ALEJANDRO FOXLEY

LA TRAMPA DELINGRESQ'MEDIO

Fy desafioide esta-década
paraAméricailatina

CI=IPLAN

oooooooooooooooooooooooooooooooooooo






ALEJANDRO FOXLEY

LATRAMPA DEL INGRESO MEDIO

El desafio de esta década
para América Latina






ALEJANDRO FOXLEY

LATRAMPA DEL INGRESO MEDIO

El desafio de esta década
para América Latina

CI=P’LAN

oooooooooooooooooooooooooooooooooooo



La trampa del ingreso medio. El desafio de esta década para América Latina
Primera edicién: agosto de 2012

© 2012, Alejandro Foxley

© 2012, Cieplan

Dag Hammarskjold N°3269, piso 3, Vitacura
Santiago - Chile

Fono: (56 2) 796 5660

WEB: www.cieplan.org

ISBN: 978-956-204-038-9

Edicion y produccion editorial: Ugbar Editores / www.ugbareditores.cl
Disefio y diagramacién: Fan design_Josefa Méndez A.

Colaboré en esta edicién: S. I. Novoa

Correccién de estilo: Patricio Gonzélez R.

Queda rigurosamente prohibida, sin la autorizacién escrita de los titulares del «Co-
pyright», bajo las sanciones establecidas en las leyes, la reproduccién parcial o total
de esta obra por cualquier medio o procedimiento, comprendidos la reprografia y el
tratamiento informatico, y la distribucién de ejemplares de ella mediante alquiler o
préstamo publicos.

Impreso por: Dimacofi
Impreso en Chile / Printed in Chile
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PROLOGO

PrROLOGO

E ste libro es el resultado de dos afios de estudio y reflexion sobre las
perspectivas de desarrollo de los paises de ingreso medio, particular-
mente los de América Latina en la fase de una poscrisis financiera global.
El método escogido es el de los estudios comparados de las trayectorias
recientes de tres grupos de paises de ingreso medio: la de América Latina,
la del Este de Asia y la del Este de Europa. La idea es evaluar los aciertos
y errores en sus estrategias de desarrollo y extraer a partir de estas, lec-
ciones para América Latina.

El otro punto de referencia fue el estudio de casos de paises hoy de-
sarrollados que, en un plazo de no mas de 20 afios, lograron pasar de un
nivel de desarrollo similar al que tienen hoy varias economias latinoame-
ricanas a convertirse en economias avanzadas. También en los casos ana-
lizados hay ejemplos de grandes aciertos, seguidos de otros que reflejan
gruesos errores de politica. Incluimos Finlandia y Corea del Sur como los
mas claramente exitosos, e Irlanda que, después de un periodo notable en
que pasé de ser el pais mas pobre de Europa a tener el ingreso per capita
mas alto en menos de 20 afios, desembocé en una profunda crisis financie-
ra en 2008. A su vez, Espafa y Portugal también muestran una secuencia
de buenas fases de crecimiento hasta sumergirse en la crisis que algunos
han llamado un tanto despectivamente “la de la periferia de Europa”.

En términos personales, la preocupacién por estos temas se origina
al final de un periodo de cuatro afios al frente el Ministerio de Hacienda
durante el gobierno del Presidente Aylwin. Nos preguntabamos entonces
si tendriamos la capacidad de sostener en el tiempo el impulso que el pafs
y su economia experimentaban en su exitosa transicién a la democracia.
Los tres gobiernos siguientes lograron resultados notables al elevar el in-
greso per capita a unos US$ 16.000 y reducir fuertemente la pobreza.

Sin embargo, ese es precisamente el nivel de ingreso en el que muchos
paises caen en lo que ahora se denomina “la trampa de los paises de in-
greso medio”. La trampa consiste en la dificultad de sostener por méas de
una década crecimientos superiores a 5%, acompafiados de reduccion de
las desigualdades y de consolidacion y perfeccionamiento de las institu-
ciones democraticas.
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La historia contemporanea de las economias latinoamericanas se ca-
racteriza por una discontinuidad en su desarrollo. Afios buenos, seguidos
de recesion econémica, alto desempleo, crisis sociales y debilitamiento
de las instituciones. Parafraseando lo que los brasilefios solian decir de
su pais y aplicandolo a la regién en su conjunto, “América Latina es el
continente del futuro y siempre lo serd”.

Ese fantasma ha estado a menudo presente en quienes participan en
los asuntos piblicos, ya sea desde el Ejecutivo o del Parlamento, al pro-
curar contribuir a los afios buenos y sentirse a veces desbordados por
shocks que sufren nuestras economias y que se hacen extremadamente
complejos de controlar o neutralizar.

En mi caso, las preocupaciones por estos temas fueron compartidas
desde fines de los afios 80 ininterrumpidamente, con un gran colega y
amigo, Edgardo Boeninger. Pasamos interminables horas conversando de
estos asuntos. Al comienzo fue en el contexto de la elaboracién del progra-
ma de gobierno de Patricio Aylwin; luego, cruzando innumerables veces
la calle desde el Ministerio de Hacienda hacia la Segpres en la Moneda,
durante ese gobhierno y mas tarde compartiendo ocho afios en el Senado.

Durante los afios en el Senado quisimos inyectar de optimismo la re-
flexion sobre el futuro, aprendiendo de lo que en ese momento llamamos
los casos de “paises afines exitosos”. Organizamos, en conjunto con el
entonces senador Fernando Flores, visitas de estudio a Finlandia, Esto-
nia, Irlanda, Australia y Nueva Zelandia. Con Boeninger y Flores gastamos
muchos dias y horas en terreno, aprendiendo de la experiencia de desa-
rrollo de esos paises. Visitamos agencias gubernamentales, universidades
y centros de investigacion, parlamentos, a dirigentes sociales y empresa-
rios, y hablamos exhaustivamente con quienes desde las regiones o em-
presas impulsaban iniciativas de innovacion.

Cuando las circunstancias nos llevaron a la Cancillerfa, retomamos el
tema empujando iniciativas que generaban redes de cooperacién con los
centros de excelencia de esos paises y convenios de intercambio masivos
de profesionales y egresados de la educacién superior en Chile. Al mismo
tiempo, patrocinamos un proyecto de investigacién en profundidad acer-
ca de los “paises afines exitosos”.

Con la coordinacion de Cristébal Aninat, Edgardo Boeninger y Angel
Flisflisch, se instalé una red internacional de colaboradores que examina-
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ron las experiencias de desarrollo de paises como Finlandia, Noruega, Ir-
landa, Corea, Australia, Nueva Zelandia, Espafia y Portugal. Los resultados
se publicaron en dos volimenes de un libro titulado Caminos al desarrollo:
lecciones de paises afines exitosos.

Simultaneamente a ese esfuerzo, se desarrollaba un trabajo entre Cie-
plany el Instituto Fernando Henrique Cardoso en Brasil, centrado en los
desafios de la democracia y el desarrollo en América Latina. El libro titu-
lado A medio camino fue publicado en Chile y Brasil en 2009.

Ambos estudios sirvieron de motivacién para continuar la reflexién so-
bre los paises “a medio camino”. Pero ahora el énfasis estad puesto en
“como recorrer la mitad del camino que falta” para alcanzar el pleno de-
sarrollo; lo que hay que evitar desde luego es “la trampa de los paises de
ingreso medio”.

Por eso surgi6 la idea de este libro. Y también por la necesidad de ad-
vertir que estamos alin lejos de decantar una vision integrada e innovado-
ra de los temas que dominaran el desarrollo de América Latina. De hecho,
los capitulos que siguen tuvieron una primera version como documentos
de trabajo, y fueron publicados en los dos Gltimos afios por el Carnegie
Endowment en Washington y luego divulgados por Cieplan. El tiempo que
dediqué como investigador asociado a esa institucion proveyd del entor-
no apropiado para darme a la tarea de escribir. Dicha institucién public
los resultados en cinco papers que se citan extensamente en este libro.
Otros capitulos fueron elaborados en Cieplan.

Corresponde dar créditos en este trabajo a Fernando Sossdorf, que par-
ticipé como ayudante de investigacion, tanto en el proyecto de Cancilleria
como en el de Cieplan. Su contribucién ha sido significativa. De hecho,
el Capitulo 2 de este libro ha circulado como documento de trabajo en
coautoria con él.

El equipo de Cieplan ha dado un respaldo permanente a este esfuerzo
mientras mantenia una alta productividad en la elaboracién y produccién
de libros en temas similares a los que aqui se tratan. Asimismo, Jessica
Mathews, presidenta de Carnegie, y Uri Dadush, director de Economia In-
ternacional de este organismo, apoyaron continuamente estos trabajos,
los que finalmente fueron publicados por Carnegie. El Banco Mundial tam-
bién apoy0 parte de este trabajo.
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Finalmente, extiendo un agradecimiento a Maria de la Luz Castillo, co-
laboradora por muchos afios, quien ha tenido la paciencia de transcribir
este manuscrito en sus varias versiones. Y, como suele agregarse, los erro-
res u omisiones son responsabilidad exclusiva del autor.

Alejandro Foxley

14



1. AMERICA LATINA Y LA TRAMPA DE LOS PATSES DE INGRESO MEDIO

I. AMERICA LATINA Y LA TRAMPA DE LOS PAISES DE INGRESO MEDIO
Introduccion

Las naciones que muestran mas dificultad para pasar el umbral hacia
economias avanzadas son los paises de ingreso medio y, entre ellos,
los de América Latina. El prondstico, considerando la experiencia pasada,
es que un buen nimero de estos podria caer en lo que la literatura eco-
némica ha llamado “trampa de ingreso medio”, precisamente debido a la
incapacidad de sostener un alto crecimiento por varias décadas. A menu-
do se alude a Argentina como el caso mas ilustrativo de esta trampa: a co-
mienzos del siglo XX este pais clasificaba entre los mas desarrollados del
mundo, pero a la fecha alin no logra salir de la categoria de ingreso medio.

Dado que la historia econémica de esta region se ha caracterizado por
permanentes ciclos de afios buenos, seguidos por fases de turbulencias
econémicas que contagian a la sociedad y al sistema politico, son mas
las probabilidades de quedarse en un punto intermedio que completar la
transicion al desarrollo.

La idea de que cada cierto tiempo hay que comenzar de nuevo ha mar-
cado a la politica latinoamericana, incubando puntos de ruptura institu-
cional que abren paso a “gobiernos fundacionales”, a menudo de caracter
autoritario o seudo-revolucionario, que tampoco logran dar con la salida
de este laberinto. Asi, una de las fallas historicas de América Latina es la
incapacidad de persistir en una trayectoria de alto crecimiento. Pero esto
no ocurre solo por malas politicas o por excesiva dependencia de fuerzas
externas desestabilizadoras. Lo que empuja a un pais de ingreso medio
a caer en una trampa que frena su desarrollo es un conjunto de factores,
identificables a través de dos tipos de estudio de experiencias compara-
das. El primero consiste en examinar los casos de “paises afines”, que
fueron exitosos en salir de la trampa de ingreso medio en los dltimos 20
anos. Otro enfoque complementario es aprender de paises que todavia
pertenecen a la categoria de ingreso medio en regiones como el Este de
Asia y el Este de Europa. Conocer sus aciertos y errores puede ayudar a
los paises latinoamericanos a caminar con pie mas firme hacia el umbral
del desarrollo (Banco Interamericano de Desarrollo [BID] y Ministerio de
Relaciones Exteriores de Chile, 2009; Foxley, 2009, 2010a, 2010b).
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Los factores que llevan a la trampa de ingreso medio son clasificables
en cuatro categorias: desaceleracion del crecimiento por incapacidad de
lograr mejoras continuas en competitividad y productividad; baja calidad
de la educacién y lenta transferencia de conocimiento e ideas innovado-
ras; excesiva desigualdad y desproteccién de los grupos vulnerables; e
incapacidad de las instituciones para proveer estabilidad, buena calidad
de gestion y transparencia, asi como una adecuada calidad en las decisio-
nes del sistema politico.

Tipologia de paises de ingreso medio

Aunque resulte tautolégico, los paises de ingreso medio son los que estan
a medio camino de convertirse en economias avanzadas. El Fondo Mo-
netario Internacional (FMI) situd el umbral superior de dicha fase en un
ingreso per capita en PPP de US$ 22.000 en 2010 En este libro se define
a los paises de ingreso medio como aquellos con un ingreso per capita en
PPP entre US$ 9.000 y US$ 22.000.

Si bien no hay una definicién consensuada en cuanto al Producto Inter-
no Bruto (PIB) per capita que debe ostentar un pais para clasificar en esta
categoria?, este rango incluye a aquellos con caracteristicas estructurales
que los diferencian nitidamente de los desarrollados y de los de renta baja.

Gran parte de las economias latinoamericanas estan en este escalafon
de ingreso: Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, México, Perd,
Uruguay y Venezuela. El foco de este estudio se centra en ellas, y para
efectos de comparar procesos y resultados incluye economias de ingre-
so medio de otras regiones que comparten las siguientes caracteristicas:
apertura comercial media o alta, gran distancia de los principales centros

!Los principales criterios que utiliza el FMI para clasificar el mundo en economias avanzadas y emergentes
son: (i) nivel de ingreso per cépita; (ii) diversificacién de exportaciones, ya que hay paises petroleros que
tienen alto nivel de ingreso per capita, pero no pertenecen al grupo de economias avanzadas debido a
que cerca del 70% de sus exportaciones dependen de esa materia prima; (iii) grado de integracién en el
sistema financiero global. En 2010, el FMI definia 33 paises como economias avanzadas sobre esta base.
El Gltimo en esa lista era Eslovaquia.

2El Banco Mundial define a los paises de ingreso medio sobre la base del ingreso nacional bruto per capita.
En 2010, un pais de ingreso medio era situado en un rango entre US$ 1.000 y US$ 12.275, el que por cierto
excluye a algunas economias latinoamericanas que son nitidamente de ingreso medio e incluye a otras de
renta muy baja.
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1. AMERICA LATINA Y LA TRAMPA DE LOS PATSES DE INGRESO MEDIO

de consumo mundiales y una cambiante combinacién de roles Estado/
mercado en el desarrollo econdmico. Esto lleva a agregar a dos economias
del Este Asiatico (Malasia y Tailandia) y a siete economias del Este de
Europa (Bulgaria, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Polonia y Rumania).
El Cuadro No1 muestra el PIB per capita en PPP en 2010 para las mas re-
presentativas de estas economias.

CuADRO No1: PIB PER CAPITA EN PPP (US$)

2010

ARGENTINA 15.901
BRASIL 11.273
CHILE 15.040
COLOMBIA 9.593

MExico 14.406
PERG 9.358

URUGUAY 14.339
BULGARIA 12.934
ESTONIA 18.527
HuNGRIA 18.841
LETONIA 14.504
LITUANIA 17.235
POLONIA 18.981
RUMANIA 11.895
MALASIA 14.744
TAILANDIA 9.221

Fuente: World Economic Outlook Database, FMI (abril de 2012).

Dada la amplitud del rango que define a un pais de ingreso medio, es-
tos se subdividen en dos grupos. El primero incluye a aquellos que tienen
altas probabilidades de llegar a los US$ 22.000 en los préximos cuatro o
cinco afios, como Polonia, Hungria, Estonia y Lituania3. Y el segundo, a los

3 En 2011, el FMI incluy6 a Estonia como economia avanzada tras su incorporacion a la Eurozona. En este
libro se le considera como una economia de renta media, dado su PIB per capita en PPP de US$ 20.000
en 2011.
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que no estan tan cerca, que son los mas y que requeriran de un esfuerzo
considerable para mejorar la competitividad de sus economias y acelerar
su tasa de crecimiento econémico. En esta categoria caen paises como
Malasia, Tailandia, Rumania, Bulgaria, Argentina, Brasil, Colombia, Chile,
México, Perd y Uruguay.

Si se toma la proyeccién del crecimiento econémico probable para estas
economias hasta 2016, segiin las estimaciones del FMI, y luego se asume
una tasa de crecimiento del PIB per capita de 5% anual entre 2017 y 2030
(ver Cuadro No2) —lo que supone un esfuerzo adicional de reformas—, ten-
driamos cifras de PIB per capita en PPP que permitirian a los paises de
ingreso medio cruzar el umbral para transformarse en economias avanzadas
(ver Cuadro No3).

CUADRO NO2: TASAS DE CRECIMIENTO DEL PIB PER CAPITA (%)

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 22(:)1371
ARGENTINA 8,1 7,0 3,7 3.3 3,1 3,1 3,1 5,0
BRASIL 6,5 29 2,8 3,4 3,4 3.3 3.3 5,0
CHILE 39 5,3 3,5 3,2 3,5 3,5 3,5 5,0
CoLOMBIA 3,1 3,6 3,2 3,2 3.3 3,3 3,3 5,0
MExico 4,4 2,8 2,6 2,7 2,8 2,4 2,2 5,0
PERU 71 4,6 4,0 4,4 4,4 4,4 4,4 5,0
URUGUAY 8,1 5,6 3,8 3,6 3,6 3,6 3,6 5,0
BULGARIA 0,9 2,7 3,5 4,2 4,3 4,4 4,5 5,0
ESTONIA 3,4 6,6 4,1 4,2 3,8 3,8 3,8 5,0
HuNGRiIA 1,4 2,1 1,7 31 3,3 3.3 3.4 5,0
LETONIA 0,2 4,3 3,3 4,3 4,3 4,3 4,4 5,0
LITUANIA 2,8 6,6 4,0 4,2 4,3 4,3 4,3 5,0
PoLONIA 39 3,9 3,0 3,4 3,5 3,6 3,6 5,0
RUMANIA -1,1 1,7 3,7 4,0 4,5 4,2 4,3 5,0
MALASIA 5,8 3,4 3,3 3.3 3,3 3,2 3,2 5,0
TAILANDIA 7,2 2,9 4,2 4,2 4,3 4,4 4,4 5,0

Fuente: World Economic Outlook Database, FMI (abril de 2012).
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Bajo estos supuestos, Hungria, Polonia, Estonia y Lituania pasarian la
barrera de los US$ 22.000 en el préximo quinquenio. Cuatro paises lati-
noamericanos lo harian dentro de una década: Argentina, Chile, México y
Uruguay. También Letonia, Bulgaria y Rumania. En el Este de Asia, Malasia
es el que tiene la mayor probabilidad de alcanzar la meta en el plazo de
una década. Para Tailandia, en cambio, el proceso tomaria unos 20 afios.

CUADRO N©3: PIB PER CAPITA EN PPP (US$ CONSTANTES DE 2010, ESCENARIO BASE)

PIB PER CAPITA PPP Ao
ARGENTINA 21.987 2018
BRASIL 22.149 2027
CHILE 21.724 2019
COLOMBIA 21.996 2029
MExico 22.465 2022
PER( 22.783 2029
URUGUAY 22.050 2020
BULGARIA 21.858 2023
ESTONIA 22.241 2014
HuNGRiA 22.280 2016
LETONIA 22.593 2016
LITUANIA 22.491 2020
POLONIA 22.499 2015
RUMANIA 21.911 2024
MALASIA 21.810 2020
TAILANDIA 22.058 2029

Fuente: World Economic Outlook Database, FMI (abril de 2012).

Sin embargo, la transicidn de este grupo de paises al de economias de-
sarrolladas no esta garantizada. Algunos de ellos incluso ya se muestran
propensos a caer en “la trampa de los paises de ingreso medio”.

La trampa de los paises de ingreso medio en la literatura reciente

En las décadas de 1990 y 2000 proliferaron los estudios que explora-
ban la convergencia de los paises pertenecientes a los tramos de ingreso
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bajo y medio hacia los niveles de paises desarrollados (Quah, 1993, 1996,
1997). El debate gir6 en torno a explicar las diferencias en la tasa de cre-
cimiento entre economias y a identificar sus determinantes.

Las dificultades que experimentaban los paises de ingreso medio para
alcanzar el umbral de economia avanzada fueron tomando cada vez mayor
fuerza en el andlisis académico. Asi es como el estudio sobre el Este Asia-
tico, An East Asian Renaissance: Ideas for Economic Growth, para el Banco
Mundial, escrito por Indermit Gill y Homi Kharas (2007), introduce el con-
cepto de “trampa de los paises de ingreso medio*”. Este hace referencia a
la declinacidn de las tasas de crecimiento histéricas que les impiden dar
el salto hacia el estatus de pais de alto ingreso.

Ivailo Izvorski (2011), recogiendo el concepto de trampa como esta im-
posibilidad de transitar al estadio de economia desarrollada, sefiala que
cerca de tres cuartos de los paises que en 1960 eran de ingreso medio, se-
guian perteneciendo a esta categoria en 2009 o volvieron a un estatus de
ingreso bajo. Solo un puiiado pudo transitar a la categoria de economias
avanzadas en los Gltimos 50 afios: algunos paises de Europa Occidental,
Japén, Corea del Sur, Singapur, Taiwan, Hong Kong, Eslovaquia, Eslovenia
y Repiblica Checa.

Esta caida en las tasas de crecimiento tiene su fundamento en la difi-
cultad asociada a las transformaciones econémicas y politicas que expe-
rimentan los paises cuando se van desarrollando. Por ello, la trampa de
los paises de ingreso medio es un concepto multidimensional, compuesto
principalmente de cuatro elementos: problemas de competitividad, pro-
ductividad y falta de dinamismo de las exportaciones como motor del cre-
cimiento, por falta de diversificacién de productos y destinos; debilidad
de las redes de proteccion social; fallas en el mercado laboral y en la for-
macién de capital humano; e instituciones fragiles o ineficientes. Estos
cuatro componentes tienen fuertes complementariedades y pueden hacer
mas dificultoso y lento el transito de un pais de ingreso medio hacia una
economia avanzada. El desafio comiin para estos paises es como sostener
un alto crecimiento. A continuacion se sefialan algunos factores claves.

4 Kharas y Kohli (2011) presentan un excelente resumen del desarrollo del concepto de trampa de los pai-
ses de ingreso medio desde su acufiacién en 2007.
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1. AMERICA LATINA Y LA TRAMPA DE LOS PATSES DE INGRESO MEDIO

Baja competitividad y productividad

El estudio de Gill y Karas (2007) examina el vigoroso desarrollo econémi-
co del Este Asiatico tras la crisis financiera de 1998-1999 y su proceso de
transformacion en una regién de ingreso medio. Para ambos autores, el
concepto de trampa de ingreso medio se relaciona con la dificultad de los
paises para modernizar su estructura productiva y tornarla competitiva a
medida que van elevando su PIB.

Eltransito de estas economias al nivel de desarrolladas tiene un patrén
comin: como parten con niveles muy bajos de PIB per capita (US$ 100 a
US$ 5.000 por aiio), explotan su principal ventaja comparativa, que es la
abundancia de mano de obra barata y poco calificada. Esto induce a una
especializacion basada en productos intensivos en mano de obra. En la
siguiente fase, a medida que se agota la abundancia de mano de obra®, un
pais de ingreso medio deberia naturalmente moverse hacia productos con
mayor intensidad de capital fisico y capital humano. Para que se produzca
el transito virtuoso hacia productos de mayor valor agregado se requiere
una fuerte inversion en capacitacion e innovacion.

En esta misma linea, The Global Competitiveness Report 2010-2011, ela-
borado por el World Economic Forum (Schwab, 2010), sefiala en rasgos
generales que un pais transita por tres etapas econémicas: una primera
fase de desarrollo, conducida por los factores productivos de capital esca-
so y trabajo abundante; una segunda, condicionada por la eficiencia en el
uso de los factores; y la tercera, manejada por la innovacién.

Los paises de ingreso medio estan en la fase en que el requerimiento
dominante es lograr procesos mas eficientes que mejoren la calidad y la
diversidad de los bienes y servicios producidos. En esta etapa la compe-
titividad comienza a ser determinada por un capital humano de alto nivel
en permanente capacitacién, con eficientes mercados de bienes y labora-
les, y con una creciente adaptabilidad tecnoldgica.

Dentro de los doce pilares que componen The Global Competitiveness
Report 2010-2011, destaca el asociado a la eficiencia del mercado de bie-

5 Esto es una descripcion general de la transicion de las economias. China, por ejemplo, esta ad portas de
transitar a la categoria de pais de ingreso medio. Cuenta con un vigoroso y emergente sector intensivo en
capital, que se desarrolla en paralelo con una fuerte industria intensiva en mano de obra que absorbe la
abundante oferta de trabajo de las zonas rurales.
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nes, en cuanto constituye una medicién indirecta y solo aproximada de
la competitividad en los paises. El Cuadro No4 muestra el ranking de los
paises en este indicador. En América Latina, el resultado es todavia insa-
tisfactorio, a excepcion de Chile.

En el Este de Europa, a excepcién de Estonia y Polonia, el indicador esta
negativamente afectado por la escasa competencia existente en los mer-
cados, por un bajo alcance del sistema tributario aplicado a las empresas
y una politica antimonopolios débil. Ello puede ser explicado porque las
privatizaciones no resolvieron satisfactoriamente la estructura oligopélica
de los mercados. Por dltimo, en Malasia y Tailandia el desempefio parece
adecuado en cuanto a eficiencia en el mercado de bienes, lo que se condice
con la competitividad de estas dos economias en las manufacturas de me-
diana y baja tecnologia.

CUADRO NO4: RANKING EN EL MERCADO DE BIENES

No DEL RANKING
ARGENTINA 135
BRASIL 114
CHILE 28
COLOMBIA 103
MExico 96
PERU 69
URUGUAY 74
BULGARIA 82
ESTONIA 29
HuNGRiA 67
LETONIA 72
LITUANIA 73
POLONIA 45
RUMANIA 76
MALASIA 27
TAILANDIA 41

Fuente: Schwab (2010).
Nota: El ndmero de cada pais es la ubicacion que obtienen entre los 139 paises. Mientras mas bajo es el ranking, mejor
es la eficiencia en el mercado de bienes relativo a otros paises.
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Baja calidad de la educacién y lenta transferencia de conocimiento
e ideas innovadoras

A pesar de ser la educacidn un area de alta prioridad para los gobiernos
latinoamericanos en las Gltimas décadas, la calidad de los procesos edu-
cativos continda siendo deficiente, como lo muestran pruebas como PISA
y otras que ponen a los paises de la region en el piso de las naciones emer-
gentes y a gran distancia de los avanzados.

Los problemas recurrentes en esta area se refieren al contenido de los
curriculum de educacion; a la generalmente baja calidad de los profesores
o de quienes dirigen los establecimientos; a la escasa participacion de
la comunidad de padres y apoderados y de otros grupos de interés para
supervisar la calidad y eficacia de los procesos educativos; y a un Estado
que no parece tener las herramientas para inducir resultados mas acor-
des con los requerimientos de productividad, eficiencia y creatividad para
una transicién exitosa al pleno desarrollo.

Este proceso es de por si lento. Usualmente toma varias décadas, lo
que colisiona con los tiempos requeridos para evitar caer en la trampa de
crecimiento. Las preguntas que surgen son: ;Como se puede acelerar el
intercambio de ideas y conocimientos mas avanzados con el mundo de-
sarrollado? ;Hay un atajo a las etapas mas intensivas de transmision del
conocimiento propias de los sistemas formales de educacién?

Tal vez haya que buscar las respuestas en las exitosas experiencias de
paises como Japén, Corea del Sur y China para llevar adelante programas
masivos de intercambios y becas de posgrado para sus profesionales y egre-
sados de la educacién superior en centros de excelencia en paises de la
primera linea. O en la creacién de redes de investigacion conjunta entre
centros de investigacion tecnolégica avanzada llevadas adelante por Fin-
landia, Australia y Nueva Zelandia. Estos programas han tenido un efecto
de demostracién en sus sistemas educativos que los han inducido a acelerar
los cambios hacia una mejor calidad de la educacién en todos los niveles.

Mercados laborales rigidos

A medida que un pais de ingreso medio transforma su estructura produc-
tiva hacia bienes intensivos en conocimiento, debe contar con mercados
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laborales flexibles que faciliten la reasignacion eficiente de recursos que
permitan altas tasas de empleo. Las limitaciones del mercado del trabajo
también afectan a economias avanzadas como Espaiia, donde las fallas se
arrastran desde hace décadas y en 2012 presenta una tasa de desempleo
superior a 25%. Este caso muestra que las trabas laborales pueden volver-
se endémicas, por lo que cuanto antes se resuelvan mas facil sera la rea-
signacién de empleos a actividades de alto valor agregado que permitan
una sostenibilidad en las tasas de crecimiento.

En el caso de los paises de ingreso medio, The Global Competitiveness
Report 2010-2011 evalia la eficiencia del mercado laboral (ver Cuadro
No5). Chile aparece como el mejor rankeado en América Latina, mientras
Brasil, Argentina, México y Uruguay son calificados de manera negativa.

El problema mas recurrente en un buen funcionamiento de los mercados
del trabajo en América Latina, segiin este informe, estriba en los costos de
contratacién y despido, y en la relacion entre salarios y productividad. Los
paises de Europa del Este, a excepcién de Estonia, estan catalogados peor
que Chile en el ranking. No obstante, Lituania, Bulgaria, Letonia, Hungria
y Polonia aparecen en mejor posicién que los restantes paises de América
Latina (a excepcion de México, que esta en un puesto intermedio).

Este reporte tamhién consigna que los principales problemas del mer-
cado laboral en el Este de Europa difieren entre paises. En los balticos,
el mayor obstaculo mencionado es la rigidez en el empleo. En Bulgaria,
Hungria, Polonia y Rumania, los cuellos de botella estan en la relacion
empleador-trabajador y en el costo de contratacion y despido.

Un problema comiin entre los balticos y los otros paises de Europa del
Este es la fuga de cerebros. La emigracion del capital humano hacia los
mercados europeos de Occidente se habia ralentizado, dado el alto cre-
cimiento en el Este de Europa, pero la crisis financiera de 2012 puso un
manto de dudas a esta reversion parcial.

Malasia y Tailandia estan mejor posicionados respecto de los paises
anteriores, a excepcion de Estonia.
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CUADRO NO5: EFICIENCIA DEL MERCADO LABORAL

No DEL RANKING
ARGENTINA 128
BRASIL 96
CHILE 44
CoLOMBIA 69
MExico 120
PERQ 56
URUGUAY 119
BULGARIA 58
ESTONIA 17
HUNGRIA 62
LETONIA 52
LITUANIA 48
POLONIA 53
RUMANIA 76
MALASIA 35
TAILANDIA 24

Fuente: Schwab (2010).
Nota: El ndmero de cada pais es el ranking que obtiene entre los 139 paises.

Lenta diversificacion de las exportaciones y sus destinos

La relacion de causalidad entre crecimiento econémico y diversificacién
de exportaciones es controversial. Si bien la diversificacién de la canasta
exportadora conduce a un mayor crecimiento, también puede aseverarse
que un mayor crecimiento y nivel de desarrollo llevara naturalmente al
surgimiento de nuevos productos de exportacion.

Pero mas alla de este debate, no cabe duda de que la sostenibilidad
de una estrategia de desarrollo econémico depende crucialmente de un
sector exportador diversificado, tanto en productos como en destinos.

El descubrimiento de nuevos productos de exportacion de alto valor
agregado es un proceso complejo. Los costos involucrados en el desarrollo
de innovaciones y en la basqueda de mercados implican un alto riesgo
para el sector privado. Por ello, las alianzas plblico-privadas desempefian
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un rol clave en mitigar el riesgo inherente a la explotacién de productos
nuevos de alto potencial. El apoyo estatal y una nueva politica industrial
deben ser la base de esta alianza.

Una aproximacion a la diversificacion de las exportaciones y su destino
en los pafses de ingreso medio se obtiene al examinar el Indice Herfin-
dahl-Hirschmann para ambas variables. Los cuadros No6 y NO7 muestran
que los paises del Este Asiatico y los de Europa del Este se han movido a
una canasta bien diversificada. En cambio en América Latina, a excepcién
de Brasil, México y Argentina, el escenario es el opuesto: paises intensi-
vos en recursos naturales, como Chile, Colombia y Perd, han concentrado
alin mas sus canastas.

CUADRO NO6: INDICE HERFINDAHL-HIRSCHMANN? CANASTA EXPORTADORA

2005 2006 2007 2008 2009 2010
ARGENTINA 0,136 0,129 0,145 0,145 0,155 0,151
BRASIL 0,087 0,090 0,090 0,107 0,117 0,157
CHILE 0,319 0,388 0,386 0,357 0,361 0,400
COLOMBIA 0,210 0,206 0,200 0,252 0,268 0,341
MExico 0,144 0,153 0,153 0,164 0,142 0,148
PERG 0,243 0,255 0,253 0,248 0,285 0,278
URUGUAY 0,209 0,225 0,176 0,197 0,189 0,191
BULGARIA 0,111 0,143 0,127 0,135 0,102 0,115
ESTONIA 0,157 0,182 0,106 0,092 0,118 0,108
HuNGRiA 0,149 0,138 0,139 0,138 0,144 0,142
LETONIA 0,124 0,105 0,095 0,079 0,077 0,081
LITUANIA 0,213 0,189 0,110 0,202 0,169 0,188
POLONIA 0,081 0,081 0,078 0,076 0,085 0,082
RUMANIA 0,124 0,114 0,100 0,097 0,096 0,094
MALASIA 0,186 0,182 0,176 0,155 0,174 0,165
TAILANDIA 0,086 0,093 0,090 0,090 0,087 0,086

Fuente: United Nations Conference on Trade And Development (UNCTAD) [base de datos en linea]: http://unctadstat.
unctad.org/ReportFolders/reportFolders.aspx

Nota a: El indice de Herfindahl-Hirschmann Canasta Exportadora indica la concentracién de la canasta exportadora de
un pais. Su rango va de 0 a 100. A mayor valor de este indicador, mas concentrada esta la canasta.
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En lo que respecta a mercados de destino, América Latina estd en una
posicion intermedia, pero avanzando hacia una amplia diversificacion.
Solo México y Colombia escapan a esta tendencia, dados sus fuertes lazos
con Estados Unidos, que en el caso mexicano probé ser letal para recupe-
rarse via exportaciones en la crisis financiera de 2008-20009. En el Este de
Europa, Malasia y Tailandia se presenta un escenario similar al de Améri-
ca Latina, con una aparente tendencia hacia la diversificacién de destinos.

CUADRO NO7: INDICE HERFINDAHL-HIRSCHMANN® MERCADOS DE DESTINOS

2005 2006 2007 2008
ARGENTINA 25,6 25,1 20,1 22,8
BRASIL 24,3 23,4 17,3 17,6
CHILE 26,7 25,8 20,2 19,6
COLOMBIA 43,2 43,5 35,9 32,9
MExico 85,9 84,9 80,9 71,4
PERG 32,6 29,0 23,0 23,3
URUGUAY 30,3 25,3 17,5 19,0
BULGARIA 23,9 23,2 18,1 16,6
ESTONIA 33,5 28,0 23,6 24,1
HuNGRIA 32,4 31,6 26,6 25,4
LETONIA 25,5 27,2 23,0 22,9
LITUANIA 23,9 24,6 20,9 20,1
POLONIA 31,3 31,0 25,2 24,3
RUMANIA 28,4 28,2 22,8 21,4
MALASIA 30,0 29,2 22,0 22,4
TAILANDIA 25,8 25,3 17,9 16,9

Fuente: Islam y Zanini (2008).
Nota b: El indice de Herfindahl-Hirschmann Mercados de Destinos indica la concentracion de los mercados de destino de un
pafs. Su rango va de 0 a 100. A mayor valor de este indicador, mas concentradas estaran las exportaciones en un destino.

La diversificacion de mercados y exportaciones debe insertarse en un
marco mas amplio de reposicionamiento de la insercidn internacional de
los paises de ingreso medio. La proliferacion de los acuerdos preferencia-
les desde mediados de la década de los 90 fue la trayectoria comin en
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la politica comercial de gran parte de ellos. La crisis financiera de 2008-
2009 impuso una severa restriccion a las naciones de ingreso medio, que
contaban con acceso preferencial a los mercados desarrollados.

Sin duda, una alternativa de politica comercial que emerge de la crisis
es potenciar los bloques regionales. El liderazgo de Asia en la recupera-
cién econdmica de la crisis financiera se sustenté fuertemente en el entra-
mado productivo que hay entre los paises de esa region. Conducido por
un vigoroso crecimiento econémico de China, los paises del Este Asiatico
han maximizado el potencial del comercio regional como una via rapi-
da para escapar de la crisis mediante las exportaciones intrarregionales.
Pero este desafio requiere un nuevo enfoque de fortalecimiento de los
bloques regionales.

Redes de proteccion social insuficientes para mitigar la desigualdad

La crisis financiera de 2008-2009 implic6é un fuerte recorte en los pro-
gramas de proteccion social en paises como Grecia, Espafia, Portugal e
Irlanda, dados sus crecientes déficits fiscales. Incluso ha significado una
profunda revision y reforma a los sistemas de pensién y salud. Esta ex-
periencia demuestra que es imperativo contar con una red de proteccion
social, que se active de manera contraciclica, para evitar que una gran
masa de personas caiga en la pobreza durante el periodo de ajuste. Tam-
bién evidencia que la cobertura y la calidad de la proteccidn social es una
asignatura que sigue pendiente no solo en los paises de ingreso medio,
sino también en las economias avanzadas.

Estos perfeccionamientos deben abordarse tanto en los sistemas de
proteccidn social largamente financiados por el sector piblico, como en
los privados. Si el sistema piblico de proteccion se hace deficitario, hay
que resolver los problemas de financiamiento y/o baja calidad de servi-
cios. En los casos de sistemas mayoritariamente privados el desafio radi-
ca en la reduccién de costos a través de una regulacion mas efectiva y de
un incremento de la competencia. Un complemento clave para sostener
una fuerte red de proteccion social es contar con una adecuada politica
macro prudencial.

En las Gltimas décadas Ameérica Latina ha hecho esfuerzos por reducir
la pobreza con resultados claramente positivos (De la Torre, 2012). Infor-
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macion reciente también encuentra alglin mejoramiento en la distribucion
del ingreso (Lopez-Calva y Lustig, 2010). Aunque ain queda un largo ca-
mino por recorrer, la tendencia es sin duda positiva.

Sin embargo, esto no impide el surgimiento de nuevos problemas pro-
pios de los paises de desarrollo intermedio. Porque mientras mas rapido
se reduce la pobreza, mas familias ingresan a los estratos medios. Y la
[lamada “clase media emergente” es altamente vulnerable ante cualquier
shock que afecte sus todavia precarios ingresos: enfermedad grave, des-
empleo, envejecimiento de miembros de la familia.

La Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE u OECD,
por sus siglas en inglés) sefala que entre los paises latinoamericanos el
que mas rapido ha reducido la pobreza es Chile, pero al mismo tiempo su
clase media es menos resistente a caer de nuevo en la pobreza: son cente-
nares de miles los que suben a la clase media, pero no tantos los que logran
consolidar su posicién econémica sin riesgos de retroceso (OECD, 2011).

La llamada clase media consolidada enfrenta también nuevos proble-
mas y desafios. Este es un sector que ha experimentado una fuerte mo-
vilidad social ascendente. Por otro lado, a mas movilidad, mayores son
las expectativas y aspiraciones de estos grupos, que se expresan en una
tendencia al consumo de bienes cada vez mas variado y sofisticados, as-
piracion a acceder a educacion y salud privadas de mejor calidad y a la
propiedad, incluso de la segunda vivienda.

Al mismo tiempo, esta clase media consolidada no desea depender mas
del Estado, sino de su propio esfuerzo. Pero la paradoja es que su propia
tendencia al consumo dispendioso los lleva al sobreendeudamiento, que
finalmente no pueden solventar. Ante el riesgo de perder el acceso a es-
tos bienes y servicios, y ciertamente de tener que reducir su consumo,
manifiestan su descontento presionando al Estado para que los ayude a
renegociar deudas y subvencione el alto costo de los servicios privados
de educacion y salud.

Ambas situaciones llevan a la nueva clase media a convertirse poten-
cialmente en una fuerza social desestabilizadora. Las nuevas inseguri-
dades en su vida cotidiana los empujan al descontento, la protesta y al
cuestionamiento del sistema politico y de convivencia. De no haber una
respuesta oportuna del Estado y de las fuerzas politicas para avanzar a
esquemas de proteccién social que incluyan a la clase media, este factor
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desestabilizador puede convertirse en un obstaculo para salir de la tram-
pa del bajo crecimiento.

América Latina en la crisis financiera de 2008-2009 pudo en general
mantener la proteccidn social, lo que generd estabilidad y cohesion. Se-
gin la CEPAL, en su Panorama Social de América Latina, 2010:

de acuerdo con los antecedentes disponibles de siete paises (Bra-
sil, Chile, Colombia, Cuba, Guatemala, Honduras y Panama), pese
a que la mayoria registré una caida absoluta del PIB, todos siguie-
ron elevando su gasto social en medio de la crisis. Varios ya habian
efectuado incrementos en 2008, y cinco de los siete paises hicieron
un esfuerzo atin mayor en 2009 (Brasil, Colombia, Guatemala, Hon-
duras y Panama). Si bien los restantes también aumentaron su gasto
social, lo hicieron a un ritmo menor que en 2008. (CEPAL, 2010: 36)

Debilidades institucionales que afectan el crecimiento

Un componente esencial para esquivar la trampa de los paises de ingreso
medio es la calidad de las instituciones. Fortalecerlas y redefinirlas debe
ser parte central de la agenda. El éxito de Finlandia y Corea se ha basado
fuertemente en la capacidad de acuerdos institucionales y politicos que
favorecieron la adaptabilidad y flexibilidad en tiempos dificiles.

Aparentemente no habria razon para hablar de trampa institucional en
América Latina. Después de todo se trata de democracias funcionando,
con elecciones periddicas e instituciones que en lo formal se apegan a lo
cominmente aceptado en este tipo de régimen politico.

Sin embargo, en términos de resultados a menudo estas instituciones
no pasan los estandares minimos requeridos por su transicién a paises
avanzados. Los resultados en areas tan esenciales como el control del cri-
men y violencia, de la corrupcién y del manejo de catastrofes naturales,
muestran deficiencias de tal envergadura que ponen en cuestion su capa-
cidad de sortear los obstaculos al crecimiento a futuro.

La inseguridad ciudadana que genera la persistencia de estos males
sociales debilita la confianza en las instituciones y, eventualmente, lleva
a un cuestionamiento cada vez mas generalizado de los gobiernos, de los
congresos y, sin duda, de la clase dirigente y la clase politica en particular.
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Todos estos actores pierden credibilidad en su capacidad de resolver los
problemas mas acuciantes. Ello, a su vez, aminora la capacidad de llevar
adelante politicas de crecimiento econémico que, casi por definicion, re-
quieren de la aceptacién por parte de la ciudadania de la necesidad de
diferir gratificaciones en funcién de un largo plazo. A menudo requiere
reducir gastos pablicos o subir impuestos y la voluntad para apoyar estos
“sacrificios” puede haberse debilitado a un punto critico dificil de revertir.

Una complejidad para sumar es que las instituciones en América Latina
no parecen consolidadas. Estan sujetas permanentemente a dos fuerzas
en soterrada pugna: una que empuja hacia un desarrollo y perfecciona-
miento de las instituciones en la direccién de distribuir mas el poder, de
nivelar el campo de juego reduciendo desigualdades y de establecer nor-
mas de mayor transparencia en el uso del poder. Otra, que usualmente
coexiste con la primera, es la tendencia a usar el poder para extraer de
las instituciones beneficios propios o para la propia clientela (Acemoglu y
Robinson, 2012). Se trata de la constante presencia en la democracia de
fuerzas politicas o grupos de interés que buscan capturar instituciones
para hacerse de las “rentas” a ellas asociadas. Esto se acent(ia cuando no
hay plena transparencia y competencia en los mercados o en el sistema
politico. A veces las instituciones son manipuladas para extraer rentas
desde los sectores productivos especificos, como la mineria u otras activi-
dades productivas, o de servicios en mercados de estructura monopélica
u oligopélica. También para favorecer determinadas profesiones u oficios
que requieren de “licencia” para entrar en ellos.

El caso mas critico como barrera a la transicion a economias avanzadas
es el de las llamadas “democracias delegativas”, tal como las ha definido
Guillermo O’Donnell (1994). En estas, quienes gobiernan por un inicial
mandato democratico van gradualmente aprovechando coyunturas para
restar poder a aquellas instituciones disefiadas como contrapeso al poder
del Ejecutivo. En las democracias delegativas el objetivo final es concen-
trar el poder en el grupo que “manda” hasta que esté en condiciones de
extraer el excedente o “renta” que se genera nacionalmente y utilizarlo
en beneficio propio o de una nueva clase revolucionaria o previamente
excluida. Cuando ello implica ademas el control de recursos estratégicos
como el petréleo, la concentracién del poder y de las rentas en un reducido
grupo, no solo se debilitan las instituciones, sino que es posible augurar
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una fragilidad creciente en el proceso de desarrollo futuro. Ello refuerza la
alta probabilidad de caer en una trampa no solo de “ingreso medio”, sino
también del sistema de convivencia democratica en su conjunto.

En sintesis, las trampas en el desarrollo de las instituciones reducen
drasticamente la capacidad de llevar adelante estrategias de crecimiento
de largo plazo, que requieren de instituciones estables, confiables para
todos los sectores y trasparentes en su comportamiento y en sus objetivos.
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II. TRANSICIONES DE PAISES DE INGRESO MEDIO A ECONOMIAS AVANZADAS:
LECCIONES PARA AMERICA LATINA

lgunas condiciones para que los paises latinoamericanos de ingreso
medio maximicen su posibilidad de convertirse en desarrollados en
las préximas dos décadas pueden inferirse a partir de un estudio compa-
rado sobre la evolucién de las politicas de mediano y largo plazo en eco-
nomias que hicieron dicha transicién en un plazo similar, evitando caer en
la trampa de los ingresos medios.
Los casos que se analizaran corresponden a los paises y periodos que
se muestran en el Cuadro NO8.

CUADRO N08: TRANSICIONES DE PAISES DE INGRESO MEDIO A INGRESO ALTO

Pafs FASE DE CRECIMIENTO INGRESO PER CAPITA PPP AL COMIENZO TIEMPO TOTAL
A LA TRANSICION Y AL FINAL DEL PERIODO EN ANOS
FINLANDIA 1972-1988 15.074 23.757 16
COREA DEL SUR 1994-2004 15.908 23.854 10
IRLANDA 1987-1995 15.402 22.928 8
ESPANA 1973-1996 15.368 23.375 23
PORTUGAL 1988-2007 15.374 23.120 19

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del World Economic Outlook, FMI (abril de 2012).

La elecciéon responde a lo variadas que fueron las sendas de desarrollo
escogidas por cada uno. A Finlandia y Corea del Sur se les puede catalo-
gar como economias con trayectorias de crecimiento exitosas: sufrieron
crisis financieras en los 90, pero supieron transformarlas en oportunida-
des de reestructuracion, reformas y desarrollo econémico sostenible en
la fase siguiente.

Irlanda vivié un periodo de boom de 1987 a 2000, que le permiti6 pa-
sar de ser el pais mas pobre de Europa Occidental a ser una economia de-
sarrollada. Sin embargo, después fue victima de su propia prosperidad, ya
que en la dltima década creci6 apalancada por una descontrolada burbuja
financiera que frend su crecimiento y desestabiliz6 su economia.

Espafia, tras la restauracién de la democracia, experimenté un notable
crecimiento econémico, detonado por la profundidad de las reformas es-
tructurales emprendidas por Felipe Gonzalez y luego por el gobierno de
Aznar. El fruto de estas reformas se coseché desde 1993 en adelante, pe-
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riodo en que logrd 13 afos de crecimiento rapido y sostenido, para luego
sucumbir a una dura crisis que ain golpea a la economia espafiola, con
un desenlace incierto por varios afios mas alla de su detonacién en 2012.
Mientras que Portugal estd inmerso en una trayectoria de crecimiento
inestable, como consecuencia de severas trabas estructurales y de com-
petitividad en su economia, ademas de desajustes financieros.

Ninguno de estos paises escap6 durante su transicién de ingreso me-
dio a economia avanzada a alguna crisis financiera. Unas se originaron
por factores externos, como el colapso de la Unidn Soviética y su impacto
sobre las exportaciones de Finlandia; sin embargo, mas frecuentemente
las crisis fueron autoinfringidas por una sobreexpansion del gasto y del
endeudamiento, que llevaron a ajustes que frenaron el crecimiento. Esto
fue lo que sucedio con Irlanda entre 1982 y 1987, con Finlandia en 1992y
con Corea del Sur luego de la crisis asiatica. Actualmente, Espafa y Por-
tugal se ven enfrentados en 2012 a su peor shock financiero de las Gltimas
décadas, con un deterioro politico de sus gobiernos y sin capacidad para
lograr en el corto plazo acuerdos transversales para salir de la crisis.

Analisis de casos

Para entender los detonantes de la fase de crecimiento acelerado de es-
tas economias hay que revisar la trayectoria de las politicas econdmicas,
implementadas durante su transicion de la categoria de paises de ingreso
medio a la de economias avanzadas.

Comenzaremos con los casos mas exitosos: Finlandia y Corea del Sur, para
luego analizar los que tras una larga etapa exitosa de crecimiento se precipi-
taron a crisis financieras de proporciones: Irlanda, Espafia y Portugal.

Finlandia: reformas estructurales y reconversion industrial®
La economia finlandesa exhibi6é un desarrollo econémico significativo y

estable en todo el periodo de posguerra y hasta comienzos de los 90 (ver
Cuadro N09).

6 Ver mas detalles en Meller et al. (2009a); Ojala et al. (2006); Kiander y Romppanen (2005); Kiander
(2004); Andersen et al. (2007); Honkapohja et al. (2009); Gylfason et al. (2010) y Aslund (2010).
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CUADRO N09: INDICADORES ECONOMICOS DE FINLANDIA

INDICADORES ECONOMICOS
INDICA-
. PIB PER INDICADORES MACROECONOMICOS DORES DE
PERIODO | CjipiTa PPP COMERCIO
(DOLARES 5 - .
2008) CRECI BALANCE DEuUDA PU CUENTA TNETCIon EXPORTACIO
MIENTO FISCAL (% | BLICA BRUTA | CORRIENTE (%) NES
PIB (%) PIB) (% PIB) (% PIB) ° (% PIB)
1960: 9.236 5,2 1960: 4,5 1960: 16,9 | 1960:-0,9 1961-1970: 1960: 21,1
1945- 59
1970 1970:
14.200 1970: 4,9 1970: 15,9 1970: -2,4 1970: 24,2
1970:
S 14.200 3,5 4,1 12,0 2,3 9,1 26,3
20 1990:
25.363
1991:
1991- 23.646 3,4 6,1 32,9 3,8 1,3 26,5
1993 1993:
22.322
1994:
GEL 23.015 3,4 1,9 60,0 51 1,7 40,1
1993 2008:
36.194
2009:
200 -8,0 -3,0 ,2 1, 0, f
9 33.131 3 75 3 9 37,4
2010:
2010 2, B 88, 1, 1, 0,1
33.771 4 4,7 7 4 3 4

Fuente: Elaboraci6n propia sobre la base del World Development Indicator, Banco Mundial y World Economic Outlook, FMI
(abril de 2012).

La primera etapa transcurri6 de 1945 a 1970, cuando el Estado tomé un
activo rol en la promocién del desarrollo econémico, a través del control
de la tasa de interés, y en la orientacién de los créditos productivos hacia
el desarrollo de la industria. De este modo, una caracteristica del periodo
fue el bajo costo del dinero y el racionamiento administrativo del crédito
hacia la inversién productiva.

Ademas, en esta fase se originaron dos reformas significativas: una que
implicé un nuevo enfoque para estimular el gasto en ciencia y tecnologia
(1967) y otra, que apuntdé a mejorar la cobertura y calidad del sistema
educacional (1968).

La principal vulnerabilidad radicaba en las grandes fluctuaciones en el
precio de los productos forestales, su principal commodity por entonces.
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Sin embargo, el desarrollo de Finlandia se caracterizé en esa época por
una industrializacion incipiente y por un sistema de proteccién social en
formacién, dos rasgos claves para entender su éxito en etapas mas avan-
zadas de desarrollo.

El segundo periodo transcurrié entre 1970 y 1989, cuando Finlandia
enfrentd el shock petrolero. Para ello aplic6 politicas macroeconémicas
contraciclicas, que mantuvieron en orden las balanzas del pafis. Al mismo
tiempo, fue capaz de asegurar un suministro de petréleo a precios prefe-
renciales por parte de la Unién Soviética, su principal socio comercial, y
de emprender un proceso de liberalizacion financiera gradual.

Pero esta liberalizacidn financiera, llevada a cabo entre 1985 y 1992,
no fue suficientemente regulada y condujo gradualmente a un boom en el
precio de los activos, que termind por sobrecalentar la economia. Ademas,
el colapso de la Unién Soviética desplomé las exportaciones finlandesas.

La suma de ambos factores originé una severa recesién en 1992-1993,
que tuvo un fuerte impacto social y econémico. El desempleo subié de
3,2% en 1990 a 16,4% en 1993. El sobreendeudamiento de las empresas
y personas llevo a una crisis bancaria que implicé al Estado asumir un
rescate financiero; esto elevé el endeudamiento pablico de 14% en 1990
a 55% del PIB en 1993.

Sin embargo, a partir de una percepcién compartida por todos los sec-
tores de que enfrentaban una crisis econémica profunda, Finlandia logrd
en los 90 construir un amplio consenso politico y social que le permitid
llevar adelante un severo ajuste macroeconémico y una reorientacién de
su desarrollo productivo y de sus exportaciones hacia sectores de alta tec-
nologia. Esto dltimo fue posible por la elevada inversidn en educacién de
calidad y por la politica de innovacion emprendida como tarea nacional
desde los 70. Mas recientemente, este proceso fue acompafiado por una
consolidacion fiscal, que incluy6 una reforma a las pensiones y un fortale-
cimiento de la regulacion financiera para minimizar el riesgo de posibles
crisis bancarias a futuro. Por ello, cuando detond la crisis financiera de
2008-2009, Finlandia estaba en una posicion relativamente saludable en
términos macroeconémicos. En el periodo 2004-2008 el superavit fiscal
promedi6 3,2% del PIB y la deuda piblica baj6 de 44% a 35% del PIB.
Paralelamente, el crecimiento econdmico promedié 3,5% y el desempleo
cay6 de 8,8% a 6,4%. El sector financiero, que habia aprendido de sus
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errores, no contaba con activos téxicos y estaba bien capitalizado: durante
la crisis financiera de 2008-2009 el gobierno no rescaté a ningiin banco.

En 2010 la situacion econémica de Finlandia mejor6 ostensiblemente:
después de un crecimiento negativo de 8% en 2009, repunté 2,4%, con un
positivo escenario para los afios venideros.

Corea del Sur: apertura dirigida por el Estado y ascenso tecnoldgico’

Corea del Sur representa un caso excepcional de transicion rapida hacia
una economia avanzada. Prueba de ello es que pas6 de niveles muy bajos
de ingreso per capita en 1960, cercanos a US$ 2.000 en PPP, a un PIB de
US$ 28.000 en PPP en 2010, ubicandose en el grupo de paises desarro-
llados (ver Cuadro N010).

CUADRO N010: INDICADORES ECONOMICOS DE COREA DEL SUR

INDICADORES ECONOMICOS
INDICA-
INDICADORES MACROECONOMICOS DORES DE
. PIB PER COMERCIO
PERIODO | c4pr7a PPP
(DOLARES CRECI- BALANCE P[:]EBUL[;:A CUENTA INFLACION EXPORTA-
2008) MIENTO FISCAL S CORRIENTE (%) CIONES
PIB (%) (% PIB) ° (% PIB) ° (% PIB)
PIB)
1975-1997: | 1980-1997: 1975-
rogp. | 19621704 | 80 o 4 1997: 1.4 14,1 24,4
1997 1997:
18.239
1998:
1998 16.867 -6,9 0,9 14,3 11,3 5,8 44,3
1999:
18.336 53 2,3 22,9 1,8 2,4 39,5
1999-
2008:
2008 26.875 1999: 37.2
2008: 53.0
2009:
2009 26.850 0,2 0,0 32,6 5,2 3,4 49,9
2010:
2010 28.389 6,1 1,4 32,1 2,6 2,2 54,8

Fuente: Elaboraci6n propia sobre la base del World Development Indicator, Banco Mundial y World Economic Outlook, FMI
(abril de 2012).

7Ver mas detalles en Meller et al. (2009b); Amsden (1989); Chopra et al. (2002); OECD (2008, 2010); Ko-
rea Economic Institute and the Korean Institute for International Economic Policy (2009); y Deok (2011).
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Este veloz transito se divide en tres etapas fundamentales. La primera
comienza en 1962 con la elaboracion de planes quinquenales, que pro-
curaban coordinar los esfuerzos piblicos y privados con el objetivo de
acelerar el crecimiento de la economia. En este periodo el pais sostuvo,
en promedio, una tasa de crecimiento anual de 7%. Un segundo periodo
comprende la crisis financiera de 1997-1998, que desaceler6 el crecimien-
to econémico con los consecuentes aumentos del desempleo y la pobreza.
La Gltima fase esta caracterizada por una rapida salida a la crisis de 1999,
con tasas de crecimiento de 5% anual hasta 2008.

La primera etapa mostrd altos niveles de ahorro e inversion; se imple-
mentd una decidida politica industrial que implicé un upgrade tecnolégico
continuo. Esta politica era flexible y procuraba alinear las exportaciones
con las ventajas comparativas de Corea en cada etapa de su desarrollo (Lin,
2009). La dictadura coreana prohibi6 los sindicatos, con lo que se tenfa un
mercado del trabajo reprimido, con mano de obra barata y abundante.

La crisis asiatica de 1997 marc6 un segundo periodo para la econo-
mia coreana. Los fundamentos econémicos sélidos en aspectos tales como
equilibrios fiscales y en cuenta corriente, una baja deuda piblica de solo
8% del PIB en 1996 y altos niveles de ahorro e inversion (34% y 38% del
PIB en 1996, respectivamente) ocultaban los desbalances acumulados en
los mercados financieros domésticos. Algunos de estos sintomas de des-
ajustes eran: i) una deuda externa privada de corto plazo que mas que
duplicaba las reservas internacionales (207% en el segundo semestre de
1997); ii) una sobreinversion y exceso de endeudamiento en los sectores
de manufactura (la razon de deuda a patrimonio de las 30 compaiifas mas
grandes fue de 519% en 1997 comparado con 348% en 1995); y iii) un
proceso no regulado de liberalizacion financiera, que indujo a un sobreen-
deudamiento del sector privado (los créditos incobrables como porcenta-
je de los créditos totales se incrementaron de 3,9% en diciembre de 1996
a 6,1% en junio de 1997).

Como consecuencia, la crisis financiera en Corea del Sur comenz6 como
una crisis de solvencia de bancos y empresas, pero prontamente pasé a
ser una crisis econémica generalizada. El resultado fue un crecimiento
negativo en 1998, con un fuerte aumento de la tasa de desempleo (de
2,4% en 1997 a 6,8% en 1998) e incremento de la tasa de pobreza (de
11,4% en 1997 a 23,2% en 1998). No obstante, Corea del Sur emergi6
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de la crisis rapidamente, exhibiendo un crecimiento del PIB de 10,7% en
1999 (la tasa mas alta desde 1988 y la mas elevada de los paises del Este
Asiatico). Las exportaciones crecieron 8,6% en 1999 y 18,2% en 2000. El
desempleo disminuyd de 6,8% en 1998 hacia 4,5% hacia fines de 1999. El
porcentaje de hogares pobres se redujo de 23% en 1998 a 18% en 1999.
Subsecuentemente, la economia coreana fue capaz de sostener una tasa
de crecimiento de 5% entre 1999 y 2008.

Las razones de esta rapida recuperacion estuvieron centradas en las
agresivas politicas monetarias y fiscales contraciclicas, en el fuerte creci-
miento del sector exportador y la elevada entrada de inversiones extranje-
ras directas. Ademas, Corea del Sur implementé reformas econémicas que
incluyeron medidas de reestructuracion del sector empresarial, la banca,
el sector piblico y el mercado laboral.

Sin embargo, después de esa década de alto crecimiento no fue inmune
a la crisis de 2008-2009. En noviembre de 2008 las exportaciones caye-
ron 19,5% y siguieron retrocediendo hasta mediados de 2009. La econo-
mia creci6 solo 2,3% en 2008, pero en 2010 se recuper6 para alcanzar
una tasa de 6,2%, similar a la obtenida antes de la crisis. Su veloz recupe-
racién se bas6 en un rapido crecimiento de las exportaciones, debido a la
depreciacién del won, a una fuerte demanda de China, y a una efectiva 'y
agresiva respuesta de politica monetaria y fiscal.

Irlanda: del milagro al colapso®
La evolucidon del PIB per capita en PPP de Irlanda entre 1970 y 2007 sus-

tenta el [lamado “milagro irlandés”: pasar de US$ 10.200 en 1970 a casi
US$ 44.000 en 2007 (ver Cuadro No11).

8 Ver mas detalles en Briones (2009); Baccaro y Simoni (2004); Barry (2003); Crafts (2005); Malzubris
(2008); Cotter (2009); Honohan y Lane (2009); Kelly (2010) y Stancil (2010).
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CUADRO N011: INDICADORES ECONOMICOS DE IRLANDA

PERIODO

INDICADORES ECONOMICOS

PIB PER
CAPITA
PPP
(DOLARES
2008)

INDICADORES MACROECONOMICOS

INDICA-
DORES DE
COMERCIO

CRECI-
MIENTO
PIB (%)

BALANCE
FISCAL
(% PIB)

DEUDA
PUBLICA
BRUTA

(% PIB)

CUENTA

CORRIEN-

TE (%
PIB)

INFLACION

(%)

EXPORTA-
CIONES
(% PIB)

1960-
1973

1960:
6.971

4,4

-3,5

41,4

-2,5

7,2

33,0

1973:
10.855

1973-
1986

1973:
10.855

3,6

-9,8

73,9

-7,.9

12,6

45,9

1987:
15.300

1987-
2000

1987:
15.300

6,8

1,4

81,3

11

3,4

70,9

2000:
34.157

2000-
2007

2000:
34.157

6,0

1,5

30,4

-1,9

35

87,8

2007:
43.825

2008-
2009

2008:
41.850

-5,6

-11,0

55,0

-4,1

-4,0

94,5

2009:
38.355

2010-

2010:
38.136

-0,3

34,0

93,7

-2,7

-1,9

101,9

Fuente: Elaboracién propia sobre la base del World Development Indicator, Banco Mundial y World Economic Outlook, FMI

(abril de 2012).

Previo al boom econémico que comenz6 en 1987, Irlanda atraves6 un
periodo de expansién moderada entre 1960 y 1973 en comparacién a sus
pares europeos, en los que la tasa de crecimiento anual fue de 4,4%. Parte
de este resultado fue posible por las reformas a las politicas comerciales e
industriales, orientadas a refocalizar la economia a un desarrollo econémi-
co “hacia afuera”. Las medidas mas importantes para apoyar la liberaliza-
cién comercial se centraron en incentivos para atraer inversion extranjera
directa, destacando una bajisima tasa a los impuestos corporativos, y adi-
cionalmente en 1965 se puso en marcha una profunda reforma educacional.
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Algunos de los obstaculos al crecimiento econémico en este periodo
fueron consecuencia de desequilibrios en el mercado laboral (alta emigra-
cion, desempleo sobre el promedio de la Unién Europea, alzas salariales
sobre el nivel de productividad) y falta de competitividad de las indus-
trias domésticas. Ello llevo a una fase de lento crecimiento entre 1973 y
1986, en un entorno de altos precios del petréleo y alta inflacion (12,6%
por afo). El crecimiento incluso fue negativo a principios de los 80.

Como consecuencia, un nuevo gobierno aplicé un plan de estabiliza-
cion econémico en 1987, en el que se procedié a una consolidacién fiscal,
un acuerdo de negociacion salarial tripartito y a una reforma impositiva
que redujo los impuestos personales. Estos fueron los términos acordados
como parte del Social Partnership Agreement.

En adicion, los fondos provenientes de la Unién Europea (UE) permi-
tieron sostener la inversién piblica para compensar la caida en el gasto
piablico corriente, como exigia el plan de consolidacion fiscal, también
incluido como parte del acuerdo tripartito.

A lo largo de los afios 90 se produjo un fuerte crecimiento econémico,
liderado por el sector exportador y por un dindmico sector de servicios
(impulsado con la instalacion de un centro internacional de servicios fi-
nancieros en 1987). El boom de produccién hizo caer la tasa de desempleo
de 16% en 1986 a 4% en 2000.

Esta fase de alto crecimiento entre 1987 y 2000 fue, sin embargo, in-
cubando vulnerabilidades como la sobreexpansion de la construccion,
particularmente a partir de 2000. El boom inmobiliario fue financiado a
través del sistema bancario irlandés, que a su vez obtuvo fondos en el
mercado bancario internacional. Como consecuencia, los bancos privados
de Irlanda acumularon altos niveles de pasivos externos. En adicién, en
esta etapa se gener6 un desequilibrio en las finanzas piblicas. Cuando la
economia colapsé en 2008, se detectd un severo déficit presupuestario
estructural que alcanzé a 7% ese afio.

Lo que siguid es sabido: un colapso financiero que llevd a que las au-
toridades irlandesas procedieran a rescatar bancos y a la compra de ac-
tivos toxicos. Los altos niveles de deuda bancaria fueron transferidos al
gobierno, lo que involucré un alto déficit fiscal que alcanz6 a 32% del PIB
en 2010 y la deuda pdblica se empiné sobre 90% del PIB.
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Espana: del buen boom al mal boom®

La economia espaiiola tuvo un rapido desarrollo en las dltimas tres déca-
das. Este periodo se inicié en 1986 con la transicion a la democracia y su
posterior entrada a la Unién Europea, ambos factores claves para sostener
un crecimiento positivo desde 1993 hasta 2008 (3,5% anual), con tasas
sobre el promedio de sus pares europeos (ver Cuadro No12).

CUADRO N012: INDICADORES ECONOMICOS DE ESPANA

INDICADORES ECONOMICOS
, INDICADORES
INDICADORES MACROECONOMICOS
PIB PER DE COMERCIO
PERIODO | c4prra PPP DEUDA
(D6LARES | CRECI- | BALANCE p CUENTA . EXPORTACIO-
PGBLICA INFLACION
2008) MIENTO FISCAL BRUTA CORRIENTE 4 NES
PIB (%) (% PIB) (% PIB) (% PIB) (% PIB)
1965-1975: | 1960-1975: | 1960-1975: 1960-1975: 1960-1975:
joso. | 1950:5344 | 57 03 23 05 8.4 105
1975 1975:
16.375
1975:
1975- 16.375 1,5 -1,1 14,4 -1,9 17,1 14,1
1981 1981:
16.961
1982:
- 17.081 3,0 -4,6 39,2 -1,3 8,7 18,2
1992 1992:
22.675
1993:
1993 22.371 -1,0 -6,8 57,2 -1,1 4,5 18,2
1994:
3,5 -1,8 53,6 -4,1 3,6 25,9
2008 2008:
31.674
2009:
2009 30.054 -3,7 -11,2 53,1 -5,5 0,6 23,4
2010:
2010 29.825 -0,4 -9,2 63,5 -5,2 0,0 26,0

Fuente: Elaboraci6n propia sobre la base del World Development Indicator, Banco Mundial y World Economic Outlook, FMI
(abril de 2012).

9 Ver mas detalles en Saeigh (2009); Martin (2000); European Commission (2005); Pérez y Furio Blasco
(2010); Dadush y Eidelman (2010) y Royo (2007).
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Con la llegada de Felipe Gonzalez al gobierno, en 1982, se iniciaron
transformaciones estructurales que provocaron una rapida expansion
entre 1982 y 1992. Sus principales caracteristicas fueron: i) una politica
econémica contraciclica con una importante reforma tributaria, cuyo fin
era aumentar los ingresos fiscales y controlar la evasion tributaria; ii) una
reestructuracion y reconversién de la industria espafola bajo la Ley de
1984; iii) una reforma laboral, en 1984, con el objetivo de atacar los pro-
blemas de rigidez de un mercado caracterizado por alto desempleo y altos
costos de despido; iv) una activa promocion para la entrada de IED; y v)
entrada a la UE que afiadié dinamismo al comercio exterior.

Entre 1993 y 2008 hubo un crecimiento sostenido separable en dos
tramos. Hasta 1999, coincidentemente con la introduccién del euro como
moneda Unica, el motor del crecimiento fue una demanda doméstica de
rapido dinamismo: el consumo privado se expandi6 velozmente, debido a
una fuerte creacién de empleos y a una politica monetaria expansiva. Am-
bos factores indujeron expectativas positivas respecto al ingreso futuro
de los hogares, lo que condujo a un gradual sobreendeudamiento privado.
La creacion de trabajo en la construccién y en otros productos y servicios
no transables fue tal, que la tasa de desempleo cay6 de 18% a mediados
de los 90 a 11% en 2003.

En paralelo, el sector de la construcciéon —particularmente como resul-
tado de una fuerte demanda por inversién residencial, dado el boom de
empleo— parecid disfrutar de una época dorada. Pero su tasa de expan-
sion no fue sostenible: de 1999 en adelante Espafia cayd en una burbuja
en la inversion residencial.

Desde 1999 la productividad espafiola ha estado estancada en relacién
a sus pares europeos y las alzas salariales han sido consistentemente ma-
yores que la productividad. Los crecientes costos laborales coexistentes
con un tipo de cambio fijo, determinado por la Eurozona, causaron proble-
mas de competitividad.
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Portugal: una senda de crecimiento inestable*®

Portugal ha transitado por una senda de desarrollo altamente inestable en
las dltimas cuatro décadas. Ha tenido periodos breves de alto crecimien-
to, seguidos de otros de estancamiento, derivados fundamentalmente de
la carencia de reformas estructurales (en educacidn, innovacion, politica
industrial y competencia en el mercado de bienes). Pese a ello, hubo dos
momentos de significativo crecimiento econémico: el primero coincidié
con la entrada de Portugal a la UE en 1986; y el segundo, de 1995 a 2001,
con la adopcion del euro en 1999 (ver Cuadro N013).

CUADRO N013: INDICADORES ECONOMICOS DE PORTUGAL

INDICADORES ECONOMICOS
INDICA-
) PIB PER INDICADORES MACROECONOMICOS DORES DE
PERIODO | ciprta PPP COMERCIO
(DOLARES - i )
2008) CRECI BALANCE DEuUDA PU CUENTA LG EXPORTA:
MIENTO FISCAL (% | BLICA BRUTA | CORRIENTE (%) CIONES
PIB (%) PIB) (% PIB) (% PIB) N (% PIB)
1950: 55 1965-1974: 1960-1974: | 1960-1974: | 1960-1974: | 1960-1974:
1950- 3.207 ’ 0,9 19 -2,7 5,0 19,6
1974 1974:
11.656
1975:
2,3 4,4 36,7 -4,8 21,0 20,9
1975- 10.735
1985 1985:
13.067
1986:
1986- 13.609 5,5 -5,0 58,2 0,2 12,6 28,1
1991 1991:
18.107
1992:
O 18.253 1,1 -4,6 56,6 -0,6 7.4 25,4
1995 1995:
18.705
1996:
1996- 19.328 3,8 -1,8 52,1 -7,6 3,4 27,9
2001 2001:
22.708

10 Ver mas detalles en Pereira y Singh (2009); Abreu (2006); Cardoso (2004); Lains (2004, 2006); y Ali
(2010).
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Continuacion del Cuadro No13

2002:
2002- —— 0,8 1,4 60,3 -9,6 2,8 29,6
2008
2008:
23.254
2009:
2009 22.633 -2,6 -9,3 76,3 -10,0 0,2 27,9
2010:
2010 22.866 1,1 -7,3 83,1 -10,0 0,7 30,9

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del World Development Indicator, Banco Mundial y World Economic Outlook, FMI
(abril de 2012).

Al igual que en el caso de Espaiia, Portugal comenzé una fase de mo-
dernizacién en medio de la dictadura. Con el advenimiento de la democra-
cia en 1974, experiment6 un proceso gradual de “destruccién creativa”,
que empujo la estructura productiva hacia productos intensivos en mano
de obra, con bajo crecimiento en productividad.

Los desequilibrios macroeconémicos y las turbulencias politicas entre
1975 y 1985 llevaron a una década de inestabilidad en democracia, con
creciente desempleo, desequilibrios externos (déficit en cuenta corriente
de 4,8% anual) y deterioro de las cuentas pablicas (déficit fiscal de 4,4%
en promedio).

Se emprendié un nuevo programa de estabilizacién econémica de 1983
a 1985y de 1986 a 1991 transcurrié una fase de favorables condiciones
internas y externas. Los precios del petrdleo cayeron fuertemente en 1986
y se iniciaron las privatizaciones. Al mismo tiempo, la economia portu-
guesa se beneficié de las masivas transferencias de fondos estructurales
provenientes de la UE. A esto, se agregd una mayor estabilidad politica, ya
que en 1987 por primera vez se eligié un gobierno de mayoria absoluta. En
el frente externo, la entrada a la UE en 1986 abrié nuevos mercados y des-
tinos para los productos intensivos en mano de obra, que eran la ventaja
comparativa de Portugal. El crecimiento en esta fase fue de 5,6% anual.

Después de una recesion entre 1992 y 1994, el crecimiento del PIB
subid a 4,3% en 1995, sosteniéndose hasta el 2000. El factor clave de la
expansion econémica de 1995 a 2000 fue una demanda interna en expan-
sion y, en particular, un creciente endeudamiento de los hogares y una
politica fiscal pro ciclica. Esto trajo un aumento de la deuda pablica, del
déficit fiscal, un desempleo creciente y un masivo endeudamiento de los
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hogares, que como porcentaje del ingreso disponible alcanz6 a 120% en
2004, mientras que en la UE era de 80%.

Desde 2002 hasta 2008 las tasas de crecimiento fueron de 0,8% anual,
lo que refleja la fuerte desaceleracion de la economia portuguesa. Un he-
cho clave, mas allad de los desequilibrios macroecondmicos, fue que no
se emprendieron reformas para mejorar la calidad en educacién e inno-
vacién. Tampoco se gand acceso a nuevos mercados, factores esenciales
para aumentar la competitividad y las tasas de crecimiento econémico.

Qué aprender de estas experiencias

Estas cinco trayectorias de desarrollo ilustran los factores claves que ex-
plican su transicion exitosa hacia economias avanzadas. Al mismo tiempo,
se constata la recurrencia de errores o vacios en las politicas de algunos
de estos paises, que los hacen retroceder hacia periodos de inestabilidad,
caracterizados por recrudecimiento de la inflacién, aumentos excesivos
del gasto plblico y pérdida de competitividad internacional.

Algunas lecciones comunes de los éxitos y fracasos en el disefio e im-
plementacion de las politicas de estos paises avanzados son:

* Una politica fiscal no complementada por una politica monetaria con-
traciclica y regulacién financiera puede llevar a un ciclo de boom y bust*

Los casos recientes de Irlanda y Espafia son una muestra de que politicas
macroeconémicas que no son acompafadas por una adecuada supervision y
regulacion del sector financiero pueden provocar serios dafios a la economia.

De hecho, ambos paises exhibian un equilibrio fiscal antes de la actual
crisis (en el periodo 2000-2008 el balance fiscal sobre el PIB en Espaiia
e Irlanda fue de 0,5% y -0,2%, respectivamente). Pero al mismo tiempo,
Irlanda y Espafia habian enfrentado una fuerte caida en la tasa de inte-
rés nominal y real, como consecuencia de la adopcidn del euro. Esto tuvo
como resultado un significativo crecimiento del crédito bancario, acompa-
fiado por crecientes niveles de deuda de los hogares y empresas, particu-
larmente del sector inmobiliario. Para hacerse una idea de la magnitud de

1 Bust: desplome de la economia por los desequilibrios acumulados en la fase de rapida expansién.
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los desequilibrios financieros, en Irlanda la oferta de crédito sobrepas6
el 200% del PIB en 2008, mientras que entre 1970 y 1994 solo promedid
40%. La inversion residencial equivalia a 5% del PIB a mediados de los
90 y hacia 2007 se habia empinado a 12%.

En Espafia, tras la adopcion del euro se dio una politica monetaria ex-
pansiva con una inflacién mayor al promedio de la UE, un crecimiento casi
nulo de la productividad y salarios reales que subieron mas rapido que los
de sus pares de la Eurozona. De este modo, los costos laborales unitarios
reales subieron 26% desde 2000 hasta 2009. Por otra parte, la excesiva
expansion del crédito llevd a una burbuja en la inversién residencial, con
altos niveles de endeudamiento de los hogares, generandose un escenario
no muy diferente al de Irlanda.

Tanto en Irlanda como en Espafia, la suma de una politica monetaria
expansiva y la ausencia de una regulacion financiera eficaz para moderar
a los bancos llevo a una sdbita caida del PIB durante la crisis financiera
de 2008-20009.

* Las rigideces laborales y cambiarias actan como una restriccién para
mantener la competitividad

Dos factores incidieron en que la crisis financiera adquiriera mayor pro-
fundidad en paises como Espaifia y Portugal: la existencia de mercados la-
borales rigidos y segmentados y la implementacion de un tipo de cambio
fijo tras la entrada a la Eurozona.

Las imperfecciones y rigideces en el mercado laboral pueden ilustrarse
con el caso de Espafa, donde prevalecié un mercado dual y altamente
segmentado, a pesar de los numerosos intentos desde principios de los
80 para hacerlo mas flexible y menos fragmentado. Cerca de dos tercios
de la fuerza laboral tenfan contratos permanentes, estaban altamente sin-
dicalizados y se beneficiaban de los mecanismos de negociacion salarial
centralizada. Pero el tercio restante estaba bajo contratos temporales, no
sindicalizado, con costos de despidos y contratacion mucho mas bajos
que en el primer segmento.

El resultado de esta estructura fue un desacople entre las alzas sala-
riales en el sector sindicalizado durante el ciclo econémico expansivo,
con los incrementos de productividad. Cuando los salarios se incremen-
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tan fuera de linea para este segmento, como consecuencia del poder del
sindicato en las negociaciones centralizadas o sectoriales, el ajuste viene
via mayor inflacién y a través de despidos masivos de los trabajadores
con contrato temporal. Por ende, no se cumple la meta de inflacién, a la
vez que se genera un fuerte incremento en el desempleo y una pérdida de
competitividad para toda la economia.

Este tipo de resultados se observa no solo en Espafia, sino también en
la economia portuguesa (ver Grafico No1). En ambas naciones, los costos
laborales unitarios reales crecieron 3,2% y 2,7%, respectivamente, en el
periodo 1999-2008. En tanto, la productividad de Espaifia y Portugal en
este periodo registrd sendas tasas de crecimiento de -0,7% y -1,7%, muy
por debajo del crecimiento de los costos laborales (ver Grafico N02).

GRAFICO No1: CRECIMIENTO DEL COSTO LABORAL UNITARIO
709 M 1993-1998 I 1999-2008
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Fuente: OECD (base de datos en linea): http://stats.oecd.org/

GRAFICO N02: CRECIMIENTO DE LA PRODUCTIVIDAD TOTAL DE FACTORES
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Fuente: The Conference Board Total Economy Database [base de datos en linea]: http://www.conference-board.org/data/
economydatabase/
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Uno de los grandes problemas que enfrentaron estos paises durante la
crisis financiera fue mantener un tipo de cambio fijo: la adopcion del euro
significé renunciar a la moneda nacional como herramienta para ajustar la
economia frente a shocks econémicos adversos. Dada la politica moneta-
ria expansiva de parte del Banco Central Europeo y la inexistencia de una
coordinacién de las politicas fiscales en la Eurozona, se configuré un esce-
nario que potencié alin mas el auge econémico basado en el crédito. Las
alzas salariales desmesuradas con respecto al nivel de productividad se
tradujeron en tipos de cambio reales apreciados y en mayor inflacion. Esta
apreciacion claramente afect6 a los sectores exportadores de Irlanda, Es-
pafay Portugal y no pudo ser acompafiado por devaluaciones nominales.

* Las politicas de inversién en capital humano e innovacién son claves
para sostener el crecimiento de largo plazo

Finlandia, Irlanda y Corea del Sur comparten similitudes al momento de
adoptar politicas de capital humanoy de innovacidn. Estas se iniciaron tem-
pranamente y fueron la base para su transicién hacia economias avanzadas.

De hecho, estos tres paises comenzaron a realizar profundas reformas
a sus sistemas de educacion ya en las décadas de 1950 y 1960. La persis-
tencia en el objetivo de aumentar gradualmente la cobertura educacional
fue determinante. Se comenz6 con los niveles primarios, para luego con-
tinuar con reformas a los tramos secundario y terciario. El sector terciario
fue inducido, ademas, a tener un permanente dialogo con el sector em-
presarial, para asf alinear los requerimientos de fuerza de trabajo con las
necesidades de empresas que incorporaban tecnologias mas avanzadas.
Estos tres paises mostraron un significativo porcentaje del PIB, destinado
a mejorar la cobertura y calidad de la educacién (ver Cuadro N014).

CUADRO NO14: GASTO PUBLICO EN EDUCACION (% DEL PIB)

1970 1980 1985 2005
COREA DEL SUR 3,5 3,5 4,2 4,1
IRLANDA 4,6 (1971) 5,8 5.4 4,7
FINLANDIA 5,7 51 5,2 6,3

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del World Development Indicator, Banco Mundial.
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En Irlanda una reforma de este tipo fue acompafiada por la creacién
de los technical colleges en 1967, cuyo objetivo era capacitar a la fuerza
laboral con habilidades aplicadas. En el caso de Finlandia, en los 70 se
reformé el nivel primario y secundario al decretar un ciclo de educacién
primaria de nueve afios obligatorios. A fines de los 80, la educacién se-
cundaria se dividié en un area vocacional/técnica y otra mas académica.
En educacién terciaria, a inicios de los 90 se crearon los politécnicos,
para aumentar la cobertura educacional y desarrollar asi el capital huma-
no especifico requerido por las distintas regiones del pais y las empresas.

Corea del Sur también reform6 tempranamente su sistema de educa-
cion primaria y secundaria. El primer plan de educacién obligatoria se
inicié en 1954 y se enfoco en los seis afios de educacién basica. A prin-
cipios de los 70 se implementaron reformas a la educacidn secundaria
vocacional y técnica, sobre todo por el fuerte desarrollo de las industrias
quimica y pesada, fortaleciendo asi la formacidn cientifica y tecnolégica.

En cuanto a las politicas de innovacién, los tres paises hicieron elec-
ciones distintas. Finlandia desarrollé un modelo de innovacién endégeno.
Esto es, una politica de innovacion gradual en la que fue agregando insti-
tuciones estatales o reformando las existentes, en orden a proveer un de-
cidido apoyo al desarrollo y upgrade tecnolégico de las empresas locales,
que fue determinante en el mejoramiento de su competitividad.

Por su parte Irlanda aplicé un modelo de captacion de tecnologia ex-
tranjera mediante una activa politica de atraccion de inversion extranjera
directa (IED) desde la década de los 70. Para ello establecié incentivos
como bajos impuestos corporativos, amplia disponibilidad de subsidios
para facilitar las operaciones empresariales y mano de obra calificada en
rapida expansion.

En Corea del Sur, la politica industrial ha sido el nicleo del desarrollo
tecnolégico de la economia, con el sector exportador como principal foco
del upgrade tecnoldgico. Por un periodo largo la industria fue altamente
protegida, pero bajo disciplina de mercado: a las industrias protegidas y
subsidiadas se les exigi6é probar que su competitividad en los mercados
de exportacién estaba aumentando paulatinamente.

El alto gasto realizado por Finlandia y Corea del Sur en I+D ha contri-
buido a que estén dentro de los paises con mejor evaluacién en términos
de innovacion (ver Cuadro No15).
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CUADRO N015: GASTO PUBLICO Y PRIVADO EN I+D (% DEL PIB) Y RANKING EN INNOVACION

2007 RANKING INNOVACION
FINLANDIA 3,5 3
IRLANDA 1,3 22
PORTUGAL 1,2 32
ESPANA 1,3 46
COREA DEL SUR 3,2 12

Fuente: World Development Indicator, Banco Mundial. Ranking en innovacién de Schwab (2010).

El factor comdn es la combinacidén de una alta y sostenida inversion por
varias décadas para mejorar la calidad de la educacidn, con el desarrollo
de formas originales para inducir inversién y desarrollo de tecnologias de
frontera en su sector exportador.

* Un consenso social y politico provee los fundamentos mas sélidos para
relanzar un rapido crecimiento en la economia

En su transicién hacia el nivel de paises de niveles de alto ingreso, Irlan-
da, Finlandia y Corea del Sur enfrentaron escenarios complejos: vaivenes
politicos, inestabilidad social e indicadores macroeconémicos desequi-
librados. Sin embargo, la emergencia de situaciones criticas cre6 para-
ddjicamente las condiciones para el surgimiento de un consenso social y
politico con miras a estabilizar la economia y restaurar la competitividad;
esto, a su vez, hizo posible una larga fase de alto y estable crecimiento.

Por ejemplo, la resolucién de la aguda crisis econémica de Finlandia
en 1992-1993 fue facilitada por un consenso tripartito, propuesto por el
gobierno en tres areas: i) compromiso de construir una vision comdn de
la estrategia de desarrollo del pais a largo plazo. Para alcanzar este meta
se instalaron comisiones permanentes en el Poder Legislativo, a fin de
acordar el patrén de desarrollo de la economia de Finlandia en el largo
plazo; ii) apoyo tripartito al Ministerio de Comercio e Industria, que com-
plementé ese trabajo con un plan a 20 afios para desarrollar ocho clusters
productivos y asi definir una nueva politica industrial; y iii) acuerdo social
y politico en torno a una negociacién salarial centralizada, que llevé a un
histérico congelamiento salarial entre 1992y 1993.
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Este consenso fue la base para sostener el profundo reajuste produc-
tivo que el pais experiment6 tras la crisis y que permitié que las expor-
taciones de alto contenido tecnolégico pasaran a liderar el crecimiento.
En 1990 sus ventas al exterior correspondian principalmente al sector
forestal y a la industria papelera (40% del total), pero el amplio consen-
so social permitié una rapida reestructuracién productiva que impulsé a
Finlandia a llegar a ser mas abierto y competitivo en la economia mundial.
De hecho, el sector de tecnologias de informacién lider6 el crecimiento y
la productividad. Durante este periodo el volumen del comercio subi6 de
47% en 1990 a 59% en 2006 y las exportaciones no forestales aumenta-
ron de 45% del total exportado a 65% entre 1990 y 2004.

El gobierno también asegurd un amplio consenso social para apoyar
el proceso de admisién a la Unién Europea. El ingreso a este bloque
indujo una creciente internacionalizacién de las firmas domésticas y
también atrajo una cantidad masiva de inversion extranjera directa a la
economia finlandesa.

Por su parte, el caso de Irlanda es méas heterogéneo. El pobre desempe-
fio econdmico hasta 1987 cre6 las condiciones para el primer Social Part-
nership, una nueva modalidad institucional que buscaba un amplio apoyo
transversal a las medidas de ajuste econémico. Este acuerdo cubrié los
ajustes salariales de 1988-1990, tanto para el sector privado como para el
plblico. El pacto limit6 el crecimiento anual de las remuneraciones a 2,5%
entre 1988 y 1990 (la inflacion promedid 3,2% en dicho periodo). En 1989
se implementé una reforma tributaria contemplada en el pacto, cuya prin-
cipal modificacién fue la reduccidén en las tasas marginales de impuestos
de los hogares: la tasa maxima de 64% en 1984-1985 fue reducida a 56%.
Asi, el acuerdo salarial y la caida en los impuestos personales permitieron
un aumento real en el ingreso de los hogares.

Un boom econdémico siguid a la implementacion del Social Partnership:
en 1986 la tasa de desempleo era de 16% y en 2000 ya se habia reduci-
do a 4%. Y esto fue acompafnado por un auge del sector exportador, que
paso6 de un crecimiento de 8,3% anual para el periodo 1980-1989 a 14,7%
anual en el periodo 1990-2000, con una expansién de la economia de 7%
anual en el mismo periodo.

El caso coreano también es de sumo interés. Tras la crisis de 1997-
1998, Corea del Sur emprendi6é una reforma laboral consensuada entre
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empleadores, gobiernos y trabajadores. Fue la primera reforma negocia-
day se le llamé “Declaracion Conjunta Tripartita sobre la Forma Justa de
Compartir la Carga en el Proceso de Superacion de la Crisis Econémica”,
un detallado pacto social para hacer mas flexible el mercado laboral en
orden a restaurar la competitividad. Esto se complementé con otras re-
formas en el mercado financiero (la creacion de agencias a cargo de la
regulacion y supervision, mayor requerimiento de reservas) y en el mun-
do empresarial (los chaebols fueron obligados a mejorar la transparencia
gerencial y su estructura financiera, y a crear un sistema de gestion res-
ponsable). Estas reformas dieron fruto: entre 2000 y 2008 Corea del Sur
crecié 5,2% promedio anual, con las exportaciones pasando de 32,5% del
PIB en 1997 a 53% en 2008.

Los consensos sociales y politicos probaron ser un factor esencial en
la reestructuracién y modernizacién de las economias de Finlandia, Corea
del Sur e Irlanda. En contraste, en los paises de la periferia de Europa
el consenso social y politico estuvo totalmente ausente durante la crisis
financiera de 2008 y en adelante. El ajuste fue impuesto desde arriba,
con escasa aceptacion por parte de los principales agentes econémicos
y sociales, prolongando como consecuencia el periodo de tasas de creci-
miento bajas, alto desempleo e inflacidn creciente.

Riesgos y oportunidades para América Latina a partir de la experiencia de
las economias avanzadas

* Riesgos en la macroeconomia

La mayoria de los paises de América Latina exhibié un adecuado manejo
macroecondémico que les evit ser arrastrados por la profunda crisis finan-
ciera que afectdé a las economias desarrolladas a partir de 2008. De he-
cho, en el periodo de boom previo a la crisis, destacaban por su solidez en
el plano fiscal, monetario, financiero, de empleo y comercio exterior. En el
ambito fiscal, la regién mostré equilibrios fiscales de 2003 a 2007, lo que
permitié que en el momento mas algido de 2009 pudiera implementar
una politica fiscal contraciclica, con un déficit fiscal de 2% del PIB. En pa-
ralelo, la deuda piblica bruta bajo de 55% del PIB en 2003-2007 a 40%
del PIB en 2010. En el plano monetario, la situacion inflacionaria estuvo
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bajo control, dada la introduccion de metas de inflacién y flotacion cam-
biaria. En el frente externo, entre 2003 y 2007 hubo una cuenta corriente
superavitaria (0,7% en promedio) en la gran mayoria de los paises, lo que
implic6 una acumulacion de activos externos. De hecho, en 2010 la cuenta
corriente de balanza de pagos mostraba un déficit de solo 0,6% del PIB,
mientras la mayoria de la region crecia un 7%. Ademas, el sector expor-
tador fue un actor clave en la sostenibilidad de las altas tasas exhibidas
antes de la crisis, ya que crecid a una tasa de 8% anual en este lapso*2.

En cuanto al sector financiero, el crédito privado en relacion al PIB en
este periodo anot6 una expansion moderada comparada con otros pai-
ses de ingreso medio, como los del Este de Asia o del Este de Europa?3:
Argentina, México y Per( tuvieron cifras bajo 30% del PIB'. Los présta-
mos incobrables sobre el total de préstamos, que habian alcanzado 8%
en 2003, se redujeron a 2,3% en 2007. Por dltimo, el desempleo retorné
rapidamente a sus niveles precrisis. En 2009, la tasa de desempleo habia
subido a 8,5% en la regidn, para luego caer en 2010 a 7,8%.

;Puede sostenerse esa sélida macroeconomia en la fase poscrisis? Sin
duda hay riesgos que pueden presentarse a futuro. La paradoja es que el
primero esta asociado al éxito en el manejo de la crisis, pues la situacién
de relativa fortaleza en los indicadores macroeconémicos atrae masiva-
mente capitales externos. Este proceso se refuerza por las bajas tasas de
interés en las economias desarrolladas —cercanas a cero en Estados Uni-
dos—, lo que a su vez es reforzado por el exceso de liquidez que genera
una politica de “quantitative easing” en la economia norteamericana.

Con un tipo de cambio flexible, el aumento en la entrada de capitales
empuja a una apreciacién de las monedas locales y a una fuerte expansion
del crédito interno hacia consumidores y sectores como la construccion.
Ello puede llevar prontamente a un exceso de gasto doméstico y a reno-
vadas presiones inflacionarias, reforzadas por aumentos de salarios que

12 Dato calculado sobre la base del World Development Indicator, Banco Mundial.

13 Para un interesante andlisis del papel del crédito extranjero de la banca en las fluctuaciones del crédito
domeéstico durante la crisis financiera reciente en América Latina y en el Este de Europa, y la diferencia
entre ambas regiones, véase Canales-Kriljenko et al. (2010).

4 A modo de comparacion, el crédito doméstico al sector privado como porcentaje del PIB pasé de 33% en
2003 a 67% en 2008 en el Este de Europa. Esta cifra para el Este de Asia fue de 70% en 2003 y de 82% en
2008. En América Latina, la cifra fue de 33% en 2003 y de 42% en 2008.
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buscan compensar la pérdida de poder adquisitivo generada por el alza
de precios. De acentuarse esta tendencia, el riesgo principal es conocido,
tal como se ha observado en los casos ya referidos de Irlanda y Espafa:
un boom alimentado por el exceso de demanda interna, seguido de un
sobreendeudamiento piblico y privado. La secuencia necesariamente in-
cluye un ajuste recesivo, como el que esos paises de la llamada periferia
de Europa enfrentaron desde fines de 2008.

iEsta sucediendo lo mismo en América Latina? La entrada de capitales
privados alcanz6 a US$ 255 billones en 2011 en comparacion con los US$
55 billones en 2006. Esta tendencia puede acentuarse, dados los dife-
renciales de tasas de interés entre las economias latinoamericanas y las
avanzadas. Un creciente y acelerado influjo de capitales, seguido de una
repentina salida de estos por panico en los mercados financieros inter-
nacionales, puede tener consecuencias desestabilizadoras en el financia-
miento de los sistemas financieros domésticos, como ocurrid en el Este de
Europa durante la crisis financiera de 2008-2009.

Considerando la fuerte entrada de capital privado foraneo en América
Latina y el rapido crecimiento del crédito doméstico, parece estarse confi-
gurando gradualmente un escenario de boom crediticio en algunos paises
de la region. Desde 2004 en Brasil, Argentina, Colombia, México, Peri y
Chile, el crédito a los privados ha crecido mas rapido que el PIB (en Brasil
el crédito sobre PIB pasd de 32% en 2004 a 70,1% en 2010%).

iEs posible disminuir el riesgo adoptando medidas precautorias para
no caer en un ciclo de boom y bust? Una politica fiscal contraciclica ayu-
daria a restablecer los equilibrios. Ello requeriria una reduccién del gasto
piablico o un aumento en impuestos. Pero puede resultar insuficiente si
no se ataca la raiz del problema: la expansién descontrolada del crédito,
inducida por la excesiva entrada de capitales a la economia. Lo que se
requiere en este caso es un manejo de la cuenta de capitales contraciclico
y medidas precautorias en el sector financiero. En la fase expansiva debie-
ran aumentar los coeficientes de capital requeridos a los bancos, asi como
las provisiones para enfrentar créditos fallidos. Los controles de capitales
también deben ser un instrumento a considerar en este escenario.

5 El crecimiento del crédito al sector privado en el primer trimestre de 2011 en comparacion a igual lapso
de 2010 en América Latina fue de 24,7% (en Argentina creci 62%, en Uruguay 45% y en Brasil 18%).
6 Como se argumenta recientemente por Jeanne, Subramanian y Williamson (2012).
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La discusion reciente de estos temas siempre concluye con la nece-
sidad de implementar “medidas macro prudenciales”, pero el grado de
implementacion o especificidad de estas medidas todavia es claramente
insuficiente. Brasil ha mostrado ser el mas activo en implementar estas
politicas, ya que en 2010 aplicé impuestos a las entradas de capitales
y requerimientos mas exigentes en los coeficientes de capital; Uruguay,
Perd y Colombia han tomado medidas similares.

Este riesgo puede hacerse mas agudo para los paises exportadores de
materias primas. Los precios de estas se encuentran en altos niveles, si-
tuacion en que la demanda de Chinay de otros paises del Asia juega un rol
importante. Si los anormalmente altos ingresos que genera la exportacién
de commodities no son neutralizados via aumento de reservas o ahorro en
fondos soberanos, los desequilibrios macroeconémicos tenderan a exa-
cerbarse. La experiencia de Chile y sus fondos soberanos esta induciendo
a otros paises en la region a adoptarlos. Brasil en 2010 comenzé a operar
un fondo equivalente, mientras que en Colombia se aprob6 en junio de
2011 un camino similar, dadas las elevadas exportaciones en recursos na-
turales que posee el pais.

En suma, la macroeconomia de la poscrisis en América Latina reque-
rirda una ampliacion del abanico de instrumentos estabilizadores, que no
comprometan sus tasas de crecimiento econdmico en el futuro. Un tipo
de cambio flexible ayuda, pero es insuficiente. Dentro de esos instrumen-
tos adicionales, el manejo contraciclico de la cuenta de capitales debe-
ria jugar un rol fundamental, incluyendo herramientas tan heterodoxas
como las que permiten controlar la entrada de capitales en los periodos
de boom.

El constante monitoreo, supervision y aplicacion de medidas precauto-
rias en los mercados financieros también es esencial para evitar los des-
calabros financieros que experimentaron las economias avanzadas, sobre
todo cuando surgen los primeros signos de un boom crediticio.

Por otra parte, una efectiva regulacion doméstica y across-the-border
del crédito bancario y extrabancario, asi como medidas prudenciales para
evitar el sobreendeudamiento y el boom en el precio de los activos, es una
tarea en pleno desarrollo en la region.

Las crisis financieras de Irlanda, Espafa, Portugal y Grecia, que comen-
zaron a fines de 2008 y se han acentuado en 2012, con posibilidades de
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extenderse hasta 2013, confirman mas alla de cualquier duda las negati-
vas consecuencias de una carencia de regulacién adecuada de los flujos
financieros y del endeudamiento de empresas y de hogares.

» Mantener la flexibilidad cambiaria y eliminar la rigidez y segmentacidn
del mercado laboral son requisitos para mantener la competitividad, sin
comprometer el crecimiento en América Latina en la poscrisis

Convertir un tipo de cambio fijo en un elemento esencial de una integra-
cién de paises, como en la Eurozona, introduce una rigidez excesiva al
proceso de ajuste de economias sujetas a shocks financieros externos o
domésticos, como es el caso de las economias de la periferia de Europa.
En esas situaciones, la devaluacion del tipo de cambio no es una alter-
nativa disponible para recuperar la competitividad. Por lo tanto, todo el
ajuste debe llevarse adelante reduciendo salarios reales, gasto pablico y
privado, o subiendo impuestos. Las dificultades politicas y practicas de
lograr resultados tangibles y rapidos por esta via, que estabilicen estas
economias y les permitan recuperar competitividad, han sido obvias en las
experiencias de Grecia, Espafia, Portugal e Irlanda durante la crisis que se
inicié en 2008 y alin continda en 2012, sin sefiales de recuperacion.

Laimplementacién de tipos de cambio fijo tampoco ha sido positiva para
los paises de América Latina que pegaron sus monedas al délar. De hecho, la
crisis financiera en los 80 —asi como en 1994 la crisis mexicana y en 2001
la argentina— fue agravada por la excesiva rigidez en la politica cambiaria.

En la actualidad, los siete paises de América Latina que disfrutan de
una renta media cuentan con una politica cambiaria flexible, que se com-
bina con metas de inflacién (solo Argentina no cuenta con metas de in-
flacion). Esto ha permitido que el alza en el nivel de precios se mantenga
bajo control desde su implementacién, a mediados de los 90.

El otro mercado cuya rigidez y segmentacion agrava los problemas de
competitividad, tanto de las economias desarrolladas como de las de in-
greso medio, es el laboral. Un primer fenémeno es el movimiento al alza
en los salarios, independiente del ciclo econémico. Esta tendencia es em-
pujada por el segmento de trabajadores organizados que tienen de facto
empleo garantizado, debido al alto costo de despido y a la capacidad de
disrupcion por parte de los sindicatos que los representan; que es clara-
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mente observable en las economias periféricas de Europa. El ajuste en
estos casos se produce a través del despido masivo en el segmento de
trabajadores no sindicalizados, con contratos temporales. Espafia, con un
desempleo por encima del 25%, es un ejemplo evidente.

;Qué sucede con los mercados laborales en América Latina? Parece ha-
ber un consenso en que el funcionamiento del mercado del trabajo dista
del 6ptimo para generar empleo de calidad y en cantidad®. A grandes ras-
gos, cinco componentes caracterizan los mercados laborales de la region
(Schneider y Karcher, 2010): i) alta regulacién en el mercado laboral; ii)
bajos niveles de calificacion en la fuerza de trabajo; iii) alta rotacion; iv)
sindicatos débiles, con escasa representatividad y v) elevados niveles de
informalidad. Modificaciones en uno de estos componentes aisladamen-
te pueden exacerbar el impacto negativo en otros. Ello queda claro, por
ejemplo, en el hecho de que una mayor regulacion del empleo formal pue-
de traducirse en mayores costos ligados a la contratacién y al despido, lo
que a su vez incentiva a aumentar la rotacién laboral y la informalidad.

Chile ha intentado hacer una reforma estructural en orden a contar con
un mercado laboral menos segmentado y rigido*®. En este marco se intro-
dujo un subsidio a la contratacion de jovenes; un mejoramiento del seguro
de cesantia, para incluir a mas trabajadores y aumentar el financiamiento
y acceso al Fondo Solidario; y una mejora en la intermediacién laboral
mediante la creacion de la Bolsa Nacional de Empleo. La reforma laboral
reciente considera también incentivos para una mayor participacién de
la mujer en el mercado laboral a través de una inversién masiva en salas
cunas y de un subsidio para la contratacién y para las contribuciones en
seguridad social de las mujeres de estratos mas pobres.

Un mercado del trabajo menos rigido y menos segmentado permitiria
ajustes de la economia mas rapidos y con menor impacto negativo en el

7 Véase Egafia y Micco (2011) y Meller (2009).

18 Para ello, en agosto de 2007 se creé el Consejo Asesor Presidencial Trabajo y Equidad, con la misin de
entregar propuestas en trabajo, salarios, competitividad y equidad social. En 2008, el informe final del
Consejo orientd en tres principios sus propuestas: i) proempleabilidad y proempleo, ii) procapacitacion y
proproductividad, iii) promeritocracia. En el ambito del mercado laboral hubo propuestas en empleabili-
dad y desempleo, como capacitacion laboral, seguro de cesantia, intermediacién laboral, mujeres y mer-
cado laboral y salario minimo. También se intent6 perfeccionar la institucionalidad con propuestas en
negociacion colectiva y la creacién de un Consejo de Didlogo Econémico Social.
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empleo. Ello supone reformas que lleven a una convergencia en el tipo de
contratos de trabajo con menor costo de despido, pero con mayor y mejor
cobertura del seguro de desempleo y con planes de salud y pensiones que
apuntan a una cobertura de caracter universal.

A juzgar por la experiencia de los paises avanzados examinados an-
teriormente, el pronéstico respecto de la viabilidad politica y social de
llevar adelante estas reformas flexibilizadoras del mercado laboral no son
altas, a menos que una conciencia colectiva de “crisis nacional” empuje
a los distintos actores a concordar una agenda de transformaciones que
incluya la legislacién laboral.

* Es imposible para América Latina mantenerse competitiva si no invierte
en mejorar la calidad de los recursos humanos y en aumentar la capacidad
de innovacién

Los casos mas exitosos entre los paises analizados, como Finlandia y Co-
rea del Sur, son los que invirtieron mas tempranamente en mejorar la co-
berturay calidad de la educacion en todos sus niveles. Estos dos, ademas
de Irlanda, son también los que crearon mas exitosamente instituciones
plblicas y privadas con el objeto de inducir una mayor capacidad de inno-
vacién en sus economias. El Cuadro N016 ilustra el argumento al comparar
los rankings en calidad de la educacion para esos paises desarrollados
con las economias de América Latina.

CUADRO N016: RANKING TEST PISA 2009 Y RANKING EN EDUCACION
SUPERIOR Y CAPACITACION

RANKING EN
RANKING EN RANKING EN RANKING EN A
MATEMATICAS CIENCIAS LECTURA AN A0 SIPE
Y CAPACITACION
FINLANDIA 6 2 3 1
IRLANDA 32 20 21 23
PORTUGAL 33 32 27 39
ESPANA 34 36 33 31
COREA DEL SUR 4 6 2 15
ARGENTINA 55 56 58 55
BRASIL 57 53 53 58
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Continuacion del Cuadro No16

CHILE 49 44 44 45
COLOMBIA 58 54 52 69
MExico 51 50 48 79
PERU 63 64 63 76
URUGUAY 48 48 47 40

Fuente: PISA (2009) en ranking en Matematicas, Ciencias y Lectura. Schwab (2010) en ranking en Educacién Superior
y Capacitacion.

Las diferencias en educacion e innovacion confirman las enormes bre-
chas que todavia separan a las economias avanzadas respecto de Latino-
américa. Y la dificultad para cerrarlas es uno de los factores que pueden
atollar a los paises de América Latina en la “trampa de los paises de in-
greso medio”, puesto que el paso hacia un estadio de mayor desarrollo
requerira de una fuerza laboral altamente calificada y de un constante y
creciente gasto en innovacién. Por lo mismo, estos deben ser focos centra-
les en la agenda futura de la region.

Respecto de la innovacion tecnolégica hay casos destacables en la re-
gion. Por ejemplo, la politica industrial de Brasil (a través de su banco es-
tatal BNDE, con instrumentos tales como créditos subsidiados) es un tipo
de intervencion pro innovacion que ha sido bastante exitosa. Por su parte,
Chile intenta desarrollar ocho clusters en sectores con alto potencial de
crecimiento exportador. Asimismo, el intento de upgrade tecnolégico de
las exportaciones de Uruguay, a través de la promocidn de alianzas pabli-
co-privadas en sectores de alto desarrollo tecnolégico, como la industria
de la informatica y de la biotecnologia, revelan un paso gradual hacia una
mayor capacidad de innovacion en ese pais. Costa Rica ha tenido un gran
éxito al atraer la instalacion de plantas tecnolégicas de frontera como In-
tel, lo que a su vez ha hecho surgir un cluster de industrias nacionales
alrededor y ha inducido un salto en la calidad de sus ingenieros mediante
convenios con las universidades locales®.

En materia de capital humano, los sistemas de educacion de América
Latina califican en posiciones muy rezagadas respecto de paises de simi-
lar ingreso per capita, y a considerable distancia de los que lideran las

% Otros casos exitosos en Colombia, México y Argentina son ampliamente ilustrados por Sabel et al. en una
excelente publicacién del BID (2012).
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evaluaciones internacionales. Esta brecha persiste a nivel de educacion
superior, lo que remarca la calidad deficiente de la educaciéon en la region.

En general, en niveles primarios y secundarios se da una correlacion
muy estrecha entre el nivel socioeconémico del estudiante y sus resul-
tados escolares, lo que explica la reproduccion de la desigualdad. Asi-
mismo, ante el creciente gasto piblico y el escaso avance en la mejora
de la calidad, en varios paises se ha estimulado al sector privado como
proveedor de servicios educacionales, en aras de mejorar la competencia
y calidad del sistema.

En Chile, por ejemplo, la reforma de 1981 logré avances —los padres
pueden escoger entre colegios publicos, privados subvencionados y pri-
vados pagados—, pero no trajo los resultados esperados en mejora de ca-
lidad. Las masivas protestas estudiantiles de 2006 y 2011 dan cuenta de
que sigue pendiente una transformacién estructural en el sistema.

Brasil y otros paises de la regién han intentado estimular la demanda
por educacion a través de los programas de transferencia condicionada
—que entregan un incentivo monetario a las familias mas pobres siempre
que sus hijos asistan a la escuela—, cuyos resultados han sido positivos
aunque insuficientes en cuanto a mejorar la calidad. El panorama es si-
milar en niveles de educacién superior, en los que se observa un fuerte
aumento en la cobertura, pero subsisten severos problemas de calidad,
relevancia y un costo cada vez mayor®.

A la par de los problemas en los niveles primario, secundario y tercia-
rio, muchos estudiantes desertan del sistema, con lo que pasan a consti-
tuir lo que se ha llamado jovenes “ninis” (ni estudian ni trabajan). En los
paises de la OCDE esta cifra promedi6é 10,8% en 2008, mientras que en
Ameérica Latina, México registraba 17,9%, Argentina 13,4% y Brasil 12,5%,
lo que supone un esfuerzo adicional para incorporar y/o capacitar a este
grupo de excluidos del sistema.

« Sin diversificacién de exportaciones, América Latina no sale de la tram-
pa del ingreso medio

20 Para una mayor profundidad en este tema, véase Cox y Schwartzman (2009).
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Una leccién importante de la transicion de los paises exitosos a niveles
altos de ingresos es que mientras mas temprano apostaron por aperturay
diversificacion exportadora, mas rapido fue su crecimiento. Asi lo eviden-
cian los casos de Finlandia y otros paises escandinavos, como también de
Irlanda antes de su actual crisis financiera.

América Latina presenta un escenario heterogéneo en términos de
apertura comercial y diversificacién de exportaciones. Asi, por ejemplo,
las exportaciones de bienes y servicios de Argentina representaron un
22% del PIB en 2010, mientras que en el mismo afio esta cifra para Chile
fue de 39%. Otros dos paises intensivos en recursos naturales como Co-
lombia y Per( tuvieron en 2010 exportaciones de 16% y 25% en relacidn
al PIB, respectivamente. Esto revela que, independiente de la canasta ex-
portadora, la apertura en la region es baja adn en relacion a economias
como las de Finlandia, Corea del Sur e Irlanda, que tuvieron en 2010 una
apertura de 40%, 52% y 101% del PIB, respectivamente.

En cuanto al contenido de las exportaciones de bienes, los paises in-
tensivos en recursos naturales concentran todavia sus canastas en estos
productos, dejando poco espacio a las manufacturas y exponiéndose a los
vaivenes en los precios mundiales de los commodities. Argentina, Brasil
y México tienen una combinacién mas balanceada de productos exporta-
dos, pero en el caso mexicano ello se contrapesa con la excesiva depen-
dencia respecto del mercado de Estados Unidos y la amenaza creciente
de la manufactura china, que le hace perder presencia en los mercados
globales. En todo caso, para todos los paises avanzados de esta muestra,
la exportacion de manufacturas representa sobre el 70% del total, mas del
doble de lo observado en América Latina, con excepcién de México.

Aidn mas importante, el bajo contenido tecnoldgico de las exportacio-
nes revela las deficiencias de la apertura de América Latina. Chile, el pais
mas abierto en términos de exportaciones, presentaba una canasta en
2010 en la que el 91% de sus exportaciones eran recursos naturales o
manufacturas basadas en recursos naturales y solo 6% del total de las
exportaciones correspondia a manufactura de media y alta tecnologia?.

2 Elaboracién propia basada en el World Integrated Trade Solution (WITS). El restante 3% son otros pro-
ductos (energia eléctrica, mascotas, monedas, cine, entre otros).
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Ante esto, la apertura deberia ser complementada con un gradual paso
hacia una diversificacién exportadora.

Por otra parte, el proceso de apertura de América Latina ha ido de la
mano de un intento de integracion dentro de la regién mediante acuerdos
comerciales y tratados de integracion. Este proceso simultaneo ha redun-
dado en una caida de los aranceles, pero en un escaso aumento en el flujo
comercial interno y también hacia el resto del mundo, ya que el comercio
intrarregional era de 17,5% en 2010. Uno de los factores que explican el
escaso dinamismo exportador son los altos costos de transporte, inclusive
mas altos que los aranceles de cada pais. Colombia es un claro ejemplo de
esto: cuesta menos embarcar un contenedor de Shangéai a Cartagena que
de Cartagena a Bogota. Ello se debe en buena medida a la pobre infraes-
tructura del pafs, como también al alto proteccionismo con que todavia
cuentan las empresas (Gaviria, 2012).

Una de las medidas para reducir el costo de transporte es la Iniciativa
de Integracién Regional Sudamericana (IIRSA), establecida en 2000 por
los 12 paises que conforman América del Sur, con el objetivo de desarro-
llar la infraestructura de la region. No obstante, el desarrollo de IIRSA ha
sido muy escaso, con lo que la infraestructura seguira siendo una restric-
cién al crecimiento exportador.

En ambos aspectos, diversificacién de exportaciones e integracion de
las economias de la regién, América Latina tiene mucho que aprender de
los paises europeos a los que hemos hecho referencia.

* La capacidad de construir acuerdos transversales para llevar adelante
las transformaciones es otro serio déficit de América Latina

En momentos de una profunda crisis econdmica y social, paises como Fin-
landia, Corea del Sur e Irlanda lograron propiciar instancias de negocia-
cién transversal que derivaron en amplios acuerdos, no solo para enfren-
tar la coyuntura, sino adicionalmente para hacer las transformaciones que
sus economias requerian a fin de iniciar lo que fue el hboom econémico,
con dinamismo exportador y con una fuerte caida en la inflacion y el des-
empleo. Irlanda logré este objetivo a fines de los 80 a través de los Social
Partnership Agreements, renovados cada tres afios.
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Finlandia avanz6 en acuerdos politicos transversales en la primera mi-
tad de los 90 para enfrentar el colapso de su principal mercado, el de
la Unién Soviética, y el sobrecalentamiento de su economia en la fase
previa. Corea del Sur logr6 acuerdos con empresarios y trabajadores para
enfrentar la crisis asiatica de fines de los 90, que implicaron mas apertura
de la economia, moderacion en los ajustes salariales y una extension sig-
nificativa de las redes de proteccidn social.

En contraste, en los paises latinoamericanos ha habido histéricamente
una enorme dificultad para construir acuerdos politicos transversales y a
menudo ha prevalecido la confrontacién politica. Esto refuerza la idea de
que el desafio mas complejo para los paises de la region serd construir
consensos para moverse hacia economias mas eficientes y competitivas. La
experiencia comparativa sefiala que, paraddjicamente, el terreno para ne-
gociar acuerdos transformadores se abre cuando en la sociedad y el mundo
politico se generaliza la percepcidn de que una crisis se ha convertido en
un “juego de suma negativa”: todos pierden al no contribuir a superarla.

Mucho mas complejo es lograr este acuerdo cuando reina la percepcién
de un cierto bienestar, asociado a una economia que sortea exitosamente
las crisis y crece a tasas mas que razonables. En esta situacion, los acuer-
dos para llevar adelante las transformaciones necesarias para prolongar
el boom con estabilidad y evitar el bust son mas dificiles y menos frecuen-
tes que después de ocurrido el bust.

Sortear con éxito la mitad del camino que le falta a los paises de Amé-
rica Latina para convertirse en economias avanzadas supone una fase
mas compleja de reformas ininterrumpidas que mejoren constantemente
la calidad de sus recursos humanos, sus decisiones de inversion y su ca-
pacidad de agregar valor y diversificar lo que se produce para competir
internacionalmente. Estas reformas implican costos particularmente al-
tos para los que potencialmente pierden ingreso, poder o estatus, como
consecuencia de los cambios en la estructura de la economia. La forma de
compartir esos costos es el tema subyacente en la negociacién de acuer-
dos transversales.

La experiencia reciente de la periferia europea es diversa en cuanto a
la capacidad de construir acuerdos para enfrentar la crisis y la poscrisis.
En Irlanda, Portugal, Grecia y Espafia, la falta de consensos para enfren-
tar la crisis llevo a la caida de sus gobiernos. En los paises balticos, en
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cambio, los gobernantes que llevaron adelante el ajuste a tiempo fueron
reelectos con un respaldo masivo. Se trata de gobiernos que implementan
profundas transformaciones estructurales con un alto costo social, respal-
dadas por una clara mayoria que comprendi6 que el éxito futuro de sus
paises depende de los necesarios sacrificios en el presente.

Entender que la calidad de la politica, y la capacidad de construir
consensos, hace que el segundo desenlace sea mas probable que el pri-
mero constituye un desafio clave no solo para que América Latina evite
la trampa del ingreso medio, sino para que mantenga una senda de cre-
cimiento acelerado.

* La principal restriccion de América Latina para evitar caer en la trampa
delingreso medio es la desigual distribucién de ingresos y oportunidades

El alto grado de cohesidn social que exhiben las economias de Finlandia,
Corea del Sur e Irlanda les ha permitido enfrentar fases de expansidn y re-
troceso sin abandonar la linea gruesa de sus estrategias para convertirse
en economias avanzadas.

Un modo indirecto de medir la cohesidn social es a través del indice de
Gini (Easterly et al., 2006), que determina el grado de concentracién de
los ingresos en una economia. Un valor mas bajo en el indice de Gini re-
fleja una menor concentracion y, por lo tanto, una distribucién mas igua-
litaria de ingresos y oportunidades. Ello normalmente tiene como conse-
cuencia una mayor cohesion social, que a su vez induce una mejor base
politica para emprender las transformaciones requeridas para alcanzar
altos ingresos. El Cuadro N017 muestra el indice de Gini para los paises
de ingreso medio de América Latina y las economias avanzadas incluidas
en la muestra.
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CUADRO NO17: INDICE DE GINI DE PATSES DE LA MUESTRA

INDICE DE GINI Aio
FINLANDIA 25,9 2009
IRLANDA 33,9 2010
PORTUGAL 38,5 2007
ESPANA 32 2005
COREA DEL SUR 31 2010
ARGENTINA 44,5 2010
BRASIL 54,7 2009
CHILE 52,1 2009
COLOMBIA 55,9 2010
MExico 48,3 2008
PERU 48,1 2010
URUGUAY 45,3 2009

Fuente: World Development Indicators y CIA World Factbook.

La desigualdad de ingresos en América Latina es sustancialmente ma-
yor que la de cualquier otro pais de la muestra. Este es un factor critico
para explicar la inestabilidad politica en muchas partes del subcontinente.

Mas alla del patron histérico de desigualdad caracteristico de América
Latina?, hay tres factores principales que explican esta mala distribucion
(Larrafaga, 2009). El primero es el desigual ingreso que obtienen las per-
sonas a través de su trabajo, lo que a su vez guarda una estrecha relacién
con las diferencias en la calidad de la educacién y con una fuerte segmen-
tacion de los mercados laborales. Un segundo factor se explica por las
diferencias en la empleabilidad de los distintos miembros del hogar en los
estratos de bajos ingresos, particularmente de mujeres y jovenes, compa-
radas con el resto. El tercer factor es el escaso rol de la politica piblica
como instrumento para mejorar la distribucién de ingresos en América
Latina mediante el sistema tributario y, de forma indirecta, mediante ser-
vicios sociales y programas de desarrollo social que mejoren la formacion
de capacidades de los hogares en el mediano y largo plazo.

2 Para mayor profundidad véase Engerman y Sokoloff (1997); Acemoglu et al. (2002); y Williamson (2009).
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Estos tres factores se refuerzan para hacer entendible el magro resulta-
do en la reduccion de la desigualdad de ingresos tras mas de 30 afios de
reformas. La leccidn a extraer deberia consistir en desarrollar una agenda
que los incorpore y que comprenda sus complementariedades. Ese enfo-
que integrado es el que puede tener un efecto poderoso en una mayor
estabilidad politica, cohesion social y en la sostenibilidad de las tasas
de crecimiento econdmico. En efecto, la baja desigualdad observada en
las cinco economias avanzadas incluidas en este estudio no se debe me-
ramente a un bajo Gini en los ingresos de mercado, sino que responde
también a una politica de empleabilidad y educacion de alta calidad, que
se complementa con un sistema tributario progresivo. El resultado final
es un Gini significativamente mas bajo en comparacién con los paises de
América Latina.

En el caso de las desigualdades observadas en el componente de los
ingresos generados en el mercado, hay un estrecho correlato de estos con
la educacion. Acceder a la educacion superior en América Latina posibi-
lita un retorno en salario que en promedio es de tres a cinco veces mas
que el de una persona con estudios secundarios. Esta gran brecha de re-
muneracion refleja un mercado del trabajo segmentado, con oferta laboral
abundante en puestos de baja calificacién y con productividad precaria.
Por otra parte, existe una masa amplia de jovenes que desertan del siste-
ma escolar y que tampoco trabajan, con lo que pasan a ser una fuerza de
trabajo de reserva, de bajo nivel de capital humano.

Cambiar los retornos salariales del mercado no es un proceso auto-
matico ni inmediato. Por eso el rol de la politica piblica deberia apuntar
con firmeza a una reforma que mejore la calidad de la educacién, comple-
mentada con una efectiva capacitacion de los trabajadores y un potente
programa de reinsercion para quienes desertan del mercado educacional
y laboral.

También es imprescindible una intervencién para mejorar la condicién
de empleabilidad de los miembros de los hogares pobres, particularmen-
te de los jovenes de ese estrato socioeconémico?. En el decil mas pobre,
Chile registra solo 30% de ocupacién (empleados sobre fuerza laboral).

2 \elasco (2011) muestra las tasas de empleo por decil de ingreso para México, Uruguay, Argentina, Brasil
y Chile.
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Brasil y Argentina también presentan una baja tasa de empleo en los de-
ciles mas pobres en comparacion a los mas ricos, los que alcanzan cifras
sobre el 65%. Las tasas de ocupacién varian considerablemente depen-
diendo de grupo de edad y del sexo en cada decil de ingresos para el caso
de Chile?*. Por lo tanto, atacar el problema de empleabilidad de jovenes
de estratos bajos y medios y de mujeres se convierte en un pilar central de
una politica efectiva de redistribucion de ingresos y oportunidades.

Desde el punto de vista institucional, los mercados laborales en la re-
gion se caracterizan por una alta regulacion, bajos niveles de calificacion
de la fuerza de trabajo, una alta rotacidon laboral, sindicatos débiles y ele-
vados niveles de informalidad en los empleos. Por ello, cualquier cambio
al mercado laboral se vera enfrentado a dos politicas pasivas sumamente
arraigadas en América Latina: una indemnizacion al despido asociada a
los afios de servicio y un ineficaz seguro de desempleo. En el caso de la
indemnizacién por afios de servicio, Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Per(, México y Venezuela aplican este instrumento, cuyas caracteristicas
centrales se basan en que los montos a pagar dependen de la antigiiedad
en el empleo, del salario previo y de estar bajo contrato indefinido. Los
seguros de desempleo en Argentina, Brasil, Chile y Uruguay adolecen de
baja cobertura y baja tasa de reemplazo®.

Ciertamente, una via para reducir la desigualdad es provocar cambios
estructurales en el mercado laboral, incluyendo los sistemas de indemni-
zacion y los seguros de desempleo. Por otra parte, dado el alto nimero de
contratos temporales y la alta rotacién laboral que frena la capacitacion,
debe tenderse hacia contratos (inicos de trabajo. Una politica que fomente
la contratacion de mujeres y jovenes reducira la desigualdad de ingresos
en la regién.

En cuanto al pilar de la politica piblica via sistema tributario con el
objeto de reducir la desigualdad, los resultados en América Latina no son
satisfactorios. En contraste, en Europa cambia drasticamente el indice
Gini tras la aplicacién de impuestos.

24 En Chile, para el tramo de edad de 25 a 34 afios, en el decil mas pobre hay una tasa de empleo de solo
25%. En el decil mas rico, la empleabilidad para los jovenes alcanza a 85%. Para las mujeres, en este
mismo tramo de edad, la tasa de empleo es de 18% en el decil mas pobre versus 80% en el decil mas rico.
25 En 2008, la cobertura del seguro de desempleo era de 12% en Argentina, 7% en Brasil, 20% en Chile y
19% en Uruguay.
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Goiii et al. (2008) analizan la redistribucién fiscal y la desigualdad de
ingresos en América Latina. Comparan sus resultados con lo que sucede
en paises de Europa, como los incluidos en este trabajo, y llegan a tres
conclusiones: i) las diferencias en la desigualdad de ingresos antes de im-
puestos y transferencias entre América Latina y las economias avanzadas
en Europa son mucho menores que luego de aplicar impuestos y transfe-
rencias; ii) la razén clave de esto es que, en contraste a lo que sucede con
las economias europeas, en la mayoria de los paises de América Latina el
sistema fiscal es poco eficaz para reducir la desigualdad de ingreso, vy iii)
en los paises donde la redistribucion de ingresos es significativa, esta se
alcanza mayoritariamente a través de transferencias monetarias directas
antes que impuestos, y a través de una activa politica de proteccién social
(como en el caso de Chile), mas que por la via tributaria.

En sintesis, una agenda integral pro inclusion social que incorpore los
tres componentes aqui mencionados deberia tener un potente efecto en
la reduccidon de la desigualdad. Este factor sera determinante para la es-
tabilidad politica y social requerida por los paises de América Latina para
convertirse en las dos préximas décadas en economias avanzadas. Tam-
bién en esta area la experiencia de naciones desarrolladas como Finlan-
dia, Irlanda, Corea del Sur, Espafia y Portugal puede ser de gran utilidad.

Hasta aqui, el énfasis del analisis comparativo de los casos de Finlan-
dia, Corea del Sur, Irlanda, Espafia y Portugal estuvo puesto en aquellas
areas de politicas pablicas particularmente pertinentes para evitar que
América Latina caiga en la trampa de los paises de ingreso medio.

En los proximos capitulos centraremos la atencion en algunas reformas
a instituciones claves para lograr ese mismo objetivo. Tomaremos nueva-
mente una perspectiva comparada, en este caso entre las economias de
ingreso medio en el Este de Europa, Asia y América Latina, con especial
énfasis en esta Gltima. Examinaremos tres areas: los cambios requeridos
en el rol del Estado y el mercado; la reformulacién de las instituciones
para mejorar y expandir la proteccion social; y la necesidad de cambios
institucionales profundos para integrar mejor las economias de estos pai-
ses de ingreso medio.
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III. REFORMAS EN EL AMBITO DEL ESTADO Y EL MERCADO2¢

E n general, gran parte de los paises de América Latina, Este de Asia
y Este de Europa han contado, de forma alternada, con etapas de su
desarrollo econémico en que el crecimiento ha sido dirigido por el Estado
y luego, guiado por el mercado. En América Latina, el predominio del Es-
tado como conductor del crecimiento se mantuvo desde los afios 50 hasta
fines de los 70, ya que estos paises iniciaron en los 80 un conjunto de
reformas pro libre mercado.

A comienzo de los 90, el modelo socialista en el Este de Europa se de-
rrumb0 y el intervencionismo estatal en gran parte de los paises del Este
de Asia fue reemplazado por las primeras reformas, que dieron paso a un
desarrollo conducido por el mercado.

No obstante, la crisis financiera de 2008-2009 reabrié una vez mas
el debate respecto del rol del mercado y el Estado en los paises de ren-
ta media. Las fallas del mercado en la expansién desmedida del sistema
financiero y las del Estado en la regulacién y supervision financiera son
solo parte de los nuevos y traumaticos hechos que empujan en la direc-
cion de una nueva definicién del Estado y del mercado para ese conjunto
de paises de ingreso medio.

En el caso del Este de Asia, el modelo de crecimiento econdmico desde
los afios 50 se ampard en las exportaciones como motor del crecimiento, con
una decidida politica industrial que permitié el upgrade tecnolégico de los
productos. Esto se complement6 con la intervencién del gobierno, sistemati-
camente y a través de varios canales, para empujar y sostener el desarrollo.

Como sefialé Stiglitz (1996), la intervencion del Estado se basaba en
reconocer las limitaciones y fallas del mercado y actuaba mediante poli-
ticas que aseguraran estabilidad macroeconémica (altas tasas de ahorro-
inversion desde los 60 y baja inflacién), apertura de la economia con le-
vantamiento gradual a la entrada de importaciones y flujos de capitales,
creacién de mercados en el caso de que no existieran, y fuerte inversién

2 Este texto se basa en un capitulo del libro Democratic Governance in Latin America, de S. Mainwaring y T.
R. Scully (eds.), citado en Foxley (2010c). El articulo también fue publicado por Carnegie Endowment for
International Peace (2010c).
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en capital humano para mantener la equidad social y sostener el creci-
miento a largo plazo.

Para reducir un comportamiento rentista de los agentes privados, el
Estado en el Este de Asia funcionaba sobre la base de metas de desempe-
fio que permitian ir ajustando el grado de intervencion. Un claro ejemplo
de esto fue la politica exportadora, respecto de la cual el Estado controla-
ba el mercado de capitales para conferir crédito preferencial a los expor-
tadores, lo que a su vez requeria que este grupo tuviera precios de expor-
tacion similares a los mundiales para asi asegurar su competitividad. Las
primeras reformas pro mercado a inicios de los 90 se concentraron en los
mercados laborales, de comercio y de flujos de capitales.

La crisis asiatica de 1997-1998 hizo que las instituciones financieras
internacionales impusieran una segunda ola de reformas de mercado a
los paises del Este de Asia. Gradualmente, el intervencionismo estatal en
esas economias fue retirandose para dar paso a una etapa de conduccidn
del crecimiento dirigida por el mercado. No obstante, las alianzas piblico-
privadas han tomado un rol protagdnico en algunos sectores productivos
determinantes, de alta intensidad en conocimiento. Ello sugiere que se ha
redefinido el rol de Estado: su intervencion es mas selectiva y en coordi-
nacion con el sector privado.

Por otra parte, el Este de Europa mantuvo un modelo socialista centra-
lizado desde los 50 hasta fines de los 80, en el que se remplazaba el rol
del mercado por un modelo de planificacion central. Ello dio paso a un
periodo de crecimiento econémico moderado con bajas tasas de desem-
pleo, ya que habia una alta absorcién de fuerza de trabajo por parte del
aparato estatal. Los empleados estatales, como porcentaje del total de la
fuerza laboral, representaban en 1988 un 91,5%, 98,8%, 93,9%, 70,4% y
95,2% en Bulgaria, Repiblica Checa, Hungria, Polonia y Rumania, respec-
tivamente (Haggard y Kauffman, 2008).

El derrumbe de este modelo a inicios de los 90 implicé que las ins-
tituciones financieras internacionales impusieran reformas de mercado.
La transicion se caracterizd por severos ajustes econémicos con fuertes
contracciones del PIB. Pero ya desde fines de los 90 hasta la crisis finan-
ciera de 2008-20009, se tuvo un crecimiento alto, por lo que se afirmé la
conviccion de que las reformas de mercado habian sido implementadas
con pleno éxito. Sin embargo, la fuerte contraccién del PIB, principalmen-
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te en los Estados Balticos —los que mas profundamente habian aplicado
politicas de mercado—, seguian presentes y se hacia necesario buscar un
nuevo balance de las funciones del Estado y el mercado.

Ameérica Latina: 1950-2000

Las tres décadas entre los afios 50 hasta los 70 se pueden caracterizar
como afos de “mas Estado” en América Latina, pues este fue un activo
agente del desarrollo a través de fuertes inversiones en infraestructura y
en industrias basicas, como el acero y la energia, ademas de fortalecer la
educacion y salud publica.

Esta fase del desarrollo de la region fue exitosa en cuanto a su impacto
econémico. Entre 1951 y 1970, la tasa de crecimiento promedio registro
un 5,5% anual, notoriamente superior a la que se observaria posterior-
mente en los afios 80 y 90 (2,2% promedio anual entre 1981 y 2000%).
Sin embargo, el esquema de sustitucion de importaciones y proteccién a
la industria nacional, dirigido por el Estado, funcioné mejor en las econo-
mias grandes, como Brasil y México. En el resto, el dinamismo inicial se
perdi6 por las limitaciones de escala de sus mercados (Mufioz, 2001).

Las reformas de los 80 se impusieron forzadas por la crisis de la deuda,
por la necesidad de adecuar las economias al proceso de globalizacién y
por una fuerte ofensiva ideolégica pro libre mercado, detonada por los
gobiernos de Ronald Reagan en Estados Unidos y Margaret Thatcher en
el Reino Unido, y sus contrapartes en América Latina. En ese contexto se
definié al Estado como problema y al mercado, como solucién. Como con-
secuencia de lo anterior se privatizaron empresas, se desregularon mer-
cados y se redujeron aranceles (Ffrench-Davis, 2005).

La crisis de deuda obligé a ajustes fiscales sucesivos que debilitaron
gravemente la capacidad de accion del Estado: se resintié la inversion pa-
blica y se redujeron drasticamente los recursos para la proteccién social.
La administracién pablica sufrié recortes de salarios que la convirtieron,
en algunos casos, en una burocracia inerme y paralizada. Para esa buro-
cracia se hizo realidad el dictum de los socialismos reales: “hacemos como
que trabajamos y el Estado hace como que nos paga”.

" Datos de crecimiento del PIB en América Latina basados en series historicas de la CEPAL.
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El cuadro anterior se agravd cuando se aplicaron politicas macroeco-
némicas de “ajuste automatico”. La combinacién mas letal fue la de una
brusca apertura financiera, acompafnada de un tipo de cambio fijo. Chile,
México y Argentina la aplicaron y tuvo efectos catastroficos en sus econo-
mias: sobreendeudamiento del Estado y de los privados, macrodevalua-
ciones, recesion, alto desempleo, quiebra de empresas y crisis social®®. Al
final del camino se produjo la consecuencia politica inevitable: debilita-
miento de las instituciones, rotativas presidenciales, crisis del sistema de
partidos y desconfianza en la democracia, donde estaba vigente.

Pero una mirada a las reformas de la década de 1980 con mas pers-
pectiva deberia ver mas alla de las crisis financieras, que se alimentaron
de erradas politicas macroeconémicas. La apertura de las economias en
este periodo desencaden6 un fuerte dinamismo exportador, que obligé a
aumentos de eficiencia y productividad en un segmento significativo de su
aparato productivo. Al mismo tiempo, el Estado se desprendi6 de activi-
dades que realizaba maly que absorbian recursos que podian destinarse a
prioridades sociales o a modernizar infraestructura; como consecuencia,
la adormecida capacidad emprendedora se reactiva.

Con un entorno externo favorable, la década de los 90 mostro los frutos
positivos de esos cambios a través de un vigoroso crecimiento, que fue
interrumpido por un nuevo shock externo: el de la crisis financiera del
Este Asiatico?. El periodo siguiente, entre 2000 y 20009, repiti6 el mismo
ciclo, con cinco afios buenos a partir de 2004 y luego, shock externo y
recesion en 20009.

En todo caso, atribuir el bajo crecimiento solo a los shocks externosy a
politicas macroeconémicas equivocadas es dar una version parcial de sus
causas. Una explicacion mas completa debe incluir los factores de carac-
ter institucional, tal como afirmaba un documento del BID: “En la regidn
hay tanto un déficit de Estado, como de mercado” (BID, 2003).

Lo que se requiere actualmente es una vision mas integrada, en que se
definan nuevos ambitos y tareas para el mercado y el Estado, a la luz de

28 Nos referimos a crisis en distintos momentos: Chile en 1982, México en 1994 y Argentina en 2001.

2 Para mas descripciones, evaluaciones y mediciones de las reformas, se sugiere ver los documentos:
BID (1997), CEPAL (1998), Easterly et al. (1997), Edwards (1995), Kuczynski y Wiliamson (2003), Ocampo
(2004), Stalling y Peres (2000).
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los éxitos y fracasos de las politicas piblicas en los 90 y de la globaliza-
cién, que se profundizé a partir de la década del 2000.

iMas mercado?

En América Latina, en la etapa de la poscrisis, predomina la idea a nivel
politico de que hay demasiado mercado, lo que originaria parte de los
desequilibrios sociales que hoy exhiben sus economias. Para determinar
si existe exceso o déficit de mercado es (til definir previamente cudles
deberian ser las tareas esenciales e insustituibles del mercado: cuando y
donde deberia darse su rol subsidiario, y cuales serian las tareas irrenun-
ciables del Estado.

El rol principal del mercado es inducir competencia; es decir, abrir el
camino hacia una economia mas eficiente, que asigne de mejor forma los
recursos escasos, reduzca costos y evolucione permanentemente para en-
contrar nuevas oportunidades de produccién y exportaciones.

América Latina avanz6 sustancialmente en la direccion de mas mer-
cado, desregulando y reduciendo aranceles durante los 80. La apertura
unilateral de las economias fue reforzada por una red de acuerdos de li-
bre comercio bilaterales o multilaterales y por ambiciosos acuerdos de
integracion econémica subregional (BID, 2002). El paso siguiente parecia
ser una integracion de toda la regidn, incluyendo América del Norte, en
cuanto a su posibilidad de acceso al mercado de Estados Unidos y Canada
para los productores latinoamericanos, lo que permitia pensar en nuevas
escalas de produccidn e inversion, asi como en ganancias de competitivi-
dad (Da Motta y Rios, 2009), pero el rotundo fracaso de la iniciativa del
ALCA (Area de Libre Comercio de las Américas) cerrd ese camino.

Contrariamente a lo esperado, la mayoria de los gobiernos de América
Latina actuaron como participantes activos y constructivos en las nego-
ciaciones multilaterales, especialmente en la conocida Ronda para el De-
sarrollo de Doha, con miras a liberalizar el comercio bajo la Organizacién
Mundial del Comercio. Este apoyo reflejaba una clara conviccion de que
mas apertura de los mercados beneficiaria a sus economias. Sin embargo,
las negociaciones de Doha han fracasado. La imposibilidad de lograr el
objetivo de liberacion multilateral del comercio ha dado nuevo impetu a
la idea de la integracién de los mercados en la regién.
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El espacio para “mas mercado” se ha ido creando a partir de la proli-
feracion de grupos subregionales como MERCOSUR, la Comunidad de Na-
ciones Andinas, el Acuerdo de Libre Comercio de Centro América y mas
recientemente la Unién de Naciones Sudamericanas. Pero el avance ha
sido lento y la crisis financiera global de 2008-2009 generé las excusas
para que algunos paises, una vez mas, optaran por la proteccion de sus
mercados internos. En algunos casos este proteccionismo ha estado acom-
pafiado por una nueva versidn de antiguas retéricas de populismo y nacio-
nalismo pro Estado y anti mercado.

La otra dimension de la aplicacién del rol del mercado que América
Latina no ha sabido aprovechar plenamente es lo que Enrique Iglesias ha
llamado “el segundo piso de la economia del mundo”: los mercados de
Indiay China. La regién no ha traducido todavia la idea de “mas mercado”
en una orientacién estratégica a Asia.

América Latina también necesita de nuevas formas de desarrollo del
mercado. Algunos paises de la region expandieron su rol al abrir al sector
privado la ejecucion de obras piblicas —como carreteras, puertos y aero-
puertos— mediante el sistema de concesiones, pero los resultados de esa
politica son mixtos. Hay casos de rotundos fracasos, como el de México,
que obligaron a reestatizar los servicios y en otros es todavia temprano
para extraer lecciones definitivas. Lo que si esta claro es que el esquema
de concesiones permite adelantar inversiones que el Estado no puede rea-
lizar, dada la limitacién de recursos piblicos. También esta demostrado
que el sector privado responde rapida y vigorosamente cuando los incen-
tivos a la inversion han sido bien disefiados (Engel, Fischer y Galetovic,
1996, 2001; Vivallos, 2003).

Sin embargo, hay dos sectores de la poblacién latinoamericana que
no han podido aprovechar las oportunidades que da un mayor rol al mer-
cado: los campesinos pobres, quienes por infraestructura de transporte
inadecuada o inexistente enfrentan restricciones para comercializar sus
productos; y los microempresarios, que ven frenado el acceso al mercado
por no poder regularizar sus derechos de propiedad para usarlos como
garantias para ser sujetos de crédito, como argumenta Hernando De Soto
(1989, 2006).

Junto con mas mercado, se necesita mas competencia en mercados cla-
ves, que fueron desregulados o privatizados y que exhiben claras tenden-
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cias monopélicas u oligop6licas. En areas como la energia, las telecomu-
nicaciones y otros servicios, los consumidores estan a merced de uno o
muy pocos proveedores. Y, por ejemplo, cuando una o dos poderosas em-
presas se enfrentan al Estado periédicamente por el dictamen tarifario, el
poder monopélico u oligop6lico presiona al sistema politico para revertir
fallos supuestamente arbitrarios de la instancia regulatoria.

Este lobby induce eventualmente a corrupciény a la judicializacién de
los procesos de fijacion de tarifas, lo que perjudica a los consumidores y
paraliza las inversiones. Ambos factores debilitan la eficacia y transpa-
rencia de las decisiones piblicas en una democracia. Hay experiencias
recientes en la regidn que ilustran dramaticamente lo que ocurre cuando
no se dispone de marcos regulatorios transparentes y confiables para to-
das las partes. O cuando la ausencia de competencia entre proveedores
hace ineficaces incluso los mejores marcos regulatorios (Tavares de Arau-
jo, 2003, Lapuerta et al., 2003, Troya-Martinez, 2006, Hilke, 2006).

América Latina necesita aprender rapido de las mejores practicas en
esta materia. Y también sobre legislaciones que han probado ser efica-
ces para inducir mas competencia en sectores proveedores de servicios
basicos regulados. Hay que aprender también a impulsar la formacién de
personal técnico altamente calificado y bien remunerado que, desde el
ambito del Estado, ofrezca seguridad, competencia técnica y predictibili-
dad en las reglas para actividades recientemente privatizadas.

Sorprendentemente, la experiencia reciente con las nuevas regulacio-
nes del sector financiero en América Latina han incorporado algunas de
las lecciones derivadas de los colapsos financieros de los 80 y 90. Los
bancos locales no participaron en un grado significativo del opaco y des-
regulado mercado de los derivados, hedge funds y otros, que provocaron
el colapso de los mercados financieros en la mayoria de las economias de-
sarrolladas, lo que dejé claro que la region no tiene necesariamente que
importar “las mejores practicas” de las economias desarrolladas cuando
se trata de normas regulatorias, sino que atender las experiencias nacio-
nales sobre cdmo manejar las burbujas y crisis financieras para disefar
regulaciones adecuadas.

Las mejoras en la regulacién financiera también son un componente
imprescindible para un mejor funcionamiento del mercado en esta region
a futuro. La literatura reciente sugiere que se debe tender a una regula-
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cién financiera sistémica que incluya no solo a los bancos, sino también a
compafias de seguros, fondos de inversion, fondos mutuos y al comercio
cuasi financiero. También se plantea la conveniencia de una supervision
consolidada de los conglomerados financieros nacionales e internaciona-
les, en coordinacién con los reguladores en los paises de origen y todos
los que sean pertinentes, como lo sefialan informes del FMI sobre la ma-
teria (2009, 2010).

;Mas Estado?

Lo que algunos han llamado el “estado de malestar”, que por décadas
ha marcado a buena parte de la opinidn piblica en América Latina, esta
relacionado principalmente con dos percepciones. La primera es que la
globalizacidon aumenta la inseguridad econdmica, debilita la cohesidon so-
cial y acentla las desigualdades de ingreso y oportunidades. La segunda
se relaciona con la precarizacion y mala calidad de los empleos, dado
que la apertura y los shocks externos los harian mas inestables. Mas de
alguien refutard que estos impactos han sido transitorios o que podrian
desaparecer desregulando la economia e impulsando nuevas reformas li-
beralizadoras. Otros argumentamos lo contrario.

Por sobre estas diferencias, en la proxima etapa del desarrollo latino-
americano parece obvio que se requerira un ajuste significativo en la for-
ma de concebir el rol del Estado. No se trata de mas o menos Estado, sino
de un Estado que se transforma para proporcionar nuevas y mas efectivas
respuestas frente a los desafios de una mayor competitividad en los mer-
cados mundiales; y al mismo tiempo para reducir la inseguridad econémi-
ca. El desafio consiste en reenfocar el rol del Estado para generar empleos
que hagan a la economia mas competitiva, de mejor calidad y concebir un
Estado de Bienestar adaptado a las nuevas realidades.

El Estado impulsor del desarrollo

En la etapa de sustitucion de importaciones, el Estado jugaba un rol mal-
tiple en el desarrollo latinoamericano: era regulador, empresario y un
agente del desarrollo que activamente promovia industrias a través de
subsidios, incentivos tributarios o proteccién arancelaria.
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En general esta estrategia fue exitosa en su primera fase, generando un
fuerte crecimiento en la region. Provey6 de una base industrial sustenta-
ble a paises grandes como Brasil, México y en algin grado a Argentina. En
cambio, en aquellos con mercado interno reducido, subsidié una industria
artificial, no competitiva, que no resistié los embates de la mayor inter-
dependencia en los mercados globales que se abrieron a partir de los 80
(Mufioz, 2001).

El dilema se hizo particularmente agudo para los paises medianos y pe-
quefios, como los de la Zona Andina y Centroamérica. La apertura de sus
economias consagré una estructura productiva y exportadora basada casi
exclusivamente en los recursos naturales. El problema es que practica-
mente ningln pais hoy desarrollado llegé a esa fase sin haber diversifica-
do su estructura productiva, lo que exigié agregar valor y tecnologia a sus
recursos naturales o comenzar a producir competitivamente manufacturas
y servicios exportables.

El vertiginoso cambio tecnolégico hace que el ciclo de vida de los nue-
vos productos sea cada vez mas corto, como también el rapido cambio en
las preferencias de los consumidores. Los productos y servicios demanda-
dos son mas intensivos en conocimiento e innovacién y menos intensivos
en capital fisico y recursos naturales. Por definicién, el conocimiento y las
ideas se generan a distintas velocidades, segln si los paises han creado
oportunamente una arquitectura institucional robusta que genere y use el
conocimiento originado en las mas variadas fuentes, ya sea en los centros
de investigacion aplicada en las empresas, a través de sugerencias de los
clientes o de los proveedores, y de los empleados de la empresa; o de los
nuevos emprendedores potenciales egresados de la educacién superior
(Cooke y Morgan, 2000).

El conocimiento puede ser aplicado a los recursos naturales, a las ma-
nufacturas y a los servicios. El valor agregado que brindan las innovacio-
nes basadas en el conocimiento hace posible diversificar la composicion
de la produccion y, por ende, de las exportaciones, ya sea a partir de los
recursos naturales, las manufacturas o los servicios.

Los desafios de innovar no los resuelve un Estado emprendedor por si
solo, porque se trata de un proceso de aprendizaje colectivo en un mundo
y en mercados particularmente inciertos. Tampoco el mercado atomizado
de la teoria neoclasica genera por si solo la informacién o el conocimien-
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to suficiente para anticipar tendencias y adelantarse a otros en la com-
petencia global. No se trata de descubrir silver bullets, sino de articular
esfuerzos conjuntos que hagan posible desarrollar al maximo los recursos
del pais a través de una cooperacion entre empresas, centros de investi-
gacion, universidades, agencias piblicas y gobiernos regionales o locales
(De Ferranti et al., 2002).

En sintesis, los nuevos requerimientos planteados por la competitivi-
dad global no suponen desmantelar el Estado, ni necesariamente aumen-
tar su tamafo, sino capacitarlo para un nuevo tipo de funcién: algo asi
como un animador del desarrollo. Como dicen los neozelandeses, se trata
de imaginar el rol de Estado como el de “una lluvia fina” (“a light rain”),
que hace crecer, un pasto verde que induce a otros a sembrar en ese en-
torno mas cautivante (OCDE, 2003).

Un examen superficial de las estructuras heredadas para competir en
una sociedad del conocimiento enciende una sefial de alerta: en el caso de
empresas privadas dominantes en algunos paises de la regidn, nos revela
que son de propiedad familiar, con organizaciones jerarquicas, marcadas
por practicas repetitivas y que su consigna pareciera ser “haciendo mas
de lo mismo no nos va mal”. Estas organizaciones se muestran renuen-
tes a destinar recursos a investigacion y desarrollo de nuevos productos,
procesos o mercados. Tampoco gastan montos significativos en reentrena-
miento del personal. No consideran prioritario aprender de sus operarios.
Por lo tanto, tampoco es sorprendente que la escasa investigacion y desa-
rrollo que se hace en América Latina la realicen organismos publicos de
caracter cientifico o de fomento y, en grado menor, centros universitarios.
Ambos, a menudo, desconectados de las empresas y de sus necesidades
de innovar (Benavente, 2009).

Por otra parte, las instituciones plblicas de fomento estan frecuente-
mente fragmentadas y desarticuladas entre si. Se trata de capas super-
puestas de agencias y programas originados en distintas fases de desarro-
llo de la economia, las mas antiguas con origen en los afios 50. En Chile,
por ejemplo, hay mas de cien programas de fomento del Estado dirigidos
a la industria, al fomento agricola, a los pequefios productores y campesi-
nos o hacia las PYME. Pero su efecto acumulativo es imperceptible porque
estan dispersos, repiten tareas y son presa facil de clientelas reducidas,
que sobreviven accediendo una y otra vez a los mismos beneficios, sin
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generar innovaciones tecnolégicas o saltos en la productividad. Por ello,
reestructurar las instituciones del Estado para enfrentar las exigencias
de “una economia inteligente”, como base para competir globalmente, es
una tarea urgente y esencial.

El Estado y la economia del conocimiento

Los paises mas exitosos en dar saltos de productividad y crecimiento en
las dos dltimas décadas han priorizado esta tarea y estdn continuamen-
te evaluando los avances en la reforma de las instituciones de fomento
del Estado, corrigiendo disefios, adaptando las mejores practicas de otros
paises e interactuando con los usuarios. Es un tema permanente en la
agenda publica en Australia, Nueva Zelandia, Irlanda, Finlandia, Corea
del Sur y otros paises del Asia, por mencionar algunas de las experien-
cias mas exitosas en los 80 y 90 (Yusuf, 2003; Castells y Himanen, 2002;
Nieuwenhuysen et. al., 2001).

Hace mas de dos décadas, Peter Evans, Dietrich Rueschemeyer y Theda
Skocpol editaron el libro Bringing the State Back in (“Trayendo al Estado de
vuelta”) (Evans et. al., 1985). Alli se enfatiza que, a pesar de los reclamos
y criticas contra el Estado omnipresente y de su supuesto repliegue, este
sigue captando y distribuyendo entre un tercio y la mitad del PIB en las
economias de los paises capitalistas desarrollados.

Siempre se requiere del Estado pues, por ejemplo, los tratados de li-
bre comercio facilitan el acceso a mercados, pero no aseguran que las
economias generen innovacién productiva o aumentos permanentes en
la productividad de factores; es decir, competitividad. Es casi un lugar
comin afirmar que los cambios tecnolégicos y la globalizacién obligan
a organizarse para una sociedad del conocimiento y que supone institu-
ciones y agentes econémicos coordinados a través de una red que, en al-
gunos paises particularmente exitosos, se denomina sistema nacional de
innovacion (De Ferranti et al., 2003).

No estamos refiriéndonos a enfoques tedéricos, de escritorio. La expe-
riencia en terreno del autor estudiando procesos de generacion de ideas,
de movilizacién de recursos y de redisefio de instituciones piblicas en
economias de mercado pequefas, abiertas y exitosas en la globalizacion
-Finlandia, Estonia, Irlanda, Australia, Nueva Zelandia- permite eshozar
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algunas indicaciones respecto de la direccién en que deberia orientarse el
“regreso” del Estado a la promocién del desarrollo. Se trata de una inter-
vencion no para proteger industrias, sino para ayudar a detonar aumentos
sostenidos y permanentes de productividad en la economia.

Las experiencias mencionadas anteriormente apuntan a ciertas carac-
teristicas de la accidn estatal. La calidad de la educacién, que el Estado
tiene que cautelar y garantizar, aparece como una clave de supervivencia.
Esta es la prioridad uno que, sostenida por décadas y encabezada por
el Estado, explica las altas tasas de crecimiento del PIB en paises como
Finlandia o Corea del Sur en las dos dltimas décadas (Aho et al., 2006;
Ferreira y Vanhoudt, 2004; Bergin y Kearney, 2004).

Y como nadie sobrevive solo en la globalizacién, la cooperacion entre
agentes plblicos y privados, empresas y universidades, empresas y go-
biernos regionales es la clave para compartir ideas, tecnologias, disefios
y acceso conjunto a mercados de gran escala. La regla base de la economia
del conocimiento es trabajar en red.

La cooperacion entre stakeholders (todos quienes comparten un inte-
rés comin para desarrollar nuevos productos y mercados, para innovar e
incorporar tecnologias y lineas de produccién) reemplaza el concepto del
emprendedor individual que enfrenta un mercado estatico. Los dialogos
estratégicos entre stakeholders tienen como objetivo compartir una vision
de futuro (BID y Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile, 2009).

Si la mitad de la diferencia en ingreso per capita se explica por la ca-
pacidad de desarrollo tecnolégico e innovacién, la pregunta es como el
Estado puede acompaiiar ese proceso a través de instituciones puablicas
coordinadas en un Sistema Nacional de Innovacion (Maloney y Perry,
2005). Finlandia, Australia y Nueva Zelandia complementaron lo anterior
con la creacion de fondos nacionales, regionales o sectoriales para promo-
ver la innovacidn, constituidos inicialmente con recursos pblicos. Estos
aportes se entregan como subsidios, con contraparte de recursos privados
destinados a la investigacion y desarrollo que emprendan empresas, uni-
versidades o centros de investigacion aplicada. Fondos de este tipo de-
berian usarse con el criterio de premiar la asociatividad de instituciones
académicas y empresas, incluyendo redes de colaboracién con centros de
investigacion tecnoldgica en paises mas avanzados.
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Se trata de que el Estado entre en escena nuevamente. En las areas
claves del desarrollo, es decir, para que una economia sea mas competiti-
va y con mayor proteccién social, el Estado puede contribuir a mejorar la
coordinacién entre actores privados; por ejemplo, para facilitar el acceso
al capital a nuevos emprendedores, atraer inversion extranjera directa,
estimular la creacion de clusters productivos y facilitar la transferencia de
conocimiento desde paises mas avanzados. A continuacion se presenta un
breve anélisis de cada una de estas variables.

* Acceso al capital: la disponibilidad de capital es la forma segura para
ampliar la base de la capacidad emprendedora. En América Latina, la
inexistencia de una red de instituciones que provea capital en las dis-
tintas fases a las nuevas empresas impide ampliar la base de la capa-
cidad emprendedora. Por el contrario, Corea del Sur, Israel, Finlandia,
Irlanda, Nueva Zelandia y Australia han puesto en marcha redes para
mantener el flujo de capital hacia las actividades emprendedoras y sus
experimentos de innovacién han sido exitosos.

» Inversion extranjera directa: el Estado debe disefiar incentivos para
atraer inversion extranjera directa en rubros no tradicionales que apor-
ten nuevos desarrollos tecnolégicos, habilidades o mercados. Irlanda
fue particularmente exitosa desarrollando esta estrategia en los afios
80 a través de generosos incentivos tributarios, que la convirtieron en
la plataforma de las empresas de tecnologias de la informaci6n norte-
americanas en el mercado europeo.

* C(lusters productivos: el Estado también puede ayudar a estimular la
creacion de clusters productivos en regiones o comunidades locales.
Las regiones tienen que identificar en qué pueden especializarse, cua-
les son sus fortalezas y debilidades para competir exitosamente en de-
terminados nichos de la economia internacional. Usar fondos publicos
para promover la asociatividad también ha probado ser un instrumento
potente para impulsar una economia innovadora a nivel local (Cooke y
Morgan, 2000). Un plan para mejorar la calificacion de la mano de obra
segln las ventajas comparativas de la regién es asimismo una tarea
conjunta de organismos plblicos y privados de cada zona.
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» Transferencia de conocimiento: el Estado tiene que jugar un rol de
avanzada en la “importacion” de procesos de generacién de nuevos co-
nocimientos e ideas, que se conviertan en riqueza para el pais. Una aso-
ciacién con Centros de Investigacion de excelencia en las economias
mas avanzadas, la participacién en fondos de capital de riesgo interna-
cionales para aprender sus mejores practicas, organizar y financiar un
masivo intercambio educativo —particularmente a nivel de posgrado-,
universalizar la ensefianza del inglés, son solo algunas de las tareas ne-
cesarias para que las economias abiertas compitan exitosamente en el
mundo globalizado. Chile ha dado pasos significativos en esta direccién
a través de programas como Becas Chile, Plan Chile-California y conve-
nios con instituciones cientificas europeas. Por su parte, la Presidenta
de Brasil, Dilma Rousseff, anuncié un programa de 100 mil becas para
2015 para que jovenes de su pais estudien en el exterior.

El Estado articulador de la proteccion social

Ademas de convocar a los actores para la innovacién, proporcionar los
incentivos correctos, desarrollar buenas regulaciones y mecanismos de
control, un Estado moderno deberia contribuir a mejorar los deteriorados
sistemas de bienestar social de América Latina, para avanzar hacia una
sociedad en que los sectores piblico y privado contribuyan a sostener
redes de proteccion social. Los paises con un Estado de Bienestar mas
avanzado —especialmente los del Cono Sur, Costa Rica y Colombia- lo ins-
talaron en los 60 y 70, tomando como modelo las instituciones que los
europeos habian desarrollado como mecanismos de proteccién social des-
pués de la Segunda Guerra Mundial.

Las socialdemocracias europeas concibieron la proteccién social en
torno al trabajador formal y en relacién con su lugar de trabajo (Esping-
Andersen et al., 2002). En los présperos afios 60 y 70 gozaban de empleos
estables y fuerte crecimiento de sus economias. Los sindicatos buscaron
perpetuar esa situacion protegiendo los empleos existentes a través de
normas de inmovilidad o instaurando altos costos para la empresa al mo-
mento de despedir a un trabajador (en varios paises incluso se requeria
la aprobacién del sindicato para desvincular a un trabajador). Se esta-
blecieron también negociaciones de salarios por ramas de actividad. La
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nocién era de solidaridad entre trabajadores en empresas de alta y baja
productividad, que negociaban juntos condiciones salariales para reducir
las diferencias de ingresos entre unos y otros.

El sistema de proteccion social se complementaba con generosas
pensiones de retiro, con seguros de desempleo y con una extensién de
la cobertura hasta hacerla universal en educacién y salud (en Italia se
estimaba que las pensiones dejaban un excedente de 30% respecto de
las necesidades y estos recursos se usaron en apoyar una red informal
solidaria de caracter familiar) (Esping-Andersen, 2002). Este Estado de
Bienestar requeria de la aceptacion por parte de la poblacién de una alta
carga tributaria, que generalmente mas que duplicaba la que soportaban
los paises latinoamericanos.

Las clases medias europeas aceptaron esa carga porque como contra-
partida recibian claros beneficios en términos de proteccién social, ade-
mas de acceder a educacién y salud de cobertura universal, a menudo
gratuita y de calidad, similar para los distintos estratos socioeconémicos.

Estas favorables circunstancias comenzaron a cambiar con la globali-
zacion (Ferrera et al., 2001). Las necesidades de adaptacion permanente
a las cambiantes condiciones de los mercados mundiales empezaron a
traducirse en una alta rotacién voluntaria o involuntaria de los empleos
y proliferaron los trabajos temporales o de tiempo parcial. Ademas, los
shocks financieros internacionales generaron ciclos de empleo y desem-
pleo, con largas esperas hasta encontrar un nuevo trabajo estable.

Estos profundos cambios en la naturaleza de los empleos provocaron
un desajuste con los mecanismos tradicionales de proteccién del Estado
de Bienestar, enfocados en los insiders, el niicleo de los afiliados a federa-
ciones y confederaciones sindicales que defienden un statu quo que deja
fuera de los beneficios conseguidos a la fuerza de trabajo mévil, que cons-
tituye una creciente mayoria. Esto planteé una primera crisis del Estado
de Bienestar tradicional y debilit6 a las organizaciones sindicales.

A la volatilidad en el empleo se sumaron los cambios en la estructura
familiar y, consecuentemente, de la economia de este niicleo base. Con la
reduccion del ndmero de matrimonios se multiplicaron los hogares mono-
parentales, particularmente vulnerables al ciclo econémico.

Los factores mencionados, mas los cambios demograficos y un creciente
costo fiscal, explican la crisis de los Estados de Bienestar europeos y las ini-
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ciativas para readecuarlos a las nuevas caracteristicas de los empleos y de
la economia familiar que gener6 la globalizacién —con éxito variable segiin
el pais—, asi como a una carga tributaria menos onerosa y mas compatible
con los estimulos al trabajo y la inversion (Gilbert y Van Voorhis, 2003).

La referencia al Estado de Bienestar de las socialdemocracias europeas
es pertinente, porque América Latina intentd copiar dicho modelo ya en
el periodo de la sustitucién de importaciones. Sin embargo, habia un des-
ajuste inicial entre lo que se intent6 replicar y la situacion original del
mercado de trabajo en la regidn, asi como en las caracteristicas de las
familias: era un espejismo considerar la fuerza de trabajo de los afios 60
y 70 como homogénea, con trabajos estables y organizada en sindicatos
(Ramos, 2003), como en Europa. Tampoco prevalecia una estructura fa-
miliar consolidada con un jefe de hogar con empleo e ingresos protegidos
por las federaciones sindicales, como habia ocurrido en Europa durante
los afios 60 y 70, periodo en que se configuré el Estado de Bienestar. Ya
en esas décadas predominaba en la fuerza de trabajo de la region la infor-
malidad laboral.

En esta inadecuacion entre la orientacién de las redes de proteccién so-
cial y la realidad de un mercado de trabajo heterogéneo desprotegido, se
sitGia la raiz del malaise o “estado de malestar” que permea a las sociedades
latinoamericanas. Alli se origina también la fuente de las desigualdades.

Esto evidencia la necesidad de un reenfoque del Estado de Bienestar
en América Latina. La igualacidn de oportunidades a través del sistema
educativo y, consecuentemente, el acceso de todos los jovenes a empleos
de equivalente calidad, independiente de su origen socioeconémico, no
se hara realidad mientras no se dé cuenta de los siguientes hechos: que
la capacidad cognitiva de un nifio se define entre los cero y cinco afios de
edad; que los nifios de hogares de menores ingresos viven en un ambiente
donde predomina la inseguridad econdmica; y que los episodios traumati-
cos en el plano afectivo y de supervivencia se agravan debido a los shocks
econémicos (Rackzynski, Serrano y Valle, 2002), cuyo primer impacto es
el desempleo del jefe de hogar. Este suele recaer en la madre, que en ge-
neral no puede acceder a empleo mientras los nifios estan en edad escolar
o preescolar. Esto es consecuencia de tres insuficiencias en materia de
las politicas: normas laborales exageradamente rigidas que dificultan el
acceso de las mujeres a trabajos de tiempo parcial; la inexistencia de pro-
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gramas efectivos de capacitacién laboral para mujeres jefes de hogar; y
una reducida red de acogida a los nifios entre uno y cinco afios, en centros
de atencidn preescolar, jardines infantiles o salas cunas.

Los paises escandinavos, y particularmente Dinamarca, dieron un giro
en la direccién de igualar las oportunidades en su origen. Establecieron
una red de cobertura universal de atencidn a nifios en sus primeros cinco
aios de vida, con educadores de excelencia para estimular su sociabilidad
y capacidad cognitiva. Ello fue acompafiado de cambios en las normas
laborales, que permitieron que 75% de las mujeres jefes de hogar tengan
empleos permanentes o de tiempo parcial (Ferrera et al., 2001).

En suma, se necesita mas y mejor Estado, reenfocado a las vulnerabili-
dades que enfrentan los sectores de menores ingresos en América Latina
y que la globalizacién parece acentuar. El camino es fortalecer la cohesion
social enfrentando las desigualdades en su raiz: las mujeres y nifios de los
hogares de los tramos inferiores de ingreso.

La respuesta a la disyuntiva

El debate respecto del camino recorrido por América Latina en las Gltimas
dos décadas ha estado a menudo mal situado. Los magros resultados de
la segunda parte de los 90 y el breve ciclo de bonanza de 2004 a 2008,
frenado por la crisis financiera global y reiniciado a partir de 2011, han
derivado en discusiones sobre si las reformas eran las adecuadas o fueron
contraproducentes. El “estado de malestar” en algunos paises se ha vol-
cado en contra del Consenso de Washington o, en la versién mas radical,
contra la globalizacién. A partir de alli el terreno queda abonado para
visiones nostalgicas o rebrotes del viejo, pero siempre popular, discurso
populista con ribetes autoritarios.

Por ello, la primera reformulacion del rol del Estado deberia consistir en
disefiar un nuevo tipo de Sociedad de Bienestar, en que las politicas pabli-
cas flexibilicen el acceso a empleo a las mujeres y otros grupos vulnerables,
enfaticen la educacion preescolar y extiendan la cobertura de los servicios
sociales basicos (educacion, salud y vivienda) hasta hacerlos universales,
para evitar que la pobreza se perpetie intergeneracionalmente.

Paises como Chile han avanzado significativamente en la direccion de
explorar el rol del sector privado y de las organizaciones de la sociedad
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civil en la provision de servicios sociales, complementarios a los del Es-
tado, pero es temprano aln para evaluar sus resultados. Esta tendencia,
incipiente en la region, deberia ser monitoreada de cerca por organis-
mos internacionales para alertar distorsiones (como costos que excluyan,
de hecho, a grupos de menores ingresos o tendencias oligopélicas en los
mercados), asi como transferir una experiencia de mejores practicas en
paises mas avanzados.

A la pregunta de si es necesario mas Estado o menos Estado, la res-
puesta es: se requiere un cambio radical en el modo de funcionamiento
del Estado, para proveer nuevas respuestas al problema de fondo que ge-
nera “el estado de malestar”. Hay que transitar de un “desarrollo desde el
Estado” o de un “desarrollo desde el mercado” hacia una nueva sintesis:
es decir, a una sociedad innovadora basada en ambos pilares, cuyo foco
esté puesto en estimular desde el Estado la capacidad de articular esfuer-
zos pUblico-privados generadores de ideas y conocimiento, junto con de-
rribar barreras entre compartimentos: instituciones piblicas y empresas;
universidades, centros de investigacion aplicada y sectores productivos;
regiones y su proyeccion a los mercados globales a través de clusters;
centros tecnoldgicos internacionales y su relacién con empresas expor-
tadoras nacionales. Romper con estas barreras también requiere abrir el
sistema educativo formal a un nuevo entorno, que induce el “aprender a
aprender” para lograr una fuerza laboral mejor capacitada.

Un Estado animador de una economia inteligente deberia tener un rol
activo mas alla de la negociacion de acuerdos de libre comercio en el pla-
no internacional. Los Estados en América Latina deben pasar a la fase
siguiente: construir alianzas estratégicas con paises que han demostra-
do en las dos Gltimas décadas que pueden insertarse exitosamente en la
globalizacion mediante la estimulacion de la innovacion como base de
una diversificacion de sus estructuras productivas. Finlandia, Israel, Nue-
va Zelandia o Corea del Sur son algunos de los ejemplos pertinentes: en
algiin momento en los Gltimos 20 afios vieron desplomarse sus princi-
pales mercados o enfrentaron crisis macroeconémicas similares a las de
América Latina, pero sacudieron sus “estados de malestar”, reinventaron
el modo de relacionar el Estado con los otros agentes del desarrollo, y
desencadenaron procesos endégenos de aumentos de productividad, in-
novacién y competitividad internacional.
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Ese fue el motor que gener6 los empleos de mejor calidad, que termina-
ron fortaleciendo la cohesion de sus sociedades. En el trasfondo de estos
procesos esta el surgimiento de una nueva cultura, en la que no se trabaja
solo, sino en redes; que privilegia la cooperacién y los lazos de confianza;
que premia la adquisicion de conocimiento. Las politicas pablicas tam-
bién se transforman: los gobiernos en estos casos exitosos aprendieron a
animar la creatividad y a potenciar la capacidad emprendedora.
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IV. REFORMAS DE LAS REDES DE PROTECCION SOCIAL

D ado el creciente indice de globalizacion de las economias y el perma-
nente riesgo de contaminacion ante los recurrentes shocks externos, la
red de proteccion social es un pilar imprescindible en una nueva agenda que
evite a los paises de ingreso medio caer en una trampa de inestabilidad tanto
social como politica y, consecuentemente, de bajo crecimiento econémico.

Que los gobiernos se enfoquen a construir, reconstruir o reforzar estas
redes depende del marco institucional en cada caso. Pero, en general, la
tendencia debiera encaminarse a extender la cobertura universal en los
servicios de salud, la seguridad social y los beneficios para la cesantia de
los sectores de menores ingresos y de la clase media emergente.

Si el componente predominante de la red de proteccién social del pais
se ha ido privatizando y el gobierno enfrenta restricciones presupuesta-
rias que generan un deterioro severo en la calidad de la proteccién social
piblica, probablemente enfrentara presiones renovadas por “completar la
tarea” de privatizar sus servicios sociales basicos. Algunas economias de
Ameérica Latina avanzaron en estas reformas durante los 80, mientras que
Europa del Este lo hizo en los 90. Estas privatizaciones han sido resistidas
por grandes segmentos de la opinidn pablica, por organizaciones labora-
les y grupos politicos de esos paises. Pero ahora que el Fondo Monetario
Internacional esta de regreso en la escena en muchos paises tras la pro-
longacién de la crisis 2008-2009, una renovacién de su alianza previa
con los tecnécratas para equilibrar las cuentas piblicas podria empujar-
los en la direccién de mayores privatizaciones de los servicios sociales.

Cuando el componente predominante de la red de seguridad social de
una nacion es privada, la preocupacién central radica en el impacto del au-
mento en los costos sobre las familias. En este caso, el foco de la discusion
virara hacia la estructura oligop6lica de los proveedores del sector privado
y la consecuente necesidad de una opcidn plblica para contener los costos;
y ademas, hacia encontrar recursos para subsidiar a quienes no puedan cu-
brir los gastos de los servicios proporcionados por el sector privado.

Pero lo mas probable es que las reformas al esquema de bienestar social
conduzcan hacia alguna combinacién de un sistema publico con un com-
ponente privado (privatizacion parcial), o a un sistema privado con una
importante presencia del Estado. Lo importante es que de la combinacion
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resulte una suma positiva, en la que los sectores piblico y privado actien
como componentes complementarios de una red integral y reforzada.

Aunque podria darse otro resultado no tan benigno, un escenario en
el que los prestadores tanto del sector plblico como privado se traten
mutuamente con cierto grado de suspicacia y no deseen buscar areas de
cooperacién. Esto puede crear un sistema de proteccion social segmen-
tado, con la gente de altos ingresos accediendo a servicios privados de
buena calidad, pero caros (como sucede en Chile); y el resto en el sector
piblico, con acceso a servicios pobremente financiados y de baja calidad,
sin ninglin mecanismo redistributivo entre ambos. Tal sistema “hibrido”
ciertamente que alimentaria descontento e insatisfaccién en grandes seg-
mentos de la clase media y tendria una clara consecuencia politica: una
invitacion a dar respuestas populistas.

En la seccién siguiente examinaremos como diferentes paises de in-
greso medio han intentado resolver estos dilemas y cuales han sido sus
diversos resultados.

La evolucion de la redes de seguridad social en los paises de ingreso medio

Desde las transiciones democraticas en los afios 80, en varios de los pai-
ses de América Latina, Este de Asiay Europa del Este se han llevado a cabo
numerosos experimentos para mejorar la proteccion social. Los repetidos
shocks financieros de los afios 80 y 90 del siglo pasado obligaron a estas
naciones a considerar cambios y a evaluar reformas previas para ajustarse
a las severas limitaciones presupuestarias y las nuevas necesidades de
los sectores medios emergentes en economias de rapida modernizacién.
Para los paises de nivel intermedio de desarrollo, los problemas de la des-
proteccién social comienzan a ser mucho mas complejos. Hay menor po-
breza, pero también mayor inseguridad econémica debido a la constante
exposicion a las fluctuaciones de la economia global. Otro nuevo factor es
la existencia de una clase media emergente, cuyos miembros mantienen
grandes expectativas frente a la expansion de oportunidades, pero estan
conscientes del riesgo permanente de resbalar y caer nuevamente en la
pobreza cuando la economia enfrente nuevos shocks.

Mas aln, en estas sociedades existe una demanda constante sobre el
Estado para que proporcione mas bienes piblicos —incluyendo mayor co-
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berturay calidad en servicios basicos como salud y educacién—y para que
construya una red de seguridad social sélida y mas incluyente. Ademas,
existen nuevas fuentes de inseguridad que comparten con las mas desarro-
lladas: el envejecimiento de la poblacién, el rapido aumento de los hogares
uniparentales, y la necesidad de contener el crimen y la delincuencia.

En las Gltimas tres décadas se han dado cuatro fuentes de presion para
transformar los programas de bienestar social existentes en las principa-
les economias de Europa del Este, el Este Asiatico y América Latina®°. El
primer factor comin para la mayoria de los paises en las tres regiones ha
sido la transicién de regimenes autoritarios a democraticos, en que los
nuevos gobiernos deben proporcionar servicios sociales mas inclusivos
y de mejor calidad. El segundo factor es la recurrencia de los shocks fi-
nancieros, particularmente en América Latina y Asia, lo que aumenta las
presiones por mejorar y extender la cobertura de las redes de proteccién
social. El tercer factor es la presién alimentada por las nuevas vulnerabi-
lidades de las sociedades modernas, resultantes del cambio en la estruc-
tura de las familias, la demografia, la urbanizacién y la necesidad de me-
jorar la calidad de los recursos humanos para seguir siendo competitivos
en una economia globalizada. El cuarto y dltimo factor se relaciona con
la influencia de las instituciones financieras internacionales, que ejercie-
ron un papel significativo en los 80 y 90 promoviendo insistentemente
los tipos de reformas llevadas a cabo por los paises de Europa del Este,
el Este Asiatico y América Latina, particularmente privatizaciones en sus
sistemas de pensiones y salud.

Los cambios en las redes sociales de Europa del Este
El primer gran cambio en Europa del Este se produjo por la transicién a la

democracia, ocurrida entre fines de los afios 80 y comienzos de los 90 del
pasado siglo®. Los Estados comunistas de la regidn habian proporcionado

30 E| analisis en esta seccién se basa en una revision de la literatura econémica reciente sobre la materia.
Una valiosa contribucion que ha ayudado significativamente a dar forma a mis puntos de vista sobre este
tema es el trabajo realizado por Haggard y Kaufman (2008). Otras fuentes son Glatzer y Rueschmeyer
(2005), Garret y Nickerson (2005), Esping-Andersen (2002), Hemerijck (2002), Gilbert y Van Voorhis
(2003), Gilbert (2004).

31 Sobre Europa del Este, ver entre otros Orenstein y Haas (2005), Kapstein y Mandelbaum (1997), Kramer
(1997), Connor (1997); Kogan et al. (2008), Cazes y Ne3porova (2007), y Haggard y Kaufman (2008).
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empleo a toda la poblacién, asi como garantizado el acceso universal a la
educacion, salud y beneficios para la jubilacién. La transicion a la demo-
cracia significé un traslado hacia una economia de mercado, con profun-
dos cambios estructurales, que abarcaron el desplazamiento de trabaja-
dores desde sus fuentes originales de empleo. Como consecuencia, estas
economias enfrentaron un simultaneo aumento tanto en el desempleo
como en la pobreza (ver cuadros N018 y N019).

CUADRO N018: DESEMPLEO EN EUROPA DEL ESTE (% DE LA FUERZA LABORAL)

Pais 1989 1990 | 1991 1992 1993 1994 1995 2000

BULGARIA . 1,7 11,1 15,3 16,4 12,8 11,1 16,1
ESTONIA 0,6 0,6 1,5 3,7 6,6 7,6 9,7 8,8
HuNGRiA . 1,7 8,5 12,3 12,1 10,4 12,0 6,4
LETONIA . . . 2,3 58 6,5 6,6 16,3
LITUANIA . . 0,3 3,5 3,5 4,5 7.3 13,6
POLONIA . 6,5 11,8 13,6 16,4 16,0 14,9 14,4
RUMANIA . . 3 8,2 10,4 10,9 9,5 71

Fuente: Organizacién Mundial del Trabajo. Base de Datos Laborstat (base de datos en linea): http://laborsta.ilo.org/
Nota: .. = datos no disponibles.

CUADRO N019: TASAS DE POBREZA EN EUROPA DEL ESTE (% DE LA POBLACION TOTAL)

Pais 1987-1988 1993-1995
BULGARIA 2 15
ESTONIA 1 37
HunGRiA 1 4
LETONIA 1 22
LITUANIA 1 30
POLONIA 6 20
RUMANIA 6 59

Fuente: Maddison (2001).

Hasta los 90, todas estas naciones exhibian practicamente pleno em-
pleo en sus economias. Pero ya en 1993 el desempleo alcanzaba a 16% de
la fuerza laboral en paises como Bulgaria y Polonia. Como consecuencia,
la pobreza —que seglin estadisticas oficiales era inexistente en los 80—
habia crecido para mediados de los 90 a tasas de 15% a 50%.
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Ese shock econémico indujo respuestas de politica rapidas, siendo la
mas importante el establecimiento de un hasta entonces inexistente segu-
ro de desempleo, acompaifiado por incentivos para la jubilacién anticipa-
day generosas pensiones para discapacitados. El seguro de desempleo se
estableci6 en la Repiblica Checa, Hungria y Polonia entre 1988 y 1990, y
fue cofinanciado a través de contribuciones de los empleados, empleado-
res y el Estado.

Al mismo tiempo, habia fuertes presiones que reclamaban apoyo para
las familias de los trabajadores desplazados y la mantencion de la cober-
tura universal en los servicios basicos. Como consecuencia de lo anterior,
los gobiernos comenzaron a experimentar déficits crecientes, los que se
convirtieron en caracteristicas permanentes y estructurales de las finan-
zas piblicas en los antiguos Estados socialistas (ver Cuadro N020). Inclu-
so los beneficios y cobertura del seguro de desempleo, que en 1992 cubrid
en promedio al 65% de los desocupados, se redujeron gradualmente debi-
do a las dificultades fiscales, proceso que continia hasta hoy (ver Cuadro
N021). En diciembre de 2008 solo el 37% de los desempleados estaban
cubiertos por el seguro en las economias de Europa del Este32.

CUADRO N020: BALANCES FISCALES EN EUROPA DEL ESTE: 1989-2000 (% DEL PIB)

Pais 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 2000
BULGARIA . -4,5 -3,1 =57 -11,3 =51 -5,1 -0,6
ESTONIA . . 5,2 0,9 -1,1 1,3 -0,8 0,2
HuNGRiA -1,9 -0,1 -4,9 -7.4 -6,3 -7,6 -3,7 -2,7
LETONIA . . . . 0,6 -19 -2,7 -2,2
LITUANIA . . . . -4,9 -4,7 -3,0 -2,8
POLONIA . 0,4 -3,8 -6,0 -4,0 -2,0 -2,7 -2,8
RUMANIA 8,2 1,0 1,9 -2,0 -0,1 -1,0 -2,5 -2,0

Fuente: FMI, World Economic Outlook (abril de 2012).
Nota: .. = datos no disponibles.

32 Kuddo (2009, 2010). A marzo de 2009, la cobertura subié a 39% y luego en junio de 2009 estaba en
43%, lo que refleja el impacto de la crisis financiera en el desempleo y los esfuerzos por proporcionarles
cobertura.
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CUADRO N021: COBERTURA DEL SEGURO DE DESEMPLEO EN EUROPA DEL ESTE
(% DE LOS DESEMPLEADOS QUE RECIBEN BENEFICIOS)

Pais 1992 1998 2003 2008
BULGARIA . 24,8 20,0 29,7
ESTONIA 56,4 59,3 50,0 55,1
HuNGRiA 78,1 73,9 34,0

LETONIA . 44,0 44,0 48,4
LITUANIA . 41,1 13,2 34,3
PoLONIA 79,0 23,1 19,0 18,4
RUMANIA . 39,3 44,7 35,6

Fuente: Riboud, Sanchez-Paramo y Silva-Jauregui (2002); Cazes y NeSporova (2007); Kogan et al. (2008), Kuddo (2009).
Nota: .. = datos no disponibles.

El periodo de dificultades fiscales generalizado cred las condiciones
para los cambios en las prestaciones de los servicios de salud y su finan-
ciamiento. El sistema fue descentralizado, las municipalidades comenza-
ron a administrar los hospitales piblicos y el financiamiento fue modifi-
cado hacia uno basado en una estructura de contribuciones pagadas por
los empleadores y los empleados. Pero el gobierno continud ejerciendo el
rol del prestamista de dltima instancia para financiar el déficit. Se puso en
marcha un timido proceso de privatizacion de los servicios de salud, que
encontré resistencias en los sindicatos y el pdblico en general, pues pre-
ferian mantener una red de seguridad universal. El resultado fue un sis-
tema hibrido, con un predominio de la salud piblica y el financiamiento
personal. De hecho, el Estado financié 76% de los gastos totales en salud
en 1995y la participacion privada creci6 gradualmente de 24% en 1995 a
cerca de 32% en 20009.

CUADRO N022: GASTOS EN SALUD PUBLICA COMO % DEL TOTAL DEL GASTO EN SALUD EN
EUROPA DEL ESTE (1995-2006)

Ao BULGARIA ESTONIA HuNGRiA LETONIA LITUANIA PoLONIA RUMANIA
1995 73,3 89,8 84 66,3 74,2 72,9 70,3
2000 59,6 77,5 70,7 54,7 69,7 70 67,7
2009 55,4 75,5 69,9 60,5 68,3 68,2 78,9

Fuente: Sistema de Informacién de la Organizacién Mundial de la Salud (base de datos en linea): http://www.who.int/
research/en/index.html
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La reforma del sistema de pensiones se constituy6 en un tema bastan-
te mas contencioso en Europa del Este, donde fue resistido por vastos
segmentos de la poblacidn. Por esta razén, los cambios en el sistema de
seguridad social fueron implementados solo hacia fines de los 90.

En parte por el deterioro en el valor real de las pensiones y las presio-
nes de instituciones internacionales, como el Banco Mundial, se inicié un
proceso de privatizacién en la Repiblica Checa, Hungria y Polonia, con la
idea de pasar desde el antiguo sistema de reparto a uno conformado por
tres pilares. En el sistema antiguo, los beneficios eran definidos y financia-
dos por el presupuesto nacional, mientras que el sistema reformado y pri-
vatizado se basaba en tres pilares: pago de una pension basica financiada
por el Estado; pago de cotizaciones obligatorias por parte del empleador
y los empleados; y cotizaciones voluntarias adicionales del trabajador.

En Hungria y Polonia se introdujo el segundo pilar al sistema en 1997,
pero el intento de implementarlo en la Replblica Checa fracasé y se regre-
s6 al sistema de reparto. Incluso en los casos de experiencias exitosas, las
cotizaciones declinaron por la reduccién del empleo formal y el aumento
sustancial en la evasion del pago de las cotizaciones. El déficit, en rapido
aumento, lo financié el gobierno, situacién que desembocé en un sistema
con un alto nivel de cobertura, debido a la herencia socialista, pero casi
totalmente financiado por el Estado (primer pilar), y con un escaso aporte
privado, con bajas tasas de reemplazo como resultado.

CUADRO N023: COBERTURA DE PENSION EN EUROPA DEL ESTE
(% DE LOS COTIZANTES SOBRE LA POBLACION ENTRE 20 Y 64 ANOS)

Pais 2010
BULGARIA 61,9
ESTONIA 82,0
HuNGRIA 64,7
LETONIA 87,9
LITUANIA 72,6
POLONIA 67,0
RUMANIA 46,4

Fuente: Hirose (2011).
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La proteccion social en las economias del Este Asidtico

La transicion a la democracia en el Este Asiadtico —mayoritariamente du-
rante los 80— ocurridé después de extensos periodos de alto crecimiento
econémico y bajo desempleo®. De hecho, las tasas de crecimiento de esta
region doblaron a las alcanzadas en Europa del Este y América Latina en
el marco de sus propias transiciones a la democracia en la misma década.
Esto permiti6 a las naciones de la zona llegar a algo muy cercano al pleno
empleo, con tasas de desempleo en el rango de 2% a 3% (ver Cuadro N024).

CUADRO N024: TASAS DE DESEMPLEO EN EL ESTE ASIATICO (1985-2000)
(% DE LA FUERZA LABORAL)

Pais 1985 1990 1992 1993 1994 1995 1998 1999 2000
MALASIA 6,9 5,1 3,7 3,0 . 3,1 3,2 3.4 3,0
TAILANDIA 3,7 2,2 1,4 1,5 1,3 1,1 3,4 3,0 2,4

Fuente: Organizacién Mundial del Trabajo, base de datos Laborstat (base de datos en linea): http://laborsta.ilo.org/

La proteccién social no era un tema de alta prioridad para estas econo-
mias, excepto para los trabajadores de las empresas modernas y para los
empleados del sector piblico.

Al mismo tiempo, en las sociedades asiaticas las familias proporcio-
naban la red de seguridad social basica a una gran parte de la poblacién,
dado su sistema valdrico y sus tradiciones. Como resultado, estos paises
muestran un nivel relativamente bajo de gasto social, aunque creciente
(ver Cuadro N025).

CUADRO NO025: GASTO SOCIAL PUBLICO COMO % DEL PIB EN EL ESTE ASIATICO (1990-2009)

Ao COREA DEL SUR MALASIA SINGAPUR TAILANDIA
1990 6,2 8,1 5,7 4,3
1995 8,3 9,7 51 53
2000 8,3 11,0 5,6 6,6
2005 10,1 10,2 4,5 7.1
2009 11,2 10,8 5,3 7.8

Fuente: Banco del Desarrollo Asiatico (2009); FMI, Government Finance Statistics.

33 Sobre el Este Asiatico, ver Haggard y Kaufman (2008), Song y Hong (2005), Esping-Andersen (1999),
Rose y Shiratori (1986), Midgley y Leung Tang (2009) y Ramesh (2007).
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El caso de Malasia resulta particularmente ilustrativo. El eje central de
esta nacion ha sido el de workfare state en vez del Estado de Bienestar:
“El mercado y la familia son suficientes como fuente de proteccién so-
cial. No se necesita al Estado”, es una descripcion simple de lo anterior.
Sin embargo, durante las transiciones democraticas, la necesidad de los
gobiernos de legitimar su poder condujo a aumentar los beneficios y la
proteccidn social.

Posteriormente, la crisis financiera asiatica de 1997-1998 obligé a las
autoridades a acelerar una expansion de las redes de proteccién social,
yendo mas alla de las fronteras tradicionales. El impacto de este crash fue
particularmente duro sobre economias como la de Corea del Sur, donde
en 1998 solo en siete meses el desempleo se disparé de 3% a 5%, y la
pobreza urbana, de 7% a 21%.

También se adoptaron medidas respecto de los servicios de salud. Ma-
lasia y Singapur crearon fondos de capitalizacién, financiados mediante
contribuciones obligatorias de parte de los empleadores y empleados; y
los servicios fueron proporcionados tanto por las instituciones pulblicas
como privadas, compitiendo entre si a través de mecanismos de mercado.

CUADRO N026: GASTO EN SALUD PUBLICA COMO % DEL GASTO TOTAL EN SALUD DEL ESTE
DE ASIA (1995-2009)

Ao MALASIA TAILANDIA
1995 45,6 47
2000 52,4 56,1
2005 44,8 63,9
2009 44,8 75,8
2009 11,2 10,8

Fuente: Sistema de Informacién de la Organizacién Mundial de la Salud (base de datos en linea): http://www.who.int/
research/en/index.html

En lo que respecta a seguridad social, Malasia desarroll6 fondos de ca-
pitalizacion privada (establecidos por ley en diciembre de 1991) similares
a los de México y Chile, pero administrados por una agencia estatal.
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Las redes de proteccion social en América Latina

La crisis de la deuda de 1982 y las recientes transiciones democraticas
son dos de los factores mas determinantes en la forma del actual marco
institucional de América Latina para los servicios sociales y de proteccién
social®*. La intensidad de la crisis de la deuda oblig6 a la mayoria de las
economias de la region a realizar profundas reformas macroeconémicas,
con duros mecanismos de ajuste, lo que condujo a una profunda recesion
y un alto desempleo.

El desempleo resultd ser particularmente severo en Chile, Colombia,
Uruguay y Venezuela. Como consecuencia, la pobreza se elevd a tasas que
llegaron al 50% de la poblacion. Esto acentu6 lo que ha sido el talén de
Aquiles del desarrollo de América Latina: la profunda desigualdad del
ingreso, que tampoco mejord significativamente tras la superacién de la
crisis financiera.

CUADRO N027: TASAS DE DESEMPLEO EN AMERICA: 1985-2000 (% DE LA FUERZA LABORAL)

Pais 1985 1990 1995 2000
ARGENTINA 6,1 7.4 17,5 15,1
BRASIL 5.3 4,3 4,6 71
CHILE 17,2 9,2 7.4 9,7
COLOMBIA 13,9 10,5 8,8 17,3
MExico 4,4 2,7 6,2 3.4
PER( 10,1 8,3 8,2 8,5
URUGUAY 13,1 8,5 10,3 13,6

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo, base de datos Laborstat (base de datos en linea): http://laborsta.ilo.org/

34 Referencias Gtiles sobre el caso de América Latina se incluyen en Huber (2005), Bourguignon y Wal-
ton (2007), Székely (2007), Birdsall et al. (2007), Cardoso y Foxley (2009), Castelar et al. (2009), Levy
(2008), Pages et al. (2009), Rofman et al. (2008) y World Bank (2009).
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CUADRO N028: TASAS DE POBREZA EN AMERICA LATINA (% DEL TOTAL DE LA POBLACION)

Pais 1987 1990 2000
ARGENTINA 32,3 337 28,9
BRASIL 37,8 40,7 33,6
CHILE 45,1 38,6 20,2
COLOMBIA . 52,5 55,0
MExico 53,5 53,1 53,6
PER( . . 48,4
URUGUAY 35,6 29,7 17,8

Fuente: Base de Datos Socioeconémicos para América Latina y el Caribe (base de datos en linea): http://sedlac.econo.
unlp.edu.ar/esp/
Nota: .. = datos no disponibles.

Historicamente, la proteccién social en América Latina ha estado al-
tamente segmentada, con buena cobertura para quienes trabajan en la
administracion pablica, los profesores, los militares y los empleados de
grandes corporaciones. Los fondos eran proporcionados principalmente a
través del presupuesto gubernamental, mas contribuciones limitadas de
parte de los empleadores y los empleados. En cambio, los trabajadores del
sector informal y aquellos con trabajos temporales no estaban cubiertos.

Los repetidos shocks financieros de las décadas de los 80 y 90 forzaron
a los gobiernos a contraer el gasto social, lo que tendié a bajar las tasas
de reemplazo de las pensiones plblicas y redujo la calidad y eficacia de
los prestadores estatales de salud. Emergieron varias formas de raciona-
miento, tales como extensas listas de espera para servicios médicos y una
creciente tendencia de parte de los doctores a usar las instalaciones de
los hospitales piblicos para responder ante la creciente demanda de pres-
taciones privadas.

Una respuesta inmediata a la crisis fue el aumento a los subsidios fa-
miliares, en los programas de nutricién y alimentos y, mas tarde, la im-
plementacion de los exitosos programas de transferencias de dinero con-
dicionadas al cumplimiento de ciertos requisitos®, que se hicieron muy
populares hacia fines de los 90 (Handa y Davis, 2006; World Bank, 2009).

35 Por lo general, los requisitos corresponden a asistencia escolar y controles periddicos de salud por parte
de los hijos de las familias beneficiadas con las transferencias de ingreso desde el Estado.
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Estos programas tuvieron un impacto significativo en Brasil, México y un
poco menos en Chile, Costa Rica, Repiblica Dominicana, Ecuador, Hondu-
ras y Jamaica.

Una reaccion adicional a los repetidos shocks externos fue establecer o
mejorar el seguro de desempleo. Esto tom6 su tiempo, pues la cobertura
habia sido muy baja (ver Cuadro N929): en la mayoria de los paises era
inferior al 10% de los desempleados antes de la crisis.

CUADRO N029: COBERTURA DEL SEGURO DE DESEMPLEO EN AMERICA LATINA EN 1995 Y
2008 (% DE DESOCUPADOS QUE RECIBEN BENEFICIOS)

Pais 1995 2008
ARGENTINA 5,9 12,4
BRASIL 12,0 6,5
CHILE . 19,5
URUGUAY 15,8 17,0

Fuente: Velasquez (2010).
Nota: La vigencia del seguro de desempleo en Chile comienza en 2002.

Sin embargo, en América Latina las reformas estructurales mas signi-
ficativas ocurrieron en los sistemas de salud y pensiones. La tendencia
predominante fue hacia la privatizacién de estos servicios, con la excep-
cion de Brasil, Costa Rica y Uruguay. El denominado modelo de los tres
pilares, propuesto por las instituciones financieras internacionales, fue
implementado a cabalidad en Chile y en menor grado en Colombia, Peri
y otros paises.

Las naciones que han mantenido un sistema financiado pliblicamente
muestran tasas de cobertura mas altas. De aquellos que privatizaron, solo
Chile —y muy recientemente— ha alcanzado un nivel similar de cobertura
(cerca de 60%) a paises como Costa Rica y Uruguay, que mantuvieron in-
tegralmente un sistema de provisién y financiamiento piblico de los ser-
vicios sociales basicos (ver Cuadro N°30).
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CUADRO N030: TASAS DE COBERTURA DE LAS PENSIONES EN AMERICA LATINA EN 1990 Y
2000 (COTIZANTES COMO % DE LA FUERZA LABORAL)

Pais 1990s 2000s

ARGENTINA 41.4 (1995) 37.7 (2005)
BRASIL 47.7 (1995) 48.1(2006)
CHILE 58.6 (1995) 62.7 (2006)
COLOMBIA 25.3(1996) 31.8 (2006)
CoSTA RICA 67.5 (1995) 62.7 (2006)
MEXICO 34.3 (1996) 35.9 (2006)
PER( 10.8 (1998) 14.0 (2006)
URUGUAY 55.5(1995) 60.9 (2006)

Fuente: Rofman et al. (2008).

Convergencia y nuevas demandas sociales tras la crisis de 2008-2009

El anélisis comparado de la redes de seguridad social en los paises de in-
greso medio muestra algln grado de convergencia en los instrumentos de
politicas y en el monto de los recursos utilizados. De hecho, el gasto social
total (pablico mas contribuciones privadas) junto con la carga tributaria
para financiarlos no difieren mucho entre Europa del Este y América Lati-
na, aunque alin permanece mas bajo que en las economias de la OCDE. En
cambio, los paises del Este Asiatico han descansado mas en los ahorros
personales y las redes familiares como componentes relevantes del an-
damiaje de la seguridad social (ver Grafico No4). Sin embargo, si solo se
considera el financiamiento publico, las diferencias son mucho mayores
(ver Grafico No3).

Si bien las instituciones difieren en cada pais debido a las distintas
trayectorias, alin asi existe una cierta convergencia hacia sistemas mixtos
piablico-privados, aunque el rol de uno y otro componente todavia se en-
cuentra en estado de incertidumbre en algunos paises. El nivel de finan-
ciamiento piblico de los servicios sociales basicos se acerca a 70% del
total en Europa del Este, 60% en América Latinay 50% en el Este Asiatico.

Asimismo, hay situaciones de debilidades compartidas en cuanto a la
proteccion social dentro de este grupo de paises de ingresos medios. La
cobertura de las pensiones es baja en el Este Asiatico, apenas cercana al
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GRAFICO No3: GASTO SOCIAL PUBLICO COMO % DEL PIB
251 Il América Latina M Este de Asia Este de Europa
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Fuente: FMI (varios afios).
GRAFICO NO4: GASTO SOCIAL TOTAL (PUBLICO Y PRIVADO OBLIGATORIO) COMO % DEL PIB
EN 2009
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Fuente: FMI; Sistema de Informacidn de la Organizacién Mundial de la Salud; UNESCO, Instituto para las Estadisticas;
OECD Stat Extracts.

30% de la fuerza laboral; se sitia entre 40% y 60% en América Latinay
en alrededor de 70% en Europa del Este. Esto es significativamente infe-
rior al 80%-90% de la poblacion elegible para pensiones en las econo-
mias de la OCDE.
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La cobertura de la compensacién por concepto de desempleo es otro
de los déficits de las redes de proteccidn social. Apenas entre 5% y 20%
de los desempleados estan cubiertos en América Latina y solo cerca del
25% en el Este Asiatico. El caso de Europa del Este es bastante interesan-
te, porque la cobertura para el seguro de desempleo era alta inmediata-
mente después del colapso de las economias centralmente planificadas:
a comienzos de los 90 en Hungria el 74% de los desocupados accedia
a beneficios, pero este porcentaje ha bajado a 37% por la reduccion de
la capacidad del Estado para financiar el heredado sistema de bienestar
socialista. En las economias de la OCDE, el seguro de desempleo cubre al
90% de los desocupados.

Es obvio que resulta de alta prioridad reducir los déficits sociales men-
cionados. Cuando el desempleo aumenta sustancialmente y amenaza con
quedarse por varios afios, como ocurre durante las crisis, las compensa-
ciones por el desempleo se convierten en un instrumento clave de la pro-
teccién social.

Igualmente criticos son los fondos de pensiones de capitalizacién in-
dividual. Cuando los empleados de mediana edad que han perdido sus
fuentes de trabajo, producto de una recesion, se dan cuenta de que el epi-
sodio podria extenderse mas alla de seis meses, y tal vez uno o dos afios,
la jubilacién anticipada se convierte en una posibilidad real. Esto, mas
el impacto de una poblacién que envejece, ejerceran una enorme presion
sobre el sistema de seguridad social.

Estos son solo dos ejemplos de las fuentes de presiones politicas y
sociales por reforzar las redes de seguridad social prevalecientes en los
paises de ingresos medios, que aumentaran mientras mas larga sea la fase
de recuperacién de una crisis externa y estaran cada vez mas presentes en
el debate pablico en el futuro.

Lecciones para tecndcratas y politicos
Las experiencias descritas anteriormente arrojan lecciones que van desde
lainfluencia de las presiones sociopoliticas a la hora de transformar la red

de seguridad social hasta consideraciones practicas para quienes formu-
lan politicas. Estas pueden resumirse en los siguientes planteamientos:
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Las transiciones democrdticas aceleran el camino hacia la expansion
de la proteccién social

A lo largo de la década de los 90, la consolidacion democratica fue natu-
ralmente acompafada por aumentos significativos del gasto social. Los
paises de América Latina aumentaron su gasto social pablico en 3% del
PIBy los de Europa del Este, en 2%. Estos nimeros alin son bajos compa-
rados con las economias de la OCDE, donde el gasto piblico social repre-
senta diez puntos porcentuales del PIB mas que en las economias del Este
Asiatico, cuatro puntos por sobre el promedio de América Latina y dos
puntos mas que las economias de Europa del Este.

Sin embargo, las diferencias con las economias de la OCDE disminuyen
significativamente cuando se comparan los gastos sociales totales; es de-
cir, gasto piblico mas privado. En este caso, el porcentaje para Europa del
Este fue de 22% del PIB, comparado con 23% de los paises de la OCDE.
América Latina registr6 un gasto social de 18%.

Estos nameros reflejan el esfuerzo de las economias de Europa del Este
y América Latina por diversificar las fuentes de financiamiento de su se-
guridad social, que hoy incluyen varias formas de ahorro privado para fi-
nanciar los sistemas de salud, pensiones y seguros de desempleo, de cara
a las limitaciones fiscales vinculantes.

La situacion para los paises del Este Asiatico es bastante diferente. Los
recursos plblicos en esta zona estan muy por debajo de los promedios de
la OCDE, por la fuerte dependencia de la proteccién social respecto de los
ahorros privados y las redes familiares.

Manejo macroeconémico y adecuada regulacién financiera compensan

La capacidad de los paises de ingreso medio por mantener y reforzar las
redes de seguridad social depende criticamente de un manejo sélido y
disciplinado de la macroeconomia, sostenido tanto en tiempos de bonan-
za como de crisis.

Las contrastantes experiencias de las economias de Europa del Este y
América Latina en la crisis financiera de 2008-2009 son sorprendentes.
Las economias de Europa del Este gastaron en exceso teniendo significa-
tivos déficits de cuenta corriente y fiscales, lo que trajo un alto desem-
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pleo que alcanz6 los dos digitos en los afios posteriores al comienzo de la
crisis. Como consecuencia, sus gobiernos se vieron obligados a racionar
los escasos fondos de financiamiento de la red de seguridad social. Sor-
prendentemente, lo mismo ocurrié en las economias del sur de Europa.
De hecho Grecia, Espafia y Portugal, como consecuencia de un deficiente
manejo macroecondmico y de supervisién financiera, han debido recortar
dramaticamente sus programas sociales, con alzas en la tasa de desem-
pleo hasta de un 25%.

Contrariamente, las economias de América Latina aprendieron la lec-
cion después de los repetidos shocks financieros de los 80 y 90. Por lo
tanto, fueron capaces de enfrentar la crisis financiera global con supera-
vits dobles, en la cuenta corriente y en el presupuesto, en vez de déficits
dobles (como se observo en Europa del Este y en episodios anteriores
en América Latina). Esto fue posible debido al alto nivel de reservas in-
ternacionales y ahorros del sector piblico, que permitieron financiar los
repetidos e importantes estimulos fiscales para no tener que reducir el
gasto social. De hecho, en varios paises el financiamiento piblico de la
red de seguridad social aumenté en la crisis 2008-2009, reforzando el
componente de equidad social de la estrategia de desarrollo, en vez de
replegarse como en décadas previas®. Esta politica fue complementada
por una adecuada regulacién financiera prudencial.

La leccion es que la fortaleza de la posicion fiscal de las economias per-
mite continuar aumentando la cobertura de los servicios sociales basicos,
aun ante la presencia de una crisis financiera global, como la que comenz6
en 2008, proporcionando fondos adicionales para el componente solida-
rio de los sistemas de salud, seguridad social y desempleo, y reforzando
los esfuerzos por mejorar la calidad de la educacién y la capacitacién de
la fuerza de trabajo. Por lo mismo, hay que tomar los resguardos para que
esa fortaleza fiscal sea sustentable en cualquier escenario.

36 Un buen ejemplo fue el gobierno de Michelle Bachelet en Chile, que logré implementar una efectiva po-
litica social anticiclica durante la recesion de 2008-2009. Los gastos piblicos sociales aumentaron a una
tasa anual de 11% desde 2007 hasta 2009.
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Las “barreras” para aumentar los impuestos

La tercera leccién es que una respuesta obvia a la necesidad de aumentar
la cobertura y calidad de los programas sociales en los paises de ingreso
medio seria elevar los impuestos, pero eso implica enfrentar un dilema.

Las cargas tributarias de los paises de ingresos medios presentan sig-
nificativas diferencias con los de las economias de la OCDE, cuyos ingre-
sos tributarios equivalen a 35% del PIB y casi duplican los de América
Latina y Europa del Este. ;Por qué estos paises no se han alineado con los
niveles de la OCDE?

En las economias de ingreso medio siempre hay una excusa para no
aumentar los impuestos. Una linea argumental enfatiza que los sistemas
de partidos politicos son débiles y altamente segmentados, haciendo muy
dificil construir coaliciones estables que desarrollen una visién de lar-
go plazo sobre lo que se necesita para reducir la inseguridad econémica
y mejorar la red de seguridad social. Ello, por cuanto la mayoria de los
partidos podria concordar teéricamente en el objetivo, pero no estarian
dispuestos a pagar el costo politico que implica apoyar una legislacion
que eleve la carga tributaria. América Latina es un buen ejemplo de esto.

Otro argumento apunta a la necesidad de seguir siendo competitivos
en una economia globalizada, lo que pasaria por no sobrecargar a las em-
presas con altos tributos. La reduccién de los impuestos a las empresas ha
sido puesta en practica por gobiernos de Europa del Este, con el objetivo
de atraer inversiones y eventualmente incentivar a las compafiias de Euro-
pa Occidental a que se reubiquen en sus territorios. Los paises del Baltico
han reducido radicalmente la carga impositiva y Eslovaquia implementé
un impuesto dnico bajo.

En el Este Asiatico, la razén esgrimida para bajar los impuestos ha sido
mas simple altn: como el motor del crecimiento lo constituyen las expor-
taciones, para mantener su ventaja competitiva se deben cumplir tres
condiciones: recursos humanos altamente calificados, bajos impuestos y
sueldos reducidos. Segln la perspectiva de estos paises, en la medida que
los sueldos reales aumentan, la presion sobre la mantencion de impuestos
bajos y la calidad de la educacién se hacen cada vez mas importantes para
sostener un dinamico crecimiento de las exportaciones.
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Este argumento es valido si se acompafia de un manejo macroeconé-
mico s6lido y un crecimiento sostenido, lo que constituye un mecanismo
automatico para que los gobiernos recauden mayores ganancias tributa-
rias sin tener que aumentar las tasas impositivas. Los recursos pueden
ser usados gradualmente para expandir la red de proteccidn social, como
estan haciendo Corea del Sur y Taiwan.

De lo contrario, las finanzas pablicas se convierten en victimas de la vo-
latilidad financiera, porque dados los derechos sociales adquiridos existe
una presion constante sobre el presupuesto de la nacién para aumentar los
gastos y, como consecuencia de esto, se producen déficits fiscales recurren-
tes. La salida es simple: inflacién mas alta o deterioro sistematico en la cali-
dady cobertura de los servicios sociales. Esta ha sido la historia de América
Latina por décadas y, mas recientemente, también la de Europa del Este.

La alternativa para salir del paso ha sido encontrar formas para que
las compaiiias y los empleados compartan mas los costos, en la forma de
cotizaciones obligatorias por los servicios sociales en vez de intentar (y
generalmente fracasar) aumentar las tasas de impuestos. El movimien-
to en esta direccion ha sido claro en América Latina, donde los servicios
sociales financiados mediante copagos obligatorios de los usuarios ya
representan un cuarto del gasto social total. En el Este Asiatico, la partici-
pacion privada alcanza el 30%, mientras que las ex economias socialistas
de Europa del Este atin financian solo el 10% de su gasto social total con
fondos de origen privado.

Las soluciones populistas fracasan

Las respuestas populistas son una frecuente tentacién a la hora de enfren-
tar las presiones por cobertura universal de los servicios sociales. Es asi
como los gobiernos y legisladores pueden ser seducidos para reformar la
Constitucién, a fin de garantizar como derechos sociales y politicos basicos
el acceso universal a los servicios sociales, descuidando contar con un fi-
nanciamiento adecuado y sostenible. Esto ha pasado en Brasil y Colombia?.

37 En Brasil, la nueva Constitucion de 1988 definié generosas asignaciones como derechos legales. Esto lle-
v6 a un abrupto aumento en el gasto piblicoy la inflacién. La también reformada Constitucion de Colombia
en 1991 tuvo un efecto similar. Ver Castelar et al. (2009) y Steiner et al. (2009).
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Pero la Gnica forma de que tales garantias universales se conviertan
en realidad es en el contexto de economias capaces de crear empleo en
forma constante (Esping-Andersen, 1999, 2002). Esto implica tasas de
crecimiento econémico significativas y estables, que garanticen ingresos
tributarios suficientes para financiar la red de proteccién social.

Cuando se contrasta esta realidad con los derechos sociales universa-
les garantizados por la Constitucién de una nacion, se dan dos posibles
acomodos: financiar lo que se pueda y volver la cara cuando las normas
constitucionales no son observadas; o acudir al Tribunal Constitucional,
como en Colombia, y solicitarle que ordene al Ejecutivo aumentar el gasto
hasta que se alcance la cobertura universal.

Cualquiera de estas “soluciones” implicaria altos y extensos costos de
litigacién, porque los “derechos” constitucionales no son respetados en
la practica. Y al final, igual es necesaria alguna forma de racionar el ac-
ceso a los servicios sociales a través de listas de espera o de servicios de
muy baja calidad. Varios paises de ingreso medio sufren algunas de estas
consecuencias que conllevan los derechos sociales garantizados constitu-
cionalmente, cuando en la practica no pueden ser satisfechos.

La privatizacién tiene pros, pero también contras

La privatizacién parcial de los servicios sociales ha tenido una fuerte con-
notacién ideolégica en los paises de ingreso medio, con sus propios pros
y contras. En las economias de Europa del Este, en los 90, fue un proceso
dificil, pues enfrento resistencias de parte de todos los beneficiarios del
antiguo sistema: el servicio civil, los empleados de las grandes compa-
fifas estatales, los sindicatos y asociaciones laborales. Fue promovida por
los tecnécratas y las instituciones financieras internacionales y vista con
suspicacia por los partidos progresistas y socialdemdcratas en todas par-
tes. El producto institucional resultante ha sido la creacién de sistemas
hibridos, en que los gobiernos a menudo contindan asumiendo el rol de
prestamista de Gltima instancia cuando el sector privado es incapaz de
financiar los beneficios esperados.

Hay otros casos, mayoritariamente en el Este Asiatico (por ejemplo,
Singapur y Malasia) y en América Latina (Chile y México), donde se ha pri-
vatizado totalmente al menos un servicio basico, usualmente la seguridad
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social. En este contexto, las cuentas de ahorro individuales obligatorias
constituyen el pilar fundamental que determina el valor de las pensiones
y se les ha agregado un pilar complementario, financiado por el gobierno,
para las pensiones de los discapacitados y de quienes estan en situacion
de extrema pobreza.

Una solucién satisfactoria, incluso después de una privatizacién par-
cial, es moverse en la direccion de compensar la distribucién desigual
implicita en el sistema, complementandola con un sélido fondo solidario
financiado por los ingresos tributarios y proporcionando incentivos para
aumentar las cotizaciones voluntarias, a fin de ampliar los segmentos de
la poblacién que podrian acceder a prestadores de servicios sociales de
mejor calidad, integrales y mas comprehensivos38.

El continuo aumento de los costos, particularmente para los servicios
de salud privados, debe manejarse con la regulacién adecuada y/o refor-
zando la competencia. La presencia de prestadores administrados por el
Estado compitiendo con los prestadores privados podria ser un mecanis-
mo eficiente para rebajar costos y expandir la cobertura.

Eso si es esencial entender que una reformulacién del sistema, ya sea
en direccién de un mayor rol del Estado o de la privatizacion, constituye
una opcién sin retorno. El costo politico de cambios institucionales tan
emblematicos tiende a ser alto en una democracia, y una vez que las ins-
tituciones han sido redisefiadas resulta complejo volver a modificarlas,
porque los intereses adquiridos suelen impedir mayores ajustes, lo que
hace que los errores en el disefio original o en la reforma estructural tien-
dan a persistir.

Copiar modelos no es recomendable

La discusién sobre cual es el mejor conjunto de instituciones para propor-
cionar proteccién social, con un alto nivel de cobertura de los servicios
basicos a un costo razonable, permanecera abierta por un largo periodo
en las economias de ingresos medios, en las que sus clases medias emer-
gentes estan pidiendo mas beneficios estatales de calidad y mayor movili-

38 La reforma al sistema de pensiones implementada en Chile por el gobierno de Michelle Bachelet apunta
en esta direccion (Arenas, 2010).
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dad social. Y posiblemente incluso entre algunos paises industrializados,
cuyas clases medias acomodadas empiezan a percibir como se reducen
los privilegios del Estado de Bienestar. El caso de las protestas de “los
indignados” en Espaiia es un ejemplo claro y dramatico de este proceso,
que esta en pleno desarrollo en Europa.

Por lo mismo, cuando se planean reformas a la proteccion social es re-
comendable recordar que hay mayor posibilidad de éxito si la trayectoria
anterior a las reformas es tomada en consideracion. Las personas tienen
preferencias a priori respecto de sistemas de salud pablicos o privados,
y sobre los sistemas de beneficios de jubilacién de reparto o de capitali-
zacion individual obligatorias. La tendencia podria ser cambiar radical-
mente el sistema para adecuarlo a esas preferencias, pero una vez esta-
blecido, las reformas aplicadas dentro del marco institucional existente
tendran posiblemente mayor probabilidad de éxito que un cambio total
del sistema. Entonces, el desafio es cdmo mejorar significativamente lo ya
existente y qué cambios estratégicos se requeririan para mejorar tanto la
cobertura como la calidad de los servicios y para reducir los costos.

Una mayor igualdad es la base para consolidar una democracia

Los altos niveles de desigualdad alimentan el descontento, debilitan las
democracias e incuban populismos que eventualmente llevan a “demo-
cracias delegativas”, en las que quienes estan en el gobierno intentan
concentrar el poder en el Ejecutivo, incluyendo a menudo la reeleccidn
indefinida, minimizando los roles del Congreso y el Poder Judicial. Esto se
ofrece como la Gnica forma para llevar adelante cambios radicales que re-
ducirian la desigualdad y, eventualmente, crearian un nuevo orden social.

No se trata de una mera coincidencia que este fendmeno tienda a apa-
recer con cierta regularidad en algunas partes del mundo. Al comparar
la desigualdad del ingreso en América Latina, Europa del Este y el Este
Asiatico, la primera tiene la distribucion mas desigual medida por los co-
eficientes de Gini. Europa del Este es menos desigual, un legado de los ex
regimenes socialistas, mientras que el Este Asiatico exhibe coeficientes
similares a las economias de la OCDE.

No obstante, varios paises de ingreso medio han sido capaces de im-
plementar reformas tributarias importantes, ademas de politicas sociales
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bien enfocadas y bien disefiadas que pueden reducir las desigualdades en
el ingreso (Lopez-Calva y Lustig, 2010). Aunque cualquier progreso adi-
cional en estas areas no sera facil de lograr.

;Qué se puede hacer al respecto? La respuesta para las democracias de
ingreso medio es concentrar la mayor cantidad posible de recursos no solo
en las redes de seguridad social, sino también invirtiendo fuertemente en
capital humano. Esto implica mejorar las oportunidades, principalmente
el acceso a buenos trabajos, para quienes se han quedado rezagados pro-
ducto de la modernizacién de las economias.

Hacia el futuro la pregunta relevante es qué sera mas significativo para
las personas como indicador de su propio bienestar. Esto es parte de la
discusién que ha tenido lugar en los paises de Europa del Norte por ya
varios afios. El tema se convirtié en relevante no porque ellos exhibieran
una alta desigualdad del ingreso en un sentido estricto: muestran los co-
eficientes de Gini mas bajos, en particular Escandinavia. La preocupacion
surgié debido a los efectos de la globalizacidn, porque existe el reconoci-
miento general de que esta tiende a aumentar la desigualdad de ingresos,
entre otros factores, porque premia a las personas altamente capacitadas
y penaliza a las con bajos niveles de educacion.

La respuesta escandinava a este desafio ha sido que lo que realmente
importa para las democracias globalizadas es lo que le ocurre a las perso-
nasy las familias en sus ciclos de vida. Esto implica reenfocar las politicas
sociales desde una posicion basada en el asistencialismo hacia una que
involucre una calidad mas alta de la educacion y politicas de mercado la-
boral activas, para otorgar mas oportunidades de trabajo a las mujeresy a
los adultos jévenes de familias pobres, reconvirtiéndolos y promoviendo
la innovacion y el emprendimiento.

Aln falta por ver si este nuevo enfoque se traduce en un discurso poli-
tico que persuada a los paises de ingreso medio, donde la desigualdad del
ingreso inicial alimenta la impaciencia e invita a los politicos populistas
a ofrecer atajos —siempre tentadores— para lograr el desarrollo y una so-
ciedad equitativa. La diferencia en los resultados dependera de la calidad
y madurez del liderazgo politico, un bien no necesariamente abundante
en las democracias en formacion.
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ara salir de la trampa del ingreso medio, las economias de América La-

tina deben sostener una alta tasa de crecimiento durante las préximas
décadas. Eso supone mover la estructura de produccién y exportaciones
desde las materias primas hacia productos de mayor valor agregado y mas
intensivos en conocimiento. La diversificacion de las exportaciones puede
fortalecerse exportando a mercados cercanos, como aquellos que se hacen
accesibles a través de la participacion en bloques regionales de comercio.

Todos los paises de renta media considerados en este estudio, en Amé-
rica Latina, Este de Europa y Este de Asia, han puesto en marcha ese tipo
de acuerdos comerciales.

Antes de la crisis financiera de 2008-2009, la estrategia implicita de
los paises de ingreso medio era que las exportaciones a los mercados de
los paises desarrollados debian ser el motor del crecimiento, sobre la base
de que las economias desarrolladas seguirian mostrando un crecimiento
robusto y que las negociaciones multilaterales harian que sus mercados
fueran mas accesibles. Ademas, se presuponia la finalizacion exitosa de la
Ronda de Doha. Sin embargo, ninguno de estos supuestos parece realista
en 2012 (Blustein, 2009).

Dado que las negociaciones multilaterales —como la Ronda de Doha—
estan muertas, los argumentos en favor de un rol mas importante de la
integracion regional como punto de partida para el libre comercio global
parecen estar ganando adeptos en la mayoria de los paises de ingreso
medio. Si el multilateralismo no es posible, entonces el regionalismo bien
podria ofrecer una alternativa aceptable. A continuacidn se presenta un
analisis comparado de los avances en esta direccién en los paises de in-
greso medio del Este de Europa, de Asia y de América Latina.

El comercio desde los paises de Europa del Este hacia los de la Unién
Europea 27 representd un 78% del total de sus exportaciones en 2010.
En cambio para América Latina —cuyos esfuerzos de integracién regional
empezaron hace 50 afios, al mismo tiempo que en Europa— el comercio
intrarregional en 2010 solo alzanzé un 18% del total. Esto obedece a que
las diferencias en las estrategias politicas y de desarrollo en América La-
tina han introducido muchas limitaciones a la creacion de areas de libre
comercio en la region (ver Grafico No5).
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GRAFICO No5: DESTINO DE LAS EXPORTACIONES DE LOS PRINCIPALES GRUPOS DE INTE-
GRACION REGIONAL EN 2010 (% DEL TOTAL DE EXPORTACIONES)

ASEAN América Latina Este de Europa

2.5% 0.6%

21.2%

56.5%

B América Latina [l Unién Europea27 [l Estados Unidos Este de Asia Otros

Fuente: Elaboracion propia sobre la base a World Integrated Trade Solution (WITS) (base de datos en linea): http://wits.
worldbank.org/wits

Nota: Este de Asia se refiere a los paises de la ASEAN mas China, Hong Kong, Corea del Sur y Japdn. ASEAN incluye a
Brunei, Camboya, Malasia, Filipinas, Indonesia, Laos, Mianmar, Singapur, Tailandia y Vietnam. América Latina se refiere a
los paises miembros del MERCOSUR (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay), MCCA (Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras y Nicaragua), CAN (Bolivia, Colombia, Ecuador y Perd) mas México, Chile, Panama, Repiblica Dominicana y
Venezuela. La Unién Europea 27 incluye a Alemania, Austria, Bélgica, Bulgaria, Chipre, Dinamarca, Eslovaquia, Eslove-
nia, Espafia, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Holanda, Hungria, Irlanda, Italia, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta,
Polonia, Portugal, Reino Unido, Repiblica Checa, Rumania y Suecia. Europa del Este se refiere a Bulgaria, Eslovaquia,
Eslovenia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Polonia, Repiblica Checa y Rumania.

Entre los miembros de la ASEAN, el comercio intrarregional representd
solo un 25% del total en 2010. Cuando se toma en cuenta el Este Asiati-
co, las exportaciones de la ASEAN hacia este mercado regional expandido
mas que se duplican, llegando a 57%. Este resultado supera al de Améri-
ca Latina, pero aln esta muy lejos del casi 80% en Europa del Este. Los
cambios politicos e ideolégicos, incluyendo las disputas por el liderazgo
entre China y Japdn, también han impedido el progreso de la integracion
en el Este Asiatico

La férmula de Europa del Este

Los intentos de integracién econémica en Europa del Este tienen larga
data y probaron casi todas las opciones desde la posguerra. La primera
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fase abarca desde la década de los 50 hasta la de los 80, cuando estas
economias estuvieron completamente integradas al bloque soviético me-
diante el Consejo para la Ayuda Econdmica Mutua (COMECON). Imperaba
entonces la planificacién centralizada, en que las economias debian ex-
portar materias primas y algunas manufacturas “maduras” (productos in-
dustriales fabricados con tecnologias antiguas) al bloque soviético. Como
contrapartida, importaban equipamiento de capital y bienes manufactu-
rados mas sofisticados desde la Unién Soviética.

Entonces mas del 50% del comercio total de las economias de Europa del
Este se realizaba dentro del bloque del COMECON“°. Ese esquema funcion6
por un tiempo, pero entr6 en una fase critica en los 80, cuando las tasas de
crecimiento cayeron abruptamente. Los bienes esenciales de consumo se
volvieron escasos y los servicios basicos sufrieron un serio deterioro.

El colapso de la Unidon Soviética y el descontento politico acumulado
brindaron el espacio necesario para un profundo cambio politico y eco-
némico. La democracia y el libre mercado se convirtieron en objetivos
compartidos por las sociedades de Europa del Este. En ese contexto, los
nuevos lideres se sintieron con poder para hacer cambios drasticos y ex-
peditos. Habia que disefiar nuevas instituciones y el modelo de Europa
Occidental brindaba los estandares para medir los avances. Los beneficios
esperados eran la estabilidad politica y un sistema politico abierto, mejo-
res instituciones y acceso tanto a los mercados mas grandes y plenamente
desarrollados como a los fondos estructurales y de cohesion que entrega-
ban los paises mas ricos de la UE. El objetivo subyacente era la conver-
gencia hacia los estandares de vida de la UE y la identificacion geopolitica
con Occidente. En este sentido, el regionalismo estaba motivado —al igual
que en la UE— por fuerzas histéricas mas profundas que en el Este Asiati-
co o en América Latina.

El proceso de integracion econémica del Este de Europa con la UE empe-
z6 en junio de 1988, con la firma de una declaracién conjunta entre la UE
y los paises del COMECON. En 1991 se firmaron los acuerdos de “segunda
generacion”, que establecieron fechas de eliminacion de los aranceles in-

39 Un analisis detallado de la integracion de las economias del Este de Europa en su transicién democratica
se encuentra en Luengo (1996); Blanchard, Froot y Sachs (1994) y Collins y Rodrik (1991).
40 Datos de Appendix of Economic Survey of Europe, No2 (1999).
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trarregionales tras cinco afios para los paises de la UE y diez afios para las
economias de Europa del Este (los productos textiles y agricolas fueron exi-
midos de esos plazos (Luengo, 1996). Elinterlocutor con la UE era el Acuer-
do Centroeuropeo de Libre Comercio (CEFTA, por sus siglas en inglés), fir-
mado por los antiguos paises socialistas de Europa del Este en 1992.

Pertenecer al CEFTA era prerrequisito para acceder a la Unién Europea
(Mile, 2000). En 1993, el Consejo Europeo definié las condiciones para el
acceso pleno de los paises de Europa del Este a la UE, que debfa alcanzar-
se en 2004.

La integracion implicé la liberalizacion del comercio y el inicio de re-
formas para que sus instituciones funcionaran segin el modelo europeo
(Kaminski, 2000). Como el objetivo era la incorporacion plena a la UE de
ocho paises* con condiciones sociales y econdmicas diferentes, se les dio
acceso a los fondos estructurales y de cohesion social que antes solo se
entregaban a los paises menos desarrollados del bloque (Portugal, Irlan-
day Espaia, entre otros).

La ampliacién de la UE no siempre fue fluida. En varios paises de Euro-
pa del Este —Hungria y Polonia en particular— las consecuencias politicas
y sociales de un cambio tan drastico en la economia y en las instituciones
politicas generaron una reaccion nacionalista. Sin embargo, terminé im-
poniéndose el poderoso iman de ingresar “al club” de las sociedades de-
sarrolladas, modernas y abiertas que representaba la UE. La integracion
plena avanzé segin lo planificado, con resultados generalmente positivos
para los nuevos miembros.

De hecho, hasta antes de la crisis financiera de 2008, los indicadores
de crecimiento econdmico y comercio mostraban una tendencia positiva.
En efecto, desde 1995 hasta 2004 las economias de Europa del Este cre-
cieron a una tasa de 4% anual, mientras que entre 2005 y 2007 se acer-
caron a 6,5% anual, con las exportaciones creciendo al 12% (ver Cuadro
No31). El porcentaje de las exportaciones de bienes y servicios sobre el
PIB aument6 desde 35% en 1990 a 56% en 2010 (ver Cuadro N032). El
comercio entre Europa del Este y la UE 15 se mantuvo en 60% del total

“ En 2004, los siguientes paises de Europa del Este ingresaron a la UE: Eslovaquia, Eslovenia, Estonia,
Hungria, Letonia, Lituania, Polonia y Rep(blica Checa.
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exportado, con lo que el comercio entre Europa del Este y la UE 27 fue de
78% en 2010 (ver Cuadro N033 y Grafico No5).

CUADRO N031: TASAS DE CRECIMIENTO DEL PIB Y DE LAS EXPORTACIONES DE BIENES

Y SERVICIOS (%) (1990-2010)

CRECIMIENTO DE LAS EXPORTACIONES, CRECIMIENTO DEL PIB,
PROMEDIO ANUAL PROMEDIO ANUAL

1990- 1995- 2000- 2005- 1990- 1995- 2000- 2005-

1994 1999 2004 2010 1994 1999 2004 2010
EUROPA | 23 10,4 11,1 7.7 2,2 3,9 4,0 3,5
BULGARIA 3,6 11,9 4,5 79 -4,9 -0,2 5,4 3,4
ESTONIA 3,5 9,9 9,8 3,2 -8,7 5,2 8,2 1,8
HUNGRIA -2,7 14,6 10,6 9,2 -3,2 2,4 4,2 0,6
LETONIA 3,3 79 7.8 5,8 -11,1 4,1 7.5 1,7
LITUANIA 6,5 12,4 8,0 -13,2 4,5 6,9 2,5
PoOLONIA 6,3 11,8 11,9 7.3 1,1 6,0 3,2 4,6
RUMANIA 3,8 73 14,9 6,8 4,4 -0,2 5,3 3,3
UE 15 5,2 7,2 4,9 5,6 1,7 2,6 2,1 0,9

Fuente: World Development Indicators, Banco Mundial.
Notas: Unidn Europea 15 (UE 15) incluye a Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espaiia, Finlandia, Francia, Grecia,
Holanda, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Portugal, Reino Unido y Suecia. El crecimiento de las exportaciones en 2005-

2010 incluye solo el periodo de 2005 a 2007.

CUADRO N032: APERTURA COMERCIAL (EXPORTACIONES DE BIENES Y SERVICIOS COMO

% DEL PIB)

1990 2000 2010 2005-2010
EEEEZ:E 34,6 45,2 56,2 7.7
BULGARIA 33,1 50,5 57,8 7.9
ESTONIA 84,6 78,3 3,2
HUNGRIA 31,1 74,6 86,5 9,2
LETONIA 47,7 41,6 53,4 5,8
LITUANIA 52,1 44,7 68,2 8,0
POLONIA 26,2 27,1 42,3 7.3
RUMANIA 16,7 32,7 23,5 6,8
UE 15 26,1 35,5 39,2 5,6

Fuente: World Development Indicators, Banco Mundial (base de datos en linea): http://databank.worldbank.org/ddp/
home.do?Step=12&id=4&CN0=2

Nota: .. = datos no disponibles.
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CUADRO N033: DISTRIBUCION INTRARREGIONAL DE LAS EXPORTACIONES DE BIENES EN
EUROPA DEL ESTE (% DEL TOTAL DE EXPORTACIONES)

1995 2010

EE UE 15 EE UE 15
BULGARIA . . 14,9 45,6
ESTONIA 5,4 67,0 15,1 45,7
HUNGRIA 13,8 54,1 20,1 57,2
LETONIA 11,2 63,3 36,5 34,7
LITUANIA 12,3 44,0 24,0 37,1
POLONIA 14,7 36,3 15,5 63,4
RUMANIA 4,4 54,1 14,5 574
E‘S‘::’EQE[)’“ 15,3 60,2 19,3 58,3

Fuente: Elaboracién propia sobre la base del World Integrated Trade Solutions (WITS) (base de datos en linea): http://
wits.worldbank.org/wits/)
Nota: .. = datos no disponibles.

El exitoso proceso de entrada a la UE de las economias de Europa del
Este representa el mejor ejemplo de una integracién regional multifacéti-
ca (politica, econémica e institucional), con capacidad para incluir insti-
tuciones con poder supranacional, como el Consejo Europeo y la Comision
Europea, y con objetivos y politicas macroeconémicos compartidas.

Asiy todo, esto no significa necesariamente que el mercado de la UE
sera una fuente continua de crecimiento para las exportaciones de las eco-
nomias de Europa del Este. Un primer motivo de cautela es que los paises
de la UE tuvieron una leve recuperacion de la crisis financiera de 2008,
pero en 2012 ya aparecia una nueva recesion en la Eurozona. De hecho,
sus perspectivas de crecimiento anual fueron empeorando diariamente
por las dificultades para resolver el problema de los déficits fiscales y de
una deuda piblica creciente, que dejé a Grecia y a otros paises del Sur de
Europa al borde del default.

Un segundo factor que limita el impacto positivo del acceso pleno a
la UE se relaciona con el hecho de que la crisis financiera global reciente
expuso algunas vulnerabilidades en las normas e instituciones que rigen
a este bloque. Una de ellas es la inadecuada regulacidn financiera; la otra,
el euro como moneda comdn (Dadush et al., 2010).
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A la luz de la crisis europea de 2012, pareciera que el acceso de las eco-
nomias de Europa del Este a la UE fue demasiado lejos en cuanto a la libe-
ralizacion financiera. Las experiencias asiaticas y latinoamericanas en las
décadas de los 80 y 90 demostraron que un influjo stbito e ilimitado de
capital hacia paises de ingresos medios es una fuerza desestabilizadora. En
ambas regiones precipitaron una crisis financiera, tasas de crecimiento ne-
gativo y alto desempleo. Un proceso casi idéntico se observo en las econo-
mias de Europa del Este en 2008 y 2009, como resultado de la sobreexpo-
sicién a influjos de capital no regulados procedentes de Europa Occidental.

En cuanto al euro, tal vez la UE avanz6 demasiado rapido. En 1992 se
crey6 que una moneda comin aceleraria la integracion europea. Sin em-
bargo, y después de los eventos en las economias del Sur de Europa, res-
petados economistas han dicho que el Tratado de Maastricht —mediante
el cual se acordé que el euro seria la moneda comdn para Europa— era “un
puente demasiado lejos” (Krugman, 2010), aludiendo a que al ingresar
a la Eurozona los gobiernos cedieron una herramienta politica tan clave
como el tipo de cambio, que les permitiria un ajuste expedito ante shocks
financieros internos o externos y les ayudaria a recuperar competitividad
en los mercados globales.

El impacto negativo de un tipo de cambio fijo ha sido peor que el del
incumplimiento de otros compromisos contraidos con la ratificacion de
Maastricht, como la mantencién del déficit presupuestario bajo el 3% del
PIB y la deuda piblica bajo el 60% del PIB. Esto no se respeté en el caso
de Grecia, Portugal y otros miembros de la UE, y los excesivos déficits fis-
cales han generado un aumento galopante de la deuda piblica.

;Afectara esto al esfuerzo de Europa del Este por lograr una integracion
econémica regional en Europa? Si bien son solo tres los paises de Europa
del Este que estan en la Eurozona (Eslovaquia y Eslovenia y en 2011 Esto-
nia), hay varios en lista de espera. Y ademas hay otras economias (como
Lituania, Letonia y Bulgaria) que ya ataron sus monedas al euro. Dado los
riesgos actuales y la reciente experiencia, seria razonable que los paises
que todavia no forman parte de la Eurozona no se apresuren en la adop-
cion del euro. En esta area —al menos por el momento— es preferible
menos que mas integracion.

Otro desafio para las economias de Europa del Este es la dependencia
del comercio con la UE. Con estas economias desacelerandose, una mayor
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diversificacion en el destino de sus exportaciones —hacia China u otros
lugares de Asia— puede constituir una importante fuente de crecimiento
adicional para estos paises.

El trampolin del Este Asiatico: la estrategia exportadora

El modelo exportador de Asia, tal como fue estructurado en los 60, tenia
un alto grado de heterodoxia, debido al activo rol del Estado en “esco-
ger a los ganadores” en términos de sectores y lineas de produccién a
promover, a los que bancos estatales y otras instituciones financieras les
brindaron subsidios, incentivos tributarios y acceso al crédito con tasas
inferiores a las del mercado.

Al usar este enfoque hacia el desarrollo industrial, Japdn hizo exito-
samente la transicién para subir por la cadena de valor: desde exportar
productos baratos e intensivos en mano de obra hasta exportar bienes in-
termedios intensivos en capital, para después dar el salto a la fabricacién
de alta tecnologia. El Japdn de la posguerra demostré una alta capacidad
de adaptar las tecnologias avanzadas provenientes de Estados Unidos y
Europa Occidental. A medida que la economia japonesa perdia su ventaja
comparativa inicial como productor de bajo costo de bienes intensivos en
mano de obra, sus empresas tuvieron la vision de invertir en otros paises
asiaticos con costos de mano de obra mas bajos. Estas economias vecinas
se convirtieron en parte de la cadena de suministro para los productores
japoneses, exportando productos finales a Norteamérica y al Viejo Conti-
nente (Gill y Kharas, 2007).

Corea del Sur, Taiwan, Singapur y Hong Kong constituyeron la primera
ola de subcontratistas de los productores nipones. Todos tenian la fortuna
de contar tanto con una fuerza laboral de alta calidad como con gobiernos
que promovian activamente la industrializacién, y establecieron condi-
ciones para los productores, exigiendo que sus precios de exportacion
e importacion estuvieran alineados con los internacionales (Lin y Chang,
20009; Lin, 2010). Otros paises —Indonesia, Malasia, Filipinas, Tailandia,
China y, mas recientemente, Vietnam, Laos y Camboya— adoptaron des-
pués este modo de produccion.

Estas redes de produccion y distribucion han evolucionado constante-
mente desde los 60, debido a los cambios en las ventajas comparativas en
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los mercados globales: mayores habilidades en la fuerza laboral, mas ca-
pacidad de adaptar tecnologias avanzadas, mas inversion en infraestruc-
tura, entrada de la mano de obra china mas barata y menos calificada. A
medida que avanzaba el desarrollo orientado a las exportaciones, se hizo
evidente que la geografia debfa constituir una fuente adicional de ventaja
comparativa. Las economias del Este Asiatico eran geograficamente cerca-
nas entre si, tenian menos costos de transporte entre ellas y podian elevar
mas su competitividad con la reduccion de aranceles. Asi sembraron las
semillas de lo que seria el area de libre comercio del Este Asiatico.

Los esfuerzos de integracion regional entre los paises del Sudeste
Asiatico habian comenzado en 1967, cuando Singapur, Tailandia, Malasia,
Indonesia y Filipinas acordaron la formacién de la Asociacién de Nacio-
nes del Sudeste Asiatico (ASEAN). Pero la principal preocupacién en ese
tiempo no era tanto el comercio, sino las posibles amenazas a la pazy la
seguridad en la region. En el contexto de la Guerra Fria se pensaba que
el comunismo en los paises vecinos podia desestabilizar a los regimenes
politicos fragiles, alin no consolidados en la fase poscolonial.

Excepto por las frecuentes reuniones de alto nivel, no hubo mayores
avances hasta 1976. Con la creacidn en ese afio del Secretariado Perma-
nente de ASEAN, estos paises sintieron que tenian que avanzar hacia una
integracion formal de sus economias, que fuera mas alla del proceso de
facto liderado por las compafias multinacionales (Cuyvers et al., 2005).

En 1991 se propuso una Asociacion Formal de Libre Comercio de la
ASEAN (AFTA), y en 1994 se estableci6 un calendario para la reduccion de
los aranceles intrarregionales, para llegar a gravamenes no mayores a 5%
al cabo de 15 afios (la tasa efectiva predominante en ASEAN entonces era
de 9,5%). En 1996 se cred la Corporacion Industrial Asiatica para promo-
ver la produccién transnacional en la region (Nesadurai, 2003).

Si bien la liberalizacién comercial fue aprobada por todos los paises
miembros, se implement6 con muchas dudas. La situacién cambié tras la
crisis financiera asiatica de fines de los 90. Solo entonces los miembros
del AFTA acordaron acelerar el proceso de liberalizacion mediante la eli-
minacion de todos los aranceles hacia 2010, y para 2015, para los recién
llegados Vietnam, Laos, Camboya y Myanmar, que se unieron a la ASEAN
en las décadas de los 80 y 90.
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Solo en 2003 surgi6 una propuesta para que los paises miembros cons-
tituyeran la “Comunidad ASEAN”, que compartia objetivos econémicos,
politicos y de seguridad. En el campo econdmico se propuso un objetivo
especifico adicional: escoger explicitamente aquellos sectores donde era
deseable mayor integracién. Estos serian promovidos activamente por los
gobiernos de la ASEAN. Algunos de los sectores escogidos fueron los de la
electrénica, tecnologias de la informacion, servicios de salud, maderero,
pesquero y turismo“,

Lo méas llamativo sobre este nuevo avance es que parece completar un
ciclo evolutivo en las estrategias de desarrollo de la region. La primera
fase estuvo muy influenciada por el modelo dirigista japonés. Luego, fue
seguido por politicas liberales de apertura de la economia; y después, por
una nueva version de las politicas industriales, en que los sectores pabli-
co y privado parecian acordar en qué sectores poner énfasis para ganar
competitividad internacional.

Tras la crisis financiera asiatica, la ASEAN inici6é una cantidad importan-
te de negociaciones bilaterales para acuerdos comerciales preferenciales.
Hacia 2011 estas economias en conjunto habian suscrito 123 tratados de
libre comercio (98 ya vigentes y 25 solo firmados) y estaban negociando
65 acuerdos bilaterales adicionales*3.

El hecho de que la mayoria de las economias de Asia fueran mucho mas
abiertas después de la crisis de 1997-1998, junto con el estancamiento de
la liberalizacion multilateral del comercio, impulsé un movimiento frené-
tico hacia los tratados de libre comercio. Lo que también estaba claro en
esta fase para los paises de la ASEAN era que con sus poblaciones —que
en total se aproximaban a los 600 millones y contaban con una clase me-
dia de rapido crecimiento—, sus mercados internos se habian vuelto muy
atractivos para las dos potencias econémicas de la zona: Jap6n y China.
La crisis también indujo una cooperacién en el plano financiero. En 2000
se cred la Iniciativa Chiang Mai, a fin de permitir una tasa bilateral para el
swap de divisas entre la ASEAN y Corea del Sur y Japon. A ella le siguié la
Iniciativa del Mercado de Bonos Asiaticos (ABMI, por sus siglas eninglés),
que buscé canalizar los ahorros domésticos hacia inversiones regionales.

42 Para mas detalles, véase Hew (2007).
43 Cifras de la base de datos sobre acuerdos regionales comerciales de ADB’s Regional Integration Center
(ARIC), de febrero de 2012.
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Como consecuencia de lo anterior, se generd una rapida sucesion de
nuevas iniciativas regionales: ASEAN+3, que sumé a Corea del Sur, Japdn
y China a los miembros originales de ASEAN; y ASEAN+6, que ademas in-
corpor6 a India, Australia y Nueva Zelanda. Mas recientemente surgieron
dos ambiciosas propuestas de Jap6on y Australia para formar la Comunidad
de Paises del Este Asiatico, o lo que lo que el ex Primer Ministro de Aus-
tralia, Kevin Rudd, llamé la Comunidad Asia-Pacifico, que iria mas alla de
la integracidon comercial para incluir la coordinacién en temas como la paz
y la seguridad.

Los resultados de la integracion econémica en el Este Asiatico, produc-
to de estas estrategias de libre comercio, son impresionantes. Las expor-
taciones de bienes y servicios de ASEAN llegaron a 69% del PIB en 2010,
comparadas con el 46% del PIB en 1980 (ver Cuadro N034).

CUADRO NO34: APERTURA COMERCIAL (EXPORTACIONES DE BIENES Y SERVICIOS COMO
% DEL PIB)

1980 1990 2000 2010
ASEAN(10) 46,0 51,3 85,1 68,7
ASEAN+3 19,2 17,6 24,4 33,6
ASEAN+6 17,9 16,8 23,6 32,3

Fuente: World Development Indicators, Banco Mundial (base de datos en linea): http://databank.worldbank.org/ddp/
home.do?Step=12&id=4&CN0O=2

Notas: ASEAN(10) incluye a Brunei, Camboya, Malasia, Filipinas, Indonesia, Laos, Mianmar, Singapur, Tailandia y Vietnam.
ASEAN+3 es ASEAN (10) mas China, Hong Kong, China, Japdn y Corea del Sur. ASEAN+6 es ASEAN+3 mas Australia, Indiay
Nueva Zelandia.

El comercio intrarregional en la ASEAN represent6 solo el 25% de su co-
mercio total en 2010. Pero cuando se incluye a los mercados de ASEAN+3,
el 57% del total de las exportaciones de la ASEAN se destina hacia este
mercado regional expandido. En el caso de ASEAN+6, sus mercados ab-
sorben el 64% del total de las exportaciones de ASEAN (ver Cuadro N035).
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CUADRO N035: DISTRIBUCION INTRARREGIONAL DE LAS MERCANCIAS EXPORTADAS
(% DEL TOTAL DE LAS EXPORTACIONES)

ASEAN(10) ASEAN+3 ASEAN+6
1990 2010 1990 2010 1990 2010
ASEAN(10) 18,9 25,2 47,8 56,5 51,2 64,1
ASEAN+3 12,1 13,7 36,1 42,2 35,2 44,0
ASEAN+6 11,8 13,9 38,8 44,2 39,3 49,4

Fuente: Elaboracién propia sobre la base del World Integrated Trade Solutions (WITS) (base de datos en linea): http://
wits.worldbank.org/wits/

Puede decirse entonces que el proceso hacia una integracion expandi-
da del Este Asiatico (ASEAN+3 y ASEAN+6) ha sido fructifero. Ademas, las
exportaciones de la ASEAN pasaron de ser en su mayoria recursos natura-
les y productos de bajo valor agregado a productos de mayor tecnologia
(ver Cuadro N036). La importancia relativa de los bienes manufacturados
exportados hacia los paises de la ASEAN creci6 desde 15% del total ex-
portado en 1980 hasta 56% en 2009. Al desagregarlos, lo que surge es
un patrén cada vez mas parecido entre lo que exportan los paises de la
ASEAN y Japén o China.

CUADRO N036: COMPOSICION DE LOS BIENES EXPORTADOS
(% DEL TOTAL DE LOS BIENES EXPORTADOS)

1980 2000 2010
MANUFACTURA | PRIMARIOS | MANUFACTURA | PRIMARIOS | MANUFACTURA | PRIMARIOS
ASEAN(10) 14,6 81,5 72,4 24,9 55,6 371
ASEAN+3 73,2 13,2 90,9 6,5 86,5 10,5
ASEAN+6 67,1 21,6 86,6 10,7 84,1 13,1

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del World Development Indicators, Banco Mundial (base de datos en linea):
http://databank.worldbank.org/ddp/home.do?Step=12&id=4&CNO=2

Nota: La categorizacidn de los bienes en manufactura y productos primarios se realiza sobre la base de la clasificacién SITC
revision 2. Se excluye el sector 9, lo que explica que la suma entre manufactura y productos primarios no alcance el 100%.
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;Qué esquema de integracion prevalecerd en Asia y entre qué paises?

El proceso de abajo hacia arriba de la integracién regional en el Este Asia-
tico es un deus ex machina que si funciona: la “fabrica asiatica” integra
a las empresas en redes de produccién y distribuciéon. El mecanismo se
ha mostrado eficaz como inductor de una alta tasa de crecimiento de las
exportaciones asiaticas, pero su punto vulnerable ha sido la alta depen-
dencia de la creciente demanda de Estados Unidos y Europa. De hecho, un
25% de las exportaciones de Asia ha tenido como destino los mercados
europeos y estadounidenses, por lo que la recesién que afecta a estas
economias complica sus perspectivas de crecimiento.

Ante este escenario las economias asiaticas deberian seguir dos cursos
complementarios de accidn: cambiar la composicion de la demanda desde
las exportaciones hacia el consumo doméstico y reforzar el comercio in-
trarregional. Aqui es donde la ASEAN podria ser un catalizador, aceleran-
do la promulgacion de las iniciativas de ASEAN+3 y ASEAN+6.

Para que ASEAN+3 0 ASEAN+ 6 sean exitosas se necesita una mejor co-
ordinacidon entre las instituciones existentes, en que la facilitacion del co-
mercio debe ser el objetivo primordial. Al igual que en América Latina, la
existencia de un gran nimero de tratados de libre comercio firmados por
los paises asiaticos, dentro y fuera de la regidn, generan reglas de origen
complejas y superpuestas, ademas de mecanismos débiles de resolucién
de conflictos, particularmente a nivel multilateral.

Las “marafas institucionales” que estan surgiendo en el Este Asiatico,
asi como en América Latina, son consecuencia de un liderazgo poco cla-
ro en la region que se disputan Japén y China. Estados Unidos solia ser
un actor politico determinante en la zona, pero ya no lo es. Parece estar
emergiendo una “Asia China-céntrica”.

Pero el hecho de que Japdn, China y Corea del Sur sigan buscando acti-
vamente una asociacién con las economias de la ASEAN significa que, mas
alla de sus disputas por el liderazgo, concuerdan en que la integracién co-
mercial regional sera una fuente crucial para el dinamismo futuro de sus
economias. Ya sea mediante un bloque regional exclusivamente asiatico,
uno del Asia-Pacifico, o uno centrado en China.

Algunos desafios pendientes para el progreso de la integracion regio-
nal en Asia son: primero, el éxito en el comercio intrarregional deberia ir
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acompaifiado con instituciones supranacionales cada vez mas fuertes, que
se hagan cargo de homogeneizar las reglas comerciales miltiples y super-
puestas para pavimentar el camino hacia un bloque comercial expandido,
compuesto por los paises de la ASEAN mas China, Japon y Corea del Sur.

Segundo, los otros mercados emergentes deberian recibir mas aten-
cion de los gobiernos del Este Asiatico. El lento crecimiento en las econo-
mias desarrolladas hace que las economias emergentes de rapido creci-
miento sean sus socios naturales en el futuro. No solo constituyen una rica
fuente de recursos naturales, también ofrecen una clase media que crece
velozmente y que significa potenciales nuevos clientes para los productos
manufacturados en esa zona.

Tercero, la crisis financiera reciente resalté la importancia de los me-
canismos financieros regionales para paliar los shocks sufridos por las
economias individuales. El Este Asiatico aprendié la leccién con la crisis
de los 90 y, como resultado, establecié swaps bilaterales de divisas ex-
tranjeras (Iniciativa Chiang Mai), a la vez que emitié bonos asiaticos en
moneda local (Iniciativa del Mercado de Bonos Asiaticos). Ambas medidas
demostraron ser oportunas y eficaces durante la crisis financiera global.
Las economias latinoamericanas y de Europa del Este deberian aprender
de esta experiencia.

América Latina: un largo ensayo de alianzas

Un observador externo de los esfuerzos de integracion latinoamericana
podria quedar algo confundido ante la gran cantidad de instituciones y
estructuras. A la fecha coexisten ALADI (Asociacion Latinoamericana de
Integracion), MERCOSUR (Mercado Comin del Sur), CAN (Comunidad An-
dina), UNASUR (Uni6n de Naciones Suramericanas), ALBA (Alternativa Bo-
livariana para las Américas), MCCA (Mercado Comin Centroamericano),
CARICOM (Comunidad del Caribe), Grupo de Rio, y, mas recientemente,
CELAC (Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios). Cada uno
de estos organismos se autodefine como un pilar para la integracién plena
en América Latina.

La mayoria de estas agrupaciones cuenta con estructuras y burocracias
establecidas. Algunas tienen tribunales y parlamentos regionales; reali-
zan varias reuniones al afio, incluyendo cumbres de jefes de Estado y de
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ministros de relaciones exteriores, entre otras; redactan informes y se vi-
sitan mutuamente. Sin embargo, bajo esa amistosa superficie subyacen
miradas contrapuestas sobre la forma de consolidar la integracion, que
van desde las versiones radicales de quienes querrian agrupaciones poli-
ticas de paises “del Sur para enfrentar al Norte” hasta las que proponen
una asociacion flexible de “regionalismo abierto” para el libre comercio.

Tras décadas, nada se ha establecido en términos de estructuras y re-
glas permanentes que rijan la integracion econémica y politica en la re-
gion. Esto es particularmente notable porque, como recordé Barbara Sta-
llings en una contribucién sobre este topico, América Latina es la region
con el historial mas largo de intentos de integracién de sus economias y
sociedades (Stallings, 2009). Fue ni mas ni menos que el “padre funda-
dor”, Simdn Bolivar, quien en 1826 propuso la constitucion de la “Unidn
Panamericana”, con el objetivo de avanzar hacia una América Latina uni-
ficada (Stallings, 2009). Un esfuerzo concertado y renovado inici6 su mar-
cha en las décadas de los 50 y 60. Pero tras 50 afios, los resultados son
magros: el comercio intrarregional en América Latina apenas represent6
cerca de 18% del comercio total de sus paises en 2010.

Una breve revisién de los esfuerzos contemporaneos de integracién en
América Latina comienza en 1960 con la creacién de la Asociacion La-
tinoamericana de Libre Comercio (ALALC), cuyo objetivo era acordar un
arancel externo comiin que permitiera que los paises comerciaran bienes
manufacturados, sin tener que competir con las economias mas avanza-
das. Los aranceles intra ALALC serian eliminados en un plazo de 12 afios
(Stallings, 2009). Después de cierto progreso inicial, con un significativo
aumento del comercio total, las presiones proteccionistas llevaron al es-
tancamiento de las dindmicas comerciales intrarregionales.

En 1980, la ALALC fue remplazada por la Asociacién Latinoamericana
de Integracion (ALADI). Sus miembros acordaron tener reglas mas flexi-
bles, incluyendo la posibilidad de buscar acuerdos comerciales bilatera-
les, dentro del marco general de la ALADI*.

Mientras tanto, empezaron a aparecer varias agrupaciones subregiona-
les. El Pacto Andino en los 60, después conocido como Comunidad Andina
(CAN), se propuso un ambicioso plan que incluia una unién aduanera y

44 Para mas detalles, véase Bouzas (2009).
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una politica industrial comdn (Stallings, 2009). La CAN también estable-
cio reglas y limites para la inversion extranjera directa en la region andi-
na, con la idea de favorecer las inversiones de sus empresas por sobre las
de firmas foraneas. Sin embargo, pronto se hizo obvio que no se lograrian
los objetivos. De hecho, hacia 2010 el comercio entre los miembros de la
CAN solo representd un 8% del total de sus exportaciones (ver cuadros
No37 y N038).

Los paises centroamericanos fueron mas exitosos: con la creacién del
Mercado Comin Centroamericano (MCCA), en los 60, la liberalizacion del
comercio avanz6 gradualmente y con resultados positivos. Hacia 2010,
23% de su comercio total se realizaba dentro del bloque.

CuADRO NO037: DISTRIBUCION INTRARREGIONAL DE LAS EXPORTACIONES DE BIENES EN
AMERICA LATINA (% DEL TOTAL DE LAS EXPORTACIONES)

1990 2000 2010
AMERICA LATINA
% DE LAS EXPORTACIONES INTRARREGIONALES 13,9 15,6 17,5
CAN
% DE LAS EXPORTACIONES INTRARREGIONALES 4,0 7 7.8
MERCOSUR
% DE LAS EXPORTACIONES INTRARREGIONALES 8,9 20,9 10,7
MCCA
% DE LAS EXPORTACIONES INTRARREGIONALES 15,9 20,3 23,2
UNION EUROPEA 27
% DE LAS EXPORTACIONES INTRARREGIONALES 66,7 67,5 64,4

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del World Integrated Trade Solutions (WITS) (base de datos en linea): http://
wits.worldbank.org/wits/

Nota: Uni6n Europea 27 (UE 27) incluye a Alemania, Austria, Bélgica, Bulgaria, Chipre, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovenia,
Espafa, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Holanda, Hungria, Irlanda, Italia, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Polo-
nia, Portugal, Reino Unido, Replblica Checa, Rumania y Suecia. América Latina es conformado por los paises miembros del
MERCOSUR (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay); MCCA (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua);
mas la CAN (Bolivia, Colombia, Ecuador y Per(i); mas México, Chile, Panam4, Repiiblica Dominicana, Panama y Venezuela.
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CUADRO N038: DESTINO DE LAS EXPORTACIONES DESDE LOS PRINCIPALES GRUPOS DE
INTEGRACION SUBREGIONAL EN AMERICA LATINA (% DEL TOTAL DE LAS EXPORTACIONES)

INTRARREGIO- ESTADOS UNION p p
NAL UNIDOS EUROPEA 27 ESTE ASIATICO AMERICA LATINA
1990 2010 1990 2010 1990 2010 1990 2010 1990 2010
AMERICA
LATINA 139 | 175 | 392 | 371 | 248 12,0 9,6 13,9 13,9 17,5
24 UEFF:CO- 89 | 107 | 207 | 84 | 329 | 201 12,6 22,3 17,0 | 277
CAN 4,0 7.8 39,3 30,0 26,1 14,3 7,0 14,1 17,7 26,7
MCCA 15,9 23,2 40,0 39,6 24,9 11,9 3,7 6,4 21,9 36,8
CHILE - - 16,8 10,0 38,4 17,3 22,1 43,3 12,6 18,2
MEXICO - - 70,2 80,1 12,8 4,8 6,5 2,9 59 6,8

Fuente: Elaboracién propia sobre la base del World Integrated Trade Solutions (WITS) (base de datos en linea): http://
wits.worldbank.org/wits

Pero la estrategia comercial de la mayoria de las economias latinoa-
mericanas cambid tras la crisis de la deuda de los afios 80. Las reformas
econémicas impulsadas por el FMI dieron una alta prioridad a la libera-
lizacién unilateral del comercio. Como resultado, los aranceles promedio
han caido significativamente (ver Cuadro N039).

CUADRO N039. ARANCELES PROMEDIO DE ALGUNOS PAISES LATINOAMERICANOS Y DE LOS
PRINCIPALES GRUPOS DE INTEGRACION SUBREGIONAL (%)

1995 2000 2005 2010
América Latina 11,8 12,9 10,3 9,0
ARGENTINA 11,4 14,5 11,7 12,4
BRASIL 12,7 12,7 8,5 10,1
CHILE 10,9 9,0 6,0 6,0
MEXICO 11,4 15,2 12,8 6,4
MERCOSUR 12,3 13,2 9,0 10,4
CAN 12,9 10,4 10,4 8,1
MCCA 8,8 59 5,6 3,5

Fuente: World Development Indicators, Banco Mundial (base de datos en linea): http://databank.worldbank.org/ddp/
home.do?Step=12&id=4&CNO=2
Nota: Se indica el arancel de nacién mas favorecida.
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En los afios 90, la paralisis en las negociaciones multilaterales creé un
escenario favorable para los acuerdos bilaterales de libre comercio, con
paises de dentro y fuera de la region latinoamericana. Esto culmind en
una propuesta mas ambiciosa: el Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA), que incluia a toda América Latina, el Caribe, Estados Unidos y Ca-
nada. Pero después de varias rondas de discusiones y negociaciones que
empezaron en 1994, quedd claro que la iniciativa no prosperaria, como
finalmente ocurrié. Brasil y los paises del MERCOSUR consideraron que
el ALCA era un intento de Estados Unidos por hegemonizar las relaciones
comerciales en el hemisferio (Amorim, 2009). Cierta o no, esa percepcion
bast6 para condenar la iniciativa.

Una de las consecuencias no buscadas del ALCA, antes de que se des-
vaneciera, fue aumentar el esfuerzo de Brasil y Argentina por fortalecer el
MERCOSUR como alternativa. Ambos paises habian acordado en 1990 el
desarrollo de objetivos politicos y econémicos comunes, teniendo como
instrumento el MERCOSUR. El tratado que cred este bloque se firmé en
1991y luego se unieron Paraguay y Uruguay. El comercio creci6 pronto en-
tre los paises miembros, llegando a 21% de su intercambio total en 2000,
pero hacia 2010 habia retrocedido velozmente a 11% (ver Cuadro N037).

Una de las razones de esta declinacién fue que para enfrentar shocks
externos, como las repetidas crisis financieras, los principales socios del
MERCOSUR recurrieron a diversas formas de proteccionismo, incluyendo
restricciones no arancelarias al comercio®.

Su eficacia como herramienta de integracion también se ha visto limi-
tada por la tendencia a evitar la incorporacion en las legislaciones nacio-
nales de cualquier acuerdo que no fuera politicamente bien visto a nivel
nacional. De las 840 normas aprobadas por el MERCOSUR, solo 180 fue-
ron incorporadas por todos los paises miembros en sus respectivas legis-
laciones y normas nacionales a partir de 2000 (Botto et al., 2003). Otro
factor ha sido la falta de coordinacidn en las politicas macroecondmicas.

En parte debido a estos avances tan limitados hacia la integracion de
la region, se estan implementando nuevas estructuras. Venezuela, bajo la
presidencia de Hugo Chavez, decidié unirse con Bolivia, Cuba, Ecuador,
Nicaragua y otros paises en la Alternativa Bolivariana para las Américas

45 Para un analisis del MERCOSUR, ver Mellado (2007).
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(ALBA), presentada como opcidén a las alianzas previas, supuestamente
contaminadas por el “neoliberalismo” y la “hegemonia de Estados Unidos
en la regién”.

Otro intento de acelerar el proceso de integracion regional, esta vez
bajo el liderazgo brasilefio, llevd a la formacion de la Unidn de Naciones
Suramericanas (UNASUR) y después a la Comunidad de Estados Latinoa-
mericanos y Caribefios (CELAC). Es demasiado pronto para evaluar su po-
tencial, pero estas agrupaciones estan agregando estructuras a un edificio
de por si fragil“®.

Para completar el cuadro, hay que hacer algunas referencias a México
y Chile. En la década de los 90, ambos escogieron adoptar plenamente la
idea del regionalismo abierto. Esto se tradujo en varios tratados de libre
comercio negociados con paises de dentro y fuera de la region, incluyendo
a la Unién Europea, Estados Unidos y Jap6n. Esto permitié que México ne-
gociara su incorporacién al Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(NAFTA, por sus siglas en inglés), decision que ha sido determinante en la
conformacion de la estructura de su comercio exterior: en 2010, el 80% de
sus exportaciones se dirigia al mercado estadounidense. Como consecuen-
cia, ha atado el destino de su economia a los altibajos de esa economia.

Las vallas que deben saltar las economias latinoamericanas

La sélida situacion macroeconémica ha permitido que las economias la-
tinoamericanas crezcan a tasas cercanas a 5% anual en 2011 y 2012, ex-
pandiendo significativamente sus exportaciones al resto del mundo. Pero
como se espera que sus mercados tradicionales, la Unién Europea y Es-
tados Unidos, experimenten un crecimiento magro en el futuro cercano
—circunstancias que prevaleceran por varios afios—, un acuerdo comer-
cial latinoamericano podria suplir esa demanda y ofrecer un mercado mas
amplio para las exportaciones, ya que el comercio intrarregional hoy es
escaso, y solo representa un 18% de las exportaciones totales a 2010. Sin
embargo, un serio obstaculo es que no existe un acuerdo Gnico y eficaz
para el comercio regional.

46 Para un buen balance general, ver Saez (2008), Bouzas et al. (2008) y Da Motta y Rios (2009).
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La expansion del libre comercio no sera facil mientras coexistan dos
“marafias institucionales”. La primera es la suma de los tratados de libre
comercio firmados por los paises latinoamericanos en las décadas de los
90 y 2000. La segunda es la suma de los acuerdos regionales y subregio-
nales de integracion (MERCOSUR, CAN, UNASUR, MCCA, CARICOM, entre
otros), cada uno con diversas instituciones ad hoc que van en pos de sus
propios objetivos.

La primera meta para aumentar el comercio debiera enfocarse en lo-
grar que funcionen las estructuras existentes, los tratados bilaterales, asi
como hacer converger las desgravaciones arancelarias, reglas de origen
y mecanismos de resolucién de disputas, a fin de amplificar el comercio,
lo que no sera facil por la légica de las burocracias de no ceder poder vo-
luntariamente; y sobre todo, porque los paises latinoamericanos no han
estado dispuestos a entregar autoridad supranacional real a las estruc-
turas regionales. El contraste con el modo de operar de la UE es notable:
Bruselas tiene poder sobre los gobiernos nacionales en Europa no solo en
cuanto a reglas comerciales, sino también en materias como competencia
en los mercados, marco regulatorio y principios juridicos.

Como no hay una estructura de poder comparable en América Latina,
para que funcione la integracién regional se requiere cambiar el foco. Por-
que si las empresas no comercian mas dentro de la region, a pesar de en-
contrarse ante un mercado de 550 millones de personas, probablemente
sea debido a restricciones que las vuelven no competitivas como exporta-
doras intrarregionales.

Una de las restricciones es la infraestructura inadecuada de caminos,
puertos y telecomunicaciones. Esto se refleja en el hecho de que, en gene-
ral, los gastos de transportar bienes al mercado estadounidense son mas
altos en la mayoria de los paises latinoamericanos que en los de Europa
y el Este Asiatico (Mesquita Moreira et al., 2008). Del mismo modo, los
costos de transporte de los paises latinoamericanos son mas altos que los
aranceles existentes. De hecho, en 2005 el costo promedio del transporte
desde América Latina hacia el mercado estadounidense era de 7,8% por
unidad de valor de las exportaciones, mientras que el arancel promedio
era de 2,7%. En el mismo afio, el costo promedio del transporte dentro
de la regidn registr6 un 4,3%, mientras que el arancel promedio alcanz6
un 1,9% (Mesquita Moreira et al., 2008). Entonces, la inversion piblica
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en infraestructura deberia tener una alta prioridad para avanzar hacia un
mercado eficiente, competitivo e integrado, con menores costos de trans-
porte. La integracion regional deberia poner mas énfasis en facilitar la
inversion transregional, como lo han hecho los gobiernos asiaticos con
indiscutible éxito.

La competitividad de las exportaciones también se puede elevar median-
te inversiones conjuntas que aumenten el volumen —y reduzcan los cos-
tos— de los insumos claves para las exportaciones, como energia y agua.

Otra linea de accién debiera ser simplificar las reglas y procedimientos
aduaneros y administrativos, a fin de reducir el espacio para la discre-
cionalidad y la aplicacion de restricciones no arancelarias al comercio.
La eliminacién de todos los ripios anteriormente mencionados elevaria
drasticamente la eficacia de los acuerdos comerciales.

También juega en contra el que los acuerdos regionales en este subcon-
tinente carezcan de fondos estructurales, o de la cohesion que usa la UE
para compensar a las economias menos desarrolladas y eliminar gradual-
mente las grandes diferencias en ingreso y bienestar. Esto ha generado
descontento entre los paises mas pequefios, como Paraguay y Uruguay,
dentro del MERCOSUR. Las iniciativas en esas lineas de accion estimula-
rfan un paso mas veloz hacia la plena integracion regional.

Tampoco existe un incentivo como en Europa del Este con el acceso a
la UE y en el Este Asiatico con el potencial dinamizador de su vinculacion
a la economia japonesa desde 1960, y mas recientemente a China, como
superpotencia emergente en la region. Un sustituto parcial podria ser la
blsqueda de tratados de libre comercio con economias mas abiertas y de
mentalidad afin, sin importar si son o no parte de la region. Esto aportaria
estandares mas exigentes, necesarios para acelerar el trayecto hacia la
competitividad internacional.

El camino a seguir

A los paises de ingresos medios que participan en los acuerdos comercia-
les regionales les convendria avanzar hacia el multilateralismo basado
en la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC), dado que la mayoria de
ellos acata las reglas del comercio internacional, mas que imponerlas. Y
la OMC podria fijar los estandares de convergencia de los acuerdos comer-
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ciales regionales existentes, que en los proximos afios deberian desempe-
fiar un papel relevante en el estimulo de mas comercio y crecimiento en
los paises de ingresos medios. Esto cobra mas importancia por el lento
crecimiento que se espera para las economias desarrolladas, debido a la
crisis financiera global, y por la falta de avances en las negociaciones mul-
tilaterales en el marco de la OMC.

Las principales limitaciones que enfrentan los acuerdos de integracién
regional para alcanzar todo su potencial suelen ser de naturaleza politica
e ideoldgica. Van desde la existencia de gobiernos desconfiados de los
beneficios del libre comercio y la globalizacién hasta disputas hegeméni-
cas subterraneas. Pasara un tiempo antes de dejar atras esas diferencias,
pero los evidentes beneficios de un mayor comercio reciproco deberian
ayudar a reducirlas gradualmente.

Cuando estas limitaciones impiden el consenso, los paises no deberian
esperar que todos estén de acuerdo en todo, sino buscar dentro o fuera
de su region socios dispuestos a acelerar el libre comercio. El potencial
de los acuerdos comerciales regionales como motor de crecimiento se ex-
pandira solo cuando se incluya a paises de mentalidad afin procedentes
de otras regiones.

Para Europa del Este, el futuro de la UE como motor para el crecimiento
de sus exportaciones dependera menos de los tratados de libre comercio
y mas de la forma en que los miembros del bloque resuelvan sus actua-
les dilemas macroeconémicos: como reducir gradualmente los enormes
déficits fiscales sin caer en otra recesion; como recuperar competitividad
cuando los tipos de cambio no son flexibles para la mayoria de las econo-
mias del grupo; y como financiar los enormes déficits de balanza de pagos
tras el crecimiento explosivo de la deuda piblica y externa en los Gltimos
afos. Si estos problemas son resueltos pronto, el comercio en el contexto
europeo volveria a ser un poderoso motor de crecimiento. Pero este opti-
mista escenario esta lejos de concretarse. Ante la perspectiva de un largo
periodo de lento crecimiento en la UE, las economias de Europa del Este
deberian mirar a Asia y a otros mercados emergentes como nuevas fuen-
tes de demanda para sus exportaciones.

En el Este Asiatico, el panorama para la integracién regional se ve bas-
tante positivo. La regidn se recuperd rapidamente de la crisis de 2008-
2009. El hecho de que China y Corea del Sur estén activamente interesa-
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dos, al igual que Japén, en un marco de integracién ASEAN+3 ofrece una
excelente oportunidad. Pero la estructura institucional para avanzar hacia
esta meta es débil.

La duda es si los paises de la ASEAN estarian dispuestos a ir mas
alla e incorporar a Australia, Nueva Zelandia e India en una integracion
ASEAN+6, y si consideraran que el siguiente paso logico es la integracion
Asia-Pacifico en el marco de la APEC.

Este no es un dilema menor, porque ASEAN+3 y ASEAN+6 excluyen a
miembros actuales de la APEC, como Estados Unidos, Canada y las eco-
nomias latinoamericanas de la cuenca del Pacifico. A Estados Unidos pro-
bablemente le gustaria participar en esas instancias, entre otras razones
para evitar el surgimiento de un bloque exclusivamente asiatico.

La integracion econdmica regional en América Latina deberia ser facili-
tada por el hecho de que estos paises enfrentan el periodo poscrisis desde
una posiciéon macroeconémica relativamente sélida, una gestion adecua-
da de la crisis y perspectivas positivas de crecimiento. Y dado que las eco-
nomias desarrolladas no creceran mucho en el corto y mediano plazo, el
potencial de los dindmicos mercados del vecindario parece mas atractivo.

Pero para sacar plena ventaja de esta situacion, deberian enfocarse
mas a diversificar sus estructuras exportadoras hacia los bienes manufac-
turados, fuente segura de mas comercio intrarregional, como lo demues-
tra la experiencia del Este Asiatico. Otra area prioritaria deberia ser la
facilitacion del comercio en todos los ambitos relevantes.

Este enfoque es el mas factible, porque como las diferencias politicas e
ideolégicas seguiran presentes en América Latina, tratar de forzar la inte-
gracion politica desde arriba no producira resultados significativos, como lo
demuestran los esfuerzos mayoritariamente fallidos de los Gltimos 50 afios.

Para América Latina, Asia representa el area mas dindmica en la econo-
mia globaly la nocién de “cuenca del Pacifico” le da el argumento perfecto
para apoyar una integracion regional basada en la APEC en la regi6n del
Asia-Pacifico. Si se lograra ese objetivo, un acuerdo comercial multilateral
parecido a Doha ya no pareceria tan lejano, porque pocos paises optarian
por quedarse fuera de este bloque APEC, que fue responsable del 55%
del total de las exportaciones del mundo en 2010. Y dadas las tendencias
proyectadas, ese porcentaje no hard mas que crecer significativamente en
las préximas décadas.
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La superacion de este reto estd obviamente conectada a la estrategia
centrada en el empleo. Los cambios requeridos en la calidad de la fuerza
de trabajo, asi como en la forma en que operan los mercados laborales
con el fin de aumentar la productividad, son esenciales para acelerar la
transicién hacia una economia basada en el conocimiento y exitosa en
diversificar su canasta exportadora.
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E n los capitulos anteriores se realizé un andlisis comparado de las ex-
periencias de transito de algunas economias, desde su condicion de
paises de ingreso medio hacia la de paises desarrollados. También se exa-
minaron los riesgos que estan enfrentando las naciones que hoy estan en
una etapa intermedia de desarrollo y que las podrian hacer caer en “la
trampa del ingreso medio”.

Aqui intentaremos sintetizar algunas de las tareas pendientes para
América Latina derivadas de este estudio.

1) Mejorar la regulacion financiera y el manejo de la cuenta de capitales

La buena politica macroeconémica aplicada en la mayoria de los paises
latinoamericanos durante la crisis financiera global tiene que comple-
mentarse prontamente con un manejo adecuado de la cuenta de capitales,
que no excluya controles al ingreso de flujos financieros foraneos cuando
exceden la capacidad de absorcién de las economias. Esto, para evitar la
apreciacion brusca y excesiva del tipo de cambio, por su efecto letal para
la produccién local de manufacturas, y el crecimiento excesivo del consu-
mo interno por la via del endeudamiento, alimentado por la abundancia
de capitales externos.

Complementaria a esa tarea es la urgencia de una mejor regulacion del
sistema financiero nacional para evitar crisis de liquidez o de solvencia,
como las que América Latina ha sufrido a menudo. Estamos lejos ain de
tener los instrumentos adecuados para prevenir a tiempo el surgimiento
de burbujas financieras que pueden llevar, como en el caso de las econo-
mias del Sur de Europa, a una explosion de endeudamiento por parte de
empresas, gobiernos y personas, sin que cuenten alin con un prestamista
de Gltima instancia como el Banco Central Europeo, o los Fondos de Emer-
gencia de la Union Europea. El FMI tiene “las manos llenas” con el manejo
de la crisis en el Viejo Continente y, ademas, sus recomendaciones a me-
nudo imponen reglas de austeridad que retrasan la recuperacion de las
economias, sumiéndolas en largos periodos de recesion y alto desempleo,
como ha sucedido en los paises sometidos a ajustes en Europa.
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2) Mejorar la competitividad a través de la integracion global desde
la base productiva

Una gran tarea es disefiar prontamente una politica que permita asegurar
una continuidad en las altas tasas de crecimiento econdmico, exhibidas
por la regidn en afios recientes.

Ya se ha construido un consenso en cuanto a la conveniencia de politi-
cas macroecondmicas estables y de ahorrar una buena proporcién de las
ganancias ciclicas gracias al alto precio de las materias primas.

Pero en esta nueva etapa, las economias que quieran mantenerse com-
petitivas tienen que abrazar la globalizacién sin complejos. Aqui la expe-
riencia de los paises del Asia, incluyendo Chinay Vietnam, es determinante.
Los actores principales en ese proceso han sido las empresas, nacionales
o transnacionales, que han ido integrandose en cadenas de produccién en
toda la regidn, y exportando sus productos al resto del mundo.

En América Latina hemos llevado adelante el proceso inverso: numero-
sos y diversos tratados de integracion con escasos resultados practicos en
cuanto a mayor dinamismo o integracion en la base productiva. Un nuevo
enfoque requeriria invertir el orden del proceso, dando una alta prioridad
a todo aquello que facilite la integracion de cadenas de produccién en la
region y, consecuentemente, el surgimiento de “multilatinas” capaces de
competir con las mejores transnacionales europeas, estadounidenses o
asiaticas. Eso requiere un fuerte énfasis en reducir los costos de transpor-
te intrarregional, aumentar la conectividad territorial y asegurar la explo-
tacion de sus abundantes recursos energéticos, para que sean accesibles
a todos los paises a través de marcos juridicos que den estabilidad y faci-
liten las inversiones en este campo.

3) Reorientar el desarrollo hacia el eje Asia-Pacifico para dar un impulso
adicional a la competitividad

Otro impulsor de la competitividad y el crecimiento de las economias la-
tinoamericanas lo constituyen los mercados hacia los cuales se desplaza
el eje dindmico de la economia mundial: el eje Asia-Pacifico. Las econo-
mias de esta area han superado rapidamente los impactos negativos de
la crisis, crecen aceleradamente a tasas sobre 6% anual, y albergan pro-
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yecciones de poder sostener estas altas tasas en el mediano y largo plazo,
aumentando su demanda por materias primas desde el resto del mundo.

La clase media emergente en Asia es un enorme mercado potencial
para una gran variedad de productos de consumo que las economias la-
tinoamericanas pueden ofrecer en condiciones competitivas. Como con-
trapartida, los avances tecnoldgicos de China e India les permiten a esos
paises competir en un creciente rango de productos como abastecedores
de los mercados de Europa y Estados Unidos, eventualmente desplazando
a exportadores de México, Brasil y otros latinoamericanos.

En 2012, los tres factores descritos arriba estan presentes de manera
simultanea. Pero si predomina solo el primero —una mayor demanda por
materias primas de las economias asiaticas, principalmente de China—,
se observaria un aumento explosivo de los precios de los commodities en
los mercados internacionales, generando excesos de liquidez, apreciacion
cambiaria y pérdida de competitividad para bienes distintos de las mate-
rias primas que las economias latinoamericanas estan recién comenzando
a exportar a los mercados de Asia. Asi, la “enfermedad holandesa” impe-
diria el logro del segundo objetivo: usar los nuevos mercados de bhienes
de consumo y manufacturas de China e India como una oportunidad para
diversificar las exportaciones latinoamericanas, agregando valor a sus ca-
denas productivas.

Por otra parte, solo elevando rapidamente la productividad es posible
competir con la creciente presencia de las manufacturas chinas en los mer-
cados latinoamericanos, que ya estan desplazando la produccién local.

Cada una de estas tres dimensiones plantea una necesidad urgente de
revisar y replantear las estrategias de insercion internacional de América
Latina, incorporando al Asia Pacifico como una region de alta prioridad para
el desarrollo y modernizacién de sus economias. Ello requiere también el
redisefio de los mecanismos institucionales que hagan posible construir
relaciones de cooperacion bilateral y multilateral con esos paises, que los
lleven a plantearse desafios conjuntos en los mercados globales.

4) Mejorar la calidad de los recursos humanos en América Latina

Las mediciones comparadas de calidad de la educacién para un gran ni-
mero de paises muestran fuertes déficits para América Latina en todos los
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niveles. Se hace urgente, por lo tanto, reemprender reformas al sistema
educativo, aprendiendo de los aciertos y errores en la primera generacion
de reformas.

Sin embargo, como dichas reformas produciran resultados solo al cabo
de muchos afios, la experiencia comparada debiera ayudar a acelerar el
paso. Paises como India, China y Corea del Sur han sostenido programas
masivos de becas en el exterior para sus mejores egresados de la educa-
cién superior. La Presidenta Bachelet en Chile lanz6 una iniciativa similar
con resultados alin no evaluados sistematicamente. Esta es un area de po-
liticas plblicas que puede ser de gran trascendencia para América Latina.

Estas iniciativas deben incluir el intercambio de personal intermedio
de empresas en rubros claves para la competitividad, y el establecimien-
to de acuerdos institucionales con Centros de Desarrollo Tecnolégico en
areas de excelencia en los paises desarrollados. Estos programas debe-
rian explorarse también entre los paises latinoamericanos, como parte de
innovadores programas de cooperacién Sur-Sur para mejorar el intercam-
bio de tecnologias de punta.

5) Reducir las desigualdades y aumentar la seguridad publica

Las severas desigualdades de ingreso en la region requieren cuanto antes
dar primera urgencia a la calidad de la educacién como factor ecualizador.
El foco en la creacion de empleo y en mejorar el acceso a buenos empleos
para los grupos entrampados en la pobreza es un objetivo obvio, aunque
no facil de implementar y menos de obtener resultados significativos en
plazos cortos. El acceso de los jovenes de menores ingresos y de las muje-
res a trabajos estables —particularmente jefas de hogar— todavia enfren-
ta barreras institucionales y de organizacién de los mercados.

El dualismo de los mercados laborales y la informalidad de un alto por-
centaje de la fuerza de trabajo no ayudan a este propésito. Las recomen-
daciones de politica son claras. Las dificultades y a menudo formidables
barreras politicas o de grupos de interés para implementarlas, sugieren
un énfasis en la economia politica; es decir, en los procesos que podrian
mejorar la probabilidad de éxito en estas recomendaciones.

Avanzar en el acceso a buenos empleos para los sectores mas margina-
dos reducira la inseguridad econémica que viven esas familias. Una red
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de proteccion social que incluya a los sectores medios también contribui-
ra a reducir vulnerabilidades.

Sin embargo, el tema de la inseguridad personal y familiar en América
Latina se vincula no solo al acceso a empleos y mejores ingresos. Otra
faceta es la inseguridad que se genera en la vida cotidiana por el crimen
y la violencia, que supera en numerosos paises de América Latina los pro-
medios mundiales.

Este es un area donde América Latina exhibe serias vulnerabilidades.
De hecho, las tasas de criminalidad son de las mas altas en términos com-
parativos en el mundo. El problema a menudo se contamina y agrava por
el narcotrafico y carteles. Sectores especialmente vulnerables a su in-
fluencia son los jovenes que no estudian ni trabajan, porcentaje cercano
a 20% en el segmento de edad de 15 a 18 afios en paises como México.

Existe un amplio campo de investigacion multidisciplinaria en materia
de determinantes sociales de la criminalidad y de las politicas pablicas
que pueden tener impacto en ello. Pero ademas se requiere un estudio
comprehensivo, que compare politicas exitosas y no exitosas en la region,
asi como analizar iniciativas emprendidas en otras regiones del mundo. Y
a partir de ahi, emprender prontamente tareas especificas que garanticen
mejoras rapidas y sustantivas en la seguridad ciudadana.

6) Dar proteccidn social a la clase media

En los paises de ingreso medio mas exitosos en América Latina se esta
dando una asimetria entre una rapida reduccion de la pobreza, con la na-
tural consecuencia del surgimiento de una emergente clase media que
crece aceleradamente, y la escasa capacidad del Estado y la sociedad para
satisfacer las altas expectativas creadas en esa nueva clase media.

Las expectativas se centran en dos ambitos. Uno alude a que la expe-
riencia de fuerte movilidad social ascendente para decenas de miles de
personas —dejar de ser “pobres”— sea acompafiada de una equivalente
expansion en el acceso a buenos empleos a futuro. Esto supone poner al
alcance una educacién de calidad para la nueva generacion de jovenes
de esa clase media emergente. En ese contexto, la calidad y costo de la
educacion se convierten en elementos claves para satisfacer o frustrar las
expectativas de movilidad ascendente.
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El otro es la reduccion de la probabilidad de volver a caer en la pobre-
za, debido a la alta volatilidad de sus ingresos, o a shocks inesperados por
desempleo, enfermedad o alzas en el costo de servicios sociales provistos
por el sector privado.

Visto desde el Estado y la politica, lo que gobiernos y parlamentos
constatan es la enorme dificultad de satisfacer simultaneamente las altas
expectativas de los sectores medios en ambas dimensiones: educacion
de calidad que dé acceso a buenos empleos; y proteccién social que dé
cuenta de las vulnerabilidades enfrentadas por los nuevos sectores me-
dios. Una de las restricciones que se enfrenta se debe al modelo vigente
en la mayoria de los paises de la regi6n para proveer acceso a los servicios
sociales basicos.

Después de la crisis financiera de los afios 80 en América Latina, y
como consecuencia de las reformas entonces implementadas, emergi6 un
nuevo modelo econdmico y social que presenta distintos grados de avance
en los paises de la region. A la apertura de las economias y las privati-
zaciones, siguié una reformulacién del rol del Estado en el campo de las
politicas sociales.

Se decidi6 focalizar la politica plblica social y los recursos del Estado
en los mas pobres. Al mismo tiempo se procedi6 al desarrollo gradual de
un private welfare market para el resto, usando una expresion de Esping-
Andersen. La provisidn privada de servicios sociales para la clase media
se financiaria a través de la contribucion de las familias con sus propios
recursos.

Los resultados de este esquema han sido mixtos. La focalizacién de los
recursos plblicos ha producido avances significativos en la reduccién de
la pobreza, pero los resultados para la clase media no han sido satisfacto-
rios en términos de las expectativas generadas.

El acceso a servicios privados de educacion, salud, vivienda y otros
ha mejorado en teoria, no obstante el costo para las familias ha subido
drasticamente versus su capacidad de pago. Un ejemplo es el costo de la
educacion superior en Chile: el arancel universitario promedio es de 40%
del ingreso per capita. Para el decil de menores ingresos enviar un hijo a
la universidad le significa pagar un arancel equivalente al 100% del in-
greso familiar. Esta realidad empuja a las familias, especialmente a las de
clase media emergente, a un sobreendeudamiento imposible de manejar.
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Respecto de una proteccion social frente al desempleo, el (inico meca-
nismo eficaz es el seguro de desempleo. Pero su cobertura oscila entre 4%
y 20% de los desempleados para distintos paises en América Latina. Cla-
ramente, la mayor movilidad social que genera la reduccién de la pobreza
no ha sido acompafiada de instrumentos eficaces para atacar la volatilidad
de ingresos y la inseguridad econdmica que la propia movilidad genera.
Esta se ha convertido en una fuente de descontento social que se expresa
en manifestaciones contra “el modelo” e incluso contra “el sistema”.

A la luz de los hechos, se hace obvio que es necesario llevar adelante
correcciones a ese sistema de provision de servicios sociales. Los elemen-
tos de esta urgente tarea deberian ser darle una mayor importancia al
financiamiento piblico como nivelador de oportunidades, incluyendo a
la clase media emergente; poner un techo al financiamiento, via contribu-
ciones de las familias; y llevar adelante una mejor regulacién de costos
y aranceles por parte de los proveedores privados, que han acumulado
excesivas utilidades a pesar de los pocos afios de vigencia del sistema.

7) Mejorar la calidad de las instituciones

Desde los afios 80, los paises latinoamericanos han adoptado una serie de
reformas que supuestamente se adecian a las “mejores practicas” en pai-
ses avanzados. Incluso la mayor parte de estos cambios son sancionados
por los parlamentos mediante numerosas iniciativas legislativas que se
convierten en ley. En otros casos se trata de disposiciones reglamentarias
o regulaciones que decide el Ejecutivo.

En la practica, sin embargo, hay areas completas de la politica pabli-
ca en que las disposiciones legales o administrativas no se ejecutan por
deficiencias en las instituciones que deben implementarlas. Ejemplos dra-
maticos son las fallas en las instituciones que deben prevenir o atacar
problemas como el crimen y la violencia, el trafico de drogas o la reaccidn
frente a catastrofes naturales.

Otro ejemplo para ilustrar la vulnerabilidad de las clases medias es
la escasa regulacion o ineficiencia de las instituciones reguladoras en el
campo de la provision de servicios sociales por parte de proveedores pri-
vados, que se ha hecho evidente en el caso de la educacion superior en
varios paises de la region. Lo mismo sucede en la salud. Estos temas han
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adquirido enorme relevancia en América Latina a medida que se expande
su clase media y que esta no dispone de los ingresos adecuados para pa-
gar a los proveedores privados de estos servicios.

También esta al debe el fortalecimiento de las instituciones de la de-
mocracia representativa, ante la tendencia a debilitarlas en algunos pai-
ses, procurando concentrar el poder en el Ejecutivo o en grupos de in-
fluencia de distinta naturaleza. De esta forma, terminan capturando a las
instituciones para su propio beneficio, extrayendo “rentas” del resto de
la sociedad.

La inconveniente transicion de democracias representativas a “demo-
cracias delegativas”, tal como las ha descrito Guillermo O’Donnell (1994),
es un riesgo a nivel de sistemas politicos que puede afectar la sustenta-
bilidad de un crecimiento acelerado por varias décadas en estos paises.

El crecimiento alto y persistente supone un Estado legitimado que ni-
vela el campo de juego y distribuye el poder entre las distintas institucio-
nes de la democracia representativa, a la vez que garantiza su autonomia
y promueve la transparencia y la accountability.

El rol de la economia politica

Los cambios enunciados en los capitulos anteriores requeriran recursos
adicionales. Si bien unos paises tienen mas margen que otros para allegar
financiamiento a través de ingresos tributarios, en los casos presupues-
tarios mas restrictivos debieran tratar de implementar formulas basadas
en financiamiento combinado de recursos piblicos y ahorros individuales,
como estan intentando algunas naciones de América Latina y Europa.

El desafio permanente para quienes gobiernen en los préximos afos
sera reaccionar resuelta y oportunamente para elaborar politicas adecua-
das a estos y otros requerimientos, planteados por circunstancias externas
o nuevas demandas sociales, cuestion que no coincidira necesariamente
con el tiempo requerido para construir consenso o para proporcionar una
base de legitimidad politica a las decisiones tomadas por el Ejecutivo.

Aqui se enfrentara el tipico punto de inflexién entre lo que Francis
Fukuyama y otros cientistas politicos han [lamado la necesidad simulta-
nea de ser decisivo y resolutivo, y al mismo tiempo lograr la legitimidad
minima para que las decisiones que se toman no se reviertan posterior-
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mente, particularmente en aquellas areas criticas donde las reformas son
tan esenciales como las sugeridas en este libro.

Un punto a favor es que a pesar de las importantes diferencias ideol6-
gicas en materia de politicas pdblicas, en América Latina siempre ha sido
factible disefiar vias para construir consensos, incluso con objetivos parcia-
les y limitados, que permitan a los paises moverse en la direccidn correcta.

Mas aln cuando resulta irrebatible que solo las reformas implementa-
das con apoyo transversal —politico y social— adquieren un atributo que
las hace relativamente permanentes. Sobre todo, porque a la luz de las
movilizaciones ciudadanas de los indignados, que deton6 el inicio de la
segunda década del siglo XXI —multiplicadas alrededor del planeta por
las redes sociales—, pareciera que en esta era ya no es factible pretender
alcanzar el desarrollo sin que los sectores de menores recursos y la clase
media tengan asegurado su pasaje en esta expedicién. Esa es la (nica
forma de garantizar estabilidad para construir el futuro.

Aquellas naciones que encuentren prontamente la correcta ecuacion
politica para el cambio, se anticiparan al resto, competiran mejor en los
mercados mundiales, estaran en condiciones de enfrentar futuras crisis
y podran encontrar la salida al laberinto de los paises de ingreso medio.
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iSera capaz América Latina de escapar a la denominada “trampa de los paises de
ingreso medio"? La experiencia internacional indica que cuando los paises pasan el
umbral de ingreso de diez mil dolares per capita enfrentan un enorme desafio: adoptar
las politicas puablicas adecuadas y dar el salto definitivo al desarrollo, o equivocar Ia
estrategia y terminar estancado en ese nivel de ingreso medio, lo que a la larga puede
terminar generando conflictividad social e inestabilidad politica.

Este libro condensa dos afios de estudio y reflexion acerca de este dilema.
Explica cudles son las perspectivas de desarrollo de los paises de ingreso medio,
particularmente los de América Latina, en 1a fase de 1a poscrisis financiera global de
2008-2009. El punto de referencia aqui es el estudio comparativo de paises que, en
alrededor de dos décadas, lograron convertirse en economias avanzadas.

La revision de casos incluye algunos claramente exitosos, como Finlandia y Corea
del Sur, junto a otros de resultado todavia incierto: como la experiencia de Irlanda,
que paso de ser el pais mas pobre de Europa a tener el ingreso per capita mas alto,
para desembocar en una profunda crisis financiera en 2008; y los ejemplos de
Espaia y Portugal que, tras una larga secuencia de crecimiento, se han sumergido
recientemente en la llamada crisis "de 1a periferia europea”.
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