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Nelson Chacon, Ruth Guillén, Joaquin Lennony Mario Loterszpil.
Finalmente, colaboraron también Luis Figueroa (INCAE), Sean
Ivory (Integral Research), Octavio Martinez (INCAE), Daniela Scur
(Universidad de Cornell), Thomaz Teodorovicz (Universidad de
Harvard)y Pilar Vargas (consultora independiente).

Capitulo 5: Gustavo Canavire-Bacarreza, Liliana Castilleja-Vargas,
Rafael de la Cruz, Marcella Distrutti, Gregory Elacqua, Carolina
Gonzalez-Velosa, Osmel Manzano, Anne Sofie Olsen, Carmen Pagés,
Ferdinando Regaliay Marcos Robles. A su vez, contribuyeron con
el capitulo Laura Casas, Sheyla Enciso, Maria Fernanda Gomez,
Ruth Guillen, Mario Loterszpil y Nicolas Pefa. Finalmente, cabe
citar la colaboracién de Ursula Giedion (consultora independiente),
Nicolas Pefa(Universidad de Stanford), y David Robalino (consultor
independiente).

Por ultimo, si bien no menos importante, agradecemos de manera
especial el apoyo administrativo y logistico brindado por Francisco
Diaz, Noé Lozano, Daniela Tamayo, Patricia Machado, Marina
Massini y Maria Victoria Valcarcel. El trabajo de estos colegas,
siempre silencioso y detras de bambalinas, fue clave para mover la
maquina que hizo posible que los estudios se hayan podido realizar.

El cuidado editorial de esta publicacion estuvo a cargo de Claudia
M. Pasquettiy Ruth Guillén; y la diagramacion y el diseno, a cargo
de Sara Ochoa. Gracias por su dedicacion y profesionalismo.
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meérica Latina puede llegar a ser un continente de paises desarrollados.
Esto parece un sueno lejano, incluso paralos mismos latinoamericanos,
pero se padria lograr en el lapso de una generacion.

Presentar un libro cuyo principal objetivo es proponer estrategias de
crecimiento economicoy social acelerado en América Latina, y particularmente
en los paises andinos, puede parecer desconcertante en un momento en el
gue el mundo atraviesa por una pandemia con impactos devastadores sobre
las economias y los seres humanos. EI 7 de enero de 2020, China anuncio que
habia identificado un nuevo tipo de coronavirus, que se conoceria popularmente
con el nombre de Covid-19. Pocos dias despues, el virus habia ingresado en
Tailandiay Japon y una semana mas tarde en Estados Unidos. En muy poco
tiempo se extendio a Europa, con impactos dramaticos en Espana e ltalia. El
26 de febrero, a solo 50 dias de que se supiera de su existencia, llegd a Ameérica
Latina. Nunca antes en la historia de la humanidad una plaga se habia propagado
en todo el mundo en tan poco tiempo. En respuesta a la pandemia, muchos
paises implementaron intervenciones sin precedentes, incluyendo el cierre
temporal de amplios sectores de la producciony el comercio, cierre de escuelas
y universidades, cierre de aeropuertosy fronteras, prohibicion de reuniones
masivas, eventos publicos y aislamiento en los hogares.

En consecuencia, los impactos sobre la economia global, y de América Latina
y el Caribe en especial, han sido muy severos. Escenarios elaborados por
economistas del BID', coincidiendo con estimaciones de otras organizaciones
internacionales, indican que en 2020 la recesion econdmica es inevitable.
De un crecimiento de alrededor de 3% que se esperaba este ano en Ameérica

1 V. Nuguer y A. Powell (coord.). Latin America and The Caribbean Macroeconomic Report. Policies to
fight the pandemic. BID, 2020. Ver tambien 0. Manzano, L. Andrian, J. Beverinotti, L. Castilleja, J.
Diaz-Cassou. Desafios para la recuperacion de la pandemia en los paises andinos. Mimeo (proxima
publicacion).
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Latinay el Caribe, la actividad economica retrocedera en un rango de entre
-2% Yy -5%, dependiendo de la intensidad del efecto economico derivado de
las cuarentenas en cada pais y de las medidas contraciclicas que adopten los
gobiernos. En estas estimaciones economicas se presentan dos potenciales
escenarios principalmente. El primero prevé una recuperacion rapida en 2021.
Esto asume que la pandemia es controlada en el verano del hemisferio norte en
2020. El segundo escenario se produciria si la pandemia se extiende hacia final
de ano o incluso si hay un resurgimiento del Covid-19 en 2021, en ausencia de una
vacuna efectiva. En este escenario, el mundo podria seqguir en recesion y lograr
la recuperacion mas lentamente y a mas largo plazo.2 El primer capitulo de este
libro discute estos escenarios y los conecta con el proposito de retomary acelerar
el crecimiento enlos proximos anos.

Aun en un escenario de rapida recuperacion, la crisis producto de esta pandemia
aumentara la desigualdad de ingresos. Es casi seguro que los hogares mas pobres
se veran desproporcionadamente afectados por la crisis del Covid-19y que los
trabajadores informales tendran mas probabilidades de perder sus ingresos por
tiempos mas prolongados. Muchas empresas, especialmente micro, pequenas
y medianas, las que mas empleo generany que representan mas del 90% de los
establecimientos en América Latina, estan en riesgo de cerrar permanentemente.
Datos preliminares muestran que en la region la razon entre liquidez y gastos
operativos se encuentra entre 1y 3 meses. Las empresas pequenas y medianas
en general pueden aguantar cerradas menos tiempo que lo que muestra la
mediana en cada pais.

Esta situacion pone en riesgo a la clase media y laimportante reduccion de la
pobreza que venia dandose en America Latina desde finales de los anos noventa.
Enestos 20 anos, la pobreza se redujo desde alrededor del 60% a cerca de 25%,
incluyendo la pobreza extrema que cay6 a 10% o menos en algunos paises. En
contrapartida, la clase media paso de representar menos del 25% a cerca del
70%. EI motor principal de este cambio social fenomenal fue el crecimiento
econdémico, que explica mas del 90% de la caida de la pobreza. Con mas inversian,
expansiony creacion de nuevas empresas, se crearon mas empleos formales que
permitieron la expansion de la clase media a los niveles que conocemos hoy en
Ameérica Latina. Sin embargo, la gran tarea pendiente del continente es crecer
no solamente por acumulacion de capital y empleo, sino aumentar de manera
permanente la productividad para crecer mas sosteniblemente.

2 Fondo Monetario Internacional (FMI). Perspectivas de la economia mundial. Washington, D.C. 2020.
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Parte importante de la clase media se encuentra en condiciones de vulnerabilidad,
cercade lalineade pobreza. Con el impacto de la crisis actual sobre el empleoy
los ingresos, este sector va a ser afectado de manera significativa. Economistas
del BID calculan que, para el area andina, en el corto plazo, la pobreza monetaria
podriaaumentar de 26% a un promedio de 29% de la poblacion, unincremento de
11%: el sector consolidado de la clase media podria pasar de 31% de la poblacion
a27%, lo cual implica un descenso de 13%, mientras que el sector vulnerable
creceriadel 40% al 42%, después de absorber parte del sector consolidado, y de
perder un contingente que caeria en la pobreza nuevamente. Incluso el sector de
altos ingresos podria caer de 1,9% de la poblacion a 1,6 %.3

La expansion de la clase media ha generado mejoras sustantivas en la calidad
de vida de buena parte de la poblacion, pero en la crisis actual es necesario
actuar de manera decidida para mantener y avanzar los logros sociales de las
dos ultimas décadas. En el corto plazo, los gobiernos adoptaron prioritariamente
medidas para salvar vidas, deteniendo la propagacion del virus y evitando que
el sector de salud se viera desbordado. Adicionalmente, se tomaron medidas
para propaorcionar alivio a los hogares mas vulnerables que perdieron sus fuentes
de ingresos. Igualmente, se definieron medidas para apoyar a las empresasy
reducir al minimo los despidos, quiebras y liquidaciones, sobre todo en el sector
de pequefas y medianas empresas®. Las medidas extraordinarias fiscalesy
monetarias adoptadas por practicamente todos los paises globalmente revelan
las graves dificultades que se enfrentan con la pandemia. Paises con recursos
y profundidad econdmica como Estados Unidos y los de la Union Europea
dedicaron al menos el 10% del PIB a enfrentar la grave recesion y el desempleo
gue se generaron, ademas de las extensas medidas de liquidez que tomaron
los bancos centrales. Comparativamente, en la crisis financiera de 2008, estos
bloques economicos dedicaron el 2,5% del PIB para estimular la economiay
reiniciar los flujos financieros. En América Latina, con muchos menos recursos
y mas fragilidad econémica, los efectos de la recesion se veran, sin duda, de
manera mas aguda.

Regresar a lanormalidad, después de tan tremenda adversidad, sera una tarea
que demandara tiempo y grandes esfuerzos para volver a ordenar las economias
y el tejido social en cada pais. La recuperacion y el reestablecimiento de la
economia requeriran una fuerte colaboracion e interaccion entre el sector

3 0.Manzano et al. Ibid.

4 VerA. Blackman, A.M. Ibanez, A. Izquierdo, P. Keefer, M. Moreira, N. Schady y T. Serebrisky. La Politica
Pdblica frente al COVID-19. Recomendaciones para América Latina y el Caribe. BID, 2020.
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publicoy las empresas privadas. Los paises de la region deberan reestablecer
su situacion financieray monetaria, aumentar progresivamente su espacio fiscal
y reducir el endeudamiento en el que se esta incurriendo en la actualidad. La
inversion publica en infraestructuray bienes publicos debera tener una prioridad
mayor y sera imprescindible, primero para aumentar y sostener la demanda
agregada, con especial enfasis en los sectores de alto empleo de mano de
obra, y sequidamente para aumentar la productividad y lograr las metas que
se proponen en este trabajo. La crisis puso de relieve que reducir las barreras
de financiamiento que enfrentan actualmente las empresas deberia ser una
prioridad de las politicas publicas para, de esta forma, empujar el crecimiento
de lainversion privada, generar empleoy, en el mediano y largo plazo, aumentar
la productividad, asi como reducir lainformalidad. El crecimiento de la pobrezay
la necesidad de atender ala clase media deberan también incluir la reformulacion
de los programas de atencion a la pobrezay llevar a rehacer los sistemas de
aseguramiento social.

Por otro lado, y probablemente esta sera la novedad y la mejor noticia que muy
probablemente nos va a dejar la crisis del coronavirus, es que se abriran nuevas
oportunidadesy serala ocasion de volver a emprender el camino del crecimiento
bajo nuevos paradigmas marcados por las innovaciones tecnoldgicasy las que en
particular sean empujadasy estimuladas por la revolucion digital y la creatividad
de los nuevos emprendedores. De la mano de estos nuevos paradigmas vendran
los cambios estructurales que anticipan la llegada de una etapa nueva en los
vinculos entre individuos, empresasy paises. En este sentido, grandes preguntas
quedan abiertas sobre la forma de la globalizacién y de la sociedad que vamos
a experimentar en los proximos anos: los Estados estan creciendo en tamano
y alcance de sus politicas, ,como recuperar el equilibrio entre lo publico y lo
privado, y fortalecer el mercado de manera eficiente?, ;como se van a redistribuir
los centros de producciony las cadenas de suministros y comercializacion en el
mundo?, ;jvamos hacia una diversificacion mayor de paises productores?, ;como
afectara esto a Ameérica Latinay el Caribe?, ;se acelerara la robotizacion de la
produccién? Cualesquiera que sean las respuestas a estas y otras preguntas
relevantes, la agenda de crecimiento y desarrollo sequira siendo una prioridad
central para la region, y muy probablemente se trate de un crecimiento y
desarrollo aun mas centrado en la economia digital.

El gran salto de desarrollo economico y bienestar creciente de la poblacion que
propone este libro requiere el reestablecimiento de la normalidad primero, y
grandes reformas estructurales en paralelo. La formalizacion de la economiay la
eficiencia de la fiscalidad; la masificacion y mejora de la equidad de los sistemas
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de seguridad social y pensiones; la calidad y sostenibilidad financiera de la
educaciony la salud; la extension de las redes digitales para sostener la economia
del futuroylareforma de las instituciones para hacerlas mas eficientes son todos
temas que requieren cambios profundaos para lograr el avance sustantivo de estos
paises. En tiempos de post-crisis, estas transformaciones, que parecian dificiles,
se pueden hacer mas factibles ante la necesidad de innovar y reinventar el futuro.

Para lograr los objetivos de crecimiento, igualdad de oportunidades y equidad
que propone este libro, se requiere avanzar en amplios acuerdos nacionales que
permitan enfocar la accion publica en un grupo de medidas con amplio apoyo
social y politico. Esta publicacion ofrece ideas para impulsar esta vision optimista,
realistay posible del futuro de Ameérica Latina.
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Capitulo 1

Acelerando el crecimiento
y fortaleciendo la clase media

‘Necesitamos una manera diferente de mirar a nuestra Ameérica
Latina y el Caribe, con una perspectiva que ponga énfasis en
sus fortalezas sin desatender sus debilidades, que enfoque las
oportunidades sin dejar de lado los riesgos, que promueva el

desarrollo de largo plazo.”

Luis Alberto Moreno, presidente del BID?
El camino de la transformacion y el crecimiento

nlas Ultimas dos décadas, las naciones de Ameérica Latinay el Caribe
(ALC)han avanzado de manera significativa en los planos economico y
social hasta alcanzar, en muchos casos, el estatus de paises de ingresos
medios. En efecto, entre los anos 2000y 2010 la region crecio con tasas
cercanas al 4,0% anual, y entre 1990y 2018 los ingresos per capita aumentaron en
promedio de USS7.200 a USS14.160.2 En la década de 2000, méas de 50 millones
de personas salieron de la pobrezay entraron en la clase media(BID, 2016b). Esta
tendencia continuo, y para el ano 2015, aproximadamente 90 millones de perso-
nas habian alcanzado esta condicion.® Entre los afos 2000 y 2013, el porcentaje
de la poblacion que padecia pobreza extrema, es decir: que vivia con menos de
USS2,5 per capita al dia, disminuyd de un 28,8% a un 15,9%, y el porcentaje de la
poblacion que se hallaba en situacion de pobreza moderada, es decir: que vivia

1 Luis Alberto Moreno, La década de América Latina y el Caribe, una oportunidad real (Washington, D.C.,
BID, 201). Véase https://publications.iadb.org/es/publicacion/14220/1a-decada-de-america-latina-y-
el-caribe-una-oportunidad-real-2a-edicion-ampliada.

2 Eneste documento se utiliza la medida de ingresos per capita sequn paridad del poder adquisitivo
(PPA)en dolares de EE.UU. constantes de 2011(Banco Mundial, 2019a).

3 BID-Atlantic Council, Latin America and the Caribbean 2030. Future Scenarios (Washington, D.C.,
BID-Atlantic Council, 2017); Banco Mundial, Five Trends in the fight against extreme poverty in Latin
America and the Caribbean (Washington, D.C., Banco Mundial, 2015).
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con menos de USS4 diarios, bajo de un 46,3% aun 29,7%*. Por otra parte, duran-
te el mismo periodo, la inequidad en la regién disminuyo. El coeficiente de Gini,
que mide la desigualdad enla distribucion del ingreso, descendi¢ de 0,57a0,51.%
Estavigorosa movilidad social representa un gran avance para laregion, y cerca
de un 70% de la misma puede explicarse gracias al crecimiento economico.t En
algunos paises, el crecimiento economico da cuenta de un porcentaje mayor de
lareduccion de la pobreza. Por ejemplo, en Colombia este factor contribuyo a
reducir la pobreza moderada en un 90%, y la pobreza extrema en un 80%, entre
los anos 2002 y 2013.7 Estas cifras resumen la gran transformacion de la region,
que incluye igualmente paises de menor desarrollo relativo. A partir de 2014, con
la desaceleracion de la economia mundial y la caida de los precios de las materias
primas, la region comenzo a experimentar una reduccion de su tasa de creci-
miento. No obstante, a pesar de este revés circunstancial, el ritmo de desarrollo
se retomd moderadamente a partir de 2017.8

Si ALC toma las decisiones de politica adecuadas, los paises de la region po-
drian acelerar aun mas su crecimiento economico y seguir avanzando hasta
convertirse en naciones desarrolladas. El didlogo dentro de cada paisy entre
paises debera ser el eje de grandes pactos politicos y sociales, en los que deberan
participar los gobiernos, el sector privado, la sociedad civil y otras fuerzas socia-
les, paralograr el objetivo del desarrollo. Con esta vision de mediano y largo plazo,
los acuerdos deberian poder cumplir con los siguientes objetivos: i) duplicar la
inversion publica eninfraestructura, serviciosy logistica; ii)asegurar los recursos
fiscales necesarios para hacer frente a este incremento masivo de la inversion;
iii)impulsar la productividad y la competitividad aumentando la calificacion de
los recursos humanosy acelerando la innovacion; iv) promover la transformacion
digital y la Cuarta Revolucién Industrial en los paises de la region; v)incrementar la
efectividad y asegurar la transparencia de las instituciones; vi) relanzar de manera

4 M. Stampini, M. Saenz, P. Ibarraran y N. Medelli, Pobreza, vulnerabilidad y la clase media en América
Latina, documento de trabajo 591(Washington, D.C., BID, 2015).

5 Ibid.

6 Vease G. Cruces y L. Gasparini, Paliticas Sociales para la Reduccion de la Desigualdad en América
Latinay el Caribe. Diagnostico, Propuestay Proyecciones en Base a la Experiencia Reciente (La Plata,
Centro de Estudios Distributivos, Laborales y Sociales, 2013). En paises de ingreso mediano coma Co-
lombia, lareduccion de la pobreza se explica hasta en mas de un 90% por el crecimiento econémico.
Veéase N. Obandoy L. Andrian, Measuring changes in poverty in Colombia: the 2000s, nota técnica No.
1074 (Washington, D.C., BID, 2016).

7 N.Obandoy L. Andrian, Measuring changes in poverty in Colombia: the 2000s, nota técnica No. 1074
(Washington, D.C., BID, 2016).

FMI, Perspectivas de la economia mundial (WEQ)(Washington, D.C., FMI, 2019).
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decidida laintegracion de ALC con el fin de asegurar el tamano de los mercados
necesario para lograr el desarrollo; y vii) fortalecer y expandir la clase media, y
eliminar la pobreza extrema.

Estas decisiones de politicas estan orientadas a apoyar un proceso de creci-
miento y desarrollo inclusivo en los proximos 20 afos, con tasas de crecimiento
anual del producto interno bruto (PIB) de un 6% a un 7%, que pueden llegar a
generar ingresos per capita de US$30.000 anuales, similares a los de los pai-
ses de Europa Meridional, con una clase media robusta en el orden del 70% de
la poblacion. Los niveles de ingresos per capita actuales de la region son muy
heterogéneos, pues varian entre USS4.800 y USS22.000,° con un promedio de
USS12.700. Esto sugiere que algunos paises podrian alcanzar el estatus de paises
desarrollados antes que otros. Para avanzar hacia estos logros se requiere man-
tener politicas macroecondmicas robustas, especialmente la fiscal y monetaria,
ademas de una participacion creciente de la inversion privada.

Inversion publica en infraestructura:
el gran vector del crecimiento

Lainversion eninfraestructura™ es un motor de gran impacto en el crecimiento
economico y el desarrollo inclusivo. Existe amplia evidencia que muestra larela-
ciondirecta entre la inversion en infraestructura, el crecimiento de la productivi-
dady el crecimiento economico,™ especialmente en paises con baja densidad de
infraestructura. Lared vial pavimentada en América Latina de 2,5 km por cada 100
km2 es 20 veces inferior a la densidad de vias pavimentadas en el Sudeste de Asia
y el Pacifico.” Por otra parte, el indicador de calidad de infraestructura del Foro
Economico Mundial (FEM)revela que los paises de la region poseen, en promedio,
unindice de 3,6, valor muy inferior al de los paises desarrollados, cuyo promedio
es de 5,5.8 En materia de acceso alos servicios, en 2010 mas de 38 millones de

9  Estas cifras no incluyen casos extremos como el de Haiti, con ingresos per capita de USS1.650, o el
de Trinidad y Tobago, con ingresos per capita de USS31.300 (Banco Mundial, Indicadores del Desarro-
llo Mundial, 2017).

10 Lainversion publica eninfraestructura se entendera como formacion bruta de capital en las cuentas
publicas.

11 Existe una extensa literatura sobre el tema, comenzando por el trabajo clasico de D. A. Aschauer, Is
public expenditure productive?, Journal of Monetary Economics 23: 177-200, 1989.

12 T. Yépez, J. Ramirez, L. Villar y J. Aguilar, Infraestructura de transporte en Colombia, Cuadernos
Fedesarrollo 46 (Bogota, Fedesarrollo, 2013).

13 Lacalificacion minima es de Ty la maxima, de 7. FEM, indice de Competitividad Global (Ginebra, FEM, 2016).
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personas carecian de electricidad, 32 millones de fuentes de agua potable, y 120
millones de servicios de saneamiento.™ Como sefala el informe macroeconémico
del BID de 2016, la calidad de la infraestructura en la region sigue muy por debajo
de la de las economias avanzadas, o de las economias asiaticas, y solo supera a
la de Africa Subsahariana.®

Por otra parte, el cambio climatico afecta la infraestructura de la region. Las
condiciones climaticas imponen altos costos para la construccién de infraes-
tructuray pueden acelerar la depreciacion del capital existente. De acuerdo con
estimaciones recientes,® el costo econdmico del cambio climatico en ALC podria
llegar a USS100.000 millones anuales en el ano 2050. Bajo este escenario, es re-
comendable que enla construccion de infraestructura se incorparen tecnologias
y materiales resilientes, que prolonguen la vida util de estas inversiones.

En ALC las brechas de inversién en infraestructura se presentan tanto en
términos de calidad como de cantidad. Entre 1992 y 2003 la inversion publica
anual promedio en la region alcanzoé el 2,4% del PIB, mientras que en China
fue del 8,5%, en Japony laIndia de un 5%, y en otras economias industriales
(Australia, Canada, Nueva Zelanday Republica de Corea, entre otras) ascendio
aproximadamente a un 4%.7 Entre 2007 y 2014 el gasto publico total en ALC
aumento enun 3,7% del PIB, pero mas del 90% se destino a gasto corriente,
y solo un 8% se asigno a inversion publica.® Después de la caida del precio de
los productos basicos (commodities) entre 2014 y 2018, el gasto se contrajo a un
0.7% del PIB, y la inversion publica cayd aun 1,3% del PIB,® como consecuencia
de la consolidacion fiscal que muchos paises emprendieron en este periodo.
Los estudios realizados por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
indican que, para cerrar las brechas cuantitativas en los principales sectores
de infraestructura publica, la inversion deberia mas que duplicarse en relacion
con los promedios historicos. Esto implica afadir a los recursos actualmente

14 BID, Infraestructura Sostenible para la Competitividad y el Crecimiento Inclusivo (Washington, D.C.,
BID, 2013).

15 BID, Tiempo de decisiones. Ibid.

16 BID, CEPAL y WWF, The Climate and Development Challenges for Latin America and the Caribbean
(Washington, D.C., BID, CEPAL y WWF, 2015).

17 Bolivia, Colombia, Costa Rica, Honduras, Nicaragua, Panamay Paraguay superaron el promedio de la
region (Serebrisky, Suarez-Aleman, Margot y Ramirez, Financing infrastructure in Latin America and
the Caribbean: how, how much and by whom [Washington, D.C., BID, 2013]).

18 E. Cavallo y T. Serebrisky (eds.), Ahorrar para desarrollarse: cémo América Latina y el Caribe puede
ahorrar mds y mejor, Serie Desarrollo en las Américas (Washington, D.C., BID, 2016).

19 Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial. Ibid.
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destinados a esta finalidad entre un 2% y un 2,5% del PIB regional, lo cual
equivale a entre USS120.000 millones y USS150.000 millones por afio.2? A su vez,
la Organizacion para la Cooperaciony el Desarrollo Econdémicos (OCDE) estima
que, para cerrar la brecha de infraestructura entre ALC y los paises de mayor
desarrollo, lainversion publica total anual debe elevarse hasta el 6,2% del PIB.2
Dicho monto se adicionaria a la inversion privada (especialmente a través de
asociaciones publico-privadas[APP])y a lainversion en infraestructura digital.

Este incremento de lainversion publica aceleraria el crecimiento econémico de
laregion desde promedios historicos cercanos al 3% anual del PIB hasta tasas
del 6% por ano. El objetivo de un programa de inversion publica de esta magnitud
es proporcionar al sector privado un soporte para aumentar su productividad y el
empleoy, asimismo, incrementar sus inversionesy generar un ciclo virtuoso de
crecimiento y bienestar. En el grafico 1.1se presentan escenarios alternativos de
crecimiento, los cuales dependen del nivel de inversién anual. El escenario 1, de
crecimiento inercial, se basa en el promedio histdrico de inversion de la region,
del orden del 2,8% del PIB. El escenario 2, de crecimiento acelerado ideal, asume,
sobre la base del promedio de estimaciones del BID y de la OCDE, un aumento de
la tasa de inversion del 6% desde el primer afio (3,2% por encima del promedio
historico). Finalmente, el escenario 3, de crecimiento acelerado realista, toma en
cuenta las limitaciones técnicas y politicas para aumentar linealmente la inver-
sion desde el ano base. En este ultimo escenario, la inversion se incrementa de
manera progresiva de un 2,8% del PIBaun 6% del PIB a lo largo de los primeros
siete anos. Posteriormente, el nivel de inversion se mantiene en un 6% del PIB
hasta el final del horizonte de proyeccion de 20 anos.

20 Serebrisky et al. Ibid. Esta estimacion coincide igualmente con el calculo del BID para Colombia que
se presenta en de la Cruz, Andriany Loterszpil, Colombia: hacia un pais de altos ingresos con movili-
dad social (Bogota, BID, 2016).

21 OCDE, Promoting productivity for inclusive growth in Latin America, Better Policies Series (Paris,
0CDE, 2016). Igualmente, el BID ha estimado un impulso al crecimiento econdmico del 2% del PIB en
caso de elevarse el nivel de infraestructura.
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Grafico 1.1: Escenarios de crecimiento para América Latina y el Caribe

PIB per capita(dolares constantes de 2011 seqin PPA)
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Fuente: Calculos propios.

Nota: Para calcular el efecto de la inversion publica sobre el crecimiento del PIB, se utilizé el valor del
multiplicador fiscal estimado por llzetzki et al., How big (small?) are fiscal multipliers? Journal of Monetary
Economics 60(2), Rochester, 2013. Para 2015-35, se supone una tasa promedio de crecimiento poblacional
de laregion calculada por CEPAL (datos y estadisticas, www.cepal.org). El afo cero corresponde a 2018.

Como se puede apreciar en el escenario 1, mantener la tasa histérica de in-
version podria llevar a estos paises de tener US$13.000 per capita a ostentar
cerca de US$20.000 per capita, en promedio, en el curso de los proximos 20
anos. Este es un resultado significativo, pero muy inferior al potencial de creci-
miento de laregiony al techo de los paises de ingresos medios. El escenario 2,
con unainversion del 6% del PIB del primer ano en adelante, arroja un resultado
de USS31.000 per cépita en el curso de dos décadas. Sin embargo, la economia
politica, que es compleja en cualquier pais, hace poco factible, en este corto
plazo, un incremento tan significativo de recursos fiscales para inversion publi-
ca. Sise considera lo anterior, el escenario 3, mas realista, preve un incremento
progresivo de lainversion publica, desde el primero hasta el séptimo ano. En este
caso, laregion podria llegar, en promedio, a USS29.000 per capita, ubicandose
en el rango de paises de ingresos altos.

Aun bajo el supuesto de que los diversos paises de la region asignaran el 6%
del PIB a inversion publica desde el afio 7 hasta el fin del periodo de 20 anos,
los diversos puntos de partida con respecto a los ingresos per capita de cada
pais darian resultados diferenciados. En casos como Argentina, partiendo de
USS19.000 per cépita, la aceleracion del crecimiento de la economia podria llevar
este pais a USS39.000 per capita. Colombiay Pert, partiendo respectivamente de
USS13.000 y USS12.000 per cépita podrian alcanzar USS33.000 y USS$26.000 per
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capita. Finalmente, paises de menor desarrollo relativo como Belice, Honduras y
Jamaica, con ingresos de entre USS5.000 y USS8.000 per capita podrian duplicar
dichas cifras (véase el grafico 1.2). La heterogeneidad de la regién, permitira que
algunos paises superen la trampa de los ingresos medios antes que otros. Sin
embargo, el impulso al crecimiento que puede producirse con aumentos masivos
de lainversion publica que apalanquen la productividad, la mejora de las institu-
ciones, y un relanzamiento de la integracion de ALC, le abriran a toda la region
extraordinarias oportunidades de desarrollo. Estas orientaciones daran resultado,
especialmente, en paises con politicas macroeconomicas prudentes, amigables
con lainversion privada, y que reconozcan plenamente los derechos de propiedad.

Grafico 1.2: Escenarios de crecimiento para paises seleccionados

PIB per capita(dolares constantes de 2011 segun PPA)
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Fuente: Calculos propios.

Nota: Para calcular el efecto de la inversion publica sobre el crecimiento del PIB se utilizo el valor del
multiplicador fiscal estimado por llzetzki et al. (2013) para un conjunto de paises en desarrollo. Se supone
la tasa de crecimiento poblacional promedio para 2015-35 de cada pais calculada por CEPAL. El afio cero
corresponde a 2018.

En lo que se refiere alaregion andina, el efecto de la inversion publica sobre
el crecimiento economico es similar al de los paises de ALC, aunque los resul-
tados son heterogéneos. En caso de sequir una estrategia de incremento de la
inversion publica(véase el grafico 1.3), los paises andinos tienen un alto potencial
de crecimiento. Gracias al incremento de la inversion, se benefician de manera
importante, aunque diferenciada. Si se asume una inversion publica de entre un
5% yun 6% del PIB por ano, y un periodo de 20 anos, Bolivia haria crecer el tamafo
de sueconomia en un 117%, pasando de USS7.000 per capita a USS15.000 per ca-
pita. En 25 anos, incorporando el incremento de la productividad, Balivia llegaria
a USS18.000 per capita. Por otra parte, si no hiciera este esfuerzo de inversion,
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creceria de una manera mas modesta hasta llegar, en el afio 25, a USS12.000
per capita. En el caso de Colombia, sin el esfuerzo de inversién adicional, el pais
pasaria de los actuales USS13.000 per cépita a USS22.000 per capita en 20 anos,
lo que sin duda representa un crecimiento importante. No obstante, haciendo el
esfuerzo de inversion propuesto, Colombia llegaria a USS29.000 per cépitay en
25 anos a USS35.000 per capita. En Ecuador, con el esfuerzo de inversion adicio-
nal, se podria mas que duplicar la tasa de crecimiento del PIB de los ultimos 20
anos, que pasaria del 1,2% anual al 2,6 % anual. Esto permitiria que los actuales
USS10.000 per capita se conviertan en USS17.000 per capita en 20 anos, y en
USS20.000 en 25 anos. Finalmente, Pert podria crecer sin un esfuerzo adicional
de inversion, pasando de USS13.000 per capita a USS24.000 per capita. Con un
esfuerzo de inversion adicional, Pert llegaria a USS31.000 per cépita en 20 afios
y a USS39.000 per capita en 25 anos. Como se puede observar, Colombiay Peru
pasarian el umbral de los paises desarrollados, mientras que Ecuador y Bolivia
entrarian al rango de paises de ingresos medios, con la perspectiva de sequir
creciendo y alcanzar mas adelante a los paises de altos ingresos.

Grafico 1.3: Escenarios de crecimiento a 25 afios para los paises andinos

PIB per capita (dolares constantes de 2011 segun PPA)
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Fuente: Calculos propios.

Nota: Para el calculo de los escenarios se utilizé un modelo de crecimiento enddgeno calibrado para
cada pais, al cual se le anadit el crecimiento del PIB per capita promedio de los anos 2000-18. El afo 1
corresponde a 2019.
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Impulsar las asociaciones publico-privadas (APP). De acuerdo con la OCDE, al-
rededor de un tercio de lainversion en infraestructura en los paises en desarrollo
se realiza por medio de esquemas de APP.22 Entre 2008 y 2013, en promedio, la
inversion en infraestructura con participacion privada en ALC represento el 43%
del total invertido.® Este porcentaje supera el promedio mundial. Entre los prin-
cipales paises de laregion que mas utilizan este esquema se encuentran Brasil
y Chile, con un 53% y un 46% de participacion privada, respectivamente. Sila
participacién privada se elevara en promedio a un 60% de la brecha en infraes-
tructura estimada, esto representaria una inversion adicional equivalente a
aproximadamente USS25.000 millones. Esto quiere decir que elevar la partici-
pacion privada a niveles equivalentes al doble del promedio mundial llevaria a
unareduccion de entre un 20% y un 25% de dicha brecha.

Incluso si se emprendieran esfuerzos significativos para aumentar la partici-
pacidn privada, los paises de ALC auin necesitarian entre US$110.000 millones
y US$120.000 millones adicionales de inversion publica en infraestructura por
ano. Adecuadamente implementados, los esquemas de APP no solo facilitan el
financiamiento privado, sino que también aumentan significativamente la efi-
ciencia. Sin embargo, muchos de estos proyectos requieren garantias publicas,
o no son financiables, lo que significa que los ingresos provenientes de las tarifas
pagadas por los usuarios, y de otras fuentes comerciales de rentas asociadas a
los proyectos, no resultan suficientes para cubrir los costos de capital y operati-
vos. Por lo tanto, hay que explorar todo el potencial disponible de la participacién
privaday, ala vez, abrir espacio fiscal para ampliar la inversion publica, sin lo cual
no es factible elevar los gastos totales en infraestructura a niveles compatibles
con el potencial de crecimiento de la region.

22 OCDE, Official Development Finance for Infrastructure: With a Special Focus on Multilateral Develo-
pment Banks (Paris, OCDE, 2016). Estas cifras pueden contener tanto proyectos activos, como com-
promisos por ejecutar.

23 Base de datos Infralatam (http://infralatam.info). Promedio ponderado por el PIB de los paises. El
promedio simple es del 32%. El peso de Brasil en el PIB de la region (46%) eleva el promedio ponde-
rado del porcentaje de participacion privada.
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Se requieren acuerdos fiscales para aumentar
lainversion publica

Existe espacio para realizar un esfuerzo de recaudacion adicional en la mayor
parte de los paises de la region, con el fin de lograr un aumento de la inversion
publica del orden del 3% del PIB, y acelerar asi el crecimiento econémico. En
promedio, los ingresos tributarios de los paises desarrollados alcanzan el 35% del
PIB,2* frente a la media de alrededor del 20% de ALC?(véase el grafico 1.4). La
formula para lograr el aumento deseado de la recaudacion no es la misma para
todos los paises de la region. En los casos de Argentina, Brasil y Uruguay, los in-
gresos tributarios ya han alcanzado niveles de paises desarrollados, del orden de
un 30,8%, un 32,7% y un 31% del PIB (promedio de 2011 a 2014), respectivamente.?®
Estos tres casos muestran que los paises de América Latina pueden aumentar
significativamente la recaudacion tributaria, con un esfuerzo conjunto de los go-
biernos nacionales y subnacionales. En Argentina el incremento mas rapido de
ingresos, equivalente al 5,5% del PIB, ocurri¢ en solo dos anos, entre 1991y 1993,
momento en que las cifras pasaron de un 17,1% a un 22,7% del PIB. El siguiente
aumento se logro en siete anos, entre 2007y 2014, donde la recaudacion crecio 9
puntos del PIB, de 23,7% a los niveles actuales.?” Sin embargo, entre 2006 y 2015 |a
inversion publica ha sido similar ala de los paises de menor recaudacion, alrededor
del 2,1% del PIB en Brasil y del 3,6% del PIB en Argentina.?® La inversion publica en
Uruguay durante el mismo periodo fue un poco superior, del orden del 4,4% del PIB,
aunque dicha cifra se halla todavia por debajo del nivel de inversion necesario. En el
caso de estos tres paises, a fin de acelerar el crecimiento economico a los niveles
propuestos aqui para el conjunto de la region, se requiere reestructurar el gasto
publico para disminuir el gasto corriente y aumentar el gasto de inversion: algo
mas del 3% del PIB en Brasil, alrededor del 2% en Argentina, y un 1,5% en Uruguay.

24 QOCDE, Tax Revenue Database (Paris, OCDE, 2017; véase www.oecd.org).

25 Véase CIAT (2017), disponible en www.ciat.org. Estas cifras incluyen aportes a la sequridad social.
26 Ibid.

27 Ibid.

28 FMI, Perspectivas de la economia mundial (WEO)(Washington, D.C., FMI, 2016).
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Grafico 1.4: Recaudacion tributaria en paises seleccionados, 2014
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Fuente: OCDE (2017b); BID y CIAT (2017); Banco Mundial (2017) para el PIB per capita.
Nota: Incluye gobierno central, gobiernos subnacionales y seguridad social.

Otros paises, con ingresos tributarios cercanos al promedio de la region, del
20% del PIB, requieren reformas fiscales y/o una ampliacion de las bases tri-
butarias para aumentar larecaudacion. Estos son los casos de Barbados, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, Honduras, Nicaragua, Panama, Peruy Surinam.
Lainversion publica en estos paises se encuentra entre el 2% y el 4% del PIB.2®
La variacion de ingresos tributarios entre estos paises no permite prescribir un
aumento del nivel de presion tributaria similar para todos ellos. Sin embargo,
en promedio, como es el caso de Colombia,3® el incremento deberia estar entre
el 5% y 6% del PIB, a fin de poder dedicar mas de la mitad del incremento de la
recaudacién alainversion publica, y el resto, a gasto corriente en sectores como
educacion, saludy pensiones, entre otros.

Finalmente, existe un grupo de paises en los cuales el bajo nivel de recaudacion
dificulta movilizar recursos para la inversion publica en infraestructura. En ca-
sos como estos, el promedio de los ingresos tributarios se encuentra alrededor
del 14%. Tales son los casos de Bahamas, Guatemala, Republica Dominicanay

29 CEPAL, Estadisticas e Indicadores de CEPAL (Santiago de Chile, CEPAL, 2017; disponible en www.
estadisticas.cepal.org).

30 R.delaCruz L. Andridny M. Loterszpil. Ibid.
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Venezuela.® Generalmente, en estos paises el nivel de inversion esté por debajo
del 2% del PIB. En consecuencia, se requiere un esfuerzo importante para au-
mentar la recaudacion tributaria de manera progresiva; por ejemplo, utilizando
herramientas digitales como la factura electronica, de manera de ampliar la dis-
ponibilidad de recursos para inversion, junto con el mantenimiento o la imple-
mentacion de politicas macroeconomicas sostenibles.

Entre los paises andinos, el comportamiento de los ingresos tributarios es similar,
una vez que se deducen los ingresos por hidrocarburos. El promedio de ingresos
se ubica en alrededor del 16%, con la excepcion de PerU, donde la cifra es un poco
mas baja, cerca del 13% (véase el cuadro 1.1). Estos paises forman parte de la ti-
pologia intermedia descrita en los parrafos anteriores. En este sentido, la limitada
recaudacion les impide aumentar de manera importante la inversion publica.

Cuadro 1.1: Ingresos tributarios de los paises andinos, 2017 (porcentaje del PIB)

Concepto Bolivia | Colombia | Ecuador | Peru
Ingresos tributarios 19,7 17,3 14,7 13,3
Ingresos tributarios por hidrocarburos 3,6 0.2 0.0 0.4
Ingresos tributarios netos de hidrocarburos 16,1 17,1 14,7 12,9

Fuente: Elaboracion propia sobre los datos de base tributaria de BID, CIAT, CEPAL y OCDE (2019); Art. 4
del FMI(2018) para Bolivia.

Nota: En el caso de los ingresos tributarios por hidrocarburos, no se incluyen los ingresos por dividendos
de las companias con participacion estatal. En Ecuador se reporta el ingreso por hidrocarburos como
ingreso no tributario. No se incluyen contribuciones sociales.

En todos los paises andinos es necesario aumentar las bases tributarias y
reducir la evasion. Para aumentar las bases tributarias se requiere especial-
mente, entre otras acciones, incrementar la formalizacion de las economias.
En efecto, laregion andina tiene un alto nivel de informalidad: en Bolivia as-
ciende aun79,7%; en Colombia, aun 61,1%; en Ecuador, aun 58,4 % y en Peru,
aun78,2%, en comparacion paises como, por ejemplo, Uruguay y Costa Rica,
donde los niveles de informalidad son del 22,8% y del 28% respectivamente.3?

31 CIAT, (2017), disponible en www.ciat.org.

32 Lainformalidad se mide por el criterio de catizacion de los empleados a la sequridad social para las
jubilaciones (BID, Sistema de Informacion de Mercados Laborales y de Sequridad Social, Washington,
D.C., BID, 2019).
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La evasion tributaria esta altamente correlacionada con el tamano de la eco-
nomia informal, de modo que los esfuerzos de formalizacién deberian ayudar a
incrementar la recaudacion. Por otra parte, la evasion también es consecuencia
de la debilidad de los organismos encargados de la recaudacion de impuestos
en cada uno de los paises. En el caso del impuesto al valor agregado (IVA), se
estima que en Bolivia la evasion alcanza un 32%, en Colombia un 24%, en Ecua-
dorun 21% y en Pert un 36%. A diferencia de estos paises, la Union Europea
(UE), por su parte, tiene una evasion del 12%. En este sentido, es importante
modernizar las agencias tributarias. Un buen diseno y aplicacion de la factura
electronica, asi como la mejora de las bases de datos de los contribuyentes,
son clave para aumentar la eficiencia recaudatoria. A su vez, la reduccién de
la evasion tiene una incidencia directa en la disminucion de la informalidad.

Enlaregion, las presiones sobre el gasto publico continuaran siendo altas debi-
do alademanda de una mejor provision de bienes publicos. El bono demografico
sigue vigente por el predominio de la poblacion joven. Sin embargo, el paulatino
envejecimiento afadira un nuevo factor de presion sobre el gasto, especialmente
sobre los sistemas jubilatorio y de salud.® Ademaés, con el aumento de los déficits
fiscales de los ultimos anos, el endeudamiento ha crecido. En consecuencia, en el
futuro, la politica fiscal estara marcada por la necesidad de implementar medidas
de consolidacion fiscal por medio del incremento de los ingresos, en los casos re-
queridaos, y laracionalizacion del gasto para orientarlo hacia una mayor inversion.

Si se consideran todos los impuestos que gravan la actividad empresarial (uti-
lidades, volumen de negocios, transacciones financieras, némina), la carga
tributaria para una compainia formal tipica en América Latina representaria
aproximadamente el 51% de las ganancias, en comparacion con solo el 28% en
Asia emergente, y cerca de un 41% en las economias avanzadas.?* Asimismo, los
impuestos al trabajo como porcentaje de los beneficios, incluidas las denominadas
cargas sociales, son elevados: en Brasil ascienden a un 40,3%; en Costa Rica, a
un 32,2%; en Colombia, aun 31%; y en Argentina, a un 29,3%, en comparacion con
los paises de altos ingresos de la OCDE, en los cuales oscilan alrededor del 24%.
Esta situacion produce efectos negativos sobre los costos de produccion y sobre
la competitividad.?® Una mejor focalizacion de los subsidios y transferencias podria

33 BID, Panorama de las pensiones: América Latina y el Caribe (Washington, D.C., BID, 2016).
34 E.Cavalloy T. Serebrisky. Ibid.
35 Banco Mundial, Doing Business (Washington, D.C., Banco Mundial, 2015). 13 4
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reducir el gasto publico entre un 0,5% y un 2% del PIB, sin afectar el crecimiento,
garantizando gue se beneficien los que mas lo necesitan.®®

Como en el caso de los paises andinos, en el resto de la region el fortalecimien-
to de las administraciones tributarias nacionales y locales debe ser también
una prioridad de los esfuerzos para mejorar la recaudacion de impuestos. De
acuerdo con estimaciones realizadas por la Comision Econdémica para América
Latinay el Caribe (CEPAL), en 2013 la evasion del IVA y de los impuestos sobre la
renta personal y corporativa, le costoé a la regién mas de USS213.000 millones
(68,3% del PIB regional),* cifra similar al gasto publico total de inversién requerido
enlaregion. Para hacer mas efectiva la recaudacion de impuestos, se podrian
implementar las herramientas provistas por la tecnologia de la informaciony la
comunicacion(TIC), como las cadenas de bloques (blockchain), big datay la inte-
ligencia artificial (IA). Por otra parte, en lo relacionado con la transparenciay la
reduccion de la evasidn, los paises de la region deberian sumarse a las actuales
tendencias de intercambio de informacion tributaria y bancaria, lideradas por la
OCDE yel G20.38

Es necesario promover pactos fiscales y reformas tributarias integrales que
incentiven la eficiencia y la equidad, eliminen progresivamente los impuestos
distorsivos, y supriman indulgencias y excepciones tributarias altamente in-
equitativas y desalentadoras de la disciplina fiscal. Estos pactos permitirian
mejorar la sostenibilidad fiscal, y generar recursos de inversion publica que apun-
talen el crecimiento economico, mejoren la calidad de vida de la poblacion, y con-
tribuyan a llevar progresivamente alos paises de la region al rango de economias
desarrolladas, en el curso de una generacion.

36 BID, Tiempo de decisiones. Ibid.
37 CEPAL, Tributacion para el crecimiento inclusivo (Santiago de Chile, CEPAL, 2016).

38 OCDE, Estandar para el Intercambio Automatico de Informacién Financiera en Materia Fiscal (Paris,
OCDE, 2017; disponible en www.OECD.org).
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Impulsar la productividad y la competitividad

El crecimiento de ALC entre 1995 y 2018, que en promedio ha sido del 2,6%
anual, continta por debajo del de Asia, que crecio al 7,5%.% Parte importante
de esta brecha se debe alas diferencias de productividad entre ambas regiones.
La variacion de la productividad“® en los paises de ALC fue negativa, del -0,5%
en los ultimos 20 anos, lo que marca una notable desventaja en comparacion con
mas del 2,5% de China(véase el grafico 1.5). Esto significa que la productividad
de China explica el 27% del crecimiento de los ultimos 20 anos, mientras que en
ALC el aporte de la productividad al crecimiento ha sido casi nulo.

Grafico 1.5: Crecimiento de la productividad total de los factores y del PIB, promedio 1995-
2018
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De acuerdo con un informe del Foro Econémico Mundial (FEM), los indicadores
de competitividad global muestran que la mayoria de los paises de la region se
encuentran en el denominado cluster central, entre las posiciones 502y 1002
del ranking, con Argentina ligeramente fuera de este rango, en el puesto 1062.

39 FMI, Perspectivas de la economia mundial (WEQ). Ibid.

40 Medida por la productividad total de los factores (PTF). The Conference Board, Total Economy
Database (Nueva York, The Conference Board, 2017).
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Enlos primeros lugares estan Chile (359), sequido de Panama(502)y Costa Rica
(529), y en la parte inferior de los indicadores de la region se hallan Venezuela
(1329)y Haiti (1342).4

El crecimiento de la regién esta impulsado primordialmente por laacumulacion
de factores, entre ellos, lainversiony el empleo.“? En particular, laacumulacion
total de los factores explica mas del 80% del crecimiento anual del PIB entre
2003y 2012.43 La productividad de la region en proporcion a la de Estados Unidos
disminuyo. En 1960 la productividad era equivalente al 73% de la estadounidense,
mientras que en 2013 solo alcanzo un 51%,%¢ con excepcion de la mineria. Las
mayores brechas de productividad se presentan en alta tecnologia. A su vez, con
respecto a la mayoria de los sectores productivos, la productividad de la region
equivale amenos del 40% de la de Estados Unidos.*® ALC no esta alcanzando su
potencial productivo; lo que en efecto se observa es aproximadamente la mitad
de lo que podria lograr.4®

En este contexto, para alcanzar el potencial productivo, el sector privado debe
desempenar un rol protagonico, aprovechando la oportunidad de aumentar su
productividad a partir de las mejoras de infraestructura, movilizando recursos
parainversion, e incorporando nuevas tecnologias e innovacion en los procesos
de produccion de bienesy servicios.

La baja productividad también se ve reforzada debido a la naturaleza del cre-
cimiento a dos velocidades que, en varios paises, se mueve también en di-
recciones opuestas. Por ejemplo, en México las empresas mas grandes estan
aumentando la productividad en un 5,8% anual, mientras que la productividad
de las pequenas esta cayendo a un ritmo del 6,5%.47 El sector agropecuario ha

41 FEM, Informe de Competitividad Global 2015-2016 (Ginebra, FEM, 2016).

42 Paramas detalles acerca de los factores que explican las diferencias de productividad entre América
Latinay Asia, véase BID, Tiempo de decisiones. Ibid.

43 S.Sosa, T. Evridikiy S. Hye, Is the Growth Momentum in Latin America Sustainable? (Washington, D.C.,
FMI, 2013).

44 C. Petrobelliy M. Grazzi, "El desempefio de las empresas en América Latina y el Caribe: factores mi-
croeconémicos y el rol de la innovacion”; en: J. C. Navarro y J. Qlivari(eds.), La politica de innovacién
en América Latina y el Caribe. Nuevos caminos (Washington, D.C., BID, 2016).

45 C. Petrobelliy M. Grazzi. Ibid.

46 E. Fernandez Arias y S. Rodriguez-Apolinar, The Productivity Gap in Latin America: Lessons from 50
Years of Development (Washington, D.C., BID y FMI, 2016).

47 E. Bolio, J. Romes, T. Lajous, J. Manyka, M. Rossé y E. Ramirez, A tale of two Mexicos: Growth and
prosperity in a two-speed economy (Ciudad de México, McKinsey Global Institute, 2014).
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registrado incrementos de productividad que superan incluso el crecimiento
de paises externos a la region, pertenecientes tanto a economias desarrolladas
como emergentes. A su vez, los sectores industrial, de la construcciony de ser-
vicios, con excepcion de algunos pocos paises, como ha sido el caso de Perd, han
continuado rezagados con respecto a los promedios mundiales.“®

Otra de las razones que explican este rezago tiene que ver con la elevada pre-
sencia del empleo informal.*® E| crecimiento econdmico es el mejor camino para
reducir lainformalidad.s® Sin embargo, es fundamental que se formulen politicas
publicas capaces de estimular activamente la formalidad y disminuir las disfun-
cionalidades de los mercados laborales. En este sentido, una mayor flexibilidad de
los sistemas de empleo impulsaria cambios en la productividad media a través de
la reasignacion de los puestos de trabajo hacia actividades mas productivas. Sin
embargo, se requiere cautela en la aplicacion de estas politicas, ya que podrian
generar problemas para los trabajadores de menor calificacion e incidir negati-
vamente sobre la desigualdad.®

En el futuro, para impulsar el crecimiento, ademas de estimular la inversion
en bienes de capital, sera necesario elevar el nivel de calificacion de la mano
de obra.’2 Si bien la de la educacién primaria en laregion es elevada, aun existen
deficits importantes en lo que atane a la calidad y la oferta disponible en los ni-
veles medio y terciario. Los resultados de las ultimas pruebas del Programa para
la Evaluacion Internacional de Alumnos (PISA, por sus siglas eninglés)indican un
considerable retraso en materia de adquisicion de conocimientos. Los paises de
la region clasificaron en el tercio inferior en todas las materias que se evaluan, y
menos del 3% de los estudiantes se ubica entre los de mejor desempeno, segun
un estudio del Centro de Estudios de Estado y Sociedad (CEDES).® Las pruebas
PISA de 2019 muestran resultados similares. Si bien la cantidad media de afos
de educacion en Ameérica Latina aumento significativamente, no lo ha hecho al

48 J.C. Navarroy J. Qlivari, J. Ibid.

49 C.Pagés(ed.), La era de la productividad: cémo transformar las economias desde sus cimientos (Was-
hington, D.C., BID, 2010).

50 R. La Portay A. Schleifer, Informality and Development, documento de trabajo 20205 (Cambridge,
NBER, 2014).

51 E. Dabla-Norris, K. Kochhar, S. Suphaphiphat, F. Ricka y T. Evridiki, Causes and Consequences of
Income Inequality: A Global Perspective (Washington, D.C., FMI, 2015).

52 F. Cerinay F. Manca, Catch me if you learn: development-specific education and economic growth
(Cagliari, CRENQS, 2012).

53 A. Garcia de Fanelli, Training the 21st Century Knowledge Workers: Higher Education and Workforce
Development in Latin America (Buenaos Aires, CEDES, 2013).
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mismo ritmo en todos los paises. Argentinay Chile tienen el promedio mas alto de
nivel educativo, ya que suman 11 anos de escolaridad, mientras que en Guatemala,
Honduras y Nicaragua dicho promedio es inferior a 6 afos.%* El mismo indicador
de anos de escolaridad para la poblacion mayor de 15 anos en los paises mas desa-
rrollados se ubicaba en 14,5 afos en 2010.5 Por otra parte, existe una gran brecha
entre el niUmero promedio de afos de educacion (6,5 afos) para los adultos del
quintil mas alto en comparacion con aquellos del quintil mas bajo.% Esto impacta
sobre quienes ingresan al mercado de trabajo con bajos niveles educativos, que
son mayormente empleados en el sector informal.5” También existen brechas
en la formacion de los ninos para afrontar los retos de la economia digital. Por
ejemplo, los datos digitales de la prueba PISA revelan que mas de la mitad de los
estudiantes de 15 afios de Colombia tiene bajo rendimiento en lectura digital.® En
contraste, la proporcion de alumnos de la misma edad de la Republica de Corea
con bajo rendimiento en dicha area totalizaba menos del 5% en 2012.58

Los paises de la region tienen la urgente necesidad de orientar sus sistemas
educativos y de formacion para preparar a una poblacion mayoritariamente
joven para la adquisicion de nuevas competencias y habilidades. Existe una
enorme desconexion entre las habilidades con que cuenta la fuerza laboral y las
requeridas por el sector productivo. Por ejemplo, en 2013 la region tenia un in-
dice promedio de solo 2,4 ingenieros por cada 10.000 habitantes, mientras que
en Ameérica del Norte y Europa Occidental el promedio ascendiaa 9,1ingenie-
ros.® |a falta de habilidades se traduce en un pobre desempefo en materia de
productividad. Una de cada dos firmas formales de la region no logra encontrar
trabajadores con las habilidades requeridas.® Esto acarrea costos importantes

b4 A. Garcia de Fanelli. Ibid.

b5 R. Barroy J. Lee, A new data set of educational attainment in the world, 1950-2010, documento de
trabajo No. 15902 (Cambridge, MA, NBER, 2018). Véase A. Fanelli. Ibid.

56 A. Garcia de Fanelli. Ibid.

57 De acuerdo con OCDE, mas de la mitad de los alumnos de 15 afos de América Latina no adquiere el
nivel basico de competencias para desempenarse en el mercado laboral, y menos del 2% ostenta un
rendimiento superior en matematica, comparado con un promedio del 13% en los paises de la OCDE.
OCDE, Promoting productivity for inclusive growth in Latin America. Ibid.

58 Se trata del tipo de lectura realizada a través de medios electrénicos interactivos.

59 OCDE, Innovating Education and Education for Innovation. The power of digital technologies and
skills (Paris, OCDE, 2016).

60 R.Katz, El Ecosistemay la Economia Digital en América Latina; Fundacion Telefonica (Madrid, Edito-
rial Ariel y CEPAL, 2015).

61 Manpower Group, Talent Shortage Survey (Ciudad de México, Manpower Group, 2015).
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en términos de reclutamiento: América Latina es la region del mundo donde las
firmas tardan mas tiempo en llenar vacantes.®?

Es imprescindible mejorar el acceso a la educacion de calidad. La Cuarta Re-
volucion Industrial, que incluye desarrollos en campos previamente inconexos
como lalA, larobadtica, laimpresion 30, la geneéticay la biotecnologia, provocara
una alteracion generalizada en los mercados de trabajo.® En la actualidad, desde
edades muy tempranas, los ninos adquieren habilidades sorprendentes en la ope-
racion de computadoras, tabletasy teléfonos celulares. Reorientar la ensenanza
para el aprovechamiento integral de estas habilidades, aceleraria la adquisicion
de competencias para esta nueva era de cambios a nivel global. Personas de
cualquier edad estan usando plataformas digitales globales para estudiary me-
jorar sus habilidades y competencias, encontrar trabajo, incorporarse alas redes
sociales, y construir redes personales de colaboracion profesional y cientifica.
Ademas, las plataformas digitales globales, tanto para el empleo tradicional como
paralos trabajos independientes, han comenzado a crear un mercado laboral de
caracter mas internacional.® En este sentido, es fundamental que los gobiernos
y las entidades educativas y de formacion para el empleo tomen un papel activo
en estas transformaciones a traves del reentrenamiento y de la creacion de una
fuerza de trabajo calificada.

La regién no debera permanecer ajena a estas nuevas realidades que impulsan
innovaciones, nuevos emprendimientos y empresas innovadoras. En 2011 la inver-
sién en investigaciony desarrollo(I+D)en ALC llegé aun 0,8% del PIB, frente al 2,4%
de los paises de la OCDE. A su vez, el sector publico de la region contribuyd con un
58% de este tipo de inversion, frente al 35% en los paises de la OCDE.® Estos datos
sugieren la necesidad no solamente de incrementar la inversion total en [+D sino
también de promover los incentivos necesarios para aumentar la inversion privada
en esta area. Dicha inversion deberia focalizarse en la generacion y transferencia
de tecnologias, y debe haber una asignacion entre recursos publicos y privados

62 I. Aedoy C. Walker, Skills for the 21st Century in Latin America and the Caribbean (Washington, D.C.,
Banco Mundial, 2012).

63 FEM, Bridging the Skills and Innovation Gap to Boost Productivity in Latin America (Ginebra, FEM,
2014).

64 Unos 900 millones de personas tienen conexiones internacionales en las redes sociales, y 360 mi-
llones participan en el comercio electronico transfronterizo. Véase J. Manyika, S. Lund, J. Bughin, J.
Woetzely K. Kalin Stamenovy D. Bhingra, Digital globalization: The new era of global flows (Nueva York,
McKinsey Global Institute, 2016).

65 G. Casaburi, C. Suaznabary J. Llisterri. Extension tecnologica para PyME; en: J. C. Navarro y J. Olivari,
J. Ibid.
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comparable ala de los paises que se hallan en la frontera del conocimiento (Fin-
landia, Israel, Republica de Corea).®® La experiencia internacional muestra modelos
exitosos que promueven incentivos e instrumentos financieros apropiados para el
financiamiento de innovaciones, con riesgos compartidos entre el sector publico
y privado. A su vez, enlaregion existen experiencias de financiamiento con lineas
de creditoy capital de riesgo para apoyar empresas y actividades innovadoras, que
también deberfan expandirse y reforzarse.®

Latecnologia e Internet, permiten que los ciudadanos, y las pequeinas y media-
nas empresas (pyme) alcancen niveles globales que los negocios tradicionales
no habian logrado, generando desarrollo econémico y progreso social. A su
vez, las plataformas digitales de colaboracion posibilitan que las pyme logren
escalar a niveles internacionales, lo cual no se habia logrado en el caso de los
negocios offline tradicionales. Las firmas de paises emergentes pueden exportar
sus productos a traves de plataformas como eBay, abriendo las puertas a nue-
vos mercados. Asimismo, 50 millones de pyme utilizan Facebook para encontrar
clientes, y el 30% de los sequidores de las mismas, provienen de otros paises.
Las plataformas mas grandes de Internet estan haciendo que millones de pyme
y otros tipos de empresas puedan expandir sus negocios y buscar nuevas opor-
tunidades de mercados.

Asimismo, las TIC proveen herramientas efectivas para ayudar a reducir la po-
breza. Por ejemplo, la expansion de los servicios de salud a zonas remotas a
traves de la telemedicina puede mejorar la cobertura de dichos servicios a costos
marginales muy bajos. A su vez, mediante la educacion virtual se puede expandir
la cobertura, cantidad y calidad de los programas educativos para que llequen a
personas que nunca habrian podido tener acceso de otra manera.

Los gobiernosy las empresas de la region enfrentan el desafio de promover una
transformacion digital que se podria convertir en uno de los motores de inclusion,
desarrollo econémico y progreso social. Para acelerar la transformacion digital en
laregion, es necesario trabajar coordinadamente considerando los siguientes ejes
estratégicos: i)inversion en infraestructura digital; i) promocion de un gobierno
digital eficiente y transparente; iii) creacion de ecosistemas locales de innovacion;
iv)impulso del comercio electronico; y v) estimulo del mercado digital regional.

66 Ibid.

67 M. Mazzucato, The entrepreneurial state: debunking public vs. private sector myths (Nueva York,
Anthem Press, 2013). E. Phelps y L. Tilman, Wanted: A first national bank for innovation, Harvard
Business Review (Cambridge, 2010). D. Rodrik, From welfare state to innovation state (en http://www.
project-syndicate.org, 2015).
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Elevar la calidad institucional y fortalecer
la transparencia

Las instituciones politicas y econémicas tienen una influencia decisiva en las
inversiones en capital fisico y humano, tecnologia, produccién y distribucion
delingreso y lariqueza.®® En el ranking de instituciones publicas del FEM, que
mide calidad institucional, los paises de la regidn, con excepcion de Barbados,
Chile, Costa Ricay Uruguay, se ubican en las posiciones de 70 a 140, de modo que
se encuentran a una distancia considerable de los paises méas desarrollados®®
(véase el grafico 1.6). A su vez, el indice de Calidad de la Gobernanza sefiala que,
en materia de efectividad gubernamental, calidad de la regulacion y control de
la corrupcion, laregion se mantuvo en la media mundial, e incluso descendio
ligeramente en el ranking mundial global.™ En este contexto, cabe considera que
la eficiencia de la gestion publica es un aspecto relevante que actualmente se
encuentra muy rezagado con respecto a otras regiones. De acuerdo con las es-
timaciones realizadas por el BID, la eficiencia promedio de la gestion publica de
los paises de laregidn es algo menos del 30% de la correspondiente a los paises
de la OCDE."Usando otros indicadores para el caso de Colombia, se advierte que
entre 1996y 2011 la eficiencia en el uso del capital fisico y humano disponible llego
aun74% del promedio de la eficiencia lograda por los paises OCDE, y a menos del
50% de la eficiencia de los paises de mayor desarrollo relativo en esta materia.
Mas del 50% de la ineficiencia en el uso de los factores productivos se explica
por ineficiencias en el sector publico.™

68 D. Acemoglu, Introduction to Modern Economic Growth (Princeton, Princeton University Press, 2009).

69 El ranking comprende la proteccion a los derechos de propiedad, ética y corrupcion, influencia
indebida, desempeno del sector publico y sequridad. FEM, Indice de Competitividad Global (Ginebra,
FEM, 2017).

70 Banco Mundial, Indicadores mundiales de buen gobierno (Washington, D.C., Banco Mundial, 2019).

71 V. Gimeénez, 0. Prieto, D. Prior, y E. Tortosa, Obstaculos institucionales para incrementar la eficiencia,
eficacia y transparencia de la gestion de la inversion publica en Colombia (Washington, D.C., BID, 2016).

72 Ibid. 21l 4
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Grafico 1.6: Calidad institucional e ingreso per capita, 2018
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Fuente: Foro Economico Mundial (FEM) e Indicadores del Desarrollo Mundial (Banco Mundial, 2019).

Los ciudadanos y las empresas tienen poca confianza en los gobiernos. Las
encuestas de Latinobarometro de 2018 indican que la confianza en los gobiernos
por parte de la ciudadania asciende a un 22%, mientras que en el caso de las
empresas privadas, este mismo indicador alcanza un valor del 36%. A su vez, el
65% de los encuestados considera que en el Ultimo afo subio la corrupcién.™ Del
mismo modo, en el indice Global de Percepcion de la Corrupcién, de los paises
de laregion, solo Chile, Costa Ricay Uruguay obtuvieron en 2018 una puntuacion
superior a 50 sobre un total de 100, siendo que menos de 50 indica que los gobier-
nos no estan abordando el tema de la corrupcion. Estas percepciones afectan la
credibilidad en las instituciones.

Solo tres naciones de América Latina, Argentina, Chile y Uruguay, se encuen-
tran entre los 50 paises con mayores niveles de desarrollo del gobierno elec-
tronico, de acuerdo con la encuesta de Gobierno Electronico de las Naciones
Unidas de 2016. De los 33 paises restantes de la region incluidos en la encuesta,

73 Latinobarémetro, Encuestas 2018 (Santiago de Chile, Latinobarémetro, 2018).
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14 se ubican por debajo de la posicion 100.7 Si se considera que el uso de las TIC
mejora la eficiencia en el funcionamiento de la administracion publica, segun la
encuesta, America del Sur obtiene 0,57 sobre 1; Centroamerica 0,47/1y el Caribe
0,46/1, en comparacion con Estados Unidos (0,83/1)y Europa(0,72/1). Ofrecer
servicios através de una agenda de gobierno electronico eficiente y transparente
debe ser una prioridad para los gobiernos de la region.

Las diferencias de calidad entre las instituciones explican también, en parte,
los avances tecnolégicos y de la productividad. Las estimaciones realizadas
a nivel de firmas innovadoras en el marco de los impactos de la calidad institu-
cional indican que, si un pais de la regién se coloca un percentil mas alto en el
ranking mundial con respeto alaley, los rendimientos y retornos de las empresas
innovadaoras crecen un 12,7%, las ventas por trabajador se elevan un 11,4 %, y el
beneficio por innovacion es un 3,9% superior.” La proteccién de los derechos
de propiedad tiene también retornos positivos. Si un pais se coloca un percentil
mas alto en el ranking, las ventas por trabajador se incrementan un 7,37%.7 Un
aspecto fundamental de la calidad institucional se vincula con la necesidad de
garantizar la sequridad de los ciudadanos. Asi, entre 2011y 2018 la percepcion de
que vivir en laregion es cada dia mas inseguro aumentd de un55% aun 67%.7 La
violenciayla criminalidad actuan como desincentivos paralainversién y generan
graves distorsiones en la asignacion de recursos. La impartancia atribuida al ries-
go politico ha aumentado en los ultimos 15 anos, y las investigaciones recientes
sugieren que casi el 50% de las empresas se orientan a evitar y no simplemente
areducirlainversion extranjera directa (IED) debido a este tipo de riesgos.™

Estos y otros indicadores de similar naturaleza evidencian importantes
problemas institucionales en la region. Mejorar la calidad institucional resulta
conveniente para todos los sectores de la sociedad. Aseqgurar la estabilidad y
efectividad de los marcos regulatorios permitiria planificar y realizar inversiones
de medianoy largo plazo a las empresas y aumentar la rentabilidad del capital.
Elincremento de la productividad generaria mayores salarios e ingresos para

74 Elindice incluye 193 estados miembros de Naciones Unidas en su ranking.

75 H.Nguyeny P. Jaramillo, Institutions and Returns to Firm Innovation: Focus on Latin America; en: J.
Thompson Araujo, E. Vostroknutova, K. Wacker y M. Clavijo, Understanding the Income and Efficiency
Gap in Latin America and the Caribbean (Washington, D.C., Banco Mundial, 2016).

76 Ibid.
71 Latinobarémetro. Ibid.

78 E.Giambona, J. Grahamy C. Harvey, The Management of Political Risk, Duke I&E Research, documen-
to No. 2016-32 (Durham, 2016).
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los trabajadores. En general, la sociedad entera se beneficiaria
de los derechos de propiedad bien establecidos y mejoras en el
cumplimiento de los contratos. Para lograr estos objetivos, se
requieren acuerdos sociales amplios, que permitan superar los

incentivos de busqueda de rentas de corto plazo, y
O los sustituyan por objetivos de mediano y largo plazo

[_("S\H | que favorezcan al conjunto de la sociedad.
)

Fortalecer la clase mediay

El sustancial eliminar la pobreza extrema
crecimiento

economico de
la region en
la década de

El sustancial crecimiento econémico de la region
en la década de 2000 ha sido el principal motor del

2000 ha sido el surgimiento de la clase media y de la fuerte caida de
principal motor del  lapobreza (véase el grafico 1.7). Este fendmeno se
surgimiento de la explica gracias a la creacion de empleo y ala mejora
clase media y de de los ingresos.™ En efecto, la tasa de desempleo

la fuerte caida
de la pobreza.

promedio disminuy¢ de un 10,3% en 2003 aun 7,.8%
en 2010, mientras que el numero de trabajadores
informales cayo de un 46% a un 39% entre 2003 y
2071. A su vez, los ingresos salariales aumentaron en promedio
un 15,3% entre 2003 y 2013. A pesar de la desaceleracion del
crecimiento que tiene lugar desde 2014, la expansion de la clase
mediay la caida del nivel de pobreza contintan en la mayoria de los
paises de laregion, aunque a un ritmo menor. Asi, el crecimiento
promedio del PIB, que en 2013 fue cercano a un 6%, se redujo a un
4,3% en 2014, y aun 3,2% durante 2015, 2016 y 2017. De manera
similar, la pobreza siguio en disminucion, pero paso de una
variacion del -6% anual en 2013 y 2014 a una del -2,5% anual en
2015, y amenos del -2% en 2016 y 2017.80

79 Véanse Crucesy Gasparini (2013); Obando y Andrian (2016) para el caso colombiano.

80 Promedios del grupo de paises seleccionados con informacion de pobreza oficial disponible en 2015
(Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Paraguay, Pert, Republica Dominicanay Uruguay), de acuer-
do con los Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial (2019). Para tasa de crecimiento del
Ne4 PIB, se ha consultado el WEQ (FMI, 2016).
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Grafico 1.7: Caida de la pobreza y crecimiento, 2003 versus 2014
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial (Banco Mundial, 2019) y Perspectivas de la economia mundial
(WEO)(FMI, 2016).

Nota: Las tasas de pobreza se han calculado en base a medidas nacionales.

En los proximos anos, al retomar el ritmo de crecimiento de la economia, la
region volvera a experimentar un impulso significativo en la consolidacion de
la clase media. La calidad de este crecimiento tendra una influencia decisiva en
la consolidacion de esta gran transformacion social. Impulsar el crecimiento en
base a aumentos masivos de la inversion publica en infraestructura, logisticay
otros bienes publicos, dara lugar a una mayor inversion y productividad privadas,
lo que apuntalara la expansion y consolidacion sostenible de la clase media. Por
otro lado, el crecimiento impulsado fundamentalmente por los ciclos de los pre-
cios de los commodities genera fragilidad tanto en términos de sostenibilidad
como en el tamano de dicho sector de la sociedad. Este tipo de crecimiento,
si bien ha permitido la expansién de la clase media, ha dejado a una parte de la
misma, alrededor del 37%, cerca de la linea de pobreza, es decir: en condiciones
de vulnerabilidad.®

A pesar de los avances registrados en el crecimiento de la clase media, ALC
sigue siendo una de las regiones mas desiguales del mundo.®? L a distribucion
de los beneficios del crecimiento es esencial para garantizar objetivos de justicia
y equidad social, asi como también para construir sociedades democraticas e

81 F. Herrera, J. Messina, J. Rigolini, L. Lopez Calva, M. Lugo y R. Vakis, La movilidad econdmica y el
crecimiento de la clase media en América Latina (Washington, D.C., Banco Mundial, 2013).

82 FEM, América Latina es la region mas desigual del mundo. ;Coémo solucionarlo? (Ginebra, FMI, 2016).
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inclusivas. En este sentido, es necesario trabajar en el desarrollo y expansion de
unared de sequridad de apoyo a este sector, lo que incluye sistemas jubilatorios
y de pensiones efectivos, mercados laborales formales y eficientes, sequros de
desempleo, servicios publicos, salud y educacion de calidad.

Los sistemas de seguridad social de ALC alcanzan solo a una fraccién de la
fuerza de trabajo, y mas de la mitad de los trabajadores carece de cobertura.
En promedio, enlaregion, solo 45 de cada 100 empleados estan contribuyendo o
estan afiliados a un plan de jubilaciones o pensiones, y solo del 20% al 40% de los
trabajadores de ingresos medios realizan aportes en ese sentido, lo cual les hace
particularmente vulnerables a los riesgos de pobreza en la vejez.8 Actualmente,
hay ocho personas en edad productiva por cada jubilado o receptor de una pen-
sion. Se espera que en el 2050 dicha proporcion disminuya a 2,5, valor cercano
al promedio de los paises de la OCDE. En ausencia de reformas y esfuerzos por
aumentar el empleo en el sector formal, para el ano 2050, entre 63 millones'y
83 millones de personas podrian no recibir una pensién adecuada.® Solo siete
paises de America Latina cuentan con un régimen de sequro de desempleo. Por
su parte, en Europa, el 80% de los trabajadores dispone de un seguro de este
tipo, lo cual contrasta con ALC, donde solo el 38% de los trabajadores lo puede
percibir.8 Asimismo, la tercera parte de los trabajadores urbanos se encuentra
completamente fuera del paraguas de los sistemas formales de proteccion social.
Los paises de laregion deben avanzar en la cobertura universal de las pensiones,
asegurando, al mismo tiempo, el financiamiento de los sistemas de seguridad
social, conforme vaya aumentando el niUmero de personas en condiciones de
ingresar a estos sistemas.

Aun cuando la mejor y mas eficaz respuesta para disminuir la pobreza y la des-
igualdad es continuar creciendo, seguira siendo necesario aplicar politicas
publicas de reduccion de la pobreza.® Estas politicas no solo han aumentado
los ingresos de los hogares mas pobres, sino que también han incrementado las
matriculas escolaresy el acceso alos servicios de salud por parte de numerosas

83 BID, Panorama de las pensiones: América Latina y el Caribe (Washington, D.C., BID, 2016). Para el caso
colombiano, véase Obando y Andrian (2016).

84 Ibid.

85 H. Schwarzer, P. Casaliy F. Bertranou, El Papel de los Pisos de Proteccion Social en América Latinay
el Caribe (Ginebra, OIT, 2014).

86 BID, Tiempo de decisiones. Ibid.
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familias.®” Hoy en dia, los gobiernos de ALC transfieren directamente entre un
0,5% yun1% del PIB alos dos o tres deciles mas pobres de la distribucién del
ingreso.®® Las transferencias condicionadas representan entre el 15% y el 21%
de lareduccion de la desigualdad en Brasil, México y Chile.®® Sin embargo, pese
al éxito obtenido con estos programas, es preciso avanzar poniendo enfasis en
corregir los errores de exclusion e ineficiencia (familias pobres que no reciben
los subsidios y familias que estan por encima de la linea de pobrezay contintan
recibiéndolos), y elevar la calidad de los programas en términos de su impacto
sobre el capital humano, especialmente en las zonas rurales.® Por otra parte, la
tarea dereducir progresivamente la pobrezay eliminar la pobreza extrema impli-
ca, en términos practicos, continuar apoyando los programas de transferencias,
pero mejorar su focalizacion.® En una sociedad en crecimiento, la situacion de
pobreza extrema no es permanente. En estas condiciones hay que enfocarse en
quienes reciben las ayudas gubernamentales y evaluar suimpacto en términos de
disminucion de la pobreza, aumento de las oportunidades de empleo y mejoras
permanentes de la calidad de vida de quienes reciben estas ayudas.

La pandemia del Covid-19 representa un nuevo reto,
pero hace mas relevante esta agenda

La crisis que vive el mundo al momento de la escritura de este libro, derivada
de la pandemia del Covid-19, seria peor que la crisis financiera de 2009. Aunque
este libro se escribe apenas se comienzan a sentir los efectos de esta pandemia,
es evidente que los mismos seran relevantes. El Fondo Monetario Internacional
(FMI) estaba esperando en enero de 2020 un crecimiento de entre el 3,3% y el
3.4% en 2021 para el mundo y ya en su actualizacion de abril se esperaba una
contraccion del 3% en 2020, con una rapida recuperacion de la economia mundial

87 El gasto destinado a seguridad y asistencia social paso de un 5% del PIB en el periodo 1990-94 a un
8.2% en 2011-12. CEPAL e IEF, Los efectos de la politica fiscal sobre la redistribucion en América Latina
yla Union Europea (Madrid, CEPAL e IEF, 2014).

88 Ibid.

89 T. Evridiki e . Anayochukwu, What is Behind Latin America’s Declining Income Inequality? Documento
de trabajo 14/124 (Washington, D.C., FMI, 2014). S. Soares, R. Guerrero, F. Veras, M. Medeiros y E. Ze-
peda, Conditional Cash Transfers in Brazil, Chile and Mexico: Impacts upon Inequality, documento de
trabajo 35 (Brasilia, International Poverty Center, 2007).

90 S. Levy, Where do we come, where are we going? (Washington, D.C., Brookings, 2016).

91 Se podria generar un ahorro promedio cercano al 2% del PIB mejorando la focalizacion de los gastos
corrientes en ambitos como asistencia social, gastos tributarios y subsidios al sector de la energia.
Ello se lograria aseqgurando que el gasto lleque solo a los beneficiarios a los que esta destinado.
Véase Cavallo y Serebrisky (2016); Ibid.
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en 2021, creciendo al 5,8%. Este escenario implica que, para la seqgunda mitad
de 2020, ya la pandemia esta controlada. Sin embargo, el organismo multilateral
destaca que sila pandemia se extiende en 2020, la contraccion de la economia
serfa aun mayor, de mas del 5% del PIB. Mas aun, si resurge en 2021, seria una
recesion mundial mas prolongada, ya que no habria crecimiento ese afo®. Este
escenario de mayor gravedad implicaria una recuperacion economica mas lenta
y en mayor tiempo.

Aun en el escenario de rapida recuperacion, la crisis del Covid-19 puede gene-
rar retrocesos en las ganancias que ha experimentado laregion. Para América
Latina esto implica pasar de una expectativa de crecimiento del 2,0% en 2020
y del 2,4% en 2021, a una expectativa de caida del producto del 5,2% en 2020 y
unarecuperacion del 3,4% en 2021. Si el escenario de rapida recuperacion es
cierto, significaria que a finales de 2021 el PIB de ALC seria un 98% del producto
de finales de 2019 o similar al producto de finales de 2016.

En términos de infraestructura, la crisis ha puesto en evidencia el retraso enlas
redes y capacidad digital de la regién. La posibilidad de reducir el impacto eco-
nomico de la cuarentena esta relacionada a la capacidad de poder implementar
efectivamente el teletrabajo. Enlaregion, solo 8% de la poblacion tiene acceso
alineas de banda ancha fija, por debajo del promedio de América Latinay una
cuarta parte de los niveles de la OCDE.® Esto no solo tiene impactos en produc-
tividad. La educacion a distancia es solo posible sihay infraestructura digital para
los colegios: conectividad de las escuelas, plataformas digitales, tutoria virtual,
repositorios digitales y paquetes de recursos digitales. Solo Colombia tiene un
desarrollo de paquetes de recursos digitales, y Colombiay Pert han desarrollado
repositorios centrales de contenidos. Laregion presentaretrasos en los demas
aspectos, donde destacan los temas de conectividad.® Por lo tanto, dentro de
laagenda planteada en este libro, la infraestructura digital que se propone es un
tema para priorizar.

En los aspectos fiscales, la crisis resalta la necesidad de una agenda integral
de reformas para la region. Cuando se comenzo a editar este libro, muchos de
los paises de ALC tenian posiciones fiscales dificiles pero sostenibles. En el area
andina, tres de los cuatro paises estaban en una posicion fiscal sostenible, es
decir: no tenian que ajustar su resultado fiscal para mantener la deuda estable. La

92 FMI(2020a)y FMI(2020b).
93 BID(2020a).

94 Estimaciones del Banco Interamericano de Desarrollo sobre la base de Arias et al. (2019).
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crisis va a deteriorar los balances fiscales. A su vez, los impactos en el crecimien-
toy en la caida del precio de los productos primarios van a disminuir los ingresos
fiscales. Por otro lado, los gobiernos han decidido implementar programas de
apoyo a la poblaciony al sector empresarial en medio de la crisis, con significati-
vos costos fiscales. Segun el FMI, en enero de 2020 se preveia que los paises de
la region tendrian un deéficit promedio de 2,7% del PIB. En abril se estimaba un
déficit de 6,0%, es decir, un deterioro en promedio de 3,3% del PIB.% Y aunque
para 2021 se espera unareduccion del deficit a 3,8%, todavia seria 1,6% superior
alaproyeccion de enero. Como resultado de esta situacion, las deudas publicas
sevan a incrementar. Porlo tanto, una vez que la economia retome la senda de
crecimiento, sera inevitable un ajuste ante el mayor stock de deuda y cambios
estructurales en el resultado fiscal. Sin embargo, como se vera mas adelante, el
libro plantea un menu de opciones de medidas fiscales que mas que duplican las
necesidades de recursos para invertir. Porlo tanto, hay opciones pararecobrar
la sostenibilidad fiscal y embarcarse en una agenda de crecimiento.

La crisis también refuerza la necesidad de atender los problemas de acceso al
crédito que se evidencian en laregion. En particular, las cuarentenas necesarias
para evitar el colapso del sector de salud y distribuir en el tiempo los impactos de
la pandemia tienen impactos en el sector empresarial. Sin un mercado de crédito
adecuado, las empresas tienen que acudir a su propia liquidez para atender la
falta de ingresos y pagar compromisos. En este sentido, por ejemplo, en PerU,
la mediana de la razon entre liquidez y gastos operativos es de 3 meses 'y en
Ecuador 36 dias. Sin embargo, sivemaos el cuartil con menos liquidez, en Pert es
27 diasy en Ecuador 26. En cuanto a los sectores afectados, en el caso de Peru,
por ejemplo, en los rubros de alimentos, construccion, hospedaje, restaurantes
y otra manufactura, el 25% de las empresas mas vulnerables tendrian aun menos
de 27 dias. Obviamente, las empresas pequenas van a ser las mas afectadas. En
Ecuador, analizando por tamano, el 25% de las pyme tiene menos de 16 dias de
liquidez.®® La agenda planteada en este libro ya tocaba los problemas de acceso
al crédito. Esta crisis la hace aun mas relevante para la region.

Finalmente, esta crisis hace mas urgente la necesidad de una politica social de
aseguramiento. La combinacion de una crisis de salud, con impactos temporales
en el mercado de trabajo —segun las expectativas descritas anteriormente—,
destaca la falta de sistemas efectivos de aseguramiento para la salud y el empleo.

95 FMI(2020a)y FMI(2020b).

96 Calculos propios usando los estados financieros de las empresas declarados a la Superintendencia
de Companias de Ecuadory la Encuesta Economica Anual 2018 de Peru.
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Solo las cuarentenas, es decir la falta de ingreso por mantenerse en casa, aun
incluyendo los distintos programas de apoyo anunciados en la regién, pueden
aumentar la pobreza entre un 8% y un 14%. Esto implicaria una contraccion de
la clase media, en particular la clase media consolidada, que caeria entre un 8%
yun 17%.%7 Claramente, un seguro de desempleo hubiera contribuido a que el
impacto fuera menor. De la misma manera, la falta de aseguramiento medico va
a afectar la capacidad de las autoridades de manejar la emergencia de salud, al
poner mayor demanda en los servicios publicos y las emergencias de hospitales.
Es por esto que la agenda de generar un amplio esquema de aseguramiento,
como se propone en este libro, es clave para el futuro.

A pesar de la crisis que vive la region al momento de escribirse este libro, en
los afios por venir seran todavia mas vigentes las propuestas que contiene.
Es posible esperar un mayor impulso para ampliar la clase media, de modo que
llegue a alcanzar mas del 70% de la poblacion; reducir aun mas la pobreza, por
debajo del 10%, y eliminar de forma definitiva la pobreza extrema. Para lograr
esta gran transformacion social en ALC, se requieren grandes pactos sociales
alrededor de politicas publicas que impulsen altas tasas de crecimiento inclusivo
y sostenible, de manera que en 20 anos los paises de esta region, uno tras otro,
puedan convertirse en economias desarrolladas.

97 Célculos propios a partir de BID (2020b).
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Capitulo 2

Infraestructura para el crecimiento

omo argumentamos en el capitulo anterior, para aumentar el creci-

miento de laregion, se tiene que aumentar la inversién. En particular,

como se argumento en ese capitulo y continuamos desarrollando en

este, lainversion en infraestructura es clave para la region, dada las
brechas que existeny su potencial impacto en la productividad. En este capitulo,
luego de retomar esta discusion, comenzaremos revisando los principales retos
de laregion enla provision de infraestructura. Enla segunda parte, discutiremos
los principales problemas que explican estos retos. Finalmente, la tercera parte
presentara propuestas de politicas para atender estos problemas. Adicional-
mente, el capitulo comprende un apéndice con el detalle de los programas de
inversion que se sugieren en el capitulo, otro con el detalle de proyectos especi-
ficos que podrian incluirse en estos planes y finalmente uno donde se discuten
los retos de informacion estadistica en el tema de infraestructura.

El gran vector del crecimiento es la inversion en infraestructura. La inversion en
infraestructura publica es una de las dos principales areas de preocupacion para
los paises de ingresos medios que aspiran a aumentar sus ingresos per capitay
a alcanzar niveles de desarrollo similares a los de los paises avanzados. Por otra
parte, el desarrollo del mercado de capitales es la sequnda area de mayor rele-
vancia en las politicas de crecimiento impulsadas a través de la inversién publica.!
Invertir en infraestructura implica la movilizacion de una cantidad significativa
de recursos financieros, la cual tiene consecuencias relevantes sobre las es-
tructuras institucionales de los gobiernos. En el contexto de las intervencionesy
decisiones de politicas vinculadas a la infraestructura, la participacion del sector
publico es fundamental, debido a que la infraestructura no es solo un bien publico
relevante para el crecimiento de los paises, sino también por las externalidades

1 A.lzquierdo, J. Llopis, U. Muratori y J. J. Ruiz, In Search of Large Per Capita Incomes: How to Prio-
ritize across Productivity Determinants?. Serie de documentos de trabajo del BID No. IDB-WP-680
(Washington, D.C., BID, 2016).
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gue genera. Los costos asociados a los seguros contra riesgos dificultan que el
sector privado invierta en infraestructura tan solo por iniciativa propia y sin la
participacion de los gobiernos.2

Existen ademas dos dimensiones que, aun cuando no modifican laimportancia
de los impactos, requieren una aclaracion: i) la primera es que la contribucion
especifica de las inversiones en infraestructura al crecimiento puede estar con-
dicionada no solo por el sector en el que se concentren estas inversiones, sino
también por la etapa de desarrollo en que se hallen los paises y ii) la segunda es
que también es necesario considerar el papel de otros factores que afectan el
crecimiento, como el desarrollo financiero, incluso cuando el mayor efecto se
produzca a partir de la misma inversion en infraestructura.? De acuerdo con un
enfoque mas amplio, como el que se desarrolla en este libro, es ademas necesario
considerar las complementariedades asociadas a la inversion en infraestructura,
en particular, elaumento de la productividad general en la economia, el desarrollo
de la capacidad institucional, la inversién en recursos humanos (incluidas la salud
y la educacion), y la reduccion de la exclusion social y la desigualdad.

Aumentar lainversion en infraestructura produce impactos macroeconomicos
importantes. Los paises de laregion andina deben invertir mas en infraestruc-
turay llegar al nivel de paises como China o Republica de Corea, los cuales han
logrado tasas de crecimiento sostenidas del producto interno bruto (PIB) entre
un 6% y un 10% anual durante las ultimas dos décadas. El caso de China es ilus-
trativo de lo anterior, ya que alli la inversion en infraestructura alcanzo niveles
historicos sostenidos del 8,5% del PIB anual en la primera década de este siglo.
Por otra parte, tal como se sefala en Izquierdo et al. (2019: 45), “para la mayoria
de los paises de América Latinay el Caribe, los multiplicadores asociados con la
inversion publica suelen ser mayores que 1, lo cual senala deficiencias en el stock
actual de capital publico e implica una oportunidad para promover la actividad
economica”. La decision sobre los sectores en los cuales focalizar las inversio-

2 A.lzquierdo, F. Navajas y R. Steiner, Designing a Methodology for Growth based on Infrastructure for
LAC Countries (Washington, D.C., BID, 2018; documento inédito).

3 A.lzquierdo et al. Ibid. A. Estache y G. Garsous, The Impact of Infrastructure on Growth in Developing
Countries, IFC Economics Notes.

4 Veéase también A. Izquierdo, C. Pessino y G. Vuletin, Mejor gasto para Mejores Vidas Cémo América
Latina y el Caribe puede hacer mds con menos. Serie Desarrollo en las Américas (Washington, D.C.,
BID, 2018): “Piénsese en el gran impacto de construir un camino pavimentado que conecta una zona
productiva con un puerto en un pais en desarrollo gue cuenta con tan solo con unos pocos caminos
pavimentados (por ejemplo, en RepUblica Democrética del Congo) frente al impacto del mismo ca-
mino pavimentado en un pais con una red de carreteras extensa y de primera calidad (por ejemplo,
Suecia). Se podria esperar que el impacto sea mucho mayor en el primer pais que en el sequndo”.
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nes amplifica sus efectos sobre el crecimiento cuando estas se orientan hacia
los sectores con mayor potencial de aumento de la productividad. A su vez, los
recursos destinados a la inversion publica se deben asignar de manera ¢ptima. Se
pueden lograr aumentos significativos de eficiencia en los servicios de infraes-
tructura, que potencialmente impulsan el crecimiento, sin incurrir en mayores
compromisos fiscales. Por ejemplo, los analisis de eficiencia realizados por el
BID senalan que en Colombia se podria aumentar la eficiencia de la inversion en
infraestructura en un 49%, empleando el mismo nivel de inversion.5 Ademas, la
falta de mantenimiento y la deficiente calidad de la infraestructura son obstaculos
importantes para el crecimiento economico basado en una mayor competitividad.
Cabe destacar que, tal como lo sefalan Cavallo y Serebrisky (2016)8 incrementar
lainversion publica requiere el diseno de reglas y objetivos fiscales que destinen
una mayor parte de los gastos totales hacia este tipo de inversiones, alavez que
reduzcan los incentivos que inclinan la balanza a favor de los gastos corrientes.”

Niveles de acceso a los servicios de infraestructura

Los paises andinos deben mejorar sustancialmente sus condiciones de acceso
alos servicios de infraestructura. En lo que respecta al desarrollo de la infraes-
tructuray las condiciones de acceso a la misma, los paises de la region andina
estan lejos de las economias mas desarrolladas. De acuerdo con el Informe de
Competitividad Global (ICG) 2018-19, elaborado por el Foro Econdmico Mundial
(FEM), que clasifica a 140 paises segun su grado de competitividad, en el deno-
minado “pilar de infraestructura™ Ecuador se ubica en el puesto 59; Colombia,
en el 83; Bolivia, en el 102, y Venezuela, en el 118. Estos paises se encuentran por
debajo de Chile y México, que ocupan las posiciones 41y 49, respectivamente, y

5 Célculos propios sobre la base del BID.

6 E. Cavalloy T. Serebrisky (eds), Ahorrar para desarrollarse. Cémo América Latina y el Caribe puede
ahorrar mds y mejor. Serie Desarrollo en las Américas (Washington, D.C., BID, 2016).

7 Losincentivos que favorecen el crecimiento secular de los gastos corrientes se explican por las asi-
metrias en cuanto al comportamiento de los gastos corrientes y de capital de la mayoria de los paises
en desarrollo. El gasto corriente aumenta en los buenos tiempas, pero no disminuye en tiempos difi-
ciles. Por su parte, el gasto de capital baja en los malos tiempos y no sube en los buenos. M. Ardanaz
y A. Izquierdo, Current Expenditure Upswings in Good Times and Capital Expenditure Downswings in
Bad Times?: New Evidence from Developing Countries, documento de trabajo No. 838 (Washington,
D.C., BID, 2017).

8 A través del pilar de infraestructura se evallan la calidad y conectividad de la infraestructura de
transparte, asi como la calidad y el acceso de los servicios publicos en cada pais. En el pilar infraes-
tructura se evaltan componentes asociados con la conectividad o el acceso y la calidad de carrete-
ras, aeropuertos, puertos, ferrocarriles, aguay el sistema eléctrico de un pais.
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bastante lejos de naciones lideres en materia de infraestructura, como Singapur,
Hong Kongy Suiza, que ocupan los tres primeros lugares del ranking. Los indi-
cadores sobre infraestructura para la region reflejan la diversidad de problemas
que existen en cada sector, asi como lo heterogéneos que son los paises andinos
en cuanto ala calidad y el acceso a lainfraestructura y a los servicios publicos
conexos, por lo cual es conveniente dar cuenta de los niveles de acceso y princi-
pales déficits en este sentido a nivel de la region.

Mejorar el acceso a agua y saneamiento mas alla de las ciudades. Los gobiernos
locales son los que tienen jurisdiccion sobre la prestacion de los servicios de
aguay saneamiento. Por lo general, las debilidades institucionales resultan en
una baja calidad de estos servicios, especialmente en zonas rurales. La presencia
de multiples agentes y competencias funcionales, asi como diversos niveles de
autoridad, tanto a nivel central como a nivel local, bajo una estructura descentra-
lizada de prestacion de servicios, exige la definicion de politicas sectoriales cla-
rasy compartidas, como un alto grado de coordinacion interinstitucional. Estas
politicas deben armonizar los intereses y expectativas de los diferentes agentes
con sus objetivos financieros, ambientales, técnicos, de coberturay calidad de
los servicios, de autonomia y de sostenibilidad empresarial, entre otros. Como
se observa en el grafico 2.1, para el afio 2000, los paises de la region no solo te-
nian brechas en materia de acceso al servicio de agua potable comparados con
los de la Organizacion para la Cooperaciony el Desarrollo Econdmicos (OCDE),
sino también en comparacion con los paises de Asiay la Alianza del Pacifico. En
Bolivia, la mitad de la poblacion rural no tiene acceso a los servicios de agua y
saneamiento. En Colombia, alrededor de un millon y medio de viviendas rurales
carecen de acceso aaguay la provision de agua potable solo cubre el 50% de las
conexiones.® Este patron se repite en el resto de la region. Ademas, hay temas
vinculados con el manejo de los recursos y déficit en la oferta. Por ejemplo, la
zona del Pacifico tiene un déficit de 4 metros cubicos por segundo. De mane-
ra similar, hay retos institucionales que superar. Asi, en el caso de Ecuador, la
descentralizacion del gasto sin una apropiada cobertura de la recuperacion de
los costos de los servicios ha hecho que se presenten deficits significativos de
inversion en el sector del agua. En lo relacionado con el saneamiento, el problema
no saolo es rural, sino que se extiende a importantes ciudades y nucleos urbanaos.
Por ejemplo, en Colombia hay b millones de hogares urbanos que no cuentan con
un sistema de alcantarillado o bien el acceso al mismo es muy deficiente.

9 R.delaCruz L.G. Andridny M. Loterszpil (eds.), Colombia: Hacia un pais de altos ingresos con movili-
dad social (Bogotd, BID, 2016).
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Un reto comun para la region es la movilizacion de los recursos

necesarios para asegurar el acceso universal a los servicios de

aguay saneamiento, garantizando para ello un sistema de recupe-

racion de costos y cuadros tarifarios autosuficien-

tes que, al mismo tiempo, aseguren la cobertura

de la poblaciéon de menores ingresos. En general,

los recursos para la inversion en el sector de aguay

saneamiento provienen de un financiamiento basado

en recursos de origen publico, y de recursos de los

propios usuarios, a traves de los sistemas tarifarios,

Un reto comun los cuales requieren un perfeccionamiento orienta-

paralaregion es do a garantizar la autosuficiencia financiera de los

la movilizacion servicios. Enlo concerniente a la gestion ambiental,
de los recursos . . L

existen problemas importantes con relacion al ma-

necesarios para . . .
asegurar el acceso nejo sostenible de cuencas, en particular aquellas

universal relacionadas a los rios urbanos en el caso de Bogo-
a los servicios ta, Colombia; al Rimac en Per(, y al Rocha en Bolivia.

de aguay Los altos costos sociales y econdmicos que deben
saneamiento.

asumir los paises de laregion cada vez que ocurren
eventos geo-hidro-meteoroldgicos extremos, evi-
dencian la necesidad de implementar politicas publicas coheren-
tesy sostenibles en el largo plazo para promover el desarrollo de la
infraestructura de drenaje urbano, articulandola con la capacidad
de regulacion temporal que ofrecen los cuerpos hidricos urbanos
disponibles. En base alas experiencias de laregion, esimprescin-
dible apoyar la puesta en marcha de programas de conservacion
de las cuencas mediante mecanismas que puedan atraer capitales
privados para inversion. Asimismo, es necesario completar esta
descripcion anadiendo que las brechas de acceso a los servicios de
infraestructura tienen significativos impactos sobre la salud huma-
na. Por ejemplo, en los paises de la region la tasa de mortalidad por
enfermedades relacionadas con la falta de acceso al agua potable
esde 1,40 por 100.000 habitantes, cifra que supera ala de los paises
de ingresos medio-altos(1,16)y de la OCDE (0,38).1°

10 Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial (Washington, D.C., Banco Mundial, 2019; disponible
Y40 en http://datatopics.worldbank.org/world-development-indicators/).
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Grafico 2.1: Acceso al servicio de agua potable en los paises andinos
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mayo 8). Disponible en https://www.unwater.org/publications/whounicef-joint-monitoring-program-wa-
ter-supply-sanitation-jmp-2015-update/.

Grafico 2.2: Acceso a saneamiento en los paises andinos

——— 0CDE
Asia

100
95

90
Ecuador 86,14

8 Colombia 81,75 _// Colombia 84,44

80 Ecuador 81,20 ’

75 , // Pert 76,82
70 Pert 72,48

65
60
55
50
45
40

Bolivia 52,61

servicios basicos de saneamiento

Bolivia 47,81

Proporcién de la poblacién que utiliza al menos

2010 2015

Fuente: OMS y UNICEF (2015).

Asegurar la oferta de energia sostenible. En las Ultimas dos décadas, los paises
de laregion han realizado inversiones para cerrar las brechas de acceso en cuan-
to ala provision de energia eléctricay, aun cuando se han logrado importantes
avances, quedan todavia tareas pendientes por completar: i) terminar de cerrar la
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brecha rural; ii) transitar hacia una matriz de generacion de energia mas eficiente,
con particular énfasis en el uso de energias “limpias”, y iii) fortalecer y desarrollar
laintegracion de los mercados eléctricos entre los paises de la regidn y con paises
externos a la misma. En 2010, Colombia y Ecuador tenian niveles de acceso a la
energia eléctrica muy similares alos de los paises de Asia emergente. Sin embar-
go, existia una brecha conla OCDE, debido principalmente a la baja oferta en zo-
nas rurales. Durante la década pasada, los crecimientos de la oferta energética en
Boliviay Pert acercaron a estos dos paises alos niveles de coberturay acceso de
Colombiay Ecuador. En cuanto a la generacion de energia, la region andina pre-
senta una capacidad de generacion por cada 100 personas ligeramente superior
al promedio de América Latinay el Caribe (ALC). Ademas, cabe destacar que, si
bien la matriz energética de laregion es relativamente “limpia“, dada la presencia
de los recursos hidricos, se puede avanzar alin mas, incorporando otras fuentes
de energias renovablesy bajas en carbono. Por otra parte, en lo que tiene que ver
con las ganancias de eficiencia, tan solo en el Caribe Colombiano, la introduccidon
de tecnologias y procesos mas eficientes, y el uso de fuentes no convencionales
de energia renovables, podrian generar ahorros de aproximadamente USS1.220
millonesy disminuir las emisiones de CO, en cerca de 2,7 millones de toneladas.
Finalmente, los paises deberan otorgar mayor importancia a los beneficios de la
integracion energética, que, entre otros impactos relevantes, permitirian com-
pensar los efectos perjudiciales que los fendmenos de EI Nino y La Nina tienen
en sus ciclos hidrolégicos y, como consecuencia de ello, en la oferta energética.™
Asimismo, el acceso a intercambios internacionales de electricidad permite di-
versificar las fuentes de suministro en la matriz, al aprovechar la ventaja natural
de cuencas complementarias entre paises, y reducir los riesgos de desabasteci-
miento. Teniendo en cuenta las ventajas de las interconexiones internacionales,
sera necesario oficializar los marcos operativos e institucionales que permitan
ampliar el uso de las interconexiones eléctricas regionales.

11 L. Martin, iEs Nifo! Impacto Econdmico en la Region Andina, nota técnica No. IDB-TN-951 (Washing-
ton, D.C., BID, 2016).
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Grafico 2.3: Acceso a electricidad en los paises andinos (porcentaje)
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El desafio de la logistica y del transporte. Los paises andinos han experimen-
tado grandes avances en infraestructura de transporte. Sin embargo, la region
aun esta muy lejos del nivel de los paises emergentes y avanzados®™(véase el
grafico 2.4). La calidad de las carreteras es deficiente, la infraestructura ferro-
viaria y portuaria requieren inversiones significativas, y los costos de logistica
son elevados en relacion con los de los de paises desarrollados. En Perd, lared
vial cubre 5.819,1km de carreteras; la red vial departamental, competencia de
los gobiernos regionales, esta compuesta por 24.992,3 km, de los cuales sola-
mente se encuentra pavimentado el 10,1%, y la red vial vecinal, competencia de
los gobiernos locales, se extiende por 106.794 km, de los cuales hay solamente
1.933 pavimentados(1,8%).® En Colombia, la densidad de la red vial pavimentada
también es baja, ya que llega a 530 km por millén de habitantes, cifrainferiorala
de paises como Brasil(1.066 km)y México (1.188 km), y notablemente por debajo

12 M. E. Rivas, A. Suarez-Aleméan y T. Serebrisky, Hechos estilizados de transporte urbano en América
Latina y el Caribe, nota técnica IDB-TN-1640 (Washington, D.C., BID, 2019); A. Taddia, A, Lecciones
aprendidas de los avances y retrocesos de los servicios de transporte publico en America Latina,
moviliblog (Washington, D.C., BID, 27 de marzo de 2018; disponible en https://blogs.iadb.org/trans-
porte/es/lecciones-aprendidas-de-los-avances-y-retrocesos-de-los-servicios-de-transporte-pu-
blico-en-america-latina/); M. Nevo, A. P. Taddia, R. A. Rios Flores, J. E. Pérez Fiaro, P. Brennan y P.
Ortiz, Evolucion de los sistemas de transporte urbano en América Latina (Washington, D.C., BID, 2017).

13 Consultoria para la Evaluacion de Disefo y Ejecucion Presupuestal (EDEP) para las acciones de man-
tenimiento y de aquellas dirigidas a garantizar la sequridad vial en el transporte: informe final (Lima,
Ministerio de Economia y Finanzas del Perd, 2018).
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de lade Francia(15.945 km).* Colombia cuenta con una red vial de 213.000 km, de
los cuales solo 25.000 km estan pavimentados. Asimismo, la prestacion de ser-
vicios de transporte de carga presenta significativas ineficiencias. Por ejemplo,
en 201 el recorrido promedio anual de camiones en Estados Unidos ascendia
aproximadamente a 106.000 km, mientras que en Colombia era de 56.000 km.™
Por otra parte, el costo por contenedor de exportacion en este pais oscila en mas
de USS2.300, comparado con el de la OCDE de USS1.080." En lo relacionado con
interconexiones de carreteras regionales, la region andina se caracteriza por te-
ner un gran eje de conexion norte-sur, constituido por la carretera panamericana,
y pocas conexiones este-oeste, lo cual hace que existan limitadas posibilidades
de comunicacion entre los océanos. Esto no solo genera congestion en el eje
mencionado, sino que ademas limita la posibilidad de conexion con otros poten-
ciales mercados de exportacion para la region. Finalmente, en lo referente a las
politicas de crecimiento de las inversiones en el sector, deberan considerarse
los impactos de los proyectos en la sostenibilidad ambiental, y la necesidad de
fortalecer sistemas de mantenimiento eficientes parala conservacion de los ac-
tivos existentesy futuros.

Grafico 2.4: Calidad de la infraestructura de transporte
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial (2019).

14 delaCruz, Andriany Loterszpil (2016).
15 Ibid.
16 Ibid.
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Tecnologias de lainformacion y la comunicacion (TIC) para la nueva revolucion
industrial. Los paises de la regién andina han mostrado patrones similares de
crecimiento y requieren incorporarse a la economia digital y a las transforma-
ciones tecnolodgicas de manera imperiosa. Actualmente, la region presenta re-
zagos importantes en cuanto al uso y adopcién de TIC, lo cual es indispensable
para sumarse a la Cuarta Revolucion Industrial y a la nueva disrupcion digital. Los
analisis del Network Readiness Index 2016 del Global Readiness Index muestran
diferencias en el nivel de avance de las distintas economias andinas.” Colombia
se destaca en laregion por sumayor desarrollo digital relativo™; Perdy Ecuador
presentan menaores niveles de desarrollo y, en la mayoria de las dimensiones de
este indice, estos paises estan posicionados entre el tercery el Ultimo cuartil del
mundo. Por su parte, Boliviay Venezuela se encuadran sobre todo en el Gltimo
cuartil global. El nimero de suscripciones de banda ancha fija, con una veloci-
dad minima de entre 256 kbit/s y 2 mbit/s por cada 100 habitantes en Colombia,
es menos de la mitad que en Asia, y casi la cuarta parte de la de los paises de la
OCDE. Ademas, laregion andina se halla por debajo del promedio de los paises
latinoamericanos (los cuales estan ya de por si alejados de los niveles de la OCDE)
en indicadores como el porcentaje de la poblacion cubierta por redes de cuarta
generacion de banda ancha movil (4G), o el porcentaje de hogares con acceso a
Internet.” A esto se suma el hecho de que estos servicios son comparativamente
mas caros en laregiony, porlo tanto, menos accesibles. Los paises deberian am-
pliar la coberturay la conectividad de la infraestructura de telecomunicaciones, y
crear incentivos y mecanismos para extender geograficamente la cobertura del
servicio de banda ancha. Cabe considerar que, sibien en los Ultimos anos se han
dado pasos importantes para fortalecer el marco legal, institucional y de politicas
del sector, aun existen limitaciones estructurales que podrian estar frenando
la penetracion de las TIC y las posibilidades de acceso para la poblacion. Por lo
anterior, son relevantes las complementariedades entre las inversiones publicas
y privadas, y la reqgulacion y el control de las practicas monopolicas en la oferta
de servicios. En 2030 no deberian existir brechas digitales en la region. Para lo-
grarlo es necesario continuar ampliando la inversion en infraestructura digital,
y promover marcos regulatorios apropiados para el desarrollo de data centers,

17 S. Baller, S. Dutta y B. Lanvin (eds.), The Global Information Technology Report 2016. Innovating in the
Digital Economy (Ginebra, FEM, 2018).

18 Sequn la Gran Encuesta TIC 2017 del Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunica-
ciones, a pesar del avance relativo de Colombia, el uso del Internet se asocia principalmente para
actividades de comunicacion, entretenimiento o busqueda de informacion y en menor grado para
actividades relacionadas con usos productivos, de generacion de conocimiento o de innavacion.

19 E.F.Rojasy L. Poveda, Estado de la banda ancha en América Latina y el Caribe 2016 (Santiago de Chile,
CEPAL, 2017).
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de mejoras en la capilaridad® de las redes de alta velocidad (fibra dptica), y de la
infraestructura de intercambio de trafico.

Grafico 2.5: Suscripciones de banda ancha fija con una velocidad minima entre 256 kbit/s
¥ 2 mbit/s, por cada 100 habitantes
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial (2019).

Brechas institucionales:
el proceso de priorizacion y planificacion ex ante
de proyectos de inversion en infraestructura?

Uno de los problemas del bajo impacto que puede tener lainversion publica en
el crecimiento es la falta de priorizacion y planificacion ex ante. Warner (2014)
estima que existe un bajo impacto de la inversion publica en el crecimiento. El
grueso de sus recomendaciones de politica para que la inversion publica tenga
un impacto en el crecimiento en largo plazo se sustenta en las etapas de priori-
zaciony planificacion: tomar seriamente las cuestiones analiticas y salvaguardar
el proceso de toma de decisiones frente a intereses particulares que pueden
distorsionar las decisiones de inversion publica.

20 Serefiere ala capacidad de penetracion de una red.

21 Esta seccion se basa en el informe de E. Contreras et al., Planificacién y priorizacion del gasto de
Y46 inversion publica en los paises andinos (BID, 2020, documento inédito).
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Un trabajo previo ha identificado a las etapas de planificacion y priorizacion
como puntos débiles en el ciclo de la inversién publica en los paises andinos.
Armendariz et al. (201622 identifican que los paises region andina tienen fallas en
algunas dimensiones como “Guias estratégicas”(como aproximacion de la planifi-
cacion), "Metodologias de preparaciony evaluacion de proyectos / Precios socia-
les”, "Evaluacion de proyectos”y “Seleccion de proyectos” (estos Ultimos tres como
aproximacion de la priorizacion). Entre los paises de la region andina Colombia
es el pais que destaca en planificacion. Esto parece ser explicado en parte por
la gobernanza del Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP): el drgano rector
del mismo estéa radicado en el Departamento Nacional de Planeacién (DNP). Por
otro lado, los resultados de Perl en cuanto a la priorizacion (especialmente en el
area de evaluacion de proyectos)son superiores al resto de los paises, pero con
espacio de mejora. Excepto por PerU, la planificacion aparece como mas fuerte
que la priorizacion de proyectos. Todo lo anterior, parece consistente con los
hallazgos de estudios previos (para mas detalle, véase Armendariz et al., 2016).

Excepto en la cobertura de los gobiernos, el marco normativo de los SNIP de la
region es adecuado para la planificacion y priorizacion. Sin embargo, en la prac-
tica se observan falencias. Segun un trabajo reciente,® en términos generales, la
normatividad de los paises analizados establece que los proyectos de inversion
deben guardar coherencia con los planes de desarrollo nacionales. Asimismo,
existe un marco legal y normativo que respalda las responsabilidades, los procedi-
mientosy los instrumentos en el SNIP. Ademas, todos los proyectos, independien-
temente de la fuente de financiamiento, deben ser sometidos a aprobacion del
SNIP, y las asociaciones publico-privadas (APP) se rigen por una ley. Sin embargo,
Bolivia no cuenta actualmente con una ley de APP. Ademas, aunque Ecuador, Peru
y Colombia existen leyes de APP, los proyectos que involucran este tipo de aso-
ciaciones no necesariamente pasan por el SNIP en todos los paises.?* Por ultimo,
aexcepcion de Pery, que cubre todos los niveles de gobierno(general, empresas

22 Lamedicion de la eficiencia de la gestion de la inversidn publica es un aspecto relativamente recien-
te en laliteratura, siendo Dabla-Norris et. al. (2011) uno de los primeros estudios en el tema. En dicho
estudio se estima un indice de eficiencia de la inversion publica en base a cuatro dimensiones que
caracterizan un Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP). No obstante, ese estudio no considerd
a la mayoria de los paises de América Latina. El trabajo de Armendariz et al. (2016) ha llenado esta
brecha de conocimiento para la ALC.

23 Armendariz, Andridn y Contreras (2020). La evaluacion se ha realizado a través de la recoleccion
de informacidn, revision de la literatura y la construccion de un indice a partir de una encuesta y
su validacion presencial. La informacién levantada corresponde a dos dimensiones del ciclo de los
proyectos: planificaciony priorizacion.

24 En Peru sila APP conlleva cofinanciamiento publico e proyecto de inversion es evaluado en el marco
del sistema de inversiones.
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publicasy proyectos financiados por terceros [ multilaterales y donaciones]), el
alcance de los SNIP en Colombia y Ecuador es solo para el gobierno central.

Existen principios fiscales que rigen la planificacion en los paises andinos, pero
los mismos no son completos. El grafico 2.6 muestra los valores del indice en
sus distintas subdimensiones. Como se vera en el capitulo 3, a pesar de que los
paises analizados tienen reglas fiscales, solo Peru cuenta con una regla que pro-
tege lainversion(en forma implicita)?. Asi mismo, solo Perty Colombia cuentan
con marcos fiscales de mediano plazo que puedan dar una proyeccion y planifi-
cacion agregada del gasto de inversion. Excepto por Colombia, las autoridades
de Ecuadory Peru han expresado que existen limitaciones para un trabajo arti-
culado entre los respaonsables de la planificacion y del presupuesto. Finalmente,
Perd no realiza un calculo de los costos de las estrategias o planes sectoriales
y/o territoriales.

Grafico 2.6: Planificacion: resultados por subdimensiones
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Fuente: Elaboracion propia en base a Armendariz, Andrian y Contreras (2020).
Nota: Los indices estan en el rango 0-4, donde 4 es la maxima calificaciaon.

25 Las autoridades ecuatorianas manifiestan que su regla fiscal protege la inversion. Sin embargo, y
de acuerdo con las autoridades, la regla fiscal de Ecuador solo dictamina el origen y el destino de
los recursos publicos. En este sentido, a pesar de que Ecuador no cuenta con un piso al crecimiento
de la inversion publica (o un tope al crecimiento del gasto corriente como en Pert), la regla es mas
restrictiva en cuanto al ajuste del gasto si se la compara con la regla colombiana, pues esta Ultima
solo limita el gasto total del gobierno central, sin discriminar por proyecto o rubro del gasto(corriente
versus de capital).
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Hay un uso generalizado de guias estratégicas, pero existe espacio para mejo-
rar en cuanto a su alcance y articulacion con el resto del ciclo de inversién. Por
ejemplo, Colombia no analiza la eficiencia de la inversion de la cartera completa
de proyectos de cada sector o territorio, solo proyecto por proyecto. A su vez,
en Ecuadory Perl no existe un uso extensivo de incluir objetivos mensurables
enlos proyectos de inversion. En Ecuador las autoridades también consideran
que existe escasa articulacion entre la Planificacion y la Evaluacion ex ante. Por
su parte Colombiay Pert manifiestan que dicha articulacién es mayor al 85% de
los proyectos.

Excepto por Ecuador, los paises de la region andina muestran un marco norma-
tivo y algun grado de coordinacion con los gobiernos subnacionales. Més alla
de lanormativa legal para el limite de endeudamiento subnacional y transferen-
cias para gastos de capital, el resto de los paises manifiestan que existe cierto
grado de coordinacion con los gobiernos subnacionales en materia de inversion,
siendo Colombia y Bolivia los casos mas solidos. También, existen oportunida-
des de mejoras. En el caso colombiano: (i) no hay articulacion en las fuentes de
financiamiento de los proyectos; y (i) solo existe coherencia entre la cartera de
proyectos nacionalesy subnacionales cuando existe cofinanciacion con recursos
nacionales. En Peru resalta la falta de un mecanismo formal para coordinar pro-
yectos complejos entre las distintas instituciones, elemento fundamental para
muchos de los proyectos transformacionales. Mientras que, Ecuador cuenta con
una escasa coordinacion para la inversion de los gobiernos subnacionales a través
de la planta central que depende de las necesidades a solventar.

Finalmente, los SNIP tienen una cobertura parcial de la planificacion de las APP.
Los SNIP tienen una responsabilidad parcial en el analisis de los proyectos de AP.
En Ecuador, el SNIP es el encargado de analizar dichos proyectos, mientras que
en Colombia el DNP tiene la funcion de analizar la viabilidad y también de hacer
un comparativo de costos de la alternativa APP frente alo que podria costar esa
misma solucion solo con recursos publicos. Bolivia carece de una ley de APP.
Sin embargo, el Viceministerio de Planificacion Estratégica del Estado es el res-
ponsable de la promociony atraccion de inversiones privadas en diferentes pro-
yectos de inversion publica que puedan realizarse bajo un esquema de Contrato
de Alianza Estratégica de inversion conjunta. En Perd, el proyecto de inversion
es evaluado en el marco del SNIP, el cual emite una opinion durante el proceso
de promocion de la inversion privada. La estructuracion financiera es realizada
por la agencia de promocion de la inversion privada y evaluada por la direccion
general de inversion privada del MEF. Asimismo, cabe destacar, que solo PerU
registray controla de forma sistematica la acumulacion de pasivos explicitos y/o
contingentes de las APP.
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Grafico 2.7: Priorizacion: resultados por subdimensiones
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Fuente: Elaboracion propia en base a Armendariz, Andrian y Contreras (2020).
Nota: Los indices estan en el rango 0-4, donde 4 es la maxima calificaciaon.

Los SNIP poseen metodologias de formulacion y elaboracion de proyectos, aun-
que con falencias. El grafico 2.7 muestra el indice de priorizacion en las distintas
subdimensiones. Los paises analizados tienen guias metodoldgicas generales
para formulary elaborar proyectos de inversion, pero solo Perl cuenta con meto-
dologias especificas por sector. A su vez, Colombiay Pert utilizan distintos indi-
cadores de precios sociales,?® mientras que Ecuador solo emplea la tasa social de
descuento. Finalmente, en cuanto a la disponibilidad de recursos humanos para
esta tarea, Ecuador es el pais con mayores necesidades, ya que no dispone de
los recursos necesarios, solo el 32% del personal esta capacitado en evaluacion
socioecondmica de proyectosy no imparte cursos de capacitacion.?”

La evaluacion de proyectos también muestra debilidades. Colombiay Peru uti-
lizan un combo de consultorias y personal de las entidades ejecutoras para los
estudios de preinversion. Sin embargo, solo Colombia evalla la calidad de dichos

26 Colombia utiliza la tasa social de descuento, precio social de la mano de obray valor social del tiem-
po. Peru utiliza las tres anteriores mas el precio social de las divisas y la tasa social de descuento de
largo plazo y el precio social del carbono.

27 Colombia estima que los recursos humanos con que cuenta son adecuados, ya que un 50% de su
personal esta capacitado en evaluacion socioeconomica de proyectos, y ha formado alrededor de
100 personas en los Ultimos cuatro afios. Por su parte, Pert tambien considera adecuada su dotacion
de personal, ya que el 100% de sus recursos humanos esta capacitado para la tarea, y también ha
formado alrededor de 100 personas en los Ultimos cuatro anos.
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estudios como “buena’, mientras que Peruy Ecuador los evalian como “regulares”.
Para proyectos complejos, Perty Ecuador cuentan con analisis mas rigurosos. En
consonancia con la etapa de planificacion, en Perty Colombia mas del 75% de los
proyectos son sometidos a una evaluacion ex ante de costo-eficiencia o similar.2
Ecuador estima que entre un 26% y un 50% de los proyectos son sometidos a
este tipo de analisis. Finalmente, un dato que llama la atencion es que ninguno
de los proyectos evaluados por los SNIP ha sido rechazado en los ultimos afos
enlos tres paises.

Los paises analizados utilizan las evaluaciones ex ante para tratar de priorizar
lainversidn; asimismo recurren a otros criterios, como el desarrollo territorial
(Ecuadory Colombia), la prioridad estratégica o alineacion al plan de desarrollo
(Colombia y Peru), la equidad (Colombia) y las brechas de inversion (Colombia,
Ecuadory Peru). En Bolivia, el reglamento basico de preinversion, de aplicacion
obligatoria para todas las entidades publicas, establece la articulacion entre la
evaluacion ex ante y la planificacion. Ademas, en el caso boliviano, las evalua-
ciones ex ante son efectuadas en la etapa de preinversiony son responsabilidad
de cada unidad ejecutora de gasto. Aunque se realizan analisis de riesgos, solo
Colombia?®y Peru lo hacen en la etapa de evaluacion, mientras que Ecuador solo
lo hace en la de implementacion. A pesar de lo expresado anteriormente por las
autoridades, un gran porcentaje de proyectos entran sin contar con la aprobacion
0 el visto bueno del drgano rector en Perti(100%) o son considerados proyectos
excepcionales(10%). En Ecuador solo el 15% entra sin aprobacion del SNIP, mien-
tras que en Colombia esta cifra es del 0%, por la funcion del DNP.

Los problemas:
insuficiencia de inversion y brechas de acceso

Los paises de la region andina no estan invirtiendo lo suficiente. A continuacion,
la variable utilizada para medir la inversion es la formacion bruta de capital fijo
(FBKF). La FBKF incluye el mejoramiento urbano, las compras de maquinaria in-
dustrial y equipos, y la construccion de caminos, vias férreas, escuelas, oficinas,
hospitales, viviendas residenciales privadas, edificios comerciales e industriales.
El grafico 2.8 permite apreciar la evolucion decreciente del stock de capital pu-
blico en los paises andinos, medido como porcentaje del PIB, lo cual evidencia
la caida generalizada de la tasa de inversion en la region. Para alcanzar tasas de

28 Otros criterios pueden ser minimo costo y costo-beneficio.

29 Colombia realiza el analisis de riesgo en todas las etapas.

51 4



52

Como acelerar el crecimiento economico y fortalecer la clase media
¥ AMERICA LATINA

inversion similares a las de los paises asiaticos, las naciones de la region andina
deberan elevar significativamente sus niveles actuales. De manera mas relevan-
te, el esfuerzo de inversion publica deberia perseguir mejoras significativas en
la calidad de la infraestructura actual, asi como el mantenimiento apropiado de
la misma.® La falta de inversion en infraestructura genera costosos cuellos de
botella para el crecimiento. Evidencia reciente obtenida por el BID, senala que
el PIB de Peru podria ser un 42% mayor que en la actualidad si la inversion enin-
fraestructura en 10 anos en ese pais creciera en un 3,6% anual; en un escenario
contrafactual, con menos inversion en infraestructura, de tal manera que la tasa
de crecimiento de los stocks de capital en los sectores de infraestructura fuese
cero, latasa promedio anual de crecimiento del PIB disminuiriaaun1,2%, lo cual
significa que al cabo de 10 anos, el PIB seria solo un 13% mas alto que el actual.®

Grafico 2.8: Stock de capital pablico en Bolivia, Colombia, Ecuador y Perd
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Fuente: Infralatam (2019).

Estimacion de brechas para alcanzar niveles de servicios similares a los
de los paises de la OCDE y composicion por servicios. Las denominadas
brechas de acceso a los servicios miden déficits de oferta y nivel de cobertura
de infraestructura con respecto a otros paises y en relacion con la evolucion
de la ofertay la demanda, asumiendo escenarios de crecimiento del PIB y de

30 Las proyecciones sobre escenarios de crecimiento que se incluyen mas adelante permiten apreciar
la magnitud del esfuerzo de inversion y laimportancia de los impactos en el crecimiento de los ingre-
sos, en un periodo de 20 anos.

31 E. Cavallo y A. Powell (coords.), Informe macroeconémico de América Latina y el Caribe. Construir
oportunidades para crecer en un mundo desafiante (Washington, D.C., BID, 2019).
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la poblacion, asi como valores de elasticidades de cada uno de los servicios en
relacion con las variables independientes. Las estimaciones realizadas para este
trabajo indican que, si se asumieran objetivos de niveles de servicios similares al
promedio de los paises de la OCDE el monto de la denominada brecha horizontal
ascenderia a USS868.000 millones (0 123,5% del PIB de la regidon andina de 2018 a
precios corrientes). Los objetivos que se proponen para la cobertura de las brechas
pueden variar en funcion de cuales sean las metas de politicas y los plazos en los
cuales es factible su cobertura. Asi, tomando como benchmark a otros grupos de
paises de ingresos altos y medio-altos para las brechas en ferrocarriles, carreteras
y puertos, la brecha horizontal de infraestructura ascenderia a USS272.000
millones®2. Considerando diversos sectores, el grafico 2.9 muestra que el déficit de
carreteras es el mas importante en laregion, pues representa el 40% de la brecha.
Siseincluyen en el analisis el sistema ferroviario mas los puertos y aeropuertos, los
sectores de transporte explican gran parte de la brecha de acceso a los servicios
de infraestructura en los paises andinos, pues en conjunto estos representan el
64% de lamisma. El restante 36% corresponde a saneamiento(23%), agua potable
(8%), y electricidad, y banda anchay movil, con un 2% cada uno.®

Grafico 2.9: Composicion de la brecha de infraestructura de los paises andinos segun sector
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Fuente: Elaboracion propia, en base a estudios de consultoria.

Nota: Este grafico toma como referencia la brecha horizontal ajustada de acuerdo con los criterios deta-
llados en la presente seccién y en la nota al pie asociada.

32 Estimaciones propias. Es importante notar que para la elaboracion de las sendas de inversion gue se
presentan mas adelante se opto por no usar en todos los casos el benchmark de los paises de la OCDE,
al considerar que ello hubiera llevado a un valor total poco factible en el horizonte temporal contem-
plado por la agenda de crecimiento propuesta. Mas concretamente, los sectores en los que se opto por
seleccionar metas alternativas son los siquientes: i) ferrocarriles, para el cual se tom el promedio de la
Alianza del Pacifico excluyendo a Chile; ii) carreteras, para el cual se tomo el promedio de un conjunto
seleccionado de paises de ingresos medio-altos (lower high income countries); iii) puertos, para el cual
se tamo el promedio de un conjunto de mercados emergentes asiaticos de alto crecimiento.

33 No se han estimado brechas de calidad, aunque se consideran igualmente relevantes.
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Los déficits de calidad son igualmente importantes. Tal como se
expone en Powell (2016), el problema no es solo la cantidad de in-
fraestructura sino tambiéen la calidad. Los ejercicios de estimacion
de las brechas se refieren Unicamente al nivel de acceso a infraes-
tructura basica, y es importante aclarar que no todos los paises
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disponen de datos suficientes para incorporar de
manera sistematica la dimension de calidad. Sin em-
bargo, existe evidencia que muestra que la calidad de
lainfraestructura en los paises de laregion esta muy
por debajo de la calidad de las economias avanzadas
o de las economias asiaticas, y solo es equivalente a
la de Africa Subsahariana. En efecto, una escala de 1
a7, lainfraestructura de ALC obtuvo una puntuacion
de 3,5, siendo esta calificacién apenas superior a la
de Africa Subsahariana(3,2), y mucho mas baja que
la de las economias avanzadas (5,5)y de los paises
asiaticos(4,9).3* La evidencia de los paises andinos
no es diferente. Un estudio reciente del BID para Peru
ilustra el impacto de la falta de calidad sobre el re-
zago y la brecha de infraestructura fisica. Segun el
estudio, al incorporarse en el analisis cinco sectores
(agua, saneamiento, telefonia movil, banda ancha, ca-
rreteras, salud y educacion), la brecha de calidad de

infraestructura en Perd mas que duplica en valor monetario a la
brecha de acceso. En el caso de Colombia, entre 1996 y 2011 la efi-
ciencia en el uso del capital fisico y humano disponible represento
un 74% del promedio de la eficiencia lograda por los paises de la
OCDE, y menos del 50% de la eficiencia de los paises con mayor
desarrollo relativo en esta materia. Mas del 50% de la ineficiencia
en el uso de los factores productivos se explica por ineficiencias
en el sector publico.®® Entre los obstaculos institucionales que son
comunes a los paises de laregion, los cuales generan ineficiencias
en la ejecucion de la inversion y limitan el logro de altos estanda-
res de calidad, se destacan la proliferacion de normasy licencias
requeridas para la ejecucion de proyectos, asi como los controles

34 A. Powell (coord.) Informe macroeconémico de América Latina y el Caribe de 2016. Tiempo de
Decisiones: América Latina y el Caribe ante sus desafios (Washington, D.C., BID, 2016).

35 V.Giménez, 0. Prieto, D. Priory E. Tortosa, Obstaculos institucionales para incrementar la eficiencia,
54 eficaciay transparencia de la gestion de la inversion publica en Colombia (Bogotd, BID, 2015).
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y decisiones que se multiplicany superponen sin una adecuada coordinacion.
Lo anterior trae como consecuencia demoras en la ejecucion de los proyectos,
mayores costos con respecto a los previstos inicialmente, disenosy obras sin
adecuados controles de calidad, deficiencias en los sistemas de vigilancia, de-
fectos constructivos, escasa informacion publica sobre la inversion, y continuos
reclamos de los ciudadanos.

Para mejorar la eficiencia y el impacto de la inversion publica en laregion andina
se deberan implementar reformas que fortalezcan las etapas de planificacién
y priorizacion de sus SNIP. En planificacion, es necesario que los paises de la
region integren el analisis que actualmente hacen a nivel central con los pro-
yectos de los gobiernos subnacionales. Ademas, se debe avanzar en integrar la
informaciony el analisis de los proyectos, de forma que el analisis no se focali-
ce solamente en los proyectos que dependen del presupuesto central, sino que
considere ademas los financiados por otras fuentes (transferencias, regalias,
presupuesto propio de los gobiernos subnacionales). Se deben incorporar tam-
bién los proyectos de las empresas del Estado. De esta forma, se contariacon una
herramienta basica para que la planificacion sea efectiva, considerando posibles
complementariedades y duplicidades entre todos los proyectos, y no solo entre
los financiados por el presupuesto central. En cuanto a la priorizacion, también
se debe avanzar en el desarrollo de metodologias especificas sectoriales y en
la actualizacion de los precios sociales. A su vez, para progresar en el cumpli-
miento del rol central del SNIP de seleccionar proyectosy asegurar la calidad
descartando malos proyectos(que es un desafio transversal en los cuatro paises
estudiados), es necesario fortalecer la especializacion de sus recursos humanos
en la evaluacion social de proyectos. Lo anterior, ademas, es un requisito para
poder analizar los proyectos si es que el numero de proyectos a revisar aumenta
debido alaintegracion de todas las vias de financiamiento y de todos los niveles
de gobierno. También es preciso, a nivel de preseleccion de ideas de proyectos,
generar metodologias de identificacion de brechas que permitan hacer efectiva
la priarizacion, y generar metodologias ex ante para la formulacion y evaluacion
de los proyectos considerando diferencias en funcion del tamano, la complejidad
y/o el riesgo de cada uno.
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Propuestas de politica: impulsar el crecimiento mediante
mas y mejor inversion en infraestructura

Aumentar la inversion publica en infraestructura y asegurar la calidad de los
servicios. Como se discutio en el primer capitulo, los paises de la region pueden
emprender un esfuerzo de inversion en infraestructura para llegar en 20 anos
aniveles de ingresos per capita similares a los de los paises desarrollados. En
el objetivo estratégico de elevar la inversion en infraestructura en las proximas
dos decadas, los niveles de inversion deberian acercarse a las tasas historicas
de laregion, e incluso superarlas, hasta llevarlas a niveles similares a los de los
paises asiaticos. Asimismo, es menester desarrollar infraestructura resiliente,
para disminuir los impactos y costos del cambio climatico, empleando disenos
adaptados a las condiciones cambiantes de los terrenas, cursos de aguay clima.
El objetivo de un programa de inversion publica de esta magnitud, también esta
asociado al hecho de proporcionar al sector privado un soporte para aumentar
la productividad y el empleo. Ademas, hay que propiciar el aumento de las inver-
siones de este sector, generando un ciclo virtuoso de crecimiento y bienestar.

El incremento progresivo de la inversion publica en los paises andinos per-
mitiria aumentar sus niveles de ingreso inclusive a niveles cercanos a los de
las economias desarrolladas. Si mantienen sus tasas historicas de inversion,
los paises de la region andina con ingresos per capita mas altos podrian elevar
dichos niveles de ingresos de USS13.000 a cerca de USS20.000 per céapita en
el curso de los proximos dos decenios. Este es un resultado significativo, pero
muy inferior al potencial de crecimiento de la region. De manera diferenciada, un
incremento progresivo de la inversion publica, compatible con la necesidad de
aumentar también los recursos publicos de manera progresiva, podria llevar a los
paises andinos alos niveles de los paises desarrollados en el caso de Colombiay
Pert, y de los paises de ingresos medios en los casos de las naciones de menor
desarrollo relativo, como Boliviay Ecuador. Bolivia aumentaria el tamano de su
economia en un 117%, pasando de USS7.000 per capita a USS15.000 per céapita, e
incorporando el incremento de productividad, llegaria a USS18.000 per capita en
25 anos. Par el contrario, si Bolivia no hiciera este esfuerzo de inversion, creceria
de una manera mas modesta hasta llegar en el ano 25 a USS12.000 per capita.
En el caso de Colombia, sin el esfuerzo de inversion adicional, el pais pasaria de
los actuales USS13.000 per capita a USS22.000 per capita en 20 afos, cifra que
sin duda marca un crecimiento importante. No obstante, haciendo el esfuerzo
de inversion propuesto, Colombia llegaria a USS29.000 per capita, y en 25 afos
a USS35.000 per céapita. En Ecuador, con el esfuerzo de inversion adicional, se
podria mas que duplicar la tasa de crecimiento del PIB de los ultimos 20 anos,
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pasando del 1,2% anual al 2,6 %. Esto le permitiria ascender desde los actuales
USS10.000 per capita hasta USS17.000 per capita en 20 afos, y a USS20.000 en
25 anos. Finalmente, Pertl podria crecer sin un esfuerzo adicional de inversion,
pasando de USS13.000 per capita a USS24.000 per cépita, pero -como en los
casos anteriores-, con un esfuerzo de inversién adicional, llegaria a USS31.000
per capita en 20 afos y a USS39.000 en 25 afios.%®

Incrementar la calidad del gasto y la capacidad de gestion de la inversion pua-
blica. Las brechas de eficiencia de la inversion con relacion a la de los paises
desarrollados son una manifestacion del rezago institucional en materia de ca-
pacidad de gestion. La calidad institucional tiene mucho que ver con esto Ultimo,
y las mejoras en el funcionamiento de las instituciones y su articulacion con los
diferentes niveles del Estado pueden tener impactos significativos. Si el desarro-
llo de lainfraestructura no se planifica de manera adecuada, la eficiencia de los
servicios brindados por los activos sera baja. La evidencia empirica indica que
los mecanismos de informacion para la rendicion de cuentasy la transparencia
en relacion con la gestion de proyectos son débiles y deben perfeccionarse. Es
necesario poner en marcha sistemas unificados y estandarizados, que contengan
informacion para efectuar un analisis claro y acorde a la realidad, es decir, se
debe contar con sistemas ajustados a los resultados que se obtienen, asi como
alos problemas que se enfrentan en la ejecucion de los proyectos. A su vez,
estos sistemas se deben vincular con mecanismos que faciliten el acceso, el
seguimiento y la evaluacion de los proyectos mediante la integracion y sistemati-
zacion de lainformacion, y la modernizacion de la infraestructura tecnologica de
soporte para generary comunicar informacion. La difusién de estas acciones
del gobierno también tendra impactos positivos en las politicas publicas para
combatir la corrupcion.

Priorizar el cambio climatico. La agenda del cambio climatico no puede estar
ausente de las prioridades de los paises de la region andina. Para entender la
magnitud del problema, basta con mencionar solo algunos ejemplos. Segun el
movimiento Greenpeace, cada tres minutos se derrite en el Artico una superficie

36 Se trata de calculos propios. Para obtener el efecto de la inversion publica sobre el crecimiento del
PIB, se utilizo el valor del multiplicador fiscal estimado por E. llzetzki, E. G. Mendozay C. A. Vegh, How
Big (Small?) Are Fiscal Multipliers? Journal of Monetary Economics 60, No 2: 239-254.

37 Con apoyo del BID, Colombia ha desarrollado una plataforma de informacion detallada sobre pro-
yectos denominada Mapalnversiones, que muestra datos sobre la inversion publica al alcance de
la mano, incluido el progreso fisico y financiero de cada proyecto de una manera simple e intuitiva.
Hasta el momento, Mapalnversiones se ha implementado con éxito en Costa Rica, Paraguay y Perd, y
esta siendo desarrollada en Argentina, Bahamas, Jamaica, y Trinidad y Tobago.
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de hielo equivalente a la superficie del estadio Santiago Bernabéu de Madrid,3®
y entre 2011y 2014 Groenlandia perdié 1 billén de toneladas de hielo.?® En este
contexto, las contribuciones que pueden realizar los paises de la region andina
y sus propias politicas publicas de preservacion del medio ambiente constitu-
yen una responsabilidad cuyo impacto transciende a la regién.“? Las principales
prioridades de la region, compatibles con la agenda del cambio climatico, seran
las inversiones en infraestructura sostenible, energias renovables, transporte, y
sistemas de aguay alcantarillado sanitario.® Las zonas urbanas son responsa-
bles del 70% del consumo de energiay de los gases de efecto invernadero (GEI)
relacionados con las emisiones, y cargaran con mas del 80% del costo global para
la adaptacion al cambio climatico.“? El desarrollo de las ciudades también estd
generando amenazas sobre la movilidad en términos de transporte y congestion
de transito, ya que esto conduce a la mala calidad del aire, lo que a su vez influye
en lavida de las personas de una manera que hasta hoy no tiene precedentes.
En la actualidad, en ciudades como Bogotay Lima, se estan utilizando mas de 2
horas parairy volver del trabajo; los impactos de estos largos traslados sobre la
salud de las personas, su conexion con sus familias, y la calidad de vida son aun
desconocidos. Los desafios son multiples, y se extienden desde laincorporacion
de la dimension del cambio climatico en los proyectos hasta el empuje del sector
privado y la promocion de un mercado secundario para valores relacionados con
lainfraestructura sostenible, como los denominados “bonos verdes”.

38 Vease la pagina www.greenpeace.es.
39 R.Gomez, “El Artico lanza una llamada de socorro’, £/ Pais, 7 de agosto de 2016.

40 Laestructura de las emisiones de América Latina y el Caribe (ALC) muestra que las mayores fuentes
corresponden al sector energético (electricidad y calefaccion, manufactura y construccion, trans-
porte, otra quema de combustibles fdsiles y emisiones fugitivas), el cual participa con el 42% del
total correspondiente a la region, sequido de la agricultura (28%), y del cambio de uso del suelo y la
silvicultura(21%). CEPAL, La economia del cambio climatico en América Latinay el Caribe. Paradojas
y desafios del desarrollo sostenible (Santiago de Chile, CEPAL, 2014).

41 Tan solo en el campo de las energias renovables se prevé que la inversion necesaria de nueva gene-
racion para lograr las metas de 2° C del Acuerdo de Paris deberia alcanzar montos de USS$6.900 mi-
llones durante 25 afos. Bloomberg New Energy Finance, “Mapping the Gap: El camino de Paris”, 27 de
enero de 2016; disponible en https://about.bnef.com/blog/mapping-the-gap-the-road-from-paris/.

42 Varios paises de la region han comenzado a implementar medidas de mitigacion; alrededor de 45
ciudades de América Latina han optado por poner en marcha sistemas de transporte rapido por
autobus y han comenzado a aplicarse medidas tributarias al uso de vehiculos y al precio de los com-
bustibles, las cuales pueden contribuir a la recaudacion y, al mismo tiempo, tener efectos positivos
sobre el medio ambiente. CEPAL, La economia del cambio climatico en América Latina y el Caribe.
Paradojas y desafios del desarrollo sostenible (Santiago de Chile, CEPAL, 2014).
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Anexo 2.1
Programa de inversion en infraestructura en los paises de
la region andina para el cierre de brechas de largo plazo

Los paises de laregion andina estan en condiciones de emprender un esfuerzo de
mayor inversion en infraestructura, el cual, dependiendo del tamano de las bre-
chas de accesoy costos de produccion, podria iniciar el camino hacia la obtencion
de ingresos similares al de los paises desarrollados en el caso de Colombia y Perd,
y de ingresos medios, en los casos de Boliviay Ecuador. Los siguientes graficos
representan este esfuerzo adicional que, si bien ostentaria variaciones por pais,
de manera general, arrojaria resultados de gran impacto sobre el bienestar de
las poblaciones beneficiarias.

Lainversion a partir del ano 2019 se definio de acuerdo con el concepto basicoy
economico de la inversion bruta: inversion neta o variacion del stock de capital del
final de periodo con respecto al de inicio del periodo, sumado a la depreciacion del
capital del inicio de periodo. En cuanto a la primera, se aproximo a través de la in-
version para el cierre de la brecha, pues se refiere al nuevo stock de capital. Ade-
mas, se asumio que esta crece a una tasa anual del 2,5%. En cuanto a la sequnda,
se utilizo la tasa de depreciacion segun la metodologia del FMI, ¥ igual a un 3,55%
para Pert, Colombiay Ecuador, y aun 2,5% para Bolivia. A su vez, se asumio que la
depreciacion es repuesta en un 100%. El stock de capital, necesario para estimar
la depreciacion repuesta, se calculé tambien siguiendo la metodologia del FMI, que
asuvezsigue lo estipulado en Gupta et al. (2014)* y Kamps (2006 )*. De esta forma,
los graficos muestran la inversion en infraestructura proyectada hasta 2038 para
Peru, Colombia, Ecuadory Bolivia. Es claro que para Colombiay Ecuador el cierre de
la brecha exige un importante salto en el nivel de inversion en 2019. Esto refleja que
en estos Ultimos dos paises es necesario, primero, dar un gran impulso que suponga
un aumento gradual mas alla de los ritmos planteados por el cierre de la brecha. Una
vez producido este incremento, ambos paises podrian mantener sostenidamente
las altas tasas de inversion. Cabe también aclarar que la brecha calculada para estas
estimaciones solo abarca la dimension del acceso basico por parte de la poblacion,
y no considera ni incluye en su medicion la dimension de calidad de la infraestruc-

43 Metodologia correspondiente a la elaboracion de la base de datos IMF Investment and Capital Stock
Dataset.

44 S. Gupta, A. Kangur, Ch. Papageorgiou y A. Wan (2014), “Efficiency-Adjusted Public Capital and Growth,
World Economic Development 57, C: 164-178.

45 Ch. Kamps, New Estimates of Government Net Capital Stocks for 22 0ECD Countries, 1960-2001. IFM
Staff Papers 53, No 1:120-150 (Washington, D.C., FMI, 2008).
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tura. Es muy probable que este aspecto elevase el costo de la brecha para todos los
paises, y supondria un esfuerzo adicional en términos de inversion.“®

Grafico A2.1.1: Senda de inversion de Bolivia para el cierre de la brecha de largo plazo de

infraestructura de acceso basico (porcentaje del PIB)
o s e
S

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de FMI, Infralatam; Indicadores del Desarrollo Mundial del
Banco Mundial (2019).
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Grafico A2.1.2: Senda de inversion de Ecuador para el cierre de la brecha de largo plazo de
infraestructura de acceso basico, 2019-38 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia en base a FMI, Infralatam; Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial (2019).

Nota: Durante el periodo 2019-21 se asumit una inversion en infraestructura constante debido a que
Ecuador se encuentra dentro de un programa de restriccion fiscal por parte del FMI en esos afios.

46 Estimaciones propias. Dada la dificultad de estimar el valor monetario del stock de infraestructura
en cada pais, se aproximara este monto a través del stock de capital publico, variable provista por
el FMI. En los proximos 20 anos, los paises andinos también deberan realizar un desembolso para el
mantenimiento de la infraestructura. Este gasto debe incluir tanto a la infraestructura nueva como a
la existente. Los promedios sobre el impacto de estos gastos en el PIB han sido del 3,89% para Per,
del 3,06% para Colombia, del 3,10% para Ecuadory del 4,39% para Bolivia.
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Grafico A2.1.3: Senda de inversion de Colombia para el cierre de la brecha de largo plazo de
infraestructura de acceso basico, 2019-38 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia en base a FMI, Infralatam, Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial
(2019).

Grafico A2.1.4: Senda de inversion de Peru para el cierre de la brecha de largo plazo de
infraestructura de acceso basico, 2019-38 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de FMI, Infralatam; Indicadores del Desarrollo Mundial del
Banco Mundial (2019).
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Anexo 2.2
Proyectos transformacionales

El cierre de las brechas debe lograrse mediante la inversion en proyectos de gran
impacto que atiendan las necesidades mas perentorias de los distintos sectores
de infraestructura, y logren de ese modo dinamizar la economia y mejorar la ca-
lidad de vida de la poblacion. En este sentido, el BID ha identificado un conjunto
de proyectos potencialmente transformacionales que darian valor al stock de Ia
infraestructura existente, mejorarian la integracion de las distintas subregiones
de los paises andinos con el resto del mundo, incrementarian la eficiencia en la
provision de servicios, y contribuirian a aumentar la productividad de la economia
y a generar mejoras en la calidad de vida de la ciudadania, con una mayor equi-
dad social. Estos programas representan una inversion de al menos USS63.000
millones. Sin embargo, cabe destacar que se trata de proyectos que se suman al
esfuerzo que se debe sequir haciendo, por ejemplo, en la generacion y la distri-
bucion nacional, el avance en las redes fluviales nacionales, etc.

Agua y saneamiento

En el sector agua, una prioridad es la cobertura universal, integrando el campo
al servicio. Esto permitiria mejorar la salud publica y reducir las enfermedades
(infecciosas, respiratorias, gastrointestinales), asi como la mortalidad infantil,
elevando la calidad de vida e incrementando la productividad de la poblacion.
Ademas, promoveria nuevos espacios para emprendimientos inmobiliarios con un
impacto economico y social, y disminuiria los costos laborales. Entre las inversio-
nes en esta area estan el Plan Todos Somos Pacifico en Colombia, el Programa de
Agua Potable y Saneamiento Rural en Ecuador, y los programas de intervenciones
rurales integrales(que van mas alla del acceso a agua y saneamiento) en Bolivia,
Colombiay Peru.

Una segunda area de accion abarcaria una mejor gestion de los recursos, con el
manejo del transito desde la cordilleray el oceano hacia la ciudad. Esto permitiria
reducir el déficit de agua potable y optimizar la sequridad hidrica regional. De este
modo, se lograria una disminucion de los costos fijos de provision de servicios, asi
como de la volatilidad de la disponibilidad de agua por razones atmosféricas, y se
incorporaria tecnologia para incrementar la disponibilidad de agua potable. Los
proyectos en estas areas estan asociados con el plan de adecuacion y moderni-
zacion de la gestion de recursos hidricos en Peru, el Programa de Mejoramiento
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de la Calidad y el Control de los Recursos Hidricos en la cuenca del Rio RIMAC,
y el programa de fuentes alternativas de agua en la Costa del Pacifico en Peru.

En paralelo, esimportante que se trabaje en el saneamiento y la descontamina-
cion de las cuencas. Esto permitiria aumentar la eficacia de los sectores produc-
tivos y de los servicios que utilizan los recursos hidricos, expandir los espacios
verdes, impulsar el crecimiento ordenado del uso del suelo, mejorar la salud pu-
blica e incrementar la biodiversidad. Entre las intervenciones en esta area, cabe
contar el programa integral de mejoramiento de la calidad de los recursos hidricos
de la cuenca del Rio Bogota, el desarrollo integral de empresas de acueductoy
alcantarillado urbanas en Colombia, el programa de descontaminacion de los
rios de Quito (Vindobona) en Ecuador, el programa de mejora de la calidad de
los servicios de agua y saneamiento en las empresas prestadoras de servicios
de saneamiento de PerU, y el programa de saneamiento integral Cuenca del Rio
Rocha en Bolivia.

Finalmente, la region tiene que invertir en el manejo de desechos sdélidos. Esto
permitiria reducir la emision de GEIl (principalmente gas metano), la contamina-
cion del aire y en mantos acuiferos, y la contaminacion de suelos aledafnos a los
depositos a cielo abierto, asi como también producir una mejora en materia de
salud publica, gracias a la disminucion o eliminacion de vectores de transmision
de enfermedades. Esto posibilitaria la integracion de zonas postergadas para la
construccion de viviendas, la generacion de energia con gas metano, y brindaria
incentivos para promover la industria del reciclaje. En esta area cabe mencionar
el Programa de Gestion Integral de Residuos Solidos de Ecuador.

Logistica y transporte

En el sector de transporte, una prioridad seria mejorar la conectividad regional,
integrando el océano con la cordillera. Esto seria clave para mejorar la competiti-
vidad de la region, incrementar la conectividad y la accesibilidad, reducir el costo
logistico y los tiempos de traslado. Se incrementaria la capacidad exportadoray la
creacion de nuevos emprendimientos productivos y de servicios. Los proyectos
identificados en esta area estan asociados con la conexion férrea entre el Puerto
de Buenaventuray el Puerto de Santa Marta en Colombia, el tramo Quito-Santo
Domingo y el proyecto de corredores logisticos en Ecuador, y la rehabilitaciony
el mantenimiento del Corredor Logistico Este-Oeste en Bolivia.
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En paralelo, la region debe trabajar en la integracion regional fluvial. Esto per-
mitiria una mejora en la conectividad bioceanica, mejorando la accesibilidad a
los oceanos Atlantico y Pacifico. Al igual que en el caso anterior, esto permitiria
reducir los costos logisticos y aumentar la capacidad de exportacion. Ademas,
facilitaria el desarrollo de las zonas adyacentes a las hidrovias. El principal pro-
yecto en esta area es la conexion intermodal férrea-fluvial Roborée-Puerto Car-
melo-Rosario entre Bolivia, Paraguay y Argentina.

Finalmente, es fundamental que la region transite hacia la movilidad urbana sos-
tenible. Estas inversiones producirian un cambio en los patrones de desarrollo
urbano, aumentarian la velocidad de circulacion y reducirian la congestion, lo
que al mismo tiempo disminuiria la contaminacion y los accidentes fatales. Una
estrategia en este sentido fomentaria el uso eficiente de la oferta multimodal de
transporte, laincorporacion de tecnologia(en la operacion vehicular, el control
de flotas, la tarificacion, y la gestion de oferta y demanda, entre otras cosas), asi
como una reduccion de la emision de GEI. Los proyectos identificados en esta
arealo representan: el Programa Pais de renovacién de flota en Bolivia, la profun-
dizacion de laregulacion integrada de transporte urbano y regional en Colombia,
el bus de transito rapido de Quito, y otros proyectos complementarios de trans-
porte publico tanto en Quito como en otras ciudades de Ecuador. En Peru cabe
destacar el ferrocarril de las cercanias de Lima, el mayor desarrollo de la red del
metro en Lima Metropolitanay Callao, la mejora de la conectividad vial interurbana
de acceso a la capital, y los sistemas integrados de movilidad urbana sostenible.

Energia

En el sector de energia, una prioridad sera profundizar la integracion energé-
tica. Esto permitira aprovechar las economias de escala sectoriales y el posi-
cionamiento estratégico de ciertos recursos de la region. Asimismo, permitiria
la apertura de nuevos mercados regionales, una mayor sequridad energéticay
la captura de la complementariedad hidrologica regional. En consecuencia, se
estaria trabajando en la optimizacion del uso de los recursos energéticos para
la produccion nacional y la reduccion del costo marginal de la energia eléctrica.
Asimismo, se generarian oportunidades, al incrementar el interés en el desarrollo
de proyectos productivos, gracias a la reduccion o estabilizacion del costo de |a
energia, y a una mayor confiabilidad y calidad del servicio. En este sentido, entre
los proyectos identificados, cabe mencionar, en el caso de Colombia, los de ac-
ceso universaly de reforma regulatoria del mercado de energia mayorista, de in-
tegracion energética regional y digitalizacion. En el caso de Ecuador, se destacan
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laintegracion regional eléctrica utilizando energia renovable y el acceso universal
alaenergia. En Peru, cabe citar la interconexion eléctrica 500kV Peru-Ecuadory
el gasoducto sur; y, finalmente, la interconexion eléctrica Bolivia-Brasil.

Una segunda area es la energia limpia, es decir: cero emisiones de didxido de car-
bono(CO,). Esta estrategia permitiria el uso eficiente de los recursos renovables
disponibles, la reduccion de la contaminacion producida por los GEI, la mejora
de la sequridad energéticay el incremento de cobertura en zonas aisladas. Esto
abriria la puerta a la posibilidad de generar intercambios de energia eléctrica
limpia entre regiones, y facilitaria la descentralizacion urbana. Destacan aqui el
programa de eficiencia energética del Caribe colombiano, los programas de cero
combustibles fosiles en las Islas Galapagos, y el uso masivo de la electricidad
eficiente en Ecuador, asi como la electrificacion renovable de lquitos.

Finalmente, una Ultima area en energia corresponde a la explotacion del litio. Esto
permitiria incrementar la IED y podria ser el primer paso para generar un desarro-
llo industrial del sector. Mas aun, la region podria aprovechar este recurso para
generar un cluster alrededor del sector. Esto incluye la explotacion sostenible del
mineral en Bolivia y Peru.

Tecnologias de la informacién y la comunicacion

En el campo digital, el paso fundamental es adoptar una estrategia o agenda na-
cional en este tema. Esta agenda comienza con la revision del marco institucional,
legal, reqgulatorio y de politica. Con ello, se esperaria que aumente la demanda
del espacio radioeléctrico, y asi generar recursos por la licitacion del mismo. De
esta forma, se podrian financiar los requerimientos de inversion, que se estiman
en USS4.200 millones en inversion publica, complementados por USS11.700 mi-
llones en inversion privada(de los cuales USS6.600 millones corresponderian a
la adquisicion del espectro). Las reformas institucionales requeridas dependen
de las condiciones de cada pais.

Esta iniciativa no debe sustituir ni desplazar los esfuerzos que se deben hacer
en infraestructura social. En este capitulo nos hemos enfocado en la infraes-
tructura productiva. Sin embargo, tal como lo muestran de la Cruz, Andriany
Loterszpil (2016), para Colombia, el mejoramiento de la infraestructura social es
uno de los aspectos esenciales para incrementar la calidad de vida de la poblacion
y contribuir a la consolidacion de la clase media vulnerable. De esta manera, el
desarrollo de servicios adecuados de salud y educacion en el pais son también
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uninstrumento de infraestructura social de alta importancia. Asi, para el sector
salud, la inversion necesaria para mejorar el acceso y la calidad de los servicios
prestados se calcula en un 0,075% del PIB por ano (durante 20 anos), mientras
que lainversion requerida en el sector educativo seria cercanaaun 1,3% del PIB
(durante el mismo periodo de tiempo).
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Anexo 2.3
Informacion estadistica sobre inversion
en infraestructura

Como argumentan Serebrisky et al. (2018), incluso en el caso de la inversion pu-
blica, no siempre existe informacion confiable, y tanto la opcion de recurrir alos
datos que ofrece el sistema de cuentas nacionales como la de utilizar el presu-
puesto general del Estado, tiene sus ventajas e inconvenientes. Ello se debe a
que los criterios de contabilizacion de la inversion no son uniformes, ya que la
calidad de las instituciones encargadas de construir esas series es variable. En el
caso de lainversion privada (principalmente, proyectos de APP), la informacion es
mas escasa, ya que la Unica opcion suele ser la compilacion de datos operacion
por operacion, con poco margen para discernir si las fuentes son plenamente
confiables.

LLa base de datos Investment and Capital Stock Database, del Fondo Monetario
Internacional (FMI), estima la evolucion del stock de capital publico y privado de
170 paises a partir de sus estadisticas de formacion bruta de capital fijo. Las es-
timaciones del Fondo parten de una serie de supuestos sobre el stock de capital
inicial de los paises, el cual se asume igual a 0 en 1960. A partir de ese afo, se
caonstruyen las series de capital considerando montos anuales de inversion que
crecen nominalmente a un ritmo del 4% anual hasta llegar al primer valor obser-
vado de la serie para cada pais. Asimismo, la base del FMI hace varios supuestos
sobre la tasa de depreciacion de los activos, estableciendo escenarios diferencia-
dos para distintos grupos de paises. En el caso de |los paises de ingresos medios
(grupo al que pertenecen todas las economias andinas), se asume que el ritmo
de depreciacion del capital publico aumenta de manera uniforme desde un 2,5%
en 1960 hasta un 3,55% en 2015. En cambio, para el capital privado, la serie del
FMI utiliza una tasa de depreciacion que aumenta de manera uniforme desde un
4,25% en 1960 hasta un 8,3% en 2015.

La base de datos del FMI, tambien incluye una serie sobre stock de capital en
forma de APP, la cual, para el caso de |os paises de ingresos medios, se elabora a
partir de informacion de la base de datos PPI(véase mas adelante). La metodolo-
gia utilizada para construir dicha serie, ademas se basa en una serie de supuestos
sobre el stock inicial de capital bajo la forma de APP, que toma un valor de O en
el ano inmediatamente anterior a la primera observacion incluida en la base de
datos PPI. Para esta serie se asume la misma tasa de depreciacion del stock de
capital publico. Cabe mencionar que, a efectos de este estudio, una limitacion
de la base de datos del FMI es que no produce una serie de stock de capital en
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infraestructura, debido a que no desagrega los distintos componentes de la for-
macion bruta de capital fijo sobre la que se construye. Véase el sitio web https://
www.imf.org/external/np/fad/publicinvestment/data/info122216.pdf.

La base de datos Private Participation in Infrastructure Database (PPI), com-
pilada por el Banco Mundial, ofrece informacion sobre cerca de 8.000 proyectos
de infraestructura ejecutados en 139 paises de ingresos medios y bajos de todas
las regiones, desde 1984 hasta el primer semestre de 2018 (se descargo la version
disponible para octubre de este Ultimo afo). Esta base de datos registralainver-
sion en el afo en que se completo el financiamiento. Los proyectos incluidos se
han clasificado entre los sectores de transporte, energia, telecomunicaciones,
aguay alcantarillado, con lo que puede considerarse que la mayor parte de los
montos registrados en la base de datos corresponden a inversion en infraes-
tructura. Los proyectos incluidos son aquellos en los que: a) el sector privado
asume una porcion significativa del riesgo operativo; b) el sector privado tiene
una participacion de al menos el 20% en el contrato de inversion; c) el proyecto
sirve al publico en general, directa o indirectamente; y d) el proyecto ha alcanzado
el cierre financiero después de 1983. Si bien la PPl es la fuente de informacion
estadistica mas completa de la que se dispone, cabe reconocer la posibilidad
de que con la misma se esté subestimando la inversion privada, dado que no
todos los proyectos de APP divulgan la misma informacion (especialmente en
el caso de los proyectos de menor tamafo), y los compromisos resultantes de
las renegociaciones no siempre se hacen publicos (Serebrisky et al., 2018). Para
mayar informacion, consultese la pagina https://ppi.worldbank.org/methodology/
ppi-methodology.

Por su parte, la iniciativa Infralatam constituye un esfuerzo para calcular, bajo
criterios homogéneos, el monto al que asciende la inversion en infraestructura
economica(agua, energia, telecomunicaciones y transporte) en las economias
de ALC. A tal efecto, utiliza datos provenientes de los presupuestos del Estado
de 20 paises de la region: Argentina, Belice, Balivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, Honduras, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Peru, Republica Bominicana, Trinidad y Tobago y Uruguay.
Infralatam contempla las siguientes tipologias de inversion: a) proyectos nuevos
0 proyectos de mejoray expansion; b) proyectos de reposicion; ¢)gastos de prein-
version; d) gastos de mantenimiento. El valor agregado de Infralatam se deriva
principalmente del hecho de que excluye del cémputo a los gastos corrientes,
los cuales algunos paises de la region computan como inversion cuando estan
relacionados con un proyecto de infraestructura, y porque substrae de las esta-
disticas nacionales los montos destinados a infraestructura social (educacion,
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salud, vivienda, etc.). Infralatam se complementa con los datos de la base PPI
para, ademas, incluir informacion sobre inversion privada en infraestructura(sin
proyectos cancelados, en disputa ni con pagos alos gobiernos, entre otros). Para
mas detalles, visitese http://www.infralatam.info/.
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Capitulo 3

Financiamiento de la infraestructura:
la necesidad de un impulso publico
y donde encontrarlo

| capitulo anterior planteo el caso del aumento de la inversion en in-
fraestructura como el principal vector para acelerar el crecimiento en
laregion. En este capitulo presentaremos como se puede financiar este
aumento. Comenzaremos detallando los principales desafios fiscales que
tienen los paises de laregion. La sequnda parte ofrece un diagnostico de los prin-
cipales problemas que explican estos desafios. Finalmente, la tercera parte pre-
senta una serie de recomendaciones de politica para atender estos problemas.

Serequiere una estrategia para generar espacio fiscal en laregion para asegu-
rar los objetivos de crecimiento. La naturaleza de las politicas tributarias afecta
la calidad del crecimiento economico. El origen de las rentas publicas, asi como
su utilizacion para distintos propositos, genera diferentes impactos sobre la efi-
cienciay la equidad, los incentivos para ahorrar, el destino de las inversiones
tanto publicas como privadas, y el crecimiento de la actividad economicay el
empleo.'Por ejemplo, modificar las cargas tributarias de impuestos indirectos
hacia impuestos directos no solo podria mejorar la equidad sino que también
podria ayudar a reducir las ineficiencias economicas. Por otra parte, establecer
impuestos elevados sobre los recursos naturales podria generar efectos noci-
vos de pereza fiscal, administraciones poco eficientes, excesivas indulgencias
tributarias, y una escasa preocupacion por las reformas. De hecho, hasta ahora,
los paises de laregion en lugar de haber utilizado los sistemas impositivos para
mejorar la equidad y la distribucion del ingreso, se han apoyado para este pro-
posito en el otorgamiento de transferencias y subsidios, los cuales han tenido
impactos de dudosa efectividad.

1 Acerca de los enfoques académicos sobre estos impactos, veéanse J. Mirrless, An Exploration in
the Theory of Optimum Income Taxation, The Review of Economic Studies 38, No. 2: 175-208, 1971;
D. Foley, K. Shell'y M. Sidrauski, Optimal Fiscal and Monetary Policy and Economic Growth, Journal
of Political Economy 77, No. 4, Part 2: Sympasium on the Theory of Economic Growth, 698-719, 1969;
M. Golosov, A. Tsyvinski e |. Werning, New Dynamic Public Finance: A User’s Guide,en: D. Acemoglu,
K. Rogoff y M. Woodford (eds.), NBER Macroeconomics Annual 2006, Vol. 21 (disponible en http://
www.nber.org/chapters/c11181).
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Los paises andinos deben identificar las principales fuentes de ineficiencias
en la tributacion. Ello implica aumentar la capacidad recaudatoria de aquellos
ingresos que explican las mayores diferencias estructurales con respecto a las
economias desarrolladasy a su propio potencial recaudatorio, como laimposicion
sobre larenta personal, larecaudacion subnacional, la lucha contra la evasion im-
positivay la que se origina en la informalidad empresarial, todo esto con el fin de
alcanzar un sistema tributario progresivo, neutral y simple. A su vez, las politicas
fiscales orientadas a mejorar los ingresos publicos, incluidos los que provienen
de las recaudaciones de la seguridad social, deberan atender las presiones, cada
vez mas intensas, de las demandas sobre los sistemas de salud y jubilatorios, y
que se deben al envejecimiento paulatino de la poblaciony a la reduccion del
bono demografico.2 De hecho, las Ultimas reformas tributarias llevadas a cabo
en los paises de la region andina, no han dado respuestas a estos temas, ni han
generado aumentos significativos de los ingresos publicos (véase el recuadro 3.1).

Es necesario pensar una nueva direccion para los sistemas tributarios y las
politicas de recaudacién. Los impactos de la globalizacion y la elevada depen-
dencia de los ingresos fiscales de los precios de recursos naturales exportables
han generado la necesidad de revisar los regimenes tributarios y politicas de
ingresos publicos. Las respuestas a la globalizacién han estado asociadas con el
establecimiento de menores impuestos sobre la renta empresarial, significativas
reducciones arancelarias y la disminucion de las tasas impositivas para atraer
inversionistas extranjeros. De esta forma, los gobiernos comenzaron a depender
cadavez mas de los impuestos al consumo, particularmente del impuesto al valor
agregado (IVA), un impuesto que puede causar efectos distributivos regresivosy
adversos, especialmente en los hogares mas pobresy en las clases medias mas
vulnerables. En el futuro, los regimenes tributarios deberian orientarse hacia un
mayor grado de progresividad, la cual ha sido aplazada por la distribucion de ren-
tas a través de transferencias y subsidios. Mejorar los sistemas tributarios para
promover la inversion y el empleo implica, en primer lugar, reducir los tributos
gue recaen sobre el trabajo y la inversion. En seqgundo lugar, este objetivo supone
aplicar politicas que aumenten la equidad en la distribucion del ingreso, y que
logren una mayor inclusion social. De igual manera, debera abordarse el problema
de la baja eficiencia del gasto publico, empleando sistemas mas transparentes
de decision que garanticen la certidumbre, y la conveniencia sobre el empleoy
las compras publicas.

2 Banco Mundial, OCDE y BID, Panorama de las pensiones: América Latina y el Caribe, Washington, D.C.,
BID, 2016.
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Los paises de la region andina recaudan poco y mal. Segun la caracterizacion rea-
lizada en el informe de la serie Desarrollo de las Américas en materia de impuestos,?
“se recauda muy poco, los impuestos son poco progresivos, la evasion tributaria es
rampante y las administraciones tributarias son muy débiles: con estos cuatro ras-
gos suele describirse la estructura de la tributacion en los paises latinoamericanos”
(p. 3). Los paises de laregion andina, al igual que los demas de ALC, poseen niveles
de recaudacion inferiores a su potencial, de acuerdo con sus ingresos. Las brechas
entre larecaudacion actual y la potencial podrian reducirse y propiciar un aumento
de lainversion. Una estrategia fiscal pro crecimiento en la region implica necesa-
riamente incrementar de manera sustancial la recaudacion a través de una mejor
cobertura, asi como una mayor eficiencia técnica de los principales impuestos, para
asi elevar su capacidad recaudatoria. Ademas, esta estrategia debe poner énfasis
en la equidad contributivay en la reduccion de la desigualdad. Al mismo tiempo,
mejorando la eficiencia del gasto publico se podrian obtener ahorros importantes
en cadanacion. Enrelacion con los niveles potenciales y actuales de recaudacion,
las brechas aun son elevadas. Se deben poner en marcha politicas adecuadas que
permitan incrementar los recaudos con margenes compatibles con las necesida-
des de inversion, e impulsar el crecimiento de la region por encima de sus tasas
historicas. Los incrementos de la recaudacion de ingresos publicos en el mediano
y el largo plazo podrian generar ganancias de espacio fiscal de entre un 5% y un
6% del PIB. Estas ganancias podrian ocurrir con tan solo mejorar la recaudacion
de impuestos alarenta personal, reduciendo la evasiony la elusion, y aumentando
los ingresos provenientes de los impuestos locales.

Un gasto publico eficiente* es crucial para promover el crecimiento econémico de
largo plazo y mejorar la equidad. La eficiencia en el gasto publico se puede dividir en:
i) eficiencia técnica,® que trata de las ineficiencias en cada componente del gasto, y
ii)la eficiencia asignativa, cuyo fin es priorizar entre partidas de gasto alternativas
basandose en la evidencia, y asignar el gasto a programas con tasas de retorno mas
altas.® Siguiendo la metodologia de Izquierdo, Pessino y Vuletin(2018), se analizara la
eficiencia técnica en tres componentes clave que conforman los costos de produccion
del gobierno para brindar bienesy servicios alos ciudadanas: el gasto en adquisiciones,

3 A.Corbacho, V. Fretes Cibils y E. Lora (eds.), Recaudar no basta: los impuestos como instrumento de
desarrollo, Washington, D.C., BID, 2012.

4 Laeficiencia es una manera de hacer mas con menos para lo cual es necesario maximizar los pro-
ductos, minimizar el costo de los insumos y mantener o mejorar la calidad del resultado final.

5 La eficiencia técnica en el gasto publico explora cuantos mas insumaos de lo necesario se utilizan
para obtener un resultado o cuanto cuesta llevar a cabo un programa manteniendo un cierto nivel de
calidad en comparacion con otros afios de referencia o con otros paises.

6 A lzquierdo, C. Pessinoy G. Vuletin (eds.), 2018.
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los costos salariales de los funcionarios publicos y los costos en subsidios y trans-
ferencias. Este analisis de eficiencia técnica supone una asignacion razonable del
gasto por funciony, por lo tanto, proporciona estimaciones del malgasto directo de
los recursos que reflejan un sobrecosto o un uso excesivo de los recursos para un
determinado resultado. También se abordara mas adelante en este capitulo el tema
de la eficiencia asignativa en el gasto centralizado y descentralizado.

Las reformas impositivas deben estar apoyadas en eficientes administraciones
tributarias. Un tema prioritario de los sistemas tributarios es el que atafe al control
del cumplimiento de las obligaciones tributarias. Las administraciones tributarias
débiles, abundantes en los paises de la region, facilitan en gran medida la evasiony
la elusion de impuestos, al tiempo que producen graves limitaciones de los ingresos
tributarios, que son los que se podrian destinar a aumentar la inversion publica, asi
como areducir las desigualdades sociales. Por ello, es clave contar con administra-
ciones tributarias y aduaneras independientes, modernas y con personal calificado.
Asimismo, se requiere que los empleados estén adecuadamente remunerados, y
tener un sistema de gestion publica financiera que garantice la transparenciay la
rendicion de cuentas. Asegurar una mayor coberturay transparencia en los proce-
dimientos generara ademas impactos muy favorables en la confianza del publico y
en el comportamiento de los agentes econémicos(por ejemplo, sobre los incentivos
para trabajar en el sector formal, ahorrar o invertir), la equidad social y la distribu-
cion delingreso. Con el mismo fin de promover la transparencia fiscal y reducir la
evasion, los paises de la region andina deberian sumarse a las actuales tendencias
de intercambio de informacion tributaria y bancaria lideradas por la Organizacion
parala Cooperaciony el Desarrollo Econdmicos (OCDE)y el G20.7

Es necesario contar con sélidas instituciones fiscales para un adecuado manejo
del gasto y de los ingresos. En términos macro, los marcos fiscales de mediano
plazo, las reglas fiscales que protegen el gasto de inversiony los consejos fisca-
les independientes son instrumentos necesarios para aseqgurar la sostenibilidad
fiscal en el mediano plazo, pero también para el monitoreo de las principales
politicas publicas, la calidad del gastoy la coherencia de los objetivos de politica
entre ingresos y gastos. A nivel micro, mejorar los sistemas de gestion de los
principales rubros del gasto, contar con marcos de gasto de mediano plazoy
oficinas de calidad del gasto son elementos esenciales para mejorar la eficiencia
del gasto y asi suimpacto sobre los objetivos de politica fiscal.

7  OCDE, Estdndar para el Intercambio Automatico de Informacion Financiera en Materia Fiscal, Paris,
OCDE, 2017 (disponible en www.0ECD.org).
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Pactos fiscales pararecaudary crecer. Crecer es el mejor camino para aumentar
larecaudaciony los empleos productivos, y responder a las demandas de mejores
servicios. En este contexto, y dada la relevancia de estos temas, habra que promo-
ver pactos fiscales que apoyeny sustenten reformas tributarias capaces de incen-
tivar la eficienciay la equidad. Asimismo, se requiere eliminar progresivamente los
impuestos distorsivos, y suprimir exenciones y deducciones tributarias altamente
inequitativas que desalientan la disciplina fiscal. Sera imprescindible dar muestra
de un esfuerzo porlograr una mayor recaudacion, estableciendo sistemas fiscales
con bases en una tributacion mas amplia, una reduccion progresiva de las cargas
paralos que ya pagan impuestos, y un aumento de la equidad con base en una redis-
tribucion mas efectiva de la carga tributaria de los mas vulnerables y aquellos con
menos recursos. Una vez acordados en sus lineas fundamentales, estos pactos per-
mitirian mejorar la sostenibilidad fiscal, generar recursos de inversion publica que
consoliden el crecimiento economico, mejorar la calidad de vida de la poblacion, y
conducir alos paises de laregion andina al rango de economias desarrolladas en el
curso de una generacion. De manera general, los pactos fiscales deberan formar
parte de acuerdosy consensos sociales amplios, que vayan mas alla de un periodo
de gobierno, y que apuntalen la confianza en las instituciones publicas.

Recuadro 3.1: Las reformas tributarias en los paises de la region andina

Las medidas y reformas tributarias de los ultimos anos no han aumentado los ingresos
de manera significativa. Desde 2010, la mayoria de los paises de ALC, y en particular los
de la region andina han implementado principalmente modificaciones tributarias y pocas
reformas. Ecuador es el pais que mas modificaciones y reformas implemento; este pais
hizo modificaciones durante varios anos (2010, 2012, 2013, 2014 y 2015), pero solo llevo a
cabo una reforma tributaria (2011). Igualmente, Bolivia implemento varias modificaciones
tributarias (2010, 2011, 2013, 2014 y 2015) pero ninguna reforma. En Colombia, los cambios
implementados durante 2013, 2015 y 2018 corresponden a modificaciones tributarias,
y los de 2010 y 2014, a reformas. Por su parte, Peru es el pais con menos cambios en la
normativa tributaria: realizo modificaciones en 2011, 2014 y 2015, y solo una reforma en
2012. En la mayoaria de los casos, las medidas se han enfocado en transformar el disefio
del impuesto sobre la renta de las empresas (IRE), el IVA y los impuestos selectivos, o en la
creacion de nuevos impuestas, beneficios tributarios, o regimenes especiales. En Ecuador
se comprueba, con datos administrativos, que las empresas medianas y grandes, y aquellas
ubicadas principalmente en los sectores de la mineria y los hidrocarburos, hacen una
planificacion intensiva que les permite pagar un amplio rango de tasas efectivas, las cuales
no se observan en las empresas mas pequenas, o en los sectores de comercio o servicios.
Las ganancias de espacio fiscal, si se corrigieran estas distorsiones, podrian llegaraun1,2%
del PIB. Por otra parte, en Bolivia existen diversos impuestos que gravan los rendimientos
de las empresas, o imponen tratamientos desventajosos a firmas de ciertos sectores, como
el de hidrocarburos o el financiero. Por ejemplo, las empresas de intermediacion financiera
deben pagar un 25% adicional de sus utilidades en impuestos. Por su parte, las mineras
pagan un recargo adicional del 12,5% de sus utilidades en impuestos desde 2008. Ademas,
Bolivia grava las utilidades de las firmas que envian remesas al exterior, con una tasa del 50%
del total remesado, lo cual proporciona solo 0,4 % del PIB en recaudacion.
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Principales caracteristicas de los sistemas tributarios
de laregion andina

Los paises de la region andina comparten una tradicion de baja recaudacion
tributaria. Los niveles de recaudacion tributaria de los paises andinos, incluidos
los impuestos internos, se mantienen por debajo del promedio de la OCDE, y del
resto de los paises de ALC (véase el grafico 3.1). Al cierre de 2017 sus ingresos
fiscales ascendian al 16% del PIB,® siendo este nivel inferior al promedio del resto
de los paises de ALC (18% del PIB en 2017), y mucho mas bajo que el promedio
de los paises de la OCDE (26% del PIB en 2017). Entre los factores que explican
por qué la presion tributaria es mas baja en los paises de la region andina con
respecto ala de los paises mas desarrollados, se destaca el limitado papel de los
impuestos directos, las bases tributarias estrechas de los diferentes tributos,
numerosas exenciones, y un alto grado de evasion.® Mientras que un pais de la
OCDE recauda alrededor del 6% del PIB en impuestos sobre los ingresos de las
personas fisicas (IRP),® la regién andina recauda el 1% del PIB." Por su parte,
las tasas nominales de imposicion sobre las rentas empresariales (IRE) se han
mantenido estables en rangos que oscilan entre un 22% y un 33% de los ingresos
imponibles, y la mayor parte de la recaudacion proviene de las rentas mineras.”? A
causa de ello, y del disefio de laimposicion personal que afecta a las fuentes de
financiamiento de la inversion, aqui se estima que las tasas promedio efectivas

8 Corresponde a la cobertura del gobierno general (gobierno central + gobiernos subnacionales).

9 CEPAL, Reforma fiscal en América Latina: ;Qué fiscalidad para qué desarrollo?, Santiago de Chile,
CEPAL, 2012.

10 Se refiere ala cobertura del gobierno central.

11 A nivel mundial, pocos paises pobres logran recaudar mas del 3% o el 4% del PIB a través de im-
puestos sobre la renta de las personas naturales y las empresas. Por el contrario, el gobierno de un
pais rico suele recaudar de estas fuentes ingresos superiores al 15% del PIB. Véase Corbacho, Brito
y Osorio Rivas (2012).

12 Bolivia, Colombia, Ecuadory Perd, con niveles de cargas tributarias cercanas o superiores al prome-
dio regional, agregan a sus ingresos fiscales recursos no tributarios originados en la explotacion de
hidrocarburos o minerales. En Bolivia y Ecuador, alrededor del 30% o mas del total de los ingresos
fiscales se originan en la explotacion de gas en el primero y en la produccion de petroleo en el caso
de los tres ultimos. Sibien este tipo de ingresos fiscales son menos importantes en Colombia y Per,
en estos paises un 11,5% y un 7.1%, respectivamente, de los gastos gubernamentales se financian
con esos recursos. En el caso de Bolivia, debe mencionarse el impuesto directo a los hidrocarburos
(IDH) aprobado en 2005, y la nacionalizacion de los hidrocarburos en 2008, y en el caso de Ecuador,
la reforma de la Ley de Hidrocarburos en 2010, que estipul6 la renegociacion de los contratos pe-
troleros, de manera tal que el gobierno pudiese capturar el 100% de los incrementos eventuales
en el precio del petréleo. Véase Instituto de Estudios Fiscales y Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo, (2017).
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(TPE)J® se hanincrementado de un 21,5% en 2007 a un 26% en 2019. Por su parte,
como se observa en el cuadro 3.7, las tasas marginales minima y maxima de los
impuestos a las personas naturales en los paises andinos son menores que los
de los paises de la OCDE. Por otro lado, mientras que en paises de similaringreso
de la OCDE el ingreso anual para alcanzar la tasa impositiva minima equivale a
entre el 20% y el 50% del ingreso per capita, en la region andina es necesario
obtener mas del 90% del ingreso per capita, pudiendo llegar hasta dos veces,
como es el caso de Colombia. En Colombiay Ecuador, la tasa minima es del 0%,
y en Bolivia la mayor parte del ingreso puede deducirse con compras gravadas
con el IVA.™ A su vez, la renta necesaria para alcanzar la tasa marginal maxima
representa entre 7y 19 veces el ingreso per capita en los paises andinos, mientras
que en la OCDE llega a un maximo de cuatro veces.”™ Asi, pocos contribuyentes
se encuentran afectados por la tasa maximay, con frecuencia, los individuos con
niveles muy elevados de renta no tributan mediante las tasas generales, debido
a que reciben sus ingresos en forma de rentas de capital exentas o con tasas
menores. Un elemento adicional que contribuye a reducir significativamente los
ingresos por el impuesto a la renta personal abarca los beneficios y deducciones
sobre determinados gastos personales. Esto ocurre incluso cuando hay un
minimo exento, o un tramo a tasa cero, que supuestamente cumple esa funcion.
Del mismo modo, es usual que las pensiones queden exentas, lo cual supone una
duplicidad de beneficios fiscales.™

13 Promedio simple de las tasas promedio de todos los activos y fuentes de financiamiento para los
paises andinos. No se consideran las sobretasas o regimenes especiales para sectores especificos.

14 Bolivia no tiene unimpuesto a larenta de las personas en el sentido estandar, pero si unimpuesto sobre
elingreso de los trabajadores dependientes denominado Régimen Complementario al Impuesto al Valor
Agregado (RC-IVA) que es un tributo que se aplica a empleados del sector publico o privado que reciben
un salario mensual y tiene una alicuota del 13% sobre el salario neto, es decir libre de prestaciones so-
ciales y otras deducciones estandar. La norma relacionada con este impuesto sefala que los ingresos
menores a Bs. 9.440 (aproximadamente USS1.350), asi como los descuentos efectuados por aportes a
la sequridad social, estaran exentos del descargo mensual de este impuesto, mientras que las personas
que ganen por encima del umbral mencionado deberan descargarse con facturas de los Ultimos cuatro
meses, pagar el impuesto, o que este les sea retenido por su empleador.

15 Como resultado, un individuo soltero sin dependientes que gana el salario promedio no paga impuesto
sobre la renta en la region andina, mientras en la OCDE pagaria entre el 8% y el 20% del ingreso bruto.

16 A. Corbacho, V. Fretes Cibils y E. Lora, 2012.
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Grafico 3.1: Ingresos tributarios de los paises de la region andina versus Ameérica Latina y
el Caribe, y paises pertenecientes a la 0CDE, 1990-2017 (porcentaje del PIB)
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Fuente: OECD.Stats.

Nota: Promedio simple de los paises que componen cada grupo. Corresponde a la suma de la recauda-
cion tributaria del gobierno central y de los gobiernos subnacionales. Se excluyen las contribuciones a la
seqguridad social. ALC y la region andina excluyen Venezuela. El promedio de la OCDE es simple y excluye
Chile y México. Las cifras se presentan netas de devoluciones.

Grafico 3.2: Tasas nominales del impuesto sobre la renta empresarial en los paises andinos
y otras regiones
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CIAT (2018)y OECD.Stats.

Notas: OCDE es el promedio simple de los paises que componen el grupo. El promedio de la OCDE excluye
Chile y México. ALC y la region andina excluyen Venezuela. Si el sistema es progresivo, se consideran las
tasas maximas. Se excluyen las sobretasas (en el caso colombiano no incluye el CREE, que tenia una tasa
del 9%). Los datos corresponden al gobierno central.
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Fuente: Calculos propios con informacion del CIAT (2018), WEO (FMI), OECD. Stats y OCDE (2016).
Notas: Solo se consideran las tasas, los umbrales y las tasas promedio correspondientes al gobierno central.

*Los datos corresponden a 2013 en el caso de la region andina y a 2017 en el caso de la muestra de paises

de la OCDE.
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Los sistemas tributarios no favorecen la equidad y, en cambio,
contribuyen a la estrechez de las bases tributarias. La recauda-
cion tributaria en los paises de la region andina se basa principal-
mente en los impuestos indirectos; mas de la mitad de la recau-
dacioén recae en los impuestos al consumo y otros

riamente progresivos, por ejemplo el IVA, los cuales

Capitulo 3

impuestos indirectos. Esto sugiere que la carga m
tributaria esta sesgada hacia impuestos no necesa- @ | &
| —
C—’

constituyen el sostén mas importante de la recauda-
cion.” Las diferencias mas significativas entre la re-

giony los paises mas desarrollados estan asociadas Los sistemas
con losimpuestos alos ingresosy las contribuciones tributarios
ala sequridad social, siendo el peso de estos mucho no favgrecen
menor en la region andina (véase el grafico 3.3). Las la equldad Y
) ) ] en cambio,
economias andinas recaudan en promedio un 9,6% contribuyen
del PIB en impuestos indirectos, un porcentaje rela- a la estrechez
tivamente similar al promedio de la OCDE (11%). En de las bases
lo que se refiere a los impuestos sobre la renta per- tributarias.

sonal, larecaudacion promedio de la OCDE asciende

al 8,6% del PIB, mientras que en la region andina dicho concepto
suma en promedio un 1% del PIB. Ademas, en las estructuras tri-
butarias hay un sesgo en contra de los ingresos laborales debido a
qgue, por una parte, la totalidad de las tasas nominales que gravan
al trabajo (es decir, sequridad social e impuesto a las personas) son
mayores que las tasas nominales al capital; por otra parte, las ta-
sas efectivas de tributacion sobre el trabajo son mas altas que las
del capital en la mayoria de los paises de la region.® Podria decirse
entonces que, excluyendo las contribuciones a la seqguridad social,
las brechas en la recaudacion del impuesto sobre los ingresos per-
sonales, especialmente los correspondientes a personas naturales,
y el sesqo a favor de las rentas del capital, explican la mayor parte

17 No se debe perder de vista que, para evaluar el grado de equidad, es también importante considerar

la redistribucion que se logra a través del gasto. En efecto, incluso cuando el IVA pueda ser regresivo,
si el gasto social que se financia con la recaudacion se canaliza hacia los sectores de poblacion que
se ubican en los primeros deciles de la distribucion del ingreso, el efecto neto podria ser finalmente
favorable en términos de redistribucion del ingreso. Véase L. Villela, A. Lemgruber y M. Jorratt, Los
presupuestos de gastos tributarios: conceptos y desafios de implementacion, documento de trabajo

IDB-WP-131, Washington, D.C., BID, 2009.
18 A. Corbacho, V. Fretes Cibils y E. Lora, 2012.
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de las diferencias que existen en los ingresos tributarios entre los paises de la
regiony los de las economias desarrolladas.™

La elevada informalidad agrega un ingrediente importante a la estrechez de las
bases tributarias. En Colombia el 54% de las microempresas no tributa, y mas del
50% no lleva un registro contable o no posee registro mercantil.2? En Perd, méas
del 50% de las microempresas eran informales desde el punto de vista tributario
en 2016.% Las causas de este fendmeno son complejas: la informalidad de los
trabajadores responde a desincentivos asociados tanto a la demanda como a
la oferta de trabajo formal. Por su parte, las regulaciones laborales y tributarias
favorecen la informalidad empresarial. En general, se ha llegado a una situacion
en la cual se cobran diversas cargas fiscales sobre el trabajo formal, que crean
incentivos para que las empresasy los trabajadores sigan funcionando en el sec-
torinformal, en actividades de baja productividad.?22 Segun informacion del SIMS
y con base en Bosch, Melguizo y Pagés(2013), las contribuciones a la sequridad
social del empleador, los aguinaldos, las vacacionesy los costos de despido,®
representan el 16% de la productividad del trabajador en Bolivia, el 10% en Co-
lombia, el 9% en Ecuadory el 14% en Peru. Los altos costos laborales también
pueden afectar la oferta laboral formal silos beneficios de contar con planes de
seguridad social no son adecuadamente valorados por los trabajadores, es decir,
si el“impuesto a la formalidad” es considerado superior a los beneficios de la
misma.?* Las soluciones de politica brindadas para promover el registro formal
de las empresasy el pago de impuestos, si bien incentivan la formalidad, limitan
el crecimiento de las firmasy su productividad.

19 Ibid.

20 Ministerio de Comercio, Industria y Turismo de Colombia (s/f).

21 Ministerio de la Produccion del Pert (2017).

22 V. Alaimo, M. Bosch, D. S. Kaplan, C. Pagés y L. Ripani, Empleos para crecer, Washington, D.C., BID, 2015.
23 Soloincluye la indemnizacion. Se excluyen los costos por preaviso de despido.

24 Silos empleados no valoran demasiado los beneficios obtenidos (por ejemplo, si la atencion en salud que
proporcionan es de mala calidad), puede que piensen que estarian mejor recibiendo un salario informal mas
altoy dejar de percibir aquellos servicios que obtienen trabajando en el mercado formal. Véase E. Cavalloy A.
Powell (eds.), Informe macroeconémico de América Latina y el Caribe 2018, Washington, D.C., BID, 2018.

25 Enparticular, los regimenes tributarios simplificados para fomentar la formalizacion de micro y pequenas
empresas condicionan el crecimiento empresarial y la productividad. Véase E. Cavallo y A. Powell (2018).
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Grafico 3.3: Composicion de los ingresos tributarios en los paises andinos, América Latina
y el Caribe, y paises de la OCDE, 2017
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Fuente: OECD.Stats.

Notas: Promedio simple de los paises que componen cada grupo. Corresponde a la suma de la recau-
dacion tributaria del gobierno central y los gobiernos subnacionales. Se excluyen las contribuciones a la
seguridad social. ALC y la region andina excluyen Venezuela. El promedio de la OCDE es simple y excluye
Chile y México. Las cifras se presentan netas de devoluciones.

Los gastos tributarios, ademas de reducir los ingresos publicos, introducen
distorsiones a la asignacion de recursos, y no favorecen la equidad. En teoria,
las exenciones tributarias tienen como proposito promocionar ciertos objetivos
de politica economica, por ejemplo, incentivar el ahorro, estimular el empleo, o
proteger la industria a través de renuncias totales o parciales a la recaudacion;
de esta forma, se establece un gasto tributario y se afectan los principios de
eficiencia, equidad y simplicidad de la estructura tributaria.2® Seqgun informacion
del CIAT,?” para los gobiernos de la region, los beneficios impositivos a las em-
presas por deduccionesy exenciones de impuestos han representado en Bolivia
un sacrificio del 0,12% del PIB, en Colombia del 0,65%, en Ecuador del1,2%, y en

26 Los incentivos tributarios corresponden a beneficios fiscales en los impuestos y gravamenes trib-
utarios que toman diferentes formas, como rentas exentas, deducciones adicionales, depreciacion
acelerada, tasas preferenciales, créditos tributarios, diferimientas, entre otros, que se aplican a
ciertos tipos de inversiones, sectores econémicos o zonas geograficas.

27 CIAT, Base de datos de gastos tributarios, Ciudad de Panama4, CIAT, 2018 (disponible en https://www.
ciat.org/tax-expenditures/?lang=en).
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Pert del 0,15%.28 Entendidos como una politica de gasto que se aplica a través
del sistema tributario y que esta fuera del proceso presupuestario regular,?®
los gastos tributarios como proporcion de los gastos presupuestarios de los
gobiernos centrales llegan aun 3% en Bolivia, aun 7% en Colombia, aun 10%
en Pertyaun20% en Ecuador.® Los gastos tributarios tienen repercusio-
nes negativas sobre la equidad horizontal y vertical debido a que favorecen
a grupos especificos de contribuyentes, sectores o actividades, por encima
del régimen general de impuestos; asimismo, les restan transparencia a los
mecanismos de seguimiento y control tributarios.3 En el caso de los impues-
tos indirectos, los gastos tributarios también representan una proporcion
significativa de la recaudacion potencial perdida, y son vulnerables a las de-
ducciones que favorecen a los estratos de mayores ingresos. Por ejemplo, se
estima que en Colombia los hogares del decil mas rico realizan el 31% de su
gasto total en bienes exentos, y mas del 60% de su gasto se dirige a bienes
gravados a la tarifa mas baja. De manera similar, en Colombiay Peru, el 90%
del gasto tributario en el IVA -en alimentos, bebidas y medicamentos- se filtra
a hogares no pobres, mientras que el 60% mas rico se adjudica el 80% vy el
74% del gasto en estos paises, respectivamente (véase el grafico 3.4). Estas
filtraciones equivalen a péerdidas de recursos fiscales de alrededor del 1% del
PIB en Colombiay del 0,1% del PIB en Peru.

28 Estos adoptan diferentes formas, entre las cuales cabe destacar: tasas preferenciales para ciertas
actividades (como el 15% a las actividades agropecuarias en Per), fuentes de financiamiento (como
la reduccion de 10 puntos porcentuales en la tasa nominal por reinversion de utilidades en Ecuador),
y otras mas generales como la devolucion de ciertos impuestos, par ejemplo, en Per(, o la deprecia-
cion especial para inversiones, etc.

29 L. Villela, A. Lemgrubery M. Jorratt, Los presupuestos de gastos tributarios: conceptos y desafios de
implementacion, documento de trabajo IDB-WP-131, Washington, D.C., BID, 2009.

30 CEPAL, Reforma fiscal en América Latina: ;Qué fiscalidad para qué desarrollo?, Santiago de Chile,
CEPAL, 2012.

31 Tan grave como la falta de progresividad, es el hecho de que individuos o empresas con niveles de
ingresos o tasas de ganancias semejantes paguen tasas efectivas de impuestos muy diferentes. Es
posible recaudar mas con tasas nominales menares, pues ello permite eliminar exenciones y trata-
mientos especiales que no solo erosionan la recaudacion, sino que distorsionan mas las decisiones
de inversion y produccion. Véase A. Corbacho, V. Fretes Cibils y E. Lora (2012).
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Grafico 3.4: Filtraciones en los gastos tributarios del IVA (porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion proveniente de Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018).

La recaudacion subnacional puede crecer significativamente. A partir del
ano 2000, los procesos de descentralizacion de la regién andina se aceleraron
y, con ello, también crecieron los desbalances entre gastos e ingresos.® Los
gobiernos locales de la region exhiben una elevada dependencia de las transfe-
rencias del gobierno central, las cuales suelen estar desligadas del desempeno
recaudatorio. Ademas, estos gobiernos poseen una muy baja autonomia para
determinar sus impuestos, y no generan los incentivos adecuados para mejo-
rar su propia recaudacion. Al mismo tiempo, a los gobiernos subnacionales se
les han delegado importantes responsabilidades en cuanto a la provision de
servicios educativos, de salud, agua y alcantarillado e inversion publica, entre

32 En Bolivia, Ecuadory Perd, la diferencia entre los gastos y los ingresos de los gobiernos subnacionales
se duplicd entre comienzos y finales de la década. Véase A. Corbacho, V. Fretes Cibils y E. Lora (2012).
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otros.¥ En 2017 larecaudacion de los gobiernos subnacionales de los paises de
laregion andina® represento en promedio cerca del 1,5% del PIB, cifra superior
al promedio de los paises de ALC (excluido Brasil, en el cual fue del 9,8% del
PIB, y Argentina, con un 5,5% del PIB). Los gobiernos subnacionales de Bolivia
y Colombia son los que ostentan la mayor recaudacion (1,2% y 3,3% del PIB,
respectivamente), mientras que Ecuador y Per( se encuentran rezagados, ya
que anivel subnacional recaudan alrededor de un 0,5% del PIB. Asimismo, como
consecuencia de la desiqgual distribucién de las bases tributarias en la regién
andina, larecaudacion subnacional esta concentrada en pocas ciudadesy terri-
torios. Por ejemplo, cuatro ciudades de Bolivia(La Paz, Santa Cruz, Cochabamba
y El Alto) recaudan casi tres cuartas partes de los ingresos totales municipales.
De forma similar, cinco ciudades de Colombia (Bogota, Medellin, Cali, Barran-
quillay Cartagena) recaudan casi dos tercios del total de los ingresos munici-
pales. En Ecuador hay dos ciudades (Quito y Guayaquil) que reciben alrededor
de la mitad de los ingresos tributarios municipales.®® En lo relativo a las cargas
tributarias distribuidas por tipo de impuesto, el impuesto a la propiedad es el
gque mayores recursos propios aporta a los gobiernos locales. Este impuesto
ademas posee un gran potencial para aumentar la recaudacion. Sin embargo,
la recaudacion proveniente del mismo escasamente representa un 0,8% en
Colombia, un 0,25% en Ecuadory un 0,3% en Peru. La baja recaudacion res-
ponde ala poca productividad del impuesto,3 la cual a su vez es consecuencia
de los bajos indices de cobertura, la existencia de catastros desactualizados,
y de metodologias de valoracion obsoletas que no capturan los valores de mer-
cado de los bienes inmuebles. En Colombia, por ejemplo, el 50% de los predios
rurales no esta catastrado, las propiedades estan subvaluadas en promedio en
un 40%-50%, y el registro de propiedades esta desactualizado entre un 25%
y un 39%.%" Ademas, otros aspectos que erosionan la base tributaria municipal

33 En Bolivia el gasto subnacional es de aproximadamente un 32%, aunque en los gobiernos subnacio-
nales se realizan mas del 60% de las adquisiciones del gobierno general. El gasto en adquisiciones a
nivel estadual en Perty Colombia alcanza cifras cercanas al 42 %. En Bolivia, durante 2016, el nivel de
gasto de capital representaba un nivel agregado cercano al 8% del PIB de los gobiernos regionales;
en el caso de los departamentos colombianos este gasto representaba el 9% del PIB. En cuanto a
los gobiernos locales, se destaca el caso del Perl, en donde la cifra agregada de gasto de capital
asciende a casi el 2% del PIB. Véanse A. Izquierda, C. Pessino y G. Vuletin (2018) y CEPAL (2018).

34 Gobiernos regionales/estatales y locales, cifras a 2017 (OECD.Stats 2017; disponible: https://stats.
oecd.org/).

35 A.Corbacho, V. Fretes Cibils y E. Lora (2012).

36 En Colombia, por ejemplo, la eficiencia media actual del impuesto predial se estima en un 46% de su
potencial recaudatorio. R. de la Cruz, L. G. Andrian y M. Loterszpil (eds.), Colombia: hacia un pais de
altos ingresos con movilidad social, Washington, D.C., BID, 2016.

37 R.delaCruz L.G. Andriany M. Loterszpil (2016).
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son la falta de captura de la revalorizacion del suelo derivada de los procesos de
urbanizacion, y lalimitada capacidad de gestion de las oficinas de administracion
tributaria municipal. Por ejemplo, en el caso de Bolivia, las oficinas de administra-
cion tributaria en muchos pueblos y nticleos urbanos solo cuentan con un director.

La fiscalizacién es un desafio. Los indicadores de gestion de las administra-
ciones tributarias muestran rezagos en su nivel de desarrollo y eficiencia en la
gestion y recaudacion de tributos. Las dificultades de la fiscalizacion refuerzan
el problema de la evasion y de la baja productividad de la recaudacion. La region
andina recauda la mitad de lo que potencialmente se podria recaudar por el IVA
(véase el grafico 3.5). Se estima que la recaudacion potencial de este tributo en
laregion asciende en promedio a alrededor del 11% del PIB, del cual un 57% se
recauda efectivamente, un 15% se diluye en gastos tributarios, y el restante 28%
corresponde a evasion. Vale destacar la heterogeneidad de la region enlo rela-
cionado con larecaudacion del IVA. Boliviay Ecuador recaudan entre un 60% y
un 65% de larecaudacion potencial del IVA, mientras que en Colombiay Pert se
recauda alrededor del 50%. En Peru el incumplimiento es todavia elevado y en
Bolivia la evasion del IVA haido aumentando en los Ultimos afos;® por su parte, en
Colombiay Ecuador las tasas son menores, pero todavia se ubican por encima del
20%. Elincumplimiento en el pago de este impuesto se explica, principalmente
por la falta de una cultura tributaria, la elevada informalidad y las limitadas capa-
cidades de las administraciones tributarias para fiscalizar y controlar la evasion.
Enlaregion andina existe una elevada densidad de usuarios de las administracio-
nes tributarias. Por ejemplo, en Colombia la poblacion econdémicamente activa
(PEA) por empleado de la administracion tributaria asciende a 7.700, cifra muy
superior al promedio regional; le siguen Ecuador (4.100), Bolivia (3.900)y Per
(2.800). Las probabilidades de verse sometido a una auditoria tributaria en la re-
gion son minimas. Pocas personas son contribuyentes registrados, solo el 10,1%
de la poblacion en Ecuadory el 17% en Perd. En Colombia, en 2010, la cantidad de
caontribuyentes registrados representaba un 17,3% de la poblacidn del pais, por-
centaje inferior al promedio de los paises de América Latina(23%)y a la media de
los paises de la OCDE (59%).3 Entre los contribuyentes registrados, solo el 0,1%
se ve sometido a auditorias en profundidad, y los ingresos efectivos por estas
auditorias representan el 0,5% de larecaudacion en Peruy el 0,8% en Bolivia. La

38 En el caso de Bolivia, se ha producido una tendencia al aumento de la tasa de evasion del IVA, quiza
debido a una sensacion de menor riesgo de los contribuyentes en cuanto a la fiscalizacion por parte del
Servicio de Impuestos Nacionales (SIN). Ello se ha producido a raiz de la declaracién de inconstitucio-
nalidad que elimind medidas como la clausura definitiva por la emision de facturas y la sancion paralos
que fabrican y comercializan facturas falsas (Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, 2017).

39 R.delaCruz L.G. Andriany M. Loterszpil (2016).
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Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales de Colombia(DIAN) tiene presencia
solo en 43 de los 1.121 municipios del pais, y la relacion funcionario fiscal/habitan-
te es de 1 por cada 10.000, la mitad del promedio regional. Ademas, se realizan
0.1% inspecciones sobre contribuyentes activos, cifra sustancialmente inferior
al promedio regional de 3,1%. La organizacion burocratica alrededor del cobro
de impuestos es uno de los aspectos que determina el grado de eficiencia de la
recaudacion. Las tasasy las reglas bajo las cuales se realizan las declaraciones,
y las que se aplican cuando se detectan fraudes, tambien son relevantes para
identificar los motivos subyacentes a la evasiony la elusion de impuestos. Enlos
paises andinos, la presencia de un sector informal de gran tamano (en nimero de
comerciantes y microempresas)abre interrogantes sobre el impacto que tendrian
las auditarias sobre los ingresos de este sector, en el cual es extremadamente
dificil hacer que las empresas informales se conviertan en formales.“0

Deberian simplificarse los criterios de tributacion a las empresas y fortalecerse
los mecanismos de seguimiento y control fiscal. Los sistemas tributarios de los
paises mas desarrollados contienen muchos elementos presuntivos, tales como
cronogramas de depreciacion estandar arbitrarios, deducciones estandar, e im-
puestos sobre las ganancias de capital, lo cual da idea del gravamen sobre los in-
gresos de las empresas. Estos criterios o similares se aplican alos impuestos sobre
las rentas empresariales en los paises de la region. Sin embargo, implementar un
impuesto sobre la renta a pequenas empresas no deberia depender de un com-
plicado calculo de las ganancias de los potenciales contribuyentes, el cual puede
resultar dificil de verificar. Por el contrario, deberia basarse en variables mas faciles
de medir, como, por ejemplo, en el caso de los restaurantes, el niUmero de mesas.“
Ademas, las nuevas formas de fraude tributario, de lavado de dineroy de crimen
organizado exigen actualizar la formacion del personal, y fortalecer la capacidad
de monitoreo de manera coordinada con las entidades, y servicios de policiay de
vigilancia del Estado. El fraude fiscal, sea evasion o elusion, es una herramienta
que aprovechan grandes contribuyentes de impuestos por ingresos personales
0 ganancias empresariales. Un ejemplo de lo anterior lo constituyen los fraudes
revelados por los denominados Panama Papers, en cuyo caso las agencias tributa-
rias no cumplieron con sus obligaciones de monitoreo y permitieron elevadisimos
montos de evasion, provenientes en general de practicas corruptas de politicos,
funcionarios de alto rango y evasores de altos ingresos.

40 J.Slemrod, Tax Systems in Beveloping Countries: Notes for the Keynote Lecture at the Inaugural Con-
ference of the Zurich Center for Economic Development, 12 de diciembre de 2016, 2016 (disponible en
https://www.econ.uzh.ch/dam/jcr:79e9554f-e7ac-4068-93e6-1921226ac68¢/Slemrod_Speech.pdf).

41 J. Slemrod (2016). Ibid.
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Grafico 3.5: Descomposicion de la recaudacion potencial del IVA en América Latinay el
Caribe (porcentaje)
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Fuente: Calculos propios con informacion del CIAT (2018), WEO (FMI), OECD.Stats y fuentes oficiales.

Principales caracteristicas del gasto en la region andina

El gasto publico ha crecido, y se ha caracterizado por un sesgo prociclico y au-
mentos mas que proporcionales en el gasto corriente. En laregion andina, al igual
que en otros paises de ALC, el aumento del gasto publico se produjo a partir del
incremento de los recursos generados por las exportaciones de commodities. Du-
rante el periodo de auge de los precios de las materias primas, los gastos totales
de los gobiernos andinos crecieron de manera significativa, especialmente desde
2010, cuando comenzaron a alejarse de la tendencia del resto de los paises de ALC,
en los cuales el gasto publico aumento a un ritmo mucho menor (véase el grafico
3.6).42 Este comportamiento en materia de crecimiento del gasto ha sido dife-
rente entre los paises andinos; entre 2006 y 2014, periodo del superciclo de los
commodities, los gastos como proporcion del PIB se expandieron notablemente en
Boliviay Ecuador. Por su parte, en Colombiay Pert aumentaron de manera mode-
rada. Con excepcion de Peru, las expansiones del gasto ocurrieron principalmente
enlos gastos corrientes, en lugar de orientarse al aumento de la inversion(véase el
grafico 3.7). Tal como sefialan Cavallo y Powell (2018: 59), “el gasto corriente aumenta

42 Paralos paises de ALC, la evidencia empirica basada en una muestra de 18 paises ha puesto en evidencia
que entre 1990y 2010 el gasto publico ha tenido un impacto positivo sobre el crecimiento per capita. Si se
desagrega el efecto del gasto, el mismo estudio muestra que el gasto en educacion, y la formacion bruta
de capital fijo (FBKF) del gobierno inciden fuertemente sobre el crecimiento del PIB per capita CEPAL,
Reforma fiscal en América Latina: ;0ué fiscalidad para qué desarrollo?, Santiago de Chile: CEPAL, 2012.

89 4«



Y90

Como acelerar el crecimiento economico y fortalecer la clase media
¥ AMERICA LATINA

en los tiempos buenos, pero no disminuye en los tiempos malos, mientras que lo
opuesto rige para el gasto de capital, que disminuye en los tiempos malos, pero no
aumenta en los tiempos buenos”.*® Por su parte, el empleo publico crecio de forma
significativa. Bolivia tiene la némina salarial mas alta de la region, la cual compro-
mete el 12% del PIB. En Peru la tasa promedio anual de crecimiento del empleo
publico fue del 2,5%, cifra que supera la tasa anual de crecimiento promedio de la
poblacion, del1,3%. En Colombia crecieron los gastos en salarios. Esto se explica
porgue existen multiples regimenes laborales, y una elevada contratacion directa
de los servicios profesionales. Asimismo, la escala de remuneracion que fija los
salarios minimos y maximos para las distintas categorias de empleo no se aplica de
manera uniforme. Por otra parte, las pérdidas de recursos por ineficiencias en las
compras publicas en los paises andinos ascienden al 2,3% del PIB.4* Las mayores
ineficiencias se presentan en Ecuadory Bolivia, en donde llegan casi al 3% del PIB;
en Colombiay Peru esta proporcién es algo inferior, ya que asciende al 2% del PIB.

Grafico 3.6: Gastos totales del gobierno general en los paises andinos y el resto de las
regiones, 2000-17 (porcentaje del PIB)

55%
50%
45%
40%
35%
30%
25%
20%
15%

Porcentaje del PIB

2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
20M
2012
2013
2014
2015
2016
2017

— ALC --=- ALC, exc. region andina —— Region andina

—— OCDE - promedio ~ ----- OCDE - 25% percentil OCDE - 75% percentil
Fuente: Elaboracion propia en base a OECD.Stats y WEO (FMI).

Notas: Promedio simple de los paises que componen cada grupo. Los datos corresponden a la suma de
los gastos del gobierno central, de los gobiernos subnacionales asi como de la sequridad social. ALC y la
region andina excluyen Venezuela. El promedio de la OCDE es simple y excluye Chile, México y Turquia.

43 E. Cavallo, Eduardo y A. Powell (eds.), Informe macroeconémico de América Latina y el Caribe 2018,
Washington, D.C., BID, 2018.

44 | aestimacion se realizo en el marco de la publicacion de A. Izquierdo, C. Pessino y G. Vuletin, Mejor gasto
para mejores vidas: cémo América Latina y el Caribe puede hacer mds con menos, Washington, D.C., BID,
2018. Se extrapolan los datos de ineficiencia y corrupcion correspondientes al umbral mas bajo de los
paises de la Union Europea(UE), y se corrige linealmente por la intensidad de la corrupcion en cada pais.
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Grafico 3.7: Composicion del gasto del gobierno general en los paises andinos y América
Latina y el Caribe, 2006-17 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia en base a WEO (FMI).

Nota: Promedio simple de los paises que componen cada grupo. Los datos corresponden a la suma de
los gastos del gobierno central y los gobiernos subnacionales asi como de la sequridad social. ALC y la
region andina excluyen Venezuela.

Los paises de laregion andina muestran heterogeneidad en la magnitud y distri-
bucion del gasto publico. En 2017 el gasto consolidado total del gobierno general
se ubico en promedio en un 30,8% del PIB, mientras que el promedio consolidado
de ALCyla OCDE ascendiaaun29,4% y un 43,5% del PIB, respectivamente. Los
paises de laregion presentan una gran heterogeneidad con respecto al tamano
del gasto publico. Asi, Pert(21,5% del PIB) se ubica como uno de los paises con
menor gasto publico, en tanto Ecuador, Boliviay Colombia presentan niveles de
gasto superiores al 30% del PIB. Asimismo, la composicion del gasto en laregion
andina difiere del promedio de ALC y de la OCDE. En primer lugar, las adquisicio-
nes totales constituyen el 41,3% del gasto total, cifra muy superior al promedio
de ALCy dela OCDE(27,8% y 32,1% del gasto total). Por otro lado, el gasto en
transferencias enla OCDE y ALC representa mas del 30% del gasto total, en com-
paracion con el 18,6% del gasto total en la region andina. Por ultimo, la proporcion
del gasto destinada a salarios en los paises andinos (26,6%) es similar al promedio
de ALCy de la OCDE.
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Grafico 3.8: Distribucion del gasto publico consolidado del gobierno general, 2017
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Fuente: Actualizacion de Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018).

Nota: Las datos de Bolivia, Colombia y Ecuador corresponden a 2017; los de Colombia, a 2016. Para los
fines del analisis de la eficiencia técnica del gasto de capital se incorporan los gastos relacionados con
inversion publica en otros rubros distintos de infraestructura, pero que se contratan bajo la modalidad
de obra publica. Esto es especialmente relevante en Bolivia y Ecuador. Para Ecuador la cobertura es el
sector publico no financiero (SPNF).

En 2017 las compras publicas de bienes, servicios y obras en los paises andi-
nos representaron el 41,8% del gasto del gobierno general, y conformaron el
principal rubro de gasto. El gasto publico en adquisiciones varia entre paises
(véase el grafico 3.9), llegando a mas del 45% del gasto total en Boliviay Peru.
En Peru esta mayor participacion se explica por la incidencia del gasto de ca-
pital en el gasto total.*s De igual manera, Ecuador y Bolivia presentan un fuerte
componente de gasto de capital en el gasto total, que asciende aun 25,4% y un
33,9%, respectivamente, lo que lleva a indagar particularmente en las causas de
laineficiencia de esta partida. En el caso boliviano, el incremento del gasto en
inversion publica responde al programa de expansion economica impulsado que
involucra el desarrollo de inversiones de larga escala.“® Por su parte, Colombia
ostenta un mayor componente de bienesy servicios (24,1% del gasto total) en

45 El gasto total peruano en compras publicas se divide en partes iguales entre el gasto de capital
(24,9% del gasto total), y el gasto en bienes y servicios (22,7% del gasto total).

46 FMI, Consulta del Articulo IV para Bolivia, Washington, D.C., FMI, 2017.
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comparacion con el gasto de capital, que representa un 11,8% del gasto total.
De este gasto en adquisiciones de bienes, servicios y obra publica, en prome-
dio paralaregion, el 41% se realiza a nivel subnacional (provincial y municipal),
siendo notable en Bolivia, Colombiay Peru, donde el 54%, 49,2% y 43,8% de
las compras publicas se efectla a nivel regional, mientras que en Ecuador el
mismo representa un 17,3%.

Grafico 3.9: Gasto en compras publicas, 2017 (porcentaje del PIB y del gasto publico)
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Fuente: Actualizacion de Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018).

El tamano y la estructura del empleo publico en cada pais presentan variacio-
nes significativas. En la region andina, Bolivia se ubica como uno de los paises
con mayor gasto en némina publica, con un 34,7% del gasto total, sequido de
Ecuadory Peru, donde el mismo representa cerca de un 27% del gasto total,
respectivamente (véase el grafico 3.10). Por su parte, Colombia es uno de los
paises que destina menor proporcion de su gasto a nomina publicaen ALC: un
17% del gasto total. La parte correspondiente a los gobiernos locales es signifi-
cativa en Colombiay Peru, donde cerca del 44% del gasto salarial corresponde
al gasto provincial y municipal, mientras que en Boliviay Ecuador este mismo
asciende a cerca del 11%.
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Grafico 3.10: Remuneracion a los empleados, 2017 (porcentaje del PIB y del gasto publico)

Bolivia

Peru

Colombia

14 12 10 8 6 4 2 0 0 10 20 30 40
Remuneracion a los empleados Remuneracién a los empleados
como porcentaje del PIB como porcentaje del gasto total

Fuente: Actualizacion de Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018).

Los paises andinos destinan en promedio un 18,6% del gasto total a transfe-
rencias. Dentro de las transferencias se encuentran los programas sociales (las
transferencias monetarias condicionadas, TMC)y las pensiones no contributivas
(PNC), los subsidios a las empresas (sobre todo los subsidios a la energia)y las
pensiones contributivas. Colombia se ubica como el pais de la region que mayor
gasto exhibe en este rubro, ya que las transferencias en este pais representan
un 26,2% del gasto total (8,3% del PIB). En Boliviay Ecuador el gasto destinado a
transferencias presenta niveles similares, ubicandose en un 17% del gasto total.
Por su parte, Peru es el pais que menos recursos destina a este rubro (11,6% del
gasto total).

Eficiencia del gasto en laregion andina

Al considerar el efecto conjunto de las ineficiencias técnicas generadas en las
adquisiciones publicas, laremuneracion a empleados y las filtraciones en las
transferencias, se observa que los paises de la region andina han podido ahorrar
en promedio un 5,1% del PIB, lo cual representa alrededor del 16% del gasto to-
tal. De acuerdo con las estimaciones presentadas en Izquierdo, Pessino y Vuletin
(2018), los paises con mayor ineficiencia técnica de la region andina son Ecuador
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y Bolivia (véase el grafico 3.11), donde dicha ineficiencia asciende aun 18,7% y
un 17,9% del gasto total, respectivamente. La mayor ineficiencia para el caso
de Ecuador se centra en las compras publicas, sequidas por la remuneracion a
empleados(7,2% y 6% del gasto total, respectivamente). Por otra parte, en Bolivia
las ineficiencias en las compras publicas es el principal rubro por mejorar(8,3%
del gasto total), junto con las filtraciones en las transferencias (7,2% del PIB). En
Colombia la ineficiencia técnica del gasto se ubico en un 5% del PIB, casiun 16%
del gasto total. Las mayores fuentes de ineficiencias en Colombia se deben alas
compras publicas(6,2% del gasto total)y a filtraciones en las transferencias (5,9%
del gasto total). En contraste, con una ineficiencia del 2,5% del PIB, Pert es uno
de los paises con menor grado de ineficiencia en ALC, la cual representaun 11,6%
como proporcion del gasto total. Al desglosar la ineficiencia de Perud por rubros,
se observa que un 8,3% del gasto corresponde a las compras publicas, seguido
de lasfiltraciones en las transferenciasy en laremuneracién a empleados, rubros
cuyas cifras asciendenaun 1,8% y un 1,6 % del gasto total.

Grafico 3.11: Estimaciones de la ineficiencia técnica en transferencias focalizadas, compras
publicas y remuneracion a empleados, 2017 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Actualizacion de Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018).
Nota: Para el célculo de las filtraciones en transferencias de Ecuador se utiliza el promedio de ALC.
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Eficiencia técnica en las adquisiciones publicas

En infraestructura los sobrecostos son habituales. En ciertos casos se pueden
reducir o eliminar para generar ahorrosy eficiencia en las compras publicas. Los
sobrecostos representan el 48% del costo total de lainversion en infraestructura
en América Latina(28% en el resto del mundo)(Flyvbjerg, 2016), siendo mayores
en los proyectos mas grandes y complejos (represasy vias férreas) que en los
mas sencillos.*” Izquierdo, Pessinoy Vuletin (2018) calculan que los sobrecostos
de los proyectos financiados en ALC por bancos multilaterales de desarrollo
(BMD)*® ascienden a un promedio del 17% al 22%. Para los paises de la regién
andina, el sobrecosto estimado es de un 19,79%. Suponiendo que los sobre-
costos de los proyectos financiados por los BMD representan un limite inferior,
el potencial para lograr una reduccion es del orden del 26%-31%. Dado que el
gasto publico en infraestructura representa alrededor del 2,5% del PIB regional,
la rebaja de sobrecostos hasta el limite inferior podria tener como resultado un
ahorro de costos de mas del 0,65% del PIB regional.

Los contratos de proyectos de inversion a gran escala del sector infraestruc-
tura en los paises de la region andina han sufrido multiples renegociaciones
que generaron ineficiencias del gasto publico. Izquierdo, Pessino y Vuletin
(2018) estiman que el malgasto de fondos publicos llega aproximadamente al
26% del costo de los proyectos.*® En los proyectos para los cuales Odebrecht
pago sobornos, las renegociaciones de los contratos alcanzaron el 71,3% de
las inversiones iniciales, en comparacion con un 6,5% en los proyectos en que
Odebrecht no pagd sobornos. Bitran et al. (2013) examinan las causas y costos
de las renegociaciones de los contratos de concesiones viales en Colombiay
Peru entre 1994 y 2010. En total, los contratos tuvieron 430 cambios, que repre-

47 Los sobrecostos no siempre son necesariamente malos ni son el resultado de la falta de experiencia,
laineptitud o la corrupcion. La inversion eninfraestructura es grande, irregular (en tipo, frecuenciay
tamanio de los proyectos) e implica riesgos considerables en la construccion, en su mayoria relacio-
nados con la imposibilidad de anticiparse a las contingencias.

48 Como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)y el Banco Mundial.

49 El Departamento de Justicia de Estados Unidos descubrig sobornos a funcionarios de América La-
tina pagados por la megaempresa de construccion brasilefia Odebrecht para asegurar contratos
publicos con Petrobras. Se trata de la investigacion mas amplia sobre corrupcion que se haya llevado
a cabo en la historia de América Latina, pues abarca un total de 14 paises. La empresa reconocio
haber pagado USS737 millones en sobornos entre 2011y 2016 para asegurar contratos por un valor
de USS2.800 millones repartidos en unos 100 proyectos en 10 paises diferentes. Segun informacion
detallada sobre los casos de corrupcion registrados entre 2001y 2016 por Odebrecht, en la region
andina en particular se vieron afectados 38 proyectos del sector de infraestructura por USS$20.767
millones, repartidos de la siguiente manera: 24 en Per(, 10 en Ecuador y cuatro en Colombia(Campos
etal., 2019).
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sentaron un costo fiscal de USS5.600 millones (+86% del monto original)y 131
afos adicionales en los términos de concesion.® En promedio, cada contrato de
concesion se maodifico alrededor de dos veces al ano. En el sector de vialidad, la
falta de disponibilidad predial es un importante factor de incumplimiento de los
cronogramas de obray de sobrecostos.5 En el caso de Peru, los contratos de
concesion vial sumaron USS2.300 millones cubriendo unos 5.500 km de rutas;
ahora bien, 11 de los 15 contratos se renegociaron al menos una vez al ano, su-
mando en total 53 modificaciones. Las modificaciones mencionadas generaron
un costo fiscal de méas de USS300 millones y agregaron nueve afos a los térmi-
nos de la concesion. En promedio, cada contrato de concesion se modifico casi
unavez al afo. En el caso de Bolivia, Ortiz(2018) analiza 94 decretos supremos
que habilitaron de manera excepcional la contratacion directa en dicho pais en
proyectos que deberian haberse realizado mediante licitacion o concurso publi-
co, resaltando que en solo 31de los mismos se establecieron limites de cuantias
por USS1.500 millones.®2

El gran volumen de transacciones que involucran los procesos de
adquisiciones de bienes y servicios, a diferencia de la obra publica, suele
generar ineficiencias en términos de costos unitarios. En Peru se realizan
muchos procesos de adquisiciones para un numero reducido de familias de
mercaderias que el gobierno adquiere periédicamente (vehiculos de pasajeros,
cemento, petroleo, entre otros). El sistema de adquisicion publica estd en manos
de mas de 3.200 entidades, lo cual muestra un alto nivel de fragmentacion.
Este hecho, junto con la falta de coordinacion entre las entidades, no permite
planificar ni llevar a cabo procesos de adquisiciones mas amplios.%® Segun el
Banco Mundial (2017), la implementacion de estrategias de adquisicion mas
eficientes podria generar un ahorro fiscal de hasta un 0,4% del PIB. % Por otro
lado, Perti Compras (2019) estimé que por una serie de mejoras en la gestion

50 Los autores identifican que en Colombia los 25 contratos sumaron USS6.500 millones y cubrieron
4.800kmde caminos, ytodos ellos serenegociaron almenosunavez. Por su parte, lasrenegociaciones
agregaron 1.000 km de caminos a los contratos existentes.

51 R.delaCruz L. G. Andriany M. Loterszpil (2016).

52 El sector salud es el que tuvo el mayor porcentaje de contrataciones directas, ya que los cinco
decretos supremos con montos mas elevados correspondieron a este sector. De los restantes
63 procesos promulgadas sin un monto limite para las contrataciones directas, las compras se
efectuaron principalmente para el Ministerio de Salud (18), Ministerio de Obras Publicas, Servicios y
Vivienda (16), ministerios de Defensay de Desarrollo Ruraly Tierra(14), y empresas publicas, incluidos
los Yacimientos Petraliferos Fiscales Bolivianos (YPFB)(13).

b3 Los problemasen la planificacion de las adquisiciones hacen que el nivel de ejecucion de las mismas
resulte bajo, tanto en el gobierno nacional como en los gobiernos regionales y locales.

54 Equivalente al 22% del malgasto en compras publicas estimado por el BID (2018).
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de las compras publicas y desde su creacion en 2008 se generaron ahorros
equivalentes al 6% de las compras publicas de bienes y servicios(0,2% del PIB). %
En el caso de Ecuador, las compras publicas se concentran en pocas provinciasy
pocas familias de bienes, una caracteristica que puede facilitar laimplementacion
de estrategias de compras publicas eficientes. El Banco Mundial (2019) estima
que por disminuir la cantidad de transacciones que involucran las contrataciones
de ciertas familias de bienes(alimentos, metales y maquinaria) se podrian haber
generado ahorros de eficiencia por el 7,.3% de las compras totales efectuadas en
el periodo 2013-17, cifra equivalente al 0,7% del PIB.

Eficiencia técnica en la administracion publica

En relacion con el tamano de la fuerza laboral empleada por el gobierno con
respecto al empleo total, los paises de la region andina muestran un nivel
inferior al promedio de ALC (12,7%). En Pert y Ecuador aproximadamente un
9% del total de los empleados se encuentra en el empleo publico. En Colombia el
empleo publico representa un 4% del empleo total %8y en Bolivia, un 13%. La mayor
cantidad de empleados publicos en los paises se desempenan principalmente en
los sectores de educacion, saludy fuerzas armadas.5’

El sector publico paga salarios superiores a los del sector privado, controlando
por diferencias observables de productividad y habilidades, y esta prima salarial
es mayor para los menos calificados. Para los mismos niveles de capital humano,
en 2014 los salarios del sector publico de los paises andinos eran, en promedio,
un 35% mas altos que los del sector privado, porcentaje superior al promedio
observado de ALC, que entonces ascendia a un 26% (véase el grafico 3.12). Para
Ecuador, Guerrero(2013) analiza los diferenciales salariales entre el sector publico
y privado para el ano 2011, hallando que existe una diferenciacion salarial del

55 Entre ellas, el uso de catalogos electronicos desde 2017 para 21 familias de productos (24.360 pro-
ductos), lo cual segun sus estimaciones ha alcanzado ahorros por un 0,05% del PIB; el uso de com-
pras corporativas y contrataciones por encargo desde 2016, con herramientas de estandarizacion
(homologacion y subasta inversa) y compras electronicas (catalogo electronico) que generan traza-
bilidad; el cotizador electrénico para dinamizar los actos preparatorios de las compras por catalogo
electronico; y la estandarizacion de procedimientos con fichas de homologacion de requerimientos y
fichas técnicas de subasta inversa. Véase la pagina https://www.perucompras.gob.pe/infoarmacion/
presentaciones.php.

56 A.Izquierdo, C. Pessinoy G. Vuletin (2018).

57 Eldato de Bolivia corresponde a estimaciones propias en base a datos del empleo publico del Ministerio
de Hacienda de Bolivia y datos del mercado laboral tomadaos de la base del Banco Mundial. La parte de
la concentracion de empleados en educacion y fuerzas armadas para Bolivia se obtiene del informe del
Ministerio de Hacienda de Bolivia; en el caso de Colombia, de Bernal et al. (2018), en base a las cuentas
nacionales; en el caso de Per(, de SERVIR; para Ecuador, del Ministerio de Finanzas de Ecuador.
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orden del 50% a favor de los empleados publicos. Ademas, Carrillo Maldonado y
Vasconez (2015) encuentran que en Ecuador las instituciones constitucionales
de controly con mayor poder politico® tienen las mayores brechas de salario
positivas con respecto a la mediana del sector publico (de un 50% a un 120%
mas), mientras que la brecha salarial es negativa en un 62% para las juntas
parroquiales®y también para las entidades de educacién basica y media, entre
otras. Segun los céalculos de la Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR),®°
existe una prima salarial promedio a favor del trabajador del sector publico
peruano del orden del 11%.8' Esta brecha resulta mayor cuanto menor es el nivel
de calificacion del trabajador. Los funcionarios publicos con estudios secundarios
perciben remuneraciones superiores a las de sus pares del sector privado formal
(+39% )82y, para aquellos con estudios superiores, las remuneraciones son
inferiores que las de sus pares del sector privado formal (-3%). En BID (2016) se
calcula que la brecha salarial promedio de los docentes, auxiliares y meédicos
del sector publico de Peru en relacion con el sector privado para 2014 era del
ordende un28%, un63% y un 4%, respectivamente. En el caso de Colombia,
seqgun calculos de Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018) la brecha salarial entre
empleados publicosy privados de igual calificacion alcanza el 47%, siendo mayor
para las escalas mas bajas. Nuevamente de acuerdo con calculos del BID(2016),
el salario promedio de un docente del sector publico es de dos a tres veces la
remuneracion que percibe su par en el sector privado, tanto en el nivel primario
como en secundaria. La brecha ademas aumenta cuanta mas experiencia laboral
tenga el docente. Asi, la brecha salarial entre ambos sectores es de dos veces
para los docentes con menos de cinco anos de experiencia, mientras que es
superior a tres veces para aquellos con mas de 20 afios de ejercicio laboral.® La
remuneracion percibida por los médicos del sector publicoy privado no parece
registrar diferencias significativas. Por otro lado, en el caso del personal de
enfermeria, que tienen menor calificacion, existe una brecha aproximada de un
34% en favor del sector publico. En el caso de Bolivia, segun Gindling et al.(2019),

58 La Procuraduria, la Contraloria General del Estado (CGE), la Superintendencia de Telecomunicacio-
nes, la Superintendencia de Compafiias, la Fiscalia, entre otras.

59 Lasjuntas parroquiales cumplen el papel democratico en las zonas rurales donde no hay municipios.

60 Los datos se han elaborado en base a la Encuesta Nacional de Hogares (Enaho) de 2017 realizada por
el Instituto Nacional de Estadistica e Informética (INEI).

61 Serefiere al salario mensual de bolsillo. No se dispone de datos por sectores ni niveles de gobierno.
62 Se considera solo el ingreso principal mensual del encuestado.

63 Esto se debe en parte a que el salario de los docentes publicos con mayor antigiedad se rige por
un estatuto mas generoso (Decreto 2277 de 1979) que el de aquellos docentes que ingresaron a la
carrera con posterioridad al afo 2001 (entrada en vigencia del nuevo estatuto, Ley 715 de 2001).
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la prima salarial del sector publico es mayor para las mujeres y los trabajadores
menos calificados. Los trabajadores mas calificados del sector publico reciben un
salario similar o inferior al de sus contrapartes del sector privado formal. En este
sentido, la prima salarial en el sector publico es mayor para los trabajadores con
menor nivel educativoy los trabajadores en ocupaciones de las escalas salariales
mas bajas. En base a la evolucion del indice salarial del sector publico, el salario
real se acelerd en Bolivia en los ultimos anos: de una caida del 23% entre 2004
y 201 aun crecimiento del 17% entre 2011y 2017. En dicho periodo, los salarios
crecieron para el personal menos calificado (servicios, obreros y eventuales)y
cayeron para el personal calificado (directivos, profesionales y técnicos).®

Grafico 3.12: Brecha salarial por pais de América Latina y el Caribe, 2014
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Fuente: Cerda y Pessino (2019).

64 Los salarios de los directivos, profesionales y técnicos y administrativos cayeron en términos reales
un 40,1%,10,8% y 9,8% entre 2004 y 2017, mientras que los salarios reales del personal eventual, del
Y100 personal de servicio y de los obreros aumentaron 62,6%, 20,5% y 32,8% en el periodo analizado.
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Eficiencia técnica en las transferencias

En ocasiones, los criterios de focalizacion, dispuestos a través de mecanismos
de seleccion de beneficiarios y reglas de implementacion de los programas,
no son adecuados y se registran filtraciones de las transferencias a personas
no pobres, con lo cual aumentan las ineficiencias del gasto publico. Las fallas
pueden deberse al diseno del programa o a la implementacion del mismo.
Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018), al considerar las filtraciones en los gastos
focalizados de los subsidios a la energia, los programas sociales y los beneficios
tributarios, calculan que Peru es el pais de la region andina que presenta la menor
ineficiencia de recursos en este tipo de transferencias(0,4% del PIB; 1,8% del
gasto total). Entretanto, Bolivia, con un 2,4% del PIB (7,2% del gasto total)y
Colombia, conun 1,9% del PIB(5,9% del gasto total), tienen un nivel de filtraciones
superior al de ALC(1,7% del PIB; 6% del gasto total)(grafico 3.13).

Grafico 3.13: Filtraciones en los gastos focalizados, 2016
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Fuente: Actualizacion de Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018).

La existencia de subsidios energéticos genera filtraciones del gasto en
transferencias a personas no pobres. Los precios artificialmente bajos del
combustible son por su naturaleza regresivos, representando una alta carga
fiscal y generando decisiones asignativas ineficientes. En paises como Bolivia
y Ecuador los subsidios a la energia constituyen una de las principales fuentes
de ineficiencias en las transferencias. Del Granado, Coady y Gillingham (2012)
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advierten que Bolivia ha sido de los paises con menor pass-through® durante el
superciclo de los commodities. El correlato ha sido un considerable aumento del
gasto en los subsidios a los combustibles, que pasaron del 2% del PIB ainicios
de ladécadade 2000aunb,7% en 2013y aun 4% en 2015 (IEA 2017).%8 Asi, mas
del 63% del beneficio derivado de los subsidios a los combustibles recae en la
poblacion no pobre (Banco Mundial, 2015;87 FMI, 2017%8). Para el caso de Ecuador,
Schaffitzel et al. (2019) estiman que el gasto en subsidios energéticos puede
oscilar entre el 0,8% y el 3,7% del PIB, dependiendo de los movimientos en el
precio internacional de los combustibles. Estimaciones de Carrillo Maldonado,
Diaz Cassouy Tejeda(2018) muestran que los subsidios a la energia para Ecuador
serian del orden del 3% del PIB. De acuerdo con Castilloy Gomez(2019), el 62%
de la poblacion beneficiaria del subsidio al gas domiciliario pertenece a los
tres quintiles superiores de ingresos.® Considerando un escenario de ajuste y
focalizacion de los subsidios,™ estos autores estiman un ahorro fiscal de USS1.595
millones en 2019, USS1.840 millones en 2020 y USS2.070 millones en 2021. En
contraste, los precios de la gasolina en Peruy Colombia son entre dos y tres
veces mayores que en Ecuador, el tripe en el caso del diésel, y entre ochoy
nueve veces superiores en el caso del gas(Jara et al., 2018).™ En particular, Pert
se ha destacado por tener tanto un sistema de estabilizacion de precios de los
combustibles que hace que el monto de los subsidios a la energia sea moderado,
como por contar con una lista especifica de bienes exentos del impuesto general

65 Definido como la razon (ratio) del cambio en los precios minoristas de combustibles y el cambio en
los costos de importacion de combustible.

66 La caida entre 2013 y 2015 responde a la baja en los menores precios internacionales del petroleo.
Los subsidios a los combustibles sumaron un 11,4% del PIB entre fines de 2003 y mediados de 2008,
yun 9,4% del PIB entre 2008 y 2014 (BID, 2017), superando a Venezuela(8,7%)y Ecuador (5,4%).

67 Banco Mundial, Rebalancing Inclusive Growth to Deepen Gains on Poverty and Inequality Reduction,
Washington, D.C., Banco Mundial, 2015.

68 FMI, Consulta del Articulo IV para Bolivia, Washington, D.C., FMI, 2017.

69 En linea con estos resultados, Llerena Pinto et al. (2015) observan que el decil més rico de la pobla-
cion de Ecuador recibe el 25% de los beneficios derivados de subsidios indirectos (gas propano,
gasolina, diésel y electricidad)y el decil mas pobre recibe solo el 5% de los mismos.

70 Elahorro prevé la eliminacion total de los subsidios a las gasolinas extra y ecopais, un desmontaje pro-
gresivo del subsidio al diésel en tres afios, y la focalizacion del subsidio al gas licuado de petrdleo (GLP)
en los dos quintiles mas pobres de la poblacion beneficiarios del Bono de Desarrollo Humano (BDH).

71 Los subsidios energeticos tienen efectos redistributivas diferentes, lo cual depende del tipo de com-
bustible de que se trate. Mientras que los subsidios a las gasalinas benefician principalmente a los
hogares con ingresos mas elevados, el subsidio al diésel y al gas favorece en mayor medida a los
hogares en los quintiles de ingreso mas bajo. En el caso del subsidio a la electricidad, su distribucion
entre los diferentes quintiles de ingreso es mas homogénea (Schaffitzel et al., 2019).
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a las ventas (IGV).” En Colombia, los subsidios en los servicios publicos y la
vivienda muestran deficiencias en su asignacion. Estas ineficiencias se deben
principalmente a errores en los sistemas de focalizacion.™ Asimismo, segun cifras
del Departamento Nacional de Planeacion (DNP),7 en 2015 méas del 50% de los
subsidios de pensiones se dirigieron al 20% mas rico de la poblacion, mientras
que el quintil de ingresos mas bajos recibio Unicamente el 4,3% de los subsidios.

Los paises de la region andina cuentan con programas de transferencias
condicionadas, cuyo diseio e implementacién contribuyen a focalizar los
beneficios en la poblaciéon pobre, aunque hay espacio para mejorar. Los
programas de TMC han desempefiado un rol fundamental en la region. Sin
embargo, persisten complicaciones en cuanto a su focalizacion, debido a que
los mecanismos para identificar a la poblacion pobre son imperfectos. En Bolivia,
entre los principales programas de transferencias condicionadas se encuentran
el Bono Juancito Pinto y el Bono Juana Azurduy. Segun datos del gobierno
boliviano, en 2017 casi el 50% de la poblacion se ha visto beneficiada por algun
tipo de bono de asistencia social,” lo cual ha generado un impacto significativo en
lareduccion de la pobreza del pais. No obstante, Apellay Blanco (2015)advierten
gue los mecanismos de seleccion de los programas son efectivos en alcanzar ala
poblacion mas pobre, aunque presentan distintos niveles de errores de inclusion
y exclusion asociados a problemas de disefio e implementacion.”™ Los programas
mejoraron el bienestar social y la expansion en la provision de servicios sociales
basicos, pero al no ajustarse por lainflacion tuvieron impactos mixtos y modestos
en losingresos de los hogares (Robles, Rubio y Stampini, 2015). En Colombia,

72 El'mayor componente de los gastos tributarios en el impuesto general a las ventas (IGV) es la exone-
racion de los productos agricolas (0,46% del PIB en 2019, de acuerdo con el Ministerio de Economia y
Finanzas [MEF]) contenidos en el apéndice | del Texto Unico Ordenado de la Ley del IGV.

73 Considerando esto, actualmente el gobierno colombiano se encuentra preparando la actualizacion
del Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios (SISBEN) con el fin de "aumentar la efi-
ciencia del gasto publico social”. Esto se debe a que en la version que hoy en dia utiliza el gobierno
(SISBEN 1), el 74% de los registros no se han actualizado desde el periodo 2009-11, por lo cual el
sistema ha perdido validez como mecanismo de focalizacion.

74 DNP, Hacia un Nuevo Sistema de Subsidios y Transferencias: Mas Justo, Transparente y Eficiente,
Bogota, DNP, 2018.

75 Incluido el programa de pensiones no contributivas “Renta Dignidad”.

76 Si bien el criterio de seleccion de beneficiarios del Bono Juancito Pinto representa un mecanismo
efectivo de focalizacién, cuatro de cada 10 nifios que asisten a escuelas publicas y seis de cada
10 que concurren a escuelas privadas con convenio son no pobres (Banco Mundial, 2015). Entre las
insuficiencias del programa se identifican “los grados cubiertas por el mismo, puesto que estan ex-
cluidos el nivel inicial, que tiene una muy escasa cobertura escolar, y cuatro grados de secundaria,
nivel en que hay una importante desercién y en el que los y las adolescentes tienen mayores gastos
en Utiles escolares”(Navarro, 2012).
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los dos principales programas de TMC son Familias en Accion y Jovenes en
Accién. Estos han evitado que en 2017 aproximadamente 350.000 personas
cayeran en la pobrezay 323.000 en la pobreza extrema, incrementando ademas
elacceso alaeducacion en la poblacion vulnerable. No obstante, el pais también
presenta importantes retos en cuanto ala focalizacion de sus programas, lo que
ha limitado su impacto (DNP, 2019). En Ecuador, el Bono de Desarrollo Humano
(BDH)es el principal programa de TMC. Este explica en buena medida la reduccién
de la pobreza en el pais durante los Ultimos afnos, y ha logrado ademas efectos
positivos sobre la matricula escolar y la incidencia del trabajo infantil (Schady y
Araujo, 2008; Edmonsy Schady, 2012). Sin embargo, se ha encontrado unimpacto
modesto del programa sobre la acumulacion de capital humano en el largo plazo,
por lo que este puede ser un instrumento insuficiente para que los hogares
puedan salir de la trampa de pobreza intergeneracional (Araujo et al., 2016).
Peru es el pais de laregion que presenta la mejor focalizacion en sus programas
sociales, con mecanismos de elegibilidad bien establecidos, que han permitido
una correcta centralizacion del gasto en proteccion social. El principal programa
de TMC, denominado Juntos, entrega incentivos monetarios a los hogares de los
distritos mas pobres del pais. Segun el informe de evaluacion 2017 del Programa
Juntos(MIDIS, 2017) la focalizacion ha operado correctamente, lo que ha permitido
atender alos mas pobres de entre los pobresy con ello acortar las brechas al
interior de este segmento. Las dos etapas del proceso de focalizacion son de
cumplimiento estricto. Aungue dejan un pequeno espacio para la discrecionalidad
de los administradores, pero el grueso de la informacion de las decisiones es
ajeno a sus posibilidades de manipulacion.” Gracias a ello, Juntos es uno de los
programas sociales con menores tasas de filtracion (Valenzuela, 2013).

77 La tasa de pobreza es calculada por el INEI o de acuerdo con el indice sintético del Sistema de Fo-
calizacion de Hogares (SISFOH). Este Ultimo es un sistema intersectorial e intergubernamental que
administra el MINDES y que provee informacion socioecondmica a las intervenciones publicas foca-
lizadas para la identificacion de sus potenciales usuarios, con la finalidad de contribuir a mejorar la
equidad y eficiencia en la asignacion de los recursos publicos.
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Eficiencia asignativa del gasto publico:
el caso de la descentralizacion

Otro de los factores que influye en el uso eficiente de los recursos publicos es
la denominada (in)eficiencia asignativa del gasto. La eficiencia asignativa se re-
fiere a como los gobiernos asignan su gasto en diferentes funciones -educacion,
salud, promocion social, inversion y defensa; entre generaciones, en distintos
niveles de gobierno-, con el fin de maximizar la productividad y el crecimiento
de la economia. Asi, debido a los procesos de descentralizacion que han cobra-
do fuerza enlos distintos paises de la region, este apartado se enfocara en las
principales ineficiencias asignativas de la distribucion del gasto entre los gobier-
nos centrales y subnacionales en los paises de la region andina. Los principales
argumentos a favor de la descentralizacion provienen de la teoria clasica del fe-
deralismo fiscal, que plantea que este proceso permite acercar los gobiernos
alos ciudadanos y asignar los recursos publicos de manera mas eficiente. Sin
embargo, la materializacion de los beneficios derivados de la descentralizacion
requiere una autonomia fiscal efectiva en los gobiernos locales, asi como una
adecuada capacidad institucional, que permita un proceso eficiente de rendicion
de cuentasy la definicion del gasto entre los diferentes niveles de gobierno. De
no existir estas condiciones, los procesos de descentralizacion fiscal pueden
empeorar la eficiencia en la prestacion de servicios publicos (Izquierdo, Pessino
y Vuletin, 2018).

Desde hace varios anos, los paises de la regién vienen incrementando sus pro-
cesos de descentralizacion fiscal. Asi, Bolivia, Colombia y Peru se destacan por
ser politicamente unitarios y tener un alto nivel de gasto publico local. En efecto,
los gobiernos subnacionales de Colombiay Peru ejecutan aproximadamente mas
del 32% del gasto del gobierno general, mientras que el promedio de ejecucion
por parte de los gobiernos subnacionales de ALC es del 18,6 %. Ademas, el gasto
subnacional ejecutado en Bolivia(29,9%) también se encuentra por encima del
promedio regional y algo por debajo del de la OCDE (32,2 %). Por ultimo, con un
11%, Ecuador es el pais andino con menor ejecucion del gasto por parte de los
gobiernos subnacionales, presentando un nivel de descentralizacion inferior al
promedio ALC (véase el grafico 3.14, panel A).
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Grafico 3.14: Gasto del gobierno subnacional, circa 2016

A. Gasto subnacional como porcentaje B. Desequilibrio fiscal vertical como
del gasto del gobierno general porcentaje del gasto subnacional
0CDE 32,2% 0CDE
ALC ALC
Regor Regor

Pert 35,6% Pert 87.4%

Colombia 32.0% Colombia 81,3%

Bolivia 29,9% Bolivia

Ecuador 1.0% Ecuador
0% 10% 20% 30% 40% 0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%100%
Porcentaje del gasto total Parcentaje del gasto total de
del gobierno general los gobiernos subnacionales

Fuente: Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018).
Nota: Se actualizaron los datos de Bolivia, Ecuadory Pert a 2017, y de Colombia a 2016.

A pesar de la descentralizacion del gasto en los paises andinos, los gobiernos
subnacionales de la region continian teniendo una autonomia fiscal limitada,
con poca capacidad para generar ingresos propios. Esto disminuye la trans-
parenciay larendicion de cuentas por parte de los gobiernos locales, limitando
los incentivos para mejorar la eficiencia del gasto. En el caso de los paises de la
region, la descentralizacion del gasto ha sido mas pronunciada que la descentra-
lizacion de los ingresos, lo que ha generado la aparicion de desequilibrios fiscales
verticales™ significativos. Asi, Peru, Bolivia, Ecuadory Colombia presentan des-
equilibrios fiscales verticales del 87,4%, 81,3%, 73,3% y 68,9%, respectivamente,
como porcentaje del gasto total de los gobiernos subnacionales, lo cual hace que
el promedio de la region andina se eleve muy por encima del de ALC (66,3% del
gasto subnacional)(grafico 3.14, panel B). En paises como Colombia los ingresos
propios generados por los departamentos del pais representan solo un 30% del
total de losingresos.™

78 Los desequilibrios fiscales verticales se generan cuando existe una brecha entre el gasto del gobier-
no subnacional y los ingresos propios del mismo.

79 Las transferencias del gobierno central nacional a los departamentos representan aproximadamen-
te un 50% de los ingresos totales, mientras que las transferencias por concepto de regalias (deriva-
das de la explotacion de recursos naturales) representan en promedio un 20% (Bernal et al., 2018).
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Instituciones: ineficiencias en la gestion del gasto
y recomendaciones

Compras publicas

Los procesos de compras en los paises de la region andina requieren una plani-
ficacion estratégica. De manera generalizada, se observa que los paises andinos
no disponen de unidades sectoriales de compras que efectuen una oportuna
programacion de sus adquisiciones anuales. No contar con informacion sobre los
bienesy servicios que demandan las entidades publicas limita la introduccion de
politicas estratégicas de compras publicas que minimicen los precios unitarios
y mejoren la calidad de los insumos por parte de las unidades centrales coordi-
nadoras de los procesos de contrataciones.

En los paises de laregion andina, la cobertura de los regimenes de compras y
las capacidades de las unidades de adquisiciones son limitadas. Aunque los re-
gimenes generales de contratacion establecen los principios para la mayor parte
de las oficinas publicas, en estos paises existe una gran cantidad de regimenes
especiales con disposiciones mas laxas en todas las etapas de la contratacion, lo
cual atenta contra la eficiencia de las compras publicas. En el caso de Ecuador, la
ley organica de empresas publicas faculta en mayor medida las compras publicas
con un solo oferente (50% del total entre 2013 y 2017), lo que genera un precio
(sobrecosto) sustancialmente mayor en relacion con aquellas que se efecttan
bajo procesos competitivos del régimen general (Sercop, 2019). En Peru casi el
30% del total de las compras publicas se realiza bajo los 13 regimenes especiales®®
vigentes que no estan sujetos a la coordinacion, a los métodos ni al control del ré-
gimen general (OSCE, 2019). La proliferacion de regimenes especiales (empresas
publicas, contratos entre entidades estatales, y sector defensay de inteligencia)en
Colombia explican que mas del 80% de los contratos por prestacion de servicios re-
curran a modalidades no competitivas de contratacion (Zuleta, Saavedray Medellin,
2017). Sumado alo anterior, cabe sefalar que los paises de laregion carecen de una
entidad central robusta que coordine y regule el sistema de compras publicas. Por
ejemplo, Colombia Compra Eficiente no dispone de recursos humanos suficientes
para conducir la coordinacion de los procesos de contrataciones en las entidades
territoriales. En Peru hay dos entidades que coordinan las compras publicas (Peru
Comprasy el Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado [OSCE]), pero
su articulacion es deébil, en tanto duplican acciones.

80 Se destacan, por su volumen de compras, PetroPer y las concesiones de Prolnversion.
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El volumen de adquisiciones publicas que se realiza en los paises de laregion
andina bajo contratacion directay con excepciones a métodos competitivos
genera ineficiencias en las compras publicas. El uso abusivo de las contrata-
ciones directas y/o bajo excepciones aumenta los precios unitarios y disminuye
la calidad y eficiencia del gasto.8" En Bolivia, si bien existe un régimen general
de contrataciones que se aplica a todas las entidades publicas, los causales de
excepciony contratacion directa sin limite de montos, que se ampliaron en mul-
tiples ocasiones, han afectado el nivel de competencia en el mercado de compras
publicas.® Una excepcion importante en el caso boliviano tiene lugar en la prefe-
rencia de productos nacionales por sobre los importados.® En Peru el bajo grado
de competencia que existe para ciertos mercados de bienesy servicios se ve
reflejado en el hecho de que el 70% de las compras (medido en nimero de casos)
se efectua bajo adjudicacion simplificada evitando entrar en un proceso licitatorio
o concurso que suele llevar mas tiempo (5% de los casos), y el 10% de las compras
(en monto) se realiza bajo excepciones al régimen general (Banco Mundial, 2017).8
En Colombia tres de cada cinco contratos o uno de cada tres pesos contratados
se formalizan a través de una contratacion no competitiva, particularmente a nivel
subnacional. Asi, hay mucho espacio para mejorar la competencia en el ambito
de las compras publicasy la eficiencia del gasto (OCDE, 2016).85 Seguin el Banco
Mundial (2019) el 75% de los procedimientos de contratacion llevados a cabo en
Ecuador entre 2013y 2017 se efectu6 con un oferente, pudiendo haberse ahorra-
do mas del 5% del costo de las compras si se hubiese sumado otro oferente al
procesoy diversificado la base de oferentes.

La mayoria de los paises de la region andina introdujo herramientas digitales
modernas que mejoran la eficiencia de las contrataciones, pero ain queda mar-
gen para generar mayores ahorros. Si bien todos los paises de la region andina,
excepto Bolivia, avanzaron con politicas estratégicas para centralizar las compras
publicas de bienesy servicios estandarizados, las ganancias de eficiencia pueden
aumentar. El Banco Mundial (2019) estima que la adopcion en Ecuador de grandes

81 Sejustifica que la contratacion de ciertos bienes y servicios de entidades publicas puntuales, inclu-
S0 bajo situaciones de emergencia, se realice a través de métodos no competitivos.

82 Ortiz(2018)analiza lajurisprudencia que, mediante 94 decretos supremos y 13 leyes que modifican la
Ley 1.178, autorizo contrataciones directas por BS 10.497 millones (equivalentes a USS1.520 millones
0aun4% del PIB).

83 Solo se pueden ofrecer productos importados en el caso de que no existan nacionales.
84 Enmontos, las licitaciones alcanzan el 60% de las compras publicas y en casos las excepciones el 1%.

85 La licitacion publica ha tenido una participacion baja en el nimero total de contratos (1%), pero su
participacion en el monto total de recursos contratados representa cerca del 17% para el periodo
2012-16 (Zuleta, Saavedra y Medellin, 2017).
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volumenes de compras consolidadas, catalogos electronicos y convenios marcos
generaria un ahorro del 10% de las compras de bienesy servicios, a partir de la
disminucioén de los precios unitarios.® En Peru se realizan muchos procesos de
adquisiciones para un numero reducido de familias de mercaderias adquiridas
regularmente. Segun el Banco Mundial (2017) desarrollar estrategias eficientes de
adquisicion generaria en Peru un ahorro fiscal del 0,4% del PIB.8” En Colombia la
introduccion de mecanismos de agregacion de demanda disminuyo los tiempos
y costos de contratacion de 3 mesesy 6 meses a 1horay 20 dias, y del orden del
20% del costo total entre 2013 y 2016. Sin embargo, estos ahorros podrian ser
mayores si los acuerdos marco de precios se adoptasen en las entidades del
orden subnacional (Bernal et al. 2018).

Enlinea con lo anterior, los paises de la region andina desarrollaron portales
electrénicos de contrataciones, aunque aun persiste en ellos un enfoque infor-
mativo en vez de centrado en las transacciones. El sistema de compras publicas
de Peru permite la realizacion de transacciones electronicas, pero el Sistema
Electronico de Contrataciones del Estado (SEACE)a cargo de OSCE solo se utiliza
para difusion y registro de informacion ex post. Aunque el portal Peru Compras
ofrece una gran variedad de innovaciones tecnoldgicas que mejoran la eficiencia
y modernizan los procesos de adquisiciones publicas, de manera transaccional
solo cubre el 8% de las compras publicas de bienes, excluye los servicios y la
obra publica, y aun no se utiliza a nivel subnacional. En el caso colombiano, el
Sistema Electronico de Contratacion Publica(SECOP) Il incluye la obra publicay
es transaccional y, como tal, permite a las entidades estatales hacer la totalidad
del proceso de contratacion en linea (DNP, 2018b). Sin embargo, lo utilizan apro-
ximadamente solo el 25% de las entidades publicas del nivel central, no estando
obligadas las entidades territoriales. En el caso de Ecuador, el Servicio Nacional
de Contratacién Publica(Sercop) gestiona el portal electrénico transaccional
de compras publicas que, como producto del convenio marco, cuenta con un
catalogo electronico desde el cual las entidades contratantes pueden realizar

86 Ecuador introdujo herramientas modernas y tecnologia de la informacion y la comunicacion (TIC)
para mejorar la competencia en las contrataciones de bienes y servicios del régimen general, en
donde las compras por subasta inversa electronica, licitaciones y catalogos electronicas represen-
tan algo mas del 75% del total (Sercop, 2019). En cambio, la contratacion de bienes y servicios por
regimenes especiales no recurre a estos procedimientos modernos que disminuyen los costos de las
compras publicas.

87 Hay un escaso aprovechamiento de las compras corporativas y por encargo de bienes y servicios,
en tanto se utilizan solo en el ambito nacional, y alcanzan el 10% del total. Los gobiernas regionales
y locales no aplican politicas de compras estrategicas, a pesar de ejecutar entre ambos casi el 20%
de las compras en bienes y servicios.
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sus adquisiciones en forma directa.® Para la adquisicion de bienesy servicios
normalizados que no consten en el catalogo electronico, las entidades contratan-
tes estan obligadas a realizar subastas inversas en las cuales los proveedores de
bienesy servicios equivalentes pujan hacia la baja el precio ofertado.® En Bolivia
el Sistema de Contrataciones Estatales (SICOES) es estrictamente un sistema
informativo de caracter ex post que publica la documentacion legal de cada pro-
ceso.® Para todos los paises, excepto Ecuador, si bien la mayor parte de la obra
publica se ejecuta en el ambito de los gobiernos subnacionales, laintegracion a
los sistemas electronicos de compras publicas es insuficiente.

Los avances en términos de transparencia y rendicion de cuentas de los pro-
cesos de compras resultan dispares entre los paises de la region andina. Peru
y Colombia desarrollaron observatorios de las compras publicas en sus por-
tales electronicos de adquisiciones, donde publican datos abiertos, analisis y
evaluaciones de los procesos de contrataciones.® En menor medida, el Sercop
de Ecuador publica informes mensuales, estadisticas y reportes del sistema
de adquisiciones efectuadas bajo el régimen general. En cambio, en Bolivia no
existe informacion publica de los procesos de contrataciones (por modalidad,
compras directas y excepciones por tipo).#2 Esto limita la rendicién de cuentas,
el escrutinio publico y las mejoras de eficiencia.®

88 Durante los ultimos anos, el Servicio Nacional de Contratacién Publica (Sercop) de Ecuador avanzd
con laintroduccion de herramientas modernas y TIC, para mejorar la competenciay asi la eficiencia
en las contrataciones de bienes y servicios del régimen general.

89 Enacto publico o por medios electrdnicos a través del portal.

90 Ensusinicios, el Sistema de Contrataciones Estatales (SICOES) report6 2.694 procesos de contrata-
cion en 2002, mientras que en la gestion de 2018 se informaron 89.675 publicaciones institucionales
(www.sicoes.gob.bo/portal/index.php).

91 Pert Observay el Observatorio del Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado (OSCE) en
Per(, y datos abiertos del Sistema Electronico de Contratacion Publica (SECOP) en Colombia.

92 Aexcepcion de Perty Colombia, con incipientes analisis de Pertt Compras, los paises de la region no
realizan evaluaciones del desempeno del sistema de compras.

93 Bolivia es uno de los paises de América Latina que presenta menor calificacion en materia de trans-
parencia presupuestaria (10 de 100), sequn el Indice de Presupuesto Abierto 2017 elaborado por Inter-
national Budget Partnership. En particular, la limitada informacidn disponible dificulta a los ciudada-
nos monitorear el gasto publico, participar en la toma de decisiones presupuestariasy promover una
rendicion de cuentas de las entidades publicas sobre el uso de los recursos publicos. Esta situacion
queda reflejada en el elevado Indice de Percepcion de la Corrupcion de Transparencia Internacional
(2018), donde Bolivia se ubica en el puesto 132 de entre 180 paises. La estructura anticorrupcion re-
sulta débil, en parte, por las limitadas capacidades institucionales y los escasos recursos asignados
(Banco Mundial, 2015).
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Se observa un bajo grado de profesionalizacion del personal a cargo de las
compras publicas, junto con un sistema de monitoreo y control estrictamente
legal y no de desempefio. En el caso de Colombia, la complejidad de la regula-
cion, asi como el escaso desarrollo y la gestion de las capacidades de los actores
del Sistema de Compra Publica, es uno de los problemas mas importantes para
las compras publicas, en particular a nivel subnacional. Como ejemplo de esto,
notese que la OCDE (2016) advierte que en Colombia los sistemas de control y sal-
vaguardia existen, pero debido ala complejidad de los procesos de adquisiciones
las entidades de control se focalizan en el cumplimiento de las reglas mas que en
mejorar los resultados comerciales, lo que limita las mejoras en eficiencia de las
compras publicas.® En Peru, por su parte, se observa un alto nivel de rotacion del
personal abocado a las compras publicas de las entidades ejecutoras, lo que difi-
culta la posibilidad de generar las capacidades técnicas que demanda el proceso.

Es necesario continuar avanzando hacia la centralizacién de las compras pu-
blicas mediante el desarrollo de portales electrénicos que permitirian incor-
porar TIC y herramientas modernas. Esto produciria economias de escalay una
mayor competencia en las compras publicas (compras corporativas, convenios
marco, subastas inversas, catalogos electrénicos y registros de proveedores).
Gradualmente, los paises andinos estan transformando los centros de compras
electronicas para que dejen de ser meramente informativos ex post o interactivos
y se vuelvan puramente transaccionales en tiempo real. A su vez, la difusion de
informacion y la transparencia de las compras publicas en Colombia y Pert han
mejorado a partir de la publicacion de datos abiertos e informes de evaluacion
en los observatorios de compras publicas de Compra Eficiente y Peru Compras/
OSCE. Sin embargo, de acuerdo con el diagnostico presentado anteriormente y
las recomendaciones de Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018), cabe considerar lo
siguiente:

i) Se debe modificar la normativa para que haya regimenes generales de ad-
quisiciones mas ampliosy simples en su cobertura por niveles de gobierno
e instituciones, y una menor presencia de regimenes especificos.

ii) Se debe ampliar el uso de métodos competitivos en los contratos (licita-
cionesy concursos publicos)y limitar el uso de excepcionesy la realizacion
de compras directas.

94 En Colombia, la vigilanciay el control de las adquisiciones esta a cargo de la Contraloria General de la
Republica y la Procuraduria General de la Nacion. A nivel departamental y municipal existen a su vez
otros organismos, como las personerias municipales o las veedurias.
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iii)  Enrelacion con los puntos anteriores, se debe fortalecer, o en el caso de
Bolivia, crear, una entidad central que coordine y regule las compras pu-
blicas o lograr la articulacion entre la entidad coordinadoray la encargada
de laregulacion.

iv)  Aunque Colombia, Ecuadory Perl estan avanzado poco a poco, se debe
mejorar y ampliar la cobertura del portal electrénico transaccional de las
compras publicas(sobre todo enlo referente alaincorporacion de la obra
publica, y las empresas publicas y subnacionales)y procurar que dicho
portal no sea meramente informativo ex post (Bolivia®), considerando que
el mismo deberia apalancarse con el uso de herramientas modernasy TIC
para el aprovechamiento de economias de escalay una mayor competencia
en las compras publicas.

v) Se debe apostar ala transparenciay contar con datos abiertos de las com-
pras publicas, en particular para el caso de Bolivia.

vi)  Porultimo, se necesita evaluar periodicamente el desempefo del sistema
de compras publicas.

95 En el Decreto Supremo N° 3548-2019 se establece que el Estado avanzara gradualmente con las
Y112 contrataciones publicas por medios electronicos.
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Administracion publica

La multiplicidad de regimenes laborales limita la coordinacion de la politica
de la administracion publica en los paises andinos. En todos los paises existe
una oficina central auténoma o de alto nivel que coordina la gestion de la admi-
nistracion publica. Sin embargo, uno de los factores comunes en cuanto a las
ineficiencias en la carrera administrativa es la existencia de multiples regime-
nes laborales, gobernados por una normativa propia que establece requisitos,
derechosy deberes para cada empleado. En Ecuador, a pesar de que la escala
de remuneracion impone minimos y maximos para las distintas categorias de
empleo, el sistema no es solido, ya que existen instituciones que se encuentran
por fuera de la escala homologada de salarios o con una implementacion parcial
de lamisma, lo que genera una gran movilidad laboral hacia ciertas instituciones
del sector publico (Garcia et al., 2016; lacoviello, 2014). En 2013 las autoridades
de Peru aprobaron la Ley 30.057 de Servicio Civil que busca establecer criterios
para simplificar y unificar algunos regimenes laborales. Sin embargo, dicha ley
reconoce la existencia de una multiplicidad de carreras especiales (diplomatica,
docencia universitaria, magisterial, militar, policial, penitenciaria y judicial), asi
como la diversidad de regimenes laborales adicionales (administrativo, asisten-
cial en salud, Régimen de Contratacion Administrativa de Servicios[CAS]).% En
Colombia hay mas de 40 regimenes especiales y especificos con esquemas de
derechos (beneficios)y deberes diferentes del régimen general. Los especia-
les son sistemas de origen constitucional como la contraloria, procuraduriay
fiscalia; y los especificos son de origen legal, como la cancilleria, la Direccion
de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN)y las fuerzas militares. Incluso los
regimenes especiales y especificos tienen sus propios concursos de carrera, que
no se realizan en el &mbito de la Comisién Nacional de Servicio Civil (CNSC). En
Bolivia se presenta una situacion similar.

Las brechas salariales a favor de los trabajadores del sector publico en relacion
con los del sector privado no estan sujetas a revision. La mayor parte de los pai-
ses de laregion andina no realizan ejercicios comparativos de la brecha salarial
entre trabajadores del sector publico y privado, a nivel general, por sector y nivel
de gobierno. Unicamente SERVIR de Pert analiza las brechas salariales a nivel
general, mediante un estudio de las encuestas de hogares y las bases de datos
de la plantilla de personal de la administracion publica.

96 Uno de los objetivos de la Ley N° 30.057 consiste precisamente en convertirse en una suerte de
paraguas que englobe dichas carreras y que eventualmente termine unificandolas (BID, 2016).
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Otra fuente de ineficiencia en el empleo publico es la elevada contratacion
directa de “servicios profesionales” como herramienta de gestion de los re-
cursos humanos. En el caso de Colombia, la contratacion directa de servicios
profesionales representa mas de la mitad de la contratacion en el orden nacio-
nal. Mientras tanto, en el orden territorial, este tipo de contratacion representa
mas del 80% de la contratacion total (Banco Mundial, 2015).7 Por otra parte, en
Pert existen aproximadamente 170.000 personas contratadas bajo la modalidad
de "locacion de servicios” en el sector publico, de las cuales aproximadamente
150.000 se encuentran en condicion de informalidad,® lo que representa un 11%
del empleo publico. En Ecuador existe aun la modalidad de contratacion ocasional
por servicios profesionales, la cual no sigue los requerimientos de los manuales, o
bien se aplican concursos de ingreso. De todos modos, conforme a la normativa,
este proceso es controlado por el ente rector, dentro del porcentaje determinado
en la Ley Organica de Servicio Publico (LOSEP). No obstante, siguen existiendo
excepciones autorizadas, como por ejemplo las relacionadas con contrataciones
eninstituciones nuevas, con proyectos de inversion, o con puestos enmarcados
en el grupo jerarquico superior (Jara Ifiguez, 2017).

Ademas, la proliferacion de contratistas en las entidades publicas va en de-
trimento del desarrollo de una carrera administrativa eficiente y del principio
de mérito en la funcién publica. En la mayoria de los casos, la vinculacion de
‘contratistas” no responde a criterios altamente competitivos y se realiza por
fuera del sistema de “ingreso por merito” a la administracion publica. Para el
caso colombiano, la elevada cantidad de contratistas responde en parte a que
los concursos de mérito para proveer los cargos de una carrera administrativa
son escasos. Asi, aproximadamente un 44% de los cargos de orden nacional y un
60% de los cargos de aorden territorial se encuentran vacantes, en encargo o pro-
visionalidad (Bernal et al., 2018).%8 En Peru la presencia significativa de personas
empleadas bajo la modalidad de “locacidn de servicios” se explica en parte por
las restricciones establecidas en las leyes para la contratacion de personal y la

97 Banco Mundial, Contratacion directa en Colombia: elementos de derecho internacional y considera-
ciones empiricas sobre su prevalencia. Practica Global de Buen Gobierno, Washington, D.C., Banco
Mundial, 2015.

98 Esta definicion de informalidad hace referencia a personas que se encuentran realizando labores
de manera subordinada pero no estan registradas en la planilla de empleo publico y por lo tanto no
pueden acceder a beneficios laborales.

99 R. Bernal et al. (2017). Informe final de la Comision del Gasto y la Inversién Pdblica, Bogota, Fedesa-
rrollo y La Imprenta Editores S.A. (disponible en https://www.fedesarrollo.org.co/sites/default/files/
LIB2017COMISION.pdf).
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mayor flexibilidad que permite este tipo de contratos.® En Colombia esta clase
de contratacion dificulta el monitoreo del numero de funcionarios publicos, ya
gue una cantidad importante es contratada bajo la modalidad de prestacion de
servicios y contratacion directa en rubros clasificados como transferencias o
inversion. Esto se realiza con el fin de eludir la ley que limita el crecimiento de los
gastos de funcionamiento en las entidades publicas(Bernal et al., 2018).

Los paises de laregion andina, excepto Colombia y en cierta medida Peru, no
cuentan con una base de datos centralizada de la administracion publica, que
sea amplia en su cobertura y que esté actualizada. Esta base de datos debe
contener informacion de perfiles, niveles de salario y experiencia; en caso de
no existir todo esto, debe haber un sistema de nomina electronica amplio que
permita efectuar evaluaciones institucionales y sectoriales de la némina salarial.

En la administracién publica el objetivo primordial es tener una oficina central
que coordine la politica de empleo y salarial en el sector publico. Esta ultima
debe ser coherente al interior del sector publico y con el sector privado, en tér-
minos de dotacion y beneficios salariales y no salariales. Asi, las principales re-
comendaciones son:

i) Aunque los paises cuenten con una oficina central de la administracion
publica(o una dependencia dentro de un ministerio), la misma deberia ser
autonomay coordinar la gestion de la administracion publica con la mayor
cobertura posible por nivel de gobiernoy para las distintas instituciones,
en linea con el ministerio de Hacienda.™

ii) Se debe procurar la creacién de una base de némina centralizada(amplia en
su coberturay actualizada) de la administracion publica, con informacion
de perfiles, niveles de salario y experiencia de los empleados.

iili)  Estabase de datos deberia ser uninsumo fundamental para realizar evalua-
ciones institucionalesy sectoriales de landmina salarial, asi como también

100 SERVIR, El reto de la informalidad en el sector publico peruano, Lima, SERVIR, 2017.

101 En el caso de Bolivia, se debe jerarquizar a la Direccion General del Servicio Civil del Viceministerio de
Trabajo, Servicio Civily Cooperativas como oficina central auténoma o de alto nivel que coordine la ges-
tion de la administracion publica. En Colombia y Pert la Comision Nacional del Servicio Civil y SERVIR,
respectivamente, son entidades auténomas, pero en ambos casos solo manejan concursos publicos y
las evaluaciones de desempenio. Por otro lado, la Direccion de Servicio Civil del Ministerio de Trabajo en
Colombiay Bireccion de Recursos del MEF en Pert coardinan el tema de la politica de empleo y los sala-
rios. Asi, queda por coordinar a ambas instituciones para relacionar el tema de competencias, méritos
y organizaciones con los beneficios otorgados y con las dotaciones de personal.
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gjercicios comparativos de la brecha salarial entre trabajadores del sector
publicoy privado.10?

iv)  Hay que actualizar las normas necesarias que requlan la administracion
publica para que permitan en la practica realizar procesos competitivosy
meritocraticos para el desarrollo de la carrera administrativa.'o®

V) Debido a la descentralizacion de los servicios sociales, se necesita fortale-
cer lagestion de laadministracion publica a nivel subnacional para mejorar
la eficiencia del gasto en remuneraciones.

vi)  Espreciso establecer que todos los contratos de prestacion de servicios o
de vinculacion de mano de obra se registren como gasto de personal para
su mejor monitoreo y control. Esto ultimo es un reflejo de las restricciones
impuestas por las leyes actuales en los paises de la region andina que im-
piden una asignacion eficiente y adecuada de los recursos humanos entre
las distintas areas del Estado.

vii) Finalmente, para muchos de estos cambios, se necesita actualizar las
normas, las cuales, como en el caso boliviano, cuentan con 20 anos de
vigenciay se encuentran obsoletas.

102 Como ya se menciond, todos los paises de la regién muestran brechas salariales positivas con res-
pecto a los trabajadares publicos, pero Ecuador es el pais con la mayor brecha y donde mayor ahorro
se puede lograr.

103 Todos los paises andinos cuentan con un sistema de carreras administrativas de la administracion
publica que prevé de jure la utilizacién de criterios de competencia y meritocracia para la contra-
tacion, la remuneracion y los ascensos. Sin embargo, de facto priman practicas que escapan a las
normas y muchos de los ascensos y promociones estan congelados (como en Pert y Colombia). En
Colombia, la Comision Nacional del Servicio Civil esta avanzando para llenar las vacantes segun cri-
terios de competencia y meritocracia.

104 En Boliviala Ley del Estatuto del Funcionario Publico data de 1999, en Colombia la Ley 909 es de 2004,
en Ecuador la Ley Organica del Servicio Civil y Carrera Administrativa data de 2010, y en Pert la Ley
de Servicio Civil es de 2013. En este caso, el gobierno peruano se halla en una transicion de acuerdo

Y116 con la cual los empleados publicos eligen pasar voluntariamente al nuevo régimen.
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Transferencias

Los paises andinos no tienen un sistema integrado de datos administrativos
sociales y fiscales que permitan el intercambio masivo y de calidad para focali-
zar el gasto, como el sistema SINTyS de Argentina (Izquierdo, Pessino y Vuletin,
2018). Enlaregion andina se usan sistemas de mean-tested o prueba de medios
de subsistencia o geograficos basados en datos geograficos que tienen errores
de inclusién mayores al 50%. Estos métodos de focalizacion son ineficientes,
ya que representan solo del 50% al 60% de la variabilidad observada en los ni-
veles de vida. Los sistemas de informacion integrada con datos administrativos
actualizados implementados en Argentina con la creacion del SINTyS en 1997
podrian servir como modelos iniciales para mejorar la focalizacion en los paises
de laregion (Pessino y Fenochietto, 2007; Azevedo, Bouillon e Irrazabal, 2011;
Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018). En Colombia, el Sistema de Identificacion de
Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales(SISBEN, versién lll) clasifica a
la poblacion a través de un puntaje, de acuerdo con sus condiciones socioeco-
némicas, para otorgar subsidios sociales. EI SISBEN se esta actualizando para
el que el proceso de focalizacion de los hogares beneficiarios de subsidios para
los servicios publicos residenciales sea mas eficiente. Para ello, se vale no solo
de la generacion del puntaje asociado a la calidad de vida de las personas, sino
también de informacion geograficay cartografica, e informacion del Instituto
Geografico (IGAC)y de la Unidad de Gestion de Pensiones y Parafiscales (UGPP),
bajo el concepto de “integracion de instrumentos”, en funcion de la pertinencia
(capacidad de pago, informacion geografica), y busca que su uso se enmarque
en el concepto de focalizacion integral. Sin embargo, dichas mejoras son insu-
ficientes comparadas con la capacidad de tener un sistema digital integrado.
En Bolivia, la Unidad de Analisis de Politicas Sociales y Economicas (UDAPE) ha
avanzado en el disefio conceptual de un sistema de informacion que permitira el
intercambio de datos entre agencias(programas sociales, tributarios y de sequ-
ridad social, registros de las personas y de la propiedad). Esto permitira mejorar
la focalizacion de los beneficiarios de programas sociales. Sin embargo, queda un
largo camino para determinar su puesta en marcha, que es la parte mas compleja
de dichos sistemas.

En Perq, asi como en Ecuador, tampoco existe un sistema digital integrado.
El Sistema Nacional de Focalizacion (SINAFO) de Pert es de tipo intersectorial e
intergubernamental, y provee informacion socioeconémica para las intervencio-
nes publicas focalizadas, de modo de identificar sus potenciales usuarios, con
la finalidad de contribuir a mejorar la equidad y eficiencia en la asignacion de los
recursos publicos. En Ecuador, para la seleccion de beneficiarios se recurre al
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Registro Social y ala Direccion del Registro Interconectado de Programas Socia-
les (Registro Social, ex SELBEN). Estas dos fuentes, junto con la base de datos
de beneficiarios activos al pago, conforman el registro de destinatarios de los
principales programas sociales, incluido el BDH. No obstante, no existe todavia
una articulacion del Registro Social con los beneficiarios de los subsidios ener-
géticos (hogares) para mejorar la eficienciay focalizacion.

Uno de los mayores desafios que enfrentan los paises andinos atarie a las trans-
ferencias y los subsidios energéticos (excepto para Peru), ya que se necesita
mejorar su focalizacion con un sistema de datos integrados. Aunque se trata de
un desafio en términos politicos, habria que avanzar en los siguientes objetivos:

i) Calcular el gasto en transferencias por programas sociales, subsidios ener-
géticos™®(en especial en Ecuadory Bolivia), gasto tributario™®(Colombia)
y suimpacto deseado en la poblaciony la economia.’®?

ii) Evaluarlas filtraciones de dichas transferencias a beneficiarios no pobres
y desarrollar un sistemay procedimientos para mejorar la focalizacion de
las transferencias.®

iii)  Generar un mayorintercambio de datos(programas sociales, bases tributa-
riasy de seguridad social, registros de las personas y propiedad, etc.) entre
los organismos del gobierno sobre los beneficiarios de las transferencias.

105 Por ejemplo, en Colombia existe una falla de contabilizacion y disponibilidad de datos de los subsi-
dios energéticos. En Balivia se carece de datos oficiales acerca de los subsidios energéticos, pero
no existe el problema de contabilizacion que hay en Colombia.

106 Las filtraciones se producen por la existencia de exenciones tributarias universales al consumo de
alimentos basicos, medicamentos y alquileres, destacandose el caso colombiano, ya que incluyen a
poblacion no pobre. A pesar de que la propuesta no prosperé en Colombia, el gasto tributario, al igual
que los subsidios energéticos, se podria mejorar aumentando las transferencias focalizadas hacia
los hogares mas pobres, a los efectos de excluir del beneficio a aquellos que na lo son.

107 En Colombia los resultados de las evaluaciones de estos programas no siempre se han tenido en
cuenta al hacerles modificaciones o decidir sobre su permanencia. Por ejemplo, aun cuando la eva-
luacion de Familias en Accion senalaba que solo habia sido efectivo para lograr los objetivos que se
habian propuesto en las zanas rurales, el programa se extendio a las zonas urbanas.

108 Porejemplo, en Ecuador, en 2014 el gobierno introdujo condiciones de elegibilidad mas estrictas para
el programa del BDH, a fin de mejorar su orientacion y dar prioridad a las personas del quintil mas
bajo. Como resultado, la focalizacion mejoro y el porcentaje de usuarios que pertenecian al primer
quintil aumento (de un 34,7% en 2012 a un 42% en 2016), pero las tasas generales de cobertura dis-
minuyeron sustancialmente.
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iv)  Establecer unaunidad central que coordine e integre las bases de datos
administrativas y de informacion existentes.™®

v) Contar con un sistema informatico de datos integrados, con amplia cober-
tura, alcance y actualizacion periodica, sin el cual no es posible poner en
marcha los items anteriores. M

De esta manera, el desafio principal que enfrentan todos los paises consiste en
integrar las bases de datos existentes de beneficiarios con el resto de las bases
administrativas (tributarias, de seguridad social, registros de las personasy de
la propiedad, entre otras).

Instituciones para mejorar la eficiencia asignativa
Presupuesto por resultados

Peru sobresale por haber establecido prioridades clave de alto nivel, ponien-
do en marcha un modelo de cambio basado en evidencia externa, mientras
que Colombia ha desarrollado técnicas de monitoreo y evaluacion, aunque sin
lograr integrarlas al ciclo presupuestario y la mejora del gasto. Peru instituyé
prioridades claras y manejables en nueve de los 10 programas presupuestarios
del Ministerio de Salud, relacionados con la nutricién, la salud y las habilidades
en la primera infancia, integrando la planificacion y el desempeno con el presu-
puestoy siguiendo la evolucion mas reciente del presupuesto por resultados de
los paises desarrollados. La estrategia de Peru, coordinada por el Ministerio de
Finanzas (MEF), se inicid en 2007y es una metodologia que tiene como propdésito
mejorar la eficacia y eficiencia del gasto publico, alineandolo a las prioridades
del pais. Su disefio fue realizado con el objetivo de sustituir gradualmente la 16-
gica de formular el presupuesto con un enfoque tradicional enlos insumos con
asignaciones inerciales por un sistema de priarizacion del presupuesto en base a
planes e intervenciones estratégicas basados en modelos de cambio. En cuanto
a Colombia, las principales acciones de la Direccion de Evaluacion de Politicas
Publicas del DNP son: el seguimiento de las metas del plan nacional de desarrollo,

109 Por ejemplo, en Colombia no es posible, a partir de los registros administrativos, establecer sia un
hogar, una persana, una empresa o un productaor le llega mas de un tipo de subsidio, y en total qué
proporcion de su ingreso tiene origen en recursos publicos. También es frecuente que el gasto en los
subsidios que tienen el mismo proposito esté en cabeza de mas de una entidad responsable.

110 En el caso de Ecuador, la base de beneficiarios no se actualiza desde 2014. En Colombia se esta
avanzando con el SISBEN IV.
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las evaluaciones estratégicas de politicas publicasy el fortalecimiento de la ges-
tién orientada a resultados. Desde el Sistema Nacional de Evaluacion de Gestiony
Resultados(Sinergia), se efectla el sequimiento de méas de 650 indicadores de los
programas vinculados al Plan Nacional de Desarrollo (PND)2019-2023, lo que por
su magnitud dificulta hacer un eficiente uso de la informacion. A pesar de todo el
esfuerzo destinado a las evaluaciones, no hay una integracion de la informacion
de las mismas al ciclo presupuestario ni un uso de las recomendaciones para
mejorar las intervencionesy la eficiencia.

Evaluaciones del gasto

Solo para un puinado de programas prioritarios, en el ambito de la Direccion
de Calidad del Gasto del MEF de Peru se conducen evaluaciones que permiten
identificar fallas y readecuar el modelo operativo a los efectos de mejorar su
eficiencia. Las evaluaciones independientes™ de disefio y ejecucion presupues-
taria(EDEP) permiten asignar recursos a productos (bienes y servicios) mediante
el disefio de programas presupuestarios, siguiendo la Metodologia de Marco Lo-
gico. Los programas inciden en el logro de resultados que benefician a la pobla-
cion; permiten evaluar el gasto bajo una logica causal, de insumo a productosy a
resultados que pueden monitorearse con indicadores de desempeno; y articulan
las intervenciones de los tres niveles de gobierno en el territorio. Sin embargo, se
han utilizado modelos de cambio basados en evidencia externa solo para los pro-
gramas estratégicos del Ministerio de Salud. La existencia de casi 100 programas
presupuestarios™ dificulta la evaluacion del gasto. La Direccion de Calidad del
Gasto no conduce analisis de costo-beneficio de los programas en general. Las
evaluaciones de diseno permiten identificar fallas en las actividades de los pro-
gramasy readecuar el modelo operativo y las asignaciones presupuestarias a los
efectos de mejorar su eficiencia. En el caso de las evaluaciones de impacto, estas
no resultaron de mucha utilidad porque cuando las evaluaciones culminarony se
definieron matrices de compromisos, el programa ya se habia alterado. En Co-
lombia SINERGIA™ desarrolla un componente de evaluaciones focalizadas, para
estudiar el funcionamiento, el impacto y la evolucion de las principales politicas y
programas del gobierno, como aporte al proceso de toma de decisiones relacio-
nadas con su disefio y ejecucion.™ Las evaluaciones de procesos y/o resultados

111 Véase la pagina https://www.mef.gob.pe/es/presupuesto-por-resultadas/instrumentos/evaluacio-
nes-independientes.

112 Visitese el enlace https://www.mef.gob.pe/es/presupuesto-por-resultados/estructura-de-programas.
113 Vease https://sinergia.dnp.gov.co/Paginas/inicio.aspx.

114 Vease https://sinergia.dnp.gov.co/Paginas/Internas/Evaluaciones/Metadolog 7% C3%ADas.aspx.
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suelen ser mas costo-efectivas. No se hacen evaluaciones de costo-beneficio,
no hay evaluacién de disefo de programas ni tampoco se evaltan las filtraciones
en las transferencias. Los resultados de las evaluaciones no estan integradas al
presupuesto, incluso no existe un seguimiento de los cambios en los programas
generados por dichas evaluaciones.

Asignacién y gestion del gasto subnacional

Los problemas de ineficiencia del gasto también se originan por cuestiones
asignativas generadas por el elevado nivel de desequilibrio vertical, el cual a su
vez se debe a la baja tributacion subnacional y la descentralizacion del gasto,
en tanto genera desincentivos para mejorar la gestion a nivel subnacional. Los
gobiernos subnacionales de la region andina presentan capacidades insuficientes
para gestionar las funciones descentralizadas, siendo los problemas de ejecucion
de lainversion publica el ejemplo paradigmatico. Tampoco existen mecanismos
institucionalizados para coordinar las competencias concurrentes que existen
entre distintos niveles de gobierno (contratos-planes, consejos sectoriales). A
pesar de que los subnacionales representan una gran parte del gasto en remu-
neraciones alos empleados publicos y en compras publicas (particularmente
obra publica), las mejoras de los sistemas de gestion de las compras publicasy
la administracion publica no suelen estar integradas a los avances realizados en
los gobiernos centrales. Incluso el uso de tecnologias digitales y herramientas
para mejorar la eficiencia de la gestién (catastro, focalizacién del gasto, politica
de compras estratégicas, nomica electranica, presupuesto por resultadosy eva-
luaciones de programas) es aun incipiente. En Bolivia, Colombia y Peru, aunque
los gobiernos subnacionales gestionan una porcion significativa del gasto publico,
en la practica tienen limitada autoridad sobre como asignan el gasto, dado que
la mayor parte de las transferencias nacionales (en forma de regalias o del sis-
tema general de participaciones)tienen una asignacion especifica, en especial
en educacion, salud, agua y saneamiento (OCDE, 2014). Este tipo de regulacion
pretende asequrar desde el gobierno central que los recursos sean utilizados en
los rubros de mayor prioridad (como educaciény salud). No obstante, estas infle-
xibilidades en ocasiones dificultan el uso de los recursos por parte de los entes
territoriales.™ Ademas, las transferencias que reciben las entidades territoriales
por concepto de regalias porla explotacion de recursos naturales no renovables
dependen en gran medida del comportamiento de los precios internacionales de
los bienes basicos, lo que puede afectar su sostenibilidad fiscal ante movimientos

115 En 2017 el monto de los recursos disponibles no utilizado por concepto de regalias en el caso de
Colombia fue cercano al 1,2% del PIB.
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de precios en el mercado internacional.™ Ademas, las asignaciones del gasto
descentralizado entre los niveles de gobierno forman un sistema complejo toda
vez que el sistema incluye tanto una devolucion como delegacion de funciones
y porgque existen muchas funciones concurrentes entre niveles de gobierno. A
pesar de esto, no estan definidos ni existen instituciones/consejos para coordi-
nar las funciones compartidas de gasto publico. De acuerdo con la OCDE (2016),
si bien los contratos planes de Colombia han sido efectivos para fortalecer la
coordinacién, apoyar la generacion de capacidades y desarrollar infraestructura,
Su uso es aun limitado, persisten dificultades para hacer cumplir los contratos
y no existen sanciones por incumplimiento. A ello se agrega el hecho de que el
monitoreo de la implementacion de los contratos resulta un desafio.

Los paises de la region deben refinar los instrumentos de reparto de recursos a
los entes territoriales. Estas transferencias deben responder en menor medida a
dinamicas histadricas o politicas y mas a las necesidades de gasto de cada region,
asicomo a sus logros en materia social y fiscal. Un sistema de transferencias con
estas caracteristicas contribuiria a reducir las disparidades horizontales entre las
regiones. Los recursos de las transferencias que poseen destinacion especifica
deben estar alineados tanto con el plan de desarrollo nacional como local. Ade-
mas, deben tener un adecuado grado de flexibilidad en la asignacién del gasto por
parte de los entes subnacionales, que les permita a estos distribuir los recursos
a partidas no contempladas inicialmente por la reglamentacion en el caso en que
ya se hayan logrado los objetivos planteados de manera inicial o hayan surgido
nuevas prioridades en las regiones. Por otra parte, se hace necesario avanzar
con una mayor tributacion a nivel subnacional para mejorar el desempeno en la
recaudaciony reducir el desequilibrio vertical existente. Para todo esto, es nece-
sario evaluar y mejorar las capacidades que tienen los gobiernos subnacionales
para gestionar las funciones descentralizadas.

Marco de gasto de mediano plazo

Colombia y Perui son los paises de la region andina que mas han avanzado en
el desarrollo de su marco fiscal de mediano plazo, aunque existe espacio para
mejorar. En Colombia el marco fiscal de mediano plazo (MFMP)y el marco de gas-
to de mediano plazo (MGMP) deberian mejorar la cobertura de la estimaciény el

116 En Bolivia los impuestos sobre los recursos naturales (petrleo y gas) representan una tercera parte
de los ingresos tributarios totales (Fretes Cibils y Ter-Minassian, 2016).
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detalle de todos los niveles de gobierno.™ Colombia y Peru son los Unicos paises
que poseen uno. No obstante, deberian llevarlos a una periodicidad anual, con
proyecciones (actuariales o no)de rubros del gasto (salud y pensiones) que pue-
dan comprometer la sostenibilidad fiscal en el mediano plazo.™ Otra importante
limitacion de los MGMP existentes en Perty Colombia es que alin son agregados,
es decir: fijan techos de gasto por ministerio, sin entrar en el nivel de detalle de
las asignaciones a programas prioritarios o estratégicos. En este sentido, los
MGMP no reflejan los objetivos o metas clave establecidos en la planificacion
gubernamental, asi como tampoco consideran las evaluaciones de desempeno
de politicasy programas, a los efectos no solo de hacer mas transparentes las
asignaciones de recursos a los objetivos estratégicos, sino también a las inter-
venciones costo-efectivas, contribuyendo a la eficiencia del gasto publico.

Instituciones para una mejor eficiencia
en la gestion del gasto a nivel macro

Los paises de la region andina, excepto Bolivia, tienen reglas fiscales, aunque
Peru es el unico con una regla de doble condicion que protege la inversion
publica. Colombia aplica una regla de balance estructural y fija una meta de
déficit estructural del 1% del PIB en 2022.™ Per( cuenta con cuatro reglas
macrofiscales aplicables al gobierno nacional.™® Las reglas fiscales consisten
en: i)deuda, ii) resultado economico, iii) gasto no financiero y iv) regla de gasto

117 Aungue se cubre todo el SPNF, en el MFMP solo hay detalle de las estimaciones de ingresos y gastos
anivel del gobierno central.

118 Dada la alta informalidad de los paises de la region, no se estiman escenarios de formalidad laboral y
su impacto en la recaudacion por contribuciones a la sequridad social y el costo futuro en pensiones
contributivas.

119 Enel periodo de 2012 a 2022, el balance estructural debe mantener, afio a afio, una senda decrecien-
te. La meta propuesta se deriva de un ejercicio econometrico para encontrar el balance estructural
requerido para alcanzar un nivel de deuda del 30% del PIB (Lopez-Velandia y Lopez-Ghio, 2019). Por
diseno, la regla es sobre todo de ingresos estructurales, pues primero se calculan los ingresos es-
tructurales, ajustando los ingresos fiscales por fluctuaciones asociadas al PIB y a los precios del pe-
tréleo. Luego se establece una meta de balance estructural, y los gastos totales son ajustados para
cerrar la restriccion presupuestaria. Asi, determinados los ingresos estructurales (/) y el balance
estructural (B%), el gasto total estructural (G*) satisface la siguiente ecuacion: BF = [F- GF.

120 Asimismo, a nivel de regulacion del endeudamiento subnacional por parte del nivel central, Pert cuenta
con dos reglas fiscales que deben ser consideradas tanto en la etapa de presupuesto como en la etapa
de ejecucion: la Regla Fiscal del Saldo de Deuda Total y la Regla Fiscal de Ahorro de Cuenta Corriente.
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corriente.” Cabe resaltar que la regla fiscal de Peru limita no
solo el crecimiento del gasto publico total (que no puede variar
+/-1% por encima de la tasa de crecimiento de la economia a
largo plazo) sino también el del gasto corriente
(que no puede exceder la tasa de crecimiento de

(o_% la economia menos 1 punto porcentual). De esta

$ manera, estaregla contiene el crecimiento del gasto

corriente mas rigido y al hacerlo también sirve como

proteccion de lainversion publica(lzquierdo, Pessino

y Vuletin, 2018), pues impone un tope al crecimiento

Los paises de la del gasto corriente y como minimo la inversion

region andina, crece alamisma tasa.”2 En el caso de Ecuador, en
excepto Bolivia,

2018 se introdujo una reforma de las reglas fiscales;

lenen regl s .
tienen reglas el nuevo marco de responsabilidad fiscal que se

fiscales, aunque

Peru es el Unico esta conformando en el pais impone un limite al
con una regla de crecimiento del gasto y también restringe el déficit,
doble condicion ala par que reafirma el objetivo de mantener el peso

que protege la de la deuda por debajo del 40% del PIB en el mediano

mversion publica. y el largo plazo.™® Sin embargo, las nuevas reglas

no diferencian entre el tratamiento para el gasto

carriente frente al gasto de capital, a los efectos de
disminuir los efectos observados en Ecuador de la volatilidad de los
ciclos de los precios de hidrocarburos sobre la dinamica del gasto
de capital. Bolivia no cuenta con reglas fiscales. Por tratarse de
una economia productora de hidrocarburos cuya palitica fiscal se
caracterizo por ser estrictamente prociclica durante el superciclo

121 Laregla de deuda establece que la deuda bruta total del sector publico no financiero (SPNF) debe ser
menor o igual al 30% del PIB. Ademaés, la regla de resultado econdmico dispone que el déficit fiscal
anual del SPNF debe ser < 1% PIB. Por otra parte, la regla de gasto no financiero indica que la tasa
del crecimiento real anual del gasto no financiero (GNF) del gobierno general debe ser menor o igual
al limite superior del rango de +/- 1 punto porcentual de la resultante del promedio de 20 afos del
crecimiento real anual del PIB.

122 Sea X la tasa limite de crecimiento GNF. EI GNF es igual al gasto corriente (GC) mas la mversmn (1.
Entonces en el caso limite de que GCy GNF crezcan a la tasa X, se tiene que Al= X-A6Ca”) . X(lo%) .y
donde el operador A indica tasa de variacion brutay a*°y @' las participaciones del %C elen G?\IF enel
periodo anterior. Asi, en el caso limite de que el gasto corriente crezca a la misma tasa que el gasto
total, la inversion lo hara a la misma tasa. Mas aun, si el gasto corriente crece a una tasa menor que
el gasto total, entonces la inversion crecera a una tasa mayor que el gasto corriente.

123 El nuevo sistema también incarpora algunos elementos que podrian reducir la prociclicidad fiscal,
como es el caso del nuevo fondo de estahilizacion o de las clausulas de escape para hacer frente a
Y124 situaciones extraordinarias.
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de los commodities, se deberia apuntar a contener los efectos de los vaivenes
de los precios de los hidrocarburos sobre la politica fiscal.™*

Colombiay Peru son los Unicos paises que cuentan con consejos fiscales in-
dependientes, aunque el caso peruano presenta un mayor nivel de autonomia.
En Colombia funciona el Comité Consultivo de la Regla Fiscal (CCRF), como una
institucion de caracter técnico e independiente, conformada por académicosy
exfuncionarios expertos en politica fiscal, para controlar el cumplimiento de las
reglas, opinar sobre cualquier modificaciony determinar la meta de déficit fiscal
anual. Si bien las declaraciones del Comité no son vinculantes, se las entiende
como requisito antes de tomar una decision que afecte laregla fiscal. En el caso
de Peru, el Consejo Fiscal es una comision autonoma, dependiente del MEF, cuyo
objeto es contribuir con la transparencia en el manejo de las finanzas publicas,
a través del analisis tecnico independiente de la politica macrofiscal. Para ello,
emite la opinidn colegiada de sus miembros sobre la razonabilidad de las meto-
dologias y supuestos utilizados en el MFMP, asi como sobre la modificacion y el
cumplimiento de las reglas fiscales. Incluso conduce estudios independientes,
por ejemplo, sobre la inversion publica subnacional, entre otros. Asi, surol es
mas importante que en el caso colombiano, porque hace proyecciones propias
y opina. Sin embargo, en ambos casos sus opiniones son no vinculantesy sus
presupuestos dependen del Ministerio de Hacienda.'®®

124 Ecuador cuenta con proyecciones macrofiscales en la proforma presupuestaria, que contiene una
programacion presupuestaria cuatrienal, con el escenario macroeconémico (supuestos y contex-
to internacional), una evaluacion de la sostenibilidad de la deuda, la programacion fiscal cuatrienal
y una descripcion general de los subsidios, gastos tributarios y principales pasivos contingentes.
Ecuador estéd avanzando en el desarrollo del Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) a través del pro-
grama actual con el FMI. Se trata de un enfoque “de arriba hacia abajo’, articulado con las reglas
fiscales, a los fines de establecer techos agregados de gasto para los ministerios y entidades pu-
blicas, los cuales programaran sus intervenciones en funcion de ellos. En Bolivia existe desde hace
15 afios el Programa Fiscal y Financiero (PFF), elaborado por el Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas (MEFP)y el Banco Central de Bolivia (BCB), que incluye objetivos anuales de politica fiscal y
monetaria. Cabe resaltar que el PFF de Bolivia es s¢lido y se ha armado en el marco de una sofistica-
da coordinacion institucional; sus proyecciones han resultado ser consistentes y precisas, pero las
mismas se realizan solo para el ano en curso.

125 En el caso peruano, ademas de publicar en su portal todos los informes, el MEF debe incluir la opinion
del Consejo Fiscal sobre el MFMP (en el boletin oficial y en dicho documento)y sobre las reglas fisca-
les en el portal.
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Cuadro 3.2: Instituciones fiscales en la region andina

ey el Marcos fiscales
responsabilidad ; Consejos Fondos de
! de mediano X o
fiscal-reglas lazo fiscales estabilizacion
fiscales P
No(solo el
BOLIVIA No Plan Fiscal- No No
Financiero anual)
Si(regla o
COLOMBIA  de balance Si Cemits L ek i
Fiscal
estructural)
Si(regla Prof
ECUADOR de gastos roforma No No
permanentes) presupuestaria
; Si(reglade Si(Fondo de
PERU deuda, reglas de Si Consejo fiscal Estabilizacion
gasto y déficit) Fiscal)

Fuente: Elaboracion propia.

Es preciso desarrollar instituciones que mejoren la eficiencia de la gestion de
la politica fiscal, y del gasto en particular. A nivel macro es necesario avanzar
con un marco fiscal idéneo, entendiéndose a este Ultimo como el conjunto de
reglas fiscales, MFMP y consejos fiscales. Por el lado de las reglas fiscales, debe
haber clausulas de doble condicion que establezcan un mayor control sobre el
aumento del gasto corriente y generen espacio fiscal, o protejan la inversion
publica, como en el caso peruano. También se necesita contar con marcos fisca-
lesy de gasto de mediano plazo con amplia cobertura institucional, por nivel de
gobiernoy con periodicidad anual. Estos marcos deben contar con proyecciones
fiscales agregadas, pero tambiéen desagregadas, por programas prioritarios de
gobierno, asignaciones en base al desempeno de politicas y programas, obliga-
ciones futuras por sistemas de pensionesy salud, pasivos contingentes por APP,
empresas publicas, subnacionales, reclamos judiciales y garantias soberanas.
EI MGMP, con mayor grado de detalle en sus proyecciones, deberia ser adoptado
por todos los paises. Finalmente, deben instituirse consejos fiscales indepen-
dientes que analicen el desempeno de la paolitica fiscal, evaltuen los costos y
beneficios de las nuevas iniciativas de gasto y realicen analisis prospectivos de
las finanzas publicas.
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Opciones de politicas: recaudar mas y mejor

Es imprescindible promover las reformas tributarias con efectos sobre el au-
mento de la recaudacion y la equidad. Las reformas que mejoren la equidad y
eficiencia a través de una reasignacion de las cargas tributarias tendran efectos
sobre el crecimiento econémico, generando al mismo tiempo asignaciones mas
equilibradas entre equidad y eficiencia.”?® Recientes estudios han mostrado que
aun cuando las tasas impositivas no son altas, financiar la inversion publica me-
diante un incremento de los impuestos a la renta personal puede aumentar el
crecimiento a largo plazo. Por otra parte, silas tasas impositivas son elevadas,
como pueden ser los casos de Argentinay Brasil en ALC, la inversion publica
solo aumentara el crecimiento si se financia principalmente reestructurando la
composicion del gasto publico, y logrando significativas ganancias de eficiencia
(Christie y Rioja, 2018). ™ En lo relacionado con la recaudacion potencial de los
paises andinos,? investigaciones recientes muestran que estos podrian alcanzar
niveles superiores al 20% del PIB. Lo anterior sugiere que existe un espacio signi-
ficativo pararealizar un esfuerzo de recaudacion adicional con el fin de aumentar
lainversion publica por encima de los niveles actuales, y de este modo acelerar el
crecimiento economico a niveles mucho mas altos que los de las tasas histaricas.

Debe simplificarse el disefo del impuesto sobre las rentas empresariales, re-
duciendo los incentivos para la evasion y fuga en su recaudacion. El impuesto
alasrentas empresariales fue la principal fuente de ingresos tributarios hasta la
aparicion del IVA. En el caso de Peru, por ejemplo, la recaudacion del impuesto
sobre larenta a personas juridicas dobla la recaudacion del impuesto sobre las
personas naturales.™ La tendencia global a reducir las tasas del impuesto sobre

126 W. G. Gale y A. Samwick, Effects of Income Tax Changes on Economic Growth, en: A. Auerbach y K.
Smetters (eds.), The Economics of Tax Policy, pp. 13-39, Oxford, Oxford University Press, 2016.

127 T. A. L. Christie y F. K. Rioja, Fiscal Position and the Financing of Productive Government Expendi-
tures: An Application to Latin America, Journal of Economic Policy Reform 20, No. 2: 1-23, 2016. Esta
enunciacion también se encuentra en Cavallo et al. (2018: 56): “Concretamente, cuando se suben las
tasas impositivas, el impacto depende de la tasa inicial; cuanto mas alta sea la tasa impositiva inicial,
mayor sera el impacto negativo en el producto bruto. Por otro lado, si las tasas impositivas iniciales
son bajas, el costo en el producto bruto al aumentar los impuestos es cercano a cero. Es interesante
senalar que varios paises en la region, sobre todo algunos paises del Caribe y América Central, se
inscriben en esta sequnda categoria”.

128 En un trabajo proximo a ser publicado, Canavire-Bacarreza et al. estiman el esfuerzo y capacidad
tributaria para una muestra grande de paises de ingresos altos, medios y bajos durante el periodo
1990-2016 utilizando un modelo de fronteras estocasticas de eficiencia similar al empleado en R.
Fenochietto y C. Pessino, Understanding Countries’ Tax Effort, documento de trabajo 13/244, Was-
hington, D.C., FMI, 2013.

129 Instituto de Estudios Fiscales y Agencia Espariola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (2017).
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larenta comenzo en los anos ochenta en Estados Unidos y Reino Unido. Asi, en los
paises donde las tasas nominales todavia son elevadas, como en Colombiay Peru,
se debe considerar la posibilidad de alinear las tasas del impuesto sobre las rentas
empresariales hacia los estandares internacionales. Actualmente solo cinco paises
de la OCDE tienen tasas del impuesto que superan el 30%.%° En la region andina, los
gobiernos otorgan numerosaos incentivos tributarios a las empresas, lo cual incluye
exenciones temporales, créditos fiscales por inversion, planes de “amortizacion
acelerada”y regimenes de zonas francas. En muchos casos, los incentivos son
redundantes, en el sentido de que benefician a inversiones que se habrian efec-
tuado de todos modos. Ademas, los incentivos generan diversos costos adminis-
trativos, e incitan al fraude y ala corrupcion, por lo que su eliminacion mejoraria la
eficiencia del impuesto®™. En Perd, por ejemplo, se utilizan los desgravdmenesyla
reduccion en las tasas del impuesto sobre la renta como incentivo para promover
lainversion en ciertas regiones. Asi, a las empresas establecidas en la Amazonia
0 en zonas francas localizadas estratégicamente, se les conceden reducciones
en elimpuesto, de manera adicional a tratamientos especiales en otros gravame-
nes, como el de consumo de combustibles.® Asimismo, deberian eliminarse los
incentivos tributarios que no hayan cumplido con los objetivos preestablecidos
para estos. Par ejemplo, con informacion a nivel de empresas, en Ecuador no se ha
encontrado correlacion entre el uso de incentivos tributarios y el nivel o el creci-
miento de la productividad de los factores, o de la productividad laboral. Ademas, se
encuentra que el hecho de eliminar los incentivos tributarios produciria ganancias
fiscales del orden de 1,2% del PIB. En Colombia las ultimas reformas tributarias
alimpuesto sobre la renta empresarial y sobre la renta de las personas naturales
han incrementado el costo del capital y la tasa efectiva promedio, especialmente
gracias al aumento de la tasa a la cual se gravan los dividendos. Por otra parte,
en el caso del IVA, a pesar de los avances que ha representado la inclusion como
sujetos de imposicidn de bienes que antes no eran gravados, como ocurrié en Co-
lombia, existe espacio para disminuir el gasto tributario asociado a exencionesy
tasas reducidas en este impuesto, las cuales no favorecen el principio de equidad.
Lo anterior se podrialograr compensando a los sectores mas afectados por las
transferencias monetarias, que son mas transparentes de monitorear a través de
los presupuestos. Ademas, si bien la evidencia sugiere que tasas mas bajas del
impuesto sobre la renta empresarial estan asociadas con una mayor eficiencia del

130 La incidencia de un impuesto a la renta empresarial es diferente segun se aplique a los dividendos,
las utilidades retenidas por las empresas, o los intereses recibidos por los acreedores de la empresa.
Véase A. Corbacho, V. Fretes Cibils y E. Lora(2012).

131 A. Corbacho, V. Fretes Cibils y E. Lora(2012).
132 Ibid.
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impuesto, en casos como el de Ecuador(donde la tasa nominal es la més baja de la
region), podria considerarse un incremento gradual de la misma.™ En este pais, es
ademas necesario corregir la existencia de impuestos altamente distorsivos, como
elimpuesto a la salida de divisas(ISD), que fue introducido en 2007 para minimizar
la volatilidad de los capitales de corto plazo; esta tarifa era inicialmente del 0,5%,
pero fue incrementandose hasta llegar a5% en 2012.134

Deben ampliarse las bases tributarias del impuesto sobre las rentas personales.
Entre los factores que han condicionado un mejor desempeno de este tributo
en los paises de la region andina cabe citar: i) la estrechez de la base imponible;
ii) el gran nimero de exenciones, deducciones y minimos no imponibles, vy iii)
los altos niveles de incumplimiento, incluyendo la morosidad y las dificultades
de cobro. En los paises de la region, el impuesto a la renta personal se recauda
fundamentalmente sobre los trabajadores formales en relacion de dependencia,
alos cuales sus empleadores les realizan la retencion de este gravamen. Las
dificultades para ampliar las bases tributarias en este tipo de impuesto estan
asociadas sobre todo al elevado nivel de informalidad, las mayores posibilidades
de evasiony elusion de los trabajadores independientes y, en casi todos los ca-
sos, al tratamiento preferencial que reciben las rentas de capital. Las altas tasas
de informalidad conllevan al interrogante de cémo financiar la sequridad social,
los seguros de salud y otro tipo de beneficios, de los sujetos que actualmente
se financian mediante los impuestos sobre la némina, de tal manera que no se
desincentive la formalizacion. En este sentido, y con el fin de cubrir a una mayor
cantidad de trabajadores, las estrategias de formalizacion deberian comenzar
a enfocarse en los trabajadores informales que trabajan en empresas formales,
cuyos ingresos son generalmente mayores que los de aquellos que trabajan en
empresas no registradas.® Dada la situacion actual del mercado de trabajo in-
formal en la region, Bolivia obtendria las mayores ganancias fiscales, sequido de
Colombia, Ecuadory Peru. En un escenario en el que solo aquellos trabajadores
con mayor probabilidad de formalizarse son formalizados®™® habria una ganancia

133 A. Corbacho, V. Fretes Cibils y E. Lora(2012); M. Ruiz-Arranz y M. C. Deza(eds.), Creciendo con produc-
tividad: una agenda para la region andina, Washington, D.C., BID, 2018.

134 Elimpuesto grava las transacciones de cuenta corriente y de capital, por lo cual, siguiendo los crite-
rios del FMI, corresponde a una restriccion al movimiento de divisas. Actualmente, representa el 7%
de la recaudacion total, o alrededor de 1% del PIB.

135 En estos casos, la ganancia de recursos provendria principalmente de las mayores contribuciones a
la seguridad social. Por ejemplo, un ejercicio de simulacion en el que todos los trabajadores actual-
mente informales son formalizados revela que la region andina obtendria, en promedio, un 3% del
PIB en mayores ingresos por concepto de contribuciones a la sequridad social.

136 La probabilidad de formalizarse es inversamente proporcional a un indice de costo de la formalidad
(elaborado en base a la metodologia de EUROMOD).
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promedio del 0,7% del PIB. Ademas, al simularse escenarios con sistemas tribu-
tarios similares a los de paises mas desarrollados, como Espanfa, Italia, o paises
de ALC cuya recaudacion del impuesto a las rentas personales es superior a la
de los paises andinos (como es el caso de Uruguay), las ganancias fiscales pro-
ducidas principalmente por la expansion de las bases tributariasy la reduccion
de las exencionesy, en menor medida, por el incremento de tasas, estarian en el
orden del 0,8% del PIB sireplicara el diseno del impuesto a las rentas personales
de Uruguay. Estas ganancias podrian elevarse a un 2,6 % del PIB si se adoptaran
escenarios de reformas como los de Espana, y aun 5,8% del PIB si tomara el
disefo del sistema tributario de Italia (véase el cuadro 3.3). En relacion con las
ganancias en términos de equidad, los costos mas significativos los afrontaria
la clase media consolidaday los hogares ricos, mientras que la poblacion pobre
y la clase media vulnerable no se verian afectados en gran medida (grafico 3.15).

Cuadro 3.3: Resultados de las simulaciones de reformas al impuesto a las rentas personales
naturales (IRP) en la region andina

Ganancias de espacio Nuevos contribuyentes
fiscal (porcentaje del PIB) (miles)

Pais/region/escenario

Bolivia 2,74 5,68 1,04 734 1.031 495
Colombia 2,26 4,28 0,51 3.958 6.024 2.821
Ecuador 2,60 6,86 0,73 .M 2.183 1.072
Peru 2,62 6,19 0,74 2.331 5.739 1.112
Promedio de

la regién andina 2,56 5,75 0,76 8.134 14.977 5.500

Fuente: Elaboracion propia en base a los resultados de las simulaciones utilizando la metodologia
EUROMOD.

Nota: En el caso de los nuevos contribuyentes se presenta el total para la region andina.



Grafico 3.15: Resultados de las simulaciones de las reformas al impuesto a las rentas

personales en la region andina: tasas efectivas por deciles de ingreso
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Grafico 3.16: Resultados de las simulaciones de reformas al impuesto sobre las rentas
personales en la region andina: tasas efectivas por estrato
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Es esencial acercar la recaudacion subnacional a niveles similares a los de los
paises de la OCDE. En los paises de la OCDE, la recaudacion de los gobiernos
subnacionales (estatales y locales) alcanza en promedio un 9% del PIBy un 35%
de larecaudacion tributaria total, respectivamente. La descentralizacion tiene
mayores posibilidades de ser eficaz cuando los gobiernos locales pueden recau-
dar, en sus propios ambitos territoriales, una parte relativamente considerable
de susingresos. Asimismo, la rendicion de cuentas suele ser mas efectiva cuanto
menores sean las transferencias que reciben los gobiernos subnacionales de los
gobiernos centrales. Las politicas publicas para fortalecer la descentralizacion y
la autonomia de los gobiernos locales deberian concentrarse en afianzar la capa-
cidad institucional, e incentivar el incremento de los ingresos propios. Lo anterior
seria posible si se perfeccionan los instrumentos de tributacion sobre bienes
inmuebles y se expande la base tributaria a través de mejoras en las metodologias
de valoracién catastral, el aumento de las alicuotas, el aprovechamiento de la ac-
tualizacion catastral para desarrollar instrumentos de recaudacion no tributaria,
y la optimizacion de las capacidades de las administraciones tributarias locales,
conlo cual se obtendria un aumento de la fiscalizacion y del cobro de los impues-
t0s.®” Un aspecto relevante en el manejo de las finanzas locales se relaciona con
el funcionamiento y la recuperacion de los costos asociados a los servicios que
les han sido transferidos, los cuales requieren mantener esquemas tarifarios
sostenibles desde el punto de vista financiero, asi como cobertura suficiente,
calidad con estandares internacionales y equidad en el acceso. Si se mejorase
la capacidad de generacion de ingresos sobre bienes inmuebles, laregion andina
podria obtener recursos equivalentes al 0,7% del PIB en promedio.

Las administraciones tributarias deben fortalecerse, y enfocarse en ampliar
las bases tributarias y combatir la evasion. Las administraciones tributarias
deberian dar pasos decisivos hacia la modernizaciony la digitalizacion. Esto po-
dria comenzar con la provision en linea de la mayoria de los servicios tributarios,
lo cual facilitaria el cumplimiento tributario, y haria mas facil y rapido el acceso
alas declaraciones de los contribuyentes. Uno de los instrumentos que han co-
menzado a utilizarse es la factura electronica. Actualmente, Argentina, Brasil
(Sao Paulo), Chile, Ecuador, México, Perty Uruguay son los paises de la region que
cuentan con una factura electronica consolidada. Entre las principales ventajas
asociadas ala factura electrénica cabe citar que: i)acortalos ciclos de tramita-

137 Con la excepcion de Brasil, los impuestos sobre la renta no existen a nivel subnacional, lo cual con-
trasta con lo que sucede en los paises de la OCDE, donde mas de un tercio de la recaudacion pro-
medio subnacional proviene de dichos tributos. Vease CEPAL, Panorama fiscal de América Latina y el
Caribe 2019: politicas tributarias para la movilizacion de recursos en el marco de la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible, Santiago de Chile, CEPAL, 2019, pagina 69.
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cion, incluido el cobro; ii) reduce los errores humanos; iii) disminuye los costos
de transaccion (como impresion, espacio de almacenamiento, etc.); iv) facilita
lalucha contra el fraude; y v) contribuye a la modernizacion de la economiay al
fortalecimiento del sector tecnoldgico por el uso de la comunicacion a gran escala
y de la firma digital, asi como el desarrollo de servicios.®® La factura electrénica
genera varios efectos, entre ellos, una significativa mejora en la trazabilidad de
las operaciones. Ademas, produce impactos significativos en la percepcion de
riesgo de los contribuyentes, debido a que la informacién electrénica aumenta
la probabilidad de deteccion por fraude o incumplimiento de las obligaciones.

Laimplantacién de la factura electrénica requiere que las administraciones tri-
butarias tengan en funcionamiento los siguientes componentes: i) el registro de
contribuyentes, particularmente en lo relativo a los deberes de los mismos (tanto
en términos de los impuestos a los que estan sujetos como de las obligaciones
formales); ii) larecepciony el procesamiento de declaraciones electronicas;
iii) la recepcion frecuente y rutinaria de informacion de terceros por medios
electroénicos; y iv) la presencia de auditores eficaces, y una cobranza coactiva
efectiva. Estos factores coadyuvan al cumplimiento voluntario de la obligacion
tributaria debido a la percepcion de riesgo de ser efectivamente sancionados ante
unincumplimiento.®® En la actualidad la utilizacion de la factura electrénica en la
region presenta diferentes grados de avance y desafios. En Ecuador, el 14% de los
contribuyentes emite este tipo de factura.*® En Peru, aunque la emision de facturas
electrénicas cubre el 10%," el uso de comprobantes electrénicos, boletas de venta
electronicasy, en menor medida, facturas electronicas, se ha masificado, pasando
de alrededor de 8.000 comprobantes electronicos emitidos en 2010, a cerca de 2
billones en 2018. Igualmente, el numero de emisores de comprobantes de pago se
ha expandido de manera significativa, llegando a aproximadamente 300.000 enjulio
de 2019. La riqueza de la informacion contenida en los documentos electronicos
sobrepasa el aspecto recaudatario, ya que permitiria realizar cruces de informacion
a nivel muy detallado de las transacciones, posibilitando la deteccion de fraudes
en las compras publicas. Asimismo, debe aprovecharse la informacidn de la que
disponen las administraciones tributarias, utilizando técnicas de aprendizaje au-
tomatico (machine learning) para elaborar perfiles de riesgo de los contribuyentes,

138 K. Hernandez Romero y J. A. Robalino Herrera, Evidencias del impacto de la factura electronica de
impuestos en América Latina, en: A. Barreix y R. Zambrano (eds.), La Factura Electrénica en América
Latina, Ciudad de Panama: BID y CIAT, 2018.

139 K. Hernandez Romeroy J. A. Robalino Herrera (2018).
140 K. Hernandez Romeroy J. A. Robalino Herrera (2018).
141" Ibid.
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y utilizarlos en sus esfuerzos fiscalizadores. Un paso crucial es la masificacion del
uso de la factura electronica, y el avance hacia el control electronico del transporte
de mercancias, ambito en el que ocurre una significativa perdida de recursos por
subdeclaracion. Ademas, algunas intervenciones desde la economia del comporta-
miento podrian aplicarse de manera extendida para combatir la evasion de ciertos
impuestos. Finalmente, se debe promover la coordinacion institucional entre agen-
cias tributariasinternasy aduanas, y fomentar el cumplimiento de las regulaciones
de la OCDE en materia de tributacion internacional, asi como del Foro Global de la
misma institucion para el intercambio de informacion.

Recuadro 3.2: Mejorar el cumplimiento tributario mediante intervenciones

provenientes de la economia del comportamiento

En Colombia mas de 20.000 contribuyentes con deudas no pagadas fueron asignados
aleatoriamente a un grupo de control 0 a uno de tres mecanismos de comunicacion: una
carta, un correo electrénico o una visita personal (Ortega y Scartascini, 2015). Todos los
contribuyentes de los grupos de tratamiento recibieron el mismo mensaje, en el que se
les informaba de deudas pendientesy se les advertia de las consecuencias del impago.
El efecto en el cumplimiento tributario vario considerablemente segun los métodos de
comunicacion. Entre aquellos que fueron efectivamente tratados, el efecto en el pago de
las deudas pendientes fue de 8 puntos porcentuales en el caso de las cartas, 17 puntos
porcentuales en el caso de los correos electronicos, y 88 puntos porcentuales en el caso
de las visitas personales, lo cual muestra que casi todas las personas que recibieron la
visita de un funcionario del organismo tributario realizaron algun tipo de pago. El monto
promedio recaudado fue de aproximadamente USS590 por cada correo electronico,
USS550 por cada carta, y mas de USS2.000 por las visitas personales, con costos
variables de entre USS0,0, USS0,5y USS8,0 respectivamente. Las intervenciones sobre
el comportamiento también pueden contribuir a identificar efectos secundarios, a saber:
que ocurre con el cumplimiento con otros impuestos cuando las autoridades aumentan la
aplicacién de sanciones sobre un impuesto en particular. Sobre la base del experimento
de Argentina, pero con foco en aquellos contribuyentes que también son propietarios de
negocios bajo el tratamiento de disuasion, los resultados muestran que hacer publicas las
multasy la probabilidad de sancionar a quienes no cumplen con el pago de su impuesto
sobre la propiedad aumentd el monto que ese mismo individuo declar6 en su impuesto
sobre las ventas brutas.

Fuente: Cavallo et al. (2019) en base a Ortega y Scartascini (2015) y Lopez-Luzuriaga y Scartascini
(2018).
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Cuadro 3.4: Resumen de medidas de generacion de espacio fiscal en la region andina
(porcentaje del PIB)

Medidas Bolivia Colombia | Ecuador Peru
Necesidades
Inversion adicional necesaria para o 5 o o
el cierre de brecha en 2038 a/ 2,0% 3:5% 59% 5.7%
Ajuste fiscal requerido o/ 4,4% 0.0% 0.0% 0.0%
Total necesidades 6,4% 3.5% 5,9% 3,7%
Fuentes de financiamiento
Impuesto alarenta empresarial 0.1% 0.7% 12% 0.2%
(IRE) o
IRE (tasas) -0,5% -0,8%
Impuesto Conservador 1.0% 0.5% 0.7% 0.7%
alarenta | o4 2,7% 2,3% 2,6% 2,6%
personal
(IRP)er Alto 57% 4,3% 6,9% 6,2%
IVA #/ 1,.0% 1.1% 1,.0% 0,1%
Evasionen el IVA 3,2% 3.4% 1.7% 4,6%
Informalidad o/ 1,3% 0,4% 0,6% 0,5%
Recaudacion subnacional n/ 1.0% 02% 0.4% 1.2%
Conservador 7.7% 5.8% 5,6% 6,6%
Total Medio 9,4% 7,6% 7,5% 8,4%
ingresos
Alto 12,3% 9,6% 1,.8% 12,0%
Nomina 1.1% 1,2% 2.2% 0,3%
Ahorros en Compras publicas 2,.8% 2,.0% 2,6% 1,.8%
gastos i/ Subsidi
ubsIdios y. 2,4% 0,9% 17% 0,3%
transferencias
Ahorro en el paquete de
aseguramiento social (desempleo, 3.0% 2,.9% 2,5% 1,6%
pensionesy salud)
Total ahorro gastos 9,3% 6,9% 9,0% 4,0%
Conservador 17,.0% 12,7% 14,7% 10,5%
1o Medio 18.7% 14,5% 16,6% 12,4%
fuentes
Alto 21,6% 16,5% 20,8% 16,0%
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Fuente: Elaboracion propia en base a estimados presentados a lo largo de los capitulos 2, 3y 5 de este
libro.

2 Corresponde ala diferencia entre la inversion en infraestructura anual (como porcentaje del PIB) maxima
necesaria Y la inversion estimada en 2019.

® Corresponde a estimaciones propias del ajuste fiscal requerido tomando como referencia el superavit
primario proyectado para 2020 en caso de Colombia y Ecuador, y el promedio 2020-24 en el caso de Bolivia
y Perd, y supuestos de largo plazo de tasas de interés reales, crecimiento potencial del PIBy la razon de
deuda publica como porcentaje del PIB al cierre de 2019.

°En todos los casos, corresponde a eliminar los incentivos tributarios en el impuesto a la renta empresarial.
¢En el IRE, se considera el costo fiscal de una reduccion de tasas del 33% al 30% en Colombiay del 29,5%
al 25% en Perd.

¢ Corresponde al escenario de Uruguay, Espana e Italia, respectivamente.

"En el caso del IVA, en Colombia y Pert corresponde a eliminar las filtraciones de los gastos tributarios
en el IVA alos no pabres. En Bolivia, corresponde a eliminar los gastos tributarios del VA y los del RC-IVA
y en Ecuador corresponde a aumentar la tasa del IVA en 2 puntos porcentuales.

9 En todos los casos, el escenario de informalidad corresponde a uno en el que se incorpora el 20% de
los trabajadores informales con mayor probabilidad de formalizarse (ingresos por contribuciones a la
seguridad social e impuesto a la renta personal, en términos brutos).

" Diferencia entre la recaudacion subnacional actual por el impuesto a la propiedad y el estimado pro-
veniente de una regresion de seccion cruzada con datos de América Latinay la OCDE. La variable de-
pendiente es la recaudacion subnacional de impuestos a la propiedad y las variables explicativas son la
participacion de la economia en el PIB mundial y el gasto subnacional como porcentaje del total del gasto
del gobierno general. Los datos corresponden a la Gltima informacion disponible (circa 2017). Se consideran
las responsabilidades de gasto totales de las gobiernos subnacionales, muchas de las cuales estan ligadas
alas transferencias del gobierno central, por lo cual los valores predichos pueden estar sobreestimados.

"Corresponde a eliminar las ineficiencias en los gastos de compras pUblicas, transferencias (excluyendo
gastos tributarios) y salarios.

I Considera los costos netos (costos de la reforma menos costos actuales) en desempleo, pensiones y
salud. En el caso de salud, se toma de base un costo de la propuesta del 4% del PIB.

Las medidas propuestas permitirian a los paises de la regiéon andina obtener
ganancias significativas en términos de espacio fiscal. El cuadro 3.4 presenta
estimaciones sobre el amplio espacio fiscal que tiene la region, sobre la base
de las recomendaciones planteadas en este capitulo. El cuadro comienza pre-
sentando las necesidades de ingreso. En primer lugar, presenta la inversion
adicional en infraestructura publica que habria que hacer, segun los planes de
inversion discutidos en el capitulo anterior. Adicionalmente, presenta el ajuste
fiscal que deberia hacerse para mantener la deuda publica estable. Estos cal-
culos fueron hechos a enero de 2020, antes del comienzo de la pandemia del
Covid-19. Esta crisis va a afectar significativamente las cuentas fiscales y por
lo tanto las necesidades de espacio fiscales. Sin embargo, como veremos, hay
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espacio. Una vez que se presentan las necesidades, se identifican fuentes de
recursos, divididas en ingresos y ahorros de gasto. En la parte de ingresos, se
comienza con el impuesto empresarial, incluyendo ahorros por eliminar incen-
tivos tributarios, pero incluyendo los costos de llevar las tasas a niveles mas
competitivos a nivel internacional. Luego se plantean los ingresos adicionales
si el impuesto sobre la renta se disena como los sistemas de Uruguay, Espana
e Italia. También se plantean los ingresos por reducir las filtraciones en el IVA.
Finalmente, se plantean los ingresos adicionales de incorporar un 20% de los
trabajadores informales al réegimen fiscal formal y si los ingresos de los gobier-
nos subnacionales fueran aquellos adecuados a su nivel de ingreso. Con estos
escenarios de ingresos, anadimos los posibles ahorros. Por el lado del gasto,
los aharros reflejan la eliminacion de las ineficiencias que se discutieron en
este capitulo; por el lado del aseguramiento social, se refiere aimplementar
las propuestas que se tratan en el capitulo 5. Las notas explican las hipotesis
adoptadas para cada pais. Como se aprecia, las fuentes de recursos superan las
necesidades en todos los casos. Esto esimportante, porque dados los impactos
que la pandemia que esta afectando al mundo y a la region en el momento de
escribir este libro, quiere decir que si habria espacio de maniobra.

Sin embargo, es claro que las limitaciones de la economia politica de cada pais
pueden dar como resultado variaciones significativas con respecto a estos
supuestos. El cuadro 3.4 es una simulacion de las variables que propone este
estudio para aumentar el espacio fiscal del que disponen los paises, con el ob-
jetivo de incrementar la inversion en infraestructura y estimular el crecimiento.
Las consideraciones de economia politica pueden implicar que en algunos casos
puede ser mas factible aumentar ingresos tributarios por medio de una amplia-
cion de las bases de contribuyentes, mas que reducir gastos. En ciertos casos
podrian ser mas viables las reformas fiscales, mientras que en otros podria ser
mas factible hacer mas eficiente la recaudacién, o cerrar filtraciones del gasto.
En todo caso, a pesar de que las variaciones en la realidad de los paises pueden
serimportantes con respecto a los escenarios de medidas que se proponen en
este trabajo, la propuesta de fondo sigue siendo valida: el aumento del espacio
fiscal es una condicion para que los paises de laregion puedan asignar cantida-
des crecientes a la inversion publica, y asi estimular el crecimiento econémico
y el bienestar de la poblacion en una trayectoria que los llevara a ser paises
desarrollados.
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Capitulo 4

El sector privado como
generador de crecimiento

4

y

La importancia del sector privado en las nuevas
estrategias de crecimiento econémico

n los capitulos anteriores destacamos el rol de la infraestructura en

acelerar el crecimiento de la region andina y como buscarle el espacio

en las cuentas publicas. Sin embargo, para que cualquier estrategia de

crecimiento tenga éxito, es importante que el sector privado movilice
mas recursos. En este capitulo analizamos el importante rol que el mismo puede
desempenar. Comenzaremos revisando los principales retos que se enfrentan
al querer generar una mayor contribucién de la inversion privada al crecimien-
to. Posteriormente analizaremos los principales problemas que explican estos
desafios. Finalmente, el capitulo presentara una serie de acciones que buscan
atender estos problemas.

Crecer superando dificultades y obstaculos. El sector privado en la region andina
ha crecido en tamano e importancia, pasando entre 2000 y 2014 de una inversion
del 13% al 21% del producto interno bruto (PIB). Se destacan los casos de Colom-
biay Pert, con unainversion, para 2016, del 20% y 18% del PIB, respectivamente.
En el otro extremo se encuentran Ecuadory Bolivia, en donde la inversion repre-
sento el 11% del PIBy el 8%, respectivamente. Sin embargo, en cada pais de la
region se presentan restriccionesy barreras, con distinto grado de importancia,
que dificultan el crecimiento de la inversion privada, y como consecuencia, el
aumento de la productividad. El tamano y la competencia del sector informal, los
elevados costos laborales no salariales, la enorme carga tributaria para las em-
presas, los altos costos de logistica, el limitado desarrollo del sistema financiero
y la falta de una cultura de innovacion son los principales obstaculos, y al mismo
tiempo los desafios, que las politicas publicas deben enfrentar en el futuro.
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Grafico 4.1: Inversion privada en paises seleccionados
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Fuente: WEO(FMI, 2016).

Un escenario mundial desafiante. El actual escenario econdémico internacional
se caracteriza por los cambios orientados por la competitividad internacional,
asi como por la presencia creciente de los intercambios de nuevas tecnologias
en productos y servicios. Los paises que puedan adaptarse a estos cambios,
implementando reformas que conduzcan a la modernizacion economica e ins-
titucional, podran lograr un crecimiento vigoroso e inclusivo. En este contexto,
sostener el crecimiento requiere promover el desarrollo del sector privado para
aumentar su participacion en laeconomiay en la generacion de nuevos empleos.
De igual modo, es preciso incorporar tecnologias que pongan en marcha el motor
de lainnovaciony la economia del conocimiento, mejorando al mismo tiempo la
equidad social.? Asimismo, sostener el crecimiento demanda que las empresas
privadas realicen un esfuerzo significativo para mejorar la productividad de sus
factores, apoyandose en una estrategia de fortalecimiento organizacional y de
formacion de sus recursos humanos. Sera necesario, ademas, contar con un en-
torno institucional que apoye las nuevas iniciativas empresariales, la formacion
de los trabajadores para los nuevos empleosy la innovacion. Por ende, el diseno

1 La compatibilidad entre crecimiento y mayor equidad ha sido resaltada en el Informe de
Competitividad Global 2018 del Foro Econémico Mundial (FEM). SegUn este reporte, la evidencia
sugiere que, contrariamente a la creencia generalizada, no hay una relacién consistente entre
crecimiento econémico y desigualdad; la economia de un pais puede crecer y, a la vez, tener
menos desigualdad. Binamarca, Paises Bajos y Suecia forman hacen parte del top 10 del Indice de
Competitividad Global (GCI, por sus siglas eninglés)y estan entre los que ostentan mayor igualdad en
el mundo, constituyendo ejemplos destacados de lo anterior.
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de politicas que lleven al sector privado a maximizar su aporte al crecimiento
econdmico desempenara un rol fundamental para lograr este objetivo.

Productividad y crecimiento en los paises andinos

En las ultimas dos décadas, la productividad de los paises de la region ha caido
de forma sistematica. El lento crecimiento de la productividad laboral en los
paises andinos explica también la brecha de desarrollo entre esta region, y los
paises de la Organizacion parala Cooperaciony el Desarrollo Econdmicos (OCDE)
y las economias asiaticas de mas rapido crecimiento. En el periodo 1960-2017,
en América Latinay el Caribe (ALC) el crecimiento promedio del PIB per capita
fue del 1,76 %; menos de la mitad que en otras regiones emergentes como Asia
Oriental y el Pacifico (3,67%). Este bajo desempeno se explica en gran medida
por el estancamiento de la productividad. Durante las ultimas cinco décadas, el
crecimiento promedio de la productividad total de los factores (PTF) ha sido casi
nulo enlaregion, mientras que, en paises como Estados Unidos, Chinay Finlandia,
el crecimiento anual de la PTF se ha ubicado enun 0,78%, un 1,83% y un 1,30%,
respectivamente.2 Del mismo modo, en 2013 el nivel promedio de este indicador
en ALC era aproximadamente un 50% mas bajo que en Estados Unidos, donde,
por su parte, en 1960 ascendia al 73%.3

Los procesos de estancamiento de la productividad no han sido muy diferentes
entre los paises andinos.” El aporte de la productividad al crecimiento del PIB
fue negativo durante el periodo 1990-2017, mientras que en Estados Unidos la
productividad aport6 0,5 puntos porcentuales anuales al crecimiento del PIB.S En
2019, conrespecto a un trabajador de Estados Unidos, los trabajadores bolivianos
alcanzaban una productividad del 12,8 %. Por su parte, en Colombia, Ecuador,

2 La productividad total de los factores (PTF) es un indicador de la capacidad de una economia para
combinar sus recursos productives disponibles en la produccién de bienes y servicios. Una PTF méas
alta indica una mayor productividad media y/o una mejor asignacion de recursos. Por lo tantg, una
contribucion positiva de la PTF al crecimiento economico indica que el crecimiento de los factores
productivos explica sélo una parte del crecimiento y que el resto se explica por la eficiencia con la
que los mismos son asignados.

3 Alvarez y Grazzi (2018); Grazzi y Pietrobelli (2016); Daude y Fernandez-Arias (2010); Fernandez-Arias
(2014); Pagés (2010).

4 Grazziy Pietrobelli (2016).

5 En cambio, las economias emergentes de Asia del Este han tenido éxito impulsando la PTF en re-
lacion con la de Estados Unidos, de un 43% en 1960 a un 78% en 1980. A pesar de experimentar un
cierto declive, estas economias igualmente representaban alrededor de un 64% de la PTF de Esta-
dos Unidos en 2013.
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Peruy Venezuela la productividad de los trabajadores represento un 25%, un
19%,un 21% y un 16% de la productividad laboral de un trabajador estadouniden-
se, respectivamente (véase el grafico 4.2). La baja productividad laboral, medida
como el PIB por hora trabajada, explica mas del 70% de la brecha de ingresos en
Colombiay Peru. Ademas, estos paises presentan en la actualidad brechas mas
elevadas que en 1950.8

Grafico 4.2: Productividad laboral de los paises andinos con respecto a Estados Unidos, 2019
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Fuente: Elaboracion propia con datos de The Conference Board (2019).

El crecimiento del PIB se ha basado principalmente en la acumulacién de facto-
res, como trabajo y capital, mas que en la productividad y competitividad. Entre
1970y 2015 el PIB per capita de los paises andinos experimento un crecimiento en
promedio del 0,55% anual. La PTF contribuy¢ a este crecimiento en 0,18 puntos
porcentuales, laacumulacion de capital fisico en 1,0 puntos porcentuales. De
acuerdo con el ranking del indice de Competitividad Global del Foro Economi-
co Mundial (FEM), que toma en consideracion 140 paises, para 2018 Colombia
y Per( presentaban el mejor desempefo de la region andina (posiciones 60 y
63). Por su parte, Ecuador, Boliviay Venezuela se ubicaban en posiciones mas
rezagadas (86, 105y 127, respectivamente). El cuadro 4.1 permite apreciar que
en 2010-18, los paises andinas registraron contribuciones negativas de la PTF en
casi todo el periodo, con muy pocas excepciones. Los indices de productividad
media laboral también muestran diferencias significativas entre sectores, asi

6 Arellano, Gouveia, Nieto-Parra, Orozco y Peers (2015).
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como elevados grados de especializacion. Las diferencias en la productividad
en ciertos sectores, especialmente en el minero y de hidrocarburos, son muy
significativas. Estas variaciones se explican por el alto grado de especializacion
basado en las exportaciones de recursos naturales, y las dificultades que estas
economias enfrentan para elevar la productividad media en su conjunto, asi como
los ingresos.” Lo anterior se ilustra a través de los graficos 4.3y 4.4, los cuales
muestran la productividad media por grandes sectores en Colombiay Peru; en
ellos se aprecia el elevado nivel de heterogeneidad y especializacion de la region.®

Cuadro 4.1: Contribucion al crecimiento de la PTF en los paises de la region andina, 2010-18
(puntos porcentuales)

- 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018

Bolivia -1.8 =148 -1.4 -0,1 -0,1 -0,8 0,6 =2,9 -1,3

Colombia -3,6 -2,8 1.7 -2,5 -0.8 -0,7 -1.6 -1.6 -2,1

Ecuador -1,5 -0,3 4,1 0.6 -0,1 1,6 -4,6 -3,1 -1,7

Peru =34 3,3 0,5 -0.6 1.0 -11 -0,6 1.9 -1.9

Fuente: Elaboracion propia con datos de The Conference Board (2019).

7 Los sectores que registran mejaores indicadores de productividad se encuentran mas cerca en la
frontera tecnologica y tienen mayor facilidad para incorporar innovaciones. Al contrario, los que
registran muy bajos niveles de productividad, se encuentran muy alejados de la frontera y tienen
menos posibilidades de incorporar innovaciones. Véase Andrews, Criscuolo y Gal (2015); Holzl y Frie-
senbichler (2010).

8 Kuznets(1979) ha enfatizado que una excesiva especializacion y concentracion de los factores en un
Unico sector genera dificultades para crecer. Sequn el autor: “Es imposible alcanzar altas tasas de
crecimiento per capita o por trabajador sin hacer proporcional la participacion de los sectores de la
economia”(“it is impossible to attain high rates of growth per capita or per worker without commen-
surate the substantial shifts in the shares of various sectors”). Este hecho estilizado ha sido ratifica-
do en literatura mas reciente como Imbs y Wacziarg (2003). Con base en los denominados rankings
de paises innovadores, en el Informe del Indice Global de Innovacion 2018 de la Organizacion Mundial
de la Propiedad Intelectual (OMPI) se ratifica la tesis de Kuznetz, sefalando que: i) las economias con
altos ingresas son mas innovadoras cuando sus estructuras econémicas, y por lo tanto su portafolio
industrial, son mas diversos; ii) las economias en todos los grados de desarrollo son méas innovadoras
cuando tienen un portafolio de exportacion mas diverso. Véase OMPI(2018), Energizing the World with
Innovation (https://www.wipo.int/publications/es/series/index.jsp?id=129).
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Grafico 4.3: Productividad media por sectores en Colombia, 2018
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Grafico 4.4: Productividad media por sectores en Peru, 2016
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos del BCRP de Perd y el INEI de Perd.

En las economias andinas existe evidencia que apoya la relacion directa entre el
caracter exportador de las firmas y la productividad. La teoria econdmica esta-
blece que las empresas mas productivas son las que pueden acceder al mercado
internacional y, a nivel internacional, existe evidencia empirica que respalda esta
implicacion. Por otra parte, la relacion positiva entre productividad y exporta-
ciones se refuerza porque entrar a los mercados externos involucra una mayor
exposicion de las empresas a la competencia, asi como mayores incentivos para



Capitulo 4

mejorar su productividad. Los datos de las Encuestas de Empresas muestran que
la diferencia de productividad entre exportadoresy no exportadores que tienen
la misma antigledad, tamano, y operan en el mismo sector de actividad, es del
10,6%.% El grafico 4.5 muestra la diferencia en productividad entre empresas ex-
portadorasy no exportadoras.

Grafico 4.5: Exportaciones y productividad total de los factores en la region andina
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Fuente: Elaboracion propia en base a Encuestas de Empresas.

La existencia de gran cantidad de empresas pequenas esta estrechamente vin-
culada al rezago de la productividad. Una caracteristica importante del sector
privado en los paises de la region andina es que el universo empresarial esta cons-
tituido principalmente por microempresas y trabajadores por cuenta propia, en
general informales, cuya contribucion a lainversiony a la productividad agregada
es limitada. Por otra parte, las empresas medianas y grandes no muestran el dina-
mismo suficiente para aumentar la inversion y generar el empleo necesario para
absorber la informalidad. Lo anterior se presenta incluso en sectores donde los
paises andinos tienen potencial para crecer o hacer mas sofisticada su produccion.
En paises como Bolivia o Colombia el porcentaje de microempresas representa el
94%y el 92,3% del total de empresas del pais, respectivamente (véase el grafico
4.8). En el resto de los paises andinos, el porcentaje de microempresas es similar.™

9 Ladiferencia en el promedio de PTF entre exportadoras y no exportadores en los paises andinos es
del 20%. Luego de considerar antigliedad, tamano y sector de actividad, esa diferencia se reduce a
un10,6%.

10 A pesar de que la distribucion es similar para los paises de America Latina, en Argentina y Chile el por-
centaje de microempresas es menor y existe un porcentaje mayor de empresas pequenas y medianas
(pyme).
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La gran cantidad de empresas pequenas que caracteriza a los paises de la region
se ve ademas acompanada de bajos niveles de productividad, lo cual se traduce
en una productividad agregada menor que la de otros paises de ALC.

Grafico 4.6: Distribucion de empresas por tamaiio (porcentaje del total de empresas)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Diniy Stumpo (2018)(Argentina, Brasil, Chile, ALC)y Ministerio de
Economia de Bolivia.

Grafico 4.7: Productividad media en empresas de la region andina

145 14,2

14,0 e 137
135 w0 33 134
13.0

125 122

12,0
11,5
11,0

105

Logaritmo del valor agregado por trabajador

2006 2010 2017 2006 2010 2006 2010 2017 2006 2010

Bolivia Colombia Ecuador Pera

Fuente: Elaboracion propia con datos de Firm Level TFP Estimates del Banco Mundial.
Y152



Capitulo 4

Grafico 4.8: Productividad media en empresas de la region andina segun su tamafio
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Firm Level TFP Estimates del Banco Mundial.

La facilidad para hacer negocios se exterioriza de manera distinta en los di-
versos paises y expresa diferentes realidades. Un clima de inversién favorable
alos negocios genera incentivos para que las empresas inviertan, lo cual tiene
un efecto significativo sobre la productividad y el crecimiento de las empresas,
asicomo en la creacion de empleo.m Los paises andinos difieren en cuanto a las
facilidades para hacer negocios. Por un lado, Colombiay Peru se ubican en las
posiciones 65y 68 de los 188 paises incluidos en el Doing Business 2019.12 Por otra
parte, Venezuela, Boliviay Ecuador se encuentran en las posiciones 188, 156 y
123, sugiriendo que en estos paises es mas dificil hacer negocios (grafico 4.9).8

11 Escribano y Guasch (2012) presentan una metodologia para estudiar el efecto del clima de inversion
sobre la productividad de las empresas y la aplican a Guatemala, Honduras y Nicaragua. Por su parte,
Aterido, Hallward-Driemeier y Pagés (2011) estudian como el clima de inversiones afecta el creci-
miento de las empresas.

12 El Doing Business es un ranking sobre la facilidad para hacer negocios basado en indicadores que
miden las regulaciones sobre pyme. En 2019 este indice consideraba 10 dimensiones: apertura de un
negocio, permisos de construccion, obtencion de electricidad, registro de propiedades, obtencion
de crédito, proteccion de accionistas minaritarios, pago de impuestos, aduanas, cumplimiento de
contratos y resolucion de insolvencias. La primera posicion en el ranking representa al pais con mas
facilidades para el desarrollo de negocios.

13 Banco Mundial (2019). 153 4
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Las principales dificultades para desarrollar negocios en laregion
estan relacionadas con aspectos requlatorios e institucionales.
Un marco institucional y regulatorio solido es condicion necesaria
para el crecimiento sostenido de las empresas. De acuerdo con las

encuestas sobre el clima de negocios llevadas a cabo

[1 enlos paises andinos, las principales preocupaciones
NV de los empresarios estan asociadas con la inestabili-
m dad normativa, la debilidad de los derechos legales,

la excesiva demora en la resolucion de insolvencias,

el funcionamiento del mercado de bienes, la protec-

Las principales cion de los inversionistas minoritarios y el peso de
dificultades los tramites burocraticos requeridos para abrir una

empresa. Asimismo, la regulacion impositivay la ri-
gidez de la legislacion laboral son percibidas por los

relacionadas empresarios como impedimentos para el desarrollo
con aspectos de los negocios. Estas Ultimas dificultades han ge-
regulatorios e nerado un circulo vicioso: las regulaciones laborales
institucionales. y las practicas impositivas vinculadas con el trabajo

formal han generado altos niveles de informalidad,
lo cual se transforma en un obstaculo para el crecimiento de las
empresas. Esto, a su vez, dificulta laabsorcion de trabajadores in-
formalesy la creacion de empleo formal. Ademas, cabe destacar
que el comportamiento agregado no evidencia las diferencias que
existen por tamano; las empresas pequenas son las mas afectadas
por el ambiente de negocios, particularmente en lo que respec-
ta al acceso al financiamiento, las practicas fuera de lanormay
el acceso a servicios. Por otra parte, cuanto mas grandes son las
empresas, hay menos probabilidades de que los directivos identi-
figuen a esa categoria de obstaculos como los mas relevantes en
su cotidianidad®™(grafico 4.10).

14 Los vinculos del ambiente institucional y la facilidad para hacer negocios con el crecimiento econémico
han sido ampliamente documentados. Véanse, por ejemplo, Aghion, Yann, Cahuc y Shleifer(2010); Barro
(1996); Beck y Levine (2008); Djankov, La Porta, Lopez-de-Silanes y Shleifer (2008); Helpman (2009).

15 Los obstaculos institucionales incluyen problemas relacionados con las licencias y permisos de ne-
gocio, regulacion aduaneray comercial, inestabilidad politica, y sistema judicial.
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Grafico 4.9: Facilidad de hacer negocios en los paises andinos (posicion en el ranking)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Banco Mundial (2019).

Grafico 4.10: Principales obstaculos por tamafio de empresa (porcentaje del total de
empresas)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de WBES (Banco Mundial).

Nota: Los datos estan expresados como porcentaje de empresas que respondieron que cada aspecto es
un obstaculo mayor o severo a sus operaciones.

Las practicas gerenciales son mas relevantes para las empresas grandes, mien-
tras que las pequeiias prestan mas atencion al entorno de negocios. Junto con la
Escuelade Negocios INCAE, se realizaron estudios de casos de 16 empresas exitosas
(en términos de crecimiento en la region). Al analizar los factores relevantes para el 155 4
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surgimiento de las mismas, los factores internos como el liderazgo y la claridad
estratégica, junto al monitoreo cercano de las tendencias del entorno y del mer-
cado, y lapromocion de lainnovacion y una mentalidad emprendedora resultaron
los ejes conductores dentro de cada una de estas organizaciones. Asimismo,
se consideraron factores relevantes como la evolucion y la flexibilizacion de la
estructura organizacional, asi como un manejo de los recursos humanos acor-
de con las necesidades de la empresa. Por otra parte, la evidencia sugiere que
las empresas lograron superar barreras externas. Por ejemplo, en Colombia los
problemas de infraestructura fueron superados con el desarrollo de centros de
distribuciony de plantas de produccion en diferentes lugares del pais. En Ecua-
dor, las empresas solucionaron problemas de acceso al crédito y regulatorios
a través del crecimiento con recursos propios para limitar el riesgo financiero.
Del mismo modo, se destinaron recursos humanos especializados para mitigar
los riesgos institucionales y normativos. Esto Ultimo también ha constituido una
estrategia de las empresas en Boliviay Peru.

Las instituciones financieras tienen unaimportancia central en la estrategia de
crecimiento. El acceso al financiamiento y el desarrollo de los sistemas financie-
ros son factores determinantes de la dinamica de la productividad. La literatura
ha provisto evidencia acerca del impacto positivo del desarrollo de los sistemas
financieros sobre: i) el crecimiento econdmico, ii) la asignacion del factor capital
hacia proyectos con mayores retornos y iii)la PTF.® En los paises de la region, el
acceso al financiamiento por parte del sector empresarial es mucho menor que en
los paises de la OCDE, donde el credito al sector privado alcanza mas de 70% del
PIB. Al medir el desarrollo financiero de laregion andina, se observa, por una parte,
una gran heterogeneidad y, por otra, un bajo grado de desarrollo financiero. Los
estudios empiricos realizados por Sahay y otros economistas en los paises de ALC,
muestran que Colombiay Peru estan entre los cinco paises mejor posicionados en
cuanto al desarrollo financiero. Por el contrario, Boliviay Ecuador tienen un desa-
rrollo financiero bajo y medio.” Este rezago en el desarrollo financiero de los paises
andinos es levemente mayor que para el resto de los paises de ALC (gréafico 4.11).

16 Véanse Aghion, Howitt y Mayer-Foulkes (2005); Demirglig-Kunt y Huizinga (1998); Beck y Levine
(2008); Galindo, Schiantarelli y Weiss (2007); Galindo y Majnoni (2006); Rajan y Zingales (1998).

17 A pesar de ser una medida ampliamente utilizada, el crédito al sector privado como porcentaje del PIB
puede no reflejar el nivel de desarrollo financiero de los paises. Por esta razan, Sahay et al. (2015) proponen
una medida alternativa mas amplia que incluye profundidad (tamano y liquidez de los mercados), acceso
(habilidad de los individuos para acceder a servicios financieros)y eficiencia (habilidad de las institucio-
nes para proveer servicios financieros a bajo costo y con ingresos sostenibles). Por otra parte, si ademas
de considerar el desarrollo financiero en términos absolutos se considera el desarrollo financiero con
respecto a los fundamentos econémicos, los paises de la regién andina muestran brechas alin mayores.
Heng et al. (2016) profundizaron el estudio de Sahay et al.(2015) para el caso de América Latinay el Caribe.
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Grafico 4.11: Desarrollo financiero en los paises de América Latina y Caribe, 2017%
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Financial Development Index Database del FMI.
Nota: Los valores representan el indice de desarrollo financiero.
2Desarrollo financiero sequn Sahay et al. (2015).

Alarestriccion de la baja inversion e intensidad de capital, se suma un eco-
sistema innovador poco desarrollado. Al igual que sucede con el resto de las
naciones de América Latina, los paises de la region andina se caracterizan por
una baja inversion en actividades de innovacion, generalmente inferior al 0,55%
del PIB.® En Colombia el nivel de gasto en investigacion y desarrollo (1+D) como
proporcion del PIB ascendi¢ aun 0,22% en 2013, cifra muy inferior al promedio
dela OCDE(2,36%)y al nivel de otros paises de similar ingreso por habitante de
la regién latinoamericana(Brasil: 1,21%; Chile: 0,42%). Se destaca ademas que
la principal fuente de financiamiento parala I+D es el presupuesto publico. A su
vez, el apoyo estatal parala creacion de nuevas empresas es limitado.® En 2015
el gasto en I+D sobre el PIB en América Latina fue del 0,7%, muy por debajo de
paises como Republica de Corea e Israel, en los cuales se destina mas del 4%
a este tipo de actividades. En Ecuador, el gasto en I+D entre 2001y 2014 fue
en promedio del 0,21%, siendo que el menor gasto se registré en 2001, cuando
se ubicd enun 0,05%, y el mayor en 2014, con un 0,44%.2° Igualmente, el sec-
tor empresarial contribuyé con alrededor de un 1% al financiamiento de 1+D en
2011, cifra muy inferior al 9% de 2008y al 18% de 2003. Segun el indice Global

18 Véase Alvarez y Grazzi (2018).
19 Véase Navarroy Zuniga (2011).
20 Fuente: The Global Economy.
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de Innovacion (Gll, por sus siglas en inglés) de 2016, Ecuador ocupa el puesto
100 de 128 paises, detras de Chile, Costa Rica, Colombiay Peru.2'El bajo nivel de
innovacion de las economias de la region también se hace evidente a traves de
la baja complejidad de los productos que exporta. De acuerdo con el indice de
Complejidad Econdmica 2017,2 Bolivia se encuentra en la posicion 108, Ecuador
enla102, Peruenla 81y Colombiaenlab3, dentro de un grupo de 121 paises. En
gran medida, la especializacion excesiva en pocos sectoresy el bajo grado de
complejidad de las economias de la region explicarian estas diferencias y, has-
ta cierto punto, las dificultades que estos paises encuentran para incorporar
nuevas tecnologias, ademas de su lenta transmision en sectores que estan mas
alejados de la frontera tecnologica.?

Grafico 4.12: Actividades de innovacion que realizan las empresas, 2013-15
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Fuente: Beverinotti, Foronda y Suaznabar (2018).

21 Rubalcaba et al.(2019).

22 Elindice de Complejidad Economica mide laintensidad del conocimiento de una ecanomia, tomando en
cuentala intensidad del conocimiento que se emplea en la produccion de los productos que exporta.

23 Engeneral, la especializacion de las economias de los paises andinos, con menos peso de los sec-
tores en las tecnologias dominantes, contribuyen a una menor dimension media de las empresas y
a una menor productividad, asi como también a una mayor heterogeneidad a nivel de planta en la
productividad y el crecimiento del empleo. Huerta-Arribas y Salas Fumas (2017).
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Principales obstaculos para el crecimiento
del sector privado

La informalidad es elevada. La informalidad en los paises de laregién andina es
muy alta, y se ubica por encima del promedio del 53% de ALC. Un aspecto rele-
vante asociado con la informalidad es que esta inversamente ligada al tamano
de la empresa: a menor tamano, mayor informalidad.?* En Colombia solo el 35%
de los trabajadores son asalariados formales, un 18% son asalariados informales,
y alrededor del 47% trabajan por cuenta propia. Esta ultima categoria incluye
igualmente un componente alto de informalidad. Asimismo, en este pais la tasa
de informalidad para las mujeres es mas elevada que para los hombres: entre
2009y 2012 la tasa de informalidad femenina ascendio al 65%, en tanto que la de
los hombres alcanzé el 60%.25 De igual manera, en 2017 la informalidad laboral
en los principales centros urbanos de Colombia alcanzaba niveles cercanos al
47%.%8 Por su parte, en Peru el empleo informal también es muy alto, situdndose
alrededor del 70%. En este pais, igual consideracion merece la proporcion de
trabajadores con empleos vulnerables, que también es sumamente elevada. Ade-
mas, casila mitad de los trabajadores peruanos participan en los dos sectores
menos productivos del pais: el sector agricolay el sector de hosteleriay comer-
cio.?” Finalmente, en Bolivia casi el 80% de los trabajadores son informales.?8 La
evidencia existente apunta a que, entre otros elementos, son los elevados costos
laborales no salariales los que desincentivan la contratacion de trabajadores for-
males, especialmente aquellos de menor productividad, en los paises andinos.?
En el mismo sentido, la duracion promedio del empleo formal ha caido, en favor

24 Véase Salazar-Xirinachs y Chacaltana (2018). En América Latina, la evidencia empirica indica que
en el periodo 1990-2012, la elasticidad PIB-empleo fue de 0,36. Al mismo tiempo, la elasticidad PIB-
empleo formal es de 0,17. Esto ultimo indica que, en la region, la capacidad de crear empleo formal
es casi la mitad de la capacidad de generar empleo en general. Una tercera parte de los asalariados
formales se encuentra bajo una situacion de trabajo temporal, lo que provoca una alta rotacion entre
las modalidades labarales. La tasa de empleo informal en las empresas de 2-9 trabajadores asciende
al 72,4%; en las de 10-49 trabajadares, al 29,1%, y en las de 50 0 mas trabajadores, al 15,3%.

25 Véase de la Cruz, Andrian'y Loterszpil (2016).
26 Véase Farné (2018).
27 OCDE(2017).

28 En el caso de Bolivia, se define como trabajador informal a aquel que no contribuye a un plan de
pensiones. Véase BID (2018).

29 delaCruz, Andriany Loterszpil (2016). En Colombia, entre las principales razones que dificultan la con-
tratacion de trabajadores formales con contratos a término indefinido destacan: i) las indemnizaciones
por despido (40%); ii) los altos costos no salariales (35%) y iii) el nivel del salario minimo (18%).
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de los contratos temporales.3® Ademas, la evidencia muestra que el porcentaje
de salidas del desempleo que se convierten en trabajos formales se relaciona
inversamente con el costo relativo de la formalidad. Los mayores costos de con-
tratacion también estan asociados a tasas mas bajas de trabajo asalariado y, por
lo tanto, a un numero mas elevado de empleos por cuenta propia.3 Asimismo,
cuanto mayores son los costos asociados a la formalidad, menor es la tasa de
empleo formal de jovenes en relacion con la de los adultos. Esto Ultimo también
explica el hecho de que sean los trabajadores con mayor escolaridad y mas pro-
ductivos los que presentan tasas de formalizacion mas altas.®?

Detras de la baja productividad hay empresas que no crecen. A diferencia de
otros paises donde las empresas crecen a medida que transcurre el tiempo'y
se afianzan en el mercado, la distribucion de tamano en los paises andinos esta
sesgada hacia firmas pequenas. Esto se asocia con la falta de crecimiento em-
presarial. Mientras que en Estados Unidos las firmas con mas de 35 anos de anti-
guiedad son, en promedio, seis veces mas grandes que las empresas de menos de
cinco anos, en los paises andinos las primeras son solo dos veces mas grandes.
Hsiehy Klenow (2014) mostraron un desempeno similar para México e India.33 De
hecho, a partir de un seguimiento de las empresas en el tiempo (grafico 4.13),
entre 2006y 2016, se observé que en Bolivia solo el 52% de las firmas reporto
haber aumentado su nimero de empleados, en Colombia un 53%, en Ecuador un
50% y en Peruun59%. En otras palabras, en 10 anos, durante los cuales la region
registro altas tasas de crecimiento, casi la mitad de las empresas no crecio.* En
general, las pequenas empresas son una fuente extraordinaria de empleo, aunque
existe evidencia de que tanto las empresas como los trabajadores informales son
menos productivos.®® Ademas, las microempresas, y los trabajadores informales
ylas empresas en condiciones de irregularidad, compiten con los trabajadores y
empresas formales, a través de la evasion de impuestos y otras regulaciones, lo
que les permite ser menos productivosy sequir siendo competitivos.

30 Entre 2002y 2012, la duracion media de los trabajadores asalariados formales en zonas urbanas cayo
un 17% en Bolivia (de 5,6 a 4,6 afos)y un 36% (de 6,1a 3,9) en Peru. Alaimo et al. (2015).

31 Alaimo et al. (2015).

32 Ibid.

33 Véase Hsiehy Klenow (2014).

34 Véase Ruiz-Arranz y Deza (2018).
35 Véase La Portay Shleifer. (2014).
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Grafico 4.13: Proporcion de micro y pequeiias empresas en los paises de la region andina
que sobreviven pero no crecen (porcentaje)
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Fuente: Ruiz-Arranz y Deza (2018).

Existe una escasa participacion del sector privado en la innovacion, y una
desarticulacion con los sistemas de innovacion. En ALC el financiamiento de
la [+Dy su desempeno contindan sumamente concentrados en instituciones
publicas;®*® este tipo de financiamiento constituye un 59% de la inversion total en
ALC, mientras que en la OCDE la cifra es del 35%.37 El bajo nivel de financiamiento
de la I+D por parte del empresariado en ALC se hace evidente al compararlo
con el de paises mas avanzados que estan en la frontera del conocimiento, en
donde la participacion de las empresas supera el 60% (por ejemplo, Finlandia,
Republica de Corea, Israel).3® De igual manera, existe una limitada conexién entre
la ciencia, la tecnologia y lainnovacion en las empresas, asi como una muy escasa
interrelacion entre empresas, sector académico y sector empresarial, lo cual
limita la capacidad de interiorizar y aprovechar el desarrollo de nuevas tecnologias
y avances por parte de las empresas.

Las empresas de la region andina han favorecido sistematicamente, como es-
trategia de innovacion, la compra de tecnologia, en lugar de la generacion de
ideas nuevas. Por lo tanto, no han impulsado el desarrollo de las capacidades
de investigacion para la absorcion de tecnologia, y en su mayoria desconocen

36 QOrganismos gubernamentales y universidades.
37 Navarroy Zufiga (20M).
38 delaCruz Andriany Loterszpil (2016). Op.cit.
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laimportancia de la investigacion para el aprendizaje y la innovacion. De este
modo, las universidades de la region producen investigadores y capacidades
de investigacion que no son empleados por el sistema productivo. A su vez, la
contratacion de actividades de investigacion externa es la actividad de inno-
vacion menos frecuente en las empresas. Este tipo de innovacion suele lle-
var a resultados menos relevantes, mediante la copia de productos/procesos
existentes, enlugar de conducir ainnovaciones de mayor trascendencia, como
aquellas que podrian provenir de la inversion en I+D. Las actividades de inno-
vacion mas frecuentes se vinculan con las adquisiciones de bienes de capital,
seguidas de actividades que requieren mayor participacion de capital humano,
como la capacitacion, la adquisicion de tecnologias de la informacion y la co-
municacion(TIC)y, en menor medida, la 1+D interna, asi como la ingenieriay el
disefo industrial.3®

El acceso al crédito es limitado y afecta principalmente a las pequenas y
medianas empresas (pyme). En el plano de los impactos sobre la inversiény
el empleo, utilizando datos de las Encuestas de Empresas del Banco Mundial
(WBES), se encontro que el acceso al financiamiento aumenta la probabilidad
de invertirenun 16% y el empleo en un 4,6%, siendo los impactos relativos
mayores en las empresas pequenas. En cuanto a la asignacion del credito, como
es de esperar, el crédito para inversiones de capital ha tenido un mayor efecto
sobre el empleo que el crédito para capital de trabajo. En cuanto a la relacion
entre el créditoy la productividad, estos datos muestran que las empresas de
laregion andina que tienen acceso al credito son en promedio un 32,5% mas
productivas que las que no tienen acceso al financiamiento. Esa diferencia se
reduce al 19,6 % cuando se compara empresas del mismo tamano, antigliedad,
y que operan en el mismo sector. Las micro, pequenas y medianas empresas
(mipyme)enfrentan mas restricciones para acceder al crédito que las empresas
mas grandesy estas restricciones explican en gran parte su baja productividad y
crecimiento.“ En Colombia, mientras que las mipyme representan el 99% de las

39 Las firmas exportadoras realizan mayores esfuerzos de innovacion. Asimismo, estos esfuerzos se
relacionan con el tamafio de las empresas; una mayor proporcion de firmas grandes invierte en las
diferentes actividades de innovacion, en comparacion con las pyme. Ademas, las empresas expor-
tadoras tienen una mayor propension a innovar. Por ejemplo, de acuerdo con Beverinotti, Foronda
y Suaznabar (2018), la propension a innovar es mas alta en empresas grandes, exportadoras y que
tienen capital extranjero. Las diferencias en materia de capital humano son igualmente sustanciales.

40 Hay numerosos estudios que presentan evidencia del efecto del acceso al financiamiento sobre el
crecimiento de las empresas: véanse Hall (1989); Beck y Demirglic-Kunt (2006); Beck y Levine (2008);
Canton et al. (2013); Mateev, Poutziouris e lvanov (2013). Para América Latina, véanse Cavallo, Galindo
e Izquierdo(2010); Chiapello, Sanguino y Stucchi(2019). La relacion entre las restricciones financieras
y la dindmica empresarial también ha sido estudiada por Cooley y Quadrini (2001); Clementiy Hopen-
hayn (2008), y Albuguerque y Hopenhayn (2004).
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empresas, el 80% del empleo privado, y el 35% del PIB, solo
reciben el 14% de los créditos comerciales. Al finalizar el afno

2013, aproximadamente 186.218 firmas comerciales
fueron objeto de un crédito comercial y 6.858
empresas tuvieron la posibilidad de acceder a un
microcrédito.” Entre las causas mas importantes
de estalimitacion, cabe citar las escasas garantias
admisibles y el débil cumplimiento de los contratos,
lo que aumenta la aversion de los bancos al riesgo y
reduce la oferta de crédito.

Existen diferencias sistematicas entre las grandes
y pequenas empresas en cuanto a sus practicas
gerenciales. En el grafico 4.14 se puede ver que
en general las empresas grandes tienden a tener
mejores practicas gerenciales.“? Esto puede verse
en el hecho de que la distribucion de los puntajes
de practicas gerenciales para empresas de menor
tamano esta mas concentrada en puntajes de

O)))@O
&9

El acceso
al crédito
es limitado
y afecta
principalmente
a las pequenas
y medianas
empresas
(pyme).

practicas gerenciales bajos mientras que para empresas de mayor
tamano la concentracion de puntajes de practicas gerenciales se
produce en valores mas altos. Las diferencias mas grandes tienen
lugar entre las empresas ecuatorianas y bolivianas, sequidas por
las colombianas. La diferencia entre las empresas peruanas no
es tan marcada. Lo relevante es que, aunque las diferencias son
mas marcadas en unos paises que en otros, el mismo patron se
presenta en todos: las practicas gerenciales estan fuertemente

relacionadas con el tamano de las empresas.

41 delaCruz, Andriany Loterszpil (2016). Op.cit.

42 Pararealizar el siguiente ejercicio, segmentamos las empresas en dos grupos: las empresas peque-
nas son aquellas que cuentan con menos de 155 empleados, mientras que las grandes cuentan con

una cantidad superior a esta.
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Grafico 4.14: Tamano de las empresas y practicas gerenciales
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Larelacion de la formacion laboral con respecto ala demanda de las empresas
resulta insuficiente. La formacion laboral que ofrecen las entidades publicas a
los trabajadores suele ser cuestionada por las empresas, por lo cual estas ultimas
suelen brindar capacitacion en forma de cursos estructurados de corta duracion,
gue se concentran en habilidades especificas. Aunque a lo largo de la década pa-
sada en general la region ha mejorado sustancialmente la calidad de su sistema
educativo, los empresarios aun sefalan la insuficiente oferta de profesiones que
desarrollen las habilidades y competencias que ellos requieren. De acuerdo con
Alaimo et al.(2015: 198), “la inexistencia de esta infraestructura hace que sea muy
dificil organizar paquetes formativos relevantes -tanto para los trabajadores que
buscan insertarse en el mercado laboral como para trabajadores ya activos- que
ofrezcan la posibilidad de que los trabajadoresy las empresas puedan actualizar
continuamente sus competenciasy desarrollar competencias nuevas, dentro de
unalogica de trayectorias de aprendizaje a lo largo de la vida“. Por lo tanto, los
sistemas educativos y de formacion profesional deberian adecuar la oferta de
formacion a larealidad presente y futura del mercado de trabajo, considerando las
implicaciones que para el mismo esta teniendoy tendra la revolucion tecnolégica
actual. Asimismo, se deberia apoyar el despliegue de una oferta de formacion
profesional que responda a las necesidades del sector privado, mejorando los
servicios existentes de capacitacion destinada a trabajadores activos.® Por otra
parte, la evidencia empirica muestra de manera consistente que los trabajadores
altamente calificados tienen mas probabilidades de recibir capacitacion, y la ca-
pacitacion que reciben también es mas intensiva, mientras que los trabajadores
poco calificados reciben capacitacion relativamente mas corta. La evidencia
resalta laimportancia de los esfuerzos complementarios fuera del lugar de tra-
bajo para aumentar las habilidades de la fuerza laboral, como las destinadas a
establecer un sistema de capacitacion que permita equilibrar las iniciativas de
las empresas privadas y de las entidades publicas, cubriendo la mayor cantidad
posible de trabajadores empleados en la economia formal.4#

43 Elporcentaje de trabajadores que en 2012 recibian algun tipo de capacitacion era del 14,2% en Ameé-
rica Latinay el Caribe; del 37% en Mexico; del 55,9% en Republica de Coreay del 56,3% en los paises
de la OCDE (Alaimo et al., 2015).

44 Gonzalez-Velosa, Rosas y Flores (2016).
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Propuestas de politicas para incentivar el crecimiento
empresarial en los paises andinos

Laregion andina requiere que se lleve adelante una agenda de reformas estruc-
turales para fomentar el crecimiento de la inversion privada y la productividad.
El ambiente competitivo y los mercados abiertos son incentivos de enorme im-
portancia en el desarrollo empresarial y la innovacion. Los paises de la region
andina tienen todavia un largo camino por recorrer para estimular la competi-
tividad e incrementar la productividad. Un punto de partida para ello lo consti-
tuye la apertura de sus economias. Las restricciones y normativas actuales al
comercio generan fricciones excesivas que dificultan la reasignacion eficiente
de los factores de produccion, la creacion de empresas mas productivas, y la sa-
lida de empresas poco productivas que en otros paises ha llevado al surgimiento
de un tejido empresarial dinamico (Melitz, 2003; Melitz y Trefler, 2012; Donald-
son, 2015).48 Aungue no excluyentes de otros factores (por ejemplo, lograr una
educacion de calidad y elevar la calidad de la infraestructura para disminuir los
costos de transaccién y transporte), las politicas que promueven el crecimiento
y elaumento de la productividad, a través de I+D y de la generacion y adopcion de
nuevas tecnologias, son mas efectivas en un ambiente de mercados que estimu-
lan la competencia. Los estudios empiricos muestran también que ademas del
tamano de la economia y del nivel de ingreso per capita, la apertura comercial,
la capitalizacion bursatil y la infraestructura fisica son factores determinantes
clave del tamafo de las empresas.“®

Las politicas publicas deben favorecer la flexibilidad en la asignacion de facto-
res productivos. Las decisiones de politica, como la educacion, el grado de libe-
ralizacion comercial y financiera, y el tamano del gobierno, entre otros factores,
estan relacionadas con las tasas de crecimiento de los paisesy con la PTF. Estos
factores tienen impactos fundamentales en la eficiencia asignativa, y son de gran
importancia para generar cambios en materia de productividad y, por lo tanto,
también lo son en las diferencias en las tasas de crecimiento. Un componente
central de la estrategia a sequir para transitar hacia un nuevo patron de creci-

45 Laidea de que el crecimiento de la productividad en una economia de mercado implica invaria-
blemente reestructuracion y reasignacion de factores al interior y entre los sectores no es nueva.
Schumpeter acufio el término “destruccién creativa” que plantea que el proceso de adopcion de nue-
vos productos y nuevos procesos implica inherentemente la destruccion de productos y procesos
antiguos. Véase Schumpeter (1942).

46 Véase Herreray Lora(2015). Las simulaciones realizadas en este trabajo también sugieren que, si las
brechas se cerraran en cada una de estas tres areas, el tamano de la empresa en los paises de la
region alcanzaria, en promedio, los patrones mundiales sobre distribucion de empresas de acuerdo
con su tamano.
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miento deberia ser la modificacion de regulaciones que restringen el comercio,
especialmente de aquellas que estan dificultando de manera injustificada que
los factores productivos -trabajo y capital- se reasignen hacia empresas y sec-
tores con mayor potencial de crecimiento. La investigacion empirica ha logrado
mostrar que la eficiencia asignativa entre los componentes de la PTF explica un
60% de la brecha entre los paises mas desarrollados y los menos desarrollados.
La eficiencia técnica esta detras del otro 40% de la brecha.*’

Lo anterior sugiere que las politicas y acciones que afectan directamente la
asignacion de factores son extremadamente relevantes para explicar las di-
ferencias en el desempeno del crecimiento entre los paises desarrollados y
en desarrollo.“® En este nuevo ambiente, la flexibilizacion del mercado laboral
puede tener un impacto positivo sobre el empleo, aumentar las contrataciones
formales y mitigar los efectos negativos de los contratos temporales.*® Un punto
relacionado con la formulacion de las politicas publicas que favorecen la movilidad
de los factores productivos es que, aunque la reasignacion puede ser vital para
el crecimiento, claramente en el proceso hay perdedores, entre ellos, los propie-
tarios de las empresas tecnoldgicamente rezagadas, asi como los trabajadores
desplazados, lo cual muestra también la trascendencia de promover instrumentos
de proteccion social no solo para mitigar el costo del desempleo, sino también
paraque larotacion resulte en mejoras de la productividad y los salarios.®®

47 Las ineficiencias producidas por una deficiente asignacion de factores fueron originalmente estu-
diadas por Leibenstein (1966). Hsieh y Klenow (2009) calcularon que quitar las distorsiones en la asig-
nacion de factores productivos incrementaria la productividad entre un 30% y un 50% en laindustria
de China, y entre un 40% y un 60% en India. De acuerdo con estos autores, los 2 puntos porcentuales
del crecimiento anual de la PTF que alcanzé China entre 1998 y 2005 se deben a la reduccion de
estas distorsiones en la asignacion de los recursos. Véase también Jones (2011). Otro trabajo que fue
pionero y enfatizo el tema de la asignacion de recursos en la industria de las telecomunicaciones es
el de Olley y Pakes (1996).

48 Véase Oliveira Pires y Garcia (2012).

49 En los Ultimos afos se han registrado importantes incrementos de la contratacion temporal en el
sectar formal. Por ejemplo, en Bolivia el porcentaje de trabajadores asalariados formales con con-
trato temporal en zonas urbanas (con edades de entre 25 y 40 anos) paso del 31% en 2006 al 43%
en 2013. Asimismo, en Peru dichos valores ascendieron de un 50% en 2005 a un 70% en 2013. Entre
los efectos negativos de los contratos temporales se encuentran los posibles desincentivos para la
capacitacion y la acumulacion del capital humano dentro de las empresas, lo cual puede provocar
impactos también negativos en la productividad. En este sentido, los estudios disponibles muestran
una importante asociacion entre relaciones laborales de baja duracion y una menor incidencia de
la capacitacion. Véase Alaimo et al. (2015). El efecto directo de los contratos laborales temporales
sobre la productividad también ha sido documentado en paises europeos (ver, por ejemplo, Dolado,
Ortigueira y Stucchi, 2016, para el caso de Espana).

50 El tema de los posibles efectas negativos de las reasignaciones de empleo hacia actividades mas
productivas y la necesidad de formular politicas de proteccién social por el desempleo que se puede
generar esta especialmente tratado en el trabajo de Alaimo et al. (2015).
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Fomentar el crecimiento econémico requiere un entorno empresarial que pro-
mueva la innovacion y el aumento de la productividad. La incorporacion de los
paises andinos a la Cuarta Revolucion Industrial, la utilizacion de las nuevas tec-
nologias digitales en los procesos productivos, asi como el desarrollo de compe-
tencias para elevar la calidad de las practicas laborales, seran de vital importancia
para una plena incorporacion del sector privado a los procesos de crecimiento
economico y para el logro de elevados niveles de equidad social. Las nuevas tec-
nologias han reducido el costo de innovar, permitido el ingreso a los mercados
internacionalesy facilitado el acceso al capital emprendedor.

Estimular el desarrollo de empresas manufactureras y de servicios con tec-
nologias de avanzada, que se caracterizan por una fuerza laboral de mayor ca-
lificacion y por una mayor innovacion de procesos, puede ser una de las rutas
mas directas hacia un mayor crecimiento. Estas empresas mas avanzadas en el
uso de nuevas tecnologias también generan externalidades positivas y beneficios
indirectos no menos importantes. Por ejemplo, la presencia de estas empresas
puede enviar senales clave con respecto a la fortaleza y vitalidad de la econo-
mia del pais en su conjunto y puede atraer trabajadores altamente calificados,
asi como también estimular las expectativas para quienes tienen tanto empleos
formales como informales. Asimismo, la creacion de nuevos empleos genera in-
centivas para que las empresasy los propios trabajadores apunten a mejorar los
niveles de estudio y capacitacion. En Bolivia las empresas de manufacturay ser-
vicios que introducen innovaciones en los procesos son entre un 166% y un 196 %
mas productivas que las que no innavan. A su vez, las firmas de manufacturasy
servicios que introducen innovaciones de producto son un 56 % mas productivas
que las que noinnovan.s" En Ecuador las empresas mas jovenesy aquellas que in-
vierten mas en actividades de |+D por empleado tienen niveles significativamente
mayores de crecimiento del empleo y son mucho mas propensas a convertirse
en empresas de alto crecimiento del empleo.52 De acuerdo con lo anterior, las
empresas de alto crecimiento tienen mas probabilidades de ser jovenes e incluso
gjercen presion competitiva sobre las empresas mas tradicionales y pueden ser
fundamentales parala innovacion.s® La conexion entre empresas y entidades
académicas puede fortalecerse asignando recursos especificos a las entidades
gue muestren mejores resultados en [+D y mayores transferencias de conoci-
miento a los sectores productivos. Asimismo, la muy elevada mortalidad de pe-
guenas empresas en los primeros anos podria reducirse con una mejor formacion

51 Véase Beverinotti, Foronda y Suaznabar (2018).
52 Véase Grijalva et al. (2018).
53 Véase Acemoglu et al. (2013).
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de los nuevos entrantes al mundo empresarial. Las politicas publicas deberian
orientarse a: i)apoyar los ecosistemas de emprendimientos, ii) reducir los costos
organizativos de crecer, i) apoyar la participacion financiera de los trabajadores
enlas empresas, y vincular parte de las remuneraciones o compensaciones que
reciben a los aumentos de productividad y a los beneficios de estas ultimas,%*y
iv) organizar, con las asociaciones de empresarios, actividades de capacitacion
gerencial y de formacion de equipos de altos directivos con niveles de excelencia,
incluyendo en dichas actividades a las instituciones académicas.%®

Las politicas destinadas a reducir las barreras de financiamiento que enfrentan
actualmente las empresas deberian ser una prioridad de las politicas publicas.
Las soluciones financieras al tema de la baja productividad empresarial requieren
multiples intervenciones, que incluyen mejorar la provision de crédito, asi como
también alentar a las firmas para que accedan alos mercados de deuda y capital.

La banca publica de desarrollo puede cumplir un rol fundamental para mejorar
el acceso al financiamiento, no solo ofreciendo recursos para inversiones pro-
ductivas, sino también mejorando las condiciones que incentiven y hagan viable
lainversion privada, por ejemplo, a través de fondos publicos de garantia®® y
esquemas de financiamiento de asociaciones publico-privadas (APP).5” A su vez,
el financiamiento a traves de los bancos privados puede aumentar considerable-
mente si se implementan sistemas de garantias que reduzcan el riesgo del presta-
mista. En ALC han comenzado a difundirse los sistemas de garantias reciprocas,
que combinan miembros patrocinadores, que ofrecen garantias, con miembros
participantes, que las brindany también las reciben, y esos sistemas pueden ser
adoptados en los paises de la region andina, con la inclusion de ventajas fiscales

54 En Alemania, las grandes empresas estan obligadas a crear 6rganos de gobierno corporativo parita-
rios con representantes de trabajadores y accionistas, y este es uno de los paises con mas peso de
las empresas grandes y medianas en su economia. Véase Huerta-Arribas y Salas Fumas (2017).

55 Colombia cuenta con casos de éxito en innovacion, entre los que se encuentran: i)Ruta N (Antioquia):
alianza entre los sectores publico, privado y la academia para financiar el desarrollo de negocios in-
novadores en la ciudad de Medellin; i) Tecnova (Antioquia): tiene por objeto promover las alianzas, el
intercambio de informaciony la generacion de sinergias de las universidades y centros de investiga-
cion con las empresas de la region; iii) Connect (Bogota): creada por empresas y universidades de la
region, y con apoyo del sector publico para multiplicar la innovacién y el emprendimiento en Bogota
y Cundinamarca. Véase de la Cruz, Andriany Loterszpil (2016), op. cit.

56 Arraiz, Meléndez y Stucchi(2014) muestran evidencia sobre la efectividad del Fondo Nacional de Ga-
rantias en Colombia.

57 Mazzucato (2013).
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para los patrocinadores.%® En este sentido, en varios paises de ALC también exis-
ten modelos exitosos que promueven incentivos e instrumentos financieros para
el financiamiento de innovaciones que comparten riesgos entre el sector publico
y privado, asi como experiencias de financiamiento con lineas de crédito y capital
de riesgo que apoyan a las empresasy las actividades innovadoras.5® El recurso al
capital de riesgo puede ser una importante palanca de transformacion y, aunque
ha comenzado a emerger un incipiente ecosistema para la innovacion, la oferta
de nuevos productos financieros, particularmente en los mercados de capital y
de servicios no financieros complementarios, es todavia escasa. Esto se debe
alafalta de experiencia con estos instrumentos, a las limitadas bases legales e
institucionales para su desarrollo y aplicacién, y a una cultura empresarial que a
veces manifiesta demasiada aversion al riesgo.®®

Actualmente, es muy escaso el numero de pyme que cuentan con medios 'y
capacidades suficientes para acceder a este tipo de financiamiento, por lo que
un objetivo importante de politica publica deberia estar dirigido a fortalecery
aumentar la capacidad de este segmento de empresas para que tengan acceso
a estas nuevas modalidades e instrumentos innovadores de financiamiento,
basados en el conocimiento y la innovacion. De manera complementaria, se
debe promocionar la provision de servicios no financieros orientados a mejorar
las destrezas empresariales, sobre todo a sectores subatendidos como las mi-
pyme, para mejorar su acceso al crédito.® Asimismo, las entidades financieras
pueden contribuir a la profesionalizacion de la gestién empresarial y a laincor-
poracion de la cultura de la asociacion (crowdfunding), o laintegracion de capital
de riesgo para la expansion de los servicios y el apoyo a proyectos innovadores.
Conrespecto al incumplimiento de los contratos, es necesario asegurar los de-
rechos de los acreedores mediante una mayor efectividad de la accion judicial y
los programas de reestructuracion de la deuda de empresas viables, con la mira
puesta enlas pyme.

58 Veéase Crespi, Ferndndez-Arias y Stein (2014). Estos sistemas han sido adoptados en Argentina y Chile,
con diferentes modalidades. En Chile se utilizan incentivos financieros camo los préstamos de largo
plazo de la Corporacion de Fomento de la Produccion (Corfo), para favorecer la coberturay el desarrollo
harizontal de los sistemas de garantias reciprocas. Giuliodori et al. (2020) muestran cémo las Socieda-
des de Garantia Reciproca mejoraron el acceso al financiamiento de las pyme en Argentina.

53 Castillo et al. (2020) muestran, por ejemplo, evidencia sobre la efectividad del programa de promo-
cion de lainnovacion FONTAR en Argentina.

60 Enlos paises andinos se carece de mercados secundarios desarrollados, salvo en el crédito hipote-
cario, y de instrumentos financieros para mitigar riesgos.

61 Castillo et al. (2014) proveen evidencia sobre la efectividad del Programa de Reestructuracion Em-
presarial en Argentina que brindaba apoyo a pyme para la contratacion de servicios de asistencia
profesional para mejorar, entre otras cosas, las practicas gerenciales.
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El crecimiento de las empresas permitiria aumentar la productividad agrega-
da, asi como reducir la informalidad. Las politicas publicas podrian aumentar la
productividad al facilitar el crecimiento de las empresas productivas, por lo que
un objetivo importante de politica deberia ser facilitar y promover el crecimiento
de empresas, el crecimiento de la productividad. Simultdneamente, a raiz de los
cambios tecnoldgicosy la expansion de la economia digital, han surgido nuevos
modelos de negocios, nuevas formas de contratacién y nuevas formas de empleo,
lo cual ha generado nuevas ocupacionesy permitido que las pyme se expandan
a escala global, de un modo que los negocios tradicionales no habian logrado.
El comercio electronicoy las plataformas digitales han abierto también nuevas
oportunidades para pyme: 50 millones de estas utilizan Facebook para encontrar
clientes, y el 30% de sus sequidores proviene de otros paises. La formacion de
cadenas de valor con participacion de empresas grandes y pequenas o medianas
puede tener también impactos relevantes en la productividad. En aquellos casos
enlos que las pyme se vinculan organicamente como proveedoras de grandes
empresasy se adaptan a sus demandas de calidad, puede ocurrir que las grandes
empresas se conviertan en motores de crecimiento de las pyme, impulsando su
profesionalizacion, y aportando innovaciones y mejoras tecnologicas y organiza-
tivas. Con el proposito de ampliar las redes de provision de las grandes empresas,
utilizando para ello firmas de menor tamano, las politicas publicas deben tener en
mente el objetivo de mejorar la posicion de estas pyme en los sectores de servi-
cios intensivos en conocimiento, e impulsar su crecimiento hacia dimensiones
y capacidades de produccion mas eficientes y mejor gestionadas.52

Promover politicas que eliminen la discriminacién en el mercado laboral, prin-
cipalmente la discriminacion por género. Existe evidencia de que las mujeres
sufren discriminacion en el mercado laboral. Esta discriminacion se refleja en
salarios menores que los de los hombres con igual nivel de calificacion y expe-
riencia. En algunos casos este hecho se debe ala discriminacion para una misma
posicion laboraly en otros, a la discriminacion en cuanto al tipo de puestos a los
que acceden las mujeres. Si bien el primero se ha ido reduciendo en el tiempo,
el segundo es un problema grave y tiene implicaciones fuertes para la produc-
tividad. Dado que se ha visto que las capacidades gerenciales son tan impor-
tantes para la productividad, el hecho de que mujeres con altas capacidades
gerenciales no puedan obtener puestos de ese nivel implica que hay un enorme

62 Es de notar la informacion presentada en Gig Economy, con referencia a los trabajadores indepen-
dientes que utilizan nuevas tecnologias y plataformas para desarrollar su trabajo. Los trabajadores
de la economia gig tienen mas probabilidades de ser trabajadores a tiempo parcial, también es mas
probable que trabajen principalmente en el hogar, a diferencia de los trabajadores formales. Véanse
Gitis, Holtz-Eakin y Rinehart (2017); Etsy (2015).
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potencial que no esta siendo utilizado. Por lo tanto, la promocion de politicas que
favorezcan la igualdad de género tendria un impacto significativo en la produc-
tividad de las economias de la region andina. La efectividad de estas politicas
dependera en buena medida de la capacidad de adaptacion a nuevas tendencias
en el mercado laboral y de la capacidad de aprovechar las oportunidades que
dichas tendencias brindan.

Promover politicas de capacitacion e insercion laboral de jovenes. El desempleo
entre los jovenes es mayor que el que se registra para la poblacion en su conjunto;
principalmente entre aquellos que no han completado la educacion secundaria.
Entre los mas vulnerables, la falta de competencias no los habilita para ingresar
al mercado formal. Las politicas publicas deberian estar mas comprometidas
con laeducaciony formacion de jovenes, por ejemplo, incentivando su retorno a
las escuelas, desarrollando programas de capacitacion laboral que los habiliten
paraingresar al mercado laboral y, no en menor medida, aprobando incentivos
para que las empresas contraten a los jovenesy les proporcionen la formacion
requerida para llevarlos a empleos de mayor estabilidad, calidad y productividad.
Por ejemplo, en Brasil, la Ley del Aprendiz otorga exenciones tributarias a aque-
llas empresas que contratan y entrenan a jovenes para su primera experiencia
laboral.® En Colombiay Peru, los resultados de los programas para mejorar las
competencias de los jovenes que combinan ensenanza en las aulas, capacitacion
enloslugares de trabajoy servicios de bisqueda de empleo (Jovenes en Accion
en Colombiay ProJoven en Pert) han mostrado resultados satisfactorios en tér-
minos de empleabilidad, salarios y calidad del empleo.%*

63 En Australia existen los programas de pre-aprendices, que incluyen capacitacion fuera del trabajo
con un proveedor de programas de formacidn, entrenamiento en el trabajo y experiencia practica du-
rante uno o dos afios, asi como también los programas de aprendices, que combinan entrenamiento
fuera y dentro del trabajo y experiencia practica mientras el aprendiz esta empleado durante tres
a cuatro anos, lo que ha demostrado tener efectos positivos en las oportunidades laborales de sus
participantes. Véase Alaimo et al. (2015).

64 OCDE-BID(2017).



Capitulo 4

Referencias

Acemoglu, D., U. Akcigit, H. Alp, N. Bloomy W.
R. Kerr. 2013. Innovation, Reallocation and
Growth. Serie de documentos de trabajo
de NBER 18993. Cambridge, MA: NBER.

Aghion, P. y P. Howitt. 1992. A Model of
Growth through Creative Destruction.
Econometrica 60 (2): 323-351.

Aghion, P., P. Howitt y D. Mayer-Foulkes. 2005.
The Effect of Financial Development
on Convergence: Theory and Evidence.
Quarterly Journal of Economics 120 (1):
173-222.

Aghion, P., Y. Algan, P. Cahuc y A. Shleifer.
2010. Regulation and Distrust. The
Quarterly Journal of Economics 125 (3):
1015-49.

Alaimo, V., M. Bosch, D. Kaplan, C. Pagés
y L. Ripani. 2015. Empleos para crecer.
Washington, D.C.: BID.

Albuquerque, R. y H. Hopenhayn. 2004.
Optimal Lending Contracts and Firm
Dynamics. Review of Economic Studies 71
(2): 285-315.

Alvarez, R. y M. Grazzi. 2018. Innovacion y
emprendimiento en América Latina:
;qué sabemos?, ;qué nos gustaria saber?
Estudios de Economia 45(2): 157-171.

Andrews, D., C. Criscuolo y P. Gal. 2015.
Frontier Firms, Technology Diffusion and
Public Policy: Micro Evidence from OECD
Countries. OECD Productivity Working
Papers 2. Paris: OCDE.

Arellano, A., 0. Gouveia, S. Nieto-Parra, J. R.
Orozcoy R. Peers. 2015. Palicy Priorities
to Promote Financial Developmentin the

Context of the Middle-Income Trap: The
cases of Argentina, Colombia, Mexico and
Peru. Documento de trabajo 18/15 BBVA
Research.

Arraiz, |., M. Meléndez, R. Stucchi. 2014.
“Partial credit guarantees and firm
performance: Evidence from Colombia,”
Small Business Economics, 43(3), 711-724.

Aterido, R., M. Hallward-Driemeier vy
C. Pagés. 2011. Business Environ-
ment and Employment Growth across Fir-
ms. Economic Development and Cultural
Change, University of Chicago Press 59
(3): 609-647.

Barro, R. J. 1996. Democracy and Growth.
Journal of Economic Growth 1: 1-27.

Banco Mundial. 2019. Doing Business 2019:
Training the Reform. Washington, D.C.:
Banco Mundial.

Beck, T. y A. Demirglc¢-Kunt. 2006. Small
and Medium-Size Enterprises: Access to
Finance as a Growth Constraint. Journal
of Banking & Finance 30: 2931-43.

Beck, T.y R. Levine. 2008. “Legal Institutions
and Financial Development.” En: C.
Ménardy M. M. Shirley(eds.), Handbook of
New Institutional Economics, pp. 251-278.
Chevy Chase, MD: Springer.

Beverinotti, J., C. Foronda y C. Suaznabar.
2018. Analisis de las caracteristicas de la
innovacion en empresas y su efecto en
la productividad en Bolivia. Washington,
D.C.: BID.

BID (Banco Interamericano de Desarrollo).
2018. Encuesta Mercado Laboral: Oferta

173 4


http://www.hbs.edu/faculty/Pages/download.aspx?name=Reallocation_AER_forthcoming.pdf
http://www.hbs.edu/faculty/Pages/download.aspx?name=Reallocation_AER_forthcoming.pdf

Y174

Como acelerar el crecimiento econdmico y fortalecer la clase media

” AMERICA LATINA

2016, demanda 2015-2016. Washington,
D.C.: BID.

Bloom, N., R. Sadun y J. Van Reenen. 2017.
Management as a Technology? Serie de
documentos de trabajo de NBER 22327.
Cambridge, MA: NBER.

Caballero, R. J.y M. L. Hammour. 1994. On
the Timing and Efficiency of Creative
Destruction. Serie de documentos de
trabajo de NBER 4768. Cambridge, MA:
NBER.

Canton, E., I. Grilo, J. Monteagudo y P. Zwan.
2013. Perceived Credit Constraints in
the European Union. Small Business
Economics 41: 701-715.

Castillo, V., A. Maffioli, S. Rojo, y R. Stucchi.
2014. The effect of innovation policy
on SMEs’ employment and wages in
Argentina. Small Business Economics 42
(2): 387-408, 2014.

Castillo, V., L. Figal-Garone, A. Maffioli, S.
Rojo, y R. Stucchi. 2020. Knowledge
spillovers through labor mobility: An
employer-employee analysis. Journal of
Development Studies, 56, 469-488.

Cavallo, E., A. Galindo y A. Izquierdo. 2010.
“Por qué es importante el crédito para la
productividad”. En: C. Pagés(ed.), La era
de la productividad: como transformar las
economias desde sus cimientos, pp. 141-
176. Washington, D.C.: BID.

Clementi, G. L. y H. Hopenhayn. 2006. A
Theory of Financing Constraints and
Firm Dynamics. The Quarterly Journal of
Economics 121(1): 229-265.

Cornell University, INSEAD y WIPO. 2018.
The Global Innovation Index 2018:

Energizing the World with Innovation.
Ithaca, Fontainebleau y Ginebra: Cornell
University, INSEAD y WIPO.

Crespi, G., E. Fernandez-Arias, E. H. Stein.
2014. ;Como repensar el desarrollo
productivo? Politicas e instituciones
solidas para la transformacion econémica.
Serie Desarrollo en las Américas.
Washington, D.C.: BID.

Cooley, T. F. y V. Quadrini. 2001. Financial
Markets and Firm Dynamics. American
Economic Review 91(5): 1286-1310.

Daude, C.y E. Fernandez-Arias. 2010. On
the Role of Productivity and Factor
Accumulation in Economic Development
in Latin America and the Caribbean.
Documento de trabajo 155. Washington,
D.C.: BID.

de la Cruz, R., L. G. Andrian y M. Loterszpil
(eds). 2016. Colombia: hacia un pais
de altos ingresos con movilidad social.
Washington, D.C.: BID.

Dini, M.y G. Stumpo. 2018. Mipymes en
América Latina: un fragil desempefio
y nuevos desafios para las politicas de
fomento. Santiago de Chile: CEPAL.

Demirglc-Kunt, A. y H. Huizinga. 1998.
Determinants of Commercial Bank
Interest Margins and Profitability: Some
International Evidence. Documento de
trabajo de investigacion de politicas.
Washington, D.C.: Banco Mundial,
Development Research Group.

Djankov, S., R. La Porta, F. Lopez-de-Silanes
y A. Shleifer. 2008. Law and Economics
of Self-Dealing. Journal of Financial
Economics 88: 430-465.



Dolado, J. J., S. Ortigueira y R. Stucchi.
2016. Does dual employment protection
affect TFP? Evidence from Spanish
manufacturing firms. Journal of the
Spanish Economic Association 7, 421-459.

Donaldson, D. 2015. The gains from market
integration. Annual Review of Economics,
7, 619-647.

Escribano, A.y J. L. Guasch. 2012. Robust
Investment Climate Effects on Alternative
Firm-Level Productivity Measures.
Documento de trabajo UC3M. Economics
01, Universidad Carlos Il de Madrid.
Departamento de Economia.

Etsy. 2015. Building an Etsy Economy: The
New Face of Creative Entrepreneurship.
Disponible en http://extfiles.etsy.com/
advocacy/Etsy_Seller_Census_UK.pdf
(acceso el 11de noviembre de 2019).

Farné, S. 2018. "El transito de la economia
formal a la informal en el periodo 2007~
2017". En: J. M. Salazar-Xirinachs
y J. Chacaltana (eds.), Politicas de
Formalizacion en América Latina. Avances
y Desafios, pp. 393-418. Lima: OIT.

FEM(Foro Economico Mundial). 2018. Informe
de Competitividad Global 2018. Ginebra:
FERM.

Fernandez-Arias, E. 2014. Productivity
and Factor Accumulation in Latin
America and the Caribbean: A Database.
Washington, D.C.: BID. Disponible
en https://publications.iadb.org/en/
publication/12817/productivity-and-
factor-accumulation-latin-america-
and-caribbean-database (acceso el 11 de
noviembre de 2019).

Capitulo 4

Galindo, A. y G. Majnoni. 2006. Represion
financieray el costo del financiamiento
en Colombia. Washington, D.C.: Banco
Mundial.

Galindo, A., F. Schiantarelliy A. Weiss. 2007.
Does Financial Liberalization Improve the
Allocation of Investment? Micro-evidence
from Developing Countries. Journal of
Development Economics 83(2): 562-587.

Gitis, B., D. Holtz-Eakin y W. Rinehart. 2017.
The Gig Economy: Research and Policy
Implications of Regional, Economic, and
Demographic Trends. American Action
Forum and the Aspen Institute’s Future
of Work Initiative. Washington, D.C.: The
Future of Work Initiative, The Aspen Ins-
titute & American Action Forum. Dispo-
nible en https://assets.aspeninstitute.
org/content/uploads/2017/02/Regio-
nal-and-Industry-Gig-Trends-2017.pdf?_
ga=2.83587025.634178025.1573456079-
380728221.1573456079 (acceso el 11 de
noviembre de 2019).

Giuliodori, D., S. Guinazu, J. Martinez-
Correa, y R. Stucchi. 2020. The impact
of guarantees on SMEs access to credit
and employement. Washington, D.C.: BID
Invest.

Gonzalez-Velosa, C., D. Rosas y R. Flores.
2016. “On-the-Job Training in Latin
America and the Caribbean: Recent
Evidence.” En: M. Grazzi y C. Pietrobelli
(eds.), Firm Innovation and Productivity
in Latin America and the Caribbean: The
Engine of Economic Development, pp. 137-
166. Washington, D.C.: BID.

Grazzi, M.y C. Pietrobelli(eds.). 2018a. Firm
innovation and productivity in Latin
America and the Caribbean: The Engine
of Economic Development. Washington,
D.C.: BID.

175 4


http://extfiles.etsy.com/advocacy/Etsy_Seller_Census_UK.pdf
http://extfiles.etsy.com/advocacy/Etsy_Seller_Census_UK.pdf
https://publications.iadb.org/en/publication/12817/productivity-and-factor-accumulation-latin-america-and-caribbean-database
https://publications.iadb.org/en/publication/12817/productivity-and-factor-accumulation-latin-america-and-caribbean-database
https://publications.iadb.org/en/publication/12817/productivity-and-factor-accumulation-latin-america-and-caribbean-database
https://publications.iadb.org/en/publication/12817/productivity-and-factor-accumulation-latin-america-and-caribbean-database
https://assets.aspeninstitute.org/content/uploads/2017/02/Regional-and-Industry-Gig-Trends-2017.pdf?_ga=2.83587025.634178025.1573456079-380728221.1573456079
https://assets.aspeninstitute.org/content/uploads/2017/02/Regional-and-Industry-Gig-Trends-2017.pdf?_ga=2.83587025.634178025.1573456079-380728221.1573456079
https://assets.aspeninstitute.org/content/uploads/2017/02/Regional-and-Industry-Gig-Trends-2017.pdf?_ga=2.83587025.634178025.1573456079-380728221.1573456079
https://assets.aspeninstitute.org/content/uploads/2017/02/Regional-and-Industry-Gig-Trends-2017.pdf?_ga=2.83587025.634178025.1573456079-380728221.1573456079
https://assets.aspeninstitute.org/content/uploads/2017/02/Regional-and-Industry-Gig-Trends-2017.pdf?_ga=2.83587025.634178025.1573456079-380728221.1573456079

Y176

Como acelerar el crecimiento econdmico y fortalecer la clase media

” AMERICA LATINA

———————— . 2016b. “EI desempeno de las
empresas en Ameérica Latinay el Caribe:
factores microeconémicosy el rol de la
innovacion”. En: J. C. Navarro y J. Qlivari
(eds.), La politica de innovacién en América
Latina y el Caribe: nuevos caminos, pp. 25-
53. Washington, D.C.: BID.

Grijalva, D., V. Ayala, P. Ponce e Y. Ponton.
2018. Does Firm Innovation Lead to High
Growth? Evidence from Ecuadorian
Firms. Cuadernos de Economia 37 (75):
697-726.

Hall, G. 1989. “Lack of Finance as a Constraint
in the Expansion of Innovatory Small
Firms.”En: J. Barber, J. S. Metcalfe y M.
Porteus (eds), Barriers to growth in small
firms, pp. 39-57. Londres: Routledge.

Haltiwanger, J., R. S. Jarmin, R. Kulick y
J. Miranda. 2017. High Growth Young
Firms: Contribution to Job, Output and
Productivity Growth. Documento de
trabajo 2017-03. Washington, D.C.: Center
for Administrative Records Research and
Applications (CARRA).

Hamel, G. 2006. The Why, What, and How
of Management Innovation. Harvard
Business Review, febrero. Disponible en
https://hbr.org/2006/02/the-why-what-
and-how-of-management-innovation.

Heng, D., A. Ivanova, R. Mariscal, U.
Ramakrishnan y J. Cheng Wong. 2016.
Advancing Financial Development in Latin
America and the Caribbean. Washington,
D.C.: FMI.

Helpman, E. 20089. Institutions and Economic
Performance. Cambridge, MA: Harvard
University Press.

Herrera, A. M.y E. Lora. 2015. Why So Small?
Explaining the Size of Firms in Latin
America. The World Economy 28(7): 1005-28.

Holzl, W. y K. Friesenbichler. 2010. High-
Growth Firms, Innovation and the
Distance to the Frontier. Economics
Bulletin 30(2): 1016-24.

Hsieh, C.y P. J. Klenow. 2008. Misallocation
and Manufacturing TFP in China and India.
The Quarterly Journal of Economics 124
(4): 1403-48.

————.2014. The Life Cycle of Plants in India
and Mexico. The Quarterly Journal of
Economics 129(3): 1035-84.

Huerta-Arribas, E. y V. Salas Fumas. 2017.
"Productividad y tamano de las empresas:
;donde estan las palancas para el
cambio?” En: Tamaro y Productividad
de la Empresa Espariola, pp. 425-62.
Barcelona: Grupo de Opinion y Reflexion
de Economia Politica.

Ibarraran, P., A. Maffioli, y R. Stucchi. 2010.
“Grandes interrogantes sobre pequenas
empresas’. En: C. Pagés (ed.), La era
de la productividad: cémo transformar
las economias desde sus cimientos.
Washington, D.C.: BID.

Imbs, J. y R. Wacziarg. 2003. Stages of
Diversification. American Economic
Review 93 (1): 63-86.

Jones, C. 2011. Misallocation, Economic
Growth, and Input-Output Economics.
Documento de trabajo de NBER 16742.
Cambridge, MA: National Bureau of
Economic Research.


https://hbr.org/2006/02/the-why-what-and-how-of-management-innovation
https://hbr.org/2006/02/the-why-what-and-how-of-management-innovation

Kuznets, S. 1979. Growth, Population, and
Income Distribution: Selected Essays.
Nueva York, NY: Norton.

LaPorta, R., F. Lopez-de-Silanesy A. Shleifer.
2008. The Economic Consequences
of Legal QOrigins. Journal of Economic
Literature 46(2): 285-332.

La Porta, R. y A. Shleifer. 2014. Informality
and Development. Journal of Economic
Perspectives 28 (3): 109-126.

Leibenstein, H. 1966. Allocative Efficiency
vs. X-Efficiency. The American Economic
Review 56: 392-415.

Lucas, R. Jr. 1993. Making a Miracle.
Econometrica 61(2): 251-272.

Mateev, M., P. Poutziouris y K. lvanov. 2013.
On the Determinants of SME Capital
Structure in Central and Eastern Europe:
A Dynamic Panel Analysis. Research in
International Business and Finance 27(1):
28-51.

Mazzucato, M. 2013. The Entrepreneurial
State: Debunking Public vs. Private Sector
Myths. Nueva York, NY: Anthem Press.

Melitz, M. 2003. The impact of trade on intra-
industry reallocations and aggregate
industry productivity. Econometrica 71:
1695-1725.

Melitz, M.y D. Trefler. 2012. Gains from trade
when firms matter. Journal of Economic
Perspectives 26(2): 91-118.

Navarro, J. C.y P. Zuniga. 2011. The Imperative
of Innovation: Creating Prosperity in Latin
America and the Caribbean. Washington
D.C.: BID.

Capitulo 4

North, D. 1990. Institutions, Institutional
Change and Economic Performance.
Cambridge, MA: Cambridge University
Press.

OCDE (Organizacién para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos) y BID
(Banco Interamericano de Desarrollo).
2017. Impulsando la Productividad y el
Crecimiento Inclusivo en Latinoamérica.
Washington, D.C.: OCDE y BID.

Oliveira Pires, J.y F. Garcia. 2012. Productivity
of Nations: A Stochastic Frontier
Approach to TFP Decomposition.
Economics Research International, Article
ID 584869.

Qlley, S.y A. Pakes. 1996. The Dynamics of
Productivity in the Telecommunications
Equipment Industry. Econometrica 84 (6):
1263-98.

OMPI (Qrganizacion Mundial de la Propiedad
Intelectual). 2018. Informe del indice
Global de Innavacidn 2018, Energizing
the World with Innovation. Ginebra: OMPI.
Disponible en https://www.wipo.int/
publications/es/series/index.jsp?id=129.

Pagés, C.(ed.). 2010. La era de la productividad:
como transformar las economias desde
sus cimientos. Serie Desarrollo en las
Ameéricas. Washington, D.C.: BID.

Rajan, R. y L. Zingales. 1998. Financial
Dependence and Growth. The American
Economic Review 88 (3): 559-586.

Rodrik, D., A. Subramanian y F. Trebbi.
2004. Institutions Rule: The Primacy
of Institutions over Geography and
Integration in Economic Development.
Journal of Economic Growth 9: 131-165.

177 4


https://www.wipo.int/publications/es/series/index.jsp?id=129
https://www.wipo.int/publications/es/series/index.jsp?id=129

Y178

Como acelerar el crecimiento econdmico y fortalecer la clase media

” AMERICA LATINA

Rubalcaba Bermejo, L., S. Slavova, M. D. Kim,
F. Merino De Lucas, E. Franco-Temple,
J. M. Victor y G. Ferrer Morera. 2019.
Innovacion en sectores ecuatorianos
para el crecimiento de la productividad.
Reporte: ACS22413. Washington, D.C.:
Banco Mundial.

Ruiz-Arranz, M. y M. C. Deza (eds.). 2018.
Creciendo con productividad: una agenda
para la region andina. Washington, D.C.: BID.

Sahay, R., M. Cihak, P. M. N'Diaye y A. Barajas.
2015. Rethinking Financial Deepening:

Stability and Growth in Emerging Markets.
Revista de Economia Institucional 17 (33):
73-107.

Salazar-Xirinachs, J. M.y J. Chacaltana(eds.).
2018. Politicas de Formalizacién en América
Latina: Avances y Desafios. Lima: OIT.

Schumpeter, J. A.1942. Capitalism, Socialism
and Democracy. Floyd, VA: Impact Books.

The Global Economy. s/f. Business and Eco-
nomic Data for 200 Countries. Disponible
en https://www.theglobaleconomy.com/.


https://en.wikipedia.org/wiki/Capitalism,_Socialism_and_Democracy
https://en.wikipedia.org/wiki/Capitalism,_Socialism_and_Democracy
http://www.TheGlobalEconomy.com
https://www.theglobaleconomy.com/

Capitulo 5

Capitulo 5

Consolidacion de la clase media
en los paises andinos

4

y

omo se discutio en el capitulo 1, el sustancial crecimiento econémi-

co de laregién en la década de 2000 ha sido el principal motor del

surgimiento de la clase media y de la fuerte caida de la pobreza. | a

estrategia planteada en este libro busca consolidar estas ganancias.
Sin embargo, mas alla de la estrategia de crecimiento, esto también requiere
repensar las politicas sociales. Este capitulo identifica los principales desafios
que enfrentan las politicas sociales, cuando se ven bajo la 6ptica de consolidacion
de la clase media. Posteriormente, se plantean los principales problemas que
explican estos retos. Finalmente, se presenta una serie de recomendaciones
para atender estos problemas.

Repensar las politicas sociales

Retomar una senda de crecimiento econémico sostenido en los paises andinos
es fundamental para consolidar lareduccion de la pobrezay la expansion de la
clase media. En efecto, en Bolivia, Colombia, Ecuadory Per('se han dado nota-
bles avances en la disminucion de la pobreza. Entre 2000y 2017 el porcentaje de
la poblacion pobre (por ejemplo, con ingresos per capita inferiores a USS5 diarios)
cayo sustancialmente en todos los paises, como resultado, sobre todo, de los
altos niveles de crecimiento econdémico experimentados durante este periodo.
Esto, asuvez, se hatraducido en significativas mejoras de la calidad de vida, un
mayor acceso a servicios sociales y mayor acumulacion de capital humano. Por
ende, retomar una senda de crecimiento es esencial para evitar un retroceso de
la poblacion hacia la pobreza, y una desmejora de su bienestar.

1 Aligual que en el resto del libro, en este capitulo se define ala region andina como aquella compues-
ta por Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru.
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Consolidar la clase media puede generar mayor prosperidad. La clase media
puede impulsar el crecimiento econdmico a través de mayores niveles de in-
version en capital humano.2 La mayor propension al consumoy a la demanda de
bienes de calidad de las familias de clase media podria estimular inversiones pro-
ductivas, las cuales inciden positivamente en la generacion de ingresos.3 Ademas,
segun algunos autores, la clase media tiene el potencial de promover mayores
niveles de estabilidad institucional y democratica.* Los paises andinos podrian,
entonces, entrar en un circulo virtuoso en el que el crecimiento econémico sos-
tenidoy la consolidacion de la clase media se retroalimentan mutuamente.

La consolidacion de la clase media no solo debe enfocarse en el impulso del
crecimiento, requiere también repensar las politicas sociales. Existe un con-
traste entre las politicas anti-pobreza, que se enfocan en elevar los ingresos de
la poblacién para superar los niveles minimos de subsistencia, y las politicas que
persiguen los objetivos de estabilidad economicay proteccion ante riesgos.

En este sentido, los paises andinos enfrentan un desafio significativo: hay gran-
des debilidades en los sistemas de aseguramiento, lo que deja a los sectores
vulnerables de la clase media expuestos a riesgos que podrian afectar sus in-
gresosy, por consiguiente, su bienestar econémico.

En este capitulo se caracteriza a la clase media de los paises andinos, exami-
nando por una parte los patrones economicos que determinaron su expansion,
y por otra, los retos que supone su consolidacion. E| capitulo se compone de tres
secciones. Enla primera, se describe la evolucion de la clase media, se analizan
factores asociados a su expansion, y se caracteriza la poblacion pertenecien-
te a este estrato socioeconomico, asi como también se presentan sus riesgos,
empleando informacion de las encuestas de hogares. En la segunda parte, se
profundiza en la problematica, especialmente en la vulnerabilidad de que ado-
lece gran parte de la clase media debido a la inestabilidad en sus ingresosy ala
desproteccion. Por ultimo, en la tercera parte, se presentan recomendaciones
de politicas.

2 Veéase Banerjee y Duflo (2008).
3 Véase Murphy, Shleifer y Vishny (1989).
4 Véase Easterly (2001).



Capitulo 5

Caracterizacion de la clase media en los paises andinos

En este capitulo, se caracteriza a la clase media empleando una definicion ba-
sada en el nivel de ingresos, que es la que suele usarse en la literatura econémi-
ca, y que se sustenta en un criterio observable y objetivo. La definicion adoptada
se basa en medidas absolutas del nivel de ingreso. Existen otras definiciones,
basadas en medidas relativas, que consideran la posicion que tendria la poblacion
de ingresos medios en la distribucidn interna de ingresos. Asimismo, bajo otras
definiciones mas amplias, la pertenencia a la clase media esta asociada a una
multiplicidad de factores que exceden los ingresos, como el estatus social, el
prestigio, la ocupaciony el nivel educativo. Sin embargo, las medidas absolutas
basadas en el nivel de ingreso son las mas apropiadas a la hora de establecer
comparaciones internacionales como las planteadas en este capitulo.®

Especificamente, se define a la clase media como aquella poblacién que obtie-
ne ingresos de entre USS$5 y US$62 per capita por dia. Esta poblacion, a su vez,
se divide en dos cateqgorias: una clase media vulnerable, con uningreso per capita
diario de entre USS5y USS12,4, y una clase media consolidada, con un ingreso
per capita diario de entre USS12,4 y USS62 (segun la paridad del poder adquisitivo
[PPA]de 201). El umbral que separa a estos dos segmentos (USS12,4) responde
principalmente al concepto de seguridad economica: la evidencia para algunos
paises de América Latinay el Caribe (ALC) muestra que la probabilidad de caer
en la pobreza aumenta significativamente cuando se tienen ingresos inferiores
a este nivel.® Esta definicidn de clase media esta basada en andlisis de paises de
ingresos medios, es estandar en la literatura académicay es el referente de las
estadisticas de seguimiento que hace el sector social del BID,” asi como otras
entidades multilaterales, tales como el Banco Mundial en ALC.®

5 Sibienlas medidas absolutas facilitan la comparabilidad entre regiones y en el tiempo, existen algu-
nas desventajas, entre ellas el hecho de establecer un corte, inevitablemente arbitrario, que implica
que la poblacion alrededor del umbral tenga muchas similitudes. Esto es una desventaja especial-
mente en paises en los que hay porcentajes amplios de la poblacion cercanas al umbral. No obstante,
los analisis de la distribucion de hogares alrededor de los umbrales indica que este no parece ser el
caso de los paises andinos en el periodo de estudio.

6 Segun Ferreira, Brunoriy Peragine (2013), en muchos paises este umbral se acerca al que resulta de
ejercicios que definen segmentos socioeconomicos con informacion auto-reportada.

7 Véase, por ejemplo, la serie Pulso social del BID: https://publications.iadb.org/es/publicacion/17417/
pulso-social-de-america-latina-y-el-caribe-2016-realidades-y-perspectivas. Siguiendo estos estu-
dios, el tamario del hogar no se ajusta siguiendo escalas de adulto equivalentes, dada la ausencia de
parametros de consumo que sustenten las escalas en los paises de la region. Tomando la escala de
la OCDE modificada, correspondiente a los anos noventa, el tamano de la clase media vulnerable y
consolidada en la region seria aun mayor, superando el 80%.

8 Paramas detalles, véase Lopez Calvay Ortiz-Juarez (2011) y Ferreira, Lustig y Teles (2015).
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En los paises andinos la clase media ha crecido de manera exponencial en las
ultimas dos décadas. En la actualidad hay 75,9 millones de personas que pertene-
cen adicho estrato socioeconomico, y representan el 70% de la poblacion total.
Por su parte, la clase media vulnerable equivale al 41% de la poblacion andinay
la clase media consolidada, el 31% de la poblacion. El tamano actual de la clase
media es sustancialmente mayor al que habia a principios del siglo XXI. En el ano
2000 dicho grupo estaba integrado por 39,9 millones de personas, las cuales
representaban menos de la mitad de la poblacion total (el 41%). La expansién que
tuvo la clase media en las dos ultimas décadas es resultado de una significativa
reduccion de los niveles de pobreza, que cayo en mas de 30 puntos porcentuales a
lolargo de este periodo(véase el grafico 5.1). EI segmento de poblacién pobre dejo
de ser el de mayor peso relativo, para ahora dar lugar a la clase media vulnerable,
que -en cada uno de los cuatro paises- captura una proporcion cercana al 40%
de la poblacion(grafico 5.2).

Grafico 5.1: Clases socioeconomicas en los paises andinos, 2000 y 2017 (porcentaje de la
poblacion total)

70%

60% o8%
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Pobres Vulnerable Consolidada Rica
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Fuente: Calculos propios basados en datos de las Bases de Datos Armonizadas de las Encuestas de
Hogares de Ameérica Latinay el Caribe del BID.

Nota: Corresponde al promedio en Bolivia, Colombia, Ecuador y Perd, ponderado por el tamano de la
poblacion.
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Grafico 5.2: Evolucion de las clases sociales en los paises andinos, 2005-17 (porcentaje de
la poblacion total)
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Fuente: Célculos propios basados en informacion de las Bases de Datos Armonizadas de las Encuestas
de Hogares de América Latina y el Caribe del BID.

En los paises andinos, la expansion de la clase media estuvo principalmente
asociada aunincremento real de los ingresos laborales. En contraste, el rol de
la expansion en los ingresos no laborales (por ejemplo, rentas, transferencias,
remesas, etc.)fue limitado. En el aumento de los ingresos laborales desempe-
naron un rol crucial los ingresos provenientes tanto del sector formal como del
informal. A nivel sectorial, fueron fundamentales los ingresos provenientes de
los sectores de servicios y comercio (graficos 5.3y 5.4). Lo anterior se asocia
con el hecho de que el sector terciario es el principal sector economico en los
paises andinos, pues representa al menas el 53% del PIB, y el 58% de la poblacion
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econdémicamente activa (PEA). Ademas, este sector ha sido muy dindmico en el
periodo de auge, con contribuciones de hasta el 50% en el crecimiento.®

Grafico 5.3: Descomposicion del incremento absoluto de la clase media en Bolivia y
Colombia (puntos porcentuales)
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Colombia, 2008-17
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Fuente: Estimaciones propias sobre la base de las Encuestas de Hogares Armonizadas de América Latina
y el Caribe del BID.

Notas: Comercio incluye restaurantes y hoteles. Los ingresos no laborales abarcan solo los monetarios,
segln la construccion de variables del Sociometro del BID. Todos los ingresos se deflactaron con el indi-
ce de precios al consumidor (IPC) anual promedio por departamento (base 2007). Descomposicion bajo
Shapley-Shorrocks, segun el método de Azevedo, Inchauste y Sanfelice (2013). Se considera la fuente del
empleo principal y se define como empleo formal si aporta a la seguridad social.

EGA = Energia, gas y agua.

9 Sehace la descomposicion Shapley-Shorrocks para distinguir estadisticamente el cambio en la pro-

porcién de la poblacion perteneciente a la clase media en el periodo de analisis 2004-16 por fuente de
ingresos. Este método divide el ingreso real del hogar per capita en sus componentes: ingreso real
per capita no laboral, ingreso real per capita laborable y dentro de esta ultima categoria se divide el
ingreso por sector productivo.
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Grafico 5.4: Descomposicion del incremento absoluto de la clase media en Ecuador y Perd
(puntos porcentuales)

Ecuador, 2008-17
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Fuente: Estimaciones propias sobre la base de las Encuestas de Hogares Armonizadas de América Latina

y el Caribe del BID.

Notas: Comercio incluye restaurantes y hoteles. Los ingresos no laborales abarcan solo los monetarios,
segun la construccion de variables del Sociémetro del BID. Todos los ingresos se deflactaron con el indice
de precios al consumidor (IPC) anual promedio por departamento (base 2009). Descomposicion bajo Sha-
pley-Shorrocks, segun el método de Azevedo, Nguyen y Sanfelice (2012). Se considera la fuente del empleo
principal y se define como empleo formal si aporta a la seguridad social. En el caso de Perd, se tomaron
las lineas nacionales de pobreza y se defini¢ a la clase media como aquella cuyo ingreso per capita del
hogar supera dicha linea, sin exceder 10 veces el valor de esta.

EGA = Energia, gas y agua.
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La caida de la pobreza y la expansion de la clase media ha sido, en gran medi-
da, resultado del acelerado ritmo de crecimiento que tuvo lugar en la region,
lo cual, a su vez, permitié una expansion del gasto social. Existe evidencia que
muestra el papel determinante del crecimiento economico en la reduccion enla
pobreza en la regidn. Por ejemplo, al comparar la contribucion del crecimiento
econamicoy laredistribucion del ingreso en el aumento de la clase mediaen ALC
durante el periodo 1995-2010, Ferreira, Brunoriy Peragine (2013) muestran que
en la mayoria de los paises el crecimiento econémico tuvo un rol mas relevante
que laredistribucion.

La expansion de la clase media ha implicado mejoras en el bienestar de los
hogares en muchas dimensiones, como la calidad de la vivienda y la tenencia
de bienes durables. En los paises andinos, es posible identificar diferencias sig-
nificativas entre la clase media vulnerable y la poblacion pobre en medidas de
infraestructura domeésticay el acceso a los servicios, tales como agua de red y
pisos de material en las viviendas. Hay también diferencias importantes entre la
clase media vulnerable y la clase media consolidada en el nimero de dormitorios
per capita que, en todos los paises, puede ser mayor para la clase consolidada
hasta por 30 puntos porcentuales. La salida de la pobreza también implica una
mejora notable en el acceso a bienes durables, como un refrigerador o un auto-
movil. Lo anterior no ocurre en el caso de la vivienda, lo cual podria asociarse con
la magnitud de la propiedad informal en la region™(véase el cuadro 5.1).

La salida de la pobreza ha estado asociada también a mayores inversiones en
capital humano y a una transformacion en la estructura demografica de los ho-
gares. El numero promedio de afos de educaciony la tasa de asistencia escolar
para los menores de 18 anos es notablemente mayor entre los hogares de clase
media. También hay un incremento importante en el nivel de estudios terciarios,
especialmente en la clase media vulnerable y la clase media consolidada. En Peru
y Colombia, alrededor del 25% de las personas de mas de 25 anos que forman
parte de la clase media consolidada tienen educacion terciaria. En el caso de la
clase media vulnerable, esta proporcion es de solo el 8%. Esto podria estar aso-
ciado a mayores niveles de terminacion de la escuela secundaria, en particular
los grados 10 a 12 (Ferreyra et al., 2017). Por otra parte, en todos los paises de la
region, a medida que aumenta el nivel socioecondmico, se reduce el tamano del
hogary el numero de hijos menores de 6 afios (véase el cuadro 5.1).

10 Enelcasode Ecuadory Pert, mas de la mitad de los hogares pobres que son propietarios de vivienda
no tienen escritura. En el caso de Colombia, esta cifra es de un tercio.
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Estas mejoras objetivas en el bienestar parecen aumentar los niveles de sa-
tisfaccion con la vida y los niveles subjetivos de percepcion de bienestar. En
Colombiay Ecuador(paises para los que se dispone de cifras)hay unincremento
en el indice de satisfaccion y felicidad a medida que se asciende de estrato so-
cioeconomico. En Colombia, al preguntar por el nivel de satisfaccion con la vida
en una escalade 1a10, donde 10 indica que la persona esta totalmente satisfe-
cha, el promedio entre la poblacién pobre es del 7,95. Por su parte, en la clase
media vulnerable, la clase media consolidaday el nivel socioeconémico mas alto
esde 8,26; 8,64y 8,99 respectivamente. Se trata de incrementos que, si bien son
pequenos, aumentan de manera uniforme con la clase social. En Ecuador, ante
una pregunta similar sobre qué tan feliz esta la persona con su vida siendo 10 el
puntaje maximo, la respuesta promedio de los hogares de extraccion pobre, de
clase media vulnerable, de clase media consolidada, y del estrato socioeconémico
superior es de 7,44; 7,70; 7,99y 8,43 respectivamente.

Unreto importante para la politica publica es sostener la expansion de la clase
media en medio de un entorno econémico menos favorable. La expansion de
la clase media en ALC en décadas pasadas se explica principalmente gracias al
dinamismo econdmico que vivio la region en un entorno externo positivo. Pero
este dinamismo esta siendo interrumpido por un contexto internacional menos
favorable. De ahi que sea esencial subrayar la fragilidad de los avances. La eviden-
cia sobre la dinamica de ingresos de la region muestra que en la década pasada
una fraccion no menor de la clase media estuvo expuesta al riesgo de caer en la
pobreza: el 14% de las personas que pertenecian a la clase media en 2003 expe-
rimento al menos un episodio de pobreza en el decenio siguiente."En Colombia,
segun cifras de la Encuesta Longitudinal de la Universidad de los Andes (ELCA),
el 15% de las personas de zonas urbanas que pertenecian a la clase media vul-
nerable en 2010 habia caido en la pobreza en 2016. Ademas, el 21% de quienes
pertenecian a la clase media consolidada en el 2010 eran vulnerables para 2016.
En las zonas rurales, la probabilidad de caer en la pobreza fue mayor: el 36% de
quienes eran vulnerables en 2010 cayeron en la pobreza en 2016, y el 31% de quie-
nes pertenecian ala clase media consolidada en 2010 estaban en la clase media
vulnerable en 2016. Asi, si bien la mayor parte de quienes pertenecian a la clase
media vulnerable y consolidada en 2010 conservaban esa misma condicion seis
afos mas tarde, hubo segmentos importantes de la poblacion que retrocedieron
en lo socioeconémico (véase el cuadro 5.2).

11 Véase Medellin et al. (2015).
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Cuadro 5.2: Probabilidad de transitar hacia otra clase social en Colombia, 2010-16

2016

socioeconomica

Pobre
Vulnerable 15% 59% 26%

Consolidada

Pobre 23% 3%

Vulnerable 36% 52% VA
Consolidada 26% 31% 42%

Fuente: Calculos propios con base en ELCA 2010-16. Se dividen las estadisticas entre poblacion urbanay
rural debido al disefio muestral de la encuesta.

Muchos hogares de clase media estan expuestos al riesgo de volver a la pobre-
za. Oe hecho, en el caso de la clase vulnerable, su nivel de exposicion a ciertos
shocks econémicos negativos es similar al de los hogares mas pobres. En el caso
de Colombia, a través de la ELCA es posible apreciar que una proporcién muy
alta de hogares urbanos de clase media sufre shocks negativos como la pérdida
de empleo(27% de los hogares vulnerablesy 22% de los hogares de clase media
consolidada)y la pérdida de activos(13% de los hogares vulnerables y 15% de los
hogares de clase media consolidada). De hecho, no hay diferencias estadistica-
mente significativas entre la probabilidad de experimentar estos shocks para la
clase media vulnerable y la poblacion pobre. Lo mismo sucede con la exposicion
aotro tipo de shocks, como enfermedades, eventos violentos o de familia. En el
caso de los hogares rurales, hay también una alta incidencia de shocks economi-
cos, en particular de shocks a la produccion. Estos afectan a mas del 40% de los
hogares de clase media vulnerable y consolidada (véase el cuadro 5.3).
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Cuadro 5.3: Incidencia de diferentes tipos de shocks por clase social en Colombia, 2016

Pobre Vulnerable Consolidada

Activos* 13,9% 13,0% 15,7%
Empleo* 29,8% 27.2% 22.1%
Familia 32,1% 26,1% 21,4%
Produccion 4,0% 41% 2,4%
Salud 34,1% 28,8% 28,3%
Violencia 2,8% 1.8% 2,2%

Activos 10,9% 13.9% 11.8%
Empleo 11.8% 111% 7.8%
Familia 10,3% 14,1% 14,3%
Produccion 55,9% 44,2% 40,7%
Salud 35,5% 28,9% 28,7%
Violencia 1.5% 1.5% 0.6%

Fuente: Calculos propios con base en ELCA 2010-16. Se dividen las estadisticas entre poblacion urbanay
rural debido al diserio muestral de la encuesta.

* Para este tipo de shocks, la incidencia entre hogares pobres y vulnerables no tiene diferencia estadis-
ticamente significativa.

Otro gran desafio para la politica publica tiene que ver con las aspiraciones y
demandas de servicios sociales, que crecen con los ingresos y, por ende, con
la clase social. Un claro ejemplo de lo anterior es la mayor demanda de servicios
de salud de calidad, que puede traer aparejada la expansion de la clase media.
Existe evidencia para paises en desarrollo que muestra que los hogares de clase
media demandan servicios de salud méas costosos.™ Otro ejemplo es la mayor
demanda de educacion superior en el caso de Ecuador; las expectativas sobre el
nivel educativo que alcanzarian los hijos de familias ecuatorianas de clase media
consolidada son sustancialmente mas altas que las expectativas entre hogares
pobresyvulnerables. EI 29% de los padres de hogares de clase media consolida-
da aspira a que sus hijos tengan estudios de posgrado y el 39% aspira a un titulo

12 Banerjee y Duflo (2008).
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superior universitario. Para la clase vulnerable, estas proporciones son del 14%y
del 48% respectivamente, y en los hogares pobres, del 8% y del 44% (grafico 5.5).

La clase media se vio beneficiada por una enorme expansion en el acceso ala
educacidn superior. La expansion de la clase media coincidio con un significativo
incremento en el acceso ala educacién superior (véase el grafico 5.6). Mientras
gue amediados de la década de 1990 los paises andinos tenian tasas de matricula
de nivel superior que no excedian el 30%, en 2016 este indicador alcanzé un 70%
en Peru 70%, un 60% en Colombiay un 47% en Ecuador. En Bolivia la cobertura
crecio entre los anos 1996 y 2007, alcanzando en este Ultimo ano un 38%. El mayor
acceso ala educacion superior fue especialmente pronunciado en la poblacion de
clase media. La evidencia proveniente de las encuestas de hogares de los paises
andinos muestra que, durante el periodo 2000-16, el crecimiento del numero de
personas de clase media con educacion superior ascendio al 248% en Bolivia, al
368% en Colombia, al 353% en Ecuadory al 300% en Peru.

La mayor demanda de servicios sociales derivada del crecimiento de la clase
media podria ejercer presion sobre la oferta de servicios publicos. A pesar de
que laimportancia relativa de la educacion publica respecto de la educacion pri-
vada disminuye a medida que aumenta el nivel de ingresos, los hogares de clase
media recurren en gran medida al sistema publico. En los paises andinos, la pro-
porcion de estudiantes provenientes de la clase media vulnerable que asisten a
instituciones publicas supera el 80%. En el caso de la clase media consolidada,
esta proporcidn oscila alrededor del 65% en Colombiay del 85% en Peru. Ademas,
existe una importante demanda de servicios de salud publica o subsidiada en la
clase media. En Colombia el 58% de los adultos de clase media vulnerable y el
21% de los de clase media consolidada estan afiliados al regimen subsidiado de
salud. En Pert el 49% de los adultos de la clase vulnerable y el 19% de la clase
consolidada estan afiliados al Seguro Integral de Salud. De manera similar, en
Bolivia la utilizacion de establecimientos publicos es muy alta para la clase me-
dia. En 2017 el 30% de quienes formaban parte de la clase vulnerable y el 22% de
aquellos individuos pertenecientes a la clase media consolidada acudieron a un
establecimiento publico de salud.
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Grafico 5.5: Aspiraciones educativas en Ecuador, por nivel socioeconémico (porcentaje
de respuestas)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta de Calidad de Vida.

Nota: Se omite a la poblacién que no informé sus aspiraciones educativas.

Grafico 5.6: Tasa de matricula en educacion superior (porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia en base a UNESCO (2019).
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La mayor demanda de servicios sociales puede traer fuertes
presiones en materia de gasto si la expansion de la clase media
no viene acompanada de mayores contribuciones
al fisco. De hecho, como se discute mas adelante,
la alta informalidad en el mercado de trabajo de gran
parte de los trabajadores de clase media, que varia
seqgun el pais, pero puede ser superior a un tercio,
se traduce en muy bajos niveles de cotizacion a la
seguridad social. Esto podria estar mediado por una
autopercepcion de pobreza entre los hogares de
clase media. En Ecuador, pais para el que se dispone Si en el gobierno
de datos, el 22% de los encuestados de la clase media ~ NO hay capacidad
consolidada se consideran pobres o muy pobres. para responder

En el caso de la clase vulnerable, esta proporcién ala demanda de
' prop servicios sociales

N\
Ve

asciende al 48%. Asi, una porcion significativa de de manera

la clase media vulnerable es receptora de subsidios satisfactoria,
antipobreza. En Colombia, una cuarta parte de los se corre el riesgo
hogares de clase media vulnerable recibe el subsidio de que surja

descontento entre

de Familias en Accion. En Ecuador, en 2014, uno de .
la clase media.

cada cinco hogares de la clase vulnerable recibia el
Bono de Desarrollo Humano (BDH).®

Si en el gobierno no hay capacidad para responder a la demanda
de servicios sociales de manera satisfactoria, se corre el riesgo
de que surja descontento entre la clase media. La evidencia para
los paises andinos apunta en esta direccién. Por ejemplo, los datos
de Latinobarometro muestran que la insatisfaccion con el funcio-
namiento de la educacion publica es alta entre la clase media en
los paises andinos, en particular en Colombiay Peru, y que estos
niveles de insatisfaccion superan los que tienen los hogares pobres
(véase el grafico 5.7). Por otra parte, esta evidencia también mues-
tra que en Bolivia el 53% de la clase media vulnerable y el 62% de
la clase media consolidada tienen poca o ninguna confianza en el
gobierno. En Colombia, estas proporciones ascienden al 82% vy al
84%, respectivamente; en Ecuador, al 64% y al 61%, y en Peru, al
82% vy al 80%, respectivamente.

13 Encuesta de Condiciones de Vida de Ecuador. 193 4
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Grafico 5.7: Poblacion insatisfecha con el funcionamiento de la educacion publica en la
region andina, por estrato socioecondmico (porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Latinobarémetro 2015.

En resumen, la expansion de la clase media constituye un logro social indis-
cutible que los paises andinos deben celebrar. Sin embargo, su consolidacién
requiere un arduo esfuerzo. La expansion de la clase media ha implicado mejoras
en la calidad de vida de buena parte de la poblacion y puede, incluso, derivar en
mas crecimiento a largo plazo, gracias sobre todo a mayores niveles de consumo
e inversion en capital humano. No obstante, la sostenibilidad de los avances se
ve amenazada. Como se discute en el resto del capitulo, atender estos retos re-
quiere repensar las politicas sociales, orientandolas a los objetivos de estabilidad
economica y resiliencia que son fundamentales para consolidar la clase media.
Ello también implica la construccion de consensos politicos de largo plazo, pues
muchas de las medidas aqui propuestas se dirigen a atender disyuntivas dificiles
y por ende requieren una importante capacidad de gestion politica.
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Problematica™
Falta de aseguramiento de la clase media

Consolidar la clase media significa evitar su retroceso ala pobreza, lo que hace
de laresiliencia a los shocks un objetivo fundamental. La exposicién a varios
tipos de riesgos puede generar fluctuaciones en el ingreso y el consumo de los
trabajadoresy sus familias, comprometiendo, por consiguiente, la consolidacion
buscada. Algunos riesgos son naturales, como el envejecimiento o el deceso de
un miembro de la familia; otros son el resultado de fenomenos economicos, como
los cambios en la demanda de trabajo, que podrian generar desempleo. Debido a
que intervienen diversas fallas de mercado, es dificil mitigar el impacto de estos
riesgos a través de mecanismos privados.™ Ello amerita la existencia de meca-
nismos institucionales publicos de mitigacion de riesgos, como los sistemas de
seguridad social. Estos sistemas buscan proteger a los ciudadanaos de ciertos
riesgos, tales como: enfermedad, desempleo y longevidad o pobreza en la ve-
jez, porlo cual se componen de subsistemas de salud, pensiones/jubilacionesy
beneficios para desempleo, entre otros. En la region andina los disenos de los
sistemas de seqguridad social son muy variados. El cuadro 5.4 describe las ca-
racteristicas principales de los subsistemas que cubren los riesgos de pérdida
de empleo, pobrezaenlavejezy enfermedad y que son el foco de este capitulo.™

Existen tres instrumentos en la regién para cubrir los riesgos de pérdida de
empleo: laindemnizacion por despido, el sequro de desempleo, y la cesantia
o cuenta individual. El primer instrumento, la indemnizacion por despido, se
utiliza en todos los paises andinos, y consiste en la entrega de una suma fija y
unica de dinero por parte del empleador al trabajador en el momento de su des-
vinculacion; el monto de la suma entregada depende del tiempo trabajado. El
segundo instrumento, el sequro de desempleo, es un beneficio monetario que
se otorga a aquellos trabajadores que pierden su empleo de manera temporal.
El objetivo de este instrumento es reemplazar parcialmente el salario perdido, y
se financia con recursos estatales o fondos colectivos que mutualizan el riesgo.

14 El diagndstico sobre los sistemas de seguridad social y el desarrollo de las propuestas que se pre-
sentan en este capitulo: Gonzalez-Velosa, C. y Robalino, D. "Hacia Mejores Mecanismos de Proteccion
de Riesgos para la Clase Media. Un anélisis para los paises andinos". De préxima publicacion.

15 Ejemplos de estas fallas son los problemas de seleccion adversay riesgo moral, las restricciones de
liquidez o los sesgos psicologicos que limitan la demanda de estos seguros incluso entre quienes
tienen capacidad financiera para tomarlos.

16 Se dejan de lado los componentes para cubrir otro tipo de riesgos, comao accidentes laborales o
invalidez, pues dada su complejidad, exceden el alcance de este capitulo.
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Esta mutualizacion consiste en que los aportes de los trabajadores con empleo
financian los beneficios de los trabajadores desempleados. El tercer instrumento,
la cesantia o cuenta individual, se financia a partir de ahorros individuales acumu-
lados por los trabajadores a través de descuentos en la ndmina. Al momento de
la desvinculacion, pueden acceder a la suma alzada acumulada. Como se puede
apreciar en el panel A del cuadro 5.4, los paises andinos varian en cuanto a la
utilizacion de estas tres herramientas.

Para cubrir el riesgo de pobreza en la vejez, los paises andinos han empleado,
en diferente grado, tres herramientas: sistemas pensionales de beneficios de-
finidos, sistemas pensionales de contribucion definida, y pensiones no contri-
butivas,” que suelen financiarse a través de aportaciones de los empleadores,
de los empleados y del gobierno. Primero esta el sistema pensional de beneficios
definidos, que determina el monto de las pensiones/jubilaciones a través de una
regla basada en el historial de contribuciones del trabajador. Esta regla se puede
establecer en referencia al Ultimo salario 0 a un periodo mas amplio.”™ Dado que la
regla es predeterminada, el monto de la pension/jubilacion no depende del rendi-
miento de las inversiones. En todos los paises andinos, los sistemas de beneficios
definidos tienen como administrador y pagador de las pensiones/jubilaciones a
entidades del sector publico. En sequndo lugar, estan los sistemas pensionales
de contribucion definida, en los que el cotizante realiza aportes a una cuenta
individual, y el valor de los activos acumulados al momento del retiro determina
el monto de la pension/jubilacion. Enla region andina, la administraciony el pago
de las pensiones/jubilaciones bajo los sistemas de contribucion definida estan a
cargo de administradoras privadas. Tanto en los sistemas de beneficios definidos
como en los de contribucion definida, los paises andinos han establecido niveles
de pension/jubilacion minima, que estan garantizados para los trabajadores que
cumplen criterios de elegibilidad. Estas pensiones minimas se financian, segun
el caso, a través de recursos del erario o mediante fondos de solidaridad. Final-
mente, hay pensiones no contributivas, que constituyen mecanismos antipobreza
dirigidos a adultos mayores de bajos recursos con cargo al presupuesto de la
nacion. El panel B del cuadro 5.4 muestra como estas herramientas se combinan
de diferentes maneras en laregion. Colombiay Peru representan una excepcion

17 Ademas de los sistemas aqui descritos, los paises andinos cuentan con varios regimenes especiales;
por ejemplo, para docentes y fuerza publica. Si bien estos pueden tener un alto costo fiscal, son pe-
quefos en cuanto a cobertura. En Colombia, ademas, hay un sistema de contribuciones voluntarias
para trabajadores de altos ingresos (BEPS: Beneficios Econdémicos Periddicos) que también tiene
baja cobertura.

18 Porejemplo, laregla puede tener en cuenta los Gltimos 10 afos de contribuciones.
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enlaregion andina, y en general en ALC, porque tienen sistemas de cotizacion
definiday sistemas de beneficios definidos que operan en paralelo.

Cuadro 5.4: Instrumentos de los paises andinos para manejar los riesgos de desempleo y
pobreza en la vejez

Panel A

Manejo del riesgo de desempleo

Sequro de desempleo Cesantia/cuentas Indemnizacién por
g P individuales despido
Bolivia X
Ecuador X X X
Colombia X X X
Peru X X
Panel B
Riesgo de pobreza en la vejez: pensiones/jubilaciones
Contr}byaon Beneficios definidos Pen51_one§ no
definida contributivas

o X

Bolivia X (Renta Dignidad)
X
Ecuador X (Pension para Adultos
Mayores)
Colombia X X X
(Colombia Mayor)

. X

P
e X X (Pension 65)

Fuente: Elaboracion propia.
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En el caso del aseguramiento en salud, la estructura de los paises andinos
es considerablemente compleja. Dicha complejidad se refleja no solo en la
existencia de diferentes programas y mecanismos de financiamiento, sino
también en las distintas formas de organizacion de la oferta de servicios de salud.
En este capitulo nos limitamos a describir la coberturay el financiamiento de los
principales regimenes del sequro social de salud. Por lo tanto, no analizamos la
organizacion de la oferta de servicios de salud, los mecanismos de contrataciony
pago, ni problemas relacionados con la eficiencia del sistema de salud y la calidad
de sus servicios.

En términos generales, los paises de la region andina combinan tres tipos
de seguros: 1) seguros contributivos, financiados total o parcialmente por
cotizaciones; 2) seguros no contributivos, y 3) servicios nacionales de salud que
proveen cobertura a quienes no forman parte de los dos primeros.® En Bolivia,
el principal sequro contributivo es la Caja Nacional de Salud. Existen, ademas,
programas no contributivos para madres en edad reproductiva, ninos y ancianos,
que son manejados por el Ministerio de Salud. En Colombia, el Sistema General
de Seqguridad Social en Salud es mas integrado y tiene tres tipos de beneficiarios:
los afiliados al régimen contributivo, los afiliados al réegimen subsidiado, y
otros afiliados que incluyen, por ejemplo, las poblaciones pobres que no estan
registradas en el sistema de subsidios o los migrantes sin capacidad de pago. En
Ecuador, como en el caso de las pensionesy del seguro de desempleo, el seguro
de salud estd manejado por el Instituto Ecuatoriano de Sequridad Social (IESS) e
incluye tres pilares: el réegimen general para los asalariados formales, el réegimen
voluntario, y el Sequro Social Campesino, que es un régimen practicamente no
contributivo. Quienes no estan afiliados al IESS pueden recibir atencién médica
atravées de los centros de salud y hospitales del Ministerio de Salud. Finalmente,
en el sistema peruano existen dos regimenes principales: EsSalud, que es el
régimen contributivo, y el Sequro Integral de Salud (SIS) que es el régimen no
contributivo. Como en Colombia, quienes no tienen acceso a estos programas,
reciben atencion a traveés de las instituciones del Ministerio de Salud. En todos
los paises existen ademas regimenes especiales para las fuerzas armadas, la
policia, y/o ciertos funcionarios publicos (véase el cuadro 5.5).

Desafortunadamente, en los paises andinos los disefios de los sistemas
de seguridad social no responden a la realidad del mercado laboral. Los
sistemas contributivos de pensiones/jubilaciones, salud y proteccion frente
al desempleo se basan en un modelo en el que los beneficios son financiados

19 Véase Ribe, Robalino y Walker (2012) para una definicion formal de estos tres tipos de sequro.
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por contribuciones obligatorias al empleo asalariado, esto es, se
basan en un modelo "bismarckiano”,2 en el que tanto el empleador
como el empleado hacen contribuciones a la seguridad social que

se descuentan de la nomina. Este modelo ha sido
pensado para economias en las que la mayoria de la
fuerza laboral es asalariada en el sector formal. Pero
este no es el caso de los paises andinos, en los que
una porcion significativa de trabajadores, incluso de
clase media, son cuentapropistas o asalariados en
empresas informales de baja productividad. Como se
puede ver en el panel A del grafico 5.8, el trabajo por
cuenta propia esta lejos de ser un atributo exclusivo
de la poblacion pobre; por el contrario, caracteriza
auna proporcion importante de la clase media de
laregion.? La proporcion de trabajadores de clase
media vulnerable que trabajan por cuenta propia
oscila entre el 33% para Ecuador y el 44% para
Colombia. En el caso de la clase media consolidada,

En los paises
andinos los
diserios de los
sistemas de
seguridad social
no responden
a la realidad del
mercado laboral.

esta proporcion asciende al 25% para Ecuador y al 36% para
Bolivia. Ademas, la informalidad es prevalente: la proporcion
de trabajadores de clase media vulnerable que gana menos de
un salario minimo supera el 40%, y menos de un tercio cotiza al
sistema de pensiones/jubilaciones(panel B del grafico 5.8).

20 Este madelo de seguridad social suele describirse como “bismarckiano”, haciendo alusion al primer
sistema de sequridad social para la vejez creado por Otto von Bismarck en Alemania en el siglo XIX.
Para mas detalles sobre las restricciones que tiene en economias informales, véase Pageés, Rigoliniy

Robalino (2013).

21 Daude et al. (2017) documentan este mismo patron para América Latinay el Caribe (ALC).
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Cuadro 5.5: Sistemas de salud en los paises andinos

Bolivia

Sistema Nacional
de Salud

Cobertura: Poblacion sin
cobertura, trabajadores
del sector formal y be-
neficiarios, mujeres en
edad fertil, menores de 5
anosy adultos mayores.
Financiamiento: Re-
cursos del gobierno
nacional, donaciones,
creditos externos, Co-
participacion Tributaria
Municipal y Fondo Soli-
dario Nacional.
Administracion: Ministe-
rio de Salud y Deportes,
Servicio Departamental
de Salud y redes munici-
palesy departamentales
de salud.

Beneficios: Servicios
basicos gratuitos para
quienes no tienen sequ-
ro de salud.

Seguro de Salud

Cobertura: Trabajadores
formales o independien-
tes y sus beneficiarios
directos.
Financiamiento: Contri-
buciones de los emplea-
dores, trabajadoresy el
gobierno.
Administracion: Hos-
pitales y clinicas de las
Cajas de Salud.
Beneficios: Cobertu-
ra para enfermedades
comunes, maternidad
y riesgos profesionales
del afiliado y sus bene-
ficiarios; subsidios en
especie; medicamentos,
atencién médicay odon-
tologica.

Seguro de Salud
no Contributivo

« Cobertura: Mujeres en

edad fertil, menores de
5anos, adultos mayores,
personas sin capacida-
des en areasrurales.
Financiamiento: Recur-
sos gubernamentales 'y
donacionesy créditos.
Administracién: Ministe-
rio de Salud y Deportes,
Servicios Departamen-
tales de Salud, Direc-
torio Local de Salud, y
hospitales y centros de
salud del Ministerio de
Salud y Deportes, Servi-
cios Departamentales de
Salud y Directorio Local
de Salud.

Beneficios: Contingen-
te al tipo de poblacion.
Atencion medica basica.

Colombia

Cobertura: Afiliados al
Regimen Contributivo y
Subsidiado y participan-
tes vinculados.
Financiamiento: Apor-
tes al Sistema General de
Seguridad Social en Sa-
lud (SGSSS), Sistema Ge-
neral de Participaciones,
IVA a licores e impuesto
al consumo de cervezay
Loteriasy Chance.
Administracién: Minis-
terio de Salud y Protec-
cion Social, Entidades
Promotoras de Salud e
Instituto Prestador de
Salud.

Beneficios: Servicios del
Plan Obligatorio de Salud
(POS).

Cobertura: Empleados,
independientes, pen-
sionados, jubiladosy sus
dependientes.
Financiamiento: Apor-
tes al SGSSS (tasa de
cotizacion del 12,5%).
Administracion: EPS e
IPS.

Beneficios: Servicios del
PQOS, subsidio en caso de
incapacidad o licencia de
maternidad y afiliacion
gratuita de familiares.

Cobertura: Personas
clasificadas en los ni-
veles | oIl del SISBENy
poblaciones especiales
prioritarias.
Financiamiento: Recur-
sos de esfuerzo propio
de entidades territoria-
les, Sistema General de
Participaciones y sub-
cuenta de solidaridad de
Adres.
Administracion: EPS e
IPS y entidades territo-
riales.

Beneficios: Servicios del
POS.
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Cuadro 5.5: Sistemas de salud en los paises andinos (continuacion)

Sistema Nacional

Seguro de Salud

Seguro de Salud

de Salud no Contributivo

« Cobertura: Poblacion no Cobertura: Miembros de Cobertura: Poblacion sin
asegurada o no asalaria- las fuerzas armadas, po- recursos.
da afiliada. liciay familias, trabaja- Financiamiento: Pre-

- Financiamiento: Pre- dores del sector formal 'y supuesto General del
supuesto General del campesinos y poblacion Estado.

Estado. con capacidad de pago. Administracion: MSP,
« Administracién: Minis- Financiamiento: Apor- MIES y hospitales
terio de Salud Publica tacion individual obliga- y establecimientos
(MSP), Ministerio de In- | toria de afiliados (tasa | ambulatorios de ambos
clusién Economica y | de cotizacién del 5,7%)y ministerios.
° Social (MIES), Contralo- contribucion del Estado. Beneficios: Contingente
e ria General del Estado, Administraciéon: Pro- al tipo de poblacion.
5 y hospitales y estable- veedores privados en Atencion médica basica.
[ cimientos ambulatorios contrato con el Instituto

del MSP. Ecuatoriano de Sequri-
« Beneficios: Diagnostico, dad Social (IESS), Insti-
tratamiento y medica- tuto de Seguridad Social
mentos basicos. de la Policia Nacional, y
hospitalesy dispensarios
publicos.
Beneficios: Asistencia
meédica integral (consul-
tas, medicina preventiva
y subsidios).
« Cobertura: Afiliados a Cobertura: Trabajadores Cobertura: Personas en
EsSalud, EPS, y depen- del sector formal, milita- situacion de pobreza.
dientes, afiliados a SIS resy policiasy poblacion Financiamiento: Recur-
y miembros de fuerzas con capacidad de pago. S0s gubernamentales'y
armadas o policiales y Cada uno junto con sus donaciones y contribu-
dependientes. dependientes. ciones.
- Financiamiento: Im- Financiamiento: Apor- Administracion: MINSA,
puestos, cuotas de recu- tes de empleadores hospitales y Direcciones
peraciony donacionesy (tasa de cotizacion del Regionales de Salud.
2 transferencias. 9%)y de jubilados (tasa Beneficios: Acceso al
& - Administracion: Minis- de cotizacion del 4% de PEAS.

terio de Salud (MINSA)y la remuneracién asegu-

hospitales y dependen- rable).

cias de salud del MINSA. Administracién: Hospi-

- Beneficios: Plan Esen- tales (militares y de Es-
cial de Aseguramiento Salud).
en Salud (PEAS). Beneficios: Plan especi-

fico de salud con cober-

tura de todas las necesi-

dades sanitarias.
Fuente: Elaboracion propia.
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Grafico 5.8: Trabajo por cuenta propia e informalidad en la clase media de la region andina
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Fuente: Gonzalez-Velosa y Robalino (de proxima publicacion).

Si bien hay grandes variaciones en el disefo de los sistemas de seguridad social
entre los paises andinos, la baja cobertura es un problema generalizado. De he-
cho, lamayor parte de los adultos mayores de los paises andinos no tienen cubierto
el riesgo de longevidad a través de la seguridad social. En Colombia y Bolivia solo
el 27% de los adultos mayores de 65 afios cuentan con una pension contributiva.
En Ecuadory Bolivia esta proporcion es incluso menor (véase el grafico 5.9). Dado
el contexto de envejecimiento acelerado que enfrentan los paises andinos en la
region, estos bajos niveles de cobertura pueden disminuir. En el caso de la pro-
teccion contra el desempleo, la cobertura también es muy baja. Aunque no existen
indicadores explicitos de beneficios de desempleo en la region, el porcentaje de
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trabajadores con un contrato permanente es una buena variable proxy debido a que,
en todos los casos, son principalmente ellos los que tienen derecho a una indem-
nizacion por la finalizacion del servicio. Como se puede apreciar en el grafico 5.10,
salvo por la clase media consolidada en Ecuador, los trabajadores de clase mediay
vulnerable con contratos permanentes son una minoria en todos los paises andinos.

Grafico 5.9: Porcentaje de adultos mayores de 65 afos que reciben una pension contributiva,
2017

Colombia 275%

Bolivia 16.8%

Fuente: SIMS-BID, con base en encuestas de hagares.

Grafico 5.10: Porcentaje de trabajadores de clase media con contrato permanente
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Fuente: SIMS-BID con base en encuestas de hogares.
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Incluso los trabajadores formales de clase media que tienen proteccion durante
el desempleo y cuentan con pensiones/jubilaciones pueden no estar suficiente-
mente protegidos. Por ejemplo, los sistemas de beneficios definidos de Ecuador
y Colombia adolecen de problemas de sostenibilidad. Por su parte, los sistemas
de contribucion definida enfrentan retos de viabilidad; pueden ofrecer pensio-
nes/jubilaciones con montos insuficientes o, como en el caso de Colombia, no
aseqgurar contra el riesgo de longevidad, dado que muchos pensionados/jubilados
reciben beneficios de retiro que no son vitalicios. En el caso de la proteccion
contra el desempleo, la cobertura de riesgo en los paises andinos también es
limitada. Por ejemplo, la herramienta mas extendida para compensar los efectos
deldesempleo es laindemnizacién por despido, que tiene importantes deficien-
cias como protector de los ingresos de los trabajadores, pues el pago que recibe
el trabajador es proporcional a su antigledad en la empresay, por lo tanto, no
guarda relacion con el tiempo que estara desempleado.

Por otra parte, la efectividad de los sistemas de seguridad social se ve afectada
por varias debilidades institucionales y de disefo. En primer lugar, hay un pro-
blema generalizado de fragmentacion: cada pais tiene multiples programas con
objetivos y criterios de focalizacion que no siempre estan sincronizados, lo cual
generainequidades, mayores gastos administrativos y la ausencia de una vision
integral del sistema. El problema de fragmentacion dificulta el diseno coherente
de politicas e implica que, en términos generales, los trabajadores tengan diferen-
tes derechosy obligaciones segun su tipo de vinculacion laboral. Las pensiones/
jubilaciones en Peruy Colombia constituyen un ejemplo notable, pues en estos
paises la existencia de dos regimenes contributivos (uno de beneficios definidos
y otro de contribucion definida) operando en competenciay con reglas distintas,
implica que dos trabajadores con idénticos historiales de cotizacion pueden tener
beneficios jubilatorios muy diferentes. En seqgundo lugar, los esquemas institu-
cionales, en general, no se ajustan a las realidades financieras ni demograficas,
y tampoco hacen explicitos sus beneficios y costos. En los paises andinos no es
frecuente ajustar las coberturas y/o beneficios de la sequridad social sobre la
base de estimaciones explicitas de los costos de estas expansiones. Un claro
ejemplo de este caso es el seguro social ecuatoriano.

A continuacion, se ahonda en la problematica que existe en los paises andinos
en cuanto a la falta de aseguramiento contra el desempleo y la longevidad.



Capitulo 5

Falta de aseguramiento contra el desempleo

Los trabajadores independientes o asalariados en empresas informales, e in-
cluso aquellos trabajadores formales con contratos a corto plazo, o que transi-
tan entre el trabajo formal y el informal, no tienen un mecanismo institucional
publico de proteccién del ingreso. En Colombia, los trabajadores independien-
tes pueden afiliarse voluntariamente al sistema de cuentas de ahorro individual,
pero menos del 8% lo ha hecho. Esto se puede explicar, en parte, por la alta tasa
de cotizacion requerida, la cual corresponde al 8,33% del salario declarado. En
Ecuador, los afiliados voluntarios a la sequridad social (pensiones y salud) estan
excluidos por ley de los programas de desempleo. Asi, paraddjicamente, los tra-
bajadores sin empleo estable en los paises andinos, que por ende son los mas
expuestos al riesgo de desempleo o a fluctuaciones en su ingreso, y que posible-
mente tengan menor acceso a mecanismos de ahorro privado, no tienen acceso
a un sistema publico que les permita suavizar su consumo.

En el caso de las indemnizaciones por finalizacién del servicio, el disefo del
sistema hace que sea un instrumento inadecuado para proteger el ingreso de
las clases medias en los paises de la region. Las indemnizaciones por servicio
operan a través del empleador, lo cual implica que todos los trabajadores por
cuenta propia estan desprotegidos. Asimismo, los trabajadores asalariados en
pequenas empresas de baja productividad, las cuales dificilmente pueden aplicar
el coédigo de trabajo o las leyes de sequro social, también se mantienen fuera del
sistema. Otra limitacion relevante es que ninguno de los paises tiene regulaciones
que exijan alas empresas crear reservas para cubrir el pago de indemnizaciones
por finalizacion del servicio, o mutualizar el riesgo al que estan expuestos. Asi,
los trabajadores no estan del todo asegurados en caso de desempleo: incluso si
la legislacion de bancarrota priorizara los pagos a los empleados, las empresas
que redujeran su personal por razones financieras podrian no tener los recursos
necesarios para pagar las indemnizaciones.

Los seguros de desempleo podrian adaptarse para asegurar voluntariamente
a los trabajadores independientes o informales, pero esto tiene limitaciones.
Los trabajadores que decidieran asegurarse de manera voluntaria serian posi-
blemente los de mayor riesgo de desempleo. Este fenémeno, conocido como
seleccion adversa, encareceria el costo del seguro. Ademas, el seguro puede
crear un problema de riesgo moral, en el que se incentivan comportamientos no
deseados. Por ejemplo, podriaincitar a las personas a declararse en situacion de
desempleo de manera voluntaria, alargar el periodo de desempleo, o trabajar de
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manera informal.?2 Este puede ser un problema importante en el caso de las per-
sonas que realizan trabajos de baja productividad y alta volatilidad en el ingreso, o
de aquellos que trabajan con contratos de duracion determinaday de corto plazo.

Los programas de cuentas individuales de ahorro reducen los problemas de se-
leccion adversay riesgo moral. Sin embargo, la falta de mutualizacién de riesgos
hace que estos programas tengan un costo mas elevado que el de los seguros
de desempleo. Ademas, es probable que los ahorros sean insuficientes para la
mayoria de los trabajadores de clase media vulnerable.® En efecto, para poder
acumular ahorros equivalentes a un mes de ingreso en un periodo de un ano, un
trabajador tendria que contribuir con aproximadamente un 8% de su ingreso men-
sual (una tasa de contribucion similar a la de los sistemas de Colombia y Peru).
Otorgar beneficios equivalentes a una tasa de reemplazo del 70% por tres meses,
requeriria 2,1 meses de ahorro (0,7 x 3), o un poco mas de dos afnos de contribu-
ciones. Durante ese periodo, el trabajador no estaria debidamente asegurado. En
general, si el riesgo de perder el empleo es alto y la duracion del desempleo es
extensa, la capacidad de acumular fondos de manera individual por parte de los
trabajadores sera limitada, al igual que la proteccion que estos ahorros puedan
proveer.?* Por eso existe la necesidad de complementar las cuentas de ahorro
individual con otros recursos, que pueden ser estatales o préestamos de acumula-
cion futura. Paises como Chile han introducido subsidios para complementar las
cuentas de ahorro individual, pero estos no conllevan una reduccion de la tasa de
contribucion. Ademas, estos subsidios son financiados, en parte, con impuestos
sobre el trabajo a cargo del empleador. Este tipo de diseno no podria aplicarse
en el caso de los trabajadores independientes.

Falta de aseguramiento en los riesgos de la longevidad

Como se mencion6 anteriormente, en los paises andinos hay un severo déficit de
cobertura en materia de pensiones/jubilaciones. Ahora bien, ampliar la cobertura
através de los sistemas de beneficios definidos de Colombia, Ecuadory Peru sin
redefinir su diseno actual es problematico, dadas las serias dificultades de sos-
tenibilidad financiera. En estos sistemas, las reglas que determinan el monto de
una pension/jubilacion bajo el régimen de beneficios definidos no siguen principios
actuariales basicos, lo que implica que hay una diferenciaimportante entre el valor

22 Véase Kuddo, Robalino y Weber (2015) para un resumen de la literatura.
23 Kuddo, Robalino y Weber (2015).
24 Micco y Repetto (201).
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de las contribucionesy el de los beneficios. Se otorgan beneficios relativamente
altosincluso cuando los periodos de aporte son cortos y, por lo tanto, hay subsidios
implicitos bastante generosos. Asi pues, con cada nuevo trabajador que entra al
sistema se acumula una deuda implicita. Ademas, los subsidios son muy regresi-
vos, como documenta un estudio reciente del BID. En Ecuadar, por ejemplo, los
trabajadores con ingresos equivalentes a cuatro o cinco veces el salario formal
promedio reciben subsidios que, en valor presente neto, exceden USS450.000.
En contraste, los subsidios para los trabajadores que reciben el salario promedio
equivalen a USS200.000 o menos? (Altamirano et al., 2019).

Los sistemas de contribucién definida podrian expandirse sin comprometer la
situacion fiscal del pais; sin embargo, adolecen de un problema de viabilidad
al momento del retiro. Los sistemas de contribucion definida tienen la virtud de
vincular, directamente, los beneficios a las contribuciones, y hacer mas trans-
parente cualquier subsidio que exceda el monto de lo que es actuarialmente jus-
to. Esto facilita suampliacion sin que se afecte negativamente el fisco, y puede
incentivar la afiliacion y el ahorro. Sin embargo, existen problemas de viabilidad
al momento del retiro. Muchos trabajadores tienen dificultades para acumular
los recursos requeridos para financiar una pension/jubilacion suficiente.?® Lo
anterior puede ilustrarse con los casos de Colombia, Boliviay Peru, en donde los
trabajadores que cotizan menos de 35 anos, incluso aquellos de ingresos medios,
no logran financiar el valor de la pension/jubilacion minima. Ademas, los sistemas
de Colombiay Peru, estan aquejados de problemas estructurales que limitan la
oferta de productos de retiro que aseguren de manera vitalicia a quien se jubi-
la. [dealmente, al momento del retiro, los afiliados deben transformar el capital
acumulado con sus cotizaciones en rentas vitalicias: productos que otorgan una
mesada por toda la vida del pensionado/jubilado, sin importar su longevidad. Dado
los patrones de comportamiento que conducen a que las personas subestimen
los riesgos de longevidad y valoren mas los ingresos en el presente que la pro-
teccion en el futuro, la oferta de rentas vitalicias deberia incentivarse o, incluso,
ser obligatoria. Sin embargo, en Colombia el mercado de rentas vitalicias para
la vejez no ha logrado desarrollarse, por lo que la mayor parte de los afiliados
recibe un producto de retiro(conocido como retiro programado) que otorga una
mensualidad que puede agotarse antes del final de su vida.?” En PerU, a partir

25 Cifras seqgun la paridad del poder adquisitivo (PPA) de 2014. El valor exacto de los subsidios varia
segln el genero.

26 Por suficiente se entiende, por ejemplo, que el monto de la pension/jubilacion no implique una caida
muy pronunciada respecto al ingreso laboral.

27 Véase Bosch et al. (2015).
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de 2016, los afiliados de 65 anos pueden retirar el 95,5% del capital acumulado
en el fondo de pensiones. Este beneficio también se extiende a otros afiliados
mas jovenes que cumplen con otro tipo de requisitos, asociados al desempleo
0 a altos niveles de acumulacion. Este hecho ha enfrentado a los afiliados a un
dilema complejoy los ha dejado expuestos a sesgos (por ejemplo, impaciencia,
miopia, falta de educacion financiera) que pueden implicar la desproteccion en la
vejez. Una encuesta reciente del BID muestra que el 92% de los trabajadores con
saldos bajosy el 73% de los trabajadores con saldos altos retiraron la totalidad de
los fondos. Mas de la mitad de los trabajadores ha consumido el fondo a un ritmo
mayor de lo que le habria permitido una renta vitalicia.?®

Los mecanismos redistributivos de los sistemas de pensiones/jubilaciones
podrian estar generando costos a la formalidad y reduciendo los incentivos
para cotizar. Los sistemas pensionales suelen fundarse en el principio de soli-
daridad, porlo que incorporan mecanismos redistributivos que subsidian parcial
o totalmente los beneficios de algunos trabajadores. Como se menciono ante-
riormente, todos los paises definen pensiones o jubilaciones minimas que, de no
ser financiables por los trabajadores de menos recursos, son garantizadas total
0 parcialmente por el sistema. Idealmente, estos subsidios se deberian pagar
conrecursos del presupuesto general, y no, como sucede en los paises andinos,
con impuestos sobre el trabajo que pueden desincentivar la formalidad laboral.
Las pensiones minimas, ademas, pueden reducir los incentivos para ahorrar. Por
ejemplo, en Colombiay Peru, los trabajadores que ahorran entre 20 y 35 anos
reciben una pension minima; esto es un claro desincentivo para el ahorro de los
ultimos 15 anos.

Falta de aseguramiento contra la enfermedad

El porcentaje de la poblacion cubierta por los seguros contributivos o no con-
tributivos varia a nivel de pais y con el nivel de ingreso. En Colombia la cobertura
es casi universal; mas del 90% de la poblacion de cada decil esta afiliada a uno de
los dos seguros de salud. Las tasas de cobertura también son relativamente altas
en Peru, donde entre un 70% y un 80% de la poblacion de cada decil de ingreso
esté afiliada al réegimen contributivo o al no contributivo. En estos dos paises las
altas tasas de cobertura son el resultado de la expansion de los programas no
contributivos, los cuales cubren entre el 80%-30% de la poblacion pobre, y entre
el 40%-70% de la clase media vulnerable. Por el contrario, en Boliviay Ecuador la

28 Ibid.
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mayor parte de la poblacion esta fuera de los programas contributivos, y depende
de los servicios de salud ofrecidos por los centros de salud y hospitales publicos.
En estos dos paises, estudios recientes reportan problemas de acceso, y una
menor calidad de la atencion meédica con respecto a la ofrecida por los seguros
contributivos.?®

La baja cobertura de los seguros contributivos puede atribuirse, en parte, al
mecanismo de financiamiento basado en cotizaciones sobre el ingreso. Dichas
cotizaciones pueden generar subsidios e impuestos implicitos, y pueden ser ele-
vadas para trabajadores en empleos de baja productividad. En los paises de la
region estas contribuciones son una importante fuente de financiamiento, que
representa cerca del 2% del PIB, 0 el 50% del gasto publico en salud (véase el
cuadro 5.6). Sin embargo, las cotizaciones no estan asociadas al valor esperado
de los servicios de salud a los que podrian acceder el afiliado y su familia. De he-
cho, los pagos que realiza el afiliado no varian segun su edad, o su género, ni con
el tamano o la estructura demografica de su familia. Por ejemplo, un trabajador
joven de bajos ingresosy sin dependientes puede efectuar pagos que superan
el valor esperado de sus servicios de salud (y estar, por lo tanto, pagando un
impuesto); por otra parte, un trabajador de ingresos medios con una familia de
cinco miembros puede pagar un monto inferior al valor esperado de los servi-
cios de salud (un subsidio).3 Esta redistribucién implicita, y poco transparente,
puede reducir los incentivos para afiliarse entre los trabajadores de bajo riesgo.¥
Los trabajadores independientes de altos ingresos pueden voluntariamente no
contribuir al sistema publico por la baja probabilidad de utilizacion y demandar
solamente servicios privados. Y en el caso de los trabajadores independientes de
bajos ingresos, 0 aquellos que se desempenan en pequenas empresas informa-
les de baja productividad, las tasas son relativamente altas.32 En Colombia, por
ejemplo, la tasa de cotizacion asciende al 12,5% del ingreso, cifra de la cual un
8,5% es pagado por los empleadores de los trabajadores en relacion de depen-
dencia.®® En Peru la tasa de cotizacion es del 9% para los trabajadores, y del 4%

29 Véase Ribe, Robalino y Walker (2012).

30 Cabe acotar que esta redistribucién sistemdtica de ingreso entre grupos de diferente riesgo es
distinta de la redistribucion aleatoria entre grupos con riesgos similares, que es la esencia de un
sistema de mutualizacion de riesgos. Como se discute mas adelante, los mecanismos redistributivos
son fundamentales dentro de un sequro de salud, pero es posible disefiarlos de manera mas
transparente y con menores distorsiones en el mercado de trabajo.

31 Véase Fischer, Frolich y Landmann (2018).
32 Aungue la afiliacion es obligatoria, resulta dificil controlarla.

33 Enelcaso de los trabajadores dependientes, el empleador paga un 8,5% y el trabajador un 4%. En el
caso de los pensionados sin ingresos adicionales a su pension, la tasa de catizacion es del 12%.
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para los jubilados. En Ecuador, la tasa de cotizacion es del 5,71% y la pagan los
empleadores en el caso de los trabajadores dependientes.3*

Cuadro 5.6: Gasto en salud y fuentes de financiamiento en los paises andinos

Gasto en salud Gasto publico

Contribuciones

Publico Privado Total el Pc';resupuesto a la seguridad
eneral .

social

Bolivia 5% 2% 7% 3% 2%
Colombia 5% 1% 6% 2% 2%
Ecuador 4% 3% 7% 3% 2%
Peru 4% 1% 5% 2% 2%

Fuente: Cuentas Nacionales de Salud; Organizacion Mundial de la Salud (OMS).

La estructura del seguro de salud en los paises andinos puede no ser finan-
cieramente sostenible ni ofrecer suficiente proteccion para los trabajadores
pobresy las clases medias vulnerables. En Colombiay Peru, los actuales meca-
nismos de financiamiento y la existencia de regimenes no contributivos pueden
estar reduciendo los incentivos para cotizar a la seguridad social; los progra-
mas no contributivos generan un impuesto implicito sobre el trabajo formal.® Al
no existir opciones intermedias, los trabajadores pagan la cotizacion total o no
pagan nada, e incluso aquellos con cierta capacidad de pago pueden elegir no
afiliarse a los seguros contributivos. Sin cambios estructurales en el mercado
de trabajo, puede que los regimenes no contributivos continuen expandiéndo-
se. Conforme aumentan los costos en el sector de la salud, como resultado de
cambios tecnologicaos, epidemiolégicos, y por el envejecimiento de la poblacion,
estos regimenes pueden volverse financieramente insostenibles.3® En Bolivia, y
especialmente en Ecuador, hay menos incentivos para permanecer fuera de la

34 Como se discute mas adelante, tasas de cotizacion mas bajas y/o menores impuestos implicitos
pueden no ser suficientes para garantizar que todas las personas se afilien. Es tambiéen necesario
repensar los mecanismos administrativos de registro y recaudacion de cotizaciones.

35 Véase Camacho, Conover y Hoyos (2016) para el caso colombiano; Aterido, Hallward-Driemeier y Pa-
gés (2011) para el Seguro Popular de México; Wagstaff y Manachotphong (2012) para Tailandia.

36 Véase el capitulo 2 en Cotlear et al. (2015).
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seguridad social. Sin embargo, es muy dificil que los trabajadores vulnerables 'y
de bajos ingresos puedan financiar las cotizaciones necesarias, por lo cual de-
penden de los servicios de los centros de salud y hospitales publicos, donde los
problemas de acceso y calidad de la atencion médica son mayores que en el caso
de los regimenes contributivos.

Demanda de servicios sociales de calidad:
el caso de la educacion superior

Como se menciono6 anteriormente, la expansion de la clase media trajo consigo
un incremento de la demanda de servicios sociales. Por razones de profundidad
y alcance, en este capitulo nos enfocamos en el caso especifico de la mayor de-
manda de educacion superior, una herramienta emblematica de movilidad social
y de las aspiraciones de la clase media.%”

Dadas las aspiraciones de la creciente clase media, es poco probable que la
demanda en cuanto a cobertura de educacién superior se detenga. En este
sentido, un reto importante es el financiamiento. A diferencia de lo que sucede
con la educacion basica, en los paises andinos el acceso gratuito y universal a
la educacion superior no es un mandato nacional. Por lo tanto, financiar su ex-
pansion requiere esfuerzos conjuntos entre el gobierno y los hogares. Todos los
paises andinos combinan financiamiento publico con fondos privados para cos-
tear la educacion superior. En materia de gasto publico, con excepcion de Perd,
los paises de laregion invierten al menos 1% del PIB en dicho nivel de estudios.
En Ecuador, de hecho, se ha dado un aumento notable en este rubro (véase el
grafico 5.11). No obstante, la expansion de la matricula también se debe a un sig-
nificativo esfuerzo de los hogares. Como se observa en el grafico 5.12, en 2017
los hogares destinaron al menos un 20% del ingreso per capita para financiar
estudios superiores. Se trata de un monto significativamente mayor que el que
invierten en la escuela primaria y secundaria, aungue en anos recientes se ha
venido reduciendo. Por ello, lograr una mayor ampliacién del sistema requiere
que haya esquemas eficientes de costos compartidos.

37 Véase Chetty et al. (2017).
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Grafico 5.11: Gasto publico en educacion superior (porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la Base de Datos Socioecondmicos para América Latinay el Caribe
(CEDLAS, 2019).

Grafico 5.12: Financiamiento de la educacién por parte de los hogares en Colombia y Peru,
2000-17 (porcentaje del PIB per capita)
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Fuente: Elaboracion propia con base en UNESCO (2019).
Nota: El afio 2017 solo esta disponible para Colombia.

Otro importante desafio que deben superar los paises de la region es el ase-
guramiento de la calidad de la educacién superior. La expansion de la matricula
en este nivel de estudios vino acompanada por una diversificacion de la oferta:



Capitulo 5

hubo un aumento considerable del nimero de instituciones y programas. En Co-
lombia, por ejemplo, el nimero de programas se duplicé entre 2001y 2011.38 Un
sistema de educacion superior con una oferta mas diversa, y posiblemente mejor
disenada, puede ser un elemento clave para la consolidacion de la clase media.
Sin embargo, en los paises andinos la expansion y diversificacion de la educacién
superior puede haber sucedido a expensas de la calidad. Existe evidencia de que
en Colombia muchos programas altamente demandados no agregan valor a los
estudiantes en términos de mejores habilidades.®® Ademas, alrededor del 30% de
los graduados universitarios estaria percibiendo retornos econémicos negativos;
esto es, elaumento en los salarios que perciben por acceder a un titulo educativo
no compensa el costo directo, ni el costo de oportunidad de invertir en educacion
superior.*0 En Peru, un estudio reciente muestra que desde 1997 ha aumentado el
porcentaje de instituciones educativas de baja calidad y ha crecido la incidencia
del desempleo entre los egresados.”

Recomendaciones de politica
Aseguramiento para la clase media*?

En esta seccidn se identifican opciones de reforma que permitan expandir la
cobertura de los programas de seguridad social a toda la clase media en los
paises andinos de manera financieramente sostenible, equitativa, y minimi-
zando distorsiones en el mercado de trabajo. Esto se hace con base en ciertos
principios generales para solucionar problemas de fragmentacion institucional,
financiamientoy diseno. Ademas, se proponen reformas de gestiény tecnologi-
cas para alinear la sequridad social con la realidad del mercado laboral.

Especificamente, se proponen reformas a los sistemas que protegen alos ciu-
dadanos de los riesgos de desempleo y de longevidad basadas en los principios
que se detallan a continuacion. Primero, se proponen reformas que integren los
programas de seguro social en un unico sistema, para garantizar su coherencia.

38 Camacho, Messina y Uribe (2017).
39 Balcazary Nopo (2016).

40 Gonzalez-Velosa et al. (2015).

41 Lavado, Martinez y Yamada (2016).

42 Estaseccion resume la propuesta desarrollada por Gonzalez-Velosa, C. y Robalino, D. "Hacia Mejores
Mecanismos de Proteccion de Riesgos para la Clase Media. Un anélisis para los paises andinos” (de
proxima publicacion). 213 4
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Ademas, se plantea que este sistema trate a todos los trabajadores por igual, con
los mismos derechos y obligaciones, independientemente de dénde trabajen.
Segundo, se proponen expansiones en cobertura que no comprometan la estabi-
lidad financiera del sistema, vinculando contribuciones con beneficios y haciendo
explicitos los costos per capita de los subsidios. Tercero, se propone que el gasto
sea progresivo, de modo que los subsidios se dirijan sobre todo a los trabajadores
con menor capacidad de ahorro, y que se financien con el presupuesto generaly
no conimpuestos sobre el trabajo que puedan afectar el empleo formal. Cuarto,
se considera laintegracion de los programas de seguro social con los progra-
mas de asistencia social. En términos generales, la sequridad social recogeria
dos tipos de subsidio antipobreza: i) subsidios para garantizar un ingreso basico
independientemente de la situacién laboral (empleado, desempleado o inactivo)
y i) subsidios para financiar parte de las cotizaciones a los seguros sociales.
Estos subsidios deberian expandirse para cubrir a la clase media vulnerable de
manera progresiva.

Para expandir la cobertura de la sequridad social, es necesario: i) invertir en
mecanismos que permitan identificar y registrar a todos los trabajadores y ii)
recaudar cotizaciones de todos los trabajadores, incluso cuentapropistas. En
lo que respecta al primer punto, se debe crear un sistema obligatorio de registro
en la seqguridad social para toda la fuerza laboral (asalariados, cuenta propia o
desempleados), manteniendo los costos bajos gracias a las nuevas tecnologias de
lainformaciony la comunicacion(TIC), y haciendo que algunas transacciones pu-
blicas(por ejemplo, registro de propiedad, registro en escuelas publicas, diligen-
ciamiento de pasaporte o licencia de conducir)estén condicionadas al registro en
la seguridad social. Por supuesto, la configuracién de este registro aprovecharia
la informacion ya existente de los programas de asistencia y sequridad social,
y las encuestas de hogares y censos. En lo que respecta al segundo punto, la
recaudacion por cotizaciones, el problema es mas complejo, especialmente a
nivel de los trabajadores del sector informal, por lo que puede ser necesario ha-
cerinnovaciones tecnologicas que recauden cotizaciones a través del consumo.
Algunas opciones complementarias para ello son:

i) Recaudaciones al efectuar un pago en cualquier transaccion donde el afilia-
do sea el consumidor final. Esto seria similar al impuesto al valor agregado
(IVA), pero silos pagos estan ligados al registro de identificacion del traba-
jador, pueden acreditarse alas cuentas de sequridad social y no al Tesoro.

ii) Recaudaciones al momento de hacer pagos por la utilizacion de servicios
telefonicos, Internet o servicios publicos como el agua o la luz. Estas
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transacciones tienen una alta trazabilidad incluso en sectores de gran
informalidad. Por consiguiente, con la tecnologia adecuada, se podria
transferir parte de los pagos a las cuentas de la seqguridad social.

Transacciones a través de cajeros automaticos. De manera similar, incluso
en sectores de alta informalidad, el uso de cajeros electrénicos es comun,
si bien tiene baja prevalencia entre las poblaciones rurales mas pobres.

Recomendaciones de disetio para
el aseguramiento por desempleo

Se propone un sistema de proteccion del ingreso de la clase media en los paises
andinos, que podria extender su cobertura incluso a trabajadores informales
y por cuenta propia y que, de ser viable, podria reemplazar a los sistemas ac-
tuales, incluyendo las indemnizaciones por despido. Este sistema es un hibrido
entre el sequro de desempleo tradicional y el sistema de cuentas individuales, que
ademas incorpora un ingreso basico garantizado. Las principales caracteristicas
del sistema propuesto son las siguientes:

Financiamiento de los beneficios. Los trabajadores cotizan a cuentas in-
dividuales de ahorro. Aquellos trabajadores que, por estar expuestos a un
mayor riesgo de desempleo, tienen saldos negativos en dichas cuentas,
reciben al menos el beneficio minimo del sequro a traves de subsidios fi-
nanciados por un fondo comun que puede combinar cotizaciones de tra-
bajadoresy de otros impuestos. En los calculos presentados a continua-
cion se consideran dos casos extremos: uno donde todo el financiamiento
proviene de las cotizaciones de los otros trabajadores (por ejemplo, un
impuesto sobre el ahorro del 100%, como es el caso del sequro de desem-
pleo clasico), y otro donde la redistribucion se financia exclusivamente a
través de transferencias fiscales. Parte de estas transferencias fiscales
podrian ser financiadas por un impuesto sobre el despido.*®

Cobertura. El seguro es obligatorio y cubre a todos los trabajadores de la
clase media vulnerable y consolidada, es decir a trabajadores en los deciles
del 3al 10, independientemente del tipo de trabajo que realicen.

43 Blanchard (2009); Kuddo, Robalino y Weber (2015).
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o Identificacion y registro. Se asume que existen los sistemas adminis-
trativos necesarios para identificar y registrar en el sistema a todos los
trabajadores que deben participar(independientemente de que coticen o
no), segun lo detallado anteriormente.

o Ingresos asegurados. L os trabajadores asalariados formales aseguran su
salario, aunque puede existir un techo.#* Los trabajadores que se afilian
por cuenta propia declaran el ingreso que quieren asegurar. Dicho ingreso
estaria sujeto al mismo techo y no deberia ser menor al ingreso estimado a
través de variables proxy. Enlos calculos presentados aqui se asume que
los trabajadores independientes declaran el ingreso promedio del decil.

o Recaudacion de cotizaciones. Los trabajadores asalariados formales co-
tizan a través de sus empleadores. Los trabajadores que se afilian por
cuenta propia pueden hacer pagos directos o en el momento de efectuar
compras de ciertos bienes de consumo, tal como se describi¢ anterior-
mente.

o Monto del beneficio. El monto del beneficio que reciben los desempleados
y su duracion se definen de manera explicita, y no dependen del periodo
de cotizacion sino solamente del balance de la cuenta individual. En todos
los paises asumimos que el monto del beneficio es equivalente al 70% del
salario, mientras que la duracion se fija a seis meses en Bolivia, cuatro
meses en Colombiay Ecuador, y dos meses en Per(.*® Este pago se da
condicional a que los desempleados participen en programas de empleo
(capacitacion, registroy orientacion en los servicios publicos de empleo).

o Beneficio minimo. Existe un beneficio minimo, que en los calculos se fija
al 30% del salario promedio.

o Ingreso basico. El seguro de desempleo esta ligado a un programa que
garantiza uningreso basico a toda persona que se encuentre desemplea-
da(condicionado a la participacion en programas de empleo). Se asume
que el nivel de este ingreso basico es del 15% del ingreso promedio. La

44 Enlos sistemas de pensiones y sequros de desempleo se aconseja un techo que represente entre 2,5
y 3 veces el ingreso promedio (pocas personas tienen ingresos superiores). La idea es permitir a los
trabajadores de mas altos ingresos diversificar los mecanismas de manejo de riesgo, y no depender
solamente de los programas publicos.

45 Estos supuestos se construyen a partir de estadisticas de la duracion promedio del desempleo en
216 cada pais.
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persona puede recibir, simultaneamente, el ingreso basico y el seqguro de
desempleo, pero el Ultimo se reduce por el valor del ingreso basico.

En el caso de Bolivia, el sistema propuesto costaria cerca de un 0,3% del PIB:
un 0,17% para financiar el ingreso basico y un 0,11% para cubrir las cuentas con
balances negativos. La contribucién de equilibrio del sistema seria cercana al 1%
delingreso, tasa relativamente baja comparada con la de los otros paises andinos,
dado un menor riesgo de desempleo y dada una duracion del beneficio inferior
al promedio observado (seis meses versus 10 meses). Claramente, laimplemen-
tacion de un seguro de desempleo en Bolivia tendria que estar acompanada de
politicas que mejoren las oportunidades de trabajo y reduzcan la duracion del
desempleo. En cuanto a los beneficios, el ingreso basico reemplazaria entre un
28% yun10% delingreso en los deciles correspondientes a la clase media vulne-
rable (deciles del 3 al 7); el resto estaria reemplazado por el sequro de desempleo,
hasta cubrir el 70% del salario. Asi, el ingreso basico representaria entre 3,7 me-
sesyun mes de ingreso. El valor es relativamente alto, porque el ingreso basico
se paga durante todo el periodo de desempleo. Por ejemplo, para un trabajador
en el decil 3, el ingreso basico reemplazaria un 28% del ingreso durante un pe-
riodo de 13 meses, lo que es equivalente a 3,7 meses de salario (0,28 x 13=3,7).
Elingreso basico tendria un rol particularmente importante en Bolivia. Primero,
como se ha mencionado, garantizaria un ingreso a todos los trabajadores que
se encuentren desempleados mas alla de seis meses. Sequndo, aseguraria que
los trabajadores mas vulnerables y de mayor riesgo (dentro de cada decil), que
tuvieran dificultades en mantener un cierto balance en sus cuentas, reciban un
cierto nivel de proteccion.

Lo resultados sugieren que la introduccion de un sistema de proteccion del
ingreso en Bolivia es posible desde el punto de vista fiscal. El nuevo sistema
podria reemplazar a las indemnizaciones por finalizacion del servicio. En su lugar,
Bolivia podria introducir un impuesto sobre el despido que ayude a financiar el
costo de la redistribucion y/o de los programas activos en el mercado de trabajo.
Por ejemplo, un impuesto del 10% del salario anual de las personas que pierden
el empleo podria generar recursos en el orden del 0,04% del PIB“8 o del 14% del
costo total del programa(asumiendo cero impuestos sobre el ahorro).

48 Los ingresos provenientes del impuesto sobre el despido estan dados por Rev =(} . e; s, E;  dtax = w,) x 12,
donde E; es la poblacion empleada en el decil i; s es la fraccion de esta poblacion que esta cubierta
por contratos de duracion indeterminada; e, es el riesgo de desempleo en un mes; w; es el ingreso
promedio anual del decil, y dtax es el impuesto sobre el despido.
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En Colombia el costo del sistema alcanzaria un 0,55% del PIB: un 0,33% para el
ingreso basico y un 0,22% para financiar las cuentas con balances negativos.
Estas cuentas tendrian balances negativos promedio de entre 0,4y 0,8 meses
de ingreso. La tasa de contribucion de equilibrio del sistema seria del 3%, una
tasa mas alta que la obtenida para los otros paises andinos, ya que la duracion
y el riesgo de desempleo son elevados en Colombia, lo que implica mayores ta-
sas de desempleo. Como en Bolivia, el ingreso basico tiene un rol importante y
reemplazaria entre el 30% y el 15% del ingreso en los deciles del 3 al 7. En estos
deciles, el valor del ingreso basico representaria entre 0,7y 1,5 meses de salario.

En Colombia, el sistema propuesto podria reemplazar a los tres sistemas ac-
tuales, reduciendo de manera significativa los costos para el empleadory,
posiblemente, para el gobierno. En el caso del sistema actual de cuentas de
ahorro individual, los balances existentes podrian ser liquidados o transferidos,
en parte, al nuevo sistema para pre-pagar cotizaciones. También, podria haber
una reduccion en el costo de laindemnizacion de finalizacion del servicio si se
reemplaza por un impuesto sobre el despido. Por ejemplo, actualmente los em-
pleadores pagan el equivalente de un 8,3% del salario anual por un trabajador con
un ano de antigiedad, y un 13,8% y un 19,4 % por trabajadores con antigliedades
de dosy tres anos respectivamente. Estos impuestos implicitos asociados con la
indemnizacion de finalizacion del servicio podrian reemplazarse con un impues-
to explicito, fijo, del 8% del salario anual, que generaria ingresos equivalentes a
0,14% del PIB o del 25% del costo total del programa.

En Ecuador, el costo del sistema de proteccion del ingreso seria menor que en
Bolivia y Colombia: equivaldria a un 0,21% del PIB, un 0,13% para financiar el
ingreso basico y un 0,08% para financiar las cuentas deficitarias. En promedio,
estas cuentas acumularian balances negativos de menos de un mes de salarios.
La tasa de contribucion de equilibrio se estima en un 1,6% del ingreso, también
inferior a la de Colombia. En efecto, aunque la duracion de los beneficios es la
misma, los riesgos de desempleo en Ecuador son menores. En cuanto a los be-
neficios, el ingreso basico reemplazaria entre un 25% y un 10% del ingreso en
los deciles correspondientes a la clase media vulnerable (3 a 7). Este ingreso
representaria entre 1y 0,5 meses de salario por ano.

El sistema propuesto podria reemplazar al seguro de desempleo actual y a las
cuentas individuales de cesantia con una tasa total de contribucion menor (en-
treun1,6% y un 1,9% en lugar del 3% que actualmente se paga, compuesto de
un 1% de parte del empleador para el seguro y de un 2% de parte del trabajador
parala cesantia). Como en los otros paises, la reforma también permitiria reducir



Capitulo 5

los costos asociados con las indemnizaciones de finalizacion del servicio, reem-
plazandolas con un impuesto sobre el despido. En Ecuador, un impuesto del 8%
del salario anual podria generar recursos equivalentes al 0,15% del PIB o casi un
70% del costo total del programa sin impuestos sobre el ahorro.

Finalmente, en Peru, el costo del programa seria similar al observado en Ecua-
dor: un 0,25% del PIB, con un 0,15% para el ingreso basico y un 0,11% para las
cuentas deficitarias. Estas cuentas, en promedio, también acumularian balances
de menos de un mes de salario. Sin embargo, la tasa de contribucion de equilibrio
podria ser mas elevada que en los otros paises: cerca de un 5%, con una duracion
del beneficio de dos meses. Esto se debe al mayor riesgo de desempleo en Peru.
Sila duracion del beneficio fuera de solamente un mes (el promedio observado
de laduracion del desempleo), la tasa de cotizacion ascenderiaaun 2,5%, entre
la de Ecuadory Colombia.

En cuanto a los beneficios, el ingreso basico reemplazaria entre un 10% y un
28% del ingreso en los deciles del 3 al 7, pero representaria menos del 20% de
un mes de ingresos, dada la corta duracion del desempleo. Como en Colombia,
el sistema propuesto también podria reemplazar al sistema de cuentas individua-
les, donde los balances existentes serian liquidados o utilizados, en parte, para
pre-pagar cotizaciones. Como en los otros paises, también se podrian reducir los
costos de las indemnizaciones por finalizacion del servicio. Actualmente, el costo
de estaindemnizacion para un trabajador con un ano de antigliedad equivale al
12,5% del salario anual. Para un trabajador con dos anos de antigtiedad el costo
aumenta a un 25% del salario anual y puede legar al 62,5% para un trabajador
con cinco anos de antigliedad. Las indemnizaciones de finalizacion del servicio
podrian ser reemplazadas por un impuesto fijo del 8%, que en el caso peruano ge-
neraria recursos equivalentes al 0,30% del PIB. Estos recursos serian suficientes
para cubrir los costos del nuevo programa de proteccion del ingreso.

Recomendaciones de disetio para
el sistema pensional y jubilatorio

A continuacion, se presentan propuestas de reforma del sistema pensional/
jubilatorio en los paises andinos, las cuales buscan reducir la fragmentacion
institucional, expandir la cobertura a los trabajadores vulnerables, aumentar la
regresividad del gasto, asegurar la sostenibilidad fiscal y crear incentivos para
elahorro a largo plazo. Estos objetivos podrian consequirse tanto en un sistema
de contribucion definida, como en un sistema de beneficios definidos, siempre
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y cuando esten bien disenados. Esto implica que los beneficios ofrecidos estén
ligados a los niveles de contribucion, y a la tasa de retorno sobre las contribucio-
nes que pueda pagar el sistema.

Se asume que Bolivia, Colombia y Peru adoptan un sistema integrado de con-
tribuciones definidas luego de resolver los problemas que afectan la fase de
desacumulacion, mientras que Ecuador reforma su sistema de beneficios de-
finidos. De ser necesario, en los sistemas de contribuciones definidas, la renta
vitalicia es garantizada por el Estado. Sin embargo, bajo ambos tipos de sistemas,
se adopta el mismo mecanismo de redistribucion que, como en el caso del seguro
de desempleo, se compone de:

J Subsidios a las contribuciones, que reemplazarian el concepto de pen-
sion/jubilacion minima. Estos subsidios incentivarian el ahorroy, al igual
que la pension minima, ayudarian a los trabajadores de ingresos bajos,
especialmente dentro de la clase media vulnerable, a alcanzar un cierto
monto para la pension/jubilacion. Los subsidios no se financiarian con
cotizaciones, sino con el Presupuesto General del Estado para evitar
desincentivos al empleo formal.

o Uningreso basico independiente de las contribuciones, el cual asumiria
la funcion de las pensiones no contributivas y podria, eventualmente, re-
emplazar las transferencias antipobreza. Este ingreso basico podria ser
también asimilado al ingreso basico que se menciono en el caso del seguro
de desempleo. El subsidio podria ser universal o focalizado.

A continuacion, se comparan los sistemas actuales con los sistemas reforma-
dos en lo referente al nivel y a la fuente de beneficios por nivel de ingresos, la
incidencia de los subsidios, y los costos fiscales potenciales de una cobertura
universal. Los costos reportados no incluyen el costo de la deuda pensional im-
plicita de los sistemas de beneficios definidos.

Bolivia

El actual sistema boliviano de contribuciones definidas conlleva un alto nivel de
redistribucion con un costo implicito que podria alcanzar el 4,5% del PIB, si se
lograrala cobertura universal de la clase media. A este costo habria que sumarle
el costo actual de las pensiones no contributivas. Este es el valor de las contribu-
ciones que el gobierno subsidia, de manera implicita, para que los trabajadores
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alcancen la pension/jubilacion minima. Estos subsidios son elevados, sobre todo
para los trabajadores de ingresos bajos, dado el corto periodo de cotizacién (35
anos con carrera completa), el bajo monto de los beneficios (por ejemplo, baja
tasa de reemplazo), y el nivel de la pensién minima(35% del salario promedio con
carreracompletay 24,5% con carrera parcial de 24 anos).

En el sistema reformado se propone aumentar la edad de retiro para prolongar
el periodo de contribucion, y focalizar mejor los subsidios a las contribuciones
y elingreso basico. El costo total del sistema integrado alcanzaria un 3% del PIB
(1% el costo del ingreso basico que reemplazaria a las pensiones no contributivas).
Los elementos principales de la reformaincluyen: i)aumento de la edad de retiro
a 60 anos para hombres y mujeres; ii) eliminacion de subsidios al momento del
retiro; iii) ajuste en el valor de la pension minima al 25% del ingreso promedio; iv)
introduccion de un ingreso basico que se fija a un nivel correspondiente al 10% del
ingreso promedio. Comparados con el sistema actual, los subsidios a las contri-
buciones serian menores paralos deciles del 4 al 7. Asi, el costo de los subsidios a
las contribuciones se reduciriaaun 2% del PIB. La focalizacién del ingreso basico
tambien permite ofrecer un mayor nivel de proteccion para las personas pobres
(10% del ingreso promedio en lugar del 6,2 % que reciben actualmente) mientras
se reducen los costos.*” Este costo se estima en un 1% del PIB.

En Bolivia, la distancia entre el sistema actual y el sistema reformado es menor
que en el caso de los otros paises. Bolivia ya tiene un sistema contributivo inte-
gradoy su diseno asegura que exista un vinculo directo entre contribucionesy
pensiones/jubilaciones. Ademas, el pais aplica un mecanismo redistributivo don-
de la pensién minima esta ligada al periodo de contribuciones. En este aspecto,
la principal diferencia con el sistema reformado seria el cambio de subsidios ex
post (al momento del retiro), en cuyo caso existe mayor incertidumbre sobre los
costos fiscales futuros, a subsidios ex ante (al momento de contribuir). El mayor
cambio estructural corresponderia al reemplazo de las pensiones no contributi-
vas por el ingreso basico. Dos aspectos referentes al ingreso basico merecen ser
destacados. Primero, el ingreso basico estaria integrado dentro del sistema con-
tributivo y, por lo tanto, seria tomado en cuenta al calibrar la pension/jubilacion
minimay calcular los subsidios para la misma. Segundo, el ingreso basico estaria
focalizado sobre la base del ingreso del trabajador. Bolivia, al igual que los otros
paises, tiene los conocimientos y los sistemas administrativos para implementar
este tipo de focalizacion.

47 En este caso los costos se calculan en base a los beneficiarios actuales de las pensiones no
contributivas.
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Colombia

En el caso colombiano tomamos como punto de partida el sistema de contribu-
ciones definidas cuyos subsidios alcanzarian un valor del 4% del PIB con cober-
tura universal de la clase media. Aunque en Colombia el periodo de contribucién
y la edad de retiro son mas altos que en Bolivia(42 anos en lugar de 35 afios, y 62
anos en lugar de 55 anos), el nivel de la pensién/jubilacion minima es mas eleva-
do. Esto hace que en el caso de los trabajadores de clase media vulnerable se
otorguen pensiones iguales o casiiguales al Ultimo salario (esto es, con tasas de
reemplazo de entre el 100% y el 86%, paralos deciles 3y 4, respectivamente). Por
lo tanto, los subsidios a las contribuciones para asegurar la pension minima son
mayores en Colombia que en Bolivia.*® Sin cambiar el nivel de la pension minima,
y con cobertura universal de la clase media, los deciles del 3 al 10, el costo de los
subsidios podria ser muy elevado, del 3,95% del PIB.

En Colombia, el nuevo sistema propone focalizar mejor los subsidios a las con-
tribuciones, mientras se integra el ingreso basico y se reduce la pension/jubila-
cion minima, desvinculandola del salario minimo; el costo total podria alcanzar
un 1,96% del PIB. Los elementos principales de la reforma son similares a los de
Bolivia pero sin cambios en la edad de retiro: i)no hay subsidios de las contribu-
ciones para los trabajadores de altos ingresos (los més ricos de la clase media
consolidaday el estrato socioeconémico mas alto; esto es, los deciles del 8 al 10);
ii) el valor de la pensién minima contributiva se disminuye para alcanzar el 30%
del salario promedio (la pensién minima ya no estaria ligada al salario minimo);
iii) el ingreso basico se fija en un equivalente al 10% del ingreso promedio. Estas
reformas implican reducciones sustanciales del nivel de subsidios a las contribu-
ciones. Enlos deciles del 3 al 7, donde se ubica la clase media vulnerable, estos
subsidios pasarian de un rango de entre el 33% y el 24% del salario promedio a
unrango de entre el 17% y el 9% del salario promedio. Asi, el costo total de los
subsidios pasaria de un 4% del PIB (sistema actual con cobertura universal de
la clase media), aun 1,56 % del PIB. A estos costos habria que afadir el costo del
ingreso basico, que seria aproximadamente de un 0,57% del PIB.

En el caso de Colombia, los retos principales residirian en integrar los sistemas
contributivos, eliminar la pension minima atada al salario minimo y quitar las
restricciones al mercado de rentas vitalicias. Los ajustes al sistema de benefi-
cios definidos representan un importante desafio, pues implican la disminucion

48 Actualmente, en Colombia los afiliados cotizan un 1,5% de los salarios para un fondo de reservas que
se utiliza para financiar el costo de la pension/jubilacion minima.
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del valor de las pensiones para un colectivo significativo. La propuesta seria re-
ducir gradualmente el tamano del sistema de beneficios definidos, mientras se
introducen reformas para alinear mejor el nivel de las contribuciones con el nivel
de beneficios(véanse las reformas propuestas en el caso de Ecuador). Alternati-
vamente, se podria transformar el sistema publico de beneficios definidos en un
sistema no financiado de contribucion definida (de cuentas nocionales), donde
se fijalatasa de retorno en términos reales. Los trabajadores podrian elegir entre
el plan con tasa fija o un plan (o planes) con tasa variable, pero con un retorno
esperado mas elevado.

Colombia deberia considerar las siguientes intervenciones enrelacion con las
rentas vitalicias: i) hacer que las rentas vitalicias ligadas a la pension minima
sean obligatorias; ii) hacer que la opcion de defecto para las personas que pue-
den retirarse con una pensiéon mayor a la minima sea la compra de una renta
vitalicia; iii) reducir la pension de supervivencia de un 100% a un 50% de la
pension del causante; iv) licitar la oferta de rentas vitalicias u otorgar rentas
vitalicias a través del Estado; v) conformar un fondo colectivo para el finan-
ciamiento de las rentas vitalicias en el que se defina un objetivo predecible
del valor de la pensidn que determine la estrategia de inversion, se combine el
ahorro colectivo de los jubilados y los recursos estatales, y se distribuyan los
riesgos entre todos los participantes del sistema de pensiones. Con este fondo,
se buscaria reducir el costo de la emisidn de las rentas y aumentar la predictibi-
lidad del valor de las pensiones.

Finalmente, con respecto al mecanismo redistributivo, Colombia ya focaliza
la pensién no contributiva a través del programa Colombia Mayor. El principal
cambio estaria representado por su integracion al sistema contributivo (lo que
afectalos subsidios alas contribuciones)y la distribucién de los subsidios duran-
te lavida activa de los trabajadores. Ademas, se deberfa aumentar el monto del
subsidio, que actualmente es inferior al estandar de la regidn e, incluso, inferior
alalinea de pobreza extrema.

Ecuador

Ecuador tiene el sistema de pensiones/jubilaciones mas costoso y regresivo
de los paises andinos; los subsidios implicitos serian equivalentes al 15,5% del
PIB con cobertura universal, y beneficiarian principalmente a los trabajadores
de ingresos altos. Parte del problema es el elevado monto del beneficio, que esta
desconectado de la tasa de cotizacion. El valor de la pensidn o jubilacion minima,
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un 50% del salario promedio, también es grande. Esto hace que, como en Colom-
bia, los trabajadores de los deciles 3y 4 reciban pensiones iguales o casi iguales
al Ultimo salario (con tasas de reemplazo de un 98% y un 85% respectivamente).
Un problema aun mas serio es el hecho de que los subsidios que se pagan para
financiar el valor de las pensiones son regresivos; esto es: son mas altos para los
trabajadores de mayores ingresos. Por ejemplo, el subsidio del decil mas pobre
equivale a un 45% del salario promedio, mientras que en el decil mas rico repre-
senta dos veces el salario promedio. Actualmente, el costo de los subsidios en
los tres deciles mas ricos equivale a un 5,6 % del PIB, comparado conun 2,2%
paralos decilesdelTal 7.

Lareforma del sistema de pensiones ecuatoriano requiere cambios estructu-
rales; especificamente, hacen falta modificaciones en la formula de calculo
de beneficios, una revision del nivel de la tasa de reemplazo, y mejoras en
los mecanismos redistributivos similares a las propuestas en los casos de
Boliviay Colombia. En cuanto a la férmula de beneficios, asegurar la sosteni-
bilidad financiera de un sistema de beneficios definidos, deberian adoptarse
las siguientes normas:

En el calculo de la pensidn/jubilacion, deben incluirse todos los salarios
(ingresos declarados en el caso de los trabajadores independientes), no
solamente los correspondientes a los Ultimos cinco anos.

o Elvalor de las pensiones tiene que reforzarse para que sea mas justo ac-
tuarialmente, y no afecte la sostenibilidad financiera del sistema. Ademas,
las pensiones deben indexarse automaticamente por la inflacion.

o Las personas que se retiran antes (después) de la edad fijada por la ley,
reciben una tasa de acumulacion menor (mayor), para incentivar mas con-
tribuciones.

o Con respecto al mecanismo redistributivo se propone: i)reducir los subsi-

dios por contribuciones a los trabajadores de ingresos mas altos y hacerlos
explicitos, ii) fijar en un 30% del salario promedio el valor de la pension
minima contributiva que se quiere alcanzar, y iii) fijar el ingreso basico en
un equivalente al 10% del ingreso promedio.

Implementar estas reformas reduciria sustancialmente el costo total de los
subsidios a un 3% del PIB, pero también el valor de las pensiones. En los de-
ciles mas bajos, las pensiones que los individuos reciben estarian en el orden
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carrespondiente al 30% del salario promedio en lugar del 50% que actualmente
se percibe. Sin embargo, al mismo tiempo, los subsidios serian distribuidos de
manera progresiva, beneficiando principalmente a los trabajadores de bajos in-
gresos. El costo de los subsidios a las contribuciones seria del orden del 2,42 %
del PIB, y el costo del ingreso basico de un 0,54 % del PIB.

En el caso de Ecuador, el tipo de reformas que se han presentado son especial-
mente dificiles de implementar, debido a que implican grandes reducciones en
el nivel de beneficios y aumentos en las contribuciones. Sin embargo, dichas
reformas son de vital importancia, dado el costo del sistema actual y los altos
niveles de regresividad. En la practica, el sistema reformado podria mantener
niveles de beneficios y subsidios mas altos a los considerados en este estudio.
Estos, en efecto, tienen que ser el resultado de consultas sociales y negociacio-
nes entre gobierno, trabajadores y empleadores. Lo fundamental, en todos los
casos, es que los mecanismos redistributivos sean explicitos y transparentes,
y que se pueda establecer tanto el costo de los subsidios como su distribucion
entre diferentes grupos de ingreso.*®

Peru

En Perd, tomamos como punto de partida el sistema de contribuciones defini-
das, que es el menos costoso de los paises de la region andina. Los subsidios
del sistema actual se estiman en un 0,8% del PIB, con cobertura universal. Estos
costos fiscales mas moderados se explican por un periodo mas largo de contri-
bucion (45 afos), una edad de jubilacion mas alta (65 afos), y una pension/jubila-
cién minima mas baja(24% del salario promedio). Asi, las tasas de reemplazo en
los deciles correspondientes a la clase media vulnerable (deciles del 3 al 7) son
inferiores al 50%.

Las reformas que se proponen en Peru se concentrarian en los mecanismos
redistributivos (pensiones no contributivas y la pension/jubilacion minima),
con un costo del 1% del PIB. Los costos son marginalmente mas altos porque
incluyen el costo del ingreso basico que, como en el caso de los otros tres paises,
reemplazaria a las pensiones no contributivas. Este representaria un 0,54 % del
PIB. A'suvez, la pension minima seria reemplazada por subsidios explicitos a las

49 Esimportante indicar que los calculos efectuados en esta seccion no toman en cuenta el valor de la
deuda implicita del sistema actual, que no esta respaldada por activos financieros, ni el activo de la
reparticion. En principio, el financiamiento de esta deuda no capitalizada se efectuaria a traves del
Presupuesto General del Estado y, entonces, sus costos deberian anadirse al costo de los subsidios.
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contribuciones, con un costo del 0,48% del PIB. El nivel de subsidios del sistema
contributivo se reduciria como resultado del ingreso basico. En efecto, gracias
a esteingreso, el nivel de la pension contributiva puede ser menor. Por ejemplo,
en el decil 3, el nivel del subsidio pasaria de un 15% del ingreso promedio aun 9%.
Como en el sistema actual, no habria subsidios a partir del séptimo decil.

El mayor desafio en Peru seria la integracion de los sistemas contributivos,
aunque el pais ya esta discutiendo esta opcion. Un componente fundamental
de estareforma es revertir o modificar la ley que concede a los afiliados del sis-
tema de contribucion definida la alternativa de retirar el saldo total de su pen-
sion alos 65 afos. Con base en ello, los trabajadores del sistema de beneficios
definidos se transferirian al sistema de contribucion definida reformado. Como
se detallo anteriormente, el sistema de beneficios definidos no es rentable para
trabajadores con ingresos mayores a la media. Para trabajadores de menores
ingresos, el sistema ofrece subsidios implicitos para alcanzar tasas de reemplazo
de aproximadamente un 50% o menores. El mismo objetivo se puede lograr en el
sistema de contribuciones definidas con subsidios explicitos. Ahora bien, como
se propuso para el caso colombiano, la reforma del sistema de beneficios defini-
dos podria implicar su transformacion hacia un sistema de cuentas nacionales.
De ser necesario, dependiendo de las condiciones del mercado financiero, el
Estado podria emitir bonos de largo plazo para permitir que los administradores
de los fondos de pensiones estructuraran este portafolio.

Recomendaciones de diseno para el sistema de salud

Una discusion detallada de las reformas de los sistemas de salud de los paises
andinos excede el alcance de este capitulo. Nuestro objetivo es dar una idea del
costo fiscal, post-reforma, de un seguro universal, integrado, en funcion del tipo
de mecanismo redistributivo. Por lo tanto, no se toman en cuenta los costos de
transicion al nuevo sistema ni el aumento de la demanda de servicios. En efecto,
cabe aclarar que la implementacion de este tipo de sequro requeriria un anali-
sis mucho mas detallado, no solamente de los mecanismos de financiamiento,
sino también de la estructura de los mercados publico y privado de servicios de
salud, asi como asuntos relacionados con el disefio de sistemas apropiados de
contratacion y pago.
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El analisis se basa en los siguientes supuestos:

Todos los trabajadores (independientemente del sector donde se desem-
pefien)y sus dependientes estan afiliados al mismo seguro de salud. Este
podria ser un seguro financiado totalmente por el presupuesto del Estado
(subsidios universales) o cofinanciado con contribuciones de los afiliados
con capacidad de pago.

Elsequro ofrece un plan integral de servicios de salud similar al colombiano,
gue incluye atencion meédica general, servicios de laboratorio, procedimientos
quirdrgicos, suministro de medicamentos, y servicios ambulatorios y de hospi-
talizacion. Ademaés, el seqguro cubre el tratamiento de enfermedades crénicas.®

Para el costo del plan integral de salud tomamos como referencia el caso co-
lombiano.® Se asume que el costo promedio de este plan integral de salud
representaun 5% del PIB per capita.® Dentro de cada decil de ingreso se con-
sideran ajustes por tres grupos de edad: 0 a 14 afios (62 % del costo promedio),
15264 anos(97% del costo promedio)y mayores de 65 afios(tres veces el costo
promedio). Las diferencias de costos entre paises estan dadas entonces por
la estructura demografica de la poblacion dentro de cada decil de ingreso.

Los trabajadores que se encuentran empleados pagan una prima® por cada
miembro de su familia; dicha prima depende de su nivel de ingresos.5 Se
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b4

En la practica, el plan integral de salud deberia adaptarse a la epidemiologia de cada pais y ajustarse
cada 2/3 anos.

Se ha introducido este supuesto dada la falta de informacion sobre costos a nivel de los diferentes
paises. En la practica, el costo del plan esta determinado por factores epidemiolégicos, asi como el
precio de diferentes tecnologias y servicios de salud. Deben entonces existir diferencias que no se
capturan en este analisis con respecto al costo del plan integral de salud entre paises.

En 2019 la unidad de pago por capitacion fue establecida en 847.181 pesos colombianos en el régimen
contributivo, 0 aproximadamente un 4,5% del PIB per capita. Existen ajustes por edad y género que, junto
con la distribucion de la poblacion, fueron utilizados para calcular factores de ajuste para tres grupos de
edad: 0 a 14 afios; 15 a 64 afios; y mas de 65 arfios. En la practica, pueden existir importantes diferencias
de costos entre paises; no solamente diferencias en los perfiles epidemiolégicos de la poblacion, sino
también diferencias en la demanda y oferta de diferentes servicios de salud que afectan sus precios.

Como en el caso de Colombia, ademaés de las primas, existirian cuotas moderadoras y copagos. Los
ingresos provenientes de estos no han sido incluidos en los calculos.

El numero promedio de dependientes por persona empleada dentro de cada decil de ingreso fue
estimado en base a la encuesta de hogares. Cabe destacar que, luego de ajustar la prima por edad y
sexo, queda todavia un componente redistributivo implicito. En efecto, el factor determinante mas
importante de la utilizacion de servicios de salud y costos dentro de un grupo edad/género esta dado
por el perfil previo de uso condicionado por estado de salud.
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consideran dos casos: i) subsidios universales y ii) subsidios focalizados
por decil (D)de ingresos (D1-D3: 100%; D4: 80%; D5: 70%; D6: 60%; D7:
50%; D8-D10: 0%).

Las estimaciones sugieren que un seguro universal integrado en los paises
andinos podria costar entre un 2,5% y un 5,5% del PIB, dependiendo del tipo de
focalizacion de los subsidios. Los costos son similares entre paises, dado que se
asume el mismo plan de servicios de salud. Los costos son un poco mas elevados
en el caso peruano, debido a que existe una mayor proporcion de mayores de 65
anos dentro de cada decil. En Bolivia, Colombia, y Ecuador, el gasto total con la
reforma seria similar al gasto publico actual, pero con cobertura universal. En
Peru el gasto total seria mas elevado que el actual, lo que sugiere diferencias
importantes en el contenido y el costo del plan de salud. En todos los casos, la
focalizacion de los subsidios permite reducir el gasto de manera significativa.

El valor de las primas promedio como porcentaje del ingreso promedio varia en-
tre un 67% y un 100% en el decil mas pobre, y entre el 2,4% y el 3,7% en el caso
del decil masrico, y es en general mas elevado que las tasas actuales de coti-
zacion. En efecto, en los deciles correspondientes a la clase media vulnerable, las
primas representan entre el 5,7% y el 12,7% del ingreso promedio en Bolivia, entre
un12% yun 27% en Colombia, entre un 9% y un 21% en Ecuador, ydeun12,5% a
un 27% en Peru. Las tasas actuales de cotizacion oscilan alrededor del 5,7% en
Ecuadorydel12,5% en Colombia. Dentro de cada pals, estas tasas de cotizacion
son menores al valor de las primas como porcentaje del ingreso promedio, ex-
cepto enlos deciles correspondientes a la clase media consolidada. Esto sugiere
un alto nivel de redistribucion implicita financiada a través de impuestos sobre el
trabajo. Cabe puntualizar que el sistema propuesto puede generar cotizaciones
efectivas mas progresivas, ya que esta basado en subsidios explicitos que son
mas altos para los hogares pobres y de ingresos medios.

En el sistema de salud propuesto, los impuestos implicitos sobre el trabajo se-
rian reemplazados por subsidios explicitos. Estos subsidios serian financiados
por el presupuesto general que dependeria del contenido del plan de salud, y del
sistema de copagosy cuotas moderadoras. Existen diferentes opciones para crear
el espacio fiscal necesario, entre ellas, una mayor eficiencia en el gasto publico
en salud, e impuestos especificos para el sector.®® Estos pueden incluir parte de
los ingresos generados por el IVA (como en el caso de Chile), impuestos sobre el
alcohol, los cigarrillos, o los bienes de lujo (como en Colombia, Costa Rica, México,

b5 Véase el capitulo 4 en Cotlear et al. (2015).
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Tailandia), y otros como los impuestos sobre la propiedad o las transacciones fi-
nancieras. Es posible también reemplazar parte de los impuestos implicitos sobre
el trabajo por impuestos explicitos sobre las ganancias de las empresas y de los
trabajadores de altos ingresos (como en Colombia, Jamaicay Tunez).

En el caso de Bolivia y Ecuador, el funcionamiento del sistema propuesto re-
quiere que se defina de manera explicita el contenido del plan de salud, y que se
estime su costo para diferentes grupos de poblacion. Esto no implica necesa-
riamente reducir el acceso a servicios de salud. En general, los paises tienden a
racionar los servicios de salud de manera implicita. En efecto, existe una variedad
casi ilimitada de servicios que se pueden ofrecer en un contexto de recursos
publicos limitados. Se requiere entonces establecer prioridades y aumentar la
eficiencia en la asignacion de los recursos publicos para mejorar la salud de la po-
blacion, y ofrecer mayor proteccion financiera. Esta priorizacion puede lograrse
através de evaluaciones de tecnologias sanitarias (HTA, por sus siglas en inglés)
efectuadas por organismos independientes.%® Los planes de salud explicitos es-
tan basados en“listas positivas” que definen los diagnésticos y/o intervenciones
que estan cubiertos por el plan.%” Por ejemplo, Boliviay Ecuador podrian efectuar
estas evaluacionesy analizar silos servicios que se ofrecen actualmente son
costo-efectivos, o si se deberia considerar otro tipo de intervenciones. Por otra
parte, la existencia de planes explicitos podria facilitar la transicion a mecanis-
mos de contrataciony pago, basados en resultados que generen incentivos para
reducir costos y mejorar la calidad de los servicios de salud.

Recomendaciones para financiar la educacioén superior
asegurando calidad®®

La respuesta de la politica publica para atender los retos de financiamiento y
calidad en los sistemas de educacion superior de los paises andinos depende en
gran medida del entorno institucional, el cual varia segun el pais considerado.
Por ejemplo, en Pert existe un modelo fuertemente sustentado en la expansion
de la oferta privada, lo cual difiere del caso de Ecuador (Ferreyra et al., 2017). Sin

56 Estaesunaactividad compleja, que requiere de tiempo y recursos, fisicos y financieros, apropiados.

57 En general, las listas estan basadas en intervenciones/procedimientos. Pocos paises de ingresos
medios y bajos utilizan sistemas de codificacion de diagnésticos estandarizados como el Internatio-
nal Classification of Diseases (ICD) publicado por la Organizacién Mundial de la Salud (OMS).

H8 Recomendaciones basadas en los analisis de Gonzalez-Velosa et al. (2015)
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embargo, hay una serie de principios que pueden orientar a los paises para que
puedan enfrentar los retos de financiamiento y calidad.

Las reglas de asignacion de subsidios a la oferta deben disenarse de tal forma
que no generen mayores inequidades, ni desincentiven la eficiencia y la calidad.
Los subsidios a la oferta que consisten en la entrega de recursos a instituciones
publicas pueden crear problemas de sostenibilidad si no estan correctamente
disefados. Las asignaciones a instituciones basadas en presupuestos histaricos,
sin hacer ajustes con base en la cobertura o el desempeno, pueden perpetuar
programas académicos de baja efectividad e ineficiencias en el gasto (Gonza-
lez-Velosa et al., 2015). En el caso de las universidades publicas altamente se-
lectivas en cuanto a la preparacion academica, el ingreso puede restringirse a
alumnos con alto nivel socioecondmico que han realizado estudios secundarios
de calidad, lo que implica que los subsidios se dirijan a alumnos con capacidad
de pago. En este sentido, resulta recomendable incorporar, en el diseno de los
subsidios a la oferta, innovaciones que promuevan un mejor desempeno y una
mayor progresividad. Este es el caso, por ejemplo, de los fondos concursables
que incentivan la calidad de la educacion superior, al estilo del Programa de Me-
joramiento de la Calidad y Equidad de la Educacién(Mecesup) de Chile y del Fondo
de Modernizacion para la Educacion Superior (FOMES) de México. Los contratos
por desempeno, en los que el gobierno acuerda otorgar mayor financiamiento a
las instituciones educativas a cambio de un mejor resultado, son también muy
prometedores. Este tipo de contratos son comunes en paises europeos, como
Dinamarca, Espana, Finlandiay Francia. En Chile también hay algunos antece-
dentes(Gonzalez-Velosa et al., 2015).

Los subsidios a la demanda para la educacion superior, como las becas y prés-
tamos subvencionados, deben disefarse para evitar desigualdades e inefi-
ciencias, e ir acompanados de una buena oferta de informacién. Idealmente,
las becas deben considerar tanto criterios de mérito académico como de nece-
sidad econémica, para asegurar que los beneficiarios tengan un adecuado nivel
de preparacion académicay, a su vez, restricciones econémicas que limiten su
acceso ala educacion superior. Los creditos deben disenarse también con base
en estos criterios, y mitigar la excesiva exposicion de los alumnos a riesgos fi-
nancieros, en particular entre quienes carecen de recursos. Esto se puede lograr
con instrumentos financieros bien disenados, como los préstamos contingentes
alingreso, cuyas cuotas de pago subeny bajan de forma automatica en funcion
de losingresos del prestatario.
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