
tiende a existir una correlaciéon positiva entre movimientos de precios y costos, lo cual
contribuye a la estabilidad de las ganancias frente a los movimientos del tipo de cambio
real (Hausmann, Rodriguez y Rodrik, 2005).
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del tipo de cambio puede dar lugar a presiones inflacionarias. Pero debe
subrayarse que una excesiva variabilidad del tipo de cambio real y, en
particular, una fuerte apreciacién, afecta negativamente la probabilidad de
lograr una insercién externa basada en el crecimiento de las exportaciones
e incrementa la volatilidad real. Por ello, el tipo de cambio real no debe ser
una variable residual de la politica econémica.

Cabe agregar que la region enfrenta en la actualidad una tendencia a
la apreciacién cambiaria, cuyas raices son diferentes a las de los afios noventa
—en la actual década, las fuerzas detras de la apreciacién son los mejores
términos del intercambio en el sur del continente y en los paises petroleros y
las remesas en Centroamérica y México— y posiblemente esta tendencia se
mantenga en los préximos afios. Esto significa un desafio importante para
la politica econémica ya que con tipos de cambio apreciados sera mucho
mas dificil lograr una mayor diversificacién de las exportaciones. Sin
embargo, la nota positiva es que hay mayores recursos y que, por lo tanto,
hay posibilidades de utilizar parte de estos para aumentar la productividad
de la economia, aunque este proceso no es automaético.

Por ultimo, la politica financiera debe orientarse a reducir la
vulnerabilidad y asegurar el acceso al crédito a tasas y plazos razonables,
para lo que se requiere mejorar la regulacion prudencial, aumentar la
profundidad del sistema financiero y desincentivar la dolarizacién, el
descalce de monedas y un excesivo descalce de los plazos.

Mejora de los patrones de insercion externa

Como se ha sefialado, mejorar la insercion externa significa
aumentar la cantidad y calidad de las exportaciones; es decir, exportar
mas, diversificar por destino y por producto y, sobre todo, intensificar los
vinculos entre las exportaciones y el conjunto de la estructura productiva
nacional.

El éxito de una estrategia exportadora depende de la posibilidad de
acceder a los mercados, en particular a los de elevado consumo. A los efectos
de evitar politicas proteccionistas, sobre todo de los paises desarrollados,
y de obtener ventajas relativas respecto de otros competidores, al menos
en el corto plazo, ha habido durante la dltima década un aumento sin
precedentes en la suscripcién de acuerdos preferenciales de caracter bilateral
y multilateral.* Los escasos avances en la ronda multilateral de comercio han

# Como prueba de ello, en 1991 el 6% de las exportaciones regionales se realizaba dentro
del marco de acuerdos preferenciales; en 2004, esa cifra llegé al 61% (CEPAL, 2005b).
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dado un nuevo impulso a la negociaciéon de estos acuerdos. Esta estrategia
puede dar frutos a corto plazo, sobre todo a los paises que se adelanten a los
demas en la obtencién de preferencias comerciales, pero estas preferencias
desaparecen paulatinamente con el aumento de estos acuerdos.

Asimismo, de mantenerse esta tendencia en el largo plazo hay dos
elementos que pasaran a formar parte del nuevo escenario internacional:
i) un aumento considerable de los costos administrativos del comercio,
que en algunos casos puede ser superior a la reduccién de aranceles, y ii)
avances sustanciales en la agenda de los paises desarrollados (propiedad
intelectual, inversion extranjera, compras gubernamentales y servicios),
sin ninguna concesién en temas agricolas.

Ademads, un acceso mejor y mas estable a los mercados es solo
un aspecto de la mejora de la insercion externa. El descubrimiento de
nuevos mercados de exportacién (nuevos destinos y nuevos productos)
supone en la mayoria de los casos la existencia de determinados costos
de exploraciéon. Una vez que se han identificado nuevos mercados por
parte de los exportadores pioneros, otras empresas se benefician de esa
informacién sin haber asumido costos ni riesgos (Ramos, 2000). Estos
nuevos exportadores son un caso especial de innovadores que no obtienen
una ganancia especial por entrar en un nuevo mercado o exportar un
nuevo producto, ya que la renta inicial disminuye rdpidamente una vez
que otros “siguen al lider”. La existencia de beneficios no apropiables
(externalidades positivas) lleva a que, ante la ausencia de estimulos
publicos, la actividad de exploracién de mercados no sea 6ptima.

En este contexto, es conveniente introducir medidas transitorias que
favorezcan la exportacion de rubros no tradicionales y de rubros destinados
a nuevos mercados, como los reintegros especiales para la exportaciéon de
nuevos productos 0 a nuevos mercados por un tiempo determinado.*
También pueden emplearse agencias especializadas para el descubrimiento
y la promocién de nuevos mercados, el apoyo a ferias y viajes de negocios
e inversiones en el exterior que respalden el esfuerzo exportador y faciliten
la participacién en cadenas de comercializacién u operaciones conjuntas
con empresas en los mercados de destino. Se trata de reducir los costos de
entrada, luego de lo cual no habra motivos para matener los subsidios.*

En Chile se emple6 una politica similar durante un periodo, pero debi6 abandonarse debido a
los reclamos presentados ante la OMC.

% Reducir los costos de entrada no elimina la necesidad de otros incentivos como los
tendientes a evitar el sesgo antiexportador de la estructura arancelaria y de facilitar
el acceso al financiamiento y al seguro de exportacién para las pequefias y medianas
empresas que no pueden acceder a los mercados internacionales de capital.
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Sin embargo, como se ha sefialado, para mejorar cuantitativa y
cualitativamente la insercion de las economias de la region en la economia
mundial se requieren avances simultaneos y coherentes en el marco de un
enfoque sistémico en distintas dreas de politicas que van mas alla de la
mera politica comercial. Apoyarse exclusivamente en politicas comerciales
descuidando el desarrollo del resto del tejido productivo puede, en el
mejor de los casos, originar un crecimiento de las exportaciones que no
lograra dinamizar al resto de la economfa.

Politicas tendientes a nivelar el campo de juego

Una de las principales causas del débil crecimiento econémico de
la regién es el escaso aumento de la productividad. Entre 1950 y 1980
la productividad total de los factores aumenté alrededor del 2% anual,
mientras que entre 1991 y 2004 aumenté solo un 0,2% anual, después de
haber disminuido en la década de 1980 a un 1,4% anual (CEPAL, 2004). Los
datos acerca de la evolucién de la productividad media esconden grandes
diferencias entre las distintas empresas de cada pais. Esta heterogeneidad
aumento considerablemente en los afios noventa, dado que los distintos
agentes econdémicos enfrentaron profundas transformaciones —sobre
todo la apertura econémica— en condiciones desiguales, por lo que su
adaptaciéon también fue desigual.

La productividad media resulta de una combinacién lineal de
las productividades de los sectores formal e informal. En este tltimo,
el trabajo opera con rendimientos decrecientes debido a que hay otros
factores de produccién, como el capital fisico y humano, que deben
considerarse fijos por las restricciones al acceso que tienen la unidades
productivas informales. Por consiguiente, una dindmica que lleve a un
incremento sostenido de la proporcién de mano de obra absorbida por
el sector informal provoca una caida monoténica de la productividad
media de la economia. En cambio, en el sector formal el trabajo opera
con retornos crecientes a escala por razones como el cambio tecnolégico
incorporado en equipos, las mejores practicas logisticas y organizativas,
y la acumulacién de capital humano mediante procesos de educacion,
formacién y aprendizaje en el trabajo. Por lo tanto, una dindmica de
incremento sostenido de la informalidad como la que se ha observado
en América Latina se traduce en la caida de la productividad media de
la economia.* En otras palabras, la heterogeneidad en la regién no es

#  Lainformalidad laboral pas6 del 30% en 1980 al 47% en 2003 (CEPAL, 2005b).
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una manifestacion del proceso de crecimiento sino una traba creciente a
este, sobre todo porque los “actores informales” tienden a repetirse en
el tiempo y una elevada proporcién de la poblacién tiene cada vez maés
dificultades para aprovechar las ventajas del crecimiento econémico e
incorporarse al proceso productivo. En ese contexto, es posible observar
marcados incrementos de la productividad en sectores lideres, junto con
un aumento del desempleo y de la informalidad, lo que lleva a un lento
crecimiento de la productividad total.

Para lograr un mayor aumento de la productividad y mejorar la
equidad, las politicas ptiblicas deben orientarse a reducir la heterogeneidad
estructural de las economias de América Latina. Serd necesario generar
politicas especificas para que los excluidos puedan integrarse al
proceso de crecimiento y para que las pequeias y medianas empresas
tengan posibilidades de acceder al crédito, la tecnologia, los mercados
y el conocimiento y, ademads, se articulen progresivamente con el tejido
productivo (CEPAL, 2004).

Por esta razén las estrategias de desarrollo productivo que se
implementenenlaregion debenresponderalanecesidad denivelarel campo
de juego, eliminando obstaculos que afectan con diferente intensidad a
distintos tipos de empresas que funcionan con dindmicas de productividad
claramente diferenciadas: las grandes empresas, las medianas y pequeias
empresas formales y las microempresas del sector informal.

Estas politicas deberfan articularse en torno a tres grandes
estrategias: la inclusion, la modernizacién y la densificacion (CEPAL, 2004).
Es necesario, en primer lugar, incorporar la mayor cantidad posible de
empresas a los mercados formales. Se trata de una estrategia clave en una
regién donde la economia informal representa en promedio casi un 50%
del empleo.*” Las politicas que conforman esta estrategia son de cobertura
amplia y contemplan, en primer lugar, medidas destinadas a la reduccién
del costo de establecimiento de una empresa formal y la simplificacién de
los tramites y procedimientos necesarios. En América Latina, el costo de
establecimiento de una empresa formal (en términos del PNB per cépita) es

Las empresas informales tienden a ser de menor tamafo y poseen un espectro de
vinculaciones comercialesreducido ya quebuscannollamarla atencién delasautoridades
y reguladores. Esta escala limitada supone, a su vez, la falta de aprovechamiento de
las mejores précticas tecnolégicas y comerciales, ya que las empresas se ven limitadas
cuando deciden crecer o ampliar sus actividades (porque necesitan formalizar las
actividades anteriores y los vinculos con proveedores) (Michelin y Vera, 2005). Por
lo tanto, informalidad y pequefa escala forman un circulo que resta dinamismo a la
inversién, lo que disminuye el nivel de productividad del trabajo.
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ocho veces superior al de los paises de altos ingresos de la Organizacién de
Cooperaciéony Desarrollo Econémicos (OCDE), elntimero de procedimientos
necesarios es el doble y la cantidad de dias que demanda el proceso es el
triple.*® Pero no solamente estas dificultades influyen en la formalizacién de
las pequeiias empresas. Una vez formalizadas, se exigird a las empresas el
pago de impuestos, contribuciones a la seguridad social y serdn, con mayor
probabilidad, objeto de inspecciones para el control del cumplimiento de
la regulacién propia del ramo de actividad en que se desenvuelven. Como
contrapartida, la formalizacién les reporta pocos beneficios (Michelin y
Vera, 2005). En este sentido, las politicas deberian apuntar a la reduccién
de la carga tributaria que afecta a las pequefias empresas, a la reduccién de
los requerimientos administrativos, asi como al otorgamiento de beneficios
—como el acceso al crédito en condiciones convenientes y a programas de
capacitaciéon— que compensen los costos de la formalizacion.

No obstante, para las empresas de menor tamafio relativo, la
formalizacién no garantiza el acceso a la informacién, el crédito, la tecnologia
ni los servicios comerciales. Un segundo nivel de las politicas debe facilitar
el acceso a los servicios esenciales para que una empresa se desarrolle en
un mundo globalizado. Esta estrategia, quese dirige a la modernizacién
de las empresas de menor tamafo, supone ayudarlas a superar los escollos
derivados de las fallas de mercado que afectan especificamente su actividad
y que, de manera estilizada, pueden atribuirse a los costos de la informacion.
Es importante tener en cuenta que las iniciativas ptblicas que se apliquen
en estas areas deben procurar llegar no solo a empresas individuales sino
a diferentes grupos de empresas reunidas segiin distintas formas de
asociatividad. Esto no solo reducira el costo y simplificara la instrumentacién
del apoyo, sino que ademas generara claras externalidades.

La tercera linea de accién sugerida, representada en el concepto
“densificaciéon”, apunta al disefio de una estrategia de politicas ptiblicas
orientadas a favorecer la incorporaciéon de conocimiento en el tejido
productivo nacional, asi como a establecer una malla mas articulada de
relaciones productivas, tecnolégicas, empresariales y laborales. Este tema
se analiza mds extensamente en el préximo punto.

% Segtin datos de la base Doing Business del Banco Mundial, en 19 paises de América
Latina el costo promedio de establecimiento de una empresa formal (de tipo S.A.) es del
66% del PNB per capita, mientras que en los paises de altos ingresos de la OCDE es de
tan solo el 8%. Por otra parte, es necesario completar 12 procedimientos para los cuales
se requiere un promedio de 75 dias de tramites. Esto contrasta con los 6 procedimientos
que es necesario completar y los 25 dias de tramites que insume el establecimiento de
una empresa formal en los paises de altos ingresos integrantes de la OCDE.
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El papel de las politicas productivas
en las economias abiertas

a) Su papel en el crecimiento

Una de las principales caracteristicas del proceso de desarrollo
es la transformacién continua de las estructuras productivas en las que
permanentemente aparecen y desaparecen empresas. La capacidad
de generar nuevas actividades dindmicas es uno de los principales
determinantes del crecimiento (Ocampo, 2005 y Rodrik, 2004). Desde esta
Optica, el desarrollo econémico puede entenderse como un proceso de
innovacién que, aprovechando una oferta de factores elastica (es decir,
capaz de reaccionar a los incentivos) produce cambios en la estructura
econdmica que estimulan la generacién de complementariedades (enlaces)
de oferta y de demanda, que se difunden en todo el sistema econémico, a
la vez que lo retroalimentan.

Si se parte de una descripcién schumpeteriana de las actividades
innovadoras, estas incluyen tanto la produccién de nuevos bienes o
servicios, como el desarrollo de nuevos métodos de produccién, la
apertura de nuevos mercados, el acceso de nuevas fuentes de materias
primas y la creacién de nuevos tipos de organizaciones. En los paises
industrializados, el mayor incentivo a la innovacién es la generacién de
rentas tecnoldgicas, en tanto que en los menos desarrollados la innovacién
usualmente se restringe a la incorporacién de ramas productivas, bienes
0 procesos que previamente alcanzaron cierto grado de madurez en las
economias mds avanzadas (Ocampo, 2003).

Sin embargo, el conocimiento técnico, en gran parte, no puede
ser transferido por la mera adquisicion del conocimiento especializado
(know how) o la compra de los bienes de capital en los que este estd
incorporado, sino que se trata muchas veces de un saber tacito que no
puede codificarse y que no es plenamente comunicable. Incluso, para
dominar una tecnologia madura, previamente desarrollada en otro lugar
debe invertirse en conocimiento y organizacién; para lograr el manejo
6ptimo de los nuevos equipos e instalaciones es necesario adquirir una
base de conocimientos tanto formales como empiricos que le permitan a
la empresa que los adopta descender por su curva de costos a medida que
gana en economias de aprendizaje.

Por generacién de complementariedades se entiende el desarrollo
de proveedores de bienes y servicios y de canales de comercializacion, asi
como de organizaciones que diseminan informacién y proveen servicios
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de coordinacién. Las complementariedades producen efectos de oferta
y de demanda. Los efectos de oferta operan a través de externalidades
positivas:larealizaciéon de economias de escala (descenso de costos medios
como resultado de la demanda que las nuevas actividades imponen a sus
proveedores), economias de aglomeracién (disminucién de los costos
de transaccién) y economias de especializaciéon (desarrollo de insumos
especificos). En estas condiciones, la competitividad tiene que ver no solo
con el aumento de la eficiencia a nivel microeconémico, sino que supone
una caracteristica sistémica (Fajnzylber, 1990; CEPAL, 1990). Los efectos
de demanda tienen que ver con la cantidad y el tamano de los enlaces que
aumentan los impulsos dindmicos de ciertas actividades.

Para que la expansion de las actividades mdas dindmicas y de mayor
productividad conduzca a un proceso de cambio estructural es necesario
que esas ramas productivas accedan a los factores de produccion. Si estos
estuviesen racionados o fuesen inmoéviles, el cambio estructural no seria
posible. La necesaria elasticidad de los factores puede lograrse por medio
de la existencia previa de recursos desempleados o subocupados, por la
movilidad regional o internacional de los factores de produccién (trabajo
y capital) y por medio del cambio técnico que modifica las restricciones de
oferta (aumento de la productividad de la tierra o empleo de tecnologias
con uso intensivo de capital en caso de existir una demanda excedente de
mano de obra).

El papel de las politicas productivas debe ser contribuir a crear
las condiciones de desarrollo del proceso de innovacién, definido
ampliamente, y a avanzar en la complementaridad de la estructura
productiva. La idea subyacente es que este proceso se ve mediatizado
por fallas de mercado que debilitan el proceso de creaciéon de nuevas
actividades y que pueden resumirse en problemas de informacion y
coordinacién (Rodrik, 2004). Dada una determinada estructura de precios
relativos, el descubrimiento de nuevas actividades en los paises en
desarrollo es un proceso complejo, sobre todo si el innovador no puede
apropiarse por completo del beneficio de la innovacién proveniente del
descubrimiento de nuevas actividades o procesos. Ello se explica porque la
innovacién en los paises en desarrollo, a diferencia de lo que ocurre en los
paises desarrollados, muchas veces estd mas relacionada con la adopcién
y adaptacién de nuevas tecnologias o formas de comercializacién que
con la creacién de nuevas tecnologias o procesos. Por lo tanto, en los
paises en desarrollo la innovacién (definida en un sentido amplio) esta
basicamente relacionada con la inversiéon (Ocampo, 2005), pero al no ser
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posible la apropiacién total de los beneficios del descubrimiento por no
poder patentarlo, la aparicién de nuevas actividades o procesos es menor
a lo socialmente 6ptimo (Hausmann y Rodrik, 2003).

En lo que respecta a las fallas de coordinacién, estas surgen como
consecuencia de externalidades positivas que diferentes agentes econémicos
generan entre si mediante rebajas de costos relacionadas con una determinada
infraestructura o mediante la provisiéon de bienes y servicios. En particular,
la provision de bienes no comercializables (logistica, conocimiento,
comercializacién, entre otros) puede desempefar un papel central en el
desarrollo de ciertas actividades o regiones (Ocampo, 2005).

b) La evidencia historica

La evidencia empirica acerca de los elementos que determinan
el crecimiento no es concluyente. Esto se debe, en parte, a la dificultad
de aislar el efecto de ciertas variables en el crecimiento, entre ellas, la
tecnologia, la inversién en capital fisico y humano, el ahorro y los
cambios sistematicos en la estructura productiva, ya que estas variables
determinan el crecimiento pero son, al mismo tiempo, resultados de
este (Easterly, 2001 y Ocampo, 2005). Bastante mas dificil resulta aislar
los efectos de la politica econdémica en el crecimiento (Rodrik, 2004). En
términos generales, no hay una regla simple que pueda aplicarse a todos
los paises en un determinado momento o a un pais a lo largo del tiempo.
De hecho, las experiencias exitosas se han relacionado con politicas que
han mezclado incentivos ortodoxos con caracteristicas institucionales
heterodoxas (Rodrik, 1999 y 2003).

Dadas estas dificultades, es dificil encontrar casos exitosos de
desarrollo econémico en los que no se hayan aplicado politicas de
desarrollo productivo; la diferencia radica en la importancia que estas
politicas han tenido en la estrategia general de desarrollo de un pais
determinado. En este sentido, la politica industrial parece haber sido
determinante en el proceso de desarrollo de los paises del sureste de Asia
y, antes, de Japén. Actualmente, a estos paises debe agregarse China,
aunque los incentivos y la forma de industrializacién es bastante distinta
en este tltimo caso, en particular, en lo referente al papel de la inversion
extranjera y la importancia inicial de las armadurias. A pesar de lo que
suele afirmarse, este conjunto de paises incluye en cierta medida y con
matices importantes a Chile, ya que en este pais el papel del Estado fue
importante en el inicio de la produccién de bienes de exportaciéon exitosos,
como el salmon, la fruta y la madera (Agosin, 1999).
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También es cierto que la historia de América Latina muestra muchos
fracasos en la politica productiva, sobre todo en los anos 1970 y 1980.
Sin embargo, el problema no son los fracasos que siempre existirdn en
una estrategia de desarrollo productivo, sino el tipo de estrategia detras
de los mismos que dificulté la innovacién y la inversion. El fracaso mas
importante fue la incapacidad para transitar del proceso de sustituciéon de
importaciones a una estrategia de mayor insercién en el mundo, al tiempo
que se reducian los incentivos de las empresas destinadas solamente al
mercado interno. La conclusién es que no toda politica productiva es titil al
proceso de desarrollo y que en algunos casos puede ser contraproducente,
sobre todo cuando genera rentas que no alientan la inversion.

A nivel microeconémico es dificil determinar el efecto de las
politicas productivas. En particular, en América Latina y el Caribe no hay
evaluaciones del efecto de programas especificos, por lo que se consideran
los resultados en términos de crecimiento de una cierta actividad o de
su éxito relativo en la competencia en los mercados internacionales.
Cabe citar como ejemplo el programa de fabricacién y comercializacién
de aviones de la Empresa Brasilefia de Aeronautica (EMBRAER) cuyo
resultado ha sido considerablemente positivo si se lo mide en términos
de competitividad actual y de las externalidades tecnoldgicas que ha
generado.” Sin embargo, no existe atin una evaluaciéon integral del
programa. Asimismo, hay programas que no parecen haber arrojado los
beneficios esperados; cabe preguntarse si ello tiene que ver con el disefio
del programa, con la seleccion de la actividad o el sector o si simplemente
los resultados negativos son consecuencia de la falta de continuidad, un
tema recurrente en la region. Esta falta de continuidad, que no es resultado
de la mala evaluacién de una determinada politica, sino de la ausencia de
una estrategia de desarrollo que se aplique mas alla de un periodo de
gobierno determinado, constituye otro elemento que diferencia a la regién
de varios de los paises que han registado buenos resultados en Asia.

Se ha sostenido, a partir de la comparacién entre las experiencias
de Asia y de América Latina, que la gran diferencia entre ambas regiones
en términos de politicas productivas es que en Asia la politica industrial
privilegi6 la insercién en los mercados internacionales, mientras que en
América Latina el énfasis se puso en la sustitucion de importaciones. Sin
embargo, las economias de Asia pasaron por un periodo de sustituciéon
de importaciones incentivado por la existencia de elevadas barreras

#  Las exportaciones en 2004 llegaron a 3.348 millones de délares.
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al comercio en varios sectores, por lo que seria mas preciso decir que
América Latina no completé a tiempo la transicién de la sustitucion
de importaciones a la insercién internacional, lo que se tradujo en el
mantenimiento de una estructura industrial cuyo avance tecnoldgico
se demor¢ debido a la falta de competencia internacional.” Cuando las
economias se abrieron a la competencia internacional, lo hicieron de
forma abrupta y sin mecanismos adecuados para la reestructuraciéon
productiva, lo que determiné que hubiera mas destruccién que creaciéon
en esa estructura y que el proceso de industrializacién quedara trunco.

La falta de una adecuada estrategia de transicién hacia una
economia mds integrada al mundo se explica por la ausencia de un Estado
que, ademds de incentivos, exigiera resultados a los receptores de esos
incentivos.” Esta es, posiblemente, la diferencia més importante entre las
experiencias de Asia y América Latina en la implementacién de politicas
productivas; mientras que en Asia hubo premios y castigos en América
Latina no se aplicaron criterios de desempeiio y, por lo tanto, no hubo
sancién para los ineficientes (Amsden, 1989; Rodrik, 2004). En relaciéon
con el punto precedente, mientras que la competencia en los mercados
internacionales servia como vara para medir el éxito de los incentivos, la
ausencia de esa competencia hacia muy dificil, por momentos imposible,
evaluar los éxitos y fracasos de la estrategia de América Latina.

¢) Diferencias con las politicas del pasado

Cuando se habla de politicas de desarrollo productivo podria
pensarse que es posible repetir experiencias del pasado, tanto en América
Latina como en el resto del mundo. Més alla de los juicios de valor que
se puedan hacer al respecto, hay al menos cinco razones objetivas para
sostener que estas politicas deben ser distintas a las experiencias del
pasado, a saber: i) las politicas productivas en economias abiertas no
pueden basarse en elevados niveles de proteccion; ii) la creciente presion
de las demandas sociales sobre los recursos publicos resta financiamiento
a las politicas de desarrollo productivo, lo que hace necesario focalizar
el esfuerzo; iii) los acuerdos multilaterales (en el marco de la OMC), asi
como los acuerdos bilaterales, dejan cada vez menos margen para estas
politicas; iv) la busqueda de legitimidad social y la necesidad de evaluar

% Véase Fajnzylber (1990).

Las razones posiblemente tengan que ver con la existencia de un Estado cada vez mas
condicionado por los intereses de algunos sectores que buscan captar rentas (rent seeking)
asociados al proceso de sustitucion.
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las politicas requiere una mayor transparencia que en el pasadoy, porende,
se requieren instituciones adecuadas, sobre todo un sector ptiblico que, en
estrecha relacion con el sector privado, sea capaz de disefiar y evaluar las
politicas, y v) los subsidios deben otorgarse por periodos limitados y deben
hacerse evaluaciones que ayuden a decidir si es necesario discontinuar
ciertos programas, es decir que el éxito de las politicas requiere que haya
perdedores entre los que han recibido incentivos.

d) El proceso de seleccion

Unprimer problema consiste en determinarlossectores oactividades
que se seleccionaran y el siguiente es la manera en que se convencera al
sector privado de que el incentivo se otorgard por el periodo de tiempo
necesario para que la actividad sea rentable. Desde esa perspectiva, en
el periodo de sustitucién de importaciones las sefiales eran claras: los
aranceles elevados eran suficientes para producir una renta adecuada y,
al mismo tiempo, existia la garantia de que no variarian en el corto plazo,
pero el origen del problema estaba precisamente en estas ventajas ya que
el incentivo subsistia muchos afios después de creada la actividad, mas
alla de su eficiencia. Asimismo, la falta de competencia con el exterior
demoraba la inversién y, en particular, la incorporacién de nuevas
tecnologias. Por el contrario, en el modelo asiatico la continuidad de los
incentivos para exportar dependia del cumplimiento de ciertas metas que
hacian necesario competir en el mundo.

Operar en economias mds abiertas impone restricciones que,
sumadas a las restricciones de los acuerdos multilaterales y bilaterales,
limitan la posibilidad de brindar esa seguridad. Por lo tanto, parece
conveniente centrarse en actividades que no requieren subsidios por
largos periodos (como contribuir al descubrimiento de nuevos mercados
para la exportacion) y, cuando ello sea necesario, establecer partidas
presupuestarias mediante programas especificos con cobertura de
presupuestos plurianuales (como asegurar un cofinanciamiento o una
ventaja impositiva para un programa de investigacion por un periodo
de dos o tres afos). Sin embargo, ninguna de estas medidas reemplaza
la existencia de un acuerdo politico en el que se determinen ciertas
prioridades, como los recursos que se destinardn a apoyar la innovacién
en universidades y en el sector privado.

Con respecto a la determinacién de los sectores o actividades que se
seleccionaran, se ha argumentado que es mejor incentivar actividades que
sectores (Rodrik, 2004), pero la distincién no es siempre clara y, ademas, las
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experiencias exitosas que conocemos se relacionan mas con el incentivo a
sectores que con el incentivo a actividades.” Sin embargo, el concepto de
actividades se aplica adecuadamente en tres dreas: innovacion, formacién
profesional y exportaciones. El caso de las exportaciones es uno de los
mas claros, porque de lo que se trata es de incentivar la diversificacion
de mercados y productos —de los que por definicién quedan excluidos
los productos primarios mas homogéneos (commodities)—, de ayudar al
“exportador innovador” a buscar nuevos mercados o a colocar nuevos
productos. Una ventaja de incentivar estas actividades es que el beneficio
se otorga a alguien capaz de competir en los mercados internacionales, por
lo que aun los errores que se cometan en el otorgamiento no supondran
un subsidio a los ineficientes. La educacién debe entenderse como una
actividad que genera mejoras en la rentabilidad de varios sectores Yy,
si bien a medida que se avanza en la formacién profesional deberian
introducirse factores de oferta, es decir que en un contexto de escasez
de recursos deberian seleccionarse las actividades en que el Estado debe
invertir mas recursos, ello no implica una preseleccién de sectores.

El tema es menos claro en la esfera de la investigacion y el desarrollo.
En el mundo desarrollado alrededor del 70% de la inversién en este sector
proviene del sector privado, aunque en muchos casos con estimulos del
sector publico. En la medida en que los incentivos del sector ptblico se
distribuyan solo en funcién de la demanda, se estarian privilegiando
las actividades (como la innovacién) y no los sectores. Aunque esta es la
tendencia en los paises desarrollados, sobre todo en los de ingreso medio,
cabe preguntarse si ello tiene sentido en el mundo en desarrollo, donde
los precios relativos no siempre dan las sefiales correctas que incentivan la
diversificaciéon productiva. Los gastos en el mundo en desarrollo deberian
tener un componente de oferta mayor que en el mundo desarrollado,
aunque seguramente menor que el que se registra en la actualidad, ya que
en algunos casos alrededor del 80% del gasto en investigacion y desarrollo
proviene de las universidades y del sector publico.”® Esto supone, en la
mayoria de los casos, aplicar criterios de seleccion de las actividades y de los
sectores que se desea promover, pudiendo utilizarse criterios de demanda
una vez que se han acotado los sectores o actividades que se promoveran.

El salmoén, la madera y las frutas en Chile (Agosin, 1999), los aviones en Brasil y varios
sectores en Asia, como la industria automotriz en Japén y Corea.

Respecto de América Latina, véase CEPAL (2004) donde se analiza el tema y se ofrece
informacién sobre la distribucién del gasto en investigacién y desarrollo entre el sector
publico y el sector privado.
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En relacién con la innovacién, cabe agregar que en la mayoria de los
paises de la region es necesario mejorar la articulacion entre universidades
y centros de investigacion y el sector privado en el contexto de un sistema
nacional de innovacién. Este sistema deberia recibir incentivos que en
ningun caso serian subsidios equivalentes al 100% de la inversién y seria
conveniente que el subsidio dependiera de una evaluacién de la diferencia
entre los beneficios privados y publicos (Maloney y Perry, 2005).

La seleccion de las actividades o sectores no puede ser la creacion
del sector publico trabajando en forma aislada, sino quedebe derivar
de la interaccién con el sector privado ya que resulta clave analizar
con este sector los problemas que enfrenta para llevar adelante ciertas
actividades. De ese anélisis pueden surgir patrones comunes (como la
falta de ingenieros, las dificultades en el marco de las legislaciones o
regulaciones regionales, la falta de interaccion con las universidades o
la incertidumbre respecto de la devolucién de impuestos) que faciliten
el disefio de ciertas politicas.. De todas maneras, la distincién entre
buenas ideas e intereses corporativos no es clara, por lo que la red de
conexién con el sector privado debe ser suficientemente densa para lo
que se requiere, entre otras cosas, la continuidad de los funcionarios
encargados de las politicas productivas, del mismo modo que se ha
creado una institucionalidad que asegura la continuidad de los directores
de los bancos centrales. Ademads, la incertidumbre con respecto a la
conveniencia de alentar un sector o actividad significa que los incentivos
nunca deben representar una parte importante de la inversién que
realiza el sector privado.

En principio, la estrategia de desarrollo productivo debe basarse
en una combinacién de politicas horizontales y politicas selectivas. Las
primeras estan destinadas a mejorar el acceso a la informacién, al crédito
y a la tecnologia y se dirigen al conjunto de las empresas. En general, es
necesario introducir un cambio de enfoque en la aplicacién de las politicas,
que podria resumirse en la necesidad de pasar de facilitar el acceso a
promover la articulaciéon. Efectivamente, la vision tradicional en relacién
con las politicas productivas ponia el acento casi exclusivamente en la
oferta de instrumentos y procuraba contrarrestar fallas de mercado. Esta
estrategia se agotaba, en general, en esfuerzos aislados con escaso efecto
en el tejido productivo. Superar estas deficiencias requiere hacer hincapié
en la articulacién, no solo entre la oferta y la demanda de instrumentos
de apoyo, sino también entre los diferentes niveles del sector ptiblico que
forman parte de la oferta y de las empresas beneficiarias que componen la
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demanda. La experiencia muestra que estas politicas son menos costosas,
exigen la interaccién con el sector privado y reducen los problemas de
coordinacién que se mencionaron previamente (CEPAL, 2004).

Laspoliticas selectivas, por el contrario, estan dirigidas a actividades
o sectores particulares que se consideran estratégicos para el desarrollo, ya
sea por su dinamismo y potencial exportador, por su capacidad de generar,
adaptar y difundir innovaciones o por la intensidad de sus articulaciones
con el resto del aparato productivo, entre otras posibles razones.** Dado
el importante papel que desempefian las exportaciones en el crecimiento
cuando cuentan con un importante valor agregado local, un area a la que
deberian orientarse las politicas selectivas deberia ser la de agregar valor
a las actividades de exportacion. Una de las ventajas de este criterio es
que la calidad del producto es evaluada directa o indirectamente por
los mercados internacionales; otra ventaja es que, en principio, deberia
existir una demanda muy dindmica para el nuevo producto.® Ademas, a
diferencia de lo que ocurre en el periodo de sustitucién de importaciones,
los encadenamientos no deben concebirse necesariamente como
encadenamientos hacia adelante. Es necesario evaluar las posibilidades
de encadenamientos hacia atrds o hacia el costado. Ejemplo de ello es el
desarrollo de proveedores relacionados con una actividad de exportacion,
ya sea de recursos naturales o de bienes manufacturados, como ocurre
en el caso de las aglomeraciones productivas industriales (clusters) y de
los servicios destinados a apoyar la explotacién de los recursos naturales
en varios paises de la region (Katz, 2005 y CEPAL, 2005c).> Otro ejemplo
es la investigacién para descubrir productos o procesos que puedan ser
patentados, como ocurre con la investigacion sobre el salmén en Noruega
o sobre la mineria en Australia. En esta drea, y teniendo en cuenta las
ventajas comparativas de la regién en la produccién de alimentos, deberia
darse impulso a las actividades relaciondas con la biotecnologia.

En otras palabras, en paises con recursos naturales abundantes no
tiene sentido desaprovechar estas ventajas, sino que seria conveniente
partir de ellas para generar ventajas comparativas dindmicas mediante
la creaciéon de nuevas actividades productivas relacionadas con estos

Un enfoque clésico de esta cuestion puede encontrarse en Prebisch (1964).

% Los complejos productivos (clusters) en torno a los recursos naturales de los paises del
norte de Europa son un ejemplo de ello.

% Impulsar el desarrollo de complejos productivos industriales y de servicios destinados a

apoyar la explotacién de recursos naturales ofrece la oportunidad de realizar esfuerzos

conjuntos entre municipalidades, universidades regionales, centros de investigacion y

pequefias empresas familiares.
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sectores. La estrategia también estd condicionada por la viabilidad de
la diversificaciéon hacia bienes (y exportaciones) de alta tecnologia, de
acuerdo con la clasificacién utilizada en la seccién II. Esta no parece una
opcion posible para la mayoria de los paises de la regién, sobre todo si se
tienen en cuenta las fuerzas de aglomeracién presentes en Asia, Estados
Unidos y Europa.” Naturalmente nos referimos a una diversificacién que
implique algo mds que una armaduria de bienes sofisticados, pero sin la
capacidad de producir las partes mas valiosas. En todo caso, el camino
haciala diversificaciéon productiva de los paises de la region deberia incluir
como elemento importante estrategias que agreguen valor y conocimiento
a las actuales exportaciones. Dadas las ventajas comparativas existentes,
los recursos naturales deben ser una parte importante de esa estrategia.
El énfasis en estas actividades de exportacién indirecta no excluye
la posibilidad de incursionar selectivamente en iniciativas destinadas a
crear sectores nuevos, no necesariamente cercanos a las actividades que
ofrecen ventajas comparativas de la region, al menos desde el punto de
vista estatico, tal como ocurre con el sector de la informatica en Costa
Rica o la produccién de aviones en Brasil. Un ejemplo reciente seria la
producciéon de software en paises como Argentina y Uruguay. Esta
actividad comenzé alrededor del afio 2000 en ambos paises y recibid
incentivos como la reduccién de los impuestos al trabajo en Argentina y la
exoneracion del impuesto a la renta de industria y comercio en el caso de
Uruguay; transcurridos pocos anos, las exportaciones estdn en continuo
aumento y en 2004 llegaron a 80 millones de ddlares en Uruguay.*®

IV. Conclusiones y recomendaciones
de politica

Si bien no existe consenso en cuanto a la existencia de un vinculo
inequivocamente positivo y automdtico entre apertura comercial y
crecimiento, pareceria que existe un vinculo positivo entre exportaciones
y crecimiento que es especialmente importante en esta etapa de la
globalizacion. Sin embargo, este vinculo no ha sido muy fuerte en América

7 Véase Ocampo y Parra (2005). Los paises de mayor tamafio tienen mds posibilidades de
avanzar en este campo.

% Resulta dificil contabilizar la totalidad de las exportaciones de software por lo que estas
cifras deben considerarse valores minimos.
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Latina y el Caribe en comparacién con otras experiencias de crecimiento
“orientado hacia afuera”, principalmente las de algunos paises asiaticos
en los que el efecto de las exportaciones en el crecimiento fue mayor.

Esto ultimo podria explicarse por dos factores. El primero es
que la fase mds dindmica del crecimiento exportador coincidié con el
proceso de apertura econémica de los afios noventa y, por ende, con un
fuerte crecimiento de las importaciones. En ese contexto, el crecimiento
exportador fue insuficiente para superar la restriccién externa que ha sido
una limitante para el crecimiento de la regién durante varias décadas.
Por lo tanto, ese periodo coincidi6é con un considerable déficit en cuenta
corriente que volvié a la regiéon sumamente vulnerable a los vaivenes de
las corrientes de capitales.

El segundo es que las exportaciones no generaron suficiente
dinamismo en el resto de la estructura productiva, ya sea por la ausencia
de encadenamientos que incorporaran mayor valor agregado o por la
falta de innovaciones que generaran mayores externalidades.

Con respecto al primer factor, en los tltimos afios las cantidades
exportadas por América Latina han tenido un nuevo y mayor dinamismo,
que sumado a la mejora de los términos del intercambio condujo a
significativos excedentes comerciales a pesar del aumento del volumen
de las importaciones. Apoyadas en estos excedentes y en el ingreso
de recursos provenientes de las transferencias de los emigrantes, las
economias de la regién pudieron crecer, a diferencia de lo que ocurria
en el pasado, sin depender de la disponibilidad de recursos financieros
externos. Como consecuencia de ello asistimos desde 2003 a un hecho
inédito de crecimiento econémico con superavit en cuenta corriente.
Ante la interrogante de si este nuevo dinamismo de las exportaciones
serd suficiente para que la restricciéon externa deje de ser operativa
en periodos de crecimiento econdémico, dos temas merecen especial
consideraciéon. Uno de ellos se relaciona con la futura evolucién de los
términos del intercambio que, en nuestra opinién, aun con posibles
vaivenes, seran elevados con relacién a los registrados en los tltimos
40 afios debido al cambio estructural que significa la presencia de China
e India en el contexto internacional. El otro tema tiene que ver con la
dindmica de las importaciones. Al respecto, nuestro andlisis muestra
una elevada elasticidad de las importaciones respecto del ingreso, lo
que genera interrogantes respecto del crecimiento de las exportaciones
necesario para evitar una excesiva dependencia del ahorro externo en el
mediano plazo, y mas alla de términos del intercambio favorables. En
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este sentido cabe recordar que a diferencia de la fuerte disminucién del
precio relativo de las importaciones que se dio a comienzos de los afios
noventa como consecuencia de la apertura econémica y la apreciaciéon
cambiaria, no es dable esperar un factor similar en los préximos afios,
lo que deberia moderar el crecimiento de las importaciones al menos
respecto de ese periodo.

Con respecto al segundo factor, es decir, la menor capacidad de
“arrastre” de las exportaciones latinoamericanas, podria argumentarse
que tiene que ver con el tipo de especializacién exportadora que han
tenido los paises de la regién. Al respecto, hemos visto que existen varias
razones para sostener que el potencial de las exportaciones basadas en
la explotacién de recursos naturales puede ser limitado en cuanto a los
efectos benéficos que se derivan al resto de la economia. Sin embargo,
se constatd que, a pesar de que varios paises de América Latina en los
dltimos afnos diversificaron sus exportaciones a favor de una mayor
participacién de bienes de tecnologia media y alta y dejaron de lado
en cierta medida a los productos primarios, los resultados en términos
del crecimiento tampoco fueron satisfactorios. La diversificacién hacia
manufacturas de mayor contendido tecnolégico no fue, por lo tanto, una
condicién suficiente para lograr tasas altas y sostenidas de crecimiento.
Tampoco parece que esta sea una condicion necesaria para el crecimiento
ya que hemos visto que existen ejemplos de paises que registran buenos
resultados en terminos de crecimiento, como Australia y Nueva Zelanda,
o Chile en la regién de América Latina, que no se han especializado en
exportaciones de bienes de tecnologia media y alta.

El patrén comtin en los paises exitosos es que, de una forma u
otra, las exportaciones fueron un elemento dindmico para diversificar
la estructura productiva. A partir de esas exportaciones se crearon
encadenamientos internos y se generaron innovaciones en distintos
ambitos (procesos, productos, comercializaciéon y logistica). Resulta
relevante en este sentido que la evidencia empirica muestre que,
incluso en el caso de las exportaciones incluidas en las categorias de
manufacturas de bajo contenido tecnolégico o basadas en recursos
naturales, se encuentra una diferencia de valor unitario a favor de
los productos exportados por los paises exitosos con relacién a los
exportados por América Latina. Esta diferencia refleja, entre otros
posibles elementos, un mayor valor agregado en estos bienes que no
resulta tan solo de un mayor grado de elaboracién y procesamiento
de las materias primas, sino més bien de las actividades que hacen
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a la diferenciacién del producto, como el disefio, las estrategias de
comercializacion y posicionamiento de marca y el embalaje, entre otras.
Esdecir que ese mayor valor unitario delos productos exportados porlos
paises exitosos es, en parte, resultado de las actividades de innovacion
y de investigacién y desarrollo presentes en su proceso productivo.
En el caso de América Latina la relevancia de dichas actividades es
notoriamente menor y ello se ve reflejado, entre otras cosas, en los
menores valores unitarios de exportacién de sus productos. La escasa
capacidad que han mostrado los paises de la region para agregar valor
y, sobre todo, conocimiento a las exportaciones habria sido por lo tanto
una limitacién al impulso en términos de crecimiento.

Dado que las actividades de innovacién generan externalidades
positivas y que en muchos casos sus beneficios son de dificil apropiacién,
es necesario aplicar estimulos de politica especificos para que estas
actividades se lleven a cabo. Esto es cierto respecto de cualquier sector,
pero mas atin en el de los productos primarios y las manufacturas basadas
en recursos naturales, debido a que en el sector industrial la diferenciacion
de productos es esencial para penetrar en nuevos mercados, lo que
constituye, de por si, un incentivo para las actividades de investigaciéon
y desarrollo.

Existen ejemplos de que los sectores basados en recursos naturales
pueden tener altas tasas de crecimiento de la productividad, ya que en
ellos también es posible agregar valor mediante la incorporacién de
conocimiento (adopcién, adaptacién o creacién) y los encadenamientos
con otros sectores productivos. Sin embargo, lo relevante es que en
la mayoria de los casos este proceso no es espontaneo y requiere una
accion deliberada del sector ptblico en forma coordinada con el sector
privado.

Lo anterior es valido también para las industrias maquiladoras que,
ademas de ser una fuente de empleo, podrian contribuir a la formacién
de recursos humanos, introduciendo una gestion empresarial moderna
y fomentando capacidades productivas locales. Para que esto ocurra sin
embargo, es necesaria la aplicacién de una politica ptiblica deliberada que
persiga esos objetivos.

Lo mismo sucede en el caso de los servicios. En este sector es
posible la generaciéon de encadenamientos en distintas direcciones hacia
otros sectores productivos locales, pero para ello seran necesarias politicas
especificas, porque estos encadenamientos en la mayoria de los casos no
se dardn en forma espontanea.
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Es claro que este proceso puede resultar ain mas viable en el caso
de los pocos paises que en la regién han desarrollado una estructura
productiva mas compleja.

En sintesis, la base exportadora que ha ido consoliddndose en la
region puede constituir un punto de partida interesante para impulsar,
mediante politicas publicas deliberadas, estrategias orientadas a aumentar
el valor agregado nacional de las exportaciones y para profundizar
y difundir procesos de aprendizaje, progreso técnico e innovacién e
impulsar, en general, el desarrollo de la competitividad sistémica.

Las politicas ptiblicas tienen un amplio margen de aplicacién en
todas las esferas mencionadas. La agenda especifica de estas politicas
dependerd, en cada caso, de las restricciones impuestas por los tamafos
de los mercados nacionales, las capacidades acumuladas en los distintos
paises y el desarrollo institucional. Pero de todas formas, dados los
objetivos mencionados y el andlisis realizado en la seccién III, surgen
algunos principios generales que deberian caracterizarlas:

1. El objetivo de las politicas debe ser una mayor y mejor integraciéon
al mundo.

2. Estorequiere politicas ptiblicas que vayan més alla delamera politica
comercial. Apoyarse exclusivamente en politicas comerciales,
descuidando el desarrollo del resto del tejido productivo puede, en
el mejor de los casos, originar un crecimiento de las exportaciones
pero sin que este logre dinamizar al resto de la economia.

3. Sibien el liderazgo en el establecimiento de estrategias debe ser del
sector publico, la definicién de politicas especificas debe hacerse
mediante una profunda interaccién con el sector privado.

4. Dados los escasos recursos disponibles es necesario focalizar el
esfuerzo, por lo que deben instrumentarse, junto con las politicas
horizontales, otras politicas claramente selectivas.

5. Entre las politicas horizontales se encuentran las que favorecen la
disminucién de la informalidad, asi como las politicas tendientes
a la nivelacién del campo de juego que buscan corregir las fallas
de mercado a las que estan expuestas las pequefias y medianas
empresas. Estas politicas serdn mds efectivas en la medida en que
favorezcan la articulaciéon del sector privado, ya sea mediante la
asociacion de empresas por regiones o por actividad.
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Las politicas selectivas deben incentivar nuevas actividades
con potencial dinamizador sobre la estructura productiva; en
particular, deben conducir al agregado de valor a las actividades
de exportacion.

Debe fomentarse la innovacién en un sentido amplio, por lo que
la informacién sobre tecnologias y la capacitaciéon general deben
ser tan o mdas importantes que la inversion en investigacion y
desarrollo.

La formacién de capital humano es un requisito indispensable en
cualquier politica de desarrollo y, en particular, en una estrategia
destinada a aumentar los encadenamientos y el conocimiento en
los sectores exportadores.

El mantenimiento de un tipo de cambio estable y competitivo es
clave para el descubrimiento de nuevos bienes, procesos o mercados
en las actividades productoras de bienes comercializables.

10.Es necesario desarrollar una institucionalidad de las politicas

productivas guiada por los principios de transparencia, evaluacion
(mediante incentivos acotados en el tiempo que tengan como
contrapartida criterios de desempefo), coordinacién dentro del
sector publico y continuidad de los funcionarios dedicados a la
formulacién de politicas y a la interaccién con el sector privado.
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Anexo

Estimacion de la elasticidad de las importaciones
respecto del ingreso en América Latina (1960-2003)

Con el objeto de calcular la elasticidad de las importaciones respecto
del ingreso con datos de 19 paises de América Latina desde 1960 a 2003, se
procedié a utilizar técnicas de estimacion de panel.” La ecuacién estimada
es la siguiente:

log(m,)= B, +B,log(y,)+ B,log(y,,) + Blog(m,,) + B log(ter,) +u,

donde m, representa las importaciones en délares constantes del
paisien el momento t, y es el PIB y tcr es el tipo de cambio real.

Se estimaron distintas especificaciones ahadiendo variables ficticias
para controlar por distintos eventos:

i) Crisis de la deuda y devaluaciones en 1982 - Se utiliz6 una variable
tipo impulso que toma el valor 1 en ese afio y 0 en todos los demas
anos.

ii) Liberalizacién econémica - Se cre6 una variable que toma el valor 1
a partir de 1990 y 0 en los otros periodos, como forma de captar un
posible cambio de nivel de las importaciones a partir del proceso
de apertura y no adjudicar este cambio a una modificacién en la
elasticidad.®

Paraanalizarlaposibilidad de un cambio estructural enla elasticidad
de las importaciones respecto del ingreso a partir del proceso de apertura,
se procedio a realizar las estimaciones para dos subperiodos por separado
cuyo punto de corte es el ano 1990, es decir que se estimaron, por una
parte, las regresiones de 1960-1989 y, por otra parte, las de 1990-2003.

En el cuadro Al se presentan las estimaciones para el periodo
completo utilizando efectos aleatorios.*!

% Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panam4d, Paraguay, Perti, Reptiblica Bolivariana de
Venezuela, Reptiblica Dominicana y Uruguay.

80 Se tomo el afio 1990 como punto de corte para hacer una aproximacién al afio de inicio
de los procesos de apertura latinoamericanos.

1 Se intentd incluir en las estimaciones el coeficiente entre inversién y producto como
variable explicativa adicional, pero no result6 significativamente distinta de 0.
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Cuadro X.A1
EFECTOS ALEATORIOS PARA EL PERIODO COMPLETO
(1960-2003)

Coeficientes (1) (2)
Constante -0,429 -0,435
(0,001) (0,001)
Log(y,) 1,832 1,793
(0,000) (0,000)
Log(y,.,) -1,733 -1,681
(0,000) (0,000)
log(m,,) 0,929 0,924
(0,000 (0,000)
log(ter,) -0,049 -0,058
(0,000 (0,000)
Tendencia 0,002 -0,001
(0,001) (0,359)
D82 -0,136 -0,111
(0,000) (0,003)
pe0 e 0,088
------ (0,000)

Nota: p-valor entre paréntesis.

Se observa que, con excepcién de la tendencia en la especificacion
(2), todos los coeficientes estimados presentaron los signos esperados y
resultaron estadisticamente significativos. El coeficiente estimado de la
variable ficticia D82 tiene signo negativo y es estadisticamente distinto
de 0. Esta es una evidencia a favor de la hipétesis que plantea que, como
consecuencia de la crisis de la deuda, el nivel de importaciones disminuyo.
Asimismo, el coeficiente asociado a D90 present6 signo positivo y también
resultd estadisticamente significativo. La intuiciéon para este resultado es
que los procesos de apertura que tuvieron lugar en la década de los afios
noventa incidieron en el aumento del nivel de importaciones. La elasticidad
instantdnea de las importaciones respecto del ingreso es aproximadamente
1,8 en ambas especificaciones.

A pesar de que la prueba de Hausman indic6 que los efectos
aleatorios eran los adecuados en este caso, se opt6 por realizar, ademas,
estimaciones con efectos fijos. Los resultados de dichas estimaciones para
el periodo completo se presentan en el cuadro A2.
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Cuadro X.A2
EFECTOS FIJOS PARA EL PERIODO COMPLETO (1960-2003)

Coeficientes (1) (2)
Constante -0,38 -0,822
(0,277) (0,020)
Log(y,) 1,714 1,684
(0,000) (0,000)
Log(y,.,) -1,542 -1,435
(0,000) (0,000)
log(m,,) 0,842 0,822
(0,000) (0,000)
Log(tcr,) -0,43 -0,061
(0,008) (0,000)
Log(invss,) 0,094 0,098
(0,000) (0,000)
Tendencia 0,003 -0,002
(0,010) (0,265)
D82 -0,139 -0,11
(0,000) (0,003)
pe0 - 0,118
------ (0,000)

Nota: p-valor entre paréntesis.

A partir de los coeficientes estimados, se calcularon las elasticidades
de largo plazo que se muestran en el cuadro A3.

Cuadro X.A3
ELASTICIDAD DE LARGO PLAZO DE LAS
IMPORTACIONES RESPECTO DEL INGRESO

(1) (2)
Efectos fijos 1,089 1,400
Efectos aleatorios 1,394 1,474

Los resultados para los dos subperiodos por separado se muestran
en los cuadros A4 (efectos aleatorios) y A5 (efectos fijos). En ambos casos
se observa que la elasticidad instantdnea de las importaciones respecto
del ingreso casi se triplica entre el primer y el segundo subperiodo.
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Cuadro X.A4
EFECTOS ALEATORIOS, SUBPERIODOS
Coeficientes 1960-1989 1990-2003
Constante -0,248 -1,648
(0,090) (0,000)
Log(y,) 1,35 3,594
(0,000 (0,000)
log(y,.,) -1,267 -3,308
(0,000) (0,000)
log(m,,) 0,937 0,873
(0,000) (0,000)
log(tcr,) -0,043 -0,183
(0,003) (0,000)
Tendencia -0,0003 -0,002
(0,731) (0,412)
D82 -0,141  aeee-
(0,000  ------

Nota: p-valor entre paréntesis.

Cuadro X.A5
@ EFECTOS FIJOS, SUBPERIODOS @
Coeficientes 1960-1989 1990-2003
Constante -0,517 -0,995
(0,217) (0,417)
Log(y,) 1,191 3,102
(0,000) (0,000)
log(y,,) -0,803 -2,676
(0,000) (0,000)
log(m, ) 0,633 0,553
(0,000) (0,000)
log(tcr,) -0,038 -0,311
(0,064) (0,000)
log(invss,) 0,226 0,210
(0,001) (0,001)
Tendencia -0,001 0,021
(0,584) (0,000)
D82 -0,106  aeeee-
(0,003 e

Nota: p-valor entre paréntesis.

Laselasticidades delargo plazo calculadas a partir de los coeficientes
anteriores se muestran en el cuadro Aé.
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Cuadro X.A6
ELASTICIDAD DE LARGO PLAZO DE LAS IMPORTACIONES
RESPECTO DEL INGRESO

1960-1989 1990-2003
Efectos fijos 1,057 0,953
Efectos aleatorios 1,318 2,252

Otra forma de evaluar si existi6 un cambio de nivel de las
importaciones entre los dos subperiodos analizados es realizar un
contraste de medias del coeficiente entre importaciones y producto de
los paises. Para ello, en primer lugar se procedi6 a realizar el contraste
de varianzas de Barlett. Segtin el resultado de ese contraste, se hizo el
contraste adecuado de medias, ya que este depende fundamentalmente
del supuesto en relacién a la igualdad de varianzas. En caso de que no se
rechazara la hipotesis nula del contraste de Bartlett, se utiliz6 un contraste
t de igualdad de varianzas, mientras que en el caso alternativo se utilizé
un contraste t que explicitamente supone que las varianzas entre los dos
periodos analizados son diferentes.

Tomando en cuenta estos resultados, se procedi6é a realizar el
contraste de medias. En este caso, para todos los paises se rechazo la
hipétesis de mediasiguales entre los periodos. Los resultados del contraste
seflalan que para 17 paises, inclusive las tres economias mas grandes de
la region, se produjo un incremento estadisticamente significativo del
cociente entre importaciones y producto. Sin embargo, Chile y Panam4,
a diferencia del resto de los paises considerados, presentaron en el
primer lapso considerado una media significativamente mayor que la del
segundo.
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Capitulo XI

El sector financiero en
America Latina: ha llegado la
hora de consolidar el marco
institucional

Agustin G. Carstens y Moisés J. Schwarz?

Introduccion

Desde principios de los ochenta, la mayoria de paises de América
Latina opto por la liberalizacién y la apertura financiera, con la esperanza
de que esta estrategia contribuyera a un crecimiento mayor y mas sostenido
a largo plazo. Las razones son evidentes: unos mercados financieros
competentes fomentarian el ahorro y la inversién, mejorarian la
productividad del capital y, por consiguiente, incrementarian la eficiencia
econémica general. De este modo se producirfa un circulo virtuoso de
estabilidad, buenas précticas bancarias y crecimiento sostenido.

Sin embargo, muchos de los paises que optaron por seguir este
camino han sufrido problemas econémicos de varios tipos y en particular
crisis bancarias. Los esfuerzos realizados para reformar los sistemas

! Queremos dar las gracias a Socorro Heysen por sus contribuciones. Las opiniones

expresadas en este articulo son responsabilidad tinica de los autores.
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financieros han sido desbaratados por trastornos no financieros, o bien los
propios intentos de reforma pueden haber contribuido a la inestabilidad.
La explicacién clasica sugiere que después de un periodo de rapida pero
poco cuidadosa expansiéon del crédito suele sobrevenir una crisis. El final
dela expansién trae consigo una acumulacién de préstamos con problemas
de recobro, la descapitalizacién de las instituciones, la necesidad de echar
mano de los recursos fiscales, la concesién de créditos improductivos y
una reduccién considerable de los mercados crediticios. Ademads, algunas
de las dificultades bancarias que han tenido recientemente paises como
Argentina, Brasil, Ecuador, Uruguay y la Reptblica Dominicana se
debieron en gran parte a la toma de determinadas decisiones politicas, o
fueron provocadas por contagio, y se produjeron en el contexto de unas
economias altamente dolarizadas, con unos elevados niveles de deuda no
subordinada y/o con unos recursos fiscales severamente limitados.

El nuevo género de crisis, el triplete de crisis de la deuda, crisis
monetaria y crisisbancaria, también presenté nuevos retos enla efectividad
de muchos de los instrumentos habituales utilizados para la gestién de
las crisis y la resolucién de problemas bancarios. Estas crisis estuvieron
a menudo asociadas con importantes descensos en la produccién.? Las
crisis bancarias han sido especialmente devastadoras para muchos de
los sectores mas débiles de la economia que son “dependientes de los
créditos”: el sector de la vivienda, el agricola y el de las pequefias y
medianas empresas. Ademas, la carga fiscal creada mediante las recesiones
asociadas con las crisis bancarias y con la inyeccion de activos liquidos
procedentes del fisco al sistema financiero, puede ser realmente grande.
La carga fiscal resultante de las crisis financieras ha sido provocada no
solamente por los costos directos de esta inyeccién de activos, sino también
por el impacto de los ajustes en los tipos de cambio sobre el tamafio de la
deuda ptblica y su servicio. Un hecho sorprendente es que, durante los
altimos doce afos, seis paises de América Latina han visto aumentar su
deuda publica en aproximadamente 40 puntos porcentuales en términos
del PIB anual® a consecuencia de las crisis financieras.

Si bien no estd nada claro que algunos paises de América Latina
hayan sufrido un ndmero desproporcionado de dificultades en el sector
financiero en relacién con paises en desarrollo de un nivel econémico
comparable, su tendencia a experimentar crisis repetidamente es un tema

2 Para un estudio detallado de los costos de las crisis financieras en América Latina, véase

Carstens, Hardy y Pazarbasioglu (2004).
Véase Carstens, Hardy y Pazarbasioglu (2004).
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de preocupacioén. Segun Carstens et al., desde 1980 en adelante, veintid6s
paises de la region han padecido o bien una crisis en el sector financiero, o
bien serias perturbaciones en el sistema financiero evitando finalmente la
crisis,* pero con la peculiaridad de que quince de los paises de este grupo
experimentaron més de un episodio de crisis (véase el cuadro XI.1).

Cuadro XI.1
CRISIS FINANCIERAS Y PERTURBACIONES DEL SISTEMA
FINANCIERO CONSECUTIVAS, Y CRISIS EVITADAS EN
AMERICA LATINA (1980-2004)

Numero de episodios Nimero de paises
4 3
3 3
2 9
1 7

Diversos factores explican por qué algunos paises de América Latina
son propensos a sufrir crisis financieras consecutivas. Una vez que un
sistema ha experimentado una crisis bancaria, varios mecanismos pueden
perpetuar su vulnerabilidad. Una crisis puede no tener consecuencias en
cuanto a afectar la reputacién de las autoridades, pero puede igualmente
obligar a los bancos a cargar méargenes diferenciales de intereses elevados
para reconstruir su capital y sus reservas, o para pagar préstamos de
emergencia del Banco Central y depositar pagos de seguros. Si ha habido
inyecciones de fondos publicos y ajustes en los tipos de cambio que hayan
aumentado sustancialmente la cantidad total de la deuda ptblica y su
servicio, la sostenibilidad fiscal puede verse amenazada, y en consecuencia
los ahorradores y los inversores pueden sentirse desanimados ante la
perspectiva de que una crisis de la deuda se extienda al sistema bancario
0 que se resuelva mediante un nuevo ciclo de alta inflacién, congelaciéon
de depésitos, o conversion.

La frecuencia, severidad y recurrencia de las crisis financieras en
América Latina han limitado, indudablemente, el desarrollo del sector
financiero (en particular del sector bancario dominante) en la regién y su
capacidad para contribuir al crecimiento econémico. En el cuadro XI.2 se

*  Unepisodio de crisis se define como una situacién en la que la mayor parte o la totalidad
del capital del sistema bancario se debilita; un episodio de perturbacién es aquel en
el que importantes instituciones financieras se ven severamente descapitalizadas o
necesitan respaldo, sin que el sistema como un todo se vea profundamente afectado.
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muestra como, entre los mercados emergentes, los paises correspondientes
a América Latina son aquellos que tienen una cantidad mas baja de crédito
bancario en circulacién como porcentaje del PIB a finales del 2004.

Cuadro XI.2
CREDITOS BANCARIOS, CAPITALIZACION DEL MERCADO
BURSATIL Y TiTULOS DE DEUDA PUBLICA NACIONAL EN
CIRCULACION (2004)

Titulos de deuda Capitalizacion del Créditos

publica nacional mercado bursatil bancarios
Mercados emergentes 38,1 61,2 65,2
Africa 42,8 186,5 72,6
Asia 42,6 741 103,6
Europa 27,7 34,1 24,3
América Latina 36,8 40,2 20,9
Mercados mas desarrollados ~ 140,2 91,4 76,8

Fuente: GFSR, otofio 2005.
Nota: las cifras son porcentaje del PIB.

El lento desarrollo del sector financiero en América Latina ha
afectado la capacidad para el crecimiento de la region. En el grafico XI.1 se
muestra claramente que, entre las diferentes agrupaciones de economias
en desarrollo, América Latina es la regién con el crecimiento mas lento.
Esto es especialmente preocupante, dado que los relativamente pobres
resultados de la regiéon en cuanto a crecimiento han tenido lugar en el
contexto de un panorama exterior muy favorable, caracterizado por un
rapido crecimiento en Estados Unidos y en China, unas condiciones
favorables en los mercados de capital internacionales y una balanza
comercial mejorada.

De ninguna manera queremos dar a entender que el sector
financiero es el tinico (o el principal) factor que inhibe el crecimiento
potencial en América Latina. En numerosos estudios ha quedado
claramente establecido que los marcos macroecondmicos fragiles, la baja
competitividad, las dificultades en la implementacién de las reformas
estructurales, el insuficiente imperio de la ley, la gran extensién de la
pobreza y una distribucién desigual de la renta han sido, todos ellos,
factores adicionales a la hora de explicar el lento crecimiento en América
Latina.

Naturalmente, los paises delaregionno hansido espectadores pasivos
que se hayan mantenido al margen mientras la situaciéon se desplegaba.
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Gréafico XI. 1
COMPARACIONES REGIONALES EN LAS TASAS DE CRECIMIENTO

(En porcentajes)
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Y lo mismo cabe decir de las instituciones financieras y los organismos
internacionales especializados. Aquellos paises que han sido golpeados por
una crisis bancaria® han seguido habitualmente una estrategia orientada
principalmente a restaurar la funcionalidad del sistema financiero, lo que
comporta un retorno del sistema a la rentabilidad y la solvencia.

La reestructuraciéon bancaria es un proceso que lleva varios anos
y que requiere, en una primera fase, el desarrollo de estrategias para
consolidar unos bancos viables, para mejorar el entorno operativo de
todas las instituciones, para liquidar, fusionar o recapitalizar bancos,
para reestructurar y repuntar los activos bancarios y para restablecer los
flujos de caja positivos. En cierto modo, durante esta primera fase, las
autoridades se concentran en ocuparse de los asuntos urgentes, o para
decirlo en términos médicos, “en estabilizar al paciente”. En una segunda
fase, las autoridades se concentran en el establecimiento y/o en la revision
de las leyes relativas a la consolidacién del marco y de las instituciones
reguladoras y supervisoras. Es decir, en una segunda fase, las autoridades
tienden a abordar los asuntos importantes (una vez que el “paciente” ha

5 Debido a la naturaleza de los sistemas financieros de América Latina, las crisis bancarias

han dado lugar invariablemente a crisis financieras.

‘ ‘ 407-432 CidCep 05-06-07.indd 411 @

5/6/07 17:30:06 ‘ ‘



412 CEPAL/CIDOB

sido estabilizado) con el propodsito de establecer los pilares fundamentales
de un sistema financiero fuerte y eficiente que pueda contribuir a una tasa
de crecimiento acelerada y sostenible en la economia. Podriamos decir que
la mayoria de paises de América Latina han alcanzado esta segunda fase.

Entre los asuntos importantes mencionados anteriormente se incluye
el establecimiento del marco institucional necesario para impedir las
perturbaciones bancarias. Durante las ultimas décadas, las fuentes de
alteracion a las que las economias de América Latina han estado sujetas
han interactuado con un marco institucional que a menudo se ha mostrado
incapaz de reaccionar, o que incluso ha contribuido a aumentar la
inestabilidad y los costos. El marco institucional comprende una variedad
de diversas caracteristicas mas estructurales y legales de una economia,
como por ejemplo la organizacién del sistema bancario, el estado de
una regulacién y supervisiéon prudenciales, y el marco mas amplio de
las practicas contables, la gobernanza corporativa, la administraciéon
de justicia, y el obligado respeto de los derechos de propiedad. Por
consiguiente, las deficientes practicas bancarias y el marco institucional
que las favorece han desempenado un papel muy importante para hacer a
los paises de América Latina vulnerables a las crisis financieras posteriores
a una crisis econdmica, y para agudizar la gravedad de estas crisis.

Ademas, una de las razones por las cuales la practica reguladora
y supervisora ha sido débil en algunos paises de la regién es que los
supervisores con frecuencia carecen de independencia y de los acuerdos
institucionales que deberian respaldar su actuacién. Incluso en aquellos
casos en que los supervisores eran plenamente conscientes de lo que
se espera de ellos, pueden haberse encontrado con la oposicién de
determinados grupos de interés, o haber carecido tanto de los recursos
legales como de los poderes para actuar en consecuencia.

Dada la coyuntura en la que se encuentra la supervision financiera
en América Latina, en el resto de este trabajo vamos a concentrarnos en
analizar los retos a los que la region tiene que hacer frente para establecer
el marco institucional apropiado que contribuya a promover una practicas
bancarias adecuadas, y, en consecuencia, que reduzca la vulnerabilidad
ante las crisis y la probable severidad de las mismas, haciendo hincapié
en el marco supervisor y regulador y en la necesaria independencia de los
supervisores y reguladores financieros.

Pero primero hemos de reconocer que el marco institucional del
sistema financiero ha experimentado algunos cambios. Muchas economias
de América Latina han hecho progresos considerables en estas dreas en
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los ultimos afios, y, como resultado, los sistemas financieros de la regiéon
se han vuelto mas consistentes. Aportaremos pruebas en este sentido en
la préxima seccién de este trabajo.

En la seccién tercera, analizamos los retos con los que todavia
se enfrenta la regiéon en cuanto a la consolidaciéon de los aspectos mas
fundamentales del sistema financiero, empezando por el marco regulador
y supervisor. En nuestro andlisis nos basamos en las conclusiones
derivadas de los ejercicios de evaluacién llevados a cabo por el FMI y el
Banco Mundial en el sector financiero de la regién.® En la cuarta seccion,
analizamos el principal desafio relativo a la creaciéon de instituciones
con que se enfrenta el sector financiero de la region, a saber, el que se
deriva de la necesidad de garantizar la independencia de las autoridades
reguladoras y supervisoras. En la dltima seccién, extraemos algunas
conclusiones.

Evolucion reciente de la solidez
financiera en América Latina

Durante los ultimos afnos, los sistemas bancarios en los mercados
emergentes han mejorado de una manera apreciable. Los indicadores
de solidez financiera se han reforzado generalmente en los entornos
macroecondmicos favorables (véase el cuadro XI.3). Los beneficios
globales de la banca se han incrementado, con continuas demandas de
créditos, con unos balances mas sélidos de los prestatarios y con unas
provisiones de reservas descendentes. Los paises latinoamericanos en
particular han arrojado unos resultados impresionantes en la medida en
que los mismos bancos que operaban en sistemas anteriormente afectados
por perturbaciones tienen actualmente una actuacién mds positiva. Asi,
por ejemplo, aspectos como el retorno sobre los activos, la proporcién
de préstamos con problemas de recobro respecto al nimero total de
préstamos y el coeficiente del capital regulador respecto a los activos de
riesgo han mejorado.

®  En el contexto del Programa de Evaluacion del Sistema Financiero (PESF), el FMI y el
Banco Mundial han efectuado evaluaciones de sistemas financieros en todo el mundo
para identificar sus vulnerabilidades y para ayudar a los paises a desarrollar planes para
resolverlas. Desde el mes de mayo de 1999, se han completado 88 de estas evaluaciones y
19 estan en vias de realizacion, incluidas evaluaciones de 19 paises de América Latina.
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En el cuadro XI.4 se muestra la evolucién reciente de los indicadores
principales de solidez financiera para algunos paises del hemisferio
occidental. Con la excepcién de paises que han sufrido crisis financieras o
que estan afectados por turbulencias politicas, las instituciones financieras
en general han tenido recientemente una actuacién correcta en América
Latina. En la mayor parte de los casos, los indicadores de solidez bancaria,
como la adecuacién del capital y la calidad y rentabilidad de los activos,
han permanecido estables o han mejorado. Las medidas basadas en el
mercado también sugieren que la posicion financiera de los bancos se ha
estado consolidando.

Cuadro XI.4
INDICADORES DE SOLIDEZ FINANCIERA BANCARIA:
HEMISFERIO OCCIDENTAL

(En porcentajes)

Retorno sobre activos

2001 2002 2003 2004 2005 mas reciente
Estados Unidos 11 1,3 1,4 1,3 ---
Canada 0,7 0,4 0,7 0,8
Argentina -0,2 -10,3 -2,6 -0,3 0,6
Bolivia -0,4 0,1 0,3 -0,1 0,1
@ Chile 1,3 1,1 1,3 1,2 14 @
Colombia ? 1,8 2,7 35 4.1 4.1
Ecuador -6,6 1,5 15 1,6 2,2
Honduras 0,9 0,8 1,2 1,2 1,5
México 0,8 -1, 1,7 15 2,0
Nicaragua 1,8 1,8 2,1 2,8 2,8
Paraguay 2,2 1,0 0,4 1,7 2,3
Pert 04 0,8 1,1 1,2 1,3
Uruguay ° -0,1 -35,2 -2,0 -0,2 -0,1
Venezuela 2,8 53 6,2 59 43

Préstamos con problemas de recobro/Total de préstamos

2001 2002 2003 2004 2005 mas reciente
Estados Unidos 1,3 1,4 11 0,8
Canada 1,5 1,6 1,2 0,7
Argentina 19,1 35,6 33,6 18,8 14,3
Bolivia 14,4 17,6 16,7 14,0 13,7
Chile 1,6 1,8 1,6 1,2 1,2
Colombia 9,7 8,7 6,8 33 35
Ecuador 27,8 8,4 79 6,4 6,0
Honduras 11,4 11,3 8,7 6,4 6,8
México 51 4,6 3,2 2,5 2,4
Nicaragua 9,3 12,6 12,7 9,3 9,6
Paraguay 16,5 19,7 20,6 10,8 10,8
Pert 17,0 14,6 12,2 9,5 9,4
Uruguay ® 9,3 31,4 6,4 3,6 3,6
Venezuela 7,0 9,2 7,7 2,8 2,6

(continua)
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Cuadro Xl|.4 (continuacion)

Capital regulador/Activos de riesgo

2001 2002 2003 2004 2005 mas reciente
Estados Unidos 12,9 13,0 13,0 13,2
Canada 12,3 12,4 13,4 13,3
Argentina ° 13,2 13,9 11,7 10,7 11,4
Bolivia 14,3 16,1 15,3 14,9 14,9
Chile 12,7 14,0 141 13,6 14,2
Colombia ° 11,2 11,0 11,5 12,1 11,9
Ecuador ¢ 8,38 10,3 10,2 9,9 9,0
Honduras 12,7 12,9 13,0 14,5 14,4
México 14,7 15,5 14,2 14,1 13,7
Nicaragua 16,4 18,0 14,2 14,3 15,5
Paraguay 16,9 17,9 20,9 20,5 23,0
Perd 13,4 12,5 13,3 14,2 14,3
Uruguay ® 11,3 -5,0 11,3 29,8 29,4
Venezuela © 14,1 15,9 14,3 12,5 11,0

Fuente: Autoridades nacionales y estimaciones del FMI.

2 Margen operativo de los activos.
® Bancos privados. Los datos de 2002 incluyen los bancos suspendidos.
¢ El coeficiente es no ponderado por riesgos.

La demanda al alza del consumo en gran parte de la regién ha
llevado a un fuerte crecimiento de los préstamos al sector familiar, sin
que ello haya tenido como consecuencia un deterioro en la calidad de
los activos bancarios. Esta linea de actividad se ha desarrollado en la
region a partir de una base muy baja, y el crecimiento de los créditos al
consumidor ha sido notablemente fuerte en México (més de un 40% en
2005 hasta marzo) y en Brasil (mas del 20% en 2004).

La mejora de la actuacién econémica general apuntala la tendencia
positiva en la actuacion de la banca en la mayoria de paises de América
Latina. En varios casos, esto ha permitido a los bancos adaptarse
facilmente a unos requisitos prudenciales més estrictos. Ello forma
parte del esfuerzo realizado en la regién para adecuar la vigilancia del
sector financiero a los estdndares internacionales. Ademads, algunos de
los paises previamente afectados por importantes crisis financieras han
asistido a una recuperacion en la intermediacién y solidez bancarias. Ello
no obstante, los sistemas financieros de algunos de estos paises siguen
siendo fréagiles, y restaurar la solidez y funcionalidad de la banca llevara
algtin tiempo.

Como ya hemos mencionado, los sistemas bancarios de América
Latina han dado muestras de haber realizado un progreso considerable
durante la ultima década. Los cierres, las fusiones de bancos, la
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recapitalizacién de algunos bancos privados, laliquidacién o privatizaciéon
de bancos estatales han contribuido también a una mayor eficiencia del
sistema. La introduccién o consolidacion de los planes de depésitos
asegurados, el refuerzo de estdndares prudenciales y la creciente
supervision de las actividades, tanto en el interior como en el exterior,
asi como una apertura a la participacién extranjera, han desempenado
asimismo unimportante papel enla promocién de unos sistemas bancarios
mas prosperos y resistentes en la region.

Pesealos progresos conseguidos, siguen en pieimportantes desafios.
Comparados con los de otras regiones del mundo, los sistemas financieros
de América Latina todavia van rezagados en lo que respecta a ciertos
indicadores importantes. Los paises de la regién se han caracterizado por
unos niveles de ahorro doméstico relativamente bajos, lo que ha limitado
la disponibilidad de recursos a ser intermediados (un 17,5% frente a un
32% en la region Asia Pacifico y un 23% en Europa central en 2004); menos
créditos al sector privado (un 30% frente a un 72% en Asia Pacifico y un
32% en Europa central en 2004), tasas de préstamos mas altas, menores
niveles de activos y depésitos bancarios, menores cantidades de emisiones
de deuda en el sector privado, menores coeficientes de capitalizaciéon en
el mercado bursétil y un grado todavia reducido de “bancarizacién” de la
poblacién en general.

Debe destacarse que todas estas escaseces restringen el desarrollo
del sector financiero en la regién y, en consecuencia, reducen el potencial
de la misma en cuanto a desarrollo econémico. Asi, pues, las economias
de América Latina deben seguir trabajando duro para proporcionar unos
cimientos sélidos a sus sistemas financieros, y al mismo tiempo no cejar en
sus esfuerzos de ponerse al nivel de otras regiones en cuanto a desarrollo.

La necesaria consolidacion de los
factores fundamentales del sistema
financiero en América Latina

De la seccién anterior puede concluirse que, durante los tltimos
anos, los sistemas financieros de América Latina han consolidado,
en general, su salud después de un periodo relativamente largo de
convalecencia. La consolidacién ha tenido lugar durante un periodo
caracterizado por un entorno macroeconémico externo favorable para la
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region. Los sectores financieros han recuperado su nivel de actividad y
han contribuido de este modo al crecimiento, pero empezando desde un
nivel muy bajo (consecuencia de las numerosas crisis econémicas que ha
atravesado la region).

La pregunta que hay que plantearse es si esta tendencia positiva
puede continuar sin exponer a los paises de la regién a un riesgo
irrazonable de un renovado ciclo de crisis. La respuesta es sencilla: ya
se ha hecho mucho en este sentido, pero queda todavia mucho por hacer
si se quiere garantizar un resultado positivo. Consolidar los sistemas
financieros y prepararlos mejor para que sean capaces de resistir las
perturbaciones econémicas y los cambios en las condiciones del mercado
requiere un esfuerzo exhaustivo y bien coordinado de las autoridades y
de los diversos participantes en el sistema financiero. Los esfuerzos en las
siguientes dreas son fundamentales:

e Una mejor gestion macroeconémica contribuiria a reducir la
intensidad y la probabilidad de las crisis que afectan al sistema
financiero. Una baja tasa de inflacién y unas politicas fiscales
sostenibles son necesarias para tener una produccién més estable
y unos ciclos econémicos menos pronunciados. Las autoridades
econdmicas deben ser conscientes de que, a medida que entramos
en una fase mas avanzada del ciclo econémico positivo, una
combinaciéndediversos factores, nonecesariamente espectaculares,
puede hacer que los mercados inviertan su curso y creen un entorno
mucho menos favorable para los inversores y los prestatarios, que
pueden haberse acostumbrado a la existencia de préstamos a unos
tipos de interés bajos.

* Las reformas estructurales encaminadas a mejorar la infraestructura
del mercado también contribuyen a la resistencia de los sistemas
financieros. La existencia de unos derechos claros y concretos para los
acreedores, un sistema judicial efectivo y coherente, unos estandares
elevadosen cuantoal comportamientodel mercadoyalatransparencia
de la informacién, y unos procedimientos de contabilidad y auditoria
bien establecidos y bien supervisados contribuyen obviamente a
promover una mayor disciplina en el mercado.

* Una mejor gestién de los riesgos por parte de las instituciones
financieras hace que los sistemas financieros sean mas resistentes
a las crisis. Si bien la gestién de riesgos es responsabilidad de las
instituciones financieras, los supervisores pueden influir en los

‘ ‘ 407-432 CidCep 05-06-07.indd 418 @

5/6/07 17:30:08 ‘ ‘



®

VISIONES DEL DESARROLLO EN AMERICA LATINA 419

gestores de riesgos de los bancos estableciendo unos pardmetros
altos y utilizando los instrumentos de supervisién a su alcance
para desalentar conductas de riesgo. Los supervisores bancarios
deben permanecer vigilantes sobre los perfiles de riesgo de los
intermediarios financieros y ante la vulnerabilidad de los mismos a
las crisis del mercado.

* Y en dltimo lugar, aunque no sea lo menos importante, un marco
regulador y supervisor bien disefiado y una buena implementacion
de las capacidades supervisoras de la banca pueden mejorar la
resistencia de los sistemas financieros controlando y disuadiendo
las conductas de riesgo, garantizando que el sistema financiero
disponga de amortiguadores para protegerse de una excesiva
exposicién a los riesgos y, en caso necesario, para excluir del juego
del sistema financiero a los actores indeseables.

Con respecto al marco regulador y supervisor —que es uno de
los componentes fundamentales de la infraestructura institucional- es
conveniente analizar los dos tipos principales de retos a los que tienen
que hacer frente las autoridades, retos que han sido identificados en los
diecinueve PESF (programas de evaluacion del sector financiero) que se
han llevado a cabo en la regién hasta este momento.

En primer lugar, tenemos los retos derivados de la necesidad de
hacer frente a las principales vulnerabilidades y riesgos y a la excesiva
exposicién de los sistemas financieros de la regién. En segundo lugar estan
los retos asociados con la necesidad de mejorar la regulacién y supervision
bancarias. Estos tultimos retos fueron identificados principalmente
mediante la evaluacién del nivel de conformidad de cada pais con los
BCP (Principios Bésicos del Comité de Supervision Bancaria de Basilea).
Queremos dejar claro de entrada que los retos regionales especificos que
se mencionan no son aplicables por igual a todos los paises.

Principales vulnerabilidades y riesgos de los
sistemas financieros en América Latina

Los retos principales a los que deben hacer frente los supervisores
bancarios provienen de los riesgos y vulnerabilidades fundamentales que
afectan a los sistemas financieros de la regién, como por ejemplo:

¢ Unaelevada concentracion de activos. Una escasa profundidad financiera
y una falta de diversificacion pueden hacer que las carteras de los
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bancos estén concentradas en unos cuantos clientes, grupos, sectores
o regiones corporativos. Cuando la correspondencia de unos cuantos
descubiertos correlativos puede llegar a afectar a la rentabilidad de
un banco o, atin peor, tener un efecto significativo en su solvencia,
la concentracion excesiva crea un alto nivel de riesgo crediticio que
debe ser abordado por los supervisores bancarios, incluso en el caso
de que el banco en cuestién no esté violando ninguno de los limites
legales establecidos. Una alta concentracion de grandes descubiertos
(incluyendo también al sector ptblico) y de préstamos relacionados
con dicha exposiciéon puede ser un problema. Una concentracién alta
en la parte del pasivo puede afiadirse a este ambito de preocupacién
aumentando los riesgos de liquidez.

En determinados paises, los conglomerados financieros tienen unas
estructuras legales y corporativas que complican el control y Ia
supervision. Ejemplos de esto son las empresas matrices y las
sociedades de cartera no supervisadas, y los bancos paralelos,
muchos de ellos constituidos en paises extranjeros y protegidos
por normas y leyes de confidencialidad. En este contexto, la fijacion
de precios por debajo de los costos, y la transferencia de riesgos y
el contagio entre distintos miembros de un mismo conglomerado
crean vulnerabilidades para el conglomerado en su conjunto, y a
menudo para el sistema financiero en general, que no pueden ser
adecuadamente evaluadas por los supervisores bancarios.

Los sistemas financieros parcialmente dolarizados tienden a estar
expuestos a mayores riesgos en cuanto a solvencia y liquidez. Algunos
desajustes en los balances de cuentas generales de los prestatarios,
incluidos los desajustes monetarios, en el vencimiento y en el tipo
de interés, generan unos riesgos de solvencia excepcionales. El mas
frecuente de estos desajustes, si bien no el tnico, es el que acarrea
riesgos crediticios inducidos por una divisa extranjera a las instituciones
financieras. Elriesgo deliquidez adicional enlos sistemas financieros
dolarizados tiene su origen en el respaldo potencialmente limitado
del pasivo en dolares de los bancos. Estos riesgos adicionales
aumentan la necesidad de un enfoque maés activo de la regulacion
y la supervision prudenciales.

La creciente integracion financiera regional —como la que se estd produciendo
en América Central— expone a los sistemas financieros a mayores riesgos
de contagio transfronterizos. Si bien la integracién financiera tiene
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numerosos efectos positivos, incluyendo la capacidad de explotar
economias de escala, los beneficios de la diversificacion y otras
sinergias dentrodelaregion, también aumentalosriesgos de contagios
transfronterizos. Hacer frente a estos riesgos requiere la existencia de
un marco regulador y supervisor mas integrado y homogéneo. Puede
ser necesaria la cooperacion entre supervisores para intercambiar
informacién y para permitir inspecciones in situ del supervisor del
pais en cuestion. Reducir la posibilidad de arbitrariedades en la
regulacion creadas por la existencia de diferencias en la regulaciéon
prudencial requiere que los paises colaboren en el establecimiento
de un marco regulador y supervisor que sea mas homogéneo y
coherente con los estandares internacionales. Como resultado del
recientemente finalizado Proyecto Regional del Sector Financiero de
América Central, el FMI ha respaldado una iniciativa encaminada a
conseguir una efectiva supervision consolidada de los conglomerados
financieros regionales en América Central. Esto podria considerarse
un primer paso hacia el objetivo mas ambicioso de disponer de un
marco mas integrado.

La exposicion al contagio transfronterizo se produce en algunos paises
no solamente debido a la actividad internacional de determinados
conglomerados financieros, sino también a causa del gran porcentaje
de operaciones con no residentes en su sistema financiero, y debido
a la percepcién de inversores y acreedores —-fundamentada o no-
de que los sistemas financieros que coexisten en el interior de una
misma regién comparten riesgos comunes. Por ejemplo, una gran
concentracion de operaciones con residentes de un pais extranjero
puede exponer a un sistema financiero a crisis originadas en el
extranjero, como Uruguay aprendi6 en carne propia en 2001.

En algunos paises, estos riesgos pueden verse agravados por una
cultura crediticia débil y una conducta de mercado igualmente débil. Una
proteccién del acreedor débil y unos precedentes de interferencia
gubernamental, para garantizar algtn tipo de alivio de la carga
de la deuda para los problemas deudores, a menudo revelan una
cultura crediticia débil. En un entorno con una cultura crediticia
débil, la disciplina de mercado se ve afectada, en la medida en
que no existen incentivos para que bancos y prestatarios puedan
gestionar prudentemente sus riesgos. Al contrario, es mas probable
que los bancos y los deudores actiien en connivencia para obtener
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del gobierno reducciones de la carga impositiva a la deuda. Una
cultura crediticia débil puede también desarrollarse cuando el
crédito se extiende rapidamente entre nuevos sectores de venta al
por menor al obtener acceso a los créditos nuevos prestatarios sin
experiencia financiera. En este tipo de entorno, la competencia lleva
a los bancos a rebajar sus pardmetros crediticios y a asumir unos
riesgos mas elevados. Una conducta del mercado débil agrava estos
riesgos, ya que los bancos pueden no haber informado con total
transparencia a los prestatarios de todos los términos y condiciones
de sus contratos de préstamo. Dado que el exceso de préstamos
produce moras, también puede llevar a la percepciéon de que los
contratos de préstamos no han sido justos, y pueden producirse
presiones y cabildeos para obtener desgravaciones y alivios de la
carga de la deuda.

¢Como se regulan y supervisan estas vulnerabilidades?

Un segundo grupo de retos surge de la necesidad de reforzar, en

concordancia con las vulnerabilidades identificadas, el marco regulador
y supervisor de los sistemas financieros. Las evaluaciones del Comité de
Supervisién Bancaria de Basilea (BCP) hechas en el marco de los PESF
apuntan a seis retos que son comunes a un gran nimero de paises de

América Latina.”

1) Supervision consolidada (BCP 20-13 paises). En muchos paises,

los supervisores no pueden controlar efectivamente a los
grupos bancarios sobre unas bases consolidadas. La ausencia de
una legislaciéon que regule la posibilidad de llevar a cabo una
supervisién consolidada de los conglomerados financieros, o
la falta de una regulacién global que incluya los requerimientos
prudenciales fundamentales sobre unas bases consolidadas, no
son los tunicos problemas. Cuando hablamos de supervision
consolidada, la dificultad estd en la letra pequefa y en los detalles.
En este caso tienden a producirse problemas de coordinacion entre
supervisores locales y extranjeros acerca del alcance del arbitraje
regulador, y a surgir dificultades relativas a la estructura de los

7

Las iniciales y la primera cifra entre paréntesis al principio de cada epigrafe se refieren a
los principios basicos del Comité de Basilea (BCP) a que se alude, y la segunda cifra cita
el nimero de paises en la muestra que no se amoldan o que se amoldan mal a los BCP
aludidos.

‘ ‘ 407-432 CidCep 05-06-07.indd 422 @

5/6/07 17:30:09 ‘ ‘7



®

VISIONES DEL DESARROLLO EN AMERICA LATINA 423

2)

3)

4)

5)

propios conglomerados. Generalmente debido a una combinacién
de estas dificultades los paises no pueden supervisar efectivamente
sus conglomerados sobre unas bases consolidadas. Un marco bien
disefiado para una supervision consolidada tiene que abordar todas
estas cuestiones.

Requerimientos minimos de capital (BCP-11 paises). En muchos paises,
los requerimientos minimos de capital no satisfacen los estdindares
internacionales. Si bien la baja ponderacién dada a determinadas
categorias de activos o las diferencias en la composicién del capital
pueden causar este problema, existen otras dos razones probables.
Enalgunos paises se trata dela ausencia de requerimientos de capital
sobre una base consolidada, y en otros, de la existencia de una u
otra forma de tolerancia reguladora que afecta a los requerimientos
de capital efectivo.

Supervisién de los riesgos bancarios (BCP 12-11 paises; BCP 13-10 paises;
BCP 11-9 paises). Muchos paises carecen de requisitos reguladores
sobre gestién general de riesgos o sobre gestion de determinados
riesgos concretos, como por ejemplo: mercado, crédito, liquidez,
riesgo operativo o nacional. También es preciso desarrollar las
capacidades necesarias para supervisar efectivamente dichos
riesgos.

Control interno y auditorias (BCP 14-10 paises). En muchos paises, la
ausencia de un sistema de control independiente y de auditorias
obstaculiza el control interno.

Acciones de saneamiento (BCP 2-9 paises). En muchos paises, los
supervisores no tienen a su disposicién los instrumentos adecuados
para tomar las oportunas medidas correctoras cuando los bancos no
consiguen satisfacer los requisitos prudenciales o cuando asumen
riesgos que ponen en peligro los intereses de los impositores,
incluyendo, en circunstancias extremas, la capacidad de revocar
la licencia bancaria. La incapacidad de imponer oportunamente
medidas correctoras estd a menudo relacionada con la existencia
de tolerancias reguladoras u otro tipo de interferencias politicas.
Pero también es cierto que algunos paises tienen unos marcos de
resolucion de conflictos inadecuados o incompletos, y que disponen
de un nimero muy escaso de instrumentos para la resolucion de
conflictos relacionados con la debilidad de las instituciones, y de
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pocas garantias gubernamentales implicitas o explicitas para los
acreedores de los bancos poco sélidos.

6) Independencia de los supervisores bancarios (BCP 1.2 y BCP 1.5-9
paises). En muchos paises, los supervisores bancarios carecen
de independencia operativa y de proteccién legal para hacer su
trabajo. La falta de independencia puede ser de jure o de facto;
es de jure cuando el marco legal no garantiza la independencia
de los supervisores bancarios; y es de facto cuando, a pesar de
tener independencia legal, existen pruebas de la existencia de
interferencias politicas o de captura por parte de la industria. Como
hemos visto, la interferencia politica o la falta de independencia
afectan a la capacidad de los supervisores para hacer su trabajo,
incluyendo su capacidad para exigir un capital minimo adecuado
para cubrir los riesgos bancarios y para imponer las oportunas
medidas correctoras siempre que lo consideren necesario.

Es preciso reconocer que muchos paises han tomado acciones
correctoras —o que estan en el proceso de tomarlas— una vez concluidos sus
respectivos PESF (programas de evaluacién), a menudo con la ayuda del
Fondo. Al mismo tiempo, actuar de completa conformidad con los Principios
Bisicos del Comité de Supervision Bancaria de Basilea no es suficiente para estar
en consonancia con un marco internacional estdndar en evolucion. Diversos
retos adicionales van apareciendo con la implantacién de nuevos y maés
desarrolladosestdndares,comoloscambios quese producirdn proximamente
en los Principios Basicos del Comité de Supervisién Bancaria de Basilea,
los nuevos Estandares para los Informes Financieros Internacionales, y el
Nuevo Acuerdo de Capital conocido como Basilea II.

Independencia en materia de supervision

Es esencial disponer de un supervisor bancario independiente
capaz de hacer frente a todos los retos presentados en la seccién anterior.
Importantes crisis financieras ocurridas en muchos paises han mostrado
que las interferencias politicas en la supervisiéon bancaria pueden
contribuir a hacer que una situaciéon negativa empeore todavia mas.
Las interferencias que provocan dilaciones en la adopcién de acciones
correctoras pueden incrementar los costos de resolucién y tener efectos
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negativos persistentes en el sistema financiero. La inaccién o la accién
inoportuna también afectan a los sistemas financieros dificultando la
disciplina de mercado y abonando el terreno para la competencia desleal,
alli donde se permite a los bancos de riesgo fijar precios por debajo de
los costos para de este modo ganar cuota de mercado. Por otra parte,
proteger a los supervisores bancarios de las presiones politicas puede
mejorar la calidad de la accién reguladora y supervisora. Del mismo
modo que pasaba con la independencia de los bancos centrales en la
década de los noventa, se ha ido aceptando cada vez mas la necesidad de
la independencia de los supervisores bancarios. Podemos afirmar que la
independencia de las entidades encargadas de la supervisiéon bancaria es
a la estabilidad financiera lo que la independencia de los bancos centrales
es a la estabilidad monetaria.

Conseguir el respaldo politico necesario para obtener una
independencia efectiva no ha sido tarea facil. Vamos a analizar ahora este
tema de una forma mas detallada.?

e ;Por qué es tan dificil conseguir la independencia de los supervisores
bancarios? A pesar de la existencia de un consenso creciente en este
sentido,laindependenciadelossupervisoresbancarioshademostrado
ser algo muy dificil de conseguir y de mantener en muchos paises.
Hay dos puntos de legitimo interés que se citan a menudo cuando se
pone en entredicho la independencia supervisora:

a) Silos reguladores estan libres de toda forma de control politico,
es més probable que respondan a los intereses de los grupos
mas organizados, es decir, los grandes grupos industriales. Los
reguladores que estan sometidos a la captura industrial tienden a
defender los intereses de la industria.

b) Los reguladores independientes carecen de responsabilidad y
actian por cuenta propia, siguiendo su propia agenda en contra
de los deseos de la mayoria politica; con referencia a este punto
se usa a veces la expresion “la cuarta rama del gobierno”.

o ;Por qué un consenso sobre la independencia de los supervisores bancarios
es mds dificil de conseguir que un consenso sobre la independencia del
Banco Central? Disefiar un arreglo institucional que incluya al

8  Esta seccién se inspira en buena medida en el trabajo de Quintin y Taylor, “Regulatory
and Supervisory Independence and Financial Stability”, IMF (2002).
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mismo tiempo independencia y responsabilidad es mas dificil para
una agencia supervisora bancaria que para un Banco Central, por
muchas razones:

Presencia de un objetivo claro y mensurable. Para delinear un
arreglo apropiado y responsable, tiene que estar muy claro de
qué es responsable la agencia supervisora, es decir, cudles son
los objetivos estatutarios de la agencia. La responsabilidad de
los bancos centrales es algo claro y facil de medir: un objetivo
(inflacién). La responsabilidad de los supervisores bancarios no
es tan sencilla. Generalmente, los supervisores tienen multiples
objetivos (estabilidad financiera, confianza en el sistema
financiero, proteccién del impositor e integridad del mercado),
y estos objetivos no son faciles de cuantificar. Por ejemplo, si se
elige la estabilidad financiera como objetivo de un supervisor
bancario, definir si este objetivo se ha conseguido o no es muy
dificil, y tiene la complicacién adicional de que la estabilidad
financiera no depende exclusivamente de las acciones del
supervisor bancario.

Confidencialidad y transparencia. Si los objetivos estatutarios
no estan demasiado claros o no son ficilmente cuantificables,
tal vez poner hincapié en la transparencia puede contribuir a
garantizar la responsabilidad. Pero, una vez mas, en el trabajo
de un supervisor bancario, la confidencialidad es a menudo
necesaria para mantener la estabilidad financiera y la confianza
en las instituciones financieras. Ademas, la informacién tiende a
ser delicada durante periodos prolongados de tiempo.

Exigencia del cumplimiento de la ley y poder sancionador. Los
poderes sancionadores de los supervisores bancarios son mas
amplios que los de un banco central, dado que incluyen el poder
de revocar una licencia y el de iniciar acciones legales contra
gerentes y directores. Garantizar la responsabilidad en el uso
de dichos poderes sancionadores es uno de los desafios mas
importantes.

Conseguir la independencia de las interferencias politicas y de los
grupos industriales, asi como la responsabilidad, es fundamental
para alcanzar un arreglo sostenible en el que los supervisores
bancarios sean independientes. Topamos con muchos problemas
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cuando pensamos que es posible establecer un compromiso
entre la independencia y la responsabilidad (tratando estos
dos conceptos como si fueran mutuamente sustituibles). Es
mucho mejor ver estos dos elementos como complementarios.
Es decir, como la necesaria contrapartida o como el homologo
imprescindible de un acuerdo institucional sostenible. Ademas,
para ser provechoso, un acuerdo sobre la responsabilidad de
los supervisores bancarios tiene que tener en cuenta que los
supervisores tienen muchos “jefes”, y, en consecuencia, la agencia
supervisora tiene -de una forma u otra- que responder ante todos
ellos: tiene que ser responsable ante el Parlamento, ante el poder
ejecutivo, ante el poder judicial, ante la industria y la ciudadania
en general. El acuerdo sobre responsabilidad puede, pues, incluir
varios tipos de informes ex post (explicatorios) al Congreso y
al Gobierno (es decir, al Ministerio de Finanzas) relativos a
desarrollos industriales, respuestas a requerimientos especificos
del Congreso, propuestas al Congreso de nuevos mecanismos
legislativos, procesos de consulta para el establecimiento de
nuevos mecanismos reguladores en la industria, informacién
acerca de las précticas reguladoras y supervisoras en la pagina
web de la agencia, publicacién del informe anual de la actividad
de la agencia (incluyendo estados de cuentas financieros
auditados), educacion del consumidor (y educaciéon judicial) y
planes de defensa del consumidor.

Si los bancos centrales ya son independientes, jno seria deseable
hacer que los supervisores bancarios residiesen en el Banco Central,
aprovechdndose de una independencia ya existente? Si bien los
bancos centrales tienen una larga tradicion de independencia y
si bien puede argumentarse que la coordinacién politica entre
los supervisores monetarios y los bancarios mejoraria si ambos
trabajasen bajo un mismo techo, hay también inconvenientes
potenciales que deben considerarse. En primer lugar, incorporar
al supervisor bancario en el Banco Central dejaria a este a
cargo de multiples objetivos, y cabria la posibilidad de que
se produjesen conflictos entre algunos de estos objetivos. Por
ejemplo, los bancos centrales podrian sentirse més inclinados
a relajar la politica monetaria, sacrificando su objetivo de
controlar la inflacién, si los bancos pudiesen verse afectados por
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la existencia de una politica monetaria mas estricta. En segundo
lugar, estando las dos autoridades bajo un mismo techo, la
reputacion del Banco Central podria verse empanada debido
a su actuacién como supervisor bancario, y ello podria afectar
a su capacidad de dirigir las politicas monetarias. Ademads, no
tiene que darse por supuesto que la misma independencia que se
otorga al Banco Central como autoridad monetaria se le otorgaria
también automaticamente en su calidad de supervisor bancario.
Y finalmente, el acuerdo institucional podria planificarse de
un modo que asegurase una adecuada coordinacién entre el
Banco Central y el supervisor bancario como instituciones
separadas, como ha sido el caso en muchos paises, como Gran
Bretafia, Suecia y Estados Unidos, entre otros. La cuestién es que
incorporar al supervisor bancario en el Banco Central no es una
panacea, y si es una opcién deseable o no es algo que deberia
valorarse caso por caso.

En la mayor parte de paises de América Latina, la defensa de la independencia
de los supervisores es mds acuciante ahora que antes de las 1iltimas crisis bancarias.
La falta de marcos adecuados para la resolucién de conflictos llevé a muchos
paises a adoptar medidas especiales para resolver los problemas bancarios,
algunas de las cuales fueron vistas por los politicos como excesivamente
costosas. Se pusieron en marcha varias comisiones parlamentarias de
investigacion para averiguar quiénes habian sido los responsables del
uso de fondos puiblicos durante esas crisis. Muchos dedos apuntaron a los
supervisores bancarios, y existen casos en los que algunos supervisores
fueron procesados e incluso pasaron una temporada en la carcel. En algunos
paises se han promulgado disposiciones legales con el objetivo de castigar
duramente el uso de fondos ptblicos y la aprobacién de medidas especiales
para resolver problemas bancarios. Ademas, algunos de estos paises no
han abordado el tema de la debilidad de su estructura de resolucién de
conflictos bancarios, un problema que estaba en la raiz de la necesidad de
tomar medidas especiales para la resolucién de los conflictos bancarios. Si
la préxima crisis se produce en este entorno de incentivos perversos, los
supervisores bancarios pueden sentirse menos inclinados a tomar medidas
para resolver problemas, y los costos de la crisis pueden ser incluso mas
altos. Es preciso tomar medidas para abordar simultdneamente la debilidad
del marco de resolucién de los conflictos bancarios y la independencia y la
proteccion legal de los supervisores.
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En resumidas cuentas, lo esencial es que la solidez del sector
financiero, y en tultima instancia la eficiencia del sector, probablemente
estardn mejor protegidas cuando las autoridades reguladoras y
supervisoras gocen del grado adecuado de independencia. Como se ha
mencionado antes, puede establecerse una analogia entre la experiencia
latinoamericana de reducir la inflacién y el establecimiento de unos
bancos centrales independientes. La mayor parte de América Latina se
vio asolada, durante las décadas de 1970 y 1980, por una inflacién muy
elevada y volatil. Como respuesta a esta situacion, se produjo un consenso
respecto a la importancia de establecer una estabilidad en los precios y a
la necesidad de fortalecer los mecanismos institucionales para llevar a
cabo esta tarea, como por ejemplo garantizar la independencia del Banco
Central. La edificaciéon de un fuerte consenso intelectual, politico y social
para luchar contra la inflacién se tradujo en la atribucién a los bancos
centrales de un grado mayor de autonomia para que pudieran tratar de
cumplir el mandato claramente establecido de conseguir una estabilidad
en los precios (junto con una disposiciéon que garantizase los recursos
necesarios al cumplimiento de dicho mandato). El resultado ha sido una
inflacién mas baja y mads estable, con unas expectativas inflacionarias
mejor aseguradas en torno a los objetivos fijados. A finales del afio 2004,
la mayoria de los paises de América Latina se caracterizaba por unas tasas
de inflacién bajas. Esta historia de éxito tiene que repetirse en el ambito de
la regulacion y supervision del sector financiero.

Conclusiones

En los ultimos anos se ha avanzado mucho en lo que respecta
a prevencién de las crisis y a mejora de la regulaciéon y supervision
bancarias en América Latina. Los gobiernos han puesto mucho interés
en perfeccionar el marco regulador del sistema financiero. Sin embargo,
y mirando hacia adelante, es preciso avanzar unos pasos mas para poder
estar seguros de que los sistemas financieros de la regién cumplan con su
papel como vehiculos para el crecimiento en un entorno estable.

Es urgente en América Latina aceptar la necesidad de preservar la
estabilidad financiera. Mirando hacia adelante, se requiere un esfuerzo
concertado para edificar el entendimiento ptblico de la necesidad de una
regulacion y una supervision efectivas, y de un consenso acerca de los
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mecanismos institucionales que pueden respaldar dichos objetivos. En
particular, la autoridad supervisora deberia asumir el mandato explicito
de respaldar la solidez financiera, y ser investida con la autonomia y los
recursos (incluido el capital humano) necesarios para llevarlo a cabo.

La delegacion de la autoridad de regulacién y supervision en una
agencia independiente no solamente contribuye a la credibilidad de la
politica, sino que también seria una prueba de buena gobernanza en el
sector publico. En conexién con esto, la autoridad independiente deberia
ser responsable frente a quienes han delegado en ella esta responsabilidad,
a saber, el gobierno y la asamblea legislativa, pero también frente a la
ciudadania en general. La transparencia es un vehiculo para salvaguardar
la independencia y la integridad, y es un instrumento fundamental para
que la responsabilidad funcione de forma efectiva.

Es interés de los bancos centrales y de los gobiernos el unir
fuerzas para contribuir a edificar el consenso politico necesario que
permita alcanzar la independencia de los supervisores bancarios. Las
instituciones multilaterales y las asociaciones supervisoras, como el FMI
y el Banco Mundial, también tienen una funcién que desempefiar, por
ejemplo, difundiendo informacién sobre buenas practicas, mediante una
asistencia técnica dirigida, y mediante la organizacién de actividades de
acercamiento con las que los politicos puedan escuchar a sus homologos
de los paises en los que los supervisores bancarios son independientes, y
a los supervisores bancarios de dichos paises. Todo este dificil trabajo se
veria compensado con la consolidacién de los sistemas financieros de la
regién y con la prevencion y la atenuacion de las crisis bancarias.
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Capitulo XII

El desarrollo economico en
América Latina: grandes
problemas emergentes,

respuestas politicas limitadas

Augusto de la Torre, Juan Carlos Gozzi

y Sergio L. Schmukler?

1. Introduccidn

Imaginemos un conductor seguro y responsable yendo por una
autopista desconocida en un pais extranjero y que de pronto se da
cuenta de que se ha equivocado de mapa de carreteras. La mezcla de
frustracion y desorientaciéon que experimenta no difiere mucho de la
que experimentan muchos formuladores de politicas preocupados por el
desarrollo econémico de América Latina. Este articulo trata precisamente

Los autores estdn en el World Bank. Este articulo se basa en la ponencia presentada en la
Conferencia “Una nueva agenda de desarrollo econdmico para América Latina”, organizada
por el CIDOB y celebrada en Salamanca, Espafa, los dias 7 y 8 de octubre de 2005.
Agradecemos a los participantes en la conferencia sus valiosos comentarios. Las
opiniones expresadas en este articulo son exclusivamente de sus autores y no representan
necesariamente los puntos de vista del World Bank. Direcciones de correo electrénico:
adelatorre@worldbank.org, jgozzi@worldbank.org y sschmukler@worldbank.org.

‘ ‘ 433-490 CidCep 05-06-07.indd 433 @ 5/6/07 17:32:37 ‘ ‘



434 CEPAL/CIDOB

de esta curiosa situacion. Su tesis principal es que el actual paradigma del
pensamiento politico sobre el desarrollo econémico de la region, aunque
se haya elaborado a partir de un notable trabajo teérico y empirico, y
extrayendo las abundantes lecciones aportadas por la experiencia, estd
poniendo de manifiesto cada vez més su incapacidad para hacer frente
a las grandes cuestiones y retos emergentes. Al igual que en el caso del
perplejo conductor de nuestro ejemplo, el problema no es no disponer de
un buen mapa de carreteras, no conocer las normas bésicas de circulacién,
o conducir de un modo irresponsable. El problema ni siquiera es el de
no entender como hemos llegado al lugar en el que estamos, o el de no
saber adonde queremos ir. El problema es pensar que los “mapas de
carreteras” o los principios intelectuales que dominan la forma de pensar
actual respecto de las politicas sobre el desarrollo econémico, son validos
para todas las carreteras y pueden ayudarnos a llegar a nuestro destino.
Estos principios e indicaciones son, por supuesto, ttiles y, en muchos
aspectos, esenciales. No debemos prescindir de ellos si no queremos
perdernos incluso en lo que consideramos terreno familiar. Sin embargo,
su relevancia es limitada a la hora de circular por algunas autopistas
y carreteras secundarias, y por las nuevas carreteras que habra que ir
construyendo sobre la marcha.

En este articulo presentamos, de una forma esquematica, los
rasgos mas destacados del estado actual del pensamiento politico sobre
el desarrollo econémico en América Latina. Argumentamos que dicha
politica se centra generalmente en asegurar la estabilidad financiera
(reduccidn del riesgo sistémico) y en mejorar un contexto adecuado para
la contratacién financiera. Esto ha llevado a orientaciones operativas
especificas que tienden a estar dominadas por la preocupacién por la
estabilidad econémica, se centran de manera intensiva en las conexiones
existentes entre los sectores monetario y financiero, y buscan fomentar
la convergencia hacia las “mejores practicas” codificadas en una
multiplicidad de estandares y c6digos internacionales.

Analizamos a continuacién los principales mecanismos que han
impulsado la evolucién del pensamiento politico sobre el desarrollo
econémico en América Latina durante las dos tltimas décadas més o
menos. Sostenemos que estos mecanismos son i) un cambio de paradigma
duradero hacia un desarrollo basado en el mercado, y ii) un arduo proceso
de interpretacién y reinterpretaciéon de las crisis financieras. Ilustramos
de qué modo han funcionado e interactuado estos mecanismos para crear
el profusamente texturizado paradigma politico actual.
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Para ver cémo encaja el paradigma politico dominante con la
realidad de los paises de América Latina, analizamos algunos de los
grandes problemas emergentes en los mercados financieros de estas
economias. Opinamos que estos problemas estan adquiriendo, por
una parte, un estatus de alta prioridad entre las preocupaciones de los
formuladores de politicas, y que, por otra parte, estdin desafiando cada
vez mas los principios fundamentales del actual paradigma politico y del
juego de herramientas que este lleva asociado. En particular, los problemas
emergentes tienen que ver menos con la estabilidad econémica y con el
grado de convergencia hacia los estandares y cédigos internacionales, y
mucho maés con las dificultades que surgen en la formacién de mercados
financieros en las economias pequefias en el contexto de la globalizaciéon
financiera. Para ilustrar este argumento bésico, caracterizamos -si
bien reconociendo que lo hacemos a grandes rasgos y siendo muy
selectivos— algunos de los temas emergentes en los mercados bursatiles,
en la financiacion de las pymes (pequehas y medianas empresas), y en los
fondos de pensiones de aportacion definida.

Antes de seguir adelante, conviene aclarar dos puntos respecto al
alcance deeste articulo. Primero, aunque nos centramos en América Latina,
nuestro andlisis es aplicable a muchos paises en desarrollo, especialmente
a aquellos a los que suele hacerse referencia como mercados emergentes.
Algunos de los analisis son igualmente relevantes para las economias
mas desarrolladas. Pero la aplicaciéon de nuestros anélisis y conclusiones
a paises de otras regiones requiere cautela y tener en cuenta los rasgos
intrinsecos del entorno institucional local, asi como los problemas y los
retos especificos a los que tiene que hacer frente el sistema financiero de
cadapais. Ysegundo, el foco de este articulo se centra en temas relacionados
con las politicas domésticas —o sea, aquellas politicas que estan bajo el
control de las autoridades locales. Asi, pues, esto deja fuera el interesante
e importante campo de las politicas cooperativas multilaterales cuyo
objetivo es mejorar directamente la arquitectura financiera internacional
en todos los paises.?

El resto del trabajo se estructura del siguiente modo. En la seccién
2 se describen los rasgos principales del actual paradigma politico sobre
el desarrollo econémico en América Latina. En la seccién 3 se analizan
los principales mecanismos impulsores en la evolucién del pensamiento
politico sobre el desarrollo econémico. En la seccién 4 se presentan los

2 Unmuy analisis convincente y bastante exhaustivo de varios temas relativos a la reforma

de la arquitectura financiera internacional puede encontrarse en Eichengreen (1999).
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grandes temas emergentes seleccionados de los mercados financieros que
representan un reto cada vez mayor para el paradigma dominante. La
seccién 5 concluye con una serie de reflexiones finales.

2. El pensamiento politico sobre el
desarrollo econdmico: donde estamos

El actual pensamiento politico sobre el desarrollo econémico en
América Latina se basa en dos principios clave. El primero es que los
mercados financieros, cuando se les permite trabajar libremente en un
contexto regulador sélido, proporcionan el mejor mecanismo para una
eficiente asignacién de recursos desde los ahorrantes a los consumidores
e inversores, asi como para distribuir los riesgos entre aquellos que estan
mejor situados para cargar con ellos. Este principio pone de relieve la
funcién critica de los precios relativos en competencia —detectar y sefialar
escaseces relativas y riesgos relativos para poder guiar, como por medio
de una mano invisible, miriadas de decisiones basadas en el interés
personal y descentralizadas hacia el bien general. Este primer principio no
ignora, por supuesto, las potenciales enfermedades del sector financiero
—como las burbujas de activos, las conductas gregarias, las profecias
autocumplidas, los contagios y las crisis. Pero sostiene que, a pesar de
estas enfermedades, los mercados financieros competitivos son superiores
a todas las alternativas conocidas. En parte debido a estas potenciales
enfermedades, el actual pensamiento politico se basa en un segundo
principio igualmente importante: que el gobierno tiene que desempefar un
papel esencial y perfectamente bien definido. Este papel es el de fomentar
la estabilidad sistémica por medio de una serie de regulaciones sélidas y
prudentes, de unas practicas de contabilidad y transparencia apropiadas,
y de mecanismos de supervisién, con el objetivo de evitar crisis financieras
innecesarias y, en el caso de que igualmente se produzcan, mitigar su costo,
y todo ello sin provocar riesgos morales. El gobierno también tiene que
facilitar el desarrollo del mercado financiero mediante el establecimiento
de un entorno institucional e informativo adecuado para la redaccién de
contratos financieros y para velar por su cumplimiento. Conjuntamente,
estos dos principios subrayan el irremplazable valor afadido que tiene
la existencia de entidades financieras bien gestionadas y bien reguladas
(como bancos, compaiiias de seguros, sociedades de inversién, asesorias
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financieras y agencias de cambio y bolsa) que actiian como intermediarios
mediante productos financieros (tipicamente préstamos, bonos, depdsitos,
valores, derivados, fondos de inversion y pélizas de seguros) que, a su vez,
canalizan y encarnan contractualmente la asignacién de recursos y riesgos.
Las indicaciones politicas que se siguen de estos dos principios basicos
son, por supuesto, numerosas y en absoluto estaticas. Existen, sin embargo,
unas cuantas indicaciones que, en nuestra opinién, gozan de un amplio
consenso y que delinean el perfil basico del estado actual del pensamiento
politico sobre el desarrollo econémico en América Latina y en los mercados
emergentes en general. Vamos a mencionar cuatro de estas indicaciones de
una forma explicita, y por consiguiente algo esquematica y simplificada.
Una primera indicacién politica es la conveniencia de la adopcion
gradual de estindares y cédigos internacionales. La conviccién subyacente es
que estos estandares ayudan a identificar lagunas, a establecer los objetivos
y prioridades de la reforma, y a canalizar adecuadamente el esfuerzo de la
reforma. Efectivamente, se han formulado una serie de normas estandar
como parte de iniciativas encaminadas a reforzar la arquitectura financiera
internacional después de las crisis financieras de la segunda mitad de
la década de los noventa. Entre las normas y cédigos internacionales
relevantes para el buen funcionamiento del sistema financiero se incluyen
los siguientes: Principios Basicos del Comité de Supervisiéon Bancaria de
Basilea, Objetivos y Principios del IOSCO (Organizacién Internacional del
Mercado de Valores), Principios Bésicos para los Sistemas de Importancia
Sistémica del CPSS (Comité de Sistemas de Pago y Liquidacion),
Recomendaciones para los Sistemas de Pagos y Liquidacién de Valores,
del CPSS-I0OSCO, Principios Basicos de la IAIS (Alianza Internacional para
la Supervisién de Seguros), Cédigo de Buenas Précticas y Transparencia
en las Politicas Monetarias y Financieras del FMI (Fondo Monetario
Internacional), Principios de Gobernanza Corporativa de la OCDE,
Estandares de Contabilidad y Auditoria, y Principios y Directrices del
Banco Mundial para los Sistemas de Insolvencia Efectiva y Derechos
de los Acreedores.> Dada la proliferacion de estandares y la intensidad

Al Fondo Monetario Internacional y al Banco Mundial les ha sido encomendado el
papel principal en la valoraciéon y supervisién del cumplimiento de los estandares y
codigos internacionales. Esta valoracién a menudo se lleva a cabo en conexién con el
FSAP (Programa de evaluacién del sector financiero), una diagnosis muy completa
del sistema financiero de un pais que igualmente llevan a cabo estas dos instituciones,
y los resultados de la misma se resumen en los llamados ROSC (Informes sobre el
cumplimiento de los estdndares y c6digos). Para mas detalles, véase www.worldbank.
org/finance/html/fsap.html y www.worldbank.org/ifa/rosc.html
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de los esfuerzos realizados para valorar el grado de cumplimiento y
puesta en practica de las recomendaciones correspondientes por parte de
los diversos paises, no resulta exagerado decir que, en el contexto del
paradigma politico dominante, la agenda para la reforma del desarrollo
financiero se ha ido equiparando progresivamente a la de la convergencia
hacia los estdndares internacionales.

Unasegundaindicaciénpoliticaeslaintegracion cautelosainternacional
de los mercados financieros nacionales. Si bien hay todavia un vigoroso debate
sobre la secuenciacion y el ritmo de la integracién financiera internacional,
hay muchomenos desacuerdorespectodelaorientacion general del mismo,
claramente favorable a una mayor integracién, al menos para un grupo
importante de paises. Esto es 16gico si tenemos en cuenta el principio basico
mas arriba mencionado segtin el cual deberia permitirse a los mercados
funcionar competitivamente en el marco de una regulacién apropiada.
Por supuesto, se reconoce que la integracion financiera a menudo no ha
funcionado como se habia previsto inicialmente.* Para muchas