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1.1. UNA NOTA SOBRE CHINAYY EL
CRECIMIENTO BASADO EN LOS RECURSOS
NATURALES EN AMERICA LATINA

Ramiro Albrieu (Cedes/Red Mercosur, Argentina)

Es imposible analizar la aceleracién del crecimiento registrada en América
Latina en la Gltima década y los pronésticos de mediano plazo sin hacer re-
ferencia a la reconfiguracion del crecimiento global y el preponderante rol
que China ha tomado en esta nueva etapa. Esta nota repasa el ascenso de
Asia Emergente en general y China en particular como motor del crecimiento
global (seccion 1), las mutaciones ocasionadas en los mercados globales de
materias primas (seccion 2), y el impacto que todo ello signific6 para Améri-
ca Latina (secci6n 3). Sobre el final se discuten en tono especulativo los po-
sibles cambios en el modelo de desarrollo de China en el mundo post-crisis.

1.1.1. CHINA COMO NUEVO MOTOR DEL CRECIMIENTO GLOBAL

La primera década del siglo XXI trajo fuertes cambios en la configuracién
de la dindmica de crecimiento global. En esencia, la novedad fue el des-
plazamiento del motor del crecimiento mundial desde el mundo avanzado
hacia el mundo emergente. En efecto, entre 2002 y 2012 las economias mas
atrasadas se expandieron 6,4%, mientras que las ricas lo hicieron 1,6%. La
magia del interés compuesto hizo lo suyo, de manera que la participaciéon de
las economias emergentes en el producto global paso6 del 38% al 50%. Si se
cumplen los pronoésticos del FMI en su reciente World Economic Outlook de
octubre de 2013, hacia el final de ese afio la participacién de los emergentes
habra superado a la de los avanzados (Grafico 1). Y no se estima que sea
un fenémeno transitorio; como se sefiala en OCDE (2010), se trata de “un
cambio estructural (...) que desplaza el eje de gravedad hacia el sur y hacia el
este, de los paises de la OCDE hacia los emergentes”.

El contraste con las décadas pasadas es marcado. En el periodo 1980-
1999 la convergencia de los PIB de PPP fue mas bien moderada, de manera
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que las emergentes aportaron entre 30% y 38% al producto global. El prin-
cipal impulsor del cambio de principios de siglo fue, por supuesto, Asia:
alli se genera hoy un cuarto del producto mundial, mientras hace s6lo una
década la region aportaba apenas un sexto.

Grafico 1 Mudanzas del crecimiento global I: el rol de los emergentes
(participacion en el PIB mundial, PPP)

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del FMI.

En particular, China se destaca: como se observa en el Grafico 2, su par-
ticipacion en el PIB mundial paso6 del 8,9% al 14%. Algunos autores esti-
man que desde 2010 el PIB del pais asiatico ha sobrepasado el de Estados
Unidos, convirtiéndose en la primera economia mundial (Subramanian,
2010). Los pronoésticos del FMI apuntan que hacia 2020 la economia china
aportaria aproximadamente un quinto del PIB mundial. La preeminencia
de China en la economia global trasciende al PIB. En materia de ahorro
e inversion globales, la participacion de la economia asiatica se triplicd
entre el afio 2000 y el afio 2010 y se espera que aumente en las proximas
décadas (Albrieu y Fanelli, 2012; World Bank, 2013). En materia de comer-
cio internacional, en un contexto en el que el grado de integracion regis-
tra maximos historicos, China ha superado a Alemania, Japén y Estados
Unidos y es en la actualidad el pais con mayores interconexiones a nivel
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global (FMI, 2011). En materia de finanzas internacionales, China se ha
convertido en el principal exportador de capital del mundo en el perio-
do 2003-2012, superando a Alemania y Japén. Como resume Subramanian
(2011) en su repaso histérico de la dominancia global, “la dominancia eco-
némica de China en relacion a Estados Unidos es eminente (de hecho puede
haber empezado), sera mas abarcativa (involucrando a la riqueza, el comer-
cio, las finanzas internacionales y el medio de cambio mundial) y podria in-
cluso ser tan grande como la dominancia del Reino Unido en los dias felices
del imperio o la de Estados Unidos en la etapa inmediatamente posterior a
la segunda guerra mundial”.

Grafico 2 Mudanzas del crecimiento global II: el rol de China
(participacion en el PIB mundial, PPP)

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del FMI.

Por supuesto, todo cambio estructural esta plagado de fricciones. En par-
ticular, el modelo de desarrollo chino iniciado con las reformas de fines de
los setenta e intensificado de la tltima década se basé en la promocion de
las exportaciones y la inversion. Ello ha generado un conjunto de tensio-
nes internas asociadas al subconsumo y a precios relativos distorsionados
(Pettis, 2013), pero también conflictos en la economia global. Por un lado,
la tasa de ahorro mundial se increment6 en 3 o 4 puntos del PIB, provo-
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cando una reduccioén en el costo del dinero y un consecuente aumento en
el apetito por el riesgo en las finanzas globales (Bernanke, 2005). Por otro
lado, los saldos de China y otras economias emergentes se colocaron prin-
cipalmente en activos seguros, es decir, aquellos insensibles a la informa-
cién (“libres de secretos” en términos de Gorton —2012-). Como la emisién
de estos activos por parte del sector publico fue relativamente inelastica,
fue el sistema financiero internacional el encargado de proveer en forma
privada los activos seguros faltantes, a través de novedosas técnicas de
pooling, tranching y distribucion de riesgos. La conjuncion de estos fac-
tores de tensidn, junto con una mayor desregulaciéon de los mercados fi-
nancieros, estuvo en el centro de la crisis global iniciada con el colapso de
los mercados de hipotecas de alto riesgo en Estados Unidos y otros paises
desarrollados (Obstfeld y Rogoff, 2010).

1.1.2. MUDANZAS EN LOS MERCADOS DE BIENES GLOBALES

Quizas de mayor importancia para América Latina, esta nueva configura-
cion global alterd las caracteristicas del comercio mundial. Un primer rasgo
novedoso fue la predominancia de los flujos comerciales entre las regiones
emergentes. De hecho, el comercio sur-sur se increment6 sensiblemente:
representaba 6% a mediados de los ochenta mientras en 2010 llegaba al
24% (CEPAL, 2011). Un segundo rasgo se relaciona con los efectos sobre los
mercados globales de tener al mundo emergente como motor del crecimien-
to: el hecho de que paises de ingresos medios —o medios-bajos— comanden
el crecimiento mundial implicé un nuevo vector de precios relativos, a favor
de las materias primas y en detrimento de los bienes industriales.
Nuevamente es China el pais que se destaca. Aun siendo el segundo
exportador mundial, su centralidad en el comercio global es ya indiscu-
tible, desplazando a Estados Unidos y a Alemania. Sus conexiones con
el resto del mundo se incrementaron sensiblemente en esta década: de
acuerdo a estimaciones del FMI (2012), representa ya el primer o segundo
socio comercial para 78 paises (que suman 55% del PIB global) cuando a
principios de la década apenas llegaba a 13 paises (15% del PIB global).
Ademas, al desagregar el tipo de comercio del pais asiatico, vemos que su
rol de motor mundial también implica cambios en los mercados globales:
se trata de un pais que exporta manufacturas industriales (cerca del 70%
de las ventas externas totales) e importa en forma creciente materias pri-
mas y sus derivados (mas de un tercio del total importado). Detras de este
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cambio en la estructura de las importaciones se encuentran por supuesto
los rasgos del modelo de desarrollo chino: la rapida urbanizacion y el
boom de la inversién, por ejemplo, explican buena parte del impresio-
nante aumento en las importaciones chinas de minerales (Yu, 2011). A
la par del cambio en la estructura de produccién y exportacién, China
se ha convertido en el principal productor de manufacturas del mundo,
cuando a principios de los ochenta ocupaba el puesto 17, y en conjunto
con el resto de los paises que participan en la cadena global de valor asia-
tica ha capturado mercados tradicionalmente ocupados por productores
europeos y norteamericanos.

Grafico 3 Estructura del comercio exterior de China

Fuente: Elaboracion propia en base a CEPAL y FMI.

Este cambio tuvo fuertes efectos sobre los precios relativos. El “efecto Chi-
na” representd presiones de demanda en los mercados de materias primas
y de oferta en los mercados industriales. De esta manera, los precios reales
de las materias primas han seguido una trayectoria ascendente que revier-
te en parte lo sucedido a lo largo de la segunda mitad del siglo XX (Arezki
et al., 2013; Albrieu, 2013). Desde una perspectiva historica, no se trata de
un fenémeno novedoso; de hecho la aceleraciéon del crecimiento durante
la primera globalizacién provoco una verdadera bonanza en el precio de
las materias primas (Williamson, 2011), y la preocupacion sobre el “persis-
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tente deterioro en los términos del intercambio comercial” le correspondia
a los paises productores de manufacturas, como el propio Keynes enfatiz6
a principios de los veinte!.

El crecimiento de China como comprador mundial de materias primas
ha sido impresionante. En el caso de los metales, por ejemplo, las impor-
taciones netas del pais asiatico apenas representaban el 4% en 1995; en
2009 rozaban el 30% (Gréafico 4). En el caso de los alimentos y la ener-
gia el share de China atin no supera el 5%, pero se trata justamente de
los mercados donde el pais asiatico tendra importancia creciente en las
proximas décadas (Gallagher y Porzecanski, 2010). De acuerdo a Streifel
(2006), China es el primer consumidor mundial de aluminio, cobre, hie-
rro, niquel, plata, carbon, algod6n, arroz y maiz. Como se observa en el
Grafico 3h, en el caso de la soja y los minerales metaliferos —como- el
cobre y la plata- el crecimiento ha sido exponencial. De hecho, las Giltimas
estimaciones apuntan a un share de la demanda china en estos mercados
superior al 50% (FMI, 2011).

Grafico4  Laimportancia de la demanda china en los
mercados de commodities (importaciones
netas/ importaciones mundiales totales)

Fuente: Elaboracion propia en base a FMIL.

1 Escribe Keynes (1923): “Me preocupaba el ratio de intercambio de los productos manufacturados
ofrecidos por el Viejo Mundo y los alimentos y materias primas ofrecidos por el primero (...) vi
una modificacion en la tendencia de dicho ratio, con el resultado de que Europa debia ofrecer
una cantidad mayor de sus bienes por los bienes primarios importados”.
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1.1.3. LA CONEXION LATINOAMERICANA

Y alli es donde entra América Latina en esta nueva configuracion global.
Por un lado, el crecimiento global guiado por los emergentes produjo una
sensible mejora en los términos del intercambio comercial de la regién, aun
superando los maximos histéricos de principios de los setenta. En relacién
al promedio 1950-2012, los términos de intercambio de América Latina de
la primera década del siglo XXI llegaron en 2012 al 140% (Ros, 2013). Por
otro lado, no s6lo se trat6 de un shock de precios: los volimenes de expor-
tacion aceleraron su crecimiento en la Gltima década en relacién al pasado
reciente. Esta combinacion de mejoras en precios y en cantidades hizo que
la apertura de las economias de la region creciera marcadamente, al tiempo
que China fue convirtiéndose gradualmente en el principal destino de los
productos de la region: si en el afio 2000 menos del 1% de los ingresos por
exportaciones provenian de China, en 2010 superd el 8%. Asi, en buena
medida ajena a las cadenas globales de valor en las que esta inmersa China,
América Latina logrdé convertirse en un engranaje de la mecanica del cre-
cimiento global guiado por el pais asiatico, siendo el principal proveedor
de materias primas y derivados a China si excluimos a los paises de Asia
(alcanzando un quinto del total extra-regional).

Grafico 5 La importancia de China en las exportaciones de América
Latina y los términos del intercambio comercial

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL.

¢Qué pas6 con el crecimiento en la region? Efectivamente, América Lati-
na experimentd un periodo de bonanza de crecimiento entre 2003 y 2008
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(Ocampo, 2008), aunque luego la llegada de la crisis internacional tuvo sus
efectos negativos. En esos afios el producto por habitante se expandi6 de
manera sistematica en todos los afios y a una tasa promedio del 4% anual.
Con una caracteristica adicional: la expansion fue bastante generalizada.
Por ejemplo, todos los paises de América Latina y el Caribe registraron un
crecimiento positivo en el bienio 2007-08. Al igual que en el resto del mun-
do, la crisis internacional puso fin a esta etapa de alto crecimiento: el PIB
regional por habitante se contrajo 2,9% en 2009. Luego, en 2010-2011, el cre-
cimiento retornd, aunque todavia influenciado por la inestabilidad global
proveniente principalmente de Europa. En suma, las tasas de crecimiento se
aceleraron marcadamente en la region frente a este nuevo modelo de creci-
miento global y las reversiones —usuales en el pasado— estuvieron ausentes,
aun frente al mayor episodio de inestabilidad global desde la Gran Recesion,
la crisis subprime. Cuando esta llegd, la regién sinti6 el impacto y el nivel
de actividad se desacelerd, pero la profundidad y duracién del colapso fue
menor que en otras partes del mundo (BID, 2009). El desempefio de la region
en esta década también fue destacable en términos histéricos: hay que re-
montarse a fines de los sesenta / principios de los setenta para encontrar un
escenario de crecimiento alto, sostenido y generalizado en América Latina.

Es interesante notar que el buen desempeiio de la década reciente permi-
ti6 el reacomodamiento de las economias de la regién quizas por primera vez
luego del cambio estructural que significo el desmantelamiento de los pilares
del modelo de industrializacién dirigida por el estado, como fue denominado
por Cardenas et al. (2003). Desde mediados de los setenta —pero con mas fuer-
za desde los noventa— las estrategias de desarrollo en la region se basaron en
las reformas estructurales, dentro de las cuales la agenda de la liberalizacién
del comercio y el apego a las ventajas comparativas eran un pilar importante
(Fanelli, 2007). Y como detallan Ocampo y Ros (2011), dejando de lado los
casos de Chile y Repiiblica Dominicana, los resultados hacia comienzos del
siglo XXI no eran para nada alentadores. En vez de crecimiento lo que se logro
fue volatilidad macroeconémica: se vivieron dos ciclos de expansion y crisis y
el PIB por habitante apenas se expandi6 al 1% anual entre 1975y 2000.

Mas alla de estas caracteristicas comunes, lo cierto es que al analizar el
desempefio por paises vemos que hay diversidad: mientras algunos se expan-
dieron a tasas “chinas”, otros crecieron mas a tono con el promedio mundial.
Albrieu y Fanelli (2010) y BID (2011) muestran que un factor relevante a la hora
de explicar estas diferencias es la orientacion geografica de las exportaciones
y la capacidad para acoplarse a la nueva dinamica del crecimiento mundial.
Hacia principios de la década de los noventa los paises de América Latina
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tenian poco comercio con Asia: China como destino de exportaciones no al-
canzaba el 1% de las ventas externas totales. Con la emergencia de Asia como
locomotora del crecimiento mundial el comercio internacional cambi6 y en
América Latina aparecieron heterogeneidades: mientras para los paises ricos
en recursos naturales —tipicamente ubicados al sur— Asia tom6 una impor-
tancia creciente, no fue asi para otro grupo, compuesto a grandes trazos por
Ameérica Central y México. Tanto es asi que si tomamos a América del Sur, ha-
cia 2009 el 17% de las exportaciones se dirigieron a China, mientras que solo el
4% de las ventas de América Central y México tuvieron ese destino (v. tabla 1).

Por supuesto, fue clave la especializacion relativa: en los paises de Amé-
rica del Sur la participacion de las exportaciones asociadas a las materias
primas es sensiblemente mas alta que en los paises de América Central y
México: 82% contra 41%. Es por ello que la bonanza de los términos del
intercambio comercial se concentr6 en la subregion de América del Sur; de
hecho a lo largo de 2003-2008 los paises de América Central experimenta-
ron un empeoramiento en sus precios del comercio exterior.

Un segundo factor diferencial se relaciona con el rol de las remesas en la
dinamica de la balanza de pagos. En los paises centroamericanos las trans-
ferencias provenientes de trabajadores residentes en los Estados Unidos es
uno de los principales factores proveedores de divisas. De hecho, en paises
como Honduras, Haiti y El Salvador el monto de las remesas oscila entre el
15% y el 20% del PIB y cerca del 80% proviene de los Estados Unidos (Ratha
y Shaw, 2007). En ese sentido, mas que la dindmica asiatica, las perspec-
tivas de la economia norteamericana en términos de demanda y empleo
tienen fundamental importancia para estas economias.

Alavez, en la loteria de las materias primas, como la llamé Diaz Alejandro
(1984), fueron los productores de metales y combustibles los mas beneficia-
dos, mientras los paises especializados en bienes agricolas se beneficiaron
pero mas moderadamente. La diversidad resultante queda de manifiesto en
el Grafico 6, donde se observa que las ganancias de términos de intercambio
de Venezuela o Chile fueron muy superiores a las de Brasil o Argentina, mien-
tras que en El Salvador —donde el 40% de las importaciones es de productos
primarios— registr6 una caida en los términos del intercambio comercial. Ade-
mas, la conjuncién de variaciones diferenciales no s6lo en los precios sino
también en las cantidades de exportacion llevo a que el poder de compra de
las exportaciones siguiera una dinamica algo distinta a la de los términos
del intercambio comercial. Sin embargo, nuevamente la diferenciacion entre
América del Sur —como beneficiada de la nueva dinamica global- y América
Central mas México —los perjudicados- sigue siendo valida.
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Tabla 1. Crecimiento, especializacion productiva y ventas a China
(% de las exportaciones totales de 2010, salvo especificado)

Fuente: Elaboracion propia en base a CEPAL y FMI.

Grafico6  Variacion de los términos del intercambio comercial
y del poder de compra de las exportaciones: 2008 vs 2003

Nota: Para Cuba se toma el periodo 2003-2007.
Fuente: Elaboracion propia en base a CEPAL.
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Mientras en América Latina se debaten los efectos positivos y negativos de la
irrupcion de China en la economia global, el pais asiatico se encuentra inmerso
en profundos cambios que de confirmarse tendran fuertes implicancias para el
crecimiento mundial. Nos referimos, por supuesto, al rebalanceo de China en
funcién a lo establecido en el XII plan quinquenal aprobado por la Asamblea
Popular de China en marzo de 2011. Alli se establecen 22 objetivos esenciales
para el periodo 201122015, dentro de los que se destacan los siguientes:

— Con respecto a la estructura econémica, se propone un nuevo patréon de
crecimiento impulsado en mayor medida por el consumo, en vez de por
la inversion y las exportaciones. Al mismo tiempo, se proyecta un mayor
dinamismo de los servicios en detrimento de la actividad industrial

— Con respecto a la estructura social, se propone una fuerte redistribucién
de los ingresos, sobre la base de la ampliacion de las redes de seguridad
social y el incentivo al consumo de las clases bajas y medias.

;Por qué China cambiaria su exitoso modelo de desarrollo? Hay razones
de peso para afirmar que la estrategia adoptada en las Gltimas décadas ya no
rendira los mismos frutos. Por un lado, la demografia no sera ya favorable: la
ventana de oportunidad de una alta proporcién de poblacién activa en la po-
blacién total se agotara en la proxima década (Albrieu y Fanelli, 2013), como
asi también lo hara la posibilidad de que los sectores modernos y urbanos re-
curran a la mano de obra rural de baja productividad (Das y N’Diaye, 2013). La
prolongacion de los efectos de la crisis internacional aumenta los riesgos de un
futuro mas proteccionista, y frente a este entorno la estrategia de crecimiento
basada en las exportaciones tendria mas obstaculos que en la década pasada.

;Cuales son las posibles implicancias de estos cambios para América Lati-
na? Si el rebalanceo de China redunda en un menor ritmo de crecimiento, ello
repercutira negativamente en los precios de las materias primas, lo cual ha su-
cedido en el Gltimo afio (Ocampo y Erten, 2013). Sin embargo, si el objetivo de
China es seguir el camino de Estados Unidos, Jap6n o Corea, ello no implicara
necesariamente una reducciéon en la demanda global de materias primas. De
hecho, una mirada a la historia muestra que ocurri6é exactamente lo contrario:
el consumo per capita de metales, minerales y bienes agropecuarios de estos
paises se expandié a medida que estas economias se desarrollaban. Lo que si
podria ocurrir es que se modifiquen los precios relativos entre los distintos bie-
nes primarios, y entonces la loteria de las commodities jugara de nuevo. Pero
todo esto lo sabremos mas adelante.
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1.2 RECURSOS NATURALES Y TRAMPAS
DEL DESARROLLO EN AMERICA LATINA

Ramiro Albrieu (CEDES, Argentina) y Guillermo Rozenwurcel
(Centro de iDeAS, UNSAM, Argentina)

1.2.1. INTRODUCCION

Al revisar la historia econémica de América Latina se comprueba un feno-
meno que no se observa tan generalizadamente en otras regiones del mun-
do: proliferan etapas relativamente extendidas de progreso econémico y so-
cial que son seguidas por colapsos que abortan todo el proceso (Ros, 2005;
CEPAL, 2008). Esto contrasta tanto con América del Norte y Europa, por
un lado, como con Africa Subsahariana, por el otro; los niveles de vida se
han mantenido en valores altos en los primeros casos y bajos en el segundo
por varias décadas. De hecho, evidencia reciente muestra que desde media-
dos de los setenta el nivel de vida relativo entre ambos grupos se mantu-
vo invariado (Prados de Escosura, 2013). El desempeifio de América Latina
también contrasta con el de Asia y Australasia. En Asia ocurri6 el “milagro
del Sudeste Asiatico”, referido a un conjunto de paises (entre los que se
destacan Japon y Corea) que entre 1960 y 1990 industrializaron sus eco-
nomias, crecieron sostenidamente a altas tasas y mejoraron sensiblemente
los niveles de vida (Banco Mundial, 1993; Stiglitz, 1996). En Australasia un
proceso similar, pero apoyado en los recursos naturales, ocurri6 a lo largo
del siglo XIX y llevo a paises como Australia y Nueva Zelandia al grupo de
los desarrollados.

En suma, la trayectoria de largo plazo de la regiéon puede asemejarse a
un proceso de convergencia truncada (Ocampo y Parra, 2006), en el cual los
paises logran por cierto periodo de tiempo achicar la brecha que los separa
de los paises avanzados, pero luego el proceso se interrumpe y la brecha
vuelve a ampliarse. Argentina, por ejemplo, registr6 altos niveles de pros-
peridad hasta llegada la Primera Guerra Mundial y, desde su finalizacién
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hasta la Gran Crisis mundial de los afios treinta, llegando a ocupar hacia
1913 el séptimo lugar mundial en términos de PIB per capita de PPP (ver
Bolt y Van Zanden, 2013); s6lo tres o cuatro décadas después se ubicaba
en el puesto veintidés. Brasil tuvo su largo milagro de posguerra, cuando
expandi6 su PIB en cada uno de los anos desde 1948 hasta 1981 y avanzd
varias posiciones en el ranking global, pero hoy se encuentra nuevamente
rezagado, ubicandose incluso en una posicion inferior a la que tenia apenas
terminada la segunda guerra mundial.

Este desempefio macroecondémico llama la atencion sobre el siguien-
te hecho estilizado. Los paises grandes de la regién (el LAC-7: Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, México, Per(i y Venezuela) son capaces de iniciar
procesos de crecimiento, pero luego fracasan en hacerlos sostenibles en el
tiempo. Estos retrocesos o desaceleraciones del crecimiento fueron carac-
terizados por la literatura como la “trampa de ingresos medios” (ver Gill y
Kharas, 2007). Pero lo llamativo del caso latinoamericano es que, ademas,
parece ocurrir algo similar con el desarrollo humano: se trata en general de
paises que por momentos supieron llegar a niveles de bienestar bastante al-
tos, pero en el largo plazo no han logrado alcanzar los estandares europeos
o norteamericanos.

Esta discusién nos interesa particularmente en el marco de los nuevos
desafios de la regi6n en la economia internacional. El cambio en los moto-
res del crecimiento global, desplazandolos hacia el sur y hacia el este, han
redundado en una bonanza externa para la regién. Luego de una década
de aceleracion del crecimiento, nuevamente nos encontramos en la encru-
cijada. ;Qué hace falta para lograr el crecimiento sostenido? ;Qué tipos de
trampas lo impiden? ;Qué puede hacer la politica econémica al respecto?
Son las preguntas recurrentes que trataremos de responder en este trabajo.
Para ello, en la seccidn 2 se realiza un diagndstico comparado en lo referido
al desarrollo econémico de la region, en la seccién 3 se estudia el rol de los
recursos naturales en el desarrollo latinoamericano, en la seccién 4 se pone
el foco en la economia politica y los desafios institucionales, mientras que
la seccidén 5 incluye algunos comentarios finales.

1.2.2. DESARROLLO ECONOMICO LATINOAMERICANO: ;DONDE ESTAMOS?

;Cual es el nivel de desarrollo que ha alcanzado América? La respuesta es
compleja, principalmente porque el desarrollo es un concepto multidimen-
sional y por lo tanto no existe una Ginica medida para evaluar los avances
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y retrocesos en esta materia (Rodrik y Rosenzweig, 2010). Hecha esta acla-
racion, en esta secciébn mostraremos desde distintas perspectivas evidencia
que apoya la hipotesis de un desarrollo medio en la region, que la distingue
de los paises de desarrollo bajo, mayormente situados en Africa, y de los
paises de desarrollo alto, ubicados en Europa, Australasia y América del
Norte. También parece diferir de la experiencia asiatica, donde los niveles
de vida no son altos pero hay varios casos de “milagros” y procesos de con-
vergencia con el mundo desarrollado!.

A continuaci6n listamos los hechos estilizados correspondientes al de-
sarrollo de la region.

1. Los paises de América Latina son relativamente ricos en la comparacién
mundial.

En The Changing Wealth of Nations, el Banco Mundial realiza una esti-
macion de los niveles de riqueza total de los paises (Banco Mundial, 2011).
El mapa siguiente muestra los niveles de riqueza por habitante para el afio
2010%. Notese alli que 18 de 26 paises pertenecen al grupo de los “mode-
radamente ricos”, es decir, se ubican en el tercer cuartil. Si bien Bolivia,
Per(i, Suriname y Nicaragua se encuentran algo rezagados —evidenciando
la heterogeneidad que existe dentro de la regién- no llegan, sin embargo, a
pertenecer al grupo de los pobres. Entre los paises grandes de la region (Ar-
gentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Pert1 y Venezuela, LAC7 de aqui
en mas), el mas rico en términos per capita es México, que se encuentra
12% por debajo del umbral de los paises ricos, y el mas pobre es Perd, que
triplica el valor de umbral de los paises pobres.

Al mirar el mapa del mundo aparece una imagen bastante contunden-
te: los paises ricos se ubican en América del Norte, Europa y Australasia,
mientras que la pobreza se concentra en regiones de Africa. Existen, claro,
excepciones a la regla, como lo son Sudafrica y Botswana. Como ya mencio-
namos, en América Latina la norma es ubicarse en el tercer cuartil, mien-
tras que en Asia se observa una mayor heterogeneidad.

1 De hecho, en el reporte de la Growth Commission se detectan 13 casos de crecimiento alto y
sostenido en el periodo 1960-2008, nueve de los cuales se encuentran en Asia. Ver Growth
Commission (2008).

2 Dentro de los paises de América Latina no hay datos para Cuba, Paraguay y Suriname.
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Figura 1 Riqueza total per capita, 2005 Distribucion mundial de la riqueza
(dolares de 2005, valores per capita)

Fuente: Elaboracion propia en base a Banco Mundial (2011).

2. De acuerdo a los niveles de vida aproximados por el PIB per capita, los
paises de la region son paises de ingresos medios.

La ubicacién relativa de América Latina de acuerdo a sus niveles de ri-
queza es bastante consistente con los resultados de la evaluacién usual,
basada en los ingresos per capita. La clasificacion mas utilizada en la lite-
ratura, del Banco Mundial, utiliza el Producto Bruto Nacional por habitante
en dolares del método Atlas y divide el mundo en cuatro grupos: los paises
de ingresos bajos (menos de 1.035 doélares), ingresos medios bajos (entre
1.036 y 4.085 ddlares), ingresos medios altos (entre 4.086 y 12.615) e ingre-
sos altos (mas de 12.616).

Noétese en el mapa 2 que, en efecto, casi todos los paises de la regién se
ubican en el grupo de ingresos medios altos, si bien la divergencia intra-
rregional es alta en América Latina. Asi, paises como Argentina, Chile o
Uruguay destacan por sus altos niveles de ingreso por habitante’, mientras
que en paises como Bolivia o Nicaragua ocurre lo contrario. De hecho, la
disparidad entre paises vecinos puede ser muy marcada: de tres a cuatro
veces entre Paraguay y Uruguay, por ejemplo.

3 Enparticular, en la tGltima estimacion de principios de julio de 2013 —atin preliminar— Chile y
Uruguay aparecen como paises de altos ingresos.
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Figura 2 PIB per capita (Método Atlas, dolares de 2005)

Fuente: Elaboracion propia en base a Banco Mundial (2012).

Nuevamente, la vision global muestra que los niveles de ingresos estan
bien divididos regionalmente. En América del Norte, Europa y Austra-
lasia se ubican los paises de altos ingresos; en Africa, los de ingresos
bajos; en Asia, los paises de ingresos medios-bajos y en América Latina
y el Este de Europa los paises de ingresos medios-altos. El promedio de
los paises de LAC-7 es de 9.500 doélares, es decir, a mitad de camino entre
el umbral de los ingresos medios-bajos y el umbral de los ingresos altos.
El mejor registro corresponde a Chile, mientras que el menor le corres-
ponde a Colombia.

3. Simiramos mas alla del nivel de actividad y aproximamos el nivel de vida
por el Indice de Desarrollo Humano, el desempefio de la regién también
es relativamente positivo, aunque las heterogeneidades deben ser tenidas
en cuenta.

El Indice de Desarrollo Humano (IDH) es una medida compuesta sobre
salud, educacion e ingresos que publica el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo. Intenta ir mas alla del PIB per capita al incluir métricas
para una vida larga y saludable, el nivel de conocimiento, y un nivel de vida
decente. En funcion del desempefio de cada pais en estos items, se clasifi-
can como de desarrollo humano bajo, medio, alto y muy alto.
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La aplicacion de este indicador para América Latina arroja los siguien-
tes resultados. En la region hay paises de desarrollo humano medio (como
Bolivia), alto (como Brasil) y muy alto (como Argentina), pero no existen
paises de desarrollo humano bajo. Chile es el pais de la region con el de-
sarrollo humano mas alto, ocupando el puesto 40 en el ranking mundial.
En contraste, Guatemala es el pais con el desarrollo humano mas bajo de
la regién, ubicando el puesto 133. Si nos concentramos en el LAC-7, el me-
jor posicionado es Chile, seguido por Argentina, Uruguay, Venezuela, Per,
Brasil y en ltimo lugar Colombia. Los siete paises poseen niveles de desa-
rrollo humano altos o muy altos.

Figura 3 indice de Desarrollo Humano, 2012

Fuente: Elaboracion propia en base a Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (2013).

El mapa global también muestra fuertes divergencias regionales en los
niveles de desarrollo humano. Nuevamente, América del Norte, los pai-
ses de la Uni6n Europea y Australasia destacan positivamente, mientras
que Africa lo hace en sentido negativo. En Asia el nivel de desarrollo
humano es medio, mientras que en América Latina los resultados son
mixtos.

En suma, la evidencia presentada sobre riqueza, ingresos y desarro-
llo humano nos muestra que América Latina se destaca por los siguientes
rasgos:

— La region es relativamente rica en términos per capita pero ningtn pais
llega a ser parte del “club” de los ricos.
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— En la region se observan niveles de vida relativamente altos, aunque nin-
g(n pais llega al “club” de los ingresos altos.

— El desarrollo humano también es bastante alto en la regién, pero sélo dos
paises estan en el “club” de los de IDH muy alto.

;Como es que la evolucion de la region, a pesar de diferenciarse clara-
mente de los paises pobres, quedd a “mitad de camino” y no logr6 conver-
ger a los niveles de bienestar de los paises avanzados? Una rapida mirada a
la experiencia historica de la regi6n permite identificar algunas pistas, asi
como evaluar qué tipo de desafios enfrenta la region en la actualidad.

Lo primero que resalta es que la region ha fallado en sus estrategias de cre-
cimiento de largo plazo. Al respecto, Bértola y Ocampo (2012) sefialan que en
diferentes momentos de su historia “algunos paises latinoamericanos han ex-
perimentado periodos de muy rdpido crecimiento (“milagros”, para utilizar la
terminologia que se popularizé con el rapido crecimiento brasilerio de los afios
1970) y se han acercado a los paises desarrollados, pero no han podido mante-
ner estos procesos de convergencia”. Independientemente de las diferencias
de nivel entre los ingresos per capita de los paises considerados, en ninguno
de los paises del LAC se vivio un proceso de convergencia al PIB per capita de
Estados Unidos en el largo plazo, aunque si proliferan periodos relativamente
largos (de varias décadas) donde la brecha se acorta: Argentina entre 1870-
1900, Brasil entre 1940-1980, México entre 1890-1910 y 1940-1980, Venezuela
entre 1910-1950. En contraste, la experiencia argentina y venezolana desde
la posguerra y la de Brasil en el siglo XIX y nuevamente desde 1980 hasta
la actualidad destacan como procesos de prolongada divergencia. También
Meéxico vuelve a divergir en las Giltimas décadas del siglo XX e inicios del XXI.

Lo dicho mas arriba también llama la atencién sobre un punto: algunos
paises vivieron procesos de convergencia sobre la base del aprovechamiento
de un contexto internacional favorable al comercio de materias primas (como
Argentina y México hasta la revolucién de 1910) mientras que otros (Brasil
y en menor medida Venezuela) acortaron la brecha cuando la norma era el
“persistente deterioro” de los términos de intercambio de Prebisch (1950).

Para investigar sobre este punto es til incorporar el analisis de Basu y Ta-
ylor (1999) sobre las distintas etapas en la configuracién global de los motores
de crecimiento y el grado de relacionamiento entre los paises, y ver qué ocu-
rri6 en las diferentes etapas con el desarrollo econémico latinoamericano. Para
ello hemos dividido el altimo siglo y medio en tres periodos: desde mediados
del siglo XIX hasta la primera guerra mundial; desde la crisis de 1929 hasta
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mediados de la década de los setenta y de alli en adelante*. Mediremos el desa-
rrollo a través de dos indicadores: el PIB por habitante y el Indice de Desarrollo
Humano —en caso de que esté disponible para el periodo de analisis—. Con ello
podremos hacernos una idea aproximada de la evolucion del desarrollo eco-
noémico en los paises de la region bajo los distintos regimenes internacionales.

La primera etapa, que va desde 1870 hasta el comienzo de la primera
guerra mundial, se destaca por la fuerte expansiéon del comercio interna-
cional. Esta etapa, conocida como la “primera globalizacién”, se explica
sobre la base de politicas menos proteccionistas en el mundo avanzado,
una fuerte reduccién en los costos de transporte maritimo y la aceleracion
de crecimiento de las economias lideres (Williamson, 2011). En este periodo
la economia mundial experiment6é un verdadero boom de comercio entre
los paises. De hecho, Estedavordeal et al. (2003) estiman que si en el siglo
XVIII el comercio global en términos de PIB se habia duplicado, en el largo
siglo XIX (que se extiende hasta la Primera Guerra Mundial) se multiplicd
por diez’. Y América Latina tuvo un rol de relevancia en esta dinamica glo-
bal, actuando como proveedor de materias primas. Ese tipo de insercién
internacional tuvo resultado mixtos, en tanto se logrd un crecimiento di-
ferencial con respecto a otras regiones rezagadas (Bulmer Thomas, 2003)
pero en la mayoria de los casos la brecha con las economias lideres no se
redujo (de hecho se amplid con respecto a Estados Unidos, ver Bolt y Van
Zanden, 2013). Al mismo tiempo hubo fuertes divergencias entre los paises
grandes de la region: mientras Argentina, Chile y México se expandieron
marcadamente, no ocurri6 lo mismo en Brasil, Colombia, Per(1y Venezuela.

:Qué ocurri6 con el desarrollo humano? Mas alla del efecto regresivo aso-
ciado a las dinamicas tipo Heckscher-Ohlin (se trata de paises relativamente
abundantes en tierra), de acuerdo a las recientes estimaciones de Prados de
Escosura (2013) la region registrd avances en el desarrollo humano mucho ma-
yores que en el promedio mundial, y ciertamente mas altos que en los paises
ricos. En particular, los mayores logros se registraron en materia educativa: la
expansion de la cobertura en la educacién primaria y secundaria fue mas acen-
tuada en América Latina que en otras regiones atrasadas (Morrisson y Murtin,
2009). Cuando consideramos individualmente a los paises LAC, sin embargo,

4  Hemos decidido dejar de lado el periodo que va desde el inicio de la Primera Guerra Mundial
hasta la crisis del *29 por considerarlo un periodo de transicion.

5 Recientes estimaciones de Klasing y Milionis (2012) referidas al periodo 1870-1939 muestran
que la expansién puede haber sido atin mayor.
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aparecen las heterogeneidades: en Argentina y Chile el progreso social fue mu-
cho mas marcado que en el resto. En particular, en el caso de México destaca
el contraste entre la fuerte aceleracién del crecimiento experimentada en ese
periodo y el progreso bastante mas modesto en materia educativa.

Grafico 1 Desarrollo economico latinoamericano
en la primera globalizacion

Fuente: Elaboracion propia en base a Bolt y Van Zanden (2013) y Bértola et al. (2012).

La segunda etapa del desarrollo econémico latinoamericano es la que Carde-
nas et al. (2003) denominaron “industrializacion dirigida por el estado”. Esta
abarca el periodo que va desde la crisis del 29 hasta mediados de los setenta,
cuando comenzaron los experimentos de liberalizacion y reforma financiera.
En lo referido a la dindmica global, este lapso de tiempo agrupa dos periodos
muy diferentes: el primero caracterizado por la guerra de divisas entre los pai-
sesy las tendencias autarquicas de la entre-guerra y el segundo por el sistema
de cooperaciéon mundial conocido como Bretton Woods.

Al analizar el patrén de desarrollo de América Latina, sin embargo, esta
distincion no parece ttil; en cambio, la mayor injerencia de los estados en
la esfera econdémica y la industrializacién como objetivo de politica fueron
rasgos comunes a lo largo de todo el periodo. En forma similar a lo ocurrido
en las economias centrales, la crisis del "29 significo para los gobiernos lati-
noamericanos la necesidad de buscar nuevas fuentes de demanda y en los
anos siguientes la evidencia mostr6 que aquellos que reaccionaron activa-
mente fueron los de mejor desempefio (Diaz Alejandro, 1984). Con respecto
al segundo rasgo, los gobiernos intentaron enfaticamente alterar la matriz
productiva y exportadora, aumentando la participacién de las manufactu-



46 | LOS RECURSOS NATURALES EN LA ERA DE CHINA: :UNA OPORTUNIDAD PARA AMERICA LATINA?

ras, primero como respuesta algo apresurada al cambiante entorno externoy
luego como eje central de su estrategia de desarrollo, sustentada en la teoria
elaborada en la CEPAL (Love, 1994).

:Qué ocurri6 con el crecimiento durante este periodo? Si tomamos la region
en su conjunto, vemos que el crecimiento se mantuvo en valores similares a los
de la primera globalizacién. Sin embargo, este promedio esconde un profundo
cambio en las dinamicas individuales: dos de los paises con mercados domésti-
cos de escala, Brasil y México, fueron los verdaderos motores del crecimiento de
la region (Bértola y Ocampo, 2012); Colombia y Perti, por su parte, aceleraron en
algo su crecimiento, mientras que el desempefio de Chile, Venezuela y Argentina
(estos dos tltimos también de mercados domésticos relativamente importantes)
fue decepcionante. Ademas, la aceleracion del crecimiento a escala regional no
fue suficiente para achicar la brecha con Estados Unidos o Europa, ni tampoco
para igualar el desempefio de Japén y Corea del Sur en el mismo periodo.

La evolucion del desarrollo humano fue consistente con la del nivel de
actividad. Si bien Argentina sigui6 liderando, el resto de los paises achi-
c6 sensiblemente la brecha que los separaba del pais austral. Venezuela,
México y Brasil, en ese orden, lograron los mayores avances, como resulta-
do de la generalizacion de los sistemas de proteccidn social ya existentes en
el cono sur. Asi, el desarrollo humano de la region avanzé a tasas mas ace-
leradas que la media mundial, e incluso a tasas diferenciales con respecto
a los paises de altos ingresos (Prados de Escosura, 2013).

Grafico 2 Desarrollo econémico latinoamericano en la etapa
de industrializacién dirigida por el estado

Fuente: Elaboracion propia en base a Bolt y Van Zanden (2013) y Bértola et al.( 2012).
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La ultima etapa de nuestro analisis histérico del desarrollo econémico
latinoamericano corresponde a la “segunda globalizacién”. Este régimen
comenzd en el mundo avanzado con la desapariciéon de los instrumentos
de coordinacion de Bretton Woods y —como corolarios de esta desarticula-
cion- con dos innovaciones en la esfera de las relaciones internacionales:
la creciente participacién de los flujos privados de capital en las relacio-
nes financieras entre los paises (Cohen, 1981; James, 1996) y la recurrencia
de significativos desbalances en las cuentas corrientes externas (Brender
y Pisani, 2010). La segunda globalizacion llegd algo mas tarde a América
Latina, en el segundo lustro de la década de 1970, con la generalizacion de
los procesos de liberalizacion de la cuenta de capitales y desregulaciéon de
los sistemas financieros domésticos.

Grafico 3 Desarrollo econémico latinoamericano
en la segunda globalizacién

Fuente: Elaboracion propia en base a Bolt y Van Zanden (2013) y Bértola et al.( 2012).

El desempefio macroeconémico de la regién en esta etapa fue sin dudas de-
cepcionante: las tasas de crecimiento obtenidas en el pasado, sea en la pri-
mera globalizacién o durante la industrializacién dirigida por el estado, ya
no resultaron factibles. El PIB per capita del pais latinoamericano promedio,
que representaba el 29% del PIB norteamericano en 1977, en 2010 apenas
alcanza el 22%. No se trat6, como en el pasado, de promedios que esconden
heterogeneidades; en cambio —s6lo con la excepcion de Chile, Costa Rica y
en menor medida Repablica Dominicana- el bajo crecimiento fue generali-
zado. La uniformidad regional fue incluso mayor en lo referido a la frecuen-
cia de reversiones abruptas del crecimiento, o crisis macroeconémicas (Lae-
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ven y Valencia, 2008). Dejando al margen el caso ya mencionado de Chile,
los paises del LAC-7 registraron un magro crecimiento durante la segunda
globalizacion. Los tres paises mas grandes, Argentina, Brasil y México, ex-
pandieron el PIB per capita a tasas anuales cercanas a 1% / 1,5%, mientras
que Venezuela registr6 una caida del PIB per capita cercana al 0,1%.

Los indicadores sociales mejoraron levemente en este periodo, especial-
mente en la Gltima década (PNUD, 2013). Sin embargo, esta mejora estuvo
muy lejos de acompaniar los avances de las economias avanzadas. Un factor
clave fue el crecimiento de la desigualdad, provocado —en buena medida—
por la recurrencia de crisis derivadas a su vez de los fracasos de los proce-
sos de liberalizacion y apertura financiera. Prados de Escosura (2013), al
estimar las tendencias de largo plazo del desarrollo humano por regiones,
concluye que “en América Latina el desarrollo humano experimenté un mo-
derado pero constante progreso y convergencia entre 1880 y 1980”. El proce-
so parece haberse detenido a partir de alli, y la desigualdad generada por la
volatilidad macroecon6émica y las crisis fue determinante de ese cambio, en
tanto oper6 como un factor restrictivo para el acceso a la salud y la educa-
cion de los estratos de bajos ingresos.

Este breve repaso de la historia del desarrollo econémico latinoameri-
cano nos lleva a concluir que, si bien muchos de los paises de la regiéon
han llegado a disfrutar, en algunos momentos de sus respectivas historias,
niveles de bienestar que se acercaron a los de las economias avanzadas, el
camino se ha truncado en algiin momento del siglo XX y en las tltimas dé-
cadas no se han logrado avances persistentes. Este hecho apoya la hipotesis
de doble trampa en el desarrollo latinoamericano: la trampa de ingresos
medios y la trampa de desarrollo medio.

Con respecto a la primera, Gill y Kharas (2007), en su East Asian Rei-
nassance, fueron de los primeros en detectar la interrupcién del proceso de
convergencia para el caso de los paises que alcanzan cierto nivel de ingresos
per capita. Al analizar los desafios de Asia, los autores asociaron la desacele-
racion con las demandas de cambio que el desarrollo impone a la estructura
productiva, aunque los estudios mas recientes, al ir mas alla de la experien-
cia asiatica, llegaron a dos conclusiones. La primera, que el fenémeno es
generalizado en América Latina®. La segunda, que la probabilidad de caer en

6 Felipe (2012), por ejemplo, estima que 35 de 52 paises de ingresos medios se encuentran en
la trampa de ingresos medios, de los cuales 13 se encuentran en América Latina, 11 en Medio
Oriente, 6 en Africa subsahariana, apenas 3 en Asia y 2 en Europa.
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la trampa de los ingresos medios se relaciona menos con la estructura secto-
rial de la economia que con la inversion en capital humano y el incentivo a la
productividad agregada de la economia (Eichengreen et al., 2013).

Sobre el desarrollo humano, dado que la convergencia se verifico tan-
to en la primera globalizacion como en la etapa de la industrializaci6n
dirigida por el estado, parece natural relacionar la divergencia reciente
con aspectos de la segunda globalizacion. Al respecto, dos puntos mere-
cen destacarse. El primero es que diversos estudios recientes intentaron
detectar los canales a través de los cuales un mayor relacionamiento con
el resto del mundo puede redundar en una mayor disparidad de ingresos.
En muchos casos el resultado fue que el crecimiento del coeficiente de
Gini en las Gltimas décadas estuvo asociado en mayor medida a la globa-
lizacion financiera que a la comercial (Jaumotte et al., 2012). El segundo
es que las crisis latinoamericanas tuvieron en general un significativo
componente de crisis fiscal, de manera que se redujo severamente el es-
pacio fiscal destinado a la generacion de bienes publicos como la salud y
la educacién (CEPAL, 2008).

1.2.3. RECURSOS NATURALES Y DESARROLLO
ECONOMICO EN AMERICA LATINA

1.2.3.1. Un camino con obstaculos

El rol que los recursos naturales ocupan en la agenda del desarrollo es un
tema central en el contexto latinoamericano actual, como lo fue al menos
por los altimos 150 afios. Ello no tiene nada de sorprendente si se tiene en
cuenta que el capital natural resulta, en términos relativos, mucho mas im-
portante para los paises en desarrollo que para los paises desarrollados:
representa, en efecto, 26% de la riqueza total para los paises de bajos ingre-
sos v 13% para los de ingresos medios, pero apenas constituye 2% del total
en los paises industrializados (Banco Mundial, 2011). Del mismo modo, la
cuestion de la insercién internacional también se mantiene hasta nuestros
dias como otro de los temas centrales de esa agenda. Asi, frente a distintos
contextos externos, los gobiernos de los paises latinoamericanos ensayaron
diferentes formas de relacionamiento internacional como pieza clave en sus
estrategias de desarrollo. Hoy, al igual que tantas veces, la pregunta que
surge al respecto es: ;puede un pais desarrollarse de espaldas a sus venta-
jas comparativas, modificando la estructura productiva para profundizar
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su industrializacién, o para lograrlo debe integrarse al mundo a partir del
aprovechamiento de sus recursos naturales?

En el frente académico, el debate estd abierto. Por un lado, la vision
neo-prebischiana es mas bien pesimista: “Dada la naturaleza de los pro-
cesos de acumulacion de factores productivos y de construccion de capaci-
dades tecnoldgicas, es simplemente imposible para una economia rezagada
acumular capacidades en nuevas industrias si no se opone a sus ventajas
comparativas” (Ha-Joon Chang, 2012). Por otro lado, existe también una
vision neo-ricardiana, que por supuesto cree lo contrario: “El desarrollo
econdémico de un pais debe explotar pragmdticamente las oportunidades
existentes inherentes a las actividades en las que el pais cuenta con ventajas
comparativas” (Lin, 2012).

En el plano empirico, por su parte, la evidencia es ambivalente, en tanto
no hay certezas sobre la tendencia de los términos de intercambio, pero
tampoco esta garantizado que una bonanza de recursos naturales necesa-
riamente mejore el desempeno macroecondémico en el mediano o largo pla-
zo. Sobre el primer punto, la evidencia econométrica mas reciente apunta
a la alternancia de periodos relativamente largos de tendencias a la baja
y al alza (Cuddington, 2007; Albrieu, 2012). En cuanto al segundo punto,
parece evidente que para prosperar y hacerse mas ricas las sociedades con
abundancia de recursos naturales deben aprovechar criteriosamente sus
periodos de bonanza. La historia registra muchos ejemplos de paises con
abundancia de recursos naturales que iniciaron el despegue econémico ex-
plotando su capital natural y hoy son paises desarrollados, o bien transitan
a paso firme en esa direccion. De hecho, tres de los paises mas ricos en la
actualidad, Noruega, Nueva Zelanda y Canada, estan entre los de mayor
capital natural. Australia, Estados Unidos y los paises escandinavos son
otros ejemplos relevantes.

Sin embargo, es imposible ignorar que son numerosos los paises ricos
en recursos naturales que no consiguen aprovechar ese capital natural y
permanecen entre los paises de menores ingresos, con mayores indices de
pobreza, corrupcion y conflicto.” Trayectorias tan contrastantes sugieren
que para entender de qué manera inciden sobre ellas las cuestiones politi-

7 Asi, por ejemplo, de los 20 paises en desarrollo que en 2007 eran los mas dependientes de
sus exportaciones mineras (de acuerdo a su participacion en el total exportado), 11 estan
entre los paises mas endeudados del mundo y 5 atravesaron recientemente por guerras
civiles (OECD, 2008).
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cas, institucionales y de gobernanza es preciso encuadrar cada experiencia
en su contexto historico especifico. En efecto, decisiones claves relativas a
la generacién, imposiciéon y movilizacion de las rentas de los recursos natu-
rales no pueden entenderse sin considerar los intereses y el poder relativo
de los actores sociales involucrados, asi como los regimenes de propiedad y
las capacidades estatales prevalecientes en cada caso.

La cuestion central no sblo es de naturaleza técnico-productiva, sino
también de economia politica: como administrar socialmente la muy ele-
vada magnitud y volatilidad de las rentas extraordinarias asociada con la
explotacion de recursos naturales. Dos riesgos le son inherentes: 1) la ten-
tativa de sesgar la distribucién de las rentas en favor de las élites y, 2) la
posibilidad de que la explotaciéon de esos recursos y la utilizacién de sus
rentas no presten atencién a su sostenibilidad intertemporal.

Parece evidente que en paises muy dependientes de los recursos natu-
rales, con marcos institucionales fragiles, y sociedades civiles poco partici-
pativas, el contexto resultara potencialmente propicio para que los grupos
sociales con mayor poder politico y econémico mantengan el control sobre
esos recursos y se valgan de sus rentas para bloquear cualquier tentativa
de fortalecer la sociedad civil o mejorar la calidad institucional y las ca-
pacidades estatales. El resultado previsible sera una sociedad entrampada
en un circulo vicioso de dependencia de los recursos naturales, debilidad
institucional y ciudadania devaluada. A su vez, las interacciones entre los
elementos que conforman ese circulo vicioso tenderan a retroalimentarse,
agravando el deterioro del marco institucional y de la convivencia social y
afectando de esta manera al crecimiento econémico.

En particular, ciertas modalidades de explotacién primaria —como las
grandes plantaciones, los enclaves mineros o los latifundios agricolas—
capaces de operar en entornos contractuales poco demandantes institu-
cionalmente, pueden contribuir a consolidar un “mal” equilibrio de bajo
crecimiento. Este magro desempefio puede a su vez asociarse a una baja
dinamica innovativa (y entonces el resultado sera el estancamiento) o bien
a la dualidad productiva, en tanto muchas de estas modalidades de or-
ganizacién, muy integradas verticalmente, apenas necesitan interactuar
con proveedores o clientes domésticos, no desarrollan encadenamientos
ni redes, generan escasos derrames y no presentan mayores demandas de
mejoras institucionales.

El resultado puede ser atin peor: para un conjunto de trabajos escritos
recientemente las economias en desarrollo con abundantes recursos natu-
rales tenderian inevitablemente a retrasarse en términos macroeconémicos
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y distributivos. Sachs y Warner (1995; 2001) proveyeron los estudios empiri-
cos mas influyentes al respecto. Siguiendo un enfoque de corte transversal
con datos de las Gltimas tres décadas del siglo XX, los autores encuentran
que existe una relacion inversa entre la intensidad de los recursos naturales
y el crecimiento econémico y concluyen que “excepto por la contribucién di-
recta del sector primario (...) los paises ricos en recursos naturales han falla-
do sistemdticamente en sus intentos por lograr el crecimiento guiado por las
exportaciones —o cualquier otro tipo de crecimiento” (Sachs y Warner, 2001).
Que los paises ricos en recursos naturales resulten maldecidos o bende-
cidos parece depender, por tanto, de la interacciéon que se verifique entre
la economia politica, la estructura productiva y el marco institucional en
cada uno de ellos (Rozenwurcel y Katz, 2012). Asi, una conclusion que pa-
rece surgir tanto de la evidencia empirica como de los debates académicos
es que, en el caso de los paises ricos en recursos naturales, el transito del
crecimiento al desarrollo es posible, pero que para ello deben sortearse va-
rios escollos. Los mismos pueden aparecer a partir de dos factores: 1) un
marco institucional débil, incapaz de moderar y encauzar la conflictividad
socioecondmica, y 2) una estructura productiva escasamente diversificada
y, en consecuencia, extremadamente vulnerable. De esos dos factores se
derivan, precisamente, las fallas de coordinacién macroecondémicas, asi
como las diversas fallas de mercado y del estado que pueden transformar a
los recursos naturales en un obstaculo para el crecimiento y el desarrollo.
En primer lugar incide la forma en que un pais gestiona sus recursos
naturales. Esto involucra: 1) la sustentabilidad ambiental en la explotacién
de los recursos, 2) el modo en que el estado capta parte de las rentas ex-
traordinarias y las redistribuye (sustentabilidad social), 3) los incentivos a
la inversion de parte de esas rentas para la “conversion” del capital natural
no renovable en otras formas de capital y 4) los incentivos a la diversifica-
cion productiva y el progreso tecnologico, que a su vez se relacionan estre-
chamente con la formacién de capital humano y el conocimiento (los dos
altimos puntos asociados a la sustentabilidad econémica intertemporal).
En segundo lugar, dado que la dindmica de las actividades basadas en
recursos naturales se derrama al resto de la economia, es preciso considerar
sus externalidades, tanto las positivas como las negativas. Asi, por ejemplo,
un boom de recursos naturales tendera a aumentar los ingresos piublicos,
a minimizar el riesgo de escasez de divisas y a inducir la expansion de sec-
tores productivos complementarios. Pero al mismo tiempo el mismo boom
tendera a reducir la competitividad en el resto del sector transable al apre-
ciar el tipo de cambio real (enfermedad holandesa), asi como a aumentar
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el beneficio de las actividades no productivas destinadas a la basqueda de
rentas (rent seeking), y a generar excesos de oferta en el mercado laboral,
sobre todo en las areas urbanas.

En tercer lugar, como ya comentamos anteriormente, la dependencia ex-
cesiva de los recursos naturales tendera a generar altos niveles de concen-
tracién de las exportaciones, obstaculizando el crecimiento de la economia
y exponiéndola a una mayor volatilidad macroeconémica derivada de tér-
minos de intercambio mas volatiles ya que, como es bien sabido, los precios
de las materias primas oscilan mas que los de los bienes industriales.

En suma, un pais que pretende sustentar su proceso de desarrollo en
una estrategia basada en los recursos naturales precisa combinar dichos
recursos con tecnologia apropiada, capital humano apropiado, politicas
apropiadas, e instituciones apropiadas. Parafraseando el analisis de Co-
llier (2010) sobre Africa, podemos decir que la ecuacién para América del
Sur es: “Naturaleza + Politicas micro para la actualizacién tecnolégica y
la diversificacion productiva + Politicas macro para minimizar la volatili-
dad, asegurar la conversion del capital no renovable y evitar apreciacio-
nes del tipo de cambio real + Instituciones politicas y econémicas para
que la distribucion de las rentas sea equitativa y el progreso sea genera-
lizado = Desarrollo”.

1.2.3.2. Repensando la trayectoria de América Latina desde fines del siglo XIX

El desempefio de los paises de la regiéon que discutimos la seccién anterior
puede ser analizado a partir del enfoque aqui planteado que destaca los
posibles senderos alternativos que pueden derivarse del diferente aprove-
chamiento de los recursos naturales.

El Brasil de la primera globalizacion, aquel que fall6 en proveer creci-
miento econdémico, se especializ6 en la produccion y exportaciéon de café,
cuyos precios subieron marcadamente a finales del siglo XIX, provocando
un verdadero boom de términos de intercambio (v. Blattman et al., 2007).
La produccién en las extensas plantaciones de café de aquel entonces no
requeria mayores innovaciones sobre la tierra, mientras que las externali-
dades positivas hacia el resto de los sectores eran bastantes limitadas, aco-
tadas al efecto sobre los ingresos fiscales y la inversién en infraestructura
para facilitar las exportaciones (de Paiva Abreu y Bevilaqua, 2003). Quizas
por ello, la fuerte insercion internacional de Brasil (su oferta de café repre-
sentaba mas de la mitad de la oferta mundial) no deriv6 en una aceleracion
del crecimiento; en cambio, el estancamiento fue la norma y, en consecuen-
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cia, entre 1880y 1913 el PIB per capita practicamente no creci6. Ademas, las
politicas publicas protegieron el latifundio y mantuvieron deprimidos los
salarios reales, de manera que tanto la distribucion de los activos como del
ingreso no mejoraron durante ese periodo.

Hubo que esperar hasta la posguerra para que nuevas fuentes de creci-
miento, asociadas a la industria manufacturera y la rapida urbanizacion,
generaran el “milagro brasilefio”, una conjuncién de alto crecimiento con
sensibles mejoras en la distribucion del ingreso. Sin embargo, la estrate-
gia de industrializacién sustitutiva dirigida por el estado, que por déca-
das promovi6é una expansion de la absorcion doméstica muy superior a
la de las exportaciones netas, finalmente torné insostenible la dinamica
de la deuda externa, llevando a la “década perdida” de los ochentay a la
desactivacion de los motores del crecimiento de alli en mas (Giambiagi,
2007). En la altima década los indicadores sociales aumentaron marcada-
mente, pero la inestabilidad de crecimiento sigue presente.

El caso de Argentina contrasta marcadamente con el brasilefio. Como
vimos, durante la primera globalizacion el pais creci6 a tasas muy supe-
riores al promedio latinoamericano, sobre la base de una verdadera bo-
nanza de términos de intercambio ocurrida durante la Gltima década del
siglo XIX y la primera década del siglo XX (Diaz Alejandro, 1980; Ferreres,
2006). La demanda mundial del principal producto de exportacion de Ar-
gentina, la carne, mostr6 ser muy sensible a la aceleracién del crecimien-
to producido por la revolucién industrial (Bértola y Williamson, 2003) y
el pais pudo responder a este incremento en la demanda en forma mucho
mas dindmica que otros paises de la regidon a través de la extension de
la frontera agropecuaria y de los aumentos de productividad generados
por las innovaciones tecnolégicas incorporadas por los productores. La
naturaleza extensiva de la ganaderia preexistente a la primera globali-
zacioén —la del cuero y el tasajo, primero, y luego, la del lanar- habria
determinado que los patrones productivos prevalecientes generaran un
patron de distribucion de la tierra esencialmente inequitativo (Engerman
y Sokoloff, 1997). Cuando la revolucién de la navegacion transatlantica y
la llegada del ferrocarril transformaron la produccion de las fértiles pra-
deras pampeanas en bienes transables, el patron de propiedad preexis-
tente bloqued el acceso igualitario a la tierra de los inmigrantes y con ello
la posibilidad de un desarrollo al estilo farmer como el que en cambio se
verificé en Estados Unidos. Sin embargo, el intenso flujo de inmigrantes
europeos, propiciado por activas politicas ptblicas, y de inversiones ex-
tranjeras directas principalmente orientadas a la infraestructura (Taylor,
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2006)8, favoreci6 el crecimiento urbano de Buenos Aires, Rosario y otras
ciudades de la regién pampeana dando lugar a una significativa expan-
sion del comercio interno y los servicios, asi como al surgimiento de una
incipiente actividad manufacturera. De este modo, poco a poco fueron
constituyéndose una pequefia clase obrera que rapidamente comenz6 a
organizarse sindicalmente y una heterogénea clase media conformada,
entre otros, por pequefios comerciantes, profesionales, funcionarios pa-
blicos, docentes, oficinistas bancarios y de otros sectores de servicios,
entre otros. Todo ello, sumado al poderoso influjo de la educacion pa-
blica, gener6 una elevada movilidad social ascendente y una creciente
demanda de participacién politica por parte de esos sectores.

Con la crisis del 29 y el viraje de la economia mundial, Argentina se
vio forzada a buscar nuevas fuentes de crecimiento, y a pesar de un buen
desempeno relativo en el periodo de entreguerras, a partir de alli se conso-
lid6 un esquema caracterizado por la dualidad en el que un sector primario
bien integrado a la economia mundial —ahora liderado por la producciéon
agricola- coexistia con una industria generadora del empleo urbano reque-
rido por el rapido crecimiento poblacional de las grandes ciudades, pero
de bajo dinamismo innovador y una marcada incapacidad para competir
internacionalmente. Esta estructura productiva desequilibrada, como la
llam6 Diamand (1972), implicé la necesidad de trasladar recursos del agro
a la industria —por ejemplo a través de retenciones a las exportaciones-—,
lo cual por largos periodos desincentivé la produccion primaria. La duali-
dad existente derivd entonces en periodos recurrentes de estancamiento®.
La escasez de divisas caracteristica de la segunda posguerra se acentud en
los ochenta por el peso de los pagos de deuda externa a partir de la crisis
financiera de 1981-82. El crecimiento retorn6 un par de décadas mas tarde,
pero la mejora en los indicadores sociales fue dispar.

En el caso mexicano, la primera globalizacién coincidié con una fuer-
te aceleracion del crecimiento. Los términos del intercambio comercial se
mantuvieron altos a lo largo del siglo XIX, comenzando a declinar en la alti-
ma década, aunque México no aprovecho6 esta bonanza para acelerar el cre-
cimiento; en cambio, la divergencia con los Estados Unidos se amplio entre

8 De hecho, entre 1850 y 1930 la poblacion aument6 mas de diez veces, mientras que para
América Latina en su conjunto lo hizo tres veces.

9  Asociada a esta dinamica, Gerchunoff y Llach (2003) hacen hincapié en la constante tensién
entre crecimiento econémico y equidad distributiva a lo largo de la historia argentina.
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1820y 1870, Fue con el inicio del Porfiriato a fines de la década de 1870 que
la economia aceler6 marcadamente su crecimiento, con un fuerte peso de
las exportaciones de materias primas, al menos mientras dur6 la bonanza
de términos de intercambio (Betty, 2001). Se trat6, sin embargo, de un caso
de dualidad, denominado por Moreno-Brid y Ros (2009) de “modernizacién
con desigualdad”: por un lado, la reforma agraria de Diaz incentivo el lati-
fundio y a partir de alli la distribucién inequitativa de la riqueza; por otro
lado, la apariciéon de un estado fuerte no se tradujo en mejoras relativas en
los indicadores sociales; de hecho, el cambio estructural que significo la
modernizacién terminé por afectar negativamente a la productividad agre-
gada, en tanto las nuevas industrias no lograban hacia principios del siglo
XX absorber la mano de obra que generaba la desaparicién de las activida-
des tradicionales.

A partir de alli y hasta el auge en los precios del petréleo, México vivid
un intenso proceso de industrializacién y desarrollo, que tuvo su época do-
rada en términos de crecimiento en el periodo 1940-1980 y en términos de
desarrollo humano en 1950-1980. En forma similar a lo ocurrido en Brasil y
los paises del cono sur, ya en la década de 1970 mantener la expansién de la
demanda interna en tasas superiores al 6% significaba crecientes presiones
sobre el mercado de divisas. A diferencia de Brasil, México podia enfrentar
este dilema con el excedente petrolero, habida cuenta de que los precios
reales del petrdleo se incrementaron entre cuatro y siete veces a lo largo de
la década de 1970 y el poder de compra de las exportaciones mexicanas mas
que se duplico entre 1977 y 1981. Sin embargo, en un caso que tiene ingre-
dientes de enfermedad holandesa y de maldicién de los recursos naturales,
la administracién econémica de Lépez Portillo optd por sobre-expandir la
absorcion doméstica al punto de duplicar el déficit comercial en términos
de PIB entre 1976 y 1981 (Cardenas, 1996). Si bien se aceleraron al mismo
tiempo el PIB total y la produccién manufacturera, el crecimiento del PIB
petrolero y del PIB no transable fue sensiblemente mayor, y se observo una
reorientacién de la inversién hacia las actividades petroleras en el caso de
la inversion pablica y hacia los servicios en el caso de la inversién priva-
da (Ros, 1986). La combinacion de caida en los precios del petréleo y la

10 Es interesante notar que si bien los niveles de PIB per capita se mantuvieron relativamente
constantes en este periodo, la bonanza de términos de intercambio no afect6 a la dinamica
industrial debido a diversas politicas proteccionistas. La hipdtesis sobre la relativa
ausencia de enfermedad holandesa en México 1750-1880 puede encontrarse en Dobado
Gonzéalez et al. (2006).
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suba del costo de la deuda ya existente hizo insostenible esta dinamica, y
en agosto de 1982, la reunién anual del FMI México declar6 oficialmente
el cese de pago de la deuda externa, dando el puntapié inicial a la década
perdida latinoamericana.

Al igual que varios paises de menor tamafno de la region, Venezuela
se integr6 al comercio mundial bien entrado el siglo XX (Bulmer-Thomas,
2003). Hacia la década de 1920 se iniciaron los procesos de explotacién del
petréleo, que en menos de diez ailos colocaron a Venezuela entre los prin-
cipales productores mundiales. A partir de alli se generd una situaciéon de
holgura externa que diferenciaria a Venezuela del resto de los paises de
la region. En un principio, no era intencién de los gobiernos desarrollar
a la economia a partir del petréleo, como quedé de manifiesto en la poca
importancia dada a los encadenamientos que la actividad podia generar;
mas alla de las evidentes mejoras en infraestructura, el mismo Juan Vicente
Gbémez habria bloqueado la instalacion de las refinerias debido al posible
peso politico que estas darian a las regiones petroleras y a los sindicatos
involucrados (Vallenilla, 1973).

No fue hasta la posguerra que la industrializacién se hizo politica pa-
blica, y si bien la industria manufacturera y la actividad de refineria cre-
cieron a tasas diferenciales, el creciente intervencionismo estatal que per-
mitia esta dinamica iba generando dificultades que se hicieron visibles en
la década de 1970, cuando la maldicién de los recursos naturales empe-
z6 a intensificarse. Como sefiala Astorga (2003), en ese momento se hizo
evidente “el desbordamiento de la capacidad del estado para administrar
con eficiencia y buen criterio los cuantiosos recursos que estaba recibiendo.
La bonanza inesperada tuvo su aspecto negativo al convertirse en fuente de
corrupcion y de operaciones fraudulentas”. Los shocks petroleros de 1973 y
1979 generaron una combinacién de maldicién de recursos naturales y en-
fermedad holandesa —en tanto el PIB no petrolero perdi6 el dinamismo de
las décadas pasadas— que habria de marcar el desempefo macroeconémico
de las décadas siguientes.

En efecto, el rasgo principal de la economia venezolana contemporanea
fue una secuencia de crisis y estancamientos, de manera que el PIB per cd-
pitano logr6 en ningin momento del periodo 1980 - 2011 superar los niveles
de fines de los setenta. En su “década perdida”, la caida en los precios del
petrdleo, la vulnerabilidad fiscal en contexto de las multiples demandas
que el intervencionismo habia generado vy, en definitiva, la inestabilidad
politica fueron la norma (Bourguignon, 1988), mientras que la década de
las reformas no logré modificar el panorama.
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¢No hubo entonces casos exitosos en la regiéon? ;S6lo hubo experiencias
de estancamiento, dualidad, enfermedad holandesa o maldicion de recursos
naturales? Con algunas reservas, el caso de Chile ofrece un contraejemplo. Du-
rante la primera globalizacién, Chile se posicion6 como el principal proveedor
mundial de salitre. La predominancia de esta actividad por sobre las exporta-
ciones tradicionales previas (el cobre, el trigo y la harina) significé un cambio
estructural que alter6 la relacién entre la dinamica del comercio exterior y la
produccion y el empleo domésticos, en tanto el salitre era una actividad alta-
mente extractiva y sin demasiados eslabonamientos directos que computar.
Ademas, la sostenida suba en los términos de intercambio entre 1880 y la pri-
mera guerra acentud el peligro de contraer la enfermedad holandesa. Frente a
estos riesgos, las activas politicas ptblicas buscaron apropiarse del excedente
externo y compensar las presiones a la apreciaciéon cambiaria con remisioén
de divisas al exterior y una fuerte expansién del gasto piblico, al tiempo que
el sesgo de éste hacia la inversion en infraestructura y en educaciéon permitié
que la productividad agregada no se resintiera (Meller, 1996). Como describid
Palma (2003), la estrategia fue “gravar, transferir, y gastar”. En el siglo XX,
las reacciones frente a una bonanza externa —ya relacionada con el cobre—
fueron similares. A fines de los ochenta, por ejemplo, la suba en el precio del
cobre vino acompaiiada con una politica cambiaria de crawling peg que evitd
la apreciacion excesiva, mientras que el incentivo cambiario se complementd
con politicas de innovacién y aumentos de productividad (CEPAL, 1994).

En suma, la historia latinoamericana desde mediados del siglo mues-
tra dos rasgos llamativamente comunes. El primero, que se observa en los
momentos de bajos precios de materias primas, esta relacionado con las
dificultades enfrentadas por los paises de la region para evitar el “estrangu-
lamiento externo”, es decir, con las limitaciones al crecimiento impuestas
por la escasez de divisas. Aparecen alli, sin embargo, divergencias en las
trayectorias nacionales, que refieren justamente a los relativos éxitos y fra-
casos en la administracion de las divisas que el pais generaba a partir de
la explotaci6én de los recursos naturales. El segundo, que se verifica en los
periodos de bonanza de recursos naturales, es la incapacidad de la regi6n
para aprovechar esos periodos de abundancia a fin de romper las trampas
del ingreso medio y el desarrollo humano medio. El caso de Venezuela en
el altimo medio siglo provee quizas el ejemplo mas dramatico de este se-
gundo fenémeno, ilustrado por las palabras que, en los setenta, pronuncid
el politico venezolano que alguna vez fuera gobernador de la OPEP, Juan
Pablo Pérez Alfonso: “dentro de diez arios, dentro de veinte arios, lo veran: el
petréleo nos traerd la ruina”.
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También las diferencias de desempeno bajo un mismo régimen econd-
mico internacional se relacionan con el aprovechamiento de los recursos
naturales. Tomese como ejemplos Argentina y México durante la primera
globalizacion. En ambos paises se vivid una etapa de alto crecimiento, pero
mientras en Argentina la prosperidad fue generalizada y hubo avances —a ve-
ces lentos— hacia un régimen democratico, en México solo un pequefio grupo
fue beneficiado y la inestabilidad politica hizo colapsar a la economia en las
postrimerias de la Primera Guerra Mundial. Esta divergencia emparenta las
heterogeneidades latinoamericanas con la diferencia entre instituciones in-
clusivas y extractivas planteada por Acemoglu y Robinson (2011); en el caso
argentino hubo una evolucién hacia el emparejamiento del “campo de juego”
politico y econémico, mientras que en México paso exactamente lo contrario.

1.2.4. INSTITUCIONES Y POLITICAS PARA SUPERAR LAS
TRAMPAS DEL DESARROLLO LATINOAMERICANO

El altimo parrafo de la seccién anterior nos dio una pauta de que las diver-
gencias de trayectorias dependen en una instancia de como reaccionan las
instituciones y las politicas frente a contextos especificos. El problema aqui
es que se trata de conceptos mas bien esquivos para la literatura econémi-
ca. ;Como podemos aproximarnos a ellos de una manera que sea til para
discutir los desafios de desarrollo de la region?

Rozenwurcel y Katz (2012) proponen clasificar a los regimenes politico-
econémicos de los paises ricos en recursos naturales de acuerdo a una tipo-
logia basada en dos dimensiones: 1) el grado de sostenibilidad econémica,
social y ambiental a largo plazo de su explotacién (la dimension intertem-
poral) y 2) el grado de cohesidn e inclusién social que caracteriza ex ante al
disefio de las politicas (el criterio de equidad).

En principio la sostenibilidad intertemporal sera mayor cuanto mas soli-
do sea el marco institucional y mas eficaz el funcionamiento del estado, por
un lado, y mas alta la credibilidad de los actores involucrados (del gobierno
en primer lugar), por el otro. Del mismo modo, es previsible que la cohesion
e inclusidn social sean mayores en la medida en que los intereses comunes
prevalezcan por sobre los particulares y cuanto menores sean la concentra-
cion del poder, la autonomia del Poder Ejecutivo y la discrecionalidad en la
toma de decisiones.

Combinando ambas variables, pueden definirse cuatro tipos “ideales”
de régimen politico-econémico: 1) depredador (cohesion e inclusién mini-
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mas y al mismo tiempo miopia intertemporal), 2) hegemoénico (cohesion e
inclusion minimas pero combinadas con una estrategia sostenible de largo
plazo), 3) populista (mayor cohesion e inclusion coexistiendo con miopia
intertemporal) y 4) integrado (que promueve politicas a la vez inclusivas y
sostenibles intertemporalmente).

Los regimenes depredadores pueden caracterizarse esquematicamente
por su extrema fragilidad institucional, personalizacion del poder y ausen-
cia de controles a su ejercicio, persistente conflictividad e inestabilidad
politica, total falta de credibilidad y maxima inseguridad juridica. La in-
certidumbre y el cortoplacismo limitan severamente el aprovechamiento
productivo de los recursos naturales y la generacion de rentas. Una parte
significativa de los ingresos fiscales provenientes de esas rentas, ademas,
se canalizan a manos privadas. Los regimenes hegemonicos también exclu-
yen a amplios sectores sociales del aprovechamiento de las rentas, pero su
mayor estabilidad institucionalidad brinda un minimo de orden y seguri-
dad, hace posible extender los horizontes temporales, otorga credibilidad a
los compromisos asumidos, permite una explotacion mas sostenida de los
recursos y genera ciertos incentivos para la provision de infraestructura y
otros bienes piiblicos.

Los regimenes populistas obtienen apoyo social y legitimidad redis-
tribuyendo parte de las rentas capturadas por el estado a través de sus
redes clientelares y mediante la provisiéon de bienes privados a sus bases
electorales, pero el clientelismo, a su vez, desincentiva la provision de
bienes piblicos. Por otro lado, la fragilidad institucional y la debilidad de
los mecanismos de regulacion, control y rendicién de cuentas, sumados
al desinterés por el largo plazo que caracteriza al populismo, exacerban
su imprevisibilidad comprometiendo, tarde o temprano, la sostenibilidad
del régimen.

Los regimenes integrados, finalmente, se caracterizan por su énfasis en
la cohesion social, el fortalecimiento de la institucionalidad, la proteccién
de los derechos ciudadanos —incluido el de propiedad- y el cumplimiento
de los compromisos gubernamentales. La sostenibilidad esta apoyada en la
credibilidad de las politicas y la provision de bienes ptblicos en el empleo
de mecanismos de gobernanza inclusivos.

Qué régimen prevalecera en cada sociedad particular dependera de la
interaccion entre los valores y conductas de su dirigencia politica y los de
los diferentes actores sociales. Naturalmente, los paises pueden cambiar
su régimen politico-social con el paso del tiempo, ya sea evolucionado ha-
cia regimenes crecientemente inclusivos y sostenibles, o bien mantenerse
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estancados o, incluso, involucionar a regimenes menos inclusivos o mas
miopes. Al aplicar el analisis a un conjunto de paises de América Latina,
los autores llegan a la conclusion de que el casillero correspondiente al ré-
gimen sostenible e inclusivo permanece vacio (v. cuadro 1).

Grafico4  Evolucidn de los regimenes institucionales en América Latina

Fuente: Rozenwurcel y Katz (2012).

Como vimos en la segunda seccién de este trabajo, los paises de la region —
relativamente ricos en recursos naturales— alcanzaron niveles de ingresos y
desarrollo humano “medios”, que los diferencian de los paises mas pobres
pero que adn no resultan suficientes para integrar el “club” de los paises
avanzados. ;Qué desafios enfrenta la region para empezar a poblar el cua-
drante vacio del cuadro 1? ;Cémo se relacionan estos desafios con el manejo
de los recursos naturales?

Pensemos primero en el corto plazo. Desde el punto de vista de la di-
namica de corto plazo, el principal desafio a superar es la elevada inesta-
bilidad macroeconémica inducida por la concentraciéon de exportaciones
en sectores de elevada volatilidad de precios. Esta inestabilidad involucra,
desde el punto de vista de la dinamica de corto plazo, dos problemas: ines-
tabilidad en el tipo de cambio y las reservas internacionales por un lado,
e inestabilidad de los ingresos fiscales por el otro. Lo primero tiende a dis-
minuir la diversificacién productiva y de exportaciones. Lo segundo reper-
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cute sobre el gasto pablico, en particular la inversién y el gasto social. Por
ambas razones las fluctuaciones ciclicas tienden a ser mas pronunciadas.

Una estabilizacién macroeconémica perdurable requiere encarar simul-
taneamente una serie de reformas tendientes a desactivar las fuentes sub-
yacentes de inestabilidad. Las prioritarias son las vinculadas al funciona-
miento del fisco. Su principal objetivo debe ser asegurar un resultado fiscal
estructural compatible con el ejercicio de una politica fiscal anticiclica y la
sostenibilidad de la deuda piiblica.

Resulta evidente, sin embargo, que estas reformas generaran conflictos
distributivos, sean de naturaleza sincrénica o intertemporal; en particular,
el conflicto entre las demandas de equidad (presente) y los requerimientos
del crecimiento. Este conflicto se presenta cuando se generan expectativas
sobredimensionadas sobre los efectos de la bonanza en materia de empleo
y otros beneficios previstos, que luego resultan frustradas. La conflictividad
puede acentuarse si, como ocurre frecuentemente, la explotacion de los re-
cursos naturales esta asociada a la transferencia mas o menos compulsiva
de la propiedad de la tierra y el reasentamiento poblacional, a la falta de
transparencia en el otorgamiento de licencias o concesiones, a la debilidad
de los mecanismos de regulacion, supervision y control, a la falta de capa-
cidades locales de negociacién y a la percepcion social (justificada o no) de
posibles perjuicios para la salud ptiblica.

Es por ello que, desde una perspectiva de economia politica, las refor-
mas tendientes a consolidar la estabilidad macroeconémica requieren un
marco institucional adecuado, espacio fiscal suficiente y una burocracia
estatal honesta y competente.

El espacio fiscal puede crearse a través de medidas especificas (por
ejemplo, la utilizacion de precios de referencia conservadores en la ela-
boracién del presupuesto, o la decisién de auto-asegurarse acumulando
reservas), pero también puede lograrse a través de mecanismos menos
discrecionales, que ofrecen mas transparencia y la exigencia de rendicién
de cuentas. Tres ejemplos concretos de tales mecanismos son las metas de
resultado fiscal “estructural”, la legislacién sobre responsabilidad fiscal y
los fondos de estabilizacion.

Las politicas anticiclicas deben tener por objetivo no sélo suavizar el
gasto agregado, sino también combatir la sobrevaluacién cambiaria y pro-
teger a los actores sociales mas vulnerables, aquellos que no pueden imple-
mentar estrategias voluntarias para suavizar su consumo y dependen para
ello del gasto social. En ocasiones se les suman objetivos de distribucién
intergeneracional y diversificacion de activos piblicos, aunque éstos tienen
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mas que ver con el largo plazo e idealmente deberian ser objeto de otros
instrumentos (fondos de ahorro de largo plazo).

En cualquier caso, los mecanismos institucionales empleados para admi-
nistrar las rentas forman parte de una ecuacién compleja. En principio, ade-
mas de atender a un objetivo de corto plazo, la estabilizacion ciclica, deben
atender a otro de largo plazo, la acumulacién. Los fondos de estabilizacién
constituidos por activos liquidos y seguros son el instrumento mas adecuado
para el objetivo de corto plazo. Los fondos soberanos, integrados por un aba-
nico de activos mas diversificado y de mayor riesgo, 1o son para el segundo.

De los seis paises de América Latina que a comienzos de la década del
2000 crearon fondos orientados a administrar las ganancias inesperadas
(windfalls) provenientes de las rentas, solo dos los mantienen operativos:
Chile y Trinidad y Tobago. Ecuador y Bolivia, en cambio, acabaron des-
mantelandolos y Argentina, si bien lo anuncid, nunca lleg6 a constituirlo.
México, por su parte, aunque no cre6 un fondo especifico, incorpord en su
regla de responsabilidad fiscal el mismo objetivo, pero no logré acumular
ahorros significativos.

Aunque el peso de lidiar con la volatilidad debe recaer sobre la politica
fiscal, es inevitable que el manejo del tipo de cambio también esté involucra-
do, ya que los shocks de términos de intercambio afectan el tipo de cambio
real de equilibrio. En paises integrados financieramente al resto del mundo
pero que cuentan con sectores no transables significativos y enfrentan per-
turbaciones frecuentes y asimétricas respecto a sus principales socios co-
merciales, el régimen cambiario mas apropiado para lidiar con shocks de
términos de intercambio es el de flotacion, ya que precios relativos volatiles
requieren tipos reales flexibles. Naturalmente ningtn pais puede dejar flotar
libremente el tipo de cambio: el manejo cambiario debe impedir una apre-
ciacion real incompatible con el equilibrio de largo plazo. Pero la flotaciéon
administrada no debe transformarse en un régimen cuasi-fijo.

En cualquier caso, parece claro que sin un marco institucional que ase-
gure el manejo adecuado de las finanzas publicas y una so6lida red de segu-
ridad social bien disefiada que compense a los “perdedores”, las demandas
de equidad pueden tornar politicamente muy dificultoso implementar las
decisiones mas eficientes: en este caso, permitir que los precios domésticos
se alineen con los internacionales (Banco Mundial, 2010).

Puesto de otra manera, mas alla de las preferencias de la ciudadania y
de las evaluaciones y actitudes frente al riesgo de las autoridades, las pro-
pias deficiencias del marco institucional pueden conducir a la miopia inter-
temporal propia de los regimenes populistas.
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La magnitud y volatilidad de las rentas en juego muchas veces también
dan lugar a cambios pendulares en la definicion de los derechos de propie-
dad, cuyo caso extremo son los ciclos recurrentes de estatizacion y privati-
zacion de grandes empresas petroleras o mineras (Chua, 1995). Como es de
esperarse, contextos de baja calidad institucional y elevada desigualdad
distributiva haran mas probables estos ciclos. Varios paises de la region que
presentan esas caracteristicas han atravesado durante la reciente bonan-
za por la fase de estatizacion, alentados por las mejoras experimentadas
durante ese periodo por el poder de negociacion de sus gobiernos ante las
empresas concesionarias.

Sin embargo, al generar una elevada incertidumbre sobre los dere-
chos de propiedad de los recursos, esa conducta suele ser “pan para hoy
y hambre para mafiana”. Al elevar significativamente los riesgos politicos
percibidos por el sector privado, cuando luego de un periodo de alto invo-
lucramiento estatal el péndulo se mueve en direccién contraria y se vuelve
nuevamente necesaria la inversion privada, las empresas privadas —forta-
lecidas en su poder de negociacién— exigiran condiciones contractuales
inflexibles y tasas de retorno muy superiores a las demandadas en paises
considerados politicamente mas previsibles.

Pasemos ahora a una mirada de mas largo plazo. Esta claro que asegu-
rar la estabilidad macroeconémica es necesario, pero no basta para sortear
la trampa del desarrollo “medio”. En particular, dada la elevada concentra-
cion por productos y destinos que todavia exhiben las exportaciones de la
region, su balance de pagos y su desempefio macroeconémico contintian
siendo muy vulnerables a perturbaciones comerciales o financieras en los
mercados mundiales. Al mismo tiempo, la amenaza potencial de “enferme-
dad holandesa” continuara acechando a segmentos importantes del sector
transable toda vez que reaparezcan términos de intercambio favorables. Por
ambas razones, resulta crucial promover la diversificaciéon de la estructura
productiva y de la base exportadora de los paises latinoamericanos.

Para ello, la gestibn macroeconémica debe orientarse a evitar la repe-
ticion de episodios de brusca apreciacion y atraso cambiario, asi como el
sobreendeudamiento externo. Esto exigira no s6lo una conducta fiscal pru-
dente, sostenible y contraciclica, como ya se analizé6 mas arriba, sino una
activa coordinacién de la misma con la administracién monetaria y cam-
biaria. Pero, al mismo tiempo, deberan desplegarse politicas que explicita-
mente compensen las tendencias de mercado a una excesiva concentraciéon
de la estructura econémica en las actividades favorecidas por el auge de
precios internacionales.
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La elevada complementariedad que varios de los paises de la region pare-
cen exhibir con los nuevos liderazgos emergentes es una plataforma a partir
de la que esos paises pueden insertarse dinamicamente en los mercados in-
ternacionales, pero no puede ser sinébnimo de una completa especializacién y
primarizacién de su canasta de exportaciones. Ello requiere el disefio de una
estrategia de largo plazo consistente, de politicas productivas y de fomento a
la competitividad capaz de movilizar los recursos disponibles a fin de apro-
vechar cabalmente las oportunidades que brinda la economia globalizada.

El principal objetivo de esa estrategia sera garantizar una trayectoria de
crecimiento al mismo tiempo sostenido e inclusivo. El principal problema
de la region no ha sido, como se vio, su incapacidad para crecer en forma
acelerada. La dificultad residi6, mas bien, en la incapacidad para sostener
en el tiempo una trayectoria de crecimiento no interrumpida por episodios
recurrentes de crisis y cambios bruscos de tendencia.

En las recaidas son habitualmente los sectores mas vulnerables de la
poblacion los que sobrellevan los mayores perjuicios, pero en tanto el con-
junto de la economia se ve afectada ante cada episodio disruptivo, todos
los actores sociales se creen con derechos suficientes para reclamar la re-
cuperacion de sus deteriorados niveles de bienestar previos. En tales condi-
ciones, el espacio para acuerdos cooperativos de naturaleza intertemporal
tiende a achicarse sistematicamente, propiciando politicas no sostenibles
que tienden a agravar las dificultades. En un circulo vicioso de dificil reso-
lucion, las permanentes mudanzas de los regimenes de politica ante cada
dificultad tienden a incorporarse como datos permanentes del contexto a
las expectativas del piiblico, contribuyendo a acortar sus horizontes de de-
cisién vy, en definitiva, dafiando el desempefio de largo plazo de la econo-
mia, tanto desde el punto de vista del crecimiento como del de la equidad.

Para salir de ese circulo vicioso es necesario sacar a las economias de
la regién de su recurrente oscilaciéon entre periodos de equilibrio externo
conseguido a costa de “bajos” niveles de vida y periodos de “aceptables”
niveles de vida que acaban generando desequilibrios externos que provo-
can la interrupcion del crecimiento. En una economia pequefia y abierta
que necesita importar bienes de capital e insumos intermedios para crecer
no hay otra forma de combinar expansién sostenida, equilibrio externo y
una evolucion favorable de los niveles de vida del conjunto de la sociedad,
que hacer del aumento sostenido de la productividad sistémica la clave de
la competitividad de la economia.

La otra cuestion a enfrentar son las bajas tasas de ahorro e inversion,
insuficientes para sustituir por otros tipos de capital el stock de recursos
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naturales consumido. Para hacerle frente hacen falta mecanismos adecua-
dos para transformar las rentas extraordinarias en inversion productiva o
en ahorro a largo plazo. ;Qué condiciones institucionales pueden posibili-
tar una explotacion sostenible de los recursos naturales consistente con el
interés colectivo?

En determinadas ocasiones, cuando se cuenta con una masa critica de
empresarios con espiritu emprendedor y disposicion a asumir riesgos, el
proceso de creacion dinamica de nuevas ventajas comparadas en buena
medida puede ser resultado endégeno del proceso de innovacién y cambio
tecnoldgico. Pero en la mayoria de las circunstancias éste no es necesaria-
mente un proceso natural: la proliferaciéon de fallas de mercado y diferentes
“externalidades” en el proceso de desarrollo —especialmente en sus etapas
iniciales— impide que las sefiales de precio reflejen en forma adecuada mu-
chas de las oportunidades asociadas a una creciente diversificaciéon y sofis-
ticacién productiva (Rodrik, 2007).

Esta es una razon de peso para promover acciones de politica orientadas
a promover el desarrollo. No se trata, por cierto, de reemplazar la iniciativa
privada y las sefiales de mercado por la “planificacién estatal”. Pero si se
trata de reconocer que los enfoques de reforma estructural y liberalizacién
impulsados en la region por los organismos multilaterales de crédito en las
altimas décadas del siglo pasado tampoco arrojaron resultados a la altura
de las expectativas y, en muchos casos, condujeron a numerosos episodios
de crisis y fracasos espectaculares.

Es necesario, en suma, combinar las sefiales de mercado con las ini-
ciativas de politica de manera coordinada. Si con incentivos adecuados la
iniciativa privada esta en condiciones de aportar la innovacion y el dina-
mismo empresarial imprescindibles, solo el accionar gubernamental pue-
de orientar estratégicamente el proceso de desarrollo. Para eso es preciso
aceptar que las responsabilidades de la politica econémica no son apenas
las de asegurar la estabilidad del entorno macroeconémico y de las reglas
del juego, por mas importantes que sean estos objetivos.

Los gobiernos disponen, por cierto, de recursos limitados y tienen que
efectuar elecciones entre objetivos de politica y decidir la secuencia con
que abordaran los problemas. En este sentido, el disefio de una estrategia
atil para promover el desarrollo no puede consistir en la elaboracién de
un extenso listado de problemas a encarar y de politicas deseables. Lo que
se requiere es un diagnoéstico explicito que identifique prioridades basadas
en las necesidades del contexto local. En lo que sigue intentamos destacar
algunas de las cuestiones que a nuestro juicio constituyen restricciones cri-
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ticas al desarrollo en el presente contexto y, por lo tanto, aparecen como
areas prioritarias de accion.

;Cuales son los desafios a enfrentar hacia el mediano y largo plazo? En
funciéon de la discusion precedente, ademas de la estabilidad macroeco-
noémica es posible identificar al menos tres desafios que la estrategia de
desarrollo debe enfrentar: 1) ahorro, inversién y financiamiento; 2) trans-
formacion de la estructura productiva, innovacion y formacion de capital
humano; 3) conflicto distributivo. Sin resolver cuestiones criticas en cada
uno de estos planos no sera posible alcanzar un crecimiento inclusivo y
sostenible a un mismo tiempo.

Todas ellas demandan, sin embargo, un Estado y una burocracia pa-
blica altamente capacitados para formular e implementar buenas politicas
publicas y adecuados mecanismos institucionales para evaluar los resulta-
dos de su aplicacion. En este sentido, la debilidad institucional del proceso
de toma de decisiones es tal vez la principal restriccion que en la actualidad
enfrentan los paises de la region para ingresar en una trayectoria de creci-
miento sostenido. Es por ello que a las tres dimensiones arriba identificadas
es preciso agregar una cuarta, que discutiremos al final del trabajo, decisiva
para encarar todas las restantes: la que se refiere a las instituciones, las
capacidades estatales y la calidad de las politicas piblicas.

Naturalmente estas cuatro dimensiones presentan numerosas interaccio-
nes y vinculaciones reciprocas, lo que implica que los desafios deben enfren-
tarse simultanea y articuladamente. Sin embargo, como se dijo, es imposible
resolver todos los problemas al mismo tiempo. Por ello sera preciso establecer
ante cada desafio una orden de prioridades a atacar con los limitados recur-
sos disponibles. Definir prioridades significa, obviamente, privilegiar ciertas
demandas y postergar otras. Por lo tanto, para que ello resulte aceptable, la
estrategia debe formularse participativamente, el liderazgo debe ser creible,
las decisiones deben ser transparentes y la ejemplaridad debe transitar de
arriba a abajo. A continuacion se discute con algiin detalle la naturaleza de
los desafios y como encararlos en cada una de las cuatro dimensiones.

a) Ahorro, inversion y financiamiento

El esfuerzo de inversion que demandara esta estrategia necesita generar
ahorro suficiente, pablico y privado. Sin embargo, es interesante recordar
un hecho novedoso de la actual configuracion macroeconémica. Tradi-
cionalmente, como muchas otras economias en vias de desarrollo, las del
LAC-7 enfrentaron situaciones caracterizadas por la insuficiencia de ahorro
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interno para hacer frente a las oportunidades de inversion existentes. Esa
deficiencia de ahorro era en buena medida contrapartida interna del escaso
dinamismo exportador de la economia. Por eso cada vez que se ingresaba
en una fase de crecimiento la cuenta corriente de la balanza de pagos se
volvia deficitaria y se requeria un flujo de recursos provenientes del exterior
para cerrar la brecha entre inversién y ahorro interno. Esta era, de hecho, la
forma en que se ponia de manifiesto la restriccién externa al crecimiento.

En la actualidad, ni la restriccion de ahorro ni la restriccion externa pa-
recen ser las principales limitantes al crecimiento que enfrenta la mayoria
de los paises del LAC-7. Con excepciones, la mayor disponibilidad de ahorro
fue canalizada internamente y financi6 el aumento de la tasa de inversién.
Esto significa que, garantizado un entorno estable y predecible en las reglas
de juego, un proceso de crecimiento sostenible es factible. Para ello, la prio-
ridad debe ser impulsar planes coherentes de ampliaciéon y modernizacién
de la infraestructura fisica que, atin con diferencias de grado, muestra serias
deficiencias en todos los paises del LAC-7. Por las externalidades involucra-
das, la inversién privada no esta en condiciones de asumir por si sola este
desafio. El rol de la inversion ptblica es, por lo tanto, crucial en esta area.
Dadas las evidentes complementariedades entre inversion publica y priva-
da, la ejecucion de dicho plan posibilitara al mismo tiempo destrabar impor-
tantes decisiones de formacion de capital fisico por parte del sector privado.

Logicamente, no se trata s6lo de impulsar la acumulacién de capital,
sino de hacerlo eficientemente, coordinando el esfuerzo ptblico y privado,
para lograr que la mayor inversién venga acompafnada por una creciente
productividad agregada. Sélo asi sera posible garantizar un crecimiento
sostenido del ingreso per capita que, en las proximas dos décadas, permita
alcanzar aceptables niveles de vida para el conjunto de la poblacion.

Finalmente, también sera imprescindible complementar el ahorro inter-
no con ahorro externo, ya sea el que aporte la inversién directa como el
proveniente del financiamiento de largo plazo que se capte en los mercados
internacionales. Para desarrollarse la regiéon no puede prescindir de esos
recursos a fin de adquirir la tecnologia y los bienes de capital que no se
producen internamente. Ese financiamiento debera destinarse a proyectos
de inversion en sectores transables (directa o indirectamente) y usarse con
prudencia sin poner en riesgo la sostenibilidad de la deuda externa. Natu-
ralmente, en varios de los paises del LAC-7, volver a atraer la IED y retornar
a los mercados de crédito voluntario requiere, a través de una estrategia
pragmatica e inteligente, la normalizacion de relaciones con la comunidad
financiera internacional.
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b) Transformacién de la estructura productiva, innovacién y formacién de
capital humano

El desarrollo no puede circunscribirse exclusivamente a la promociéon
de los sectores con ventajas comparativas “estaticas”. Pero saber aprove-
char esas ventajas debe ser inevitablemente el punto de partida. Esto sig-
nifica potenciar la expansion sostenible de las actividades basadas en la
explotacion de recursos naturales.

El analisis de las experiencias exitosas de desarrollo pone de manifies-
to, por cierto, que el proceso de innovacion, cambio tecnologico y crecien-
te diversificacién de la estructura productiva resulta tanto o mas importan-
te que las ventajas estaticas para sostener el aumento de la productividad
y el crecimiento econdmico. Naturalmente, ese proceso tendera a cambiar
gradualmente el patron heredado, generando “nuevas” ventajas compara-
tivas e incorporando nuevas actividades dinamicas. Es un error suponer,
sin embargo, que la innovacién y el cambio tecnolégico no son posibles
en las economias donde la explotacién de recursos naturales ocupa un
lugar central de su estructura productiva. La trayectoria de paises como
Australia, Nueva Zelanda, Finlandia, Noruega o Canada, por nombrar s6lo
algunos pocos casos notorios, refuta esa creencia.

Mas aln, la actual revolucién tecnolégica, impulsada por la convergen-
cia de las TIC, la bio y la nanotecnologia, esta provocando un espectacular
proceso de transformacién productiva en numerosas actividades vincula-
das al sector primario. Estas transformaciones desmienten el tradicional
preconcepto de que las ganancias de productividad s6lo pueden obtenerse
en actividades ligadas a la industria manufacturera.

Es posible que el impacto directo de la actividad primaria en materia de
generacion de empleo contintie siendo relativamente bajo, pero en la actua-
lidad, especial pero no exclusivamente en la actividad agricola, se verifica
la existencia de encadenamientos mas intensos y complejos con mdltiples
actividades manufactureras y de servicios. Tanto “aguas arriba”, en la pro-
vision de insumos y bienes de capital, como “aguas abajo”, en los sectores
potencialmente demandantes de sus productos.

Cuando se contemplan estas interacciones, las relaciones entre el sector
primario, la industria y los servicios revelan no sé6lo conflictos de intereses
que ciertamente existen, sino también su potencial de cooperacion en el
marco del desarrollo econémico.

No se trata de subestimar la importancia de la diversificacién produc-
tiva ni de la industrializacién en el proceso de desarrollo. Impulsar la di-
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versificaciéon es crucial para reducir la fragilidad estructural asociada a
una excesiva dependencia de las commodities, asi como para contar con
una red productiva suficientemente densa, flexible e innovadora, capaz de
aprovechar las oportunidades del cambio tecnoldgico, cuya procedencia es
dificilmente predecible. Pero conviene tener presente que diversificacion e
industrializacién no son necesariamente sinébnimos en el mundo moderno.

En cuanto a la industria manufacturera especificamente, por altimo,
parece evidente que sin tener el mismo dinamismo que antaiio en materia
de generacion de empleo, mantiene su centralidad en la red de encadena-
mientos productivos de cualquier economia avanzada y continiia siendo
uno de los ambitos decisivos (aunque no ya el inico) del proceso de inno-
vaciéon y cambio tecnolégico. Esta claro, no obstante, que en economias
“pequefias” que deben insertarse en un mundo globalizado como las del
LAC-7, es necesario seleccionar el sendero de diversificacién a emprender
y, en particular, qué sectores industriales promover. Lo que debe evitar-
se a toda costa es una estrategia de proteccion indiscriminada a sectores
claramente ineficientes que s6lo pueden competir por la via de costosos
subsidios para el conjunto de la sociedad.

Pero ademas, en un mundo donde la informacién y el conocimiento se
han vuelto elementos centrales de la economia y de las relaciones sociales en
general, la inversion en capital humano es otro factor clave de una estrategia
enfocada al aumento sostenido de la productividad. Esa inversion es también
vital para atacar el problema de la exclusion social; sin calificaciones adecua-
das hay cada vez menos oportunidades de empleo en el sector formal.

Lamentablemente, a pesar de los mayores recursos destinados a la edu-
cacion, los resultados obtenidos atin estan muy lejos de los exhibidos por
los paises avanzados. Asi lo sugieren, entre otros indicios, los resultados
de las pruebas internacionales de evaluacion del Gltimo decenio. Tres de-
ben ser los objetivos prioritarios en materia educativa: la igualdad de opor-
tunidades con independencia del nivel socioeconémico de las familias, la
mejora drastica de la calidad educativa y la adecuacion del perfil de los
egresados del sistema a los requerimientos del proceso de desarrollo. Por si
solo, el aumento del financiamiento disponible es insuficiente para mejorar
la calidad y el rendimiento educativo.

Hace falta comprometer a todos los actores involucrados, en primer
término las familias y los docentes. Es vital, en segundo lugar, reformular
participativamente el sistema de incentivos en la carrera docente para po-
der atraer recursos humanos mas preparados y exigir de los educadores un
mejor desempefio.
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Teniendo en cuenta que el conocimiento esta convirtiéndose acelerada-
mente en el principal factor productivo de la economia y que las externali-
dades que derrama sobre el conjunto de la sociedad son enormes, el foco
de la transformacién no debe limitarse al nivel inicial y la educacion basica
(primaria y secundaria). Debe abarcar también a la Universidad. Ademas
del bajo nivel académico que, con honrosas excepciones, se observa en la
region especialmente en las ciencias exactas y naturales, otra deficiencia
de suma relevancia en el nivel universitario es la escasisima incorporaciéon
de alumnos provenientes de sectores de bajos ingresos, que refuerza la ele-
vada desigualdad social caracteristica de la region.

c) Conflicto distributivo, mercado de trabajo y politicas sociales

Tradicionalmente el conflicto distributivo tendi6 a procesarse en el am-
bito de los mercados laborales mediante la negociacion entre tres actores:
los empresarios, los sindicatos y el Estado.

En ese ambito, ademas de sus responsabilidades tradicionales de media-
cién y arbitraje, la prioridad del Estado deben ser una progresiva reduccion de
la informalidad laboral y la calificacién laboral con foco especial en los jove-
nes, a fin de mejorar las condiciones de “empleabilidad” de quienes se incor-
poran (o reincorporan) al mercado de trabajo sin las capacidades requeridas.

Sin embargo, aunque las politicas asociadas al mercado de trabajo si-
guen siendo relevantes, la emergencia de nuevos fenémenos y actores so-
ciales le hizo perder la centralidad que tuvo en el pasado. Hoy en dia esas
politicas deben abordar la problematica social conjuntamente con politicas
asistenciales que trascienden los limites de los mercados laborales.

Sin la menor duda, la prioridad de estas politicas debe ser eliminar la
indigencia y minimizar la pobreza, definiendo metas y plazos concretos
para tal fin. Es altamente probable que, dados los elevados niveles de mar-
ginalidad y exclusi6on imperantes, el gasto piblico deba incorporar por un
periodo prolongado un importante componente de subsidio. Pero ello exige
el disefio de programas bien direccionados, que eviten transferencias regre-
sivas que en muchos casos tienden a beneficiar a sectores que no lo nece-
sitan. En este sentido, las politicas de asistencia social deben ser reformu-
ladas integramente con vistas a eliminar el componente clientelistico que
tradicionalmente caracterizo el vinculo del Estado con los sectores sociales
mas vulnerables. Su eje central deben ser las transferencias condicionadas
(conditional cash transfers) a los sectores mas vulnerables. Esta modalidad
debera consolidar de manera gradual la mayoria de los otros programas
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existentes, manteniendo vigentes s6lo aquellos que atiendan a circunstan-
cias muy especificas y debidamente fundadas. Debera asegurar asimismo
un manejo transparente de los fondos, eliminando toda intermediacion in-
necesaria de “punteros” politicos.

1.2.5. FINAL: ESTADO, INSTITUCIONES Y POLITICA

Como se deduce de toda la discusion precedente, el deficiente funciona-
miento de las instituciones y el Estado es posiblemente la restriccién que
opera con mayor intensidad a la hora de evaluar las trampas de desarrollo
en América Latina. Conviene entonces dedicarle el cierre del trabajo.

El marco institucional y las capacidades estatales son claves para el pro-
ceso colectivo de toma de decisiones, en el que participan multiples actores
heterogéneos, piblicos y privados, con diferentes intereses, visiones y prefe-
rencias. De hecho, cualquier régimen de politica no es otra cosa que la articu-
lacion de un conjunto de leyes y regulaciones surgidas de los acuerdos alcan-
zados en el proceso de negociacion entre los diversos actores involucrados.

Tipicamente, las decisiones de politica involucran conflictos (trade-offs)
en torno a cébmo y con qué fines utilizar recursos e instrumentos irremedia-
blemente escasos, dando lugar a fendémenos de interaccion estratégica entre
la autoridad de aplicacién y diferentes grupos de interés con poder de influir
sobre el disefio e implementacién de las politicas. Las interacciones entre
el poder relativo de los distintos grupos de interés y las restricciones de re-
cursos disponibles son, por lo tanto, las que delimitan el mayor o menor
espacio con que cuentan las autoridades; cuanto mas reducido sea ese espa-
cio, menos consistentes y efectivas seran las politicas ptiblicas. Sin embargo,
en la medida en que el tipo de instituciones existentes (tanto el régimen de
politicas como la forma de organizacion del sector piiblico) tiende a incidir
sobre la distribucion de poder entre diferentes actores sociales, el marco ins-
titucional puede contribuir a ensanchar o estrechar ese espacio de politica.

No hay ninguna duda de que el deterioro institucional y la debilidad
del Estado pueden afectar seriamente tanto el funcionamiento de los mer-
cados como la propia efectividad de las politicas piiblicas. La desarticula-
cion del sistema de partidos, la subordinacién del Congreso y los gobiernos
sub-nacionales a los dictados de un Poder Ejecutivo Nacional cada vez mas
centralizado, las maltiples falencias del sistema judicial, o la marcada in-
eficiencia de la administracion publica, corroida por la inestabilidad y la
pobrisima calificacion de sus funcionarios ptblicos, son apenas algunos
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ejemplos de las manifestaciones mas conspicuas de deterioro institucional
y del funcionamiento estatal. Es esto, en Gltima instancia, lo que explica la
bajisima calidad de las politicas piblicas en varios de los paises del LAC-7
y los limitados efectos que éstas tienen para inducir los comportamientos
econémicos y sociales esperados por las autoridades.

Si se comparte este diagnoéstico, también se coincidira en que la credi-
bilidad en las autoridades es una condicién fundamental para asegurar la
efectividad de las politicas y del accionar estatal en general. La credibilidad
de los funcionarios publicos es crucial para establecer acuerdos duraderos
entre actores politicos y sociales clave, capaces de proteger el espacio de
politica econémica de las presiones de intereses enfrentados, lo que tiende
a acortar los horizontes de decisién dificultando la toma de decisiones de
largo plazo. Ella requiere la inexistencia de favoritismos o discriminaciones
en el disefio y aplicacion de las politicas, la capacidad de hacer cumplir las
normas existentes (enforcement). Como el ejemplo de varios paises de la re-
gion sugiere, la agudizacién de la volatilidad macroeconémica y el exacer-
bamiento de la conflictividad distributiva estan estrechamente asociados a
la inestabilidad institucional. Nada impide, en principio, que una econo-
mia volatil muestre periodos de rapido crecimiento. Pero la marca distintiva
de una economia volatil es que esos periodos no alcanzan para conformar
un régimen sostenible de desarrollo inclusivo.

En sintesis, una estrategia capaz de poner en marcha el conjunto de
politicas discutido en los puntos precedentes demanda capacidades insti-
tucionales, organizativas y profesionales que la mayoria de los Estados de
la regién hoy no tienen. Sin reformas que reconstruyan progresivamente
esas capacidades sera imposible llevar adelante el resto de las iniciativas
previstas. Si un pais no es percibido por sus propios habitantes como una
sociedad donde pueden prosperar los individuos mas talentosos, dedica-
dos y honestos, ninguna estrategia de desarrollo puede ser exitosa. Esto es
particularmente cierto si las percepciones negativas se focalizan en quienes
desempenan la funcién piblica, ya que esto tendra efectos deletéreos sobre
los incentivos de aquellos que son, o aspiran a ser, funcionarios piblicos,
como asi también sobre la confianza colectiva, uno de los principales in-
gredientes del capital social de un pais. Por lo tanto, si bien no existe nin-
guna receta preestablecida, para encarar con alguna posibilidad de éxito
una transformacién tan compleja y dificil como la que se requiere resulta
en cualquier caso primordial combatir la falta de ética y la ineficiencia en
la administracién ptblica, haciéndolo desde “arriba hacia abajo”, es decir,
exigiendo ejemplaridad en las conductas de las mas altas autoridades para
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que esa actitud permee hacia los niveles inferiores de la administraciéon y, a
la vez, resulte visible y creible para el conjunto de la sociedad.

Una advertencia final sobre el rol de 1a politica. Para llevar adelante esta
estrategia no basta con reunir técnicos competentes, tener un buen diag-
nostico y formular las reformas y las politicas adecuadas. Es imprescindi-
ble, ademas, construir una visién de pais compartida, que sin ignorar la
conflictividad resultante de la multiplicidad de visiones, preferencias e in-
tereses sociales, permita encauzarla constructivamente, asegurando la per-
cepcién de pertenencia a un colectivo comiin y estirando progresivamente
el horizonte de decision de los actores sociales.

Esa visién debe reflejar un minimo de coincidencias sobre los objetivos
basicos de la estrategia entre los actores politicos y sociales claves que, tal
vez, podria sintetizarse en cuatro puntos:

Consolidar las instituciones representativas y republicanas y fortalecer su
credibilidad.

Promover una articulacion virtuosa entre las esferas piblica y privada,
asegurando el maximo espacio a la iniciativa privada, pero fortalecien-
do paralelamente las capacidades estatales para proveer un horizonte
de estabilidad, administrar el conflicto distributivo, contribuir a la co-
ordinacion de las decisiones y de las conductas cooperativas, regular
los mercados y hacer eficientemente aquello que éstos no pueden ha-
cer por si solos.

Asegurar el crecimiento sostenido sobre la base del pleno aprovechamien-
to de nuestros recursos —incluidos los recursos naturales y humanos-y el
estimulo a la innovacion y el desarrollo empresarial.

Erradicar la indigencia, minimizar la pobreza y mejorar progresivamente
la distribucion del ingreso y la riqueza.

Lograrlo es dificil, pero partiendo de los niveles “medios” de ingresos
y riqueza de los paises de América Latina y de las oportunidades que brin-
dan actualmente los recursos de la region y el contexto internacional, no es
imposible. Para ello, la tarea prioritaria de la agenda politica de las proxi-
mas décadas debe ser la de construir una vision de futuro compartida, que
haga creibles las nociones de progreso y de ciudadania a las perspectivas
de vida del conjunto de la poblacién. Dado el cuadro de desigualdad social
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prevaleciente en la region, el costo de dejar pasar la oportunidad no es sélo
inmediato, sino que sera pagado con creces por la proxima generacion.
Esa es la dificil tarea que la politica tiene por delante.
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1.3. RECURSOS NATURALES, COMPETITIVIDAD
E INFRAESTRUCTURA EN AMERICA DEL SUR

Ricardo Carciofi (ex director del Instituto para la
Integracion de América Latinay el Caribe. Banco
Interamericano de Desarrollo.):

1.3.1. INTRODUCCION

El desempeiio econémico de América del Sur ha venido concitando una cre-
ciente atencion en la dltima década (CEPAL, 2013; Albrieu, R. et al, 2012;
Pifneiro, M. y Bianchi, E., 2012). Son varios los elementos salientes que han
sido motivo de analisis. En primer lugar, la literatura especializada ha des-
tacado los cambios experimentados en materia comercial. Estos se han ca-
racterizado por mayores volimenes, modificaciones en la composicion de
las canastas de exportaciéon y mejores términos del intercambio. Asimismo,
en pocos afios se ha producido una reorientacién de los flujos comerciales;
Asia, y particularmente China, han venido ganando espacio en desmedro
de los tradicionales socios de la region (Bittencourt, G., 2012).2 La magnitud
y velocidad de los cambios es bienvenida, pero también plantea nuevos in-
terrogantes, tanto acerca de la perdurabilidad del fenémeno en el tiempo,
como sobre su impacto en la estructura productiva interna de los paises
(Rozenwurcel, G. y Katz, S., 2012).

En segundo lugar, la bonanza externa se ha traducido en una fase de
expansién econémica de la actividad interna que no encuentra antece-
dentes en varias de las décadas previas. El ciclo alcista iniciado en 2003

1 (*) Agradezco los comentarios realizados por Andrés Lopez a una versién anterior de este
trabajo. Los contenidos y opiniones del texto final son de mi entera responsabilidad.

2 Enlaactualidad, China es el primer o segundo socio comercial de siete paises de América del
Sur. Las excepciones son Bolivia, Ecuador, Paraguay, Guyana y Surinam.
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tuvo una pausa con motivo de la crisis global de 2009. La sub-region se
recuperd con rapidez a partir de 2010, aunque el ritmo ha sido mas mo-
desto que la fase anterior, propio de un entorno global mas fragil. De la
mano del crecimiento econémico se han revitalizado inversiones, se ha
generado empleo y también se ha reducido la incidencia de la pobreza. El
disefio de las politicas macroeconémicas ha debido enfrentar hasta hace
poco nuevos desafios derivados de los excedentes comerciales, el ingreso
de capitales y el aumento de precio de los bienes transables internacio-
nalmente. En los meses recientes, la proximidad de una politica moneta-
ria menos laxa en Estados Unidos se ha traducido en depreciaciones de
las monedas frente al do6lar. Si bien hay diferencias y matices importantes
segln los paises, la tonica general de la evolucién econémica de América
del Sur desde 2003 en adelante envuelve de una u otra manera a la casi
totalidad de los 12 paises de la subregion.

Tercero, y en estrecha vinculacién con los dos anteriores, hay otro ele-
mento comin cuya presencia es dominante en la mayoria de las economias
de América del Sur: las transformaciones recientes en el plano externo y sus
respectivas consecuencias en el ambito doméstico han gravitado alrededor
de los recursos naturales. Desde la mineria a la agricultura, pasando por
el petréleo y la madera, estos sectores de actividad econémica se han visto
favorecidos por un crecimiento significativo de la demanda extra-regional,
que ha conducido a aumentos de produccion y de precios.

Sin embargo, el clima expansivo de los Gltimos diez afios ha puesto en
un segundo plano un factor que puede tornarse un elemento critico para
la sostenibilidad futura de las tendencias que se han venido observando
hasta ahora: la infraestructura, particularmente aquella asociada al trans-
porte. En la Gltima década, los volimenes exportados de los productos ba-
sicos de América del Sur se han expandido por encima del 30%.> Empero,
ningin indicador de capacidad de movilizacién de este tipo de cargas ha
experimentado cambios semejantes. Mas bien, como se vera en las seccio-
nes siguientes, los indices de disponibilidad y calidad de la infraestructura
sefialan escasos progresos y son varios los paises de la subregion que regis-

3 El dato citado corresponde a una estimacion para 10 paises de América del Sur (excluye
Guyana y Surinam) entre 2003 y 2012. La canasta considerada incluye productos primarios
y manufacturas a partir de recursos naturales de la clasificacion CUCI: secciones 0 a 4,
seccion 68 metales y seccion 9, productos no clasificados. Los valores exportados, con fuente
DATAINTAL, se deflactaron por el indice de precios de los productos primarios de CEPAL
(2005=100).
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tran descensos en esta materia. Si bien puede argumentarse que en algunos
casos podrian existir margenes de capacidad ociosa en el uso de la infraes-
tructura al principio del siglo XXI, el panorama al que se arriba hoy es que
se esta llegando a puntos de congestion y saturacion del uso de este capital.

Algunos estudios han puesto foco en esta realidad, poniendo de mani-
fiesto la existencia de una “brecha de infraestructura” y, por ende, senalan-
do la necesidad de aumentar los ritmos de inversion (CEPAL, 2011). Sin em-
bargo, no es frecuente inscribir estos argumentos acerca de la ampliacion y
mejoramiento de los servicios de infraestructura en un planteo mas amplio
acerca del potencial de desarrollo asociado a esta. Este capitulo intenta
cubrir dicha laguna. En particular, se sostiene que la modernizacion de la
infraestructura existente debe tomar nota del contexto externo de Améri-
ca del Sur y de la valorizacién de sus recursos naturales, pero que éste no
puede ser el Gnico criterio ni el prisma estratégico sobre el cual analizar
programas y proyectos. Complementariamente, se argumenta en el texto,
que las ampliaciones de capacidad de la infraestructura deben estar orien-
tadas con la finalidad de mejorar la competitividad de regiones y activida-
des y no tan s6lo de aquellas vinculadas a la explotacion de las materias
primas. Si las politicas publicas en los diversos ambitos —tanto aquellas de
caracter sectorial como las concernientes al ordenamiento territorial en el
plano nacional y local- se orientan por este principio, existe la posibilidad
de aprovechar esta fase expansiva a la que asiste América del Sur, como
una herramienta para la diversificacion productiva y, eventualmente, para
la bisqueda de una insercion internacional anclada en una matriz distinta
a las ventajas comparativas estaticas.

Ademas de esta introduccion, los titulos del capitulo son los siguientes.
La seccion II esta dedicada a reunir diversos indicadores destinados a brindar
un panorama de cudl es el nivel de la infraestructura (acapite A) y la calidad
de los servicios logisticos en América del Sur y su comparaciéon con otros pai-
ses y bloques extra-regionales (acipite B). La seccion III presenta evidencias
bastante concluyentes de que la infraestructura de transporte y logistica es
un factor relevante a la hora de la insercion internacional. Esta representa un
costo mas elevado que los aranceles y tarifas aduaneras y un obstaculo econ6-
mico que puede dejar fuera del mercado atin a los productos tradicionales de
exportacion, especialmente aquellos donde América del Sur participa en pie
deigualdad con oferentes de otras partes del mundo. Se analizan alli también
aspectos que conciernen a la integracion fisica regional. Una vez presentados
estos elementos de diagnostico, la seccion IV incursiona en las posibles estra-
tegias de solucion. Se sostiene que la demanda existente de infraestructura
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puede cubrirse bajo dos modelos que, estilizando los hechos, son polares. De
una parte, puede plantearse una respuesta orientada a preservar la competiti-
vidad de los recursos naturales y sostener asi el ciclo expansivo. Este enfoque
convoca a las inversiones de infraestructura y logistica especifica (“dedica-
da”, seglin se sostiene en la jerga especializada) destinada a atender estas
demandas. De otro lado, existe la posibilidad de que los planes y politicas
al respecto respondan a una mirada mas amplia y, por ende, de que tanto
las inversiones como la regulacion, el papel que se asigna al sector privado y
aquellas funciones que quedan dentro del ambito piblico, se orienten al de-
sarrollo de servicios de infraestructura que vayan mas alla de las necesidades
particulares de la explotacién y transporte de los recursos naturales. De esta
manera, los beneficios resultantes tienen la posibilidad de alcanzar a otras
actividades econémicas y de diseminar sus efectos de manera menos concen-
trada en el territorio. Finalmente, la seccion V sintetiza las conclusiones del
analisis y sugiere diversos temas que requieren ser profundizados.

1.3.2. INFRAESTRUCTURAY COMPETITIVIDAD REGIONAL.
LA SITUACION DE AMERICA DEL SUR.

Infraestructura

Tal como se adelant6 en la Introduccion, en este acapite A se presentan dis-
tintos indicadores sobre la calidad de la infraestructura. En el acapite B de
esta misma seccion se realizan consideraciones respecto del conjunto del
sistema logistico, uno de cuyos componentes es la infraestructura.

Segln se vera a continuacion, los paises de América del Sur presentan un
rezago relativo de su infraestructura en general, y en particular de aquélla
que concierne al transporte bajo sus diferentes modalidades. La capacidad
para desplazar las cargas en el espacio geografico interno, para aprovechar
la capacidad disponible de almacenamiento, y la conexi6n eficaz de los dis-
tintos medios de transporte constituyen, en conjunto, elementos clave de la
competitividad y del acceso a terceros mercados. Dicho rezago no se refiere
sblo al nivel y dotacion de capital en infraestructura. La calidad de la provi-
si6n de los servicios es la resultante de un conjunto de factores: inversiones,
capacidad regulatoria piblica y presencia del sector privado tanto en materia
de provision de servicios de transporte como de facilidades logisticas. Todo
ello se sostiene en un entramado institucional que permite la realizacién de
contratos entre los dadores de carga, los oferentes de los servicios y el propio
sector ptblico. Ademas, éste Giltimo esta involucrado tanto en el desarrollo
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de la nueva infraestructura como en la regulaciéon del conjunto del sistema.
Inversiones e instituciones son elementos inseparables del proceso.

Conviene entonces, en primer término, circunscribir el analisis a la in-
fraestructura, de manera de arribar a un cuadro de situacién acerca de su
estado y calidad, para luego pasar a la consideracion de los demas aspec-
tos. Para construir dicho panorama, necesariamente agregado y general, se
requiere sintetizar un apreciable ntimero de variables que, ademas, permi-
tan comparaciones internacionales. Hay diversas metodologias y procedi-
mientos para la recoleccién de la informacién y es interesante realizar una
lectura comparativa entre las distintas fuentes.

Un indicador que se viene utilizando de manera creciente es el Indice de
calidad de infraestructura que elabora el Foro Econémico Mundial, que es uno
de 12 pilares sobre los que se construye un indice global de competitividad.

El cuadro 1 resume los resultados comparativos entre los afios 2007-2012
para América del Sur y datos referidos a otros paises y bloques (ASEAN,
resto de Asia, BRICS, paises desarrollados).

Cuadro 1. Calidad de la Infraestructura, 2007/2012
Transporte, Energia, Telecomunicaciones

América del Sur

Posici6n en el ranking Puntaje sobre 7
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
Argentina 81 86 -5 3,03 3,58 0,55
Bolivia 118 108 10 2,22 2,95 0,73
Brasil 78 70 8 3,07 4,00 0,93
Chile 31 45 -14 4,56 4,62 0,06
Colombia 86 93 -7 2,87 3,44 0,57
Ecuador 97 90 7 2,64 3,51 0,87
Guyana 106 109 -3 2,51 2,91 0,40

4 El indice de infraestructura compendia la calidad de los distintos modos de transporte,
provisiéon de energia eléctrica y telecomunicaciones. Su rango de variacion es entre 1y
7 (maximo). Los restantes 11 indicadores que componen el indice de competitividad que
elabora el WEF son: instituciones, ambiente macroecondmico, salud y educacién primaria,
educacion superior y formacion, eficiencia del mercado de bienes, eficiencia del mercado de
trabajo, desarrollo del mercado financiero, preparacién tecnologica, tamano del mercado,
sofisticacion empresarial e innovacién. WEF (2012).
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América del Sur

Posicion en el ranking Puntaje sobre 7
Paraguay 126 123 3 2,02 2,54 0,52
Perdi 101 89 12 2,56 3,51 0,95
Suriname 102 79 23 2,55 3,74 1,19
Uruguay 64 49 15 3,50 4,40 0,90
Venezuela 104 120 -16 2,53 2,64 0,11
Promedio América del Sur 91 88 3 2,84 3,49 0,65

ASEAN y Otros Asiaticos

Posicion en el ranking Puntaje sobre 7
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
Promedio ASEAN* 60 65 -5 3,92 4,22 0,31
Hong Kong 5 1 4 6,24 6,72 0,48
Corea 16 9 7 5,55 5,92 0,37
China 52 48 4 3,97 4,46 0,49
Promedio Otros Asiaticos 24 19 5 5,25 5,70 0,45
Promedio ASEAN y Otros Asiaticos 42 42 0 4,58 4,96 0,38

*ASEAN incluye Camboya, Filipinas, Indonesia, Malasia, Singapur, Tailandia y Vietnam.

BRIC
Posicion en el ranking Puntaje sobre 7
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
India 67 84 -17 3,45 3,60 0,15
Rusia 65 47 18 3,48 4,52 1,04
China 52 48 4 3,97 4,46 0,49
Promedio BRIC 61 60 2 3,63 4,19 0,56

Seleccion de Paises Desarrollados

Posicion en el ranking Puntaje sobre 7
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
Japén 9 11 -2 5,98 5,92 -0,06
Estados Unidos 6 14 -8 6,10 5,81 -0,29
Alemania 1 3 -2 6,65 6,36 -0,29
Promedio Paises Desarrollados 5 9 -4 6,24 6,03 -0,21

Fuente: Global Competitiveness Report 20072008 (131 paises) y 20122013 (144 paises) - World Economic
Forum http://www.weforum.org/issues/global-competitiveness
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Los datos arrojan un balance suficientemente elocuente. Si bien ha ha-
hido progresos a lo largo del periodo, América del Sur aparece rezagada con
respecto a los restantes bloques y paises. En particular, la calidad de la infra-
estructura que América del Sur exhibe en fecha reciente resulta similar a los
niveles que mostraban los BRICS un lustro atras, e inferiores a ASEAN para
el mismo periodo. Es mas, para tener una nocion de la ubicacién relativa en
el conjunto de la muestra, puede apelarse a la posicion en el ranking. Habi-
da cuenta de que la muestra mas reciente (2012) se compone de 144 paises,
la mayor parte de América del Sur se encuentra distribuida entre el rango
intermedio e inferior —segundo y tercer tercio—; las excepciones son Chile,
que exhibe la posicién 45, y Uruguay (49), ambos ubicados préximos a China
(48). Por fuera del conjunto de los paises desarrollados, Hong Kong, Singa-
pur y Corea poseen una infraestructura de calidad similar a la de aquéllos.

Siguiendo a la misma fuente y metodologia es interesante hacer una lec-
tura de datos mas desagregados en lo que concierne a la infraestructura
de los distintos modos de transporte. Esta informacién se presenta en el
Cuadro 2. Los resultados confirman las conclusiones del anterior indicador
y permiten identificar mejor la naturaleza del problema.

Cuadro 2. Infraestructura de Transporte 2012
Caminos, Ferrocarril, Puertos, Transporte Aéreo

América del Sur

Infraestructura Infraestructura

Infraestructura vial ferroviaria portuaria Infraestructura aérea
Pais P:lsri;iﬁ(r;negn Puntaje Peolsriac;ékr;negn Puntaje P;sriac;?(?negn Puntaje P;s:;;ék?nzn Puntaje
Argentina 106 3,00 103 1,70 101 3,60 115 3,50
Bolivia 101 3,10 57 3,00 122 3,30 118 3,50
Brasil 123 2,70 100 1,80 135 2,60 134 3,00
Chile 23 5,60 64 2,60 34 5,20 39 5,50
Colombia 126 2,60 109 1,60 125 3,20 106 3,80
Ecuador 53 4,40 78 2,30 88 3,90 80 4,30
Guyana 79 3,70 99 1,80 119 3,30 93 4,10
Paraguay 132 2,50 123 1,10 105 3,60 141 2,50
Per 100 3,10 97 1,90 111 3,50 74 4,50
Uruguay 81 3,60 121 1,10 42 5,00 99 4,00

Suriname 63 4,10 115 1,30 46 4,90 63 4,90
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Venezuela 128 2,60 113 1,40 139 2,50 126 3,30
Promedio 93 3,42 98 1,80 97 3,72 99 B0/}
ASEAN y Otros Asiaticos
. Infraestructura Infraestructura .
Infraestructura vial . . Infraestructura aérea
ferroviaria portuaria

Pais Posicién | Puntaje Posicién | Puntaje Posicién Puntaje | Posicion Puntaje
Promedio 58 4,45 59 3,16 68 4,49 61 4,95
ASEAN* ’ ’ ’ ’
Hong Kong 8 6,30 3 6,40 3 6,50 2 6,70
Corea 17 5,80 10 5,60 20 5,50 26 5,90
China 54 4,40 22 4,60 59 4,40 70 4,50
Promedio Otros 2 5,50 12 5,53 27 5,47 33 5,70
Asiaticos
Promedio ASEAN
y Otros Asiaticos &2 498 35 4,35 48 4,98 47 5,33

*ASEAN incluye Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia, Brunei Darussalam, Camboya y Vietnam.

BRIC
. Infraestructura Infraestructura 2
Infraestructura vial P L . Infraestructura aérea
erroviaria portuaria
Pais Posicion Puntaje Posicion Puntaje Posicion Puntaje Posicién Puntaje
India 86 3,50 27 4,40 80 4,00 68 4,70
Rusia 136 2,30 30 4,20 93 3,70 104 3,80
China 54 4,40 22 4,60 59 4,40 70 4,50
Promedio 92 3,40 26 4,40 77 4,03 81 4,33
Seleccion de Paises desarrollados
. Infraestructura Infraestructura ;
Infraestructura vial L N Infraestructura aérea
ferroviaria portuaria
Pais Posicién Puntaje Posicion Puntaje Posicion Puntaje Posicién Puntaje
Jap6n 14 5,90 2 6,60 31 5,20 46 5,30
[l 20 5,70 18 4,80 19 5,60 30 5,80
Unidos
Alemania 10 6,10 7 5,70 9 6,00 7 6,40
Promedio 15 5,90 9 5,70 20 5,60 28 5,83

Fuente: Global Competitiveness Report 20122013 http://www.weforum.org/issues/global-competitiveness
- World Economic Forum (144 paises).
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El mayor retraso relativo de América del Sur se relaciona con la calidad
del transporte ferroviario. En el otro extremo, las facilidades portuarias
aparecen mas cercanas a los valores que presentan los otros bloques. En
el rango intermedio se ubica el transporte aéreo y por debajo de él, la
calidad de la infraestructura vial. Casi todos los paises de América del
Sur estan ubicados en el tercio inferior, nuevamente con la excepcién
de Chile.®

La coexistencia de una marcada deficiencia en el desarrollo ferrovia-
rio con una baja calidad relativa de la infraestructura vial sugiere que
América del Sur enfrenta una singular dificultad en materia de transpor-
te de carga, especialmente de aquellos volimenes asociados al comercio
exterior. De una parte, como hemos sefialado al principio, las exporta-
ciones de la region estan concentradas en productos basicos. Tipicamen-
te estos son usuarios del transporte a granel para los que, en razén de
las distancias promedio que recorren dichas cargas, el modo ferroviario
es el que resultaria tener un costo eficiente. Sin embargo, el bajo indice
de calidad del ferrocarril es un obstaculo para el uso de tales servicios
e impone un escollo no menor para la conectividad regional en América
del Sur, y atin dentro de los propios paises. Mas atin, la deficiencia de la
red vial no es independiente de los magros servicios que presta el trans-
porte ferroviario, en razéon de su elevada demanda de trafico y cargas y
de que su uso no es acompafiado de las inversiones de mantenimiento
correspondientes.

Ahora bien, estos datos del relevamiento fisico de la infraestructura
de transporte deben ser leidos en el marco de las caracteristicas geogra-
ficas y de la ocupacion territorial de América del Sur. No es necesario
incursionar en consideraciones historicas acerca del papel que ocup6 el
transporte —tanto su disefio como su desarrollo- en la expansion econ6-
mica de la subregion y en particular en su insercion en los flujos de co-
mercio internacional.® Un dato elocuente es la densidad de la poblacién y
su relacion con la densidad y calidad de la red vial (Cuadro 3).

5  El otro caso es Suriname. Sin embargo, se debe anotar que este pais posee una densidad de
3 km de carreteras por cada 100 km cuadrados, siendo el valor mas bajo de América del Sur.
Véase Cuadro 3, columna 1.

6 Hay abundante literatura al respecto. Véase, por ejemplo, IIRSA (2011). Para aspectos
historicos e institucionales, Acimoglu y Robinson (2012), Diamond, J. (1994).
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Cuadro3. Indicadores de infraestructura vial
América del Sur

Pais Densidad de Carreteras (km Densidad de poblacién Carreteras, pavimentadas

de carreteras por 100 km?)* (personas por km?). 2010 (% del total de carreteras)*
Argentina (2003) 8,0 14,8 30,0
Bolivia (2009) 7,0 9,2 7,9
Brasil (2004) 21,0 23,0 5,5
Chile (2009) 10,0 23,0 22,4
Colombia (2009) 15,0 41,7 14,4
Ecuador (2007) 17,0 58,2 14,8
Guyana (2001) 4,0 3,8 7,4
Paraguay (2008) 8,0 16,2 50,8
Peri (2009) 10,0 22,7 13,9
Suriname (2003) 3,0 3,4 26,3
Uruguay (2004) 44,0 19,2 9,9
Venezuela, RB (2001) 11,0 32,7 33,6
Promedio 13,2 22,1 19,7

*Datos de Brasil, afio 2000; Colombia, afio 1999; Paraguay, afio 2001; Per, 2006.

** Se considera la superficie terrestre solamente.

ASEAN y Otros Asiaticos
Densidad de carreteras Densidad de poblacién | Carreteras pavimentadas
Pais (km de carreteras por 100 (personas por km?). (% del total de
km? de tierra) 2010 carreteras)*
Promedio ASEAN* 85,0 142,9 60,2
China (2009) 40,0 143,4 53,5
Hong Kong (2009) 188,0 6.782,9 100,0
Corea (2009) 105,0 508,9 79,2
Promedio Otros Asiaticos 111,0 143,7 77,6
Promedio ASEAN y Otros Asiaticos 98,0 143,3 68,9

*ASEAN incluye Brunei Darussalam, Camboya, Indonesia, Laos, Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia y

Vietnam.

BRIC

Pais

Densidad de carreteras
(km de carreteras por 100
km? de tierra)

Densidad de poblacién
(personas por km?).
2010

Carreteras pavimentadas
(% del total de carreteras)

India (2008)

125,0

411,9

49,5
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Rusia (2009) 6,0 8,7 80,1
China (2009) 40,0 143,4 53,5
Promedio 57,0 90,2 61,0

Seleccion de paises desarrollados

Densidad de carreteras (km Carreteras pavimentadas

Densidad de poblacion

Pais de carretera§ por 100 km? (personas por km?) (% del total de
de tierra) carreteras)*
Japon (2009) 320,0 349,7 80,1
Estados Unidos (2009) 67,0 33,8 67,4
Alemania (2009) 180,0 234,6 100,0
Promedio 189,0 49,1 82,5

*Datos de Estados Unidos, afio 2008; Alemania, afio 2003.

Fuente: Densidad de Carreteras (km de carreteras por 100 km? de tierra): World development Indicators.
Banco Mundial. http://data.worldbank.org/data-catalog/world-development-indicators

Densidad de poblacion (personas por km?) World development Indicators . Banco Mundial. 2010 http://
data.worldbank.org/data-catalog/world-development-indicators

Carreteras pavimentadas (% del total de carreteras): Indicadores de Infraestructura del Banco Mundial.
http://data.worldbank.org/indicator/IS.ROD.PAVE.ZS

En materia de densidad de poblacion, América del Sur se ubica en un pro-
medio de 22,2 habitantes por km?y su densidad vial (km de caminos por km?
de superficie) es algo mas de la mitad de dicho registro: 13,2. Asimismo, y
como dato relativo a la calidad, solamente el 20% de la red vial de la regi6n
se encuentra pavimentada. Claramente, la baja densidad de poblacién, y
mas aln su concentracion en areas urbanas y proximas a las costas mari-
timas, a lo que se suma una geografia caracterizada por fuertes desniveles
de alturas y zonas de dificil penetracion, representa una limitacién para
el desarrollo de la infraestructura. Las inversiones requeridas son mayo-
res, especialmente si se imponen criterios de sostenibilidad ambiental y el
resguardo de areas protegidas, sea por su biodiversidad o la presencia de
comunidades nativas.” A su vez, el bajo indice de pavimentacién denota la
presencia de altos costos de transporte y su contrapartida: la necesidad de
nuevas inversiones.® Es interesante la comparacion de los datos de América

7 En términos relativos a otras subregiones, la necesidad de preservar el capital ambiental en
América del Sur se acrecienta por el hecho de la baja densidad de poblacién y por la existencia
de territorios donde aiin no ha habido incursiones de la infraestructura de transporte.

8 Debe observarse que desde el punto de vista de la sostenibilidad ambiental y social asociada
al impacto de las inversiones viales, el mejoramiento de la red existente es una mejor opcién
que la ampliacion fisica de la red. En la primera alternativa, la mitigacion de los impactos
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del Sur con los de otros paises presentados en la muestra del ya mencio-
nado Cuadro 3. Solamente la Federacién Rusa posee una red vial de menor
densidad, y el registro es compatible, al igual que en el caso sudamericano,
con la baja densidad poblacional y la compleja geografia. Sin embargo, la
analogia termina en este punto. Rusia posee 80% de su red pavimentada.
Si bien es cierto que los indicadores tienen limitaciones por su agregaciéon
y por las discrepancias en las fechas de recopilacion, la conclusion del analisis
apunta en la direccién adelantada al principio: América del Sur tiene rezagos
relativos en su infraestructura en general y, en materia de transporte de cargas
en particular, se conjugan la desinversion vial y ferroviaria. En sintesis, la posi-
bilidad de realizar avances en la materia requiere inexorablemente de nuevas
inversiones, donde la seleccion de proyectos debe poner atencién a la secuen-
cia y alternativas entre modos de transporte —especialmente la complemen-
tariedad entre el ferrocarril y la red vial- , y a la localizacion de las mismas.
Como se adelant6 en la introduccion, no es el propésito de este trabajo estimar
la magnitud de estas inversiones para cerrar la “brecha de infraestructura”.’
Sin embargo, la distancia que separa a la regién del resto de los paises y blo-
ques en la informacién comentada anteriormente sugiere que el esfuerzo es
considerable. Mas atin, tal como se ha sefialado al principio, estas carencias
se han hecho mas evidentes con la multiplicacion de los voliimenes fisicos de
comercio y los bienes de exportacion en los que se especializa la region.

Logistica y Competitividad

Si bien la infraestructura de transporte es un capitulo central en la ecua-
cion de los costos que hacen al traslado espacial de los bienes (transpor-
te, almacenamiento e inventarios, distribucion), esta lejos de ser la Gnica
variable explicativa. De una parte, ademas del desplazamiento de los flu-
jos internos y externos, esta infraestructura requiere de nodos e interfases
de transferencia y coordinacion de distintos servicios. Pero hay que sumar

ambientales y sociales representa en la mayoria de los casos una inversién de menor costo que
la construcciéon de nuevos caminos en nuevas porciones de territorio. Esto es particularmente
evidente cuando los desarrollos acontecen en la proximidad de zonas protegidas.

9 La existencia de la brecha de infraestructura tiene costos asociados. CEPAL (2011) estima que el
cierre dedichabrecharequiere inversiones anuales equivalentes al 3% del PIB. El esfuerzo requerido
es enorme si se toma en cuenta que el nivel actual promedia 2% del PIB. Para el caso de EEUU, la
Asociacion estadounidense de Ingenieria Civil (ASCE) estima que el mal estado de los caminos
implica costos de casi 3 % del PIB de EEUU. Segtn las estimaciones de ASCE, las inversiones en
mantenimiento representan solo el 54 % de lo necesario para prevenir deterioros adicionales de la
red vial. The Economist, March 18, 2013, Informe Especial, America’s Competitiveness.
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otros elementos. Por un lado, la disponibilidad de servicios empresariales
relacionados con la logistica, los que resultan un insumo de la estructura
productiva e impactan en el precio final de los bienes. Por otro lado, y en
particular cuando se observa la cadena logistica en su conjunto y mas alla
de las fronteras nacionales, los elementos de facilitacién comercial (politi-
cayrégimen comercial, tramitacién aduanera y el ambiente regulatorio que
enfrentan las empresas con relacion al comercio) son ingredientes claves
que influyen sobre la competitividad de los costos relacionados con la mo-
vilizacion espacial de los bienes.

Al igual que la apreciacion de los servicios de infraestructura, la esti-
macién de los costos logisticos tampoco resulta sencilla. Estados Unidos
aplica una metodologia agregada que resulta de sumar costos de transporte
y costos de inventario, lo cual arroja niveles del orden del 10% del PIB (Bar-
bero, J., 2012). Siguiendo procedimientos similares se han hecho estimacio-
nes para los paises de la OCDE que resultan en valores similares (9%). Los
costos logisticos en América del Sur superan 20% del PIB (Brasil, Colombia)
y en algunos casos (Pert1) supera el 30% (Kogan, J. y Guasch, J. L, 2010).
Estos valores brindan una idea de la barrera que representa la carencia de
una logistica adecuada que, como se dijo, involucra la infraestructura, la
calidad de los servicios de transporte y la facilitacion comercial.

Una medicién alternativa: el Indice de Desempefio Logistico

Segiin se ha visto, desde el punto de vista econémico lo importante es tener
una apreciaciéon de conjunto del sistema logistico, incluyendo la infraestructu-
ra. Es la eficiencia de este sistema el factor determinante de la competitividad.

Sin embargo, no es sencillo establecer una medicion univoca de la efi-
ciencia logistica, ya que se trata de un sistema con dimensiones maltiples
que requieren ser apropiadamente evaluadas, especialmente si se pretende
hacer comparaciones internacionales. Mas atn, las interrelaciones de di-
cho sistema son propias de cada pais, de su estructura productiva, ademas
de los aspectos institucionales.

Desde hace varios afios (2007), una base de datos de referencia en esta
materia es el Indice de Desempefio Logistico (LPI) que calcula el Banco
Mundial. Este indice estd construido sobre la base de seis dimensiones
claves: eficiencia aduanera, calidad de la infraestructura de transporte,
disponibilidad de servicios de carga maritima, calidad de servicios de pro-
veedores logisticos, facilidad del monitoreo de cargas y puntualidad en los
despachos de carga maritima. La informacién se levanta a través de encues-
tas a operadores de transporte internacional, a quienes se les solicita eva-
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luar la logistica del origen y destino de sus principales mercados, asi como
la situacion de sus respectivos paises.'* !

El rango del LPI varia entre 1y 5, a diferencia del indicador de infra-
estructura (1 a 7) presentado anteriormente. Sin embargo, los resultados
apuntan en la misma direccion (Cuadro 4).

Cuadro 4. Indice de Desempeiio Logistico

Pais
Argentina
Bolivia
Brasil
Chile
Colombia
Ecuador
Guyana
Paraguay
Per(i
Uruguay
Venezuela

Promedio América del Sur

2007

45

107

61

32

82

70

141

71

59

79

69

74

América del Sur

Posicion en el ranking

2012

49

90

45

39

64

79

133

113

60

56

111

76

Diferencia

-4

17

16

-7

18

42

23

-42

ASEAN y Otros Asiaticos

Posicion en el ranking

2007
2,98

2,31

3,25
2,50
2,60
2,05

2,57

2,51

2,62

Puntaje sobre 5

2012
3,05
2,61
3,13
3,17
2,87
2,76
2,33
2,48
2,94
2,98
2,49

2,80

Puntaje sobre 5

Diferencia
0,07
0,30
0,38
-0,08
0,37
0,16
0,28
-0,09
0,17
0,47
-0,13

0,17

10 Para un desarrollo completo de la metodologia LPI puede consultarse Banco Mundial,
Connecting to Compete, 2010, Apéndice 4, pp 41-50.
11 Una medicibén alternativa al LPI es el indice "Global Enabling Trade (GET)" que calcula el
World Economic Forum, también en base a encuestas a operadores logisticos y de comercio
exterior. El GET, a diferencia del LPI, incorpora aspectos que van méas alla de la logistica,
tales como el ambiente de negocios. Mas alla de sus diferencias en las variables y fuentes
utilizadas, los resultados finales entre ambos indicadores presentan una elevada correlacion

(ver Banco Mundial, 2010, Connecting to Compete, Annex 4, pp 41).
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Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
Promedio ASEAN* 63 64 -1 2,91 3,02 0,11
Hong Kong 8 2 6 4,00 4,12 0,12
Corea 25 21 4 3,52 3,70 0,18
China 30 26 4 3,32 3,52 0,20
Promedio Otros Asiaticos 21 16 5 3,61 3,78 0,17

Promedio ASEAN y Otros

P 42 40 2 3,26 3,40 0,14
Asiaticos

*ASEAN incluye Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia, Vietnam, Camboya, Laos y Myanmar

BRIC
Posicion en el ranking Puntaje sobre 5
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
India 39 46 -7 3,07 3,08 0,01
Rusia 99 95 4 2,37 2,58 0,21
China 30 26 4 3,32 3,52 0,20
Promedio BRIC 56 56 0 2,92 3,06 0,14

Seleccion de Paises Desarrollados

Posicion en el ranking Puntaje sobre 5
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
Japon 6 8 -2 4,02 3,93 -0,09
Estados Unidos 14 9 5 3,84 3,93 0,09
Alemania 3 4 -1 4,1 4,03 -0,07
Promedio Paises Desarrollados 8 7 1 3,99 3,96 -0,02

Fuente: Logistics performance Index: Connecting to Compete 2007 (150 paises) y 2012 http://web.
worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/TRADE/0,,contentMDK:23188613~pagePK:210058~piPK:2100
62~theSitePK:239071,00.html  Banco Mundial (155 paises)

América del Sur se encuentra en los valores intermedios, mientras que los
otros agrupamientos de paises en desarrollo, en particular los asiaticos, ex-
hiben mejores indicadores. Una medida de la situacion de la regién con
respecto al conjunto es la observacion del ranking. La muestra esta tomada
sobre 155 paises en 2012y la tabla contiene datos para 11 paises de América
del Sur. Seis de ellos se ubican dentro de la primeras 70 posiciones, mien-
tras que cinco integran un bloque de paises mas rezagados. Asi, América
del Sur estaria caracterizada por una fuerte asimetria entre uno y otro tipo
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de paises. Si se atiende a la dimension de las economias en cuestion, se
observa que las de mayor tamafio ocupan mejores posiciones en el ranking.
El indice logistico ubica a los paises mas pequefios en peores posiciones.
Como es de esperar, las dos economias sin acceso maritimo, Bolivia y Para-
guay, exhibirian problemas logisticos de importancia.

Reconociendo el caracter multidimensional del desempefio de los siste-
mas logisticos, lo relevante desde el punto de la politica pablica es identificar
prioridades de accién y las herramientas apropiadas. Claramente no hay una
respuesta sencilla. Sin embargo, puede reconocerse que las acciones convo-
can dos esfuerzos de naturaleza diferente. De una parte, la eficiencia logistica
puede mejorarse a través de decisiones regulatorias e institucionales, tanto de
las propias funciones y responsabilidades del sector pablico —por ejemplo, la
eficiencia aduanera—, como del espacio para la presencia del sector privado.
Asi, por ejemplo, en la mayor parte de los paises de la region la prestacion del
servicio de transporte vial esta en manos del sector privado, caracterizado por
empresas individuales que revisten las formas y caracteristicas tipicas de las
PyMes. De otro lado, el componente de infraestructura que sostiene a los sis-
temas logisticos requiere de considerables inversiones. Alli las politicas y ges-
tion pablica cumplen una funcién irreemplazable, que va desde la seleccién
de proyectos hasta el disefio de esquemas de participacion ptblico-privados
en los diferentes desarrollos, pasando por las correspondientes prioridades
sectoriales y territoriales. Mas atin, si se comparan los datos de calidad de in-
fraestructura de América del Sur, incluyendo los que hemos citado sobre el
sector transporte, con los indicadores de logistica, la region aparece con un re-
zago en ambos frentes, pero las posiciones de los paises son relativamente mas
bajas en lo que concierne a la infraestructura, particularmente para aquellos
de menor tamano. En sintesis, si el interés es alcanzar los estandares de otros
bloques y paises, es necesario realizar mejoras tanto en materia logistica como
de infraestructura, pero las inversiones en este respecto serian significativas.
Obviamente, tal como se ha enfatizado, los datos también sefialan la existen-
cia de fuertes asimetrias que separan a los paises sudamericanos entre si.

1.3.3. EFICIENCIA LOGISTICA, INSERCION INTERNACIONAL E
INTEGRACION REGIONAL DE AMERICA DEL SUR

El analisis de la seccién anterior plantea la pregunta de cual es la importancia
del conjunto del sistema logistico, entendido como la suma de infraestructura
mas los servicios asociados a ésta, como factor condicionante de la insercion
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internacional de América del Sur. Es frecuente que la literatura econémica,
especialmente la referida a las politicas y estrategias comerciales, otorgue a
las restricciones de acceso a mercado un papel privilegiado. Eso es compren-
sible si se atiende al hecho de que los paises de América del Sur, especializa-
dos en exportaciones de productos primarios y en particular exportadores de
bienes agricolas, han enfrentado diverso tipo de limitaciones para acceder al
mercado europeo y estadounidense con los principales productos de expor-
tacién. La imposicion de cuotas, crestas arancelarias y subsidios internos ex-
plican que el comercio agricola haya estado sometido a fuertes regulaciones
que, en ltima instancia, llevaron a deprimir los precios de la agricultura de
exportacion. Todo ello pese que a las sucesivas rondas de negociacién multi-
lateral fueron produciendo una disminucion de los aranceles en los produc-
tos manufacturados. Este fue el panorama predominante hasta comienzos de
los 2000, después de concluida la ronda Uruguay. El escenario cambi6 drasti-
camente con el ingreso de China y la aparicion de la demanda asiatica, avida
de los productos primarios que exporta América del Sur.

Grafico1 Flete ad valorem y aranceles reales aplicados a las exportaciones
intrarregionales y a las exportaciones a EEUU, 2005

Fuente: Destrabando las Arterias. La incidencia de los Costos de Transporte en el Comercio de América Latinay el Caribe — Mauricio
Mesquita Moreira. Elaboracion del Autor en base a informacién de US Census Bureau y Aladi.

En este contexto de aparicién de nuevos mercados y donde las restricciones
siguen afectando a los compradores tradicionales, es interesante indagar
acerca del peso relativo de los aranceles vis a vis los costos de transporte. La
informacion reunida en el Grafico I procura dilucidar esta cuestion. Alli se
comparan los fletes ad valorem aplicados a las exportaciones intrarregionales
de América Latina y las dirigidas al mercado estadounidense. La evidencia es
bastante concluyente, en el sentido de que los fletes son proporcionalmente
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un factor de mayor importancia que el arancel. Es de destacar que esta obser-
vacion es valida no sélo para el caso del comercio con Estados Unidos, sino
también del flujo de intercambio intrarregional. O sea que no se trata s6lo de
un atributo asociado a la distancia, sino que también aplica al comercio entre
mercados geograficamente mas proximos. La explicaciéon hay que atribuirla
entonces a la escala de estos intercambios, la disponibilidad de capacidad de
transporte y la densidad de las rutas comerciales que conectan a la region.

Si el problema es ubicado en la esfera de los costos y fletes maritimos, los
margenes para la acciéon son reducidos, especialmente si la atencién se cir-
cunscribe al escenario nacional. La oferta de tales servicios se encuentra en
manos de armadores maritimos internacionales y las posibilidades de ofre-
cer alternativas a precios competitivos son escasas. El panorama cambia si la
mirada se extiende al ambito subregional. América del Sur podria concentrar
trafico maritimo a gran escala en algunos puertos en cada océano que resulta-
rian de interés para los armadores. De alli operaria la distribucion a través de
buques de menor porte. Sin embargo, la dificultad no sélo estriba en el valor
de los fletes del transporte de ultramar. La competitividad de América del Sur
esta también condicionada por la calidad de la infraestructura y la logistica in-
volucrada en el comercio exterior y que esta implantada en el espacio domés-
tico. Esta es la informacién que recopila el Cuadro 5, que resume el indice de
facilitacién comercial y también muestra el costo de los fletes internos (Banco
Mundial, 2013).? Se observa que para una muestra de 185 paises, América del
Sur ocupa las posiciones del tercio inferior. Casi todos los paises de ASEAN y
otros asiaticos, como China, exhiben registros considerablemente inferiores.

Cuadro5. Facilitacion de Comercio y Costos de Transporte
Interno del Comercio Internacional

Ameérica del Sur

Pais Posicién en el ranking Costo de expo.rtar Costo de importar
(USS por container) (USS por container)
Argentina 139 1.650 2.260
Bolivia 125 1.425 1.747
Brasil 123 2.215 2.275
Chile 48 980 965

12 Los costos de fletes internos forman parte del indice de facilitacion comercial, que incluye
ademas los costos de almacenamiento, niimero de dias para la realizacion de tramites aduaneros
de exportacion e importacién asi como el nimero de documentos para la tramitacién respectiva.
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Colombia 91 2.255 2.830
Ecuador 128 1.535 1.530
Guyana 84 730 745
Paraguay 155 1.440 1.750
Perii 60 890 880
Suriname 97 1.000 1.165
Uruguay 104 1.125 1.440
Venezuela 166 2.590 2.868
Promedio América del Sur 110 1.486 1.705
ASEAN y Otros Asiaticos

Pais Posicién en el ranking Costo de expo.rtar Costo de impo.rtar

(USS por container) (USS por container)
Promedio ASEAN* 59 776 819
Hong Kong 2 575 565
Corea 3 665 695
China 68 580 615
Promedio Otros Asiaticos 24 607 625
er?;:iiiiso ASEAN y Otros 64 691 722

*ASEAN incluye Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia, Vietnam, Camboya y Laos.

BRIC
Pais Posicién en el ranking Costo de expo.rtar Costo de impo.rtar
(USS por container) (USS por container)
India 127 1.120 1.200
Rusia 162 2.820 2.920
China 68 580 615
Promedio BRIC 119 1.507 1.578

Seleccion de Paises Desarrollados

Pais

Posicion en el ranking

Costo de exportar
(USS por container)

Costo de importar
(USS por container)

Japén 19 880 970
Estados Unidos 22 1.090 1.315
Alemania 13 872 937
Promedio Paises 18 947 1.074

Desarrollados

Fuente: Doing Business 2013. Regulaciones inteligentes para pequefias y medianas empresas http://
espanol.doingbusiness.org/reports/global-reports/doing-business-2013 — Banco Mundial (185 paises).

Nota: El ranking general es el promedio simple de los rankings de niimero de documentos aduaneros y de
documentacién complementaria; el niimero de dias necesarios para el control y verificaciéon aduanera,
tiempo de almacenamiento portuario, tiempos de los fletes internos y costo de los fletes internos. No estan
incluidos los fletes ni la duracién del transporte maritimo.
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Con la intencién de extraer el significado de esta informacion vale la
pena detenerse en algiin ejemplo particular; por ejemplo, el contraste
entre Uruguay y EEUU. Ambos paises tienen costos de transporte simila-
res, aunque es loégico imaginar que las distancias recorridas por la carga
sean considerablemente inferiores en el caso de Uruguay. Esa situacion
expresa la diferencia en la calidad de la infraestructura en uno y otro
caso, en linea con lo que se ha explicado anteriormente. Por otro lado,
la posicion en el ranking difiere ostensiblemente. Mientras EEUU ocupa
la posicion 22, Uruguay se encuentra en la 104. Esta diferencia denota
el peso que tienen los tramites y procedimientos aduaneros asi como el
namero de dias que demoran los despachos de los bienes, sean de expor-
tacion o de importacién.

En sintesis, la movilizacion de la produccion asociada al comercio exte-
rior de Ameérica del Sur esta afectada por un conjunto de factores que son,
desde el punto de vista de su magnitud, mas significativos que los obsta-
culos de acceso a mercado. Todos estos elementos que integran el sistema
logistico son determinantes a la hora de la competitividad e insercion inter-
nacional de la region.

En el contexto que se ha descripto, ;cual es el papel que juegan las po-
liticas y estrategias de integracién regional? Como es sabido, en el caso de
Ameérica del Sur, Unasur viene desplegando esfuerzos en ese sentido. En
particular, su Consejo de Infraestructura y Planificaciéon ha identificado
una serie de proyectos que resultan claves para lograr una mejor conecti-
vidad fisica regional (Unasur, 2011). Las inversiones programadas apuntan
en la direccion de articular mejor el espacio interno de los paises y procu-
ran hacer mas eficiente el transito de los pasos de frontera, tanto en mate-
ria de cargas como de personas. La estrategia encuentra sus fundamentos
en varios elementos. De una parte, el comercio intrarregional tiene un ma-
yor contenido tecnologico y de valor agregado que el dirigido a extra-zona,
lo cual permite desarrollos productivos y oportunidades de aprendizaje
que estan ausentes en el otro caso (Gaya, R. y Michalczewsky, K., 2013). De
otro lado, el hecho de que los proyectos van dirigidos a aumentar la conec-
tividad bilateral y regional, deviene en una mejor ocupacién del espacio
interno y permite el florecimiento de actividades que de otra manera no
tendrian condiciones para su expansion.

Todos estos aspectos configuran el activo de la estrategia de integra-
cion fisica regional (Carciofi, R. y Martin, J. 2013). El objetivo es ambicio-
so y exige continuidad. Por otra parte, los hipotéticos resultados de esta
iniciativa deben ser puestos en su adecuada dimensién. Si tal como se ha



EL ROL DE CHINA COMO MOTOR DEL CRECIMIENTO MUNDIAL... | 101

explicado, el intercambio comercial esta afectado no sélo por costos del
transporte interno de las cargas, sino también por el procesamiento y la
gestién aduanera y comercial, la integracion fisica regional debe avanzar
de manera armoénica con la eliminacién de trabas que estan presentes
en el comercio intrazona. En los Gltimos afios los paises de América del
Sur han hecho avances significativos en materia de liberalizacién comer-
cial, en el marco de los acuerdos de ALADI. Los paises del Mercosur y la
Comunidad Andina estan entrelazados en una red de concesiones aran-
celarias que apunta a la eliminacién de tarifas en el flujo de bienes. No
obstante lo anterior, el comercio dista de un transito fluido. Aun después
de mas de 20 afios desde su lanzamiento, el Mercosur continta siendo
una unién aduanera imperfecta. Mientras esta situacién subsiste, el asi
denominado Arancel Externo Com{n no es mas que la suma de aran-
celes nacionales armonizados en un namero amplio de posiciones. Los
bienes provenientes de extra-zona estan sujetos a doble cobro de arancel
existiendo por tanto limitaciones severas para el despliegue de procesos
productivos en los diferentes miembros del bloque (Carciofi, R., 2013).
La libre circulacién esta ain lejos de materializarse. Estos obstaculos
se suman a los altos costos de transporte y, por ende, las actividades
productivas tienden a localizarse en la proximidad de los mercados mas
grandes y, por este camino, se refuerza la tendencia a la concentracion
geografica alrededor de polos ya consolidados. Precisamente, todo ello
conspira contra los objetivos y el sentido de una mayor y mas profunda
integracion fisica a nivel regional.

1.3.4. HACIA UNA AGENDA DE POLITICA

Las evidencias e indicadores presentados hasta aqui sefialan que América
del Sur enfrenta un desafio considerable: la calidad de su infraestructura
y el desempefio de su sistema logistico constituyen una barrera para su in-
sercion internacional. Es mas, el actual ciclo expansivo de altos precios de
los principales productos de exportaciéon no hace mas que enmascarar un
fendmeno que tiene consecuencias a largo plazo y que condiciona el desa-
rrollo sostenible de la regién.

El aumento de los volimenes de comercio experimentado en estos afios
contrasta con escasos progresos en materia de transporte de carga. Como
se ha visto, la red vial y la infraestructura ferroviaria adolecen de serios
rezagos. Las asimetrias entre paises son significativas y, ademas, hay singu-
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laridades propias que no encuadran facilmente en un diagnéstico coman.
Sin embargo, frente a las presiones de demanda, la reaccién mas frecuente
ha sido la de dar impulso a inversiones y proyectos dirigidos a resolver los
cuellos de botella de las cadenas logisticas mas dinamicas. Precisamente,
estas son las asociadas a los productos de exportacion tradicionales.

Si bien es comprensible la légica elemental de estas respuestas, las
politicas publicas en materia de transporte de carga y logistica deberian
estar inscriptas en una visién mas amplia y de mas largo plazo. La razén
de ello es que tanto las inversiones en infraestructura como la calidad de
los servicios ejercen un papel determinante en las decisiones que hacen a
la localizacién de las actividades productivas y, por esta via, influyen en
la ocupacion del territorio y la conformacién de su fisonomia econémica,
social y ambiental.

La infraestructura y la logistica asociada a los productos de exporta-
cion tradicional de América del Sur pueden ser, en gran medida, desa-
rrolladas por el sector privado. Un ejemplo claro de esta situacion es lo
acontecido con un ntimero apreciable de puertos. La region ha asistido a
una importante oferta de operadores portuarios privados capaces de ofre-
cer los servicios a precios competitivos. Obviamente, la capacidad regula-
toria del estado es un ingrediente indispensable para el funcionamiento
eficiente de estas facilidades. Lo mismo podria decirse de las concesiones
de tramos de algunos ferrocarriles de carga. Junto con lo anterior, también
es sabido del fracaso de diversas experiencias de asociaciones piiblico-
privadas para este tipo de emprendimientos. El caso vial ha sido el mas
frecuente en la region (CEPAL, 2004).

El balance de varios afos de ensayo con estas formulas mixtas de par-
ticipacion privada en el desarrollo de la infraestructura arroja resultados
grises y los estudios disponibles sefialan que estos modelos de explotaciéon
alcanzan a una fraccién muy menor de la red. Ocurre, de otro lado, que
no hay muchas alternativas al respecto. Las inversiones que se requieren
son significativas y, mas alla del financiamiento a largo plazo que ofrecen
los diversos organismos multilaterales, seria utdépico pensar que estos re-
cursos pueden ser aportados por las finanzas ptblicas. El desarrollo de la
infraestructura asociado a la movilizacién de la exportacién tradicional re-
quiere del transporte de carga a granel, con servicios de almacenamiento
y logistica suficientemente especializados. Todos estos proyectos pueden
ser desarrollados por el sector privado: existe demanda por estos servicios
y los usuarios estan en condiciones de pagar por su uso. Es cierto que se
trata de inversiones a largo plazo, pero también es cierto que los niveles de
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rentabilidad son significativos.” La intervencion del sector ptblico en esta
materia deberia estar orientada a la regulacién y, en todo caso, a mitigar
ciertos riesgos y externalidades que pueden caer sobre el conjunto de la
poblacion. Pero en dltima instancia, la oferta de infraestructura y de ser-
vicios logisticos necesarios para atender estas excepcionales condiciones
de demanda externa debe surgir de los propios actores del sector privado,
tanto de aquellos que generan carga como de aquellos a los que les interesa
competir en la oferta de servicios de transporte.

Lo anterior no significa que el sector pablico deba asumir un papel pasi-
vo en lo que concierne a la infraestructura. Como se ha visto, las necesida-
des de la regién son cuantiosas, especialmente en lo que respecta al trans-
porte vial. Y en materia de ferrocarriles, la materia pendiente son las lineas
destinadas al trafico urbano y suburbano de personas. La red vial, tanto la
principal como la secundaria, tiene la propiedad de su penetracién capilar
en el territorio. De esa manera, se estrechan las dimensiones del territorio y
esto posibilita una mayor densidad poblacional.

Entonces, el foco de la accién piiblica, tanto en materia de planificacion
de los sistemas de transporte y logistica como de las inversiones necesarias,
deberia estar concentrado en estos efectos mas extendidos de la red, donde
los beneficios alcanzan a una cantidad muy dispersa de usuarios y donde
las inversiones no se pueden financiar con tarifas. Esto no significa que, en
algunos casos, el sector privado no pueda estar asociado y sumarse a través
de mecanismos contractuales apropiados —concesiones, férmulas mixtas de
construir, operar y transferir (build, operate and transfer, BOT), entre otras—.
Sin embargo, en tltima instancia, para este tipo de proyectos donde resulta
mas dificil internalizar los beneficios a través de cargos al usuario, las inver-
siones estaran financiadas por recursos publicos. Sea que ellos se asignen
directamente a las obras y la prestacién de los servicios, o indirectamente,
mitigando los diversos riesgos que no puede asumir el sector privado.

La realizacion de ahorros de finanzas puablicas contra-ciclicas en los ci-
clos de bonanza no ha ganado mayor aceptacién practica. La excepcion y
experiencia mas acabada en tal sentido ha sido la de Chile. Precisamente,
el aspecto a destacar es que no sélo no se han ahorrado las ganancias ex-

13 Esnecesario tomar en consideracion que parte de la renta neta de estos sectores es captada a
través de distintas formas de imposicién. No obstante, los mecanismos tributarios habituales
que se aplican a los recursos naturales no siempre capturan de manera adecuada los
beneficios extraordinarios asociados a ciclos favorables de precios.
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cepcionales de esta década de crecimiento, sino que parte del gasto ptiblico
se ha derivado hacia inversiones que directa o indirectamente subsidian
las actividades productivas, que han tenido mas rentabilidad en virtud de
la demanda externa. O, lo que es lo mismo, estas circunstancias excepcio-
nales no se han aprovechado para disminuir o eliminar subsidios recibidos
por estos sectores.

Una agenda como la delineada arriba otorga un papel privilegiado para
la accién publica. El desarrollo de la infraestructura es una herramienta
para una ocupacién mas equilibrada del territorio que, a su vez, puede dar
lugar a emprendimientos productivos que no tendrian viabilidad sin una
apreciable disminucién de los costos de transporte. Es mas, dicho proceso
tiene impactos diferenciales seglin el tamafio de las firmas. En particular,
en razon de su menor escala, la incidencia de los fletes es un factor deci-
sivo para las PyMes. Asi entonces, cuando la infraestructura es utilizada
como un instrumento del desarrollo territorial se multiplica la presencia de
nuevos sectores y firmas de menor tamaifio, con lo cual es mayor el impacto
sobre la creacion del empleo. Es mas, este tipo de planteos son compatibles
con un enfoque de desarrollo sostenible. Pero la accién pablica no se agota
en la infraestructura. Como se ha mencionado, parte del problema radica
en la baja calidad de los servicios que ofrecen las empresas de transporte
y logistica. La regulacién publica tiene un papel a cumplir en la materia,
promoviendo inversiones, elevando estandares de calidad y seguridad.

En esencia, los lineamientos expuestos de la agenda resefiada consisten
en aprender las lecciones del pasado. Varios de los ciclos favorables de pre-
cios de los productos tradicionales de exportaciones derivaron, a la postre, en
mayores recursos pablicos hacia sectores que, paradéjicamente, se beneficia-
ban de ganancias excepcionales. Las inversiones en infraestructura fueron
uno de los mecanismos utilizados. Alternativamente, cuando tales proyectos
no existieron, tampoco se aprovecho la fase alcista del ciclo para aplicar tari-
fas al uso de la infraestructura existente. En razon de su volumen e impacto
en la localizacién de actividades productivas, esta modalidad de implanta-
cién de nuevos proyectos y obras, y también su ausencia, fue modelando la
ocupacibn territorial en una dindmica compleja de accion y reaccion.

14 El ejemplo mas representativo es el del transporte vial de carga. Este se encuentra subsidiado,
sea en forma directa porque los precios del combustible no reflejan los verdaderos costos, o
porque el transporte no paga el uso de la infraestructura. Y, como es sabido, gran parte de la
carga a granel de exportacion circula por corredores de carga donde seria bastante sencillo
introducir cargos al usuario.
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Hay espacio para un concepto alternativo: el desarrollo de infraestruc-
tura y servicios logisticos asociados a la produccion tradicional de expor-
tacién es, por una parte, tarea de inversiones y esfuerzos privados. Por otro
lado, los recursos publicos hay que dedicarlos a aquellos proyectos e im-
plantacién de nuevas infraestructuras con importantes externalidades. Es
dificil ir mas alla de estas nociones generales porque, como se ha dicho, si
bien los paises de América del Sur participan de algunos atributos comu-
nes, hay enormes diferencias y asimetrias entre ellos. Quizas la observaciéon
que puede agregarse es que el papel del sector ptiblico, sea en su presencia
en los proyectos como en la prestacion de los servicios, es mayor en los
paises de menor tamafo y de ahi la necesidad de concentrar fuentes de
financiamiento a largo plazo para atender las inversiones requeridas.

Una herramienta til y complementaria de la agenda mencionada es la
integracion fisica regional. Tiene el atractivo de integrar los espacios inter-
nos a través de una mayor conectividad. Ayuda también a una mayor inte-
gracion productiva de regiones que se encuentran proximas en la geografia,
aunque estén separadas por las fronteras que, en virtud del propio proce-
so, no deberian representar un obstaculo. Es mas, el desarrollo de estas
infraestructuras podria ser un mecanismo para reducir las asimetrias que
separan a los paises (Blyde, J. et al., 2008). La experiencia del Mercosur, con
la aplicacion de un fondo especifico para contribuir al desarrollo de infraes-
tructura en regiones mas rezagadas, es ilustrativa del tipo de mecanismos
a aplicar. La iniciativa de Unasur para coordinar proyectos de integraciéon
fisica abona en el mismo sentido. América del Sur ha iniciado este camino
pero ain falta un largo recorrido.

1.3.5. CONCLUSIONES

Este trabajo ha reunido evidencias que sefialan el retraso relativo en que
se encuentra América del Sur en materia de infraestructura de transporte
y de la provisién de servicios logisticos. El panorama es diverso y su grado
de severidad difiere segtin los paises, pero la nota comin es la distancia
que lo separa de otras regiones y paises en desarrollo. El diagnéstico indica
que los rezagos se distribuyen en los distintos componentes del sistema:
elevados costos de transporte interno por carencia de infraestructura y de
servicios asociados, lentos procesos en la facilitacién aduanera y comer-
cial, dificultades para cumplimentar las exigencias de la tramitacion oficial
asociada al comercio exterior. Estrechar estas diferencias requiere conside-
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rables inversiones publicas y privadas, y mejorar ademas la capacidad de
regulacion ptblica para crear las condiciones apropiadas para el desarrollo
de las inversiones y un desempefio mas eficiente de los actores privados.

Estas carencias del sistema logistico y de la infraestructura de transpor-
te han pasado mayormente desapercibidas porque la demanda externa se
ha traducido en mayores precios, ademas del crecimiento de los volime-
nes fisicos. Hasta el presente, América del Sur no ha visto amenazada su
competitividad internacional, pero esta situacién podria revertirse frente a
cambios en la economia global.

Se ha argumentado que la respuesta a esta situacion debe ser dejar ma-
yormente en manos del sector privado las inversiones y los costos de los
servicios asociados a las necesidades de los productos tradicionales de ex-
portacién. La infraestructura y servicios logisticos vinculados a esta son
especificos, y la creacién de capacidad puede ser brindada a través de pro-
yectos dirigidos a estos objetivos. Los costos de prestacion de los servicios
pueden capturarse a través de mecanismos de precios y cargas al usuario.
Los sectores oferentes de carga estan en condiciones de asumir estos costos.
Los puertos, los ferrocarriles de carga y la eliminacién del subsidio implici-
to a la infraestructura en los corredores de carga serian aplicaciones parti-
culares de lo que hemos sefialado.

De otro lado, la agenda piblica en materia de transporte y logistica se
debe canalizar hacia el desarrollo vial primario y secundario que posea
fuertes externalidades regionales y apunte a una ocupacién mas balan-
ceada del territorio. Esto contribuira a la expansion de actividades no tra-
dicionales, incluso de provision de servicios asociados a la produccion de
exportacion, favorecera a las empresas de menor tamafio y por esta via a la
creacion de empleo.

En caso de persistir el ciclo alcista de las commodities, América del Sur
tiene ain oportunidades para utilizar las finanzas piiblicas para el desarro-
llo e impulso de la infraestructura en el sentido indicado. La integracién
fisica regional es una direccion acertada, pero es un proceso de largo alien-
to. Mientras este sigue su curso, los ingredientes comerciales y econémicos
de la integracion no pueden estar ausentes. Es mas, el impulso a estas di-
recciones es un aliciente para avanzar en proyectos que apoyen una mejor
conectividad regional.
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ANEXO

LISTADO DE CUADROS Y GRAFICOS

Cuadro 1. Calidad de la Infraestructura, 2007/2012.
Transporte, Energia, Telecomunicaciones

América del Sur

Posicion en el ranking Puntaje sobre 7
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
Argentina 81 86 -5 3,03 3,58 0,55
Bolivia 118 108 10 2,22 2,95 0,73
Brasil 78 70 8 3,07 4,00 0,93
Chile 31 45 -14 4,56 4,62 0,06
Colombia 86 93 -7 2,87 3,44 0,57
Ecuador 97 90 7 2,64 3,51 0,87
Guyana 106 109 -3 2,51 2,91 0,40
Paraguay 126 123 3 2,02 2,54 0,52
Perd 101 89 12 2,56 3,51 0,95
Suriname 102 79 23 2,55 3,74 1,19
Uruguay 64 49 15 3,50 4,40 0,90
Venezuela 104 120 -16 2,53 2,64 0,11
Promedio América del Sur 91 88 3 2,84 3,49 0,65
ASEAN y Otros Asiaticos
Posicion en el ranking Puntaje sobre 7
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
Promedio ASEAN* 60 65 -5 3,92 4,22 0,31
Hong Kong 5 1 4 6,24 6,72 0,48
Corea 16 9 7 5,55 5,92 0,37
China 52 48 4 3,97 4,46 0,49
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Promedio Otros Asiaticos 24 19 5 5,25 5,70 0,45
Promedio ASEAN y Otros Asiaticos 42 42 0 4,58 4,96 0,38
BRIC
Posicion en el ranking Puntaje sobre 7
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
India 67 84 -17 3,45 3,60 0,15
Rusia 65 47 18 3,48 4,52 1,04
China 52 48 4 3,97 4,46 0,49
Promedio BRIC 61 60 2 3,63 4,19 0,56
Seleccion de Paises Desarrollados
Posicion en el ranking Puntaje sobre 7
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
Japén 9 11 -2 5,98 5,92 -0,06
Estados Unidos 6 14 -8 6,10 5,81 -0,29
Alemania 1 3 -2 6,65 6,36 -0,29
Promedio Paises Desarrolados 5 9 -4 6,24 6,03 -0,21

Cuadro 2. Infraestructura de Transporte 2012.Caminos,
Ferrocarril, Puertos, Transporte Aéreo
América del Sur
Infraestructura Vial Infmestlzuc?ura Infraestruc.tura Infraestructura aérea
ferroviaria portuaria

A Posicion en . Posicion en . Posicién en . Posicion en .

Pais . Puntaje . Puntaje . Puntaje . Puntaje
elranking el ranking el ranking el ranking

Argentina 106 3,00 103 1,70 101 3,60 115 3,50

Bolivia 101 3,10 57 3,00 122 3,30 118 3,50

Brasil 123 2,70 100 1,80 135 2,60 134 3,00

Chile 23 5,60 64 2,60 34 5,20 39 5,50

Colombia 126 2,60 109 1,60 125 3,20 106 3,80

Ecuador 53 4,40 78 2,30 88 3,90 80 4,30

Guyana 79 3,70 99 1,80 119 3,30 93 4,10

Paraguay 132 2,50 123 1,10 105 3,60 141 2,50
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Peri 100 3,10 97 1,90 111 3,50 74 4,50
Uruguay 81 3,60 121 1,10 42 5,00 99 4,00
Suriname 63 4,10 115 1,30 46 4,90 63 4,90
Venezuela 128 2,60 113 1,40 139 2,50 126 3,30
Promedio 93 3,42 98 1,80 97 3,72 99 3,91
ASEAN y Otros Asiaticos

Infraestructura Vial Inffr:‘:zf’rilgiit:ra Inf:)a;sthr:rcitaura Infraestructura aérea
Pais Posicion Puntaje Posicion Puntaje Posicion | Puntaje Posicién Puntaje
Promedio 58 4,45 59 3,16 68 4,49 61 4,95
ASEAN* ’ ’ ’ ’
Hong Kong 8 6,30 3 6,40 3 6,50 2 6,70
Corea 17 5,80 10 5,60 20 5,50 26 5,90
China 54 4,40 22 4,60 59 4,40 70 4,50
:;?::Iec‘i's‘) Otros 26 5,50 12 5,53 27 5,47 33 5,70
5 rg{':;sd;\"sgfiiﬁg 42 4,98 35 4,35 48 4,98 47 5,33

*ASEAN incluye Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia, Brunei Darussalam, Camboya y Vietnam

BRIC
Infraestructura Vial Infraestr.uc.tura Infraestruc.tura Infraestructura aérea
ferroviaria portuaria
Pais Posicion Puntaje Posicion Puntaje Posicién Puntaje Posici6n Puntaje
India 86 3,50 27 4,40 80 4,00 68 4,70
Rusia 136 2,30 30 4,20 93 3,70 104 3,80
China 54 4,40 22 4,60 59 4,40 70 4,50
Promedio 92 3,40 26 4,40 77 4,03 81 4,33
Seleccion de Paises desarrollados
Infraestructura Vial Infraestr'uc'tura Infraestruc:tura Infraestructura aérea
ferroviaria portuaria
Pais Posicion Puntaje Posicion Puntaje Posicion Puntaje Posicién Puntaje
Jap6n 14 5,90 2 6,60 31 5,20 46 5,30
Eoisdos 20 5,70 18 4,80 19 5,60 30 5,80
Unidos
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Alemania 10 6,10 7 5,70 9 6,00 7 6,40

Promedio 15 5,90 9 5,70 20 5,60 28 5,83

Fuente: Global Competitiveness Report 201222013 http://www.weforum.org/issues/global-competitiveness
World Economic Forum (144 paises)

Cuadro3. Indicadores de Infraestructura Vial

América del Sur
Pais Densidad de Carreteras (km Densidad de poblacion Carreteras, pavimentadas
de carreteras por 100 km2)* (personas por Km2). 2010 (% del total de carreteras)*
Argentina (2003) 8,0 14,8 30,0
Bolivia (2009) 7,0 9,2 7,9
Brasil (2004) 21,0 23,0 5,5
Chile (2009) 10,0 23,0 22,4
Colombia (2009) 15,0 41,7 14,4
Ecuador (2007) 17,0 58,2 14,8
Guyana (2001) 4,0 3,8 7,4
Paraguay (2008) 8,0 16,2 50,8
Peru (2009) 10,0 22,7 13,9
Suriname (2003) 3,0 3,4 26,3
Uruguay (2004) 44,0 19,2 9,9
Venezuela, RB (2001) 11,0 32,7 33,6
Promedio 13,2 22,1 19,7

*Datos de Brasil afio 2000; Colombia afio 1999, Paraguay afio 2001, Perti 2006
** Se considera la superficie terrestre solamente.

ASEAN y Otros Asiaticos
Pais Densidad de Carreteras (km de Densidad de poblacion Carreteras, pavimentadas
carreteras por 100 km2 de tierra) | (personas por Km2). 2010 (% del total de carreteras)*

Promedio ASEAN* 85,0 142,9 60,2

China (2009) 40,0 143,4 53,5

Hong Kong (2009) 188,0 6.782,9 100,0

Corea (2009) 105,0 508,9 79,2

el Qies 111,0 143,7 77,6
Asiaticos

Promedlf)‘ASEAN y 98,0 143,3 68,9

Otros Asiaticos

*ASEAN incluye Brunei Darussalam, Camboya, Indonesia, Laos, Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia
y Vietnam
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BRIC
Pais Densidad de Carreteras (kn.1 de Densidad de poblacion Carreteras, pavimentadas
carreteras por 100 km2 de tierra) (personas por Km2). 2010 (% del total de carreteras)
India (2008) 125,0 411,9 49,5
Rusia (2009) 6,0 8,7 80,1
China (2009) 40,0 143,4 53,5
Promedio 57,0 90,2 61,0
Seleccion de Pases desarrollados
Pais Densidad de Carreteras (kn.m de Densidad de poblacion | Carreteras, pavimentadas (%
carreteras por 100 km2 de tierra) (personas por Km2) del total de carreteras)*
Japén (2009) 320,0 349,7 80,1
Estados Unidos (2009) 67,0 33,8 67,4
Alemania (2009) 180,0 234,6 100,0
Promedio 189,0 49,1 82,5

*Datos de Estados Unidos afio 2008, Alemania afio 2003.

Fuente: Densidad de Carreteras (km de carreteras por 100km?2 de tierra): World development Indicators.
Banco Mundial. http://data.worldbank.org/data-catalog/world-development-indicators Densidad

de poblacién (personas por Km2) World development Indicators . Banco Mundial. 2010 http://data.
worldbank.org/data-catalog/world-development-indicators Carreteras, pavimentadas (% del total de
carreteras): Indicadores de Infraestructura del Banco Mundial. http://data.worldbank.org/indicator/
IS.ROD.PAVE.ZS

Cuadro 4. Indice de Desempeiio Logistico
América del Sur
Posicion en el ranking Puntaje sobre 5
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
Argentina 45 49 -4 2,98 3,05 0,07
Bolivia 107 920 17 23l 2,61 0,30
Brasil 61 45 16 2,75 3,13 0,38
Chile 32 39 -7 3,25 3,17 -0,08
Colombia 82 64 18 2,50 2,87 0,37
Ecuador 70 79 -9 2,60 2,76 0,16
Guyana 141 133 8 2,05 2,33 0,28
Paraguay 71 113 -42 2,57 2,48 -0,09
Perti 59 60 -1 2,77 2,94 0,17
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Uruguay 79 56 23 2,51 2,98 0,47
Venezuela 69 111 -42 2,62 2,49 -0,13
Promedio América del Sur 74 76 -2 2,63 2,80 0,17
ASEAN y Otros Asiaticos
Posicion en el ranking Puntaje sobre 5
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
Promedio ASEAN* 63 64 -1 2,91 3,02 0,11
Hong Kong 8 2 6 4,00 4,12 0,12
Corea 25 21 4 3,52 3,70 0,18
China 30 26 4 3,32 3,52 0,20
Promedio Otros Asiaticos 21 16 5 3,61 3,78 0,17
Xr;l’;'t‘lii': RO e 42 40 2 3,26 3,40 0,14

*ASEAN incluye Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia, Vietnam, Camboya, Laos y Myanmar

BRIC
Posicion en el ranking Puntaje sobre 5
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
India 39 46 -7 3,07 3,08 0,01
Rusia 99 95 4 257 2,58 0,21
China 30 26 4 3,32 3,52 0,20
Promedio BRIC 56 56 0 2,92 3,06 0,14

Seleccion de Paises Desarrollados

Posicion en el ranking Puntaje sobre 5
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
Japon 6 8 -2 4,02 3,93 -0,09
Estados Unidos 14 9 5 3,84 3,93 0,09
Alemania 3 4 -1 4,1 4,03 -0,07
Promedio Paises Desarrolados 8 7 1 3,99 3,96 -0,02

Fuente: Logistics performance Index: Connecting to Compete 2007 (150 paises) y 2012 http://web.
worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/TRADE/0,,contentMDK:23188613~pagePK:210058~piPK:2100
62~theSitePK:239071,00.html — Banco Mundial (155 paises)
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Cuadro5. Facilitacion de Comercio y Costos de Transporte
Interno del Comercio Internacional
América del Sur
Pais Posicién en el ranking Costo de expo.rtar Costo de impo.rtar
(USS por container) (USS por container)
Argentina 139 1.650 2.260
Bolivia 125 1.425 1.747
Brasil 123 2.215 2.275
Chile 48 980 965
Colombia 91 2.255 2.830
Ecuador 128 1.535 1.530
Guyana 84 730 745
Paraguay 155 1.440 1.750
Per 60 890 880
Suriname 97 1.000 1.165
Uruguay 104 1.125 1.440
Venezuela 166 2.590 2.868
Promedio América del Sur 110 1.486 1.705
ASEAN y Otros Asiaticos
Pais Posiciér.l enel Costo de exportar Costo de impo‘rtar
ranking (USS por container) (USS por container)
Promedio ASEAN* 59 776 819
Hong Kong 2 575 565
Corea 3 665 695
China 68 580 615
Promedio Otros Asiaticos 24 607 625
Promedio ASEAN y Otros Asiaticos 64 691 722

*ASEAN incluye Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia, Vietnam, Camboya y Laos

BRIC
Pais Posicion en el ranking Costo de exportar (uss Costo de importar (USS por
por container) container)
India 127 1.120 1.200
Rusia 162 2.820 2.920
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China 68 580 615

Promedio BRIC 119 1.507 1.578

Seleccion de Paises Desarrollados

Pais Posicion en el ranking Costo de exportar (US$S Costo de importar (USS por

por container) container)
Japén 19 880 970
Estados Unidos 22 1.090 1.315
Alemania 13 872 937
Promedio Paises 18 947 1.074

Desarrolados

Fuente: Doing Business 2013. Regulaciones inteligentes para pequefias y medianas empresas http://
espanol.doingbusiness.org/reports/global-reports/doing-business-2013 — Banco Mundial (185 paises)
Nota: El ranking general es el promedio simple de los rankings de niimero de documentos aduaneros y de
documentacién complementaria; el niimero de dias necesarios para el control y verificacién aduanera,
tiempo de almacenamiento portuario, tiempos de los fletes internos y costo de los fletes internos. No estan
incluidos los fletes ni la duracion del transporte maritimo

Grafico1 Flete ad valorem y aranceles reales aplicados a las exportaciones
intrarregionales y a las exportaciones a EEUU 2005.

Fuente: Destrabando las Arterias. La incidencia de los Costos de Transporte en el Comercio de América Latinay el Caribe — Mauricio
Mesquita Moreira. Elaboracién del Autor en base a informacién de US Census Bureau y Aladi.



