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SERIE DE CURSOS SOBRE LA REALIDAD LATINOAMERICANA
RESUMENES DE CONTENIDO Y MATERIAL DE APOYO DIDACTICO

Este folleto es una introducciony, a su vez, una guia del material virtual de la serie
de cursos sobre La Realidad Latinoamericana, que puede encontrarse seleccionan-
do la categoria Recursos Educativos Abiertos en www.indes.org .

La serie de cursos La Realidad Latinoamericana se propone ofrecer una vision am-
plia de la realidad econémica, social e institucional de América Latina, a un nivel
estrictamente introductorio, sin ocuparse de teoria, ni de métodos estadisticos,
ni de la historia de la regi6n o de los paises, por lo que no requiere formacion
previa en economfa, estadistica u otras disciplinas especializadas por parte de
los estudiantes.

Este folleto ayudard a planear las actividades y servira de ayuda de memoria a los
estudiantes. En él se ofrecen resimenes de los contenidos de los médulos y una
seleccion de las siguientes ayudas didacticas en cada médulo:

*  Objetivos de aprendizaje
e (Conceptos importantes

e Preguntas de repaso

e Lecturas recomendadas

El origen de los materiales de la serie de cursos, se encuentra en reflexiones sis-
tematicas y estudios sobre los principales problemas del desarrollo en la regién,
apoyados principalmente en investigaciones del Banco a través de varios afios. Es-
tas han sido condensadas, complementadas y dispuestas pedagégicamente para
beneficio de los lectores.
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SERIE DE CURSOS SOBRE
LA REALIDAD LATINOAMERICANA
INTRODUCCION

Esta es una serie de cursos ambiciosa y a la vez modesta. Es ambiciosa porque
se propone ofrecer una visién amplia de la realidad econémica, social e institu-
cional de América Latina, y porque aspira a mejorar el entendimiento por parte
de los lectores de los problemas y politicas del desarrollo latinoamericano. Pero
es modesta, pues su nivel es introductorio, ya que no se ocupa de la teorfa ni de
los métodos analiticos o estadisticos que usan los economistas y otros cientificos
sociales para analizar los problemas econdmicos y sociales. Tampoco se ocupa de
la historia econémica, social o politica de la region o de los paises.

Los pafses latinoamericanos son muy diversos en sus niveles de desarrollo eco-
nomico y social y en muchos aspectos de sus instituciones. Tamhién hay grandes
diferencias al interior de cada pais, que en parte reflejan desigualdades entre re-
giones, entre grupos de individuos o entre sectores. En estos cursos, se aprove-
chan esas fuentes de diversidad para ofrecer visiones comparativas que pueden
enriquecer la comprensién de los problemas y de las opciones de politica para
enfrentarlos.

El concepto de desarrollo

El desarrollo de una sociedad no ocurre en una sola dimension: los aspectos eco-
némicos, sociales e institucionales del desarrollo estan estrechamente vincula-
dos, como se describe esquematicamente en el Grafico 1.

Se dice que un pais es desarrollado econ6micamente cuando tiene un nivel de
produccion e ingreso per capita elevado y creciente, cuando goza de estabilidad
macroecondmica y tiene unas finanzas puablicas sélidas que le permiten respon-
der al contrato social vigente. Por supuesto, ésta es una definicién idealizada del
desarrollo econémico, no una descripcién de la realidad concreta de ningln pafs.
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Grafico 1. Dimensiones del desarrollo y su relacién con la estructura de la
serie de cursos
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Como lo ha demostrado la crisis financiera mundial que estall6 en 2008 en Es-
tados Unidos y se extendid luego a Europa, ningln pais por “desarrollado” que
sea tiene aseguradas estas condiciones. De hecho, en algunos aspectos, muchos
paises en “vias de desarrollo”, incluyendo la mayoria de los latinoamericanos,
tienen (en los primeros afios de la década del 2010) menores riesgos de crisis
bancarias o de incumplimiento de las obligaciones de deuda publica que algunos
paises europeos.

Para los paises con niveles de ingreso per capita medios o bajos, el crecimiento
econémico es una variable clave de su progreso hacia el desarrollo econémico,
no sélo porque un mayor crecimiento implica un aumento mas rapido del ingreso
promedio de sus habitantes, sino porque un crecimiento vigoroso (siempre que
sea sostenible) facilita la estabilidad macroecondmica y el fortalecimiento de las
finanzas pablicas, todas las cuales son condiciones necesarias para propiciar el
desarrollo social e institucional.

El desarrollo social es entendido aqui como la formacién y utilizacién de las ca-
pacidades de los individuos de manera que puedan lograr buenas condiciones de
vida, realizarse como individuos y desempefiarse en la sociedad. Tener individuos
sanos, bien educados y motivados es un fin en s mismo, que no requiere una jus-
tificacion econdmica ulterior. Es tamhbién una condicion para que un pais pueda
tener actividades econdémicas exitosas y para que sus instituciones puedan fun-
cionar adecuadamente. Reciprocamente, el crecimiento econémico, la estabilidad
macroecondmica y unas finanzas publicas sélidas son condiciones para permitir
la provision de suficientes servicios sociales de calidad. El desarrollo econdmico y
el desarrollo social suelen ir de la mano, siendo ambos deseables en si mismos, y
ambos condiciones el uno del otro.

Las capacidades individuales se construyen desde el nacimiento (e incluso antes)
y dependen de la atencion que reciben los nifios de sus familias y centros de cui-
dadoinfantil, y de los servicios de educacion y salud de que disponen, en especial,
aunque no exclusivamente, durante sus afios de formacion hasta integrarse a la
vida laboral. Sus condiciones de vida como adultos dependen, ademas, de las
oportunidades de trabajo y de las caracteristicas del empleo, y de los programas
y servicios de seguridad y proteccién social a que tengan acceso. De ello depen-
deréd tamhién, naturalmente, la atencion y condiciones que puedan ofrecer a sus
propios hijos.
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En cualquier pafs, y especialmente si se trata de un pafs en desarrollo, el progreso
hacia el desarrollo social se mide por el éxito en reducir la pobreza, corregir las
desigualdades econémicas y sociales que resultan de diferencias en las capacida-
desy en las oportunidades, y hacer viable la movilidad social.

El desarrollo institucional es la tercera gran pieza del engranaje del desarrollo.
En su acepcién mas general, se entiende por instituciones todos los arreglos y
practicas formales e informales que rigen las relaciones entre los individuos, y
entre estos y las organizaciones privadas o puablicas. Las instituciones son cru-
ciales para el desarrollo econémico, puesto que muchas inversiones se dejan de
hacer, no por ignorancia de las tecnologias o de las oportunidades, o porque no
existan los recursos para financiarlas, sino porque no existe la confianza de que las
ganancias seran respetadas, o porque no hay credibilidad en las promesas de po-
litica del gobierno. Y si se piensa en la formacion y utilizacién de las capacidades
individuales, que estan en la esencia del desarrollo social, las instituciones juegan
siempre un papel crucial. Que los nifios reciban educacién basica completa, por
poner un ejemplo, depende del reconocimiento social que tenga la educacién, de
sidicha educacién basica es obligatoria o no, y de si los padres creen que sus hijos
estan seguros en las escuelas.

De manera mas restringida, para los fines de este curso, se analizara el desarro-
llo institucional a través, tan sélo, de una de sus dimensiones: la capacidad que
tienen el sistema politico y las entidades plblicas para disefar, aprobar y poner
en funcionamiento buenas politicas econémicas y sociales. El desarrollo institu-
cional es méas factible en paises donde los individuos tienen mejores capacidades
individuales (especialmente educacién avanzada) y donde se cuenta con los re-
cursos publicos para formar y atraer buenos funcionarios y para dar estabilidad y
continuidad a los programas sociales o econémicos exitosos. En este sentido, el
desarrollo institucional se alimenta del desarrollo social y econdmico. Pero estos
ingredientes no son suficientes: puesto que las politicas sociales y econémicas
son el resultado de procesos politicos, su calidad depende crucialmente de cémo
funciona el sistema politico y de como influyen en él los ciudadanos a través de
diversos mecanismos, desde las elecciones hasta los canales de opinién publica.

Las distintas dimensiones del desarrollo tienen que andar juntas para reforzarse,
pero nada asegura que una politica que sea favorable para un aspecto del desarro-
llo lo sea para otros. Por ejemplo, un sistema de salud publica que brinde en forma
gratuita todas las tecnologias médicas para todos los problemas de salud posibles
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puede ser deseable para diversos aspectos del desarrollo social pues puede me-
jorar la salud de los individuos (un aspecto de sus capacidades), reducir las in-
equidades de acceso a un servicio basico y contribuir a la lucha contra la pobreza
y la desigualdad. Pero puede conducir igualmente a una debacle en las finanzas
plblicas y en la estabilidad macroeconémica. Seria ideal encontrar disefios de
cada politica que contribuyan a todas las dimensiones del desarrollo (y a cada
uno de los aspectos de cada dimensidn). Pero rara vez es posible, especialmente
cuando las politicas persiguen solamente objetivos de corto plazo.

Las politicas pablicas estarfan condenadas a la paralisis si se empefiaran en en-
contrar férmulas magicas para lograr cada objetivo sin perjudicar otros. En mayor
o menor medida, unos objetivos compiten con otros, y el buen disefio de las poli-
ticas consiste justamente en tener en cuenta la magnitud de los beneficios y de los
costos directos e indirectos que generan

Una forma alternativa de ver los temas del desarrollo es separandolos entre lo
“macro”, lo “micro” y lo “institucional”, siguiendo aproximadamente el uso de es-
tos conceptos en economia. El crecimiento econémico, la inflacion, el nivel del
gasto plblico y la composicién de la poblacién por edades o por niveles educati-
vos son ejemplos de variables “macro”, mientras que las decisiones de inversion
y empleo que toman las empresas, o los esfuerzos que despliegan los individuos
para trabajar y para educar a sus hijos son “micro”.

Por supuesto, la macro y la micro estén estrechamente interrelacionadas. Varia-
bles macro como la tasa de desempleo o como el producto interno bruto (PIB)
son el resultado de la agregacion de los datos relevantes de los individuos o las
empresas. Pero més alléd de las relaciones meramente contables, las variables
macro influyen en los comportamientos micro y viceversa. Por ejemplo la infla-
cién o la tasa de cambio inciden en las decisiones de inversion o de produccion
de los agentes econdmicos individuales. O el temor de algunos inversionistas
individuales puede desencadenar una oleada de panico que lleve a una caida de
la inversion y el producto agregados de la economia. Y, a su turno, la macro y la
micro interactGan con los arreglos institucionales, como lo sugieren los ejemplos
de parrafos anteriores.

Por la diversidad de los temas tratados, estos materiales estan organizados como

una serie de cuatro cursos sobre distintos aspectos de la realidad latinoamericana,
que pueden estudiarse en forma separada y no necesariamente secuencial.
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En el curso sobre la realidad macroeconémica se estudian los problemas y politi-
cas del crecimiento y de la estabilidad de las economias; el curso de la realidad
fiscal se ocupa del gasto publico, los impuestos, el endeudamiento piblico y otros
aspectos de las politicas fiscales; el curso de la realidad social esta organizado al-
rededor de las principales &reas de politica del desarrollo y la proteccion sociales;
y, finalmente, el breve curso de la realidad politica (que por su alcance se ocupa
tan solo de una dimensién del desarrollo institucional y debe considerarse mas
bien como un complemento a cualquiera de los cursos anteriores) se enfoca en
los sistemas politicos y la opinién plblica. El mismo grafico 1 presenta la relacion
entre los médulos, los cursos, y las dimensiones del desarrollo.

Serfa un error considerar que esta serie de cursos cubre adecuadamente todos los
aspectos relevantes de la realidad de América Latina y sus retos de desarrollo. De
hecho, esté ya en proceso de preparacién una version mas amplia del curso sobre
la realidad politica, en el que se dedicaran modulos separados a los principales ac-
tores que intervienen en el proceso de discusion, preparacién e implementacion de
las politicas pablicas. También esté prevista para futuras versiones la inclusion de
maédulos sobre politicas de vivienda, sostenibilidad ambiental y cambio climatico.
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INTRODUCCION

» http://indesvirtual.iadb.org/file.php/351/MODULOS/Modulo_Introduccion_2_.pdf

Objetivos de Aprendizaje:

e Conocer los objetivos de cada una de las &reas tematicas que se
abordaréan en el curso La Realidad Macroeconémica: Una Introduccion
a los Problemas y a las Politicas del Crecimiento y la Estabilidad en
América Latina.

e Realizar una caracterizacién basica del crecimiento econémico
empiricamente observado en los paises de América Latina y el Caribe.

e Entender los conceptos de producto interno bruto y crecimiento
econémico y su relacion con el bienestar de la poblacion.

e Introducir el concepto de estabilidad macroeconémica.

e Introducir los grandes temas y areas de politica econdémica de que
trata el resto del curso.

Las economias latinoamericanas han padecido en forma crénica de falta de creci-
miento econdmico, lo cual ha sido un obstaculo para elevar en forma més rapida
el nivel de vida de su poblacién. El crecimiento econdémico de las economias lati-
noamericanas ha sido, ademés, inestable, con numerosos episodios de recesiones
profundas, crisis bancarias, inflacién desbordada o escasez de divisas.

Los problemas y politicas del crecimiento y de la estabilidad econémica son los
dos grandes temas en que se divide el estudio de la macroeconomia. En este curso
se estudian estos problemas, pero no de una manera tedrica o general, sino en los
términos particulares en que se plantean para América Latina y el Caribe. En los
primeros médulos del presente curso, se identifican los principales problemas que
impiden lograr tasas mas altas de crecimiento econdmico y se analiza el papel que
pueden tener diversas politicas para acelerar el crecimiento en forma sostenible.
La pregunta central que buscan responder los primeros mdodulos del curso es la
siguiente: ;Por qué unas economias crecen mas rapido que otras en periodos de
varios afios e incluso durante décadas?

INTRODUCCION
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El diagndstico béasico que sirve de punto de partida para la discusion es la cons-
tatacién de que, en comparacién con otras regiones del mundo, el crecimiento
econdmico de América Latina ha sido poco destacado (ya sea que se considere el
crecimiento per capita o el crecimiento total).

La Introduccion presenta los conceptos basicos que permiten discutir el problema
del crecimiento a un nivel introductorio. Se discute el concepto de producto inter-
no bruto (PIB) y se explica por qué sirve como medida del valor de la produccion
de bienes y servicios en una economia. Se explican también las razones por las
que el PIB es un indicador imperfecto del nivel de bienestar de la poblacion de
un pais. Se discuten también los conceptos basicos del modelo tedrico de creci-
miento econémico de Robert Solow, el modelo pionero en este campo de la ciencia
econémica.

La introduccion presenta una visién panoramica del curso, que se resume a con-
tinuacion. El curso empieza con un médulo en el que se exploran los diversos
obstaculos que limitan la inversién privada en las economias latinoamericanas y
sigue con otro enfocado sobre los factores que impiden un uso mas eficiente de
los recursos productivos en dichas economias. Pero, apartandose de las teorfas
pioneras sobre crecimiento, esos dos médulos muestran que los obstaculos a la in-
versién y a la productividad no son simplemente la falta de ahorros para financiar
la acumulacién de capital o de tecnologias para elevar la productividad. Proble-
mas tan diversos como la inoperancia del sistema judicial, la falta de educacion
especializada, una regulacion inadecuada del sistema financiero o un sistema tri-
butario muy engorroso pueden restringir la inversion privada o la productividad.

La situacion y los retos que enfrenta la infraestructura en América Latina son el
tema del tercer médulo. Adicionalmente, para tener una vision completa de los
recursos productivos de la region, el cuarto médulo discute por qué razones y
en qué condiciones la abundancia de recursos naturales puede obstaculizar el
crecimiento econémico y qué puede hacerse para que dicha abundancia pueda
conducir a una mayor diversificacién productiva y a un crecimiento econdémico
mas sostenido.

Una vez se han analizado los temas del crecimiento econémico en el largo pla-
z0, el curso procede a ocuparse de los temas relacionados con la estabilidad ma-
croeconémica. En esta parte, la discusion empieza introduciendo el concepto de
volatilidad y mostrando cémo la volatilidad en América Latina es mas alta que en
los paises industrializados y que en los paises de Asia Oriental. A continuacion,
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el analisis se enfoca sobre las manifestaciones mas agudas de inestabilidad, vale
decir, las crisis, y documenta empiricamente el nimero y la frecuencia con que se
han presentado en América Latina los cuatro tipos de crisis generalmente reco-
nocidos en la literatura, a saber, las crisis inflacionarias, las crisis financieras, las
crisis cambiarias y las crisis de deuda.

En lo que se refiere a la determinacion de las causas de las crisis, el curso presta
atencion a la discusion tanto de los factores externos como de las politicas ma-
croecondémicas internas, las cuales son, con frecuencia, causas mayores de vola-
tilidad.

Con ese fin, se dedica un médulo a las politicas monetaria y cambiaria. El médulo
sobre este tema es una introduccién a los conceptos monetarios y cambiarios y a
los instrumentos de politica con que cuentan los bancos centrales para controlar
la inflacién y la inestabilidad de los mercados cambiarios.

El curso termina con un médulo sobre las politicas de regulacion y de supervision
financiera. La crisis que estallé en el mundo desarrollado en el 2008 puso de
manifiesto no sélo la importancia de la regulacién financiera sino también sus
fragilidades. América Latina, que sali6 bastante bien librada de ese episodio, ha
aprendido de las lecciones del pasado y en diversos aspectos de su estructura y
regulacion financiera es menos vulnerable que los pafses desarrollados.

La politica fiscal es una herramienta importante para el logro de la estabilidad

macroeconémica. Sin embargo, en razén de que el curso siguiente, La Realidad
Fiscal, cubre esos temas, no se incluyen en el presente curso.

INTRODUCCION
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MODULO 1.1

LAS RESTRICCIONES A
LA INVERSION PRIVADA

» http://indesvirtual.iadb.org/file.php/351/MODULOS/Modulo_I_.pdf

Objetivos de Aprendizaje:

e Identificar y analizar las causas que impiden que haya mas inversion
privada en los pafses latinoamericanos.

*  Entender la estructura logica del método de restricciones al
crecimiento y su uso como herramienta para identificar los factores
que limitan la inversion privada y el crecimiento en los paises
latinoamericanos.

e Comparar las posibilidades y limitaciones de diferentes metodologias
para diagnosticar los problemas de crecimiento.

El crecimiento econdmico es el resultado de que aumenten los recursos produc-
tivos de la economia —es decir, el capital fisico y el capital humano—y de que
dichos recursos se utilicen en forma mas productiva. La inversién privada, la in-
version pablica y la productividad son tres fuentes de crecimiento de la produc-
cién agregada que interactdan entre siy que pueden depender a su vez de causas
comunes. En otros médulos se analizan las posibles causas de los problemas de
productividad y de insuficiente inversion piblica, especialmente en infraestructu-
ra. Este m6dulo explora las causas que impiden que haya mas inversion privada
en los pafses latinoamericanos. Para ello, se utiliza como instrumento de diagnés-
tico la metodologia propuesta por los destacados economistas Ricardo Hausmann,
Dani Rodrik y Andrés Velasco.

La metodologia se enfoca en identificar las restricciones al crecimiento. El pro-
ceso de desarrollo es concebido como la resolucion exitosa de una sucesion de
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cuellos de bhotella, en un proceso en el cual, cuando se supera el cuello de botella
principal existente en un etapa, la economia crece rapidamente hasta que surge
un nuevo cuello de botella critico que, a su vez, requiere ser superado para que el
crecimiento prosiga, y asi sucesivamente.

El método basado en el diagnéstico de las “restricciones al crecimiento” requiere
analisis y conclusiones particulares para cada pafs, identificando restricciones al

crecimiento especificas y las correspondientes politicas para relajarlas.

Los pasos a seguir en la aplicacion del método de diagndstico se presentan de una
manera esquematica en el Gréafico I.1.

Grafico I.1. Arbol de decisiones para examinar los obstaculos a la inversion

privada
Bajos retornos a la actividad econdmica Bajo acceso a financiamiento (altos costos)
Bajos retornos sociales Baja apropiabilidad _ Pobre integracion
financiera internacional
Pobre Mala Fallas de Fallas de Bajo desarrollo del
geograffa infraestructura  gobierno mercado mercado financiero doméstico
Bajo capital Externalidades  Externalidades  Bajo ahorro Pobre
humano de informacion  de coordinacién ~ doméstico intermediacion;
Poca
. . . - competencia;
Riesgos micro: Derechos Riesgos macro: Devaluaci6n; Alto riesgo;
de Propiedad; Impuestos; Inflacién; Crisis financiera; Mala
Corrupcién Crisis fiscal supervision

El diagn6stico consiste en examinar un pafs yendo sistematicamente por cada una
de las ramas en blsqueda de aquellos factores que presenten el mayor impedi-
mento a la inversion e identificando las distorsiones especificas que estén detras
de dichos impedimentos. Avanzando de arriba hacia abajo en el arbol, deben res-
ponderse ordenadamente las siguientes preguntas:

1. ;Enfrenta el pais retornos bajos a la inversion doméstica?: 1a. jEs el problema
de retornos sociales bajos? Si es asi, jcuales son las causas? 1b. ;Es el proble-
ma de apropiabilidad privada de los retornos de la inversion? Si es asf, es (til
distinguir entre fallas de gobierno que impiden una adecuada apropiabilidad
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y fallas de mercado que no proporcionan los incentivos privados necesarios.
1c. ;Hay fallas de gobierno importantes? ;Cuales son? 1d. ;Hay fallas de mer-
cado sustanciales? ;Cuales son?

2. ;Enfrenta el pais un alto costo de financiamiento de la inversion interna? 2a.
;Tiene el pais una baja propensién doméstica a ahorrar y/o problemas de
acceso al financiamiento internacional? 2b. ;Tiene el pais problemas con el
sistema financiero interno?

Con esta metodologia han sido diagnosticados trece paises de América Latinay el
Caribe y para ellos se han identificado las principales restricciones a la inversion
privada. La mayoria de las restricciones principales enfrentadas por los paises de
la region tiene que ver con la rama del arbol correspondiente a la baja apropiabi-
lidad de los retornos sociales, particularmente a las fallas de gobierno, con una
importante contribucién de fallas de mercado. Las fallas de gobierno estén mayor-
mente en la categorfa de las instituciones débiles, a pesar de que varios tipos de
politicas econdmicas inadecuadas —que constituyen una forma especifica de falla
de gobierno— también parecen jugar un rol importante.

&) Contenidos

* Un método de diagnéstico
e Las restricciones a la inversion privada en los paises de América Latina
e Una nota de cautela

Conceptos importantes

» Inversion bruta, inversién neta, depreciacion del capital

e Inversion privada, inversion pablica

* Brechas de ingreso (per capita) respecto a los Estados Unidos
* Restricciones a la inversion privada

* Retorno social y retorno privado de la inversion privada

* Fallas de gobierno

¢ Fallas de mercado

* Retornos a la educacién

LAS RESTRICCIONES A LA INVERSION PRIVADA



Preguntas de repaso

1. Explique por qué las comparaciones internacionales de las variables
que posiblemente afectan la inversién privada no son un método
confiable para diagnosticar las restricciones a la inversion privada.

2. Utilizando el arbol de decision de las restricciones a la inversion
privada, identifique dos restricciones que deben manifestarse en
precios. Explique.

3. Identifique dos restricciones que posiblemente no se manifiestan en
precios. Explique. ;En qué podrian manifestarse entonces?

4. Dé ejemplos de sectores que deben tener dificultades para crecer
cuando ocurren cada una de las restricciones analizadas por usted.

& Lecturas recomendadas

Agosin, M., E. Fernandez-Arias, y F. Jaramillo (2009). Growing Pains: Binding
Constraints to Productive Investment in Latin America. Washington DC:
Banco Interamericano de Desarrollo. (Especialmente el Capitulo 1y el
Apéndice B).

Hausmann, R., J. Hwang y D. Rodrik (2005), “What You Export Matters”, John
F. Kennedy School of Government, Harvard University, Documento de
Trabajo NO 123.

Hausmann, R. y D. Rodrik (2003). “Economic Development as Self-
discovery”, Journal of Development Economics, 72: 603-33.

Loayza, N., P. Fajnzylber y C. Calder6n (2005). “Economic Growth in Latin
America and the Caribbean: Stylized Facts, Explanations and Forecasts”,
Banco Mundial, Washington DC.
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MODULO 1.2

LA ERA DE LA PRODUCTIVIDAD

» http://indesvirtual.iadb.org/file.php/351/MODULOS/Modulo_IT.pdf

Objetivos de Aprendizaje:

e Analizar las causas y las consecuencias del deficiente desempefio de
la productividad en América Latina y el Caribe.

e Identificar los elementos claves para el aumento la productividad.

e Sefalar las politicas adecuadas para fomentar una era de
productividad en los paises latinoamericanos y caribefios.

El bajo crecimiento de América Latina no puede atribuirse principalmente a las
bajas tasas de inversion, sino al hecho de que la productividad crece muy poco
(e incluso ha decrecido a lo largo del tiempo en varios paises). Si, desde 1960, la
productividad en América Latina y el Caribe hubiese aumentado al mismo ritmo
que en los Estados Unidos, la brecha relativa de ingresos se habria mantenido
constante: el ingreso per capita en la regién habria seguido siendo un cuarto del
de Estados Unidos. Pero la brecha se ha ampliado: el ingreso per céapita de la
region es —segln cifras para 2005— apenas una sexta parte del de los Estados
Unidos.

La productividad es la relacién entre el producto y los recursos utilizados. La
mejor medida de productividad para una economia es la productividad total de
los factores —es decir, la relacion entre el PIB y el valor de los recursos humanos
y del capital empleados. El crecimiento del producto puede descomponerse en el
crecimiento de la productividad total de los factores mas el crecimiento de los
factores productivos. La baja productividad suele ser el resultado no intencional
de una gran cantidad de fallas del mercado y del Estado que, ademas de distorsio-
nar los incentivos para innovar, impiden la expansion de las compafias eficientes
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y promueven la supervivencia y el crecimiento de las empresas ineficientes. Ade-
mas de incrementar la productividad de cada empresa fomentando la innovacion
y la adopcion de tecnologia, los paises en desarrollo disponen de otras importan-
tes fuentes adicionales de crecimiento mediante mejoras en sus politicas.

Cuando se habla de productividad, es comun enfocarse casi de inmediato en los
sectores industriales, pero ése es un enfoque que puede llevar a conclusiones
equivocadas. Industrializacién y prosperidad son términos que suelen conside-
rarse sinénimos; y con muy buena razén: los paises actualmente desarrollados
se volvieron ricos gracias a la revolucién industrial. Los paises latinoamericanos
trataron de seguir esa ruta hacia la prosperidad durante la segunda mitad del
siglo veinte, pero sus intentos de industrializacion fueron poco exitosos. Fue di-
ficil competir internacionalmente y los mercados internos resultaron demasiado
pequefos. Como los sectores industriales en América Latina ocupan apenas el
20% de la fuerza de trabajo, resolver los problemas de atraso tecnolégico de es-
tos sectores ayudara poco a superar el subdesarrollo. En realidad, la agricultura
ha sido el sector estrella en América Latina. En el medio siglo desde 1960, la
productividad laboral en la agricultura aumenté més de 2% por afio, en contraste
con la industria y sobre todo con los servicios, donde la productividad laboral se
desplom6 en la década de 1980 y se mantuvo practicamente estancada durante
las dos décadas siguientes. Elevar la productividad de los servicios es la forma
mas efectiva de mejorar el nivel de vida de todos los latinoamericanos, no sélo
porque los servicios ocupan a la mayor parte de los trabajadores, sino porque la
competitividad de los sectores primario e industrial depende de que haya buenos
servicios de transporte y comunicaciones y sistemas efectivos de almacenamiento
y distribucion, asi como de la buena calidad de otros servicios.

Un problema en América Latina es que hay demasiadas firmas pequefas. Estas
firmas absorben una proporcién muy importante de los recursos de la economia,
especialmente de los recursos laborales, pero tienen en promedio muy baja pro-
ductividad. América Latina podrfa ganar mucho en productividad si reasignara los
recursos de las firmas menos productivas hacia las mas productivas. Por fuera de
los sectores manufactureros, parece haber alin més espacio para mejorar la pro-
ductividad mediante reasignacion de recursos. El comercio minorista, en el que
se han refugiado millones de trabajadores latinoamericanos por falta de mejores
empleos, es una reserva potencial de enormes ganancias. Ahora bien, ;qué esta
evitando que los recursos se muevan a las firmas mas productivas o, puesto de
otra forma, como pueden sobrevivir tantas firmas que tienen productividades tan
bajas, especialmente las muy pequefias? Los principales factores son:

SERIE DE CURSOS SOBRE LA REALIDAD LATINOAMERICANA



1. Los costos de transporte. Las principales causas de los altos costos de trans-
porte en América Latina son: a) la inadecuada infraestructura fisica, b) las
ineficiencias debidas a ciertos procedimientos operativos y a la falta de com-
petencia en los servicios y ¢) los sistemas de informaci6n deficientes.

2. Ellimitado acceso al crédito. En los sectores donde predominan las pequefias
empresas, la productividad depende crucialmente del acceso al crédito. Una
mayor oferta de crédito contribuiria, ademas, a reducir la informalidad. Se
debe procurar, sin embargo, que el crédito fluya hacia las empresas més pro-
ductivas a fin de no malgastar los recursos.

3. Los regimenes tributarios. Estos contribuyen a la supervivencia de firmas
improductivas, obstaculizan el crecimiento de las empresas y propician la
conformacién de un universo empresarial profundamente desigual y concen-
trado. Debe tenerse presente que los regimenes diferenciados por sectores,
tamafios de empresa, u otras razones, distorsionan la asignacién de recursos,
distraen los escasos recursos gerenciales de las empresas y son una carga
adicional para las administraciones pblicas. Por lo tanto, simplificar, unificar
y hacer efectivas las normas tributarias que aplican a las empresas puede
contribuir mucho a la productividad.

4. La coexistencia de un régimen contributivo de seguridad social para trabaja-
dores formales y uno subsidiado para los informales. Esta coexistencia indu-
ce un mayor grado de informalizacién. La respuesta no consiste en eliminar
los mecanismos de proteccién social, sino en cortar el vinculo entre el finan-
ciamiento de las prestaciones y la relacién laboral. Los servicios de cobertura
universal, como el seguro médico, o incluso las pensiones por jubilacion, pue-
den financiarse con menores distorsiones por medio de impuestos generales
o de pagos suplementarios.

Es improbable que los programas existentes de apoyo a las PYMES contribuyan
significativamente a resolver el problema de productividad. Para ello, deberfa
cumplirse no solamente la condicion de que los programas eleven la productivi-
dad de las empresas atendidas, sino también la condicién de que el capital y los
recursos laborales adicionales que se ocupen en esas empresas sean mas produc-
tivos que si se destinan a otros tipos de empresas. El hecho es, sin embargo, que,
con excepcion de Chile, no hay evidencia de que la asignacién de recursos a las
empresas de tamafio medio eleve la productividad agregada. Los programas de
apoyo empresarial del tipo de los ahora existentes para las PYMES deben expan-
dirse pero abriéndolos a las empresas medianas y grandes. Por otra parte, deben
excluir a las empresas informales. Es méas facil ayudar a que crezcan las empresas
mas productivas que mejorar la productividad de las que no lo son.

LA ERA DE LA PRODUCTIVIDAD
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Las empresas latinoamericanas dedican la mayor parte del gasto en innovacion
a asimilar la tecnologfa incorporada en nuevos equipos y maquinarias. La inno-
vacion es mas intensa en las empresas que (i) tienen mejor acceso a recursos
financieros, (ii) cuentan con formas efectivas de proteccion de los resultados del
conocimiento y (iii) logran desarrollar lazos de cooperacion tecnolégica con sus
clientes y/o sus proveedores y con las entidades de generacién y transmisién de
conocimientos aplicados. Del otro lado, los principales obstaculos a la innovacién
son: (i) la falta de financiamiento; (i) los largos periodos de retorno, (iii) el redu-
cido tamafio de los mercados internos y (iv) la escasez de personal capacitado.

Las empresas latinoamericanas son més efectivas en conseguir ganancias de
productividad mediante innovaciones en los productos que en los procesos de
produccion, en el mercadeo de los productos o en las formas de organizacién em-
presarial. Todas estos rasgos sugieren que las empresas latinoamericanas operan
alin muy lejos de la frontera tecnolégica y, por lo tanto, tienen incentivos muy
débiles para innovar. Aunque las empresas no son el Gnico agente de innovacion,
el resto del gasto en investigacién y desarrollo, que se hace principalmente en
el sector piblico, es bastante modesto y se concentra en investigacién basica,
bastante distanciada de la actividad productiva. Estas deficiencias son el legado
de una primera generacién de politicas que puso el énfasis en la oferta de capi-
tal humano y de infraestructura cientifica, ignorando la demanda y descuidando
las conexiones con los sectores productivos. Una segunda generacién de politicas
buscé llenar este vacio creando incentivos para la innovacién, mediante estimulos
fiscales y, especialmente, a través de fondos de innovacion asignados por concur-
so. Se observa la emergencia de una tercera generacion de politicas que se enfoca
en resolver las fallas de coordinacion entre los diferentes actores de los sistemas
de innovacion.

Por el lado positivo, debe sefialarse que estan surgiendo nuevas politicas indus-
triales en América Latina cuyo objetivo es resolver los problemas de coordinacion
y de provision de insumos de sectores escogidos por sus ventajas comparativas
potenciales o por sus externalidades sobre otros sectores.

El crecimiento de la productividad es una tarea compleja en la que es necesario:
(i) identificar las politicas adecuadas; (ii) entender los conflictos que existen en-
tre objetivos diferentes; (iii) conseguir los recursos para poner en practica esas
politicas; (iv) lidiar con quienes prefieren el statu quo u otras politicas y (v) man-
tener esfuerzos sostenidos en &mhitos complementarios hasta que se obtengan
resultados.
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La productividad sufre cuando las politicas plblicas responden a las demandas
descoordinadas de empresas, grupos de presion y segmentos politicos diversos.
Como resultado de ese tipo de presiones resultan fendmenos como los siguien-
tes que perjudican la productividad de una economia: (1) empresas que son muy
rentables, no porque sean productivas sino porque extraen ingresos por medio
de concesiones o normas especiales; (2) sindicatos que erigen barreras al ingre-
so y crean beneficios especiales para sus afiliados y costos mas altos para todos
los demas; (3) empresas privadas pequefas que, pese a ser improductivas, se las
arreglan para seguir operando porque evaden impuestos y aportaciones a la segu-
ridad social; (4) sectores de la actividad agricola, minera, industrial, del transpor-
te o del comercio que extraen beneficios de un tratamiento tributario especial o
de algtn subsidio oculto en un rincon del presupuesto nacional; (5) trabajadores
informales que reciben prestaciones sociales por las que tendrian que pagar si
estuvieran insertos en el sector formal y (6) empresas publicas cuya posicién mo-
nopolistica les permite rebajar la productividad de todos con su mal servicio y sus
altos costos.

La puesta en practica de politicas que eleven la productividad depende de la ma-
nera en que estan organizados los intereses privados. Pero, sobre todo, depende
de la capacidad del Estado y del sistema politico para: (1) mantener politicas esta-
bles y creibles que permitan al sector privado invertir e innovar con un horizonte
de largo plazo; (2) adaptar las politicas a los cambios de la coyuntura econémicay
(3) coordinar las politicas de diferentes dmbitos —econémico, social e institucio-
nal— teniendo en cuenta sus efectos mutuos.

La productividad como objetivo nacional enfrenta problemas de accién colectiva
iComo convencer a todas las empresas y a todos los trabajadores —en los secto-
res plblico y privado— para que actlen de una manera que propicie una mayor
productividad individual? ;Cémo establecer nuevas reglas de juego en el sistema
politico de un pais para que internalice el objetivo de la productividad como parte
integral de sus acciones normales?

Las recomendaciones sobre politicas que eleven la productividad deben tener en
cuenta la manera en que estan organizados los intereses privados y la capacidad
del Estado y del sistema politico para coordinary poner en practica esas politicas.
Aunque estas circunstancias son dificiles de cambiar radicalmente, las posibilida-
des de éxito pueden mejorar concentrandose en los siguientes puntos:

1. Hacer de la productividad un tema central del discurso publico.

LA ERA DE LA PRODUCTIVIDAD
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2. Difundir entre los empresarios las explicaciones acerca de los efectos de las
politicas sobre la productividad a largo plazo.

3. Incorporaralas empresasy a los trabajadores en el debate sobre las politicas.
Invertir en el fortalecimiento de la capacidad del Estado para adoptar politi-
cas de largo plazo.

5. Hacer participar tanto en el debate como en la puesta en practica de las poli-
ticas a las entidades que contribuyan a la credibilidad de los esfuerzos.

6. Prever las consecuencias indirectas de las reformas y de los nuevos eventos
sobre las acciones de politica.

&) Contenidos

e Un concepto sencillo

e Algo mas que manufacturas

* Demasiadas firmas pequefas

e Comercio y costos de transporte

e Una cuestion de crédito

° Masinevitable que los impuestos son sus efectos sobre la productividad
e Efectos indeseados de algunas politicas sociales
* Recursos para las pequefias y medianas empresas
* Algo nuevo en innovacién

e Trabajar juntos

e ;Por qué es tan dificil?

* Qué hacer

Conceptos importantes

*  Productividad

* Productividad total de los factores

* Recursos productivos

e Brechas de ingreso y de productividad (entre paises)
* Reasignacion de recursos productivos
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Preguntas de repaso

1.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Explique con sus propias palabras la relacion entre el crecimiento
econémico y la productividad

;Cuanto aumento la productividad en un pafs que crecié 5%, con un
crecimiento de la fuerza de trabajo del 2% y del acervo de capital del
2%? Suponga que no cambid la educacién y que el trabajo y el capital
contribuyeron por partes iguales a la generacion del producto.

;Cual seria ahora su respuesta si el acervo de capital hubiera crecido
8% y todo lo demas hubiera sido lo mismo que en la pregunta anterior?
Explique por qué aumentar la productividad de un pais no equivale a
mejorar las tecnologias de sus sectores productivos

iPor qué razon no se llega muy lejos enfocando en los sectores
industriales todos los esfuerzos para mejorar la productividad?
Explique cuéales reasignaciones de recursos generan aumentos
agregados de productividad

Senale cinco politicas que dificultan la reasignacién de recursos hacia
las empresas de mayor productividad

Y cinco ejemplos que hacen lo contrario

iPor qué la falta de crédito contribuye a la baja productividad?
;Cuales son las principales caracteristicas de los sistemas tributarios
latinoamericanos que son adversas a la productividad?

iPor qué los regimenes tributarios simplificados para las empresas
pequefias pueden ser perjudiciales para la productividad?

iPor qué los sistemas paralelos de seguridad social para trabajadores
formales e informales pueden ser perjudiciales para la productividad?
;Por qué los programas de apoyo empresarial deben ofrecerse a todas
las empresas formales?

iPor qué para mejorar la productividad no basta con “aplanar la
cancha”?

iPor qué sufre la productividad cuando hay descoordinacion entre las
empresas para relacionarse con el gobierno o con el sistema politico?
;Qué caracteristicas del sistema politico dificultan la adopciéon de
politicas favorables a la productividad?

LA ERA DE LA PRODUCTIVIDAD
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Lecturas recomendadas

Pagés, C. (ed.) (2010). La era de la productividad: cémo transformar las
economias desde sus cimientos. Banco Interamericano de Desarrollo,
Washington, DC.Growth in Latin America and the Caribbean: Stylized
Facts, Explanations and Forecasts”, Banco Mundial, Washington DC.
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MODULO .3

INFRASTRUCTURA

» http://indesvirtual.iadb.org/file.php/351/MODULOS/Modulo_ITL.pdf

Objetivos de Aprendizaje:

e Conocer la situacion actual y los retos en materia de infraestructura
en Ameérica Latina.

e Establecery analizar las politicas necesarias para mantener la
inversion publica en infraestructura, sin amenazar la estabilidad
fiscal de los pafses.

e Analizar el papel y las responsabilidades del Estado en la provision
de infraestructura en los paises latinoamericanos.

e Identificar y analizar las politicas que pueden ayudar a mantener
el interés del sector privado en la mejora de la infraestructura.

Los sectores de infraestructura en América Latina y el Caribe han logrado avances
muy importantes desde la década de los noventa. Esto se logré a pesar de la caida
que tuvo la inversion total (pablica y privada) en infraestructura: mientras que
en la década de 1980 se invertia entre 3y 4% del PIB, en las décadas de 1990 y
2000 la inversion estuvo cerca al 2% del PIB. A pesar de los logros, los sectores
de infraestructura presentan grandes retos. Algunas areas de la infraestructura,
como la de transporte, no han mejorado ni en cobertura ni en calidad al ritmo en
que lo hicieron los sectores de electricidad o telecomunicaciones. Para acelerar
las tasas de crecimiento de los pafses latinoamericanos es necesario mejorar la
coberturay la calidad de los servicios de infraestructura. Conjuntamente, los sec-
tores plblico y privado deben gastar mas y mejor en infraestructura. Para ello, el
gobierno debe:

*  Responsabilizarse de regular y supervisar los servicios de infraestructura,
e Movilizar recursos financieros para hacer parte de las inversiones, y
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e Brindar apoyo a los més pobres para que tengan acceso a los servicios, sin
sacrificar la viabilidad financiera de las empresas.

Las inversiones en infraestructura promueven la inversion privada y el crecimien-
to porque (i) aumentan la vida atil del capital privado, (ii) hacen posible aprove-
char las economias de escala, (iii) mejoran la productividad laboral y (iv) ayudan a
aumentar el capital humano por medio de la educacion y la salud. Esto no significa
que los gastos de inversion en infraestructura se traduzcan siempre en mayor cre-
cimiento. Eso depende de la eficiencia del gasto, la cual, a su vez, es funcion de
factores como la buena seleccion de los proyectos, la eficiencia en la adquisicion
y el control de la corrupcién.

Un30% de la brecha de crecimiento entre América Latina y Asia Oriental se explica
por diferencias en la provisién de infraestructura. Si la infraestructura de los paises
latinoamericanos llegara a ponerse a la altura de los mejores paises de la region,
las tasas de crecimiento del PIB per capita serfan entre un 1,3% y un 4,8% mas al-
tas. Si se llegara a alcanzar el nivel de Corea, los beneficios serian todavia mayores.
Pero para ello se requiere invertir entre 4% y 6% del PIB durante 20 afios.

América Latina capté mas de la mitad de las inversiones privadas en infraestruc-
tura en el mundo en desarrollo entre 1990 y 2001. Pero eso fue insuficiente para
compensar la caida de la inversién plblica. La privatizacion ha tenido, en general,
un efecto positivo en los pobres, sobre todo porque ellos han sido los principales
beneficiarios del aumento de la cobertura conseguido por las empresas privadas,
en muchos casos porgue asi se les ha exigido.

Es necesario, pues, gastar mas y mejor en infraestructura. Con o sin participacién
privada, el Estado continta siendo el responsable de la reforma de la infraestruc-
tura, del establecimiento y la aplicacién de las reglas basicas del juego y de la
reglamentacién. Eso supone, entre otras cosas, la gestion de la economia politica
de la reforma. Las reformas de infraestructura son procesos politicos y, por lo
tanto, pueden sufrir retrocesos. Los gobiernos también deben ser responsables de
los objetivos sociales de cobertura y redistribucién de los servicios y de proveer
recursos fiscales y un marco de financiamiento para la inversién en el sector. La
privatizacién no es contraria a estos objetivos: en general, las privatizaciones han
tenido efectos positivo en los pobres, sobre todo porque ellos han sido los prin-
cipales beneficiarios del aumento de la cobertura conseguido por las empresas
privadas, en muchos casos porque asi se les ha exigido.
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El sector privado es imprescindible para mejorar la infraestructura, tanto por lo
que se refiere a los recursos financieros como a los conocimientos técnicos y la
capacidad de gestion. Es esencial, sin embargo, que el gobierno regule adecuada-
mente al sector privado, y ello requiere escoger el marco normativo adecuado y
fortalecer la capacidad institucional y técnica de los reguladores. Por otra parte,
se pueden utilizar diferentes tipos de asociacién entre el sector pablico y el pri-
vado. Para elegir el mas indicado, habra que tener en cuenta la situacién fiscal
del sector, el grado de observancia de los contratos y la rentabilidad auténoma
de los proyectos. Cuando se otorguen concesiones al sector privado es crucial
que se haga de una manera transparente, que las renegociaciones sean menos
frecuentes y que los gobiernos asuman sus propias responsabilidades como li-
deres de las reformas y como gestores de los mecanismos de proteccién social
y de compensacion a las poblaciones pobres que pueden salir perjudicadas con
las reformas. Un buen disefio de los contratos de concesion ayuda a prevenir
renegociaciones innecesarias, a mejorar el desempefio del sector y a identificar
y asignar mejor los riesgos. Por otra parte, en los proyectos de infraestructura
debe asumir los riesgos quien mejor pueda controlarlos y quien les tenga menor
aversion.

Una regulacién eficaz es condicién imprescindible para el buen desempefio de los
sectores de infraestructura cuando las industrias, privadas o pablicas, son mono-
polisticas y, por tanto, no estan disciplinadas por la competencia. Es necesario re-
ducir el riesgo normativo y, para ello, debe tenerse en cuenta que la incertidumbre
normativa es menor cuando los marcos normativos estan definidos en la ley, las
entidades de regulacion son politicamente independientes, estan sometidas a me-
canismos de rendicion de cuentas y tienen el personal técnico adecuado. Ademas,
para el buen funcionamiento de las entidades reguladoras es necesario establecer
mecanismos de rendicién de cuentas.

INFRASTRUCTURA
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&) Contenidos

La infraestructura y el crecimiento econémico

Las mejoras de la infraestructura

La participacion privada no compenso la caida de la inversion plblica
Es necesario gastar mas en infraestructura

Pero también hay que gastar mejor

El Estado debe ocupar un lugar central en la provision de
infraestructura

Coémo atraer al sector privado

Conceptos importantes

Sectores de infraestructura

Actividades de gestion de la infraestructura

Inversion privada y plblica en infraestructura

Gastos de inversion vs gastos corrientes (de operacién y
mantenimiento)

Concesiones

Marco de financiamiento de la infraestructura

Garantias

Marco de participacion del sector privado en infraestructura
Tipos de asociacion entre el sector pablico y el sector privado
Tipos de riesgo en proyectos de infraestructura

Preguntas de repaso

1.

Explique los canales a través de los cuales la infraestructura incide
sobre el crecimiento econdmico

Explique las razones por las que la infraestructura incide sobre los
costos y la competitividad de las empresas

iCuales son las principales responsabilidades del gobierno en relacién
con los sectores de infraestructura?

iCudles son los principios con base en los cuales es razonable asignar
los riesgos en proyectos de infraestructura?
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5. Explique la importancia de las garantfas.
6. Describa las principales caracteristicas de las instituciones de
regulacion que ayudan a reducir la incertidumbre normativa.

Lecturas recomendadas

Banco Mundial (2009). “Understanding Sector Performance: The Case of
Utilities in Latin America and the Caribbean”, Unidad de Economfa,
Departamento de Desarrollo Sostenible, Region de América Latina y el
Caribe, junio 29, Washington, DC.

Marianne, F. y M. Morrison (2007). Infraestructura en América Latina y el
Caribe: Acontecimientos Recientes y Desafios Principales. Washington, DC:
Banco Mundial.

Perrotti, D. E. y R.J. Sdnchez (2001). “La brecha de Infraestructura en
América Latina y el Caribe”, Serie Recursos Naturales e Infraestructura, NO
154. CEPAL, Santiago de Chile.

Straub, S. (2008). “Infrastructure and Growth in Developing Countries:
Recent Advances and Research Challenges”, Documento de Trabajo sobre
Investigaciones Relativas a las Politicas de Desarrollo NO 4460, Banco
Mundial, Washington DC.
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MODULO 1.4

EL PAPEL DE LOS RECURSOS
NATURALES EN EL COMERCIO
INTERNACIONAL Y EN EL DESARROLLO

» http://indesvirtual.iadb.org/mod/resource/view.php?id=18603

Objetivos de Aprendizaje:

e Conocer las principales teorias sobre el papel de los recursos
naturales en el desarrollo.

e Identificar las ventajas de los recursos naturales para la insercion
de la economia en los mercados mundiales y para la diversificacion
de la produccién hacia sectores de mayor valor agregado.

e Conocer las politicas que facilitan la adecuada utilizacion de los
recursos naturales como potenciadores de desarrollo.

No es sorprendente que los productos basicos tengan un peso considerable en
las exportaciones de América Latina. La regién cuenta con abundantes recursos
naturales y, en comparacién con otras regiones del mundo, tiene ventajas para la
produccion y la exportacion de bienes primarios.

Desde tiempo atras, intelectuales y politicos han advertido sobre los efectos no-
civos de los recursos naturales. Por ejemplo, a mediados del siglo pasado, Ral
Prebisch argumenté desde la CEPAL que la dependencia de los recursos naturales
era causa de empobrecimiento. Se ha argumentado que exportar productos pri-
marios puede ser nocivo para el desarrollo (1) porque sus precios internacionales
tienden a la baja, (2) porque los productos basicos contienen el germen de la
enfermedad holandesa, (3) porque, cuando aumentan los ingresos por concepto
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de sus exportaciones, las economias ricas en recursos naturales son propensas a
acumular demasiado capital, con rendimientos muy bajos, y (4) porque los paises
con abundantes recursos naturales suelen adoptar arreglos institucionales que
tienen efectos adversos sobre el crecimiento.

Por todo esto se ha dicho que los recursos naturales son una maldicién. Pero ni
la teoria ni la experiencia internacional asi lo demuestran. Lo que parece ser una
maldicion es la concentracion de las exportaciones en unos pocos productos pri-
marios. La distincién entre abundancia de recursos naturales y concentracién de
las exportaciones en unos pocos productos estuvo ausente en los primeros estu-
dios sobre la influencia de los recursos naturales sobre el crecimiento. Pero los
estudios mas recientes han concluido que el efecto negativo sobre el crecimien-
to proviene de la concentracién de las exportaciones. Aunque las exportaciones
de los paises latinoamericanos se han diversificado, siguen estando todavia muy
concentradas en productos basicos en comparacién con otras regiones del mun-
do. Cuando la concentracién de las exportaciones en pocos productos basicos se
combina con malas instituciones para el manejo de los ingresos, los efectos sobre
la estabilidad macroecondmica son dafiinos.

Las economias latinoamericanas no pueden, en realidad, darle la espalda a su
dotacion de recursos naturales; pero, al mismo tiempo, necesitan diversificar su
estructura productiva y sus exportaciones. Los paises abundantes en recursos na-
turales que han tenido éxito en diversificarse han seguido una estrategia de desa-
rrollo de nuevos sectores vinculados a los productos tradicionales de exportacion.
Por otra parte, la experiencia de los Estados Unidos y de otros paises desarrollados
abundantes en recursos naturales contradice la creencia de que los sectores de
recursos naturales son de poca innovacién tecnolégica y, por lo tanto, tienen poco
impacto en el crecimiento de largo plazo. El hecho es, sin embargo, que la inver-
sién en conocimiento es tan (o, incluso mas) relevante para el desarrollo en una
economia basada en recursos naturales que en una economia que carece de ellos.

En América Latina, predominantemente se extraen y exportan los recursos na-
turales con el minimo indispensable de procesamiento a nivel interno. Ademas,
cuando se ponen en marcha actividades de procesamiento y exportacién, no se
producen y/o no se comercializan en el exterior otros bienes relacionados (ya sean
simples o sofisticados).

Los paises cuyas exportaciones estan concentradas en productos basicos tienen
un doble reto para que su abundancia de recursos naturales contribuya al desarro-
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llo. Por un lado, deben adoptar una estrategia para que los sectores primarios se
articulen con otros sectores de la economia y para que se desarrollen nuevas capa-
cidades productivas a su alrededor. Por el otro, deben establecer las instituciones
y politicas macroecondémicas para amortiguar la transmisién de la inestabilidad
externa hacia las actividades econémicas internas. No es posible romper el nudo
gordiano del subdesarrollo sin utilizar estas dos espadas en forma combinada.

La clave de la diversificacion radica en construir ventajas comparativas alrede-
dor de los sectores primarios, no en darles la espalda. Es crucial establecer las
instituciones de uso y explotacién que permitan el desarrollo de dichos secto-
res, teniendo en cuenta las consideraciones ambientales. Debe tenerse presente,
sin embargo, que el principio de mantener una parte importante de los recursos
en el subsuelo para beneficio de las generaciones futuras no es un buen criterio
para definir las reglas de explotacién, porque los precios de los productos mineros
no tienden a crecer a una tasa mayor que la tasa de interés. Es muy importan-
te establecer métodos de ahorro de los ingresos derivados de las exportaciones
primarias, tanto para garantizar que los beneficios lleguen a las generaciones fu-
turas como para amortiguar los impactos que puedan tener las fluctuaciones de
los precios externos sobre la economia. Sin embargo, es preciso reconocer que
el principal obstaculo para estas politicas de ahorro son las instituciones y las
précticas politicas que hacen que los objetivos de corto plazo predominen sobre
la estabilidad macroeconémica y el bienestar de las generaciones futuras.

&) Contenidos

e ;Cual es el papel de los recursos naturales en el crecimiento?

e \Ventajas comparativas e insercién comercial

e Ladiversificacion a partir de los recursos naturales

e Elmanejo de los recursos naturales

e Volatilidad macroeconémica, causa y consecuencia de la poca
diversificacion

EL PAPEL DE LOS RECURSOS NATURALES EN EL COMERCIO INTERNACIONAL Y EN EL DESARROLLO
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Conceptos importantes

Bienes primarios

Concentracién de las exportaciones

Enfermedad holandesa

Ventajas comparativas

Sustitucién de importaciones

Liberacion comercial, o apertura comercial

Aglomeracion de empresas (cluster en el idioma inglés)

Cadenas de valor y trénsito hacia los eslabones de mayor valor
agregado en una cadena de valor (upgrading en el idioma inglés).
Propietario del recurso, productor, recaudador y regulador en los
sectores de recursos naturales

Renta del recurso

Fondos de ahorro

Preguntas de repaso

1.

Discuta las hipotesis que tratan de explicar por qué la abundancia de
recursos naturales es una maldicién para el crecimiento y el desarrollo.
Explique cémo ocurre la diversificacion a partir de los recursos
naturales.

iComo difiere esto de una estrategia de sustitucion de importaciones?
Explique por qué las politicas de uso de los recursos naturales pueden
tener efectos sobre la diversificacién de las exportaciones y en el
desarrollo.

Explique los problemas de disefio de los sistemas tributarios en los
sectores de recursos naturales no renovables.

Explique por qué la concentracién de las exportaciones en unos pocos
productos primarios tiende a generar inestabilidad macroeconémica.
Explique por qué la inestabilidad macroeconémica dificulta la
diversificacién productiva.

Explique las dos funciones principales de los fondos de ahorro.
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Lecturas recomendadas

De Ferranti, D., G. Perry, D. Lederman, W. Maloney (2001) (eds.) From Natural
Resources to the Knowledge Economy: Trade and Job Quality. Washington
DC: Banco Mundial.

Lederman, D. y W.Maloney (2006) (eds.) Natural Resources and Development:
Neither Curse nor Destiny. Standford: Stanford University Press y Banco
Mundial.

Humphreys, M., Sachs, J. y Stiglitz, ). (2007) (eds.) Escaping the Resource
Curse. Nueva York: Columbia University Press.

Manzano, 0. (2008). “El rol de los Recursos Naturales en el Desarrollo de
América Latina”. En Machinea, L. & N. Serra (eds.), Hacia un nuevo pacto
social. Politicas econémicas para un desarrollo integral en América Latina.
Barcelona: Fundacién CIDOB.

Sinnott, E., J. Nash y A. de la Torre (2010) (eds.) Natural Resources in Latin
America and the Caribbean: Beyond Booms and Busts?, Washington DC:
Banco Mundial.
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MODULO 1.5

INESTABILIDAD Y CRISIS
MACROECONOMICAS

» http://indesvirtual.iadb.org/mod/resource/view.php?id=18604

Objetivos de Aprendizaje:

e Describir las manifestaciones mas frecuentes de inestabilidad
macroeconémica y sus principales consecuencias.

e Identificar y analizar la influencia que tienen los factores externos y
las politicas internas sobre la estabilidad macroeconémica.

e Identificar los principales canales de perturbaciones externas y/o
exogenas y sus formas de medicion.

e Analizar el papel de las politicas en la estabilidad/inestabilidad
econémica de los pafses.

Ameérica Latina tiene una historia de inestabilidad y crisis macroeconémicas que
se inicié practicamente en la época de la Independencia. La incapacidad para
crecer a un ritmo sostenido es la principal manifestacion de un ambiente ma-
croeconémico inestable. En efecto, la volatilidad del crecimiento —medida por
las fluctuaciones que experimenta de un afio a otro la tasa de crecimiento de un
pais— se considera la medida mas adecuada de volatilidad macroeconémica. Las
economias latinoamericanas son mucho mas volatiles que las economias desarro-
lladas y algo mas que las economias asiaticas emergentes, pero menos volatiles
que otras regiones en desarrollo.

En ciertas corrientes de pensamiento, esta muy arraigada la opinién de que los
factores externos son las principales causas de la inestabilidad y de las crisis ma-
croecondmicas. Sin embargo, el impacto de las perturbaciones externas depende,
ante todo, de la calidad de las politicas internas. Es cierto que, en los peores pe-
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riodos por los que han pasado los paises latinoamericanos, las condiciones ex-
ternas han sido menos favorables que durante los mejores periodos. Pero lo que
realmente distingue a los malos de los buenos periodos es la ocurrencia de las
crisis monetarias, cambiarias, bancarias o de deuda, sugiriendo que las causas
fundamentales de la inestabilidad macro estén en la calidad de las politicas.

En América Latina, la inestabilidad macroeconémica es muy dafiina para el bien-
estar porque no existen suficientes mecanismos para estabilizar el consumo de
las familias, especialmente las mas pobres. La inestabilidad puede también dejar
secuelas permanentes sobre la capacidad de crecimiento de una economia.

Las crisis inflacionarias: Una inflacion estable y predecible genera poco o ningtin
costo, pero la experiencia ha demostrado que la inflacién se vuelve volatil e im-
predecible mas alla de un umbral bastante bajo. Por eso, algunos analistas con-
sideran que cualquier inflacién por encima del 20% cae en la categorfa de crisis
inflacionaria. Después de la Segunda Guerra Mundial, América Latina y Africa han
tenido una mayor propension a las crisis inflacionarias y esta tendencia fue espe-
cialmente aguda en las décadas de 1980 y 1990. La inflacion es dafina porque
redistribuye la riqueza a favor de los deudores y porque destruye los incentivos
para producir eficientemente, pues oscurece las sefiales de precios y hace que las
ganancias pasen a depender ante todo de la habilidad financiera.

Las crisis cambiarias: se considera que hay una crisis cambiaria cuando la mo-
neda de un pais se deprecia el 15% o mas (con respecto al délar, en el caso de los
pafses latinoamericanos). Las crisis cambiarias y las crisis inflacionarias van de la
mano en una mayoria abrumadora de casos y las razones por las que son dafiinas
son, en general, las mismas. Mientras que en la década de 1980, en promedio,
cada pais de la regién tuvo cinco afios con crisis cambiarias, en la década del
2000 esa frecuencia se redujo a 0,9 afios.

Las crisis bancarias: Las crisis bancarias (1) se desencadenan como consecuencia
del retiro masivo de depdsitos por parte de los clientes de los intermediarios fi-
nancieros o (2) se presentan bajo la forma de una serie de cierres, fusiones, tomas
de control de, o medidas de apoyo masivo a, los intermediarios financieros que
enfrentan problemas de liquidez y/o de insolvencia. El 9,7% de la historia de la
post-guerra en cualquier pais latinoamericano ha ocurrido en presencia de crisis
bancarias. Las décadas de 1980 y 1990 fueron prolificas en crisis bancarias en
la region, pero la década del 2000 presencid relativamente pocas, a pesar del
convulsionado escenario internacional. Las crisis bancarias sistémicas generan
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enormes costos para la sociedad, porque producen sequias de crédito, elevan el
endeudamiento pablico y generan profundas caidas en la actividad productiva y
en el empleo.

Las crisis de deuda: Las crisis de deuda son fenémenos econémicos en los que se
presenta uno de los siguientes eventos (o ambos al mismo tiempo): (1) incumpli-
mientos en el pago de las obligaciones de deuda externa por parte de los gobier-
nos o (2) incumplimientos en el pago de las deudas pablicas internas y diversas
formas de expropiaciones de los activos del pablico en el sistema financiero. En
relacién con los incumplimientos del primer tipo, se ha establecido que, en el
perfodo comprendido entre la Independencia y el 2008, hubo 126 episodios de
incumplimiento o renegociacion de las deudas externas por parte de los gobiernos
de 18 pafses latinoamericanos. Los incumplimientos de las obligaciones de deuda
del gobierno generan desconfianza y reducen la oferta de recursos de financia-
miento.

Al hacer un balance de los distintos tipos de crisis macroeconémicas por décadas,
es evidente que, en la década del 2000, la frecuencia de todo tipo de crisis fue
mucho menor que en las dos décadas anteriores.

Los factores externos de perturbacién macroeconémica (que muchos llaman
shocks externos) pueden operar a través de canales reales, como el volumen y los
precios del comercio internacional, o por canales financieros, como el costo y la
disponibilidad de financiamiento externo. Las fluctuaciones tipicas en la actividad
econémica mundial y en las condiciones financieras internacionales son fuentes
importantes de inestabilidad para las economias latinoamericanas. En adicién a
las fuentes externas de inestabilidad, las economias latinoamericanas estén so-
metidas a otras perturbaciones que pueden considerarse ex6genas al sistema eco-
némico. Las principales son la propension a los desastres naturales y la estructura
existente de la produccién.

Las politicas que adoptan los paises son, sin embargo, como ya se dijo, la princi-
pal fuente de inestabilidad macro, bien sea porque amplifican los efectos de las
perturbaciones externas, porque no crean defensas adecuadas para enfrentarlos o
porque directamente generan inestahilidad en el ambiente econémico.

INESTABILIDAD Y CRISIS MACROECONOMICAS
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&) Contenidos

La volatilidad macroeconémica

Fuentes exdgenas de inestabilidad

Las politicas como fuente de perturbaciones y de amplificacion de las
perturbaciones

Conceptos importantes

Volatilidad del crecimiento (y de otras variables)

Indicadores de crisis macroeconémica

Indicadores de perturbaciones externas

Canales reales de transmisién de las perturbaciones externas

Canales financieros de transmision de las perturbaciones externas
Pérdidas econémicas (directas e indirectas) causadas por los desastres
naturales

Preguntas de repaso

1.

Explique por qué la volatilidad del consumo per cépita da una mejor
idea de los costos de la inestahilidad que la volatilidad del PIB per
capita.

Explique por qué, aunque existe una relacién inversa entre el
crecimiento y la volatilidad del crecimiento, esta relacion no es
demasiado estrecha.

Explique por qué las politicas monetarias pueden amplificar las
perturbaciones externas.

Explique de qué manera las politicas de regulacion y supervision
financiera pueden amortiguar los efectos adversos de las
perturbaciones externas.

Explique por qué las politicas fiscales pueden ayudar a amortiguar
las perturbaciones externas pero también pueden contribuir a
amplificarlas.
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Lecturas recomendadas

Banco Interamericano de Desarrollo (1995). Hacia una economia menos
voldtil. Informe del Progreso Econdmico y Social de América Latina,
Washington, DC.

Loayza, N., R. Ranciére, L. Servén y J. Ventura (2007) “Macroeconomic
Volatility and Welfare in Developing Countries: An Introduction”, The
World Bank Economic Review, Vol. 21, No. 3, pp. 343-357.

Reinhart, C. M. (2010). “This Time is Different Chartbook: Country
Histories on Debt, Default, and Financial Crises”. Working Paper 15815.
Cambridge, MA: National Bureau of Economic Research.

Reinhart, C. M. y K. R. Rogoff (2009). This Time is Different, Eight Centuries of
Financial Folly. Nueva Jersey, MA: Princeton University Press.
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MODULO 1.6

POLITICAS MONETARIA'Y CAMBIARIA

» http://indesvirtual.iadb.org/mod/resource/view.php?id=18605

Objetivos de Aprendizaje:

e Entender los canales y los mecanismos de funcionamiento de la
politica monetaria.

*  Entender las limitaciones que afectan la eficacia y las posibilidades
de la politica monetaria en los paises latinoamericanos.

e Identificar el papel del banco central en relacién con el Estado y con
el sistema financiero.

* Analizar los instrumentos actuales de politicas monetarias y su
diferencia en relacién con las décadas pasadas.

La reduccion de la inflacién ha sido el gran logro de las politicas monetarias en
Ameérica Latina, las cuales se han concentrado en ese objetivo, incluso al costo de
dejar de lado otros posibles objetivos como aumentar el crecimiento econémico,
evitar los perfodos de recesion o estahilizar la tasa de cambio.

La inflacién es un fendmeno monetario. Si la demanda de dinero es estable, un
crecimiento de la cantidad de dinero tiene necesariamente que traducirse en cre-
cimiento de precios (inflacién) o crecimiento econémico. El concepto de dinero
més utilizado es el de medios de pago, que comprende el efectivo en poder del
plblico y los depésitos del pablico en cuentas corrientes bancarias. En algunos
paises, se utilizan otras definiciones mas amplias de dinero (que se denominan
M2 o M3), en las cuales se incluyen, ademas del efectivo y los depdsitos en cuen-
ta corriente, los depésitos de ahorro, los depésitos a término y diversos papeles
emitidos por las entidades financieras o por el gobierno. Cualquiera de estos con-
ceptos alternativos de dinero puede ser la variable objetivo de una politica mone-
taria basada en los agregados monetarios. Cual agregado se escoge depende de
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los instrumentos que se tengan para controlarlo, siempre y cuando ese agregado
tenga ademés una relacién suficientemente estable y predecible con la inflacién.
Todos los agregados pueden considerase como el producto de la base monetaria
por un multiplicador, donde la base monetaria se define como la cantidad total de
los pasivos monetarios del banco centraly, como consecuencia de esta definicidn,
es igual a la suma del efectivo en poder del pablico y las reservas de los bancos.
Si la politica busca controlar un agregado monetario debe, por un lado, controlar
la base monetaria y, por el otro lado, controlar el multiplicador. Para controlar
la base monetaria tiene que actuar sobre las variables que suelen tener mayor
influencia sobre su comportamiento, a saber, las variaciones en las reservas inter-
nacionales y los créditos netos al gobierno y a los bancos. El control del multipli-
cador se ejerce a través del control sobre el coeficiente de encaje, cuya fijacion es
una prerrogativa institucional del banco central.

No hay un régimen monetario perfecto. Seria deseable un régimen que permitiera
tener tres cosas a la vez: autonomia monetaria, libre movilidad de capitales y esta-
bilidad del tipo de cambio. El problema es que ninglin régimen monetario permite
lograr las tres cosas, como maximo solo es posible lograr dos de ellas. Esto se
conoce como la “trinidad imposible” o el “trilema” de las finanzas internacionales.

Muchos de los instrumentos que fueron de uso comdn en décadas pasadas en
América Latina tienen serias limitaciones: ademas de que no es posible tener una
politica monetaria auténoma si se quiere ademas tener tipo de cambio fijo y libre
movilidad de capitales, hay limites muy estrechos al financiamiento que el banco
central le puede conceder al gobierno sin poner en marcha una espiral inflaciona-
ria; los coeficientes de encaje pueden moderar la creacién secundaria de dinero,
pero coeficientes demasiado altos alientan innovaciones financieras que erosio-
nan la efectividad de los encajes y dafian la salud del sistema financiero; los topes
al crédito y a las tasas de interés tienen, a lo sumo, efectividad temporal y, a la
larga, generan desintermediacién financiera y una mala asignacion de los recur-
sos de crédito. En vista de estas limitaciones, en los Gltimos afios, las politicas de
control monetario han tendido a apoyarse en instrumentos de mayor efectividad
tales como los regimenes de tipo de cambio flexible, las operaciones de mercado
abierto y las ventanillas de redescuento. Sin embargo, aunque son mas efectivos,
estos instrumentos también tienen sus propias limitaciones.

En la primera mitad de la década de 1990, era usual que los bancos centrales

anunciaran sus metas de crecimiento monetario con anticipacion e informaran los
resultados periédicamente en un intento de anclar las expectativas en las mismas
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variables monetarias que estaban controlando. Los problemas de esta estrategia
son maltiples. En primer lugar, este tipo de anuncios y reportes no son entendidos
por el pablico. En segundo lugar, el incumplimiento de las metas mina la eficacia
de los nuevos anuncios. En tercer lugar, puede ocurrir que, aungue se cumplan las
metas monetarias, no se vean los resultados esperados en las tasas de inflacion,
debido a rezagos entre una y otra variable o a cambios imprevistos en la velocidad
de circulacién del dinero. Esto ha llevado a varios paises, desde mediados de de
la década de 1990, a adoptar una estrategia de expectativas basada directamente
en el objetivo de reduccion de la inflacién. El banco central anuncia una meta para
la tasa de inflacion para el proximo afio, o proximos afios, y se compromete a usar
todos los instrumentos de politica monetaria para lograr ese objetivo. La tasa de
interés para ofrecerle recursos a los bancos (o para las operaciones de mercado
abierto) es el principal instrumento que usan los paises con metas de inflacién.
Las posibilidades de éxito de una politica monetaria basada en metas de inflacion
dependen crucialmente de la independencia operativa del banco central. Las poli-
ticas monetarias basadas en metas de inflacién han sido bastante exitosas logran-
do reducir la inflacion en linea con las metas propuestas y con menores costos en
términos de volatilidad del producto y de reduccion del crecimiento econémico.

&) Contenidos

e Lainflacion es un fendmeno monetario

e Los conceptos monetarios bhasicos

* Elbanco central como depositario de las reservas internacionales
e Elbanco central como prestamista del gobierno

e Elbanco central como banguero de los bancos

* Los instrumentos de la politica monetaria y sus limites

e Del control del dinero al objetivo inflacionario

e Expectativas y credibilidad

POLITICAS MONETARIA Y CAMBIARIA
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Conceptos importantes

e Dinero

e Inflacién

* Velocidad de circulacién del dinero

e Ecuacion cuantitativa del dinero

° Base monetaria

° Medios de pago

e Multiplicador monetario

e Reservas internacionales

* Tipo de cambio fijo vs tipo de cambio flexible

* Tipo de cambio deslizante o de minidevaluaciones

e Libre movilidad de los capitales

* Controles a la movilidad de los capitales

e Operaciones de esterilizacion o de mercado abierto
e QOperaciones de redescuento

e QOperaciones con pacto de retroventa (repos)

e Coeficiente de encaje (o de reservas) de los bancos
e Sistema de metas de inflacion

Preguntas de repaso

1. Describa el balance del banco central.

2. Explique el proceso de multiplicacién del dinero a través del sistema
bancario.

3. Explique qué efecto tiene sobre la base monetaria y sobre los medios
de pago cada una de las siguientes operaciones del banco central:
compra de divisas, compra de titulos de deuda del gobierno, devolucidn
a los bancos de los titulos adquiridos con pacto de retroventa, aumento
del coeficiente de reservas de los bancos.

4. Explique la “trinidad imposible”, o “trilema” de las finanzas
internacionales.

5. Describa cémo funciona el sistema de metas de inflacion.
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Lecturas recomendadas

De Gregorio J. (2007). Macroeconomia: Teoria y Politicas. México: Pearson
Educacion.

De Gregorio J. (2010). “Recent Challenges of Inflation Targeting”. Documento
de Trabajo NO 51. Basilea, Suiza: Bank for International Settlements.

Edwards, S. (1995). Crisis and Adjustment in Latin America: from Despair to
Hope. Nueva York: Oxford University. - (Capitulos 2 y 4).

Edwards, S. (2003). “Exchange Rate Regimes, Capital Flows and Crisis
Prevention”. En M. Feldstein (ed.), Economic and Financial Crises in
Emerging Market Economies. Chicago: National Bureau of Economic
Research, The University of Chicago Press - (Capitulo 1).

Montiel, P. J. (2003). Macroeconomics in Emerging Markets. Cambridge:
University Press - (Capitulo 20 “Domestic Macroeconomic Management
in Emerging Economies: Lessons from the Crises of the Nineties”).

POLITICAS MONETARIA'Y CAMBIARIA | 41



42 | SERIE DE CURSOS SOBRE LA REALIDAD LATINOAMERICANA



MODULO 1.7

LA BANCA AL BANQUILLO

» http://indesvirtual.iadb.org/mod/resource/view.php?id=18606

Objetivos de Aprendizaje:

e Identificar la problematica del sector bancario en los paises
latinoamericanos y su incidencia en el crecimiento y desarrollo.

e Conocer los hechos y origenes de la crisis financiera mundial de
2008-2009 y analizar las razones por las que no afect6 al sistema
bancario en América Latina.

e Identificar los mecanismos y politicas necesarias que permitan reducir
la inestabilidad financiera en los paises.

Los bancos estan llamados a cumplir un papel importante en el desarrollo econé-
mico. Son una pieza clave para la buena asignacién del ahorro de la sociedad v,
por consiguiente, para el crecimiento. De hecho, el crédito bancario y el producto
interno bruto (PIB) per capita suelen ir de la mano. El crédito bancario es practica-
mente la (nica fuente que tienen a su disposicién las empresas de América Latina
para financiarse.

Pero los sistemas bhancarios latinoamericanos son muy pequefios, el crédito es
costoso e inestable y las crisis financieras son frecuentes. Estas condiciones in-
hiben la buena asignacién de los ahorros, limitan el crecimiento de las firmas y
contribuyen a la inestabilidad macroeconémica. Ademas, en la region, el empresa-
riado tiene grandes dificultades para acceder a los mercados financieros debido a
que el sector financiero esta en general subdesarrollado y es reducido. Los bancos
a menudo han sido una importante fuente de inestabilidad en la region. Por otro
lado, también han sido victimas de la inestabilidad: la volatilidad de los activos
y pasivos de la banca refleja un prolongado historial de desequilibrios macroeco-
nomicos y de falta de instrumentos adecuados para manejarlos. Aunque puede
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resultar tentador achacarle la culpa de las crisis bancarias a factores externos, y
no hay duda de que los frenazos sibitos de los flujos de financiamiento externo
han sido un factor muy fuerte de activacion de las mismas, la responsabilidad es
compartida con algunas causas internas, en particular la dolarizacion financiera,
de la que varios paises han exhibido un grado considerable. Tipicamente, las cri-
sis bancarias ocurren después de periodos de expansion rapida del crédito, en
condiciones macroeconémicas aparentemente benignas, en que los bancos estan
dispuestos a tomar mas y mas riesgos. Pero los problemas del riesgo moral provo-
cados por un marco regulatorio y de supervision precario asi como la percepcion
de que el gobierno esta dispuesto a acudir al rescate de los bancos en dificultades,
también contribuyen a promover la toma excesiva de riesgos y la generacion de
crisis bancarias. A su vez, esos problemas de riesgo moral, en algunos casos, son
una consecuencia imprevista de la forma como la liberalizacion financiera se llevd
a cabo. Las crisis bancarias son extremadamente onerosas en términos de creci-
miento y traen consigo costos fiscales abrumadores. Los mayores costos de las
crisis se perciben por el lado fiscal: no hay una sola crisis bancaria en la historia
mundial que no haya terminado con una inyeccién importante de recursos pabli-
cos y ha habido muy pocas en las cuales no se hayan generado montos importan-
tes de deuda publica para sanear los balances del sistema financiero.

Todo pais requiere de un sistema interno de prevencion y respuesta frente a los
riesgos de la volatilidad financiera y de las crisis sistémicas, es decir, necesita de
su propia red de seguridad financiera. Esta consiste en un conjunto de reglas e ins-
tituciones concebidas para reducir la inestabilidad financiera, a fin de proteger la
intermediacion financiera y el sistema de pagos. La misma comprende las normas
prudenciales y su aplicacién estricta, la adecuada supervision de la banca, la exis-
tencia de instituciones tales como las garantias de depésitos y el acreedor de (lti-
ma instancia, y el aprovechamiento de mecanismos para disciplinar a los bancos.

En todo el mundo, el negocio bancario ha cambiado asombrosamente, y América
Latina no es la excepcion. Durante la década de 1990, las crisis financieras y la in-
tensificacion de la regulacion generaron un proceso de consolidacién bancaria en
la region. En ese proceso de consolidacion, la banca de muchos paises adquirié un
matiz claramente foraneo; bancos extranjeros iniciaron operaciones en la regidn,
al mismo tiempo que muchos bancos de propiedad del Estado cerraban sus puer-
tas. En muchos paises, los bancos extranjeros se han convertido en los principales
componentes del sistema financiero interno. La banca extranjera opera con costos
operativos y margenes de intermediacion més bajos que la banca privada nacio-
nal y contribuye a ampliar el crédito, sobre todo para las grandes empresas. En
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cuanto a los bancos publicos, los estudios empiricos sugieren que dichos bancos
hacen poco para ampliar la disponibilidad de crédito o el crédito directo a peque-
fias empresas 0 a los sectores que mas lo requieren. Los bancos piblicos reducen
los costos del endeudamiento para sus clientes, pero eso no necesariamente se
traduce en financiamiento de sectores no privilegiados. Sin embargo, si ayudan a
estabilizar la oferta de crédito.

;Qué pueden hacer las autoridades econémicas para lograr una mayor profundidad
financiera y sistemas financieros mas estables? Primero, consolidar la estabilidad
macroecondmica. Esta es una condicion absolutamente necesaria (aunque no su-
ficiente) para tener sistemas financieros profundos y crédito barato. En segundo
lugar, garantizar las instituciones necesarias para la proteccién de los derechos de
propiedad, tema que tiene ramificaciones muy importantes para el desarrollo de los
mercados financieros. En tercer lugar, establecer un buen sistema de garantias que
sea lo suficientemente flexible como para que una gran variedad de activos sirva de
garantfas crediticias. Ademas, en aquellos paises que se encuentran atrasados en
el desarrollo de mecanismos para compartir informacién financiera, deben estable-
cerse las centrales de riesgo o los burés de crédito, instrumentos (tiles para que los
bancos puedan predecir la probabilidad de que un deudor potencial repague sus
deudas, y parte esencial del andamiaje de los sistemas de crédito modernos.

&) Contenidos

e Llabancay lainestabilidad macroecondmica: el huevo y la gallina
e Los costos de las crisis bancarias

Conceptos importantes

e Inversion

» Sistema financiero, sistema bancario y mercado de capitales
° Tasa activa de interés y tasa pasiva de interés

* Margen de intermediacion financiera

* Frenazo sibito de los flujos de capitales

* Dolarizacion financiera

LA BANCA AL BANQUILLO
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Liberalizacion financiera

Riesgo moral

Red de seguridad financiera

Regulacién prudencial y supervision bancaria
Retiro masivo de depésitos

Disciplina de mercado

Preguntas de repaso

1.

Explique por qué la inestabilidad macroeconémica y la fragilidad del
sistema bancario tienden a reforzarse mutuamente.

Explique por qué los frenazos stbitos (de los flujos de los capitales
externos) pueden generar crisis bancarias.

;Cuales son los principales instrumentos de regulacién de la actividad
bancaria y como contribuyen a reducir los riesgos de crisis bancarias?
iPor qué razones no hubo crisis bancarias en América Latina durante la
crisis financiera mundial de 2008-2009?

iCudles son los grandes cambios que ha tenido la estructura de propie-
dad del sistema financiero en América Latina desde la década de 19807
;Cuales son las ventajas y desventajas de la banca extranjera?

iCudles son las ventajas y desventajas de la banca pablica?

& Lecturas recomendadas

Banco Interamericano de Desarrollo (2005). Desencadenar el crédito. Como

ampliar y estabilizar la banca. Washington DC.

Banco Mundial (2008). Finanzas para el crecimiento econémico. Washington DC.
Banco Mundial (2008). Finance for All? Policies and Pitfalls in Expanding

Access. Washington DC.

Galindo, A., A. Micco, A. y U. Panizza (2007). “Dos décadas de reformas

financieras”. En E. Lora (ed.), £l Estado de las reformas del estado en
América Latina. Washington DC: Banco Mundial y Banco Interamericano
de Desarrollo.

Reinhart, C. & K. Rogoff, (2009). This Time is Different: Eight Centuries of

Financial Folly. Nueva Jersey: Princeton University Press.

SERIE DE CURSOS SOBRE LA REALIDAD LATINOAMERICANA



LA REALIDAD FISCAL






INTRODUCCION

» http://indesvirtual.iadb.org/mod/resource/view.php?id=18587

Objetivos de Aprendizaje:

e Identificar las principales deficiencias de las politicas fiscales en
Ameérica Latina

e Entender el potencial y las principales limitaciones de las politicas
fiscales

e Conocer el enfoque y la estructura del curso.

La politica fiscal es la columna vertebral de las politicas econémicas y sociales.
Sin un manejo de los recursos plblicos que sea financieramente sostenible, eficaz
en la recaudacion y eficiente en la asignacion de los recursos plblicos es impo-
sible tener buenas politicas de desarrollo econémico o social. Este curso es una
introduccién a la realidad de la politica fiscal en América Latina, y tiene el prop6-
sito de ayudar al lector no especializado en economia a entender los problemas
que suelen enfrentar los gestores de las politicas fiscales y las opciones que tienen
para resolverlos o, al menos, atenuarlos.

Aunque las finanzas publicas de los paises latinoamericanos soportaron bastante
bien la crisis financiera mundial del 2008-2009 y se han evitado las graves crisis
fiscales que han envuelto a varios paises europeos desde 2010, América Latina no
ha resuelto cabalmente algunos de sus mas graves problemas fiscales. Aparte de
que los recursos fiscales son insuficientes para atender algunas de las demandas
econémicas y sociales més apremiantes, la recaudacién impositiva es ineficiente,
la evasidn tributaria en la mayorfa de paises alcanza niveles alarmantes y el gasto
social es poco progresivo. Con unas pocas excepciones, la descentralizacién del
gasto y de las atribuciones tributarias a los gobiernos sub-nacionales es atn inci-
piente y su eficacia ha estado entorpecida por deficiencias de disefio de las poli-
ticas de transferencia de las obligaciones y de los recursos y por las limitaciones
institucionales de dichos gobiernos. Después de més de una década de ambicio-
sos programas de privatizacion de empresas publicas, el progreso en este frente
también estéd practicamente detenido en la region desde fines de los noventa y, en
algunos paises, el péndulo se ha movido nuevamente hacia la nacionalizacién de
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empresas en sectores considerados estratégicos. De forma semejante, después
de una oleada de reformas de los sistemas de pensiones con miras a ampliar la
cobertura y a reducir las cargas fiscales futuras, los logros en ambas areas han
resultado desilusionantes.

Las experiencias de los distintos paises de la region han sido diversas en cada
uno de estos frentes y, por consiguiente, es mucho lo que puede aprenderse de un
enfoque comparativo internacional, como el que se ofrece en este curso con base
en el trabajo analitico desarrollado en el Departamento de Investigacién del BID
desde su creacion en 1995, con el apoyo de los principales centros de analisis eco-
némico de América Latina, y complementado con los estudios de otros organismos
internacionales.

Como introduccion al tema es conveniente entender el potencial y las limitaciones
de la politica fiscal en el @mbito macro y microeconémico. Desde un punto de vista
macroecondmico, el principal potencial de la politica fiscal consiste en afectar el
crecimiento econémico en el corto plazo mediante el proceso multiplicativo de
aumento en la demanda agregada al elevarse el gasto plblico o reducirse los im-
puestos. Pero diversas restricciones pueden impedir este proceso.

La restriccion macro méas obvia que puede enfrentar una politica fiscal expansiva
es que no haya mas recursos productivos disponibles para aumentar la produc-
cién. Una segunda restriccién posible es que los aumentos de gasto pdblico den
lugar a aumentos de las tasas de interés, desalentando la inversién y el consumo.
Esto puede ocurrir si el banco central trata de contrarrestar con una politica mone-
taria mas austera la laxitud fiscal (con el fin de impedir que haya mayor inflacién).
Pero las tasas de interés pueden aumentar también si los inversionistas (naciona-
les o extranjeros) perciben que el gobierno tendra en el futuro dificultades para
pagar las nuevas obligaciones de la deuda. Incluso sin que aumenten las tasas de
interés, la incertidumbre fiscal puede paralizar la inversion privada, por el temor
de que se eleven los impuestos o se tomen otras medidas que afecten la rentabi-
lidad de los negocios. Otra restriccién que puede surgir, incluso sin aumento del
gasto puablico ni caida en los ingresos fiscales, es que ocurra una sequia de alguna
fuente de financiamiento importante. Puede haber, por ejemplo, un “frenazo sabi-
to” de los flujos de financiamiento externo para el pais.

Desde el punto de vista microeconémico el potencial de la politica fiscal es malti-

ple. Los impuestos pueden utilizarse para desestimular ciertas actividades, y los
subsidios para estimular otras, lo cual ofrece el potencial de alterar la estructura
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de la produccién y elevar la competitividad. Los impuestos, los subsidios y los
gastos plblicos de todo tipo pueden también disefiarse con el fin de alterar la dis-
tribucion del ingreso y del consumo a favor de ciertos grupos sociales. Todo esto
sugiere un enorme potencial, pero las restricciones que pueden enfrentarse son
también muy grandes. La principal restriccién micro es que, para que las politicas
fiscales puedan generar tasas sostenidas de mayor crecimiento, mas competitivi-
dad o més bienestar, es necesario que puedan asignar los recursos productivos
en forma mas eficiente que el mercado. Es necesario que el gobierno sea capaz
de asignar los recursos mejor de lo que pueden hacerlo los mercados, por imper-
fectos que sean. Para eso se necesita que el Estado tenga mejor informacion que
los mercados, que la reasignacién de recursos responda estrictamente a razones
de eficiencia y que no se desvien recursos hacia actividades improductivas. La
segunda restriccién micro consiste en que, aunque en teoria pueda disefiarse un
sistema de impuestos y de gastos pablicos que reduzca considerablemente la con-
centracién del ingreso, en la practica es dificil recaudar los impuestos y asignar
los gastos en esa forma ideal.

Puesto que la politica fiscal no ocurre en el vacio de los modelos teéricos sino en la
practica de las restricciones macro, institucionales y politicas con las que operan
los gobiernos, entender los problemas y politicas fiscales en América Latina a nivel
introductorio requiere mucho mas conocimiento de la realidad que de la teorfa.

Este curso esté estructurado en seis modulos:

e Médulo 1: Gasto publico: estructura, estabilidad y procesos de decision
e Médulo 2: Politicas tributarias: suficiencia, distribucién y eficiencia

e Modulo 3: Como vivir con deuda

e Modulo 4: Descentralizacién: un largo proceso

e Modulo 5: El futuro de los sistemas de pensiones

e Modulo 6: Privatizaciones y nacionalizaciones
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MODULO II.1

GASTO PUBLICO: ESTRUCTURA,
ESTABILIDAD Y PROCESOS DE
DECISION

» http://indesvirtual.iadh.org/mod/resource/view.php?id=18588

Objetivos de Aprendizaje:

e Entender los conceptos fiscales basicos

e Conocer los rasgos del gasto piblico y su composicion en América
Latina

e Entender por qué el gasto plblico tiende a ser prociclico e inestable

e Familiarizarse con las etapas basicas del proceso presupuestal

e Saber qué sony para qué sirven las instituciones presupuestales

e Identificar algunos de los principales canales de influencia de la
politica en las decisiones de gasto publico

En comparacién con los paises desarrollados, los paises latinoamericanos en pro-
medio tienen gobiernos relativamente pequefios. Pero Ecuador y Brasil tienen
niveles de gasto piblico que, como proporcién del PIB, son semejantes a los de
los paises desarrollados. También Argentina, Bolivia y Venezuela tienen gobiernos
grandes, mientras que El Salvador, Paraguay, Perly Repiblica Dominicana, tienen
gohiernos de tamafio relativamente modesto.

El gasto pablico se destina en su mayor parte a gastos corrientes, mientras que la
inversion absorbe apenas una quinta parte del gasto en promedio, lo cual se tra-
duce en deficiencias importantes de infraestructura de transporte y saneamiento.
En contra de la creencia generalizada, los gobiernos latinoamericanos dedican al
gasto social (que en su mayor parte es gasto corriente) una proporcion mayor de
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recursos fiscales que otras regiones del mundo en desarrollo. Sin embargo, en va-
rios paises el gasto social es alin muy reducido y, por regla general, muy pocos de
esos recursos se destinan a los grupos méas pobres. El gasto en educacion y salud
tiende a distribuirse aproximadamente por igual por niveles de ingreso, mientras
el gasto en seguridad social esta fuertemente concentrado en los niveles de ingre-
so mas alto. Aparte de ser poco progresivo, el gasto social en educacion y salud
esta afectado por importantes ineficiencias que se reflejan en la baja calidad de
la educacion y en la baja cobertura de los servicios de salud. El componente del
gasto plblico mas focalizado en los segmentos pobres esta constituido por los
programas de transferencias condicionadas, tales como Oportunidades en México,
Bolsa Familia en Brasil o Familias en Accion en Colombia.

Es deseable que el gasto plblico aumente cuando hay una desaceleracién tempo-
ral de la actividad econémica y viceversa, ya que de esta forma puede ayudar a
estabilizar la demanda agregada y a suavizar los ciclos econémicos. Pero en los
paises latinoamericanos el gasto plblico se mueve en la misma direccién que la
actividad econémica y por consiguiente contribuye a amplificar los ciclos econé-
micos. Los gastos de inversién son los mas prociclicos de todos, pero esta ten-
dencia cambid durante la crisis financiera mundial de 2008-2010, cuando varios
paises pudieron adoptar politicas fiscales contraciclicas.

En términos muy simplificados, el proceso presupuestario en cualquier pafs con
separacion de poderes involucra al poder ejecutivo y al Congreso a través de tres
etapas: preparacion, aprobacion, y ejecucion y control. El Ejecutivo preparay pre-
senta el proyecto de ley de presupuesto, que el poder legislativo aprueba con o sin
modificaciones. El Ejecutivo tiene la responsabilidad principal de la implementa-
cién del presupuesto una vez que se aprueba, pero el poder legislativo monitorea
al Ejecutivo durante y después de la ejecucion del presupuesto para cerciorarse de
que los recursos se han destinado a los usos previstos.

Las instituciones presupuestarias son el conjunto de reglas, procedimientos y
practicas segln los cuales se elaboran, aprueban e implementan los presupues-
tos. Son fundamentales no sélo para establecer el total del gasto publico y su
composicién, sino también el déficit fiscal (es decir la diferencia entre los gastos
totales y los ingresos corrientes) y por consiguiente las necesidades de endeuda-
miento. En el proceso presupuestal interactlan numerosos actores, cada uno con
sus incentivos y motivaciones, que inciden en el tamafio y la distribucién de los
recursos, y que generan resultados diferentes de los que se obtendrian si hubiera
un planificador central benevolente.
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Hay tres grupos de reglas institucionales que contribuyen a la disciplina fiscal: (i)
las restricciones numéricas sobre el monto o la trayectoria del déficit, el gasto pa-
blico, el endeudamiento o los recursos ahorrados; (2) las reglas de procedimiento
que establecen una separacion clara de responsabilidades entre el Ejecutivo y el
Congreso y (c) las reglas de transparencia que facilitan la vigilancia pdblica y el
control centralizado del presupuesto.

Pero més importantes que las reglas institucionales son los factores politicos. Las
mejores instituciones presupuestales estan condenadas al fracaso si los incenti-
vos politicos no estan alineados. La influencia de la politica en las decisiones de
gasto plblico depende tanto de las caracteristicas de los sistemas politicos como
de los detalles del proceso presupuestal y de cémo interactdan unos y otros. Las
decisiones de gasto pablico son, por naturaleza, decisiones politicas, y por con-
siguiente complejas y a menudo imprevisibles e incontrolables. Pero evitar esas
complejidades imponiendo rigideces al presupuesto (por ejemplo, con ingresos
preasignados a ciertos gastos) puede ser un remedio més nocivo que la enferme-
dad, no sélo por sus efectos econémicos adversos sino por el dafio que le hace al
sistema politico.

&) Contenidos

e Conceptos fiscales basicos

e Tamafio y estructura del gasto pablico

e lainestabilidad del gasto pablico

e (Como se decide cuanto y en qué gastar

e El papel de las instituciones presupuestales
e Lapolitica de los procesos presupuestales

Conceptos importantes

e (asto publico total, gasto plblico primario
e (asto publico social
* Progresividad (regresividad del gasto)
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e Balance fiscal

e Balance fiscal primario

e Balance fiscal estructural

e Pro-ciclicalidad del gasto publico
e FEtapas del proceso presupuestal
e Instituciones presupuestarias

e Tragedia de los comunes

* Rigideces presupuestales

Preguntas de repaso

1. Explique con sus propias palabras los principales rasgos del gasto
plblico en América Latina.

Explique las principales causas de ineficiencia del gasto piblico

Dé ejemplos de gastos sociales progresivos y regresivos

Explique las principales razones de la pro-ciclicalidad del gasto publico

voE W

Dé ejemplos de tragedias de los comunes tomados de la vida real (no
necesariamente en el area fiscal)

6. ;Qué reglas sencillas podrian evitar esas tragedias de los

comunes?
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