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Presentacion

a Escuela de Economia y Negocios (EEYN) de la Universidad Nacional de San Martin
(UNSAM) desarrolla una intensa actividad en materia de investigacion, abocada a estu-
dios e indagaciones en materia de desarrollo econdmico regional y sectorial; ciencia, tecnologia
e innovacion productiva; teoria econdmica y economia matematica; topicos de macroeconomia
y politica econdmica; economia y desarrollo del turismo; pequefias y medianas empresas; gestion

del talento, entre otras.

En esta ocasion, presentamos el Numero 4 de la Revista de Economia y Desafios del Desarrollo
(REDD), continuando con el objeto de generar un espacio de divulgacion, debates e intercambio
en diferentes tematicas de la ciencia econdémica, tanto de los propios avances realizados por los
centros y programas de investigacion de la EEYN, como de otros ambitos universitarios en dife-

rentes paises.

Esta nueva edicion de la REDD presenta una serie de trabajos de investigacion de reciente pro-
duccion. En el articulo El funeral del neoliberalismo en el México de hoy: ;si es asi qué importa?,
el profesor Juan Carlos Moreno Brid, de la Universidad Nacional Auténoma de México realiza un

estudio de la evolucidn de reciente de la economia mexicana.

En segundo lugar, se publica el articulo titulado Estructura productiva y dificultades para el cre-
cimiento de largo plazo en Chile, donde Félix Ordofiez e Ignacio Silva presentan un estudio por-
menorizado sobre la estructura productiva chilena, aportando sus hipotesis acerca de los factores

determinantes del crecimiento de largo plazo.

Esta cuarta edicion de la REDD incluye también una evaluacion sobre la pobreza energética en
América Latina. El articulo se titula Evaluacion de instrumentos para mejorar la pobreza energé-
tica en américa latina: antecedentes y desafios en el sector eléctrico, y sus autores son Balbina

Griffa y Leandro Marc6.

Finalmente, se presenta un articulo que analiza la trayectoria reciente de la economia brasilefia,

a cargo de Eduardo Crespo y de Javier Ghibaudi. De este modo, este conjunto de tres articulos



sobre las economias de México, Chile y Brasil, sumado al articulo publicado en el ntimero 3 de la
REDD por Andrés Tavosnanska sobre el caso argentino, completan un panorama reciente sobre

las principales economias de América Latina.

Con la publicacion de este nimero 4 renovamos la invitacion para sumar nuevos trabajos de inves-
tigacion, promoviendo la difusion de los progresos de nuestra disciplina y el intercambio de ideas,

metodologias y aportes.

Matias Kulfas Marcelo Paz
Secretario de Investigacion Decano
Escuela de Economia y Negocios Escuela de Economia y Negocios

Universidad Nacional de San Martin Universidad Nacional de San Martin



El funeral del neoliberalismo
en el México de hoy:
.Si es asi, qué importa?

The demise of neoliberalism in Mexico today: if so, so what?

Por Juan Carlos Moreno-Brid (Profesor, Facultad de Economia, UNAM),
con agradecimiento a Martin Puchet por sus comentarios?

“Los rumores de mi muerte han sido muy exagerados”, Mark Twain (1897)

RESUMEN: EL trabajo evalua la medida en que el discurso
por parte del gobierno actual de México sobre el abandono
del neoliberalismo en la agenda econdmica y social se refleja
en los hechos en el curso de las politicas implementadas
hasta ahora por dicha administracion. A la vez, el texto
examinar si la agenda de politicas instrumentada est4 en ruta
para remover los obstaculos estructurales, de largo plazo, al
crecimiento elevado y sostenido de la economia mexicana.
Para ello se realiza un analisis de las politicas clave puestas
en marcha en estos primeros meses de la administracion,
prestando especial atencion a los asuntos fiscales y financieros,
a la politica industrial y comercial, asi como a la reforma
laboral. El articulo cierra con una serie de recomendaciones
de politica.

Palabras clave: neoliberalismo; México; desarrollo
econdmico; politica macroeconémica; crecimiento
econémico
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ABSTRACT: The paper puts forward an analysis of the
economic and social policies so far applied by the Lopez
Obrador’s administration in Mexico (2019-2024). We give
special emphasis, in this regard, in identifying the extent to
which they differ from the neoliberal policies implemented
by previous governments in the country since the mid 1980s.
This emphasis is particularly important given the claim by
Mr. Lopez Obrador that his government has already "buried"
neoliberalism for good. The analysis focues on macroeconomic
policies as well as industrial and foreing trade policies and
labor reform matters. The final section examines whether the
policy agenda of the new government is adequately tailored
to remove the structural constraints on Mexico’s long term
economic growth.
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1) Antecedentes

1 pasado mes de julio, el panorama politico de México dio un giro inédito con la victo-

ria aplastante de Andrés Manuel Lopez Obrador (AMLO) en las elecciones nacionales,
y que llevo por primera vez en décadas a un partido distinto al PRIy al PAN -MORENA- a la
presidencia de la Republica; ademas paso a tener la mayoria de escafios en las dos camaras
legislativas. En su discurso de inauguracion, de diciembre pasado, Lopez Obrador critico una
vez mas las politicas neoliberales implementadas en México desde mediados de los afios 80.
Sefial6 al neoliberalismo como causante de la calamitosa performance econémica de largo
plazo, marcada por lento crecimiento, aguda desigualdad, pobreza generalizada y escasa movili-
dad social. Lo culpo, ademas, de ser el origen de la corrupcion rampante. Prometio: ... abolir
el régimen neoliberal” e implementar una agenda diferente, con los pobres como principal
prioridad. El 18 de marzo de 2019, en un acto publico en el que lanzaba los trabajos para la ela-
boracion del Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 declard las exequias del neoliberalismo en

México.

Este trabajo tiene dos propdsitos. El primero es evaluar hasta qué punto el discurso sobre la
muerte del neoliberalismo en México se refleja en el curso de las politicas implementadas hasta
ahora por la administracion de AMLO. El segundo es examinar si la nueva estrategia esta ade-
cuadamente adaptada para enfrentar los desafios de largo plazo que tiene México en materia de
crecimiento, igualdad, transformacion estructural y alivio de la pobreza. Que la estrategia de
AMLO difiera o no del neoliberalismo es menos relevante que si logra o no detonar una fase de
crecimiento y desarrollo a largo plazo en la economia mexicana. Como dijo Deng Xiaoping:

“no importa si un gato es blanco o negro, importa si atrapa ratones”.

El documento esta organizado de la siguiente manera. Después de esta introduccion, la siguiente
seccion proporciona una comprension del neoliberalismo y analiza sus raices, aplicaciones y
resultados en México, desde las presidencias de De la Madrid (1982-1988) hasta Pefia Nieto
(2012-2018). La tercera seccion analiza las politicas aplicadas hasta ahora por la administracién
de AMLO. Como es bien sabido, el discurso politico de su gobierno descalifica persistentemente
al neoliberalismo y pretende inaugurar un nuevo amanecer en el camino del desarrollo de

Meéxico bajo otro modelo que define como “post-neoliberal”. Para evaluar esta pretension, esta



seccion ofrece una mirada detallada sobre las politicas clave implementadas en los primeros
cuatro meses de la administracion, prestando especial atencion a los asuntos fiscales y financieros,
a la politica industrial y comercial, asi como a la reforma laboral. De paso, las contrasta con las
politicas aplicadas durante la era neoliberal. La seccidn final expresa una evaluacion de hasta
qué punto es probable que la estrategia de AMLO, como se ve hasta ahora, remueva los obstacu-

los al desarrollo a largo plazo de México. También da recomendaciones de politica.

La evaluacion efectuada aqui, a principios de abril de 2019, es muy provisional. Lopez Obrador
asumio el cargo hace cuatro meses, por lo que hay evidencia de 1/18 de sus seis afios de manda-
to, su sexenio. Si se tratara de un partido de futbol, s6lo han pasado los cinco primeros del total
de 90 minutos de juego. Predecir el resultado final seria ridiculamente audaz. Sin embargo, estos
cinco minutos permiten vislumbrar la estrategia, las fortalezas y las debilidades del equipo y tal
vez puedan indicar algunos cambios necesarios en la estrategia o en los jugadores. En otras
palabras, esta es una evaluacion muy preliminar de las politicas econdémicas y sociales del nuevo
gobierno. Estd basada en documentos oficiales clave que reflejan la agenda de desarrollo del

gobierno, asi como en las politicas que ha comenzado a aplicar.

2) Ascenso y caida del neoliberalismo en México: luces y sombras

El neoliberalismo es un “concepto deslizante, cambiante” (Rodrik, 2017). Harvey lo ve como
“una teoria de las practicas econdmicas y politicas que propone que la mejor forma de promover
el bienestar humano es mediante el desarrollo de las libertades individuales empresariales (...)
fuertes derechos de propiedad privada, mercados sin regulacion, libre comercio”. Afiade el autor
que para el neoliberalismo “las intervenciones estatales en los mercados (...) deben mantenerse
en un nivel minimo”. Esta corriente de pensamiento, segun el autor, afirma que el Estado “no
puede superar al sector privado ya que puede ser cooptado por intereses creados”. Agrega
Harvey que “los estados neoliberales (...) favorecen la (...) solvencia de las instituciones finan-
cieras por sobre el bienestar de la poblacion y la calidad ambiental”. En proteccion social su

énfasis estd puesto en “la responsabilidad individual y no en las redes de seguridad universales”.

El neoliberalismo ya habia ganado presencia en México durante los afios 1930 y 1940 debido a
los esfuerzos concertados de un cierto sector de la elite, que comenz6 a vincularse con Von

Mises, Hayek y la sociedad Mont Pelerin. Intelectuales y politicos en alianza con poderosos



empresarios comenzaron a difundir las ideas principales de la Escuela Austriaca con el objetivo
politico de desviar la politica economica de México desde la agenda desarrollista implementada
por Lazaro Cardenas hacia el neoliberalismo (ver Romero Sotelo, 2018, 1a mejor referencia en

este tema para México).

Construyeron prestigiosas instituciones académicas -entre otras el Instituto Cultural Ludwig von
Mises y el Instituto Tecnoldgico Auténomo de México- para capacitar a jovenes estudiantes en
los méritos de las economias de mercado. Con tales afinidades ideologicas, los egresados se
unirian a la administracion publica y alcanzarian altas posiciones para asi permitir cambios en la
agenda politica, en direccion al neoliberalismo. El proyecto politico alcanzé su objetivo a princi-
pios de la década de 1980 cuando, después de crisis tanto de balanza de pagos como fiscal, el
presidente De la Madrid (1982-1988) asumio el cargo. Su administracién, muy pronto, provocod
un cambio brusco en la agenda nacional al lanzar una serie de reformas radicales de mercado.

Estas reformas continuaron e incluso se profundizaron en las siguientes cuatro décadas.

Desde De la Madrid hasta Peiia Nieto: lo que quedé del dia (neoliberal). Desde mediados de
los ochentas hasta 2018, el neoliberalismo marc¢ las politicas econdmicas de México. ;Qué logro?
Hay logros importantes relacionados con la estabilizacién macroecondémica y el dinamismo de
las exportaciones. Pero también hay sombras brutales: no se logré dinamizar el crecimiento econd-

mico del pais ni reducir de manera significativa la desigualdad, la pobreza y la inmovilidad social.

Las politicas neoliberales estabilizaron la inflacion en torno al 3% anual de alza del Indice de
Precios al Consumidor, limitaron el déficit fiscal a no més del 3% del PIB y las exportaciones
ganaron enorme dinamismo, cambiando su composicion. En 1980, el petroleo representaba el
85% o mas de los ingresos totales por exportaciones. A fines de la década de 1990, y con la ayuda

del TLCAN, los productos manufacturados representaron el 80% o mas.

Sin embargo, la economia mexicana continu6 mostrando bajas tasas de crecimiento. Con una
tasa promedio de expansion del PIB real por debajo del 2.5% de 1985 a 2018, en términos per
capita quedod todavia mas rezagado con respecto a los Estados Unidos. De hecho, en este perio-
do, México fue una de las economias de mas lento crecimiento en América Latina, ya que sus

exportaciones no lograron llevar al resto de sectores a una de crecimiento dindmico. La inversion
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como porcentaje del PIB se mantuvo por debajo del 25% debido a que la contraccion de la
inversion publica no fue compensada por un aumento suficiente de la inversion privada. Lo mas
preocupante, no obstante, es que hoy en dia (2016) el 50% de la poblacion era pobre y mas del
15% extremadamente pobre. Estimaciones del Coeficiente de Gini que ajustan los altos ingresos
reportados por encuestas (propensos a subdeclaraciones) con declaraciones del impuesto sobre
la renta, indican un aumento de la desigualdad en la ultima década a niveles superiores a 0.60
(Leyvay Bustos 2016, Esquivel 2015). Segun el Consejo Nacional para la Evaluacion de
la Politica Social (CONEVAL), el 80% de los mexicanos vive en condiciones de pobreza o
vulnerabilidad social. El pais se encuentra entre los mas atrasados del mundo en términos de
movilidad intergeneracional (CEEY, 2019), y la violencia ha aumentado a niveles extremos. Un
desempefio econémico tan sombrio, junto con una corrupcion flagrante, ayudan a explicar la

abrumadora victoria de AMLO en las elecciones de 2018.

3) El sonido y la furia del nuevo amanecer

AMLO gan¢ la presidencia con un discurso politico ferozmente opuesto al neoliberalismo y la
corrupcion. En repetidas veces sefialo estos dos fendmenos como las raices del mediocre desem-
peio econdmico y social de México. Su declaracion acerca del entierro del neoliberalismo en
Meéxico hace necesario identificar las nuevas politicas y analizar las razones, herramientas, objetivos

e impactos esperados en comparacion con los de anteriores gobiernos, digamos, neoliberales.

En términos de politica econdmica, una marca clave del neoliberalismo es que la estabilizacion
nominal, entendida como inflacidn baja y estable y un pequefio déficit fiscal (preferiblemente
cercano a cero), es condicion necesaria y suficiente para asegurar un crecimiento econoémico
robusto de largo plazo. Por otra parte, aunque pueda discutirse si es o no exclusivamente neolibe-
ral, otro rasgo sefero de las politicas econdmicas de gobiernos anteriores en México es la
aplicacion por el Banco Central de los esquemas de metas de inflacion (inflation targeting).
Tipicamente neoliberal ha sido la conviccion y practica de que las politicas industriales y los
salarios minimos son, en el mejor de los casos, herramientas politicas ineficientes e inttiles, por

no decir perniciosas.

Los siguientes parrafos examinan en qué medida las politicas del nuevo gobierno difieren de las pau-

tas de los gobiernos anteriores, calificados todos como neoliberales por la presente administracion.
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3.1 Politica fiscal. Tanto en los discursos de AMLO sobre politica econémica como en los prin-
cipales documentos de politica preparados por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)!,
el leimotif ha sido que toda la operacion del sector publico estara sujeta a una austeridad estricta.
Mas explicitamente, esto significa que todas las politicas y acciones del gobierno estaran condi-
cionadas a las siguientes restricciones: (i) no habra ninguna reforma fiscal ni del sistema de
pensiones en los primeros tres afios de la administracion, (ii) los ingresos fiscales no aumentaran
como proporcion del PIB, y (iii) durante ese periodo el sector publico no incurrira en endeudamiento
adicional. En otras palabras, la implementacion de los programas sociales y economicos pro-
puestos por AMLO dependera estrictamente de los ingresos publicos existentes sujetos a la
restriccion estricta de no contar con recursos adicionales a través de mas deuda o de una reforma

fiscal.

Al adoptar una austeridad tan estricta como guia, la nueva administracion impone limites
tajantes a la posibilidad de fortalecer y modernizar la infraestructura, de aplicar politicas tribu-
tarias y de gasto para reducir la desigualdad de ingresos, y para fortalecer su capacidad para
actuar de manera anticiclica, por no mencionar la lucha para superar los importantes retrasos en
las condiciones socioeconomicas de la poblacion pobre. Recuérdese que, como lo subrayan
sistematicamente el FMI, la OCDE, el Banco Mundial, la CEPAL, la UNAM, el CEEY y
muchos otros think tanks locales, los ingresos fiscales de México como proporcion del PIB
(bajisimos, al nivel de Centroamérica) estan al menos seis puntos por debajo de lo que se necesi-
ta para satisfacer necesidades de larga data en materia de infraestructura, salud, educacion,

proteccion y seguridad social.

De acuerdo con los Criterios Preliminares Generales de Politica Econdémica 2020 de la SHCP
(CGPE 2020), se prevé que el PIB real aumentara 1.6% en 2019 y 1.9% en 2020. Las cifras
fueron revisiones a la baja de estimaciones oficiales previas para los mismos periodos (2.0% y
2.6% respectivamente). Se espera que la inflacion seguira siendo baja y estable (3.4% en 2019 y
3.0% en 2020). El tipo de cambio nominal frente al délar estadounidense se proyecta que prome-

diard 19.50 pesos este afio y 20.00 el siguiente.

I' Al momento de escribir este texto, los documentos de politica estratégica clave del gobierno son los relacionados con el
presupuesto de 2019 y con las proyecciones preliminares para el presupuesto de 2020 -con sus correspondientes proyecciones
macroecondmicas y sefialamiento de las politicas a aplicar, conocidas como Criterios Preliminares Generales para la Politica
Econdémica 2020 (aqui referidos como CGPE 2020, ver SHCP 2019a y 2019b)-. E1 30 de abril se envid el Plan Nacional
de Desarrollo 2019-24 a las camaras legislativas para su discusion, revision y futura aprobacion. 12



El compromiso con una politica fiscal asi de austera se refleja en las cifras proyectadas para el
gasto publico, los ingresos y los requisitos financieros generales del sector publico. De hecho,
como se indica en el CGPE 2020, las autoridades hacendarias pretenden mantener el stock de
deuda del sector publico en la misma proporcion del PIB (45%) durante todo el Sexenio. Incluso
se planea aumentar el superavit fiscal primario (excluyendo los pagos por servicio de la deuda)
de 0.7% en 2018 a 1.0% en 2019 y a 1.3% en 2020. Tal ajuste se pretende lograr mediante una
reduccion sistematica del gasto publico como porcentaje del PIB: del 23.7% en 2018, al 23.2%
en 2019, luego al 22.6% en 2020 y finalmente al 22.2% en 2021 (Provencio, 2019). La contrac-
cion afectard a la formacion bruta de capital fijo del sector publico que, de acuerdo a las proyecciones,
caerd desde 2.7% del PIB en 2018 a 2.0% en 2021. Por demas problematico, desde una perspectiva
de crecimiento econdémico, es que de aqui al 2024 estima la SHCP un aumento anual promedio
del gasto publico real de s6lo 0.7%, lo cual es totalmente insuficiente (GNCD, 2019; CIEP,
2019).

Dicha austeridad obliga a una significativa recomposicion del gasto publico para poder realizar
los nuevos proyectos prioritarios del gobierno, entre ellos Jovenes Construyendo el Futuro (un
ambicioso programa de transferencia masiva de 180 ddlares per capita para capacitar hasta 2.3
millones de jovenes), Sembrando Vida (donde se plantard un millon de arboles), Adultos Mayores
y -por el lado de las inversiones- el Tren Maya, 1a refineria de petroleo crudo en Dos Bocas y un
nuevo aeropuerto en Santa Lucia. Para poder llevar a cabo esos proyectos, en contexto de un
presupuesto severamente restringido, el gobierno ha recortado numerosos renglones y progra-
mas de la administracidn anterior?, redujo el aparato burocratico en practicamente todas las
secretarias, incluyendo el despido de un nimero considerable de empleados, recorto los salarios
en el sector publico y elimind varias entidades publicas como PROMEXICO (a cargo de atraer
inversion extranjera a México) y el Consejo Nacional de Turismo (para promover el turismo

extranjero), entre otras.

Sobre el futuro de PEMEX y de CFE (las empresas estatales de petroleo y electricidad), el nuevo
gobierno ha expresado su intencidon de otorgarles un papel mucho mas trascendente en la asig-

nacion de recursos. Esto va en direccidon opuesta a la estrategia de Pefia Nieto, que pretendia

2 Una de las mas notorias y controvertidas fue la cancelacion de la construccion en curso del Nuevo Aeropuerto de la Ciudad
de México en Texcoco. Tal medida tuvo un efecto adverso en el clima de negocios y en las perspectivas de inversion de
las comunidades empresariales (extranjeras y nacionales). También afecto a las finanzas publicas, con obligaciones de repago
de deudas y con multas de compensacion por incumplimiento.
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reducir su influencia. El nuevo gobierno no ha prohibido ni cancelado su asociacion con empre-
sas privadas extranjeras o nacionales, pero ha aplicado medidas para enfriarlas. Asegurar la
solvencia financiera de PEMEX se ha vuelto una prioridad, dada la grave situacion en que la
dejo la administracion de Pefia Nieto habiendo multiplicado la deuda de la paraestatal y drenado
sus recursos de forma tal que la inversion fue del todo insuficiente, la produccion colapsé y las

reversas también.

Relacionada a la reduccion del aparato burocratico y a los despidos y recortes en los salarios del
sector publico, una preocupacion es la falta de disponibilidad de un analisis formal de las impli-
caciones de dicha politica en términos de eficiencia, eficacia y alcance de las operaciones del
Estado, o una evaluacion del desempefio de las entidades que se estan cerrando, como
PROMEXICO, por ejemplo. Este analisis es vital para medir los costos y beneficios de un achi-
camiento tan drastico del empleo en el sector publico. No estd de mas recordar la experiencia de
algunos paises latinoamericanos donde la contraccion de los salarios reales en el sector piblico
llevd a una baja significativa de su capital humano, por ejemplo, en relacion con el del sector
privado. Ya contamos, con un caso ilustrativo en la administracion de Andrés Manuel: el recorte
de presupuesto de la CONAFOR que se tradujo en despidos masivos de brigadistas -de 22, 000
a 3,000- y la subsecuente reduccion de las tareas de prevencion de incendio forestales en esta
época se secas. La proliferacion de incendios fue tal que, por primera vez en afios, provoco una
la contingencia ambiental por Particulas Suspendidas de 2.5 de didmetro (PM2.5) por casi cinco
dias en la Ciudad de México con dafios importantes en la salud de personal vulnerables. Cabe
sefialar ademds que la implementacion de tales recortes en el gasto publico desacelerara la
demanda interna; un efecto particularmente no deseado hoy en México, en el primer afio de una

nueva administracion y en un contexto donde la demanda externa se estd debilitando.

Es dificil no comparar el actual recorte drastico y generalizado del gasto publico -acompanado
de la meta de superavit fiscal primario por varios anos con los paquetes ortodoxos de estabi-
lizacidon macroeconomica aplicados décadas atras en numerosos paises en desarrollo con el
respaldo del FMI. Una diferencia importante es que dichos paquetes se implementaron en medio
de crisis de balanza de pagos, y no como en México hoy en dia por decision propia ante ausencia

de shocks externos adversos.
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Una probable razén de la adopcion de la Austeridad Republicana en el México de hoy.
Resulta sorprendente que el nuevo gobierno haya optado por comprometerse con un presupuesto
severamente austero, incluso con metas de superavit fiscal primario persistente en lugar de llevar
a cabo una reforma fiscal ahora, y no dentro de tres afios. La razon de ello esta ligada mucho més
a consideraciones politicas que econdmicas. Primero, AMLO ha dicho repetidamente que cree

que se puede liberar una cantidad significativa de recursos al disminuir la corrupcion.

En segundo lugar, aunque no expresado exactamente asi por el Presidente, es que para imple-
mentar una reforma fiscal, quiza quiere primero demostrar a los ciudadanos que el sector publico
puede operar de manera eficiente, efectiva y con honestidad. Tal prueba daria los fundamentos
legitimos para implementar mas tarde la reforma fiscal progresiva y profunda que se ha prometi-
do para la segunda mitad de su administracion. ; Tendra éxito en ello considerando la restriccion
presupuestaria tan estricta autoimpuesta? ;Seran suficientes sus logros para convencer a las
clases media y alta de que acepten una reforma fiscal progresiva dentro de tres afios, si no la
aceptan hoy? Estas son preguntas abiertas cuya respuesta determinara la trayectoria del creci-
miento econdomico de México y de su avance en la reduccion de la desigualdad y la pobreza, y

quizas también su estabilidad social y la viabilidad de su democracia.

3.2 Politica monetaria y financiera. Alejandro Diaz de Leon, titular del Banco de México
(Banco Central), en su discurso de apertura en la Convencion Nacional de Banqueros, en marzo,
describié meticulosamente el alcance, los instrumentos y los objetivos actuales de la politica
monetaria actual. De acuerdo a lo que ¢l expreso, la politica bajo la presente administracion es
idéntica a la aplicada desde la presidencia de Vicente Fox (2000-2006). Afirmé que el Banco
Central debe seguir siendo autonomo3. Lopez Obrador mismo, en varios discursos importantes,
ha declarado que el gobierno respetara la autonomia del Banco de México. Diaz de Ledn
subrayo que el Banco de México tiene una prioridad principal: mantener baja la inflacion. Com-
parti6 su creencia de que la politica monetaria afecta la trayectoria a largo plazo de la inflacion,
pero no la tasa de crecimiento de largo plazo de la actividad econdmica o del empleo. Agregd
que desde 2001 el Banco de México sigue y contintia aplicando una politica de “metas de

inflacion” dirigida a tener una tasa de inflacion anual de 3%, con un margen de variacion de un

3La reforma constitucional de 1993 otorgd autonomia administrativa y funcional al Banco de México, y establecié como
su principal objetivo preservar el poder adquisitivo de la moneda local. Le Agregd dos funciones: 1) promover el desarrollo
saludable del sector financiero y ii) preservar el buen funcionamiento del sistema de pagos.
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punto porcentual; permitiendo una amplia banda de flotacion del tipo de cambio nominal para

enfrentar las presiones de la balanza de pagos.

Desde que Lopez Obrador asumio el cargo, la inica modificacion a la politica monetaria anterior-
mente vigente fue el lanzamiento de una plataforma electronica (Cobro Digital o CoDi), para
fomentar la inclusion financiera al permitir que cualquier persona realice o reciba pagos con su
teléfono celular a cualquier hora. Un tema polémico que fue comentado en semanas anteriores
es el de una propuesta del Senado para emitir normas y regulaciones legales que limiten las exce-
sivamente altas comisiones que cobra el sistema bancario comercial. Curiosamente, y a pesar de
su constante diatriba contra los mercados, el Presidente declaré su oposicion a la propuesta regu-
ladora. En cambio, expres6 su conviccion de que una mayor competencia entre los bancos reducira
las tarifas a niveles mas razonables. La banca de desarrollo sigue sin fortalecerse, lo que esta en
linea con la vision mas neoliberal del papel que debe ésta jugar. En resumen, para bien o para
mal, los instrumentos y objetivos de la politica monetaria de la administracion actual son los

mismos que tuvieron los gobiernos anteriores de los ultimos diez o quince afios.

3.3 Reforma laboral, politica comercial e industrial. La nueva administracion introdujo cam-
bios importantes en la dindmica del mercado laboral y en sus instituciones regulatorias. En primer
lugar, elevd el salario minimo en un 15%, lo que lo colocd en un nivel en el que puede cubrir la
cesta mds bdasica de bienes y servicios. En los municipios que tienen frontera con los Estados
Unidos, en un intento por impulsar la competitividad de la region, los salarios minimos se dupli-
caron pari passu con una reduccion tanto del impuesto al valor agregado como del impuesto
sobre la renta (esto ultimo exclusivamente aplicado a empresas que cuenten con un minimo de
dos afios operando en esa region). Los otros programas significativos de la Secretaria de Economia
-hasta el momento- son iniciativa para proporcionar microcréditos a las PyMES o para facilitar
los tramites administrativos. Sus mas conspicuas acciones en términos de politica econémica se
han circunscrito al campo del comercio internacional, fijacion de aranceles y medidas similares

para facilitar la firma del Tratado con EUA y Canada.
A pesar de los constantes ataques verbales de Trump y sus amenazas comerciales y migratorias,

Lopez Obrador ha ratificado su compromiso de mantener una economia abierta y prometido

hacer todo lo necesario para continuar la relacion comercial especial con sus vecinos del norte.
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De hecho, ha declarado repetidamente que su gobierno espera con interés la firma del UMSCA
(Acuerdo entre Estados Unidos, Canad4 y México), un producto de la renegociacion del TLCAN.
En parte vinculado a esto, también ha respaldado la propuesta de una reforma significativa para
modernizar las relaciones laborales. Esa propuesta se aprob¢ en el Senado mexicano y esta en
vias de ponerse en operacion. La reforma cambia radicalmente las normas, regulaciones y leyes
de México sobre creacion de sindicatos, afiliacion, operacion y procedimientos de resolucion de
conflictos para hacerlos compatibles con los convenios de la OIT. Curiosamente, la reforma se
hace eco de demandas y presiones del Tratado Trans-Pacifico (TPP), la AFL-CIO (Federacion
Estadounidense del Trabajo y Congreso de Organizaciones Industriales; la union de sindicatos
mas grande de los Estados Unidos)-, los negociadores de Trump para el NAFTA/UMSCA y los
lideres del Partido Demdcrata. Por lo tanto, esta modificacion progresista de las relaciones labo-
rales internas presentada por el nuevo gobierno estd alineada con los intereses no so6lo de la clase

trabajadora mexicana, sino también de las fuerzas proteccionistas de los Estados Unidos.

Aspectos seleccionados de la politica social. Aunque se ha insistido en la idea de construir un
sistema universal de proteccion y seguridad social, no se han visto acciones o politicas en esa
direccion. Al momento de redactar este texto, la politica social del nuevo gobierno puede carac-
terizarse por el lanzamiento de una serie de programas de transferencias de fondos hacia ciertos
sectores de la poblacion, en reemplazo de los programas de transferencias condicionadas de la
era neoliberal. No esta claro si los nuevos programas seran mas eficientes y efectivos que los
anteriores para reducir la desigualdad y la pobreza, para promover la creacion de empleos
decentes o para fomentar la movilidad ascendente a nivel regional o nacional. La intencidn segu-
ramente debe ir en esa direccion. Claro que su poblacion objetivo, sus beneficiaros, son los
mismos que antes. Mas aun, en general los nuevos programas de transferencia no tienen a sus
beneficiarios seleccionados de acuerdo con los criterios de pobreza, ni por el INEGI. En particu-
lar, el mas relevante Jovenes Construyendo el Futuro esta dirigido a jovenes que no trabajan ni
estudian; sin poner atencion a su nivel de ingresos. Otro desafio potencial de este importante
programa es que se lanz6 sin ninguna prueba piloto, y o hay garantia o compromiso alguno por
parte del sector empresarial de incorporar a una proporcion de ellos a su planta laboral formal

una vez que termine el afio de capacitacion.

4) Recomendaciones y conclusiones
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Sélo han transcurrido cinco minutos del, digamos, partido de fatbol que juega la economia mexicana
bajo la direccion de su nuevo Presidente. El andlisis de la estrategia y las acciones implementadas
hasta ahora lleva a sugerir la inclusion en breve de una serie de jugadores de politicas clave. De
lo contrario, el resto del partido puede ser muy complicado y corre el riesgo de tener un resultado

poco halagador.

El primero es un jugador de media cancha: una profunda reforma fiscal para fomentar el creci-
miento y la igualdad, financiada con una pauta de endeudamiento de largo plazo, sustentable. La
reforma debe enfrentar los siguientes desafios: 1) fortalecer significativamente los ingresos
publicos, i1) modernizar el sistema nacional de inversion publica para que sea capaz de moni-
torear de manera efectiva y eficiente una nueva ola de proyectos de inversion publica (con el fin
de aumentar la formacion bruta de capital fijo en tres puntos porcentuales del PIB con base en
criterios objetivos y no caprichos politicos), iii) reducir la desigualdad de ingresos, y iv) forta-

lecer su capacidad de accidon contra-ciclica.

Un segundo jugador que debe ingresaren la punta para aumentar la competitividad y el potencial
de crecimiento de la economia mexicana es una activa politica industrial innovadora y tecnoldgi-
ca, apoyada por un renacimiento de una banca de desarrollo moderna (ver Dutrénit y Puchet,
2015). Incluso expertos del FMI, reconociendo la vasta literatura moderna sobre los méritos de
la politica industrial, admitieron recientemente que dicha politica es una herramienta legitima
para impulsar el desarrollo siempre que implique: “(i) el apoyo de productores nacionales en
industrias sofisticadas, mas alla de la ventaja comparativa inicial; (i1) orientacion a la exporta-
cion; (iii) la busqueda de una competencia feroz con una estricta rendicion de cuentas”. Como lo
reconoce el Fondo, el éxito de las economias asiaticas es “resultado de la implementacion de una
politica ambiciosa de tecnologia e innovacion durante décadas que se adapto a las condiciones
cambiantes y se traslado a un siguiente nivel de sofisticacion. El Estado establecié metas ambicio-

sas, logré adaptarse rapidamente e impuso responsabilidad por su apoyo a industrias y empresas”.

En el caso de México, dichos objetivos de politica deben estar, a fortiori, bien alineados con las
preocupaciones ambientales, por ejemplo, expresado en un pacto verde en el contexto de una
estrategia de transicion energética para el desarrollo sostenible. Establecer metas ambiciosas en

materia de transformacion estructural (basada en tecnologia e innovacion) con respeto ambiental
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seria una adicion bienvenida a la agenda del nuevo gobierno. México ya tiene dos bancos de
desarrollo, antes muy importantes pero ahora debilitados: NAFINSA y BANCOMEXT. La
administracion debe revitalizarles y hacer que, en el sentido del modelo asiatico, sean bancos de

politicas (policy banks).

El sistema bancario comercial de México no llega a cumplir las necesidades de intermediacion
inherentes a la financiacion de la formacion de capital fijo (infraestructura, plantas y equipos)
para impulsar el potencial de crecimiento de la economia. Hay una gran necesidad de fondos a
largo plazo, capital de riesgo, para financiar nuevas empresas que busquen una ventaja competi-

tiva basada en la innovacion y la tecnologia.

El tercer jugador a ser incluido, para mejorar la seguridad, serd un sistema de proteccion social
universal que garantice un acceso rapido y de buena calidad a servicios de salud y seguridad
social, desde la cuna hasta la tumba. En la construccion de dicho sistema universal se debe dar
prioridad especial a la reduccion de las brechas de bienestar, entre otras cosas, a nivel regional y
de género, que tienen mayor impacto en la desigualdad y la pobreza. Tal sistema, en lugar de una
multiplicidad de transferencias en efectivo o en especie, haria maravillas para avanzar en llevar
a México hacia un verdadero Estado de Bienestar. Finalmente, un breve comentario sobre la
corrupcion. En primer lugar, siempre se debe tener en cuenta que el problema esta arraigado
tanto en el sector publico como en el privado. Robar, engafiar, eludir reglas, regulaciones y
directivas legalmente vinculantes ocurren en ambos sectores y en sus interacciones. E1 12 de
abril, en una entrevista con Jorge Ramos de CNN, Lopez Obrador dijo que bajo su adminis-
tracion ya se elimind -;O se eliminara?- la corrupcion (Suarez, 2019). Para que esta opinién
personal del Presidente se convierta en un hecho, el nuevo gobierno y la sociedad civil deben

primero vencer la impunidad.

Sin dudas, los 85 minutos restantes del partido evidenciaran cambios importantes en la agenda
de desarrollo y en el desempefio macro de México. Esperemos que ocurran pronto, mucho antes
del entretiempo. Sin los jugadores clave arriba identificados, e independientemente de si la
camiseta nacional estd coloreada como antineoliberal, post neoliberal, heterodoxa, borgofia o
roja, el equipo nacional volverd a fallar; un fracaso que puede costar muy caro a nuestra sociedad

y quizas incluso a nuestra democracia.
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I. Introduccion

hile se ha caracterizado por ser un referente en materia econdémica para la region,
superando los 20.000 dolares per capita, un control de la inflacion dentro del rango
meta, con un entramado institucional validado internacionalmente (con una buena calificacion
de riesgo pais), siguiendo la regla de balance estructural, entre otras buenas cualidades de la

salud macroeconomica.

Sin embargo, existen puntos donde el pais se ha mantenido estancado, presentando un desafio
para la politica econdmica futura. En este sentido se presentaran algunos de estos aspectos, con
énfasis en mostrar un diagnoéstico de variables en las que se debe mejorar o de lleno hacer politi-
cas para cambiar estructuralmente. El documento no tiene la pretension de analizar acabadamente
la macroeconomia chilena y su estructura productiva, sino que diagnosticar sintéticamente y

mediante estadistica reciente algunos aspectos centrales a trabajar.

Para esto, el documento se divide en tres partes: 1) crecimiento y convergencia lenta de Chile
hacia paises de altos ingresos, subutilizacion de factores, y estancamiento de la productividad;
2) debilitamiento del rol del estado y cambio en la estructura productiva; y 3) alta concentracion,

poca diversificacion y baja sofisticacion de las exportaciones.

En el primer punto se destaca que la economia nacional no ha consolidado tasas altas de creci-
miento por periodos largos de tiempo -alcanzando tasas entre 3 y 4% promedio en periodos de
13 afios, en contraste con el 8% chino-, lo que ha impedido converger hacia paises de altos
ingresos. Lo anterior se ha acompanado de una subutilizacion de recursos, impidiendo una mayor

formacion de capital de largo plazo, junto con un estancamiento de la productividad.

En el segundo item se muestra como ha cambiado la participacion del Estado dentro de la
economia, tanto como agente empresario en sectores productivos como en su rol de no intervencion.
Esto ha determinado una nueva estructura productiva que se caracteriza por baja planificacion
de largo plazo, alta influencia de la economia internacional en la produccion interna y en la mayor

importancia de los sectores extractivos dentro del pais.

23



Finalmente, se observa que la matriz productiva chilena se encuentra altamente concentrada en
productos y socios comerciales, donde la alta dependencia de materias primas conduce a una
baja valoracion y complejidad de la canasta exportadora. En este sentido, existe un importante
espacio de accion -entendiendo el rol de la diversificacion y sofisticacion sobre el crecimiento-
para complejizar la estructura productiva, tanto a nivel de industria como generacion de cluster

alrededor de la produccion de materias primas.

I1. El problema de la economia chilena

En esta seccion se abordan tres aspectos centrales de la economia nacional: 1) el crecimiento y
la lenta convergencia hacia paises de altos ingresos; 2) el desaprovechamiento de la capacidad
de uso de la economia; y 3) el estancamiento de la productividad. Estos nodulos del quehacer
nacional representan parte fundamental de los desafios en los afios que vienen, siendo una conse-

cuencia de la estructura productiva y macroeconomica.

En primer lugar, se ha destacado el crecimiento y consolidacion econdmica nacional de los
ultimos afios y particularmente desde que el pais supero la barrera de los 20.000 dolares per
capita. Considerando que a comienzos de los afios 90 el ingreso per capita estaba bajo los 10.000
dolares, esto es un avance. Una forma de analizar este comportamiento econémico es mediante
un grafico de convergencia, el cual por un lado muestra la tasa de crecimiento del pais y por otro
el PIB per cépita en relativo a otras economias. De esta manera, el grafico 1 muestra en perspec-
tiva el crecimiento economico promedio de los periodos 1990-2003 (cuadrados) y 2004-2015
(tridngulos), junto con el PIB per cépita PPP (ddlares internacionales de 2011) de 1990 (cuadra-
dos) y 2015 (tridangulos) para Chile, Peru, Colombia, Brasil, China, Australia y promedio OCDE.

Chile se caracteriz6 por mayores tasas de crecimiento per capita en el primer periodo analizado,
promediando sobre el 4% anual, en comparacion con una tasa promedio de bajo el 3% en el
tramo 2004-2015 —en 2016 el pais creci6 0,8%-. En contraste, las economias latinoamericanas
se caracterizaron por bajas tasas en el primer periodo y un mayor dinamismo en el segundo periodo.
Economias de altos ingresos como Australia y promedio OCDE3 se caracterizan por tener bajas

tasas de crecimiento -generalmente bajo 2%-, pero su ingreso promedio es sustancialmente

3 Incluyendo a Chile.
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mayor al de Chile, evidenciando nuestra economia esta generando un proceso de convergencia
lento hacia paises de altos ingresos, estancandose en bajas tasas de crecimiento para su nivel de

PIB per capita.

Un segundo aspecto de la dindmica econémica nacional tiene que ver con la utilizacion de los
recursos, especialmente con la sobre o subutilizacion del PIB. Para ver esto se construyo el grafico
2, sobre el PIB efectivo, el PIB tendencial* y la brecha entre ambos desde 1990 a 2016. En teoria,
si la economia se encontrase en equilibrio macroecondmico no se encontraria una brecha entre
el PIB efectivo y su capacidad de uso, sin embargo, esto no ha sido la situacion nacional. Desde los
afios 80 el PIB a nivel regional se ha situado debajo del PIB potencial, y cuando lo ha sobrepasado

usualmente ha sido con déficit externos y tipos de cambio bastante apreciados (Ffrench-Davis, 2010).

Grafico 1. Crecimiento promedio del PIB per capita (tramos 1990-2003 y 2004-2015) y PIB
per capita (1990 y 2015)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banco Mundial.

4 El PIB tendencial corresponde a una medida de uso de la capacidad productiva de un pais en ausencia de shocks y cuando
los insumos productivos se usan a su capacidad normal. El PIB potencial corresponde al PIB en plena capacidad de uso
de los insumos productivos (Albagli y Naudon, 2005). Para el analisis adecuado de una brecha recesiva se requiere
comparar el PIB efectivo con el PIB potencial, sin embargo, la brecha de PIB tendencial muestra la sobre o subutilizacion
respecto a la capacidad productiva en una situacion normal. 25



Grafico 2. Evolucion del PIB efectivo, PIB tendencial y brecha, 1990-2016
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Comité Consultivo del PIB Tendencia.

Cuando se observa inestabilidad en la economia real se genera subutilizacion del PIB potencial
-PIB efectivo es menor al potencial- lo que se conoce como “brecha recesiva”. Cuando ocurre
esto existe una baja inversion productiva, junto con un comportamiento depresivo en el mercado
laboral, pequenas y medianas empresas y sectores informales. Es decir, se reduce la productividad
total de factores efectiva, las ventas y utilidades; menores utilidades implican menor liquidez
para financiar otras inversiones y muchos emprendedores no llegan a concretar sus proyectos; y
el menor rendimiento en los balances empresariales desmotiva el mercado de capitales. Por lo
tanto, se genera un ciclo donde se arriesgan menos fondos de largo plazo y con ello las inversiones
“irreversibles”, que finalmente son las que se quedan mayor tiempo en el pais (Ffrench-Davis,

2007 y 2014).

Dicho lo anterior, se observa que el pais ha pasado por periodos largos donde subutiliza la capa-
cidad productiva, por ejemplo, entre los afios 1999-2003 la brecha tuvo impacto sobre la formacion
bruta de capital (caida de 14% respecto al periodo 1996-98) y sobre la situacion social, principal-
mente en el marcado laboral (Ffrench-Davis, 2007). En este sentido, se requieren politicas para
que en forma sostenida se reduzcan estas brechas -y sus consecuencias-, y especialmente en funcion

del panorama reciente donde comienza nuevamente a observarse un periodo de subutilizacion de
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la capacidad productiva.

Un elemento que permite abordar parte de los determinantes del crecimiento es la Productividad
Total de Factores (PTF). Tal como se define a partir del modelo de crecimiento econémico ortodoxo,
el crecimiento depende principalmente de la acumulacion de Capital y Trabajo, de esta manera,
la PTF corresponderia a todo lo exdgeno a estas dos variables y que es posible calcular a partir
el residuo del crecimiento que no es explicado ni por el capital ni por el trabajo. En base a esto,
es posible considerar que dentro de la PTF se encuentra la productividad, la tecnologia, el
aprendizaje, entre otros factores. En grafico 3 se exponen los resultados en el crecimiento

economico y en la PTF en los tltimos afios.

Grifico 3. Productividad total de factores y crecimiento del PIB, 1960 - 2015
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Fuente: Comité Consultivo del PIB Tendencial y Banco Central.

A partir del grafico 3 es posible observar la relacion directa entre PTF y crecimiento, sin embar-
g0, luego de la década de los 90 donde existen altas tasas de crecimiento econdmico y un aumen-
to constante de la PTF, esta ultima comienza a estancarse con tasas de crecimiento economico
positivas pero inferiores a la década anterior. Con el tiempo, las mejoras que se observan en el
PIB de Chile son cada vez menos explicadas por este residuo de la acumulacion de trabajo y capital,

es decir, un crecimiento menos determinado por elementos como mejoras en productividad,
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aprendizajes en determinados sectores econdmicos, economias de escalas en la produccion, entre

otros.

I11. Transformacion de la Economia Chilena

En la presente seccion se expondran los principales cambios que experimentd la economia chile-
na como consecuencia de nuevas politicas econdmicas implementadas desde la década de los 70.
La busqueda de competitividad internacional y la escaza planificacion local tuvo como resultado
la reasignacion de recursos, cambios en los patrones de inversioén y en la composicion del
empleo. Se presentaran dos aspectos que tuvieron efectos claves en la composicion de una nueva
estructura econdémica y que cambiaron de manera profunda el sistema imperante. Primero se
mostrara el rol del Estado como empresario y su capacidad de inversion en sectores estratégicos,
incluyendo ademas la nueva politica fiscal de balance estructural, y por otro, nueva orientacion

de politicas indirectas asociadas a la no intervencion Estatal.

Luego de la descripcion de ambos aspectos, se mostraran algunos de los principales cambios

estructurales que se observan al dia de hoy en la estructura econémica imperante.

Menor importancia del Estado

En cuanto a la participacion directa del Estado dentro de la economia, tanto el gasto como la
inversion publica fueron las primeras intervenciones en la década de los 70 que limitaron la
accion estatal. En el grafico 1 se puede observar la evolucion del gasto del Gobierno y la Inversion

del Estado en activos no financieros desde el ano 1972 al 2015.
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Grafico 4. Gasto del Gobierno e inversion en activos no financieros del Gobierno como

porcentaje del PIB, 1972-2016
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banco Mundial.

Si bien en ambos indicadores la participacion del Estado se reduce significativamente, la inversion
publica presenta una caida mas abrupta pasando de componer un 8% del PIB nacional en el afo
1972, aun 2% en 1976, es decir, una disminucién de un 75% en solo 4 anos. Tal como indica
Ffrench-Davis (2004), la privatizacion de los medios de produccion comenzada en 1973 no solo
abarc¢ a las empresas Estatales formadas en el periodo de la Unidad Popular (1970-1973), sino
que también fue extensiva a todas las correspondientes al proceso del rol empresarial del Estado
desde la creacion de la Corporacidon de Fomento (CORFO) en 1939. De esta manera, las 300

empresas que al afio 1973 eran de propiedad fiscal se redujeron a 43 al afio 1980.
Por su parte, el gasto total del Gobierno también presenta una disminucion como porcion del
PIB. Mientras que en 1972 el gasto publico fue de un 32%, en la década de los 80 comienza a

disminuir para mantenerse en torno al 20%, alcanzando al afio 2016 un 22%.

La disminucion de la participacion del Estado se observa también en funcion del sistema tributario
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El grafico 5 expone la carga tributaria como porcentaje del PIB para diversos paises, con el fin
de comparar la situacion nacional con la tendencia internacional en la actualidad. Resulta impor-
tante destacar que en el afio 2015 comenz6 la implementacion de la una reforma tributaria, lo cual

si bien aumentara la recaudacion fiscal, no alcanzaria el promedio de los paises de la OECD.

Tal como se observa en el grafico, al afio 2015 la carga tributaria del Estado chileno representaba
un 21% del PIB, menor que el promedio de los paises de América Latica y el Caribe (que solo
se alcanzaria si la reforma cumple su objetivo de recaudar un 3% extra del PIB) y mucho menor
aun que el promedio de los paises de la OCDE que alcanzan en promedio un 34% del PIB. Esta
menor porcion refleja diferencias esenciales con aquellos paises que presentan participaciones
mas elevadas, las que no solo tienen su reflejo en un Estado empresario, sino también en cuanto a

su rol de prestador de servicios sociales.
Mientras la carga tributaria muestra la participacion del Estado por el lado de la recaudacion, es

importante comprender un elemento de politica econémica central que se aplica por el lado del

gasto, que es la politica de Balance Fiscal Estructural implementada los tltimos afios.
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Grifico 5. Carga tributaria como porcentaje del PIB, 2015
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos OCDE.

En esta se establece que el gasto del Gobierno debe ser determinado por los ingresos estructura-
les de la economia y no por el ingreso efectivo del periodo. Para esto, el Ministerio de Hacienda
convoca a una comision de expertos que debe definir cudl serd el PIB tendencial y hace una
estimacion del precio del cobre de los proximos afios, a partir del cual se construye el ingreso
estructural, y con ello el gasto a ejecutar por el gobierno. De esta manera se configura una politi-
ca de gasto fiscal que tiene como objetivo ser neutra al ciclo, ya que determina los gastos del
Gobierno a partir de los ingresos estructurales, y no de los ingresos del periodo. Esto tiene como
resultado disminuir el gasto en periodos de bonanza econdmica y aumentarlo en periodos de

menor actividad y asi utilizar la accion estatal para reducir las oscilaciones de la economia.
A pesar de esto, Ffrench-Davis (2015) plantea que la efectividad de esta politica se encuentra

limitada por la baja importancia que tiene el Estado dentro de la economia, es decir, la baja

participacion del Estado (un quinto de la economia) en contraposicion con el sector privado es
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lo genera que las politicas de gasto fiscal no tengan una incidencia profunda en la actividad

econdmica, haciendo mas dificil el logro de sus objetivos

Por otro lado, el esquema de Balance Fiscal Estructural que define los ingresos estructurales a
partir del PIB tendencial presenta un sesgo prociclico inherente en su metodologia. El calculo
del PIB tendencial, elaborado por un comité de expertos convocados por el Ministerio de Hacienda,
se encuentra influenciado por la tendencia econdmica del momento que subestima el potencial
productivo y la recaudacion fiscal. Esto debilita la accion contraciclica de esta politica y tiende
a ser depresor del crecimiento potencial, tal como indica Ffrench-Davis (2015), “la metodologia
adoptada durante afios de brechas recesivas o expectativas negativas, desalentaba la formacion
de capital y empleo, pero contribuy6 a controlar con mayor fuerza la inflacion y ha sido funcional
para el enfoque dominante de metas de inflacion, pero negativo para el desarrollo y su modesto

3,9% de crecimiento promedio anual desde 1999”.

Finalmente, la definicion de un superavit (déficit) estructural del balance fiscal limita el gasto
publico a esta regla, y con ello, dificulta la posibilidad de que sea el Estado quien guie un proceso

de cambio estructural en base a la inversion en sectores claves para la promocion del desarrollo.

Politicas indirectas y consecuencias de la no intervencion del Estado

El otro aspecto clave fue el desarrollo de una orientacion de politicas econdmicas indirectas
asociadas a la no intervencion Estatal, que no s6lo comprende la baja participacién del Gobierno
en el gasto y la inversion, sino que también se extiende a la maduracion de estrategias de reduccion
del proteccionismo y de la apertura del mercado. El objetivo de estas medidas fue- en un escenario

de libre competencia- mejorar la competitividad de la economia en el mercado internacional.

Los efectos de estas medidas se pueden observar desde distintos aspectos. A continuacion, se
muestra cOmo comienza a tomar una mayor importancia el comercio exterior dentro de la
economia chilena (grafico 6), a partir de la participacion del total de exportaciones e importaciones

como porcentaje del PIB desde el afio 1960 hasta el 2016.
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Grifico 6. Exportaciones e importaciones como porcentaje del PIB, 1960-2015
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banco Mundial.

Tal como se observa en el grafico 6, las exportaciones e importaciones representaban un 20% del
PIB al afio 1960, cifra que aument6 gradualmente hasta alcanzar un 64% al 2016. Estos cambios
en la composicion del PIB que muestran una mayor participacion de la economia externa, son
resultado de cambios estructurales dentro de la economia local y de reasignacioén de recursos

producto de las nuevas politicas implementadas.

En este sentido, el tipo de cambio y sus movimientos han tenido efectos sobre el comportamien-
to de la balanza comercial, donde la apreciaciéon cambiaria junto con rebajas arancelarias ha
inducido que la participacion de la economia internacional sea mayor en el volumen de importa-
ciones que en el de exportaciones. En el periodo 2006-2008 la demanda de importaciones
aument6 mas rapido que la demanda interna y, desde el afio 2004 este crecimiento era mayor que
el de las exportaciones (Ffrench-Davis, 2014). En este sentido, se aprecia una inconsistencia de
la politica cambiaria alineada con el desarrollo y la promocion de exportaciones con valor agre-
gado, enfrentando a las PYMESs a una mayor competencia externa por menores aranceles y tipo

de cambio apreciado (Ffrench-Davis, 2014).
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Esta inconsistencia en la politica cambiaria se debe a que el tipo de cambio es determinado prin-
cipalmente por factores externos, donde destaca en gran parte el precio del cobre. En el grafico

7 se muestra como ha variado en los tltimos afos el precio internacional del cobre en conjunto

con el tipo de cambio.

En este sentido, es importante destacar que se configura un precio para el sector exportador
(determinado por el tipo de cambio) que posee una alta volatilidad, lo que representa un impor-
tante desincentivo para el sector que, al no tener una estabilidad cambiaria, aumenta el riesgo de
que al momento de que el tipo de cambio se aprecie, los negocios se hagan menos rentables. Asi,
se conforma una dualidad: mientras més se concentra la economia en la gran mineria del cobre,

mas expuestos se encuentra el resto de los sectores exportadores.

Grafico 7. Tipo de Cambio y precio del cobre, 2000-2017
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Banco Central.
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Grafico 8. Flujos de inversion extranjera directa (IED) hacia Chile, 1975-2015
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banco Mundial.

En este mismo contexto de tipo de cambio volatil y consecuencia de la menor inversion publica y
la mayor apertura comercial, es posible observar como ha aumentado la importancia y conduccion
de la inversion privada dentro de la economia y con ello, la participacion de capitales extranjeros
a través de la inversion extranjera directa (IED). En el grafico 8 se resume los flujos de Inversion

Extranjera Directa Netos anuales.

En el grafico 8, se observa que la IED ha aumentado sus flujos de forma consistente, con prome-
dios anuales de cada década que siempre han superado al decenio anterior. Si bien se observa en
el afio 2016 una importante disminucion de un 40,3% respecto del afo anterior, segun informa
CEPAL (2017) ésta se recuperara acorde con el aumento de los precios de las materias primas.
Los flujos de dicha inversion se han localizado en los sectores que presentan una ventaja com-
parativa a nivel internacional, caracterizados principalmente por el sector minero que, segin
cifras del Banco Central, ha concentrado entre el 2009 y 2015 el 45% del total de flujos para
dicho periodo, y ha acumulado el 37% del total del stock de IED que existe hoy en Chile. Muy

por detras se encuentra el sector de servicios financieros con el 14% del total del Stock.
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Con ello, ha aumentado en gran medida la importancia del sector minero y se ha desincentivado
la produccion en sector econdmicos que en algin momento fueron importantes, como sectores

industriales mas intensivos en mano de obra.

Consecuencias en la estructura economica

El resultado de las politicas econémicas adoptadas en las Gltimas décadas ha provocado una
trasformacion profunda en la estructura economica, cambiando los patrones de inversion y reasig-
nando los recursos a través de los distintos sectores economicos. En el grafico 9 se muestra como
ha cambiado la composicion del PIB entre los grandes sectores de la agricultura, industria y

Servicios.

Mientras que entre 1969 y 2017 el sector industrial pasé de representar un 43% a un 30% del
PIB, el sector de servicios crecid un 8% en los mismos afios. Si bien se observan fluctuaciones
dentro de cada sector en el periodo, resulta importante destacar el como al 2017 el sector servicios

ha alcanzado una participacion dentro del PIB el doble a la del sector industrial.

Grafico 9. Distribucion del PIB por sector econémico, 1967-2015
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Banco Mundial.
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La politica de no intervencion - asociada a la nula participacion del Estado - ha puesto los incen-
tivos de produccion en la industria extractiva del cobre, fomentando el ingreso de capitales con
efecto en la apreciacion cambiaria y debilitando al sector industrial. Si bien no hay certeza si la
mano de obra y los recursos liberados por la produccion industrial son completamente absorbi-
dos por la nueva industria extractiva (Frenkel y Rapetti, 2011), hay luces acerca del efecto que
tiene la apreciacion cambiaria sobre la desaparicion de las firmas industriales y pérdida de biene-

star de largo plazo.

Existe literatura tanto a nivel tedrico (Krugman, 1987; Ros y Skott 1998) como empirico (Sachs
y Werner, 2001) que identifican el efecto que tiene la disminucion en el tipo de cambio provoca-
da por el ingreso de divisas por la venta de recursos natural, sobre la pérdida de competitividad
de otros sectores exportadores que se enfrentan a una menor precio y con ello, desapariciones de

firmas industriales y las consecuentes pérdidas de empleo.

Como consecuencia de lo anterior, se ha visto como ha aumentado la participacion del sector
minero dentro de la economia nacional, fomentado principalmente por la llegada de Inversion
Extrajera Directa al sector. En grafico 10 se expone el total de las rentas de los recursos naturales
como porcentaje del PIB para algunos paises de la region, con el fin de mostrar como ha aumen-

tado la dependencia de la mineria en la economia nacional.

Si bien en todos los casos se observa, aunque de forma volatil, un aumento de las rentas de los
recursos naturales dentro de la participacion del PIB, Chile presenta una mayor dependencia
llegando un punto maximo de un 21,4% al afio 2007, muy superior al promedio de ALyC que

alcazaba un 7,3%.
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Grafico 10. Total de las rentas de los recursos naturales como porcentaje del PIB, 1970-2014
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banco Mundial.

Si bien este parametro depende en gran medida del precio del cobre, se observa como la dependencia
de las rentas de los recursos naturales ha sido siempre mayor en Chile que en el promedio de LAyC,

y de otros paises exportadores de RRNN como Australia o Bolivia.

Una caracteristica a destacar del sector minero, como muestran Abeles, Arakaki y Villafafie
(2017), es que presenta una baja participacion de los salarios dentro de la distribucion funcional
del ingreso por rama de actividad econdmica. Segun los datos que presentan para algunos paises
de Latinoamérica’, la participacion de la remuneracion al trabajo asalariado en el valor agregado

de la mineria representa el 19,5, siendo el mas bajo dentro de los sectores estudiados®.

Ademas de la distribucion de la renta entre capital trabajo, un elemento central en la explotacion
de cobre es el fundamento de las rentas generadas, las ultimas estimaciones realizadas sobre el
total de las rentas econdmicas regaladas sin justificacion econdémica - a partir de la produccion

de las diez empresas mas grandes del rubro — muestran que el valor asciende a USD 120 mil

5 El estudio considera los siguientes paises: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Honduras, Guatemala y México.
6 La division de sectores economicos se realiza en base a la segunda revision del Clasificador Industrial Internacional Uniforme
(CIIU, Rev. 2)
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millones (dolares de 2016) entre 2005 y 2014, monto equivalente al 45% del PIB de Chile en el
ano 2014 (Accorsi, et. al, 2016).

En este contexto, se comienza a consolidar una economia que se aleja de la inversion productiva
y que focaliza los incentivos de la inversion en la busqueda de rentas econdmicas, que como se

ve en el caso de la minera, en gran parte no tienen una justificacion econémica.

IV. Grado de sofisticacion de la economia y matriz exportadora
En esta seccion se mostraran algunos hechos estilizados de las exportaciones chilenas, caracteri-
zando aspectos centrales de su alta concentracion, baja diversificacion y poca sofisticacion en

relativo a otros paises tanto de la regidn, sobre todo respecto a paises de altos ingresos.

Una economia en crecimiento es aquella que se complejiza y sofistica con la creacion de nuevos
sectores de actividad econdmica, creacion de nuevas empresas y que utilizan el conocimiento de
forma intensiva (Katz, 2006). En este sentido, la literatura diferencia fuentes “inmediatas” y
ultimas en el crecimiento. La primera corresponde a la relacion entre capital y mano de obra en
funcion de mayores tasas de inversion respecto al PIB, mientras que la segunda corresponde a la
acumulacion de capacidad tecnoldgica, cambios institucionales y mejores formas y capacidades
de organizacién productiva. Por esta razon, debe considerarse en el analisis del desempefio de la

economia la interaccion de lo macroecondémico y microeconomico (Katz, 2006).

En las primeras etapas relacionadas con la implementacion de una nueva actividad productiva,
el crecimiento esta condicionado por el ritmo de creacioén de capacidad productiva, es decir, la
creacion de industria, instalacion de fabricas, contratacion de mano de obra, donde a partir de un
marco macroeconomico ¢ institucional que funcione se crean incentivos para crear nueva
capacidad productiva en la medida que exista disponibilidad de recursos financieros, conoci-
mientos técnicos, mano de obra calificada y condiciones regulatorias adecuadas (Katz, 2006).
En este sentido, la actividad productiva chilena -y especialmente sus exportaciones- no han
tenido un ritmo de creacion capaz de generar un cambio estructural, especialmente por la inca-

pacidad de generar industria ni grandes cluster alrededor de los recursos naturales explotados.

El grafico 11 muestra la evoluciéon de las exportaciones (millones de dolares) y el precio
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del cobre (dolares por libra, LME) desde el afio 1990 al 2016, donde destaca el importante
predominio de las exportaciones de cobre por sobre el resto de la matriz exportadora del pais.
Este escenario tiene una evolucion histoérica marcada por el incremento desde los afios 90,
observandose saltos positivos a partir del afio 2004 y 2010. En el afio 2015 el 47% de las exporta-
ciones es dominado por cobre (25%) y minerales de cobre (22%), seguido muy por debajo por
paste de madera quimica o celulosa (4%), frutas varias (3,4%), vino (3%) y pescado congelado

(2,6%).

El incremento de las exportaciones de cobre tiene relacion con la mayor demanda de China y el
aumento del precio del cobre. La demanda de China por cobre incrementd (cuantitativamente)
en mas del triple en el periodo 2000-2010, alcanzando 11 millones de toneladas métricas (YM)
en el afio 2010, ademas de representar mas del 30% de las importaciones mundiales de cobre en
dicho afio (Meller & Moser, 2012). A la vez, el precio del cobre tuvo un salto importante en el
ano 2006, llegando a ser 3,7 veces el precio del afio 2000, donde el efecto precio sobre las
exportaciones es notorio y, donde la caida sostenida en el precio del cobre -que comienza el afio

2012- se acompand de una disminucion de las exportaciones.

Dentro del patrén exportador se observa que la exportacion de servicios ha incrementado entre
los afios 2003 y 2016. Este item de la matriz productiva es crucial para el pais, debido a que los
servicios pueden alojar una fuente importante de innovacion, crecimiento e inclusive competi-
tividad internacional, dado que pueden ser parte importante de los esfuerzos nacionales en inves-
tigacion y desarrollo (Katz, 2006; Crespi, Katz y Oliveri, 2016), como por ejemplo servicios de
ingenieria en el sector minero o vitivinicola. En esta linea existen varios desafios en materia de
politicas, por ejemplo, partiendo de la generacion de institucionalidad que dé sostenibilidad y
coordinacidn de largo plazo a politicas de innovacion, propiciar mayor inversion en investi-
gacion y desarrollo, fomentar la creacion de conocimientos y tecnologias que permita evolucionar
recursivamente la estructura productiva, inducir al sector privado a que se haga parte de la inves-
tigacion y desarrollo creando y absorbiendo tecnologia, dotar al sector publico acompafiado de
universidades y laboratorios para que ejerza un rol clave en mover la frontera del conocimiento

(Katz, 2006).
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Grafico 11. Evolucion de las exportaciones de Chile y precio de cobre, 1990-2016
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banco Central.

En Chile el 94% de las exportaciones va a mercados con acuerdos comerciales (AC), marco
constituido por 24 AC con 63 paises. En el afio 2016 el intercambio comercial (importaciones y
exportaciones) lleg6 a US$ 115.938 millones FOB, donde el 70% de las exportaciones se transaron
con Estados Unidos, Brasil, Espana, Paises Bajos, China, Corea del Sur, Japon y Taiwan, con un

dominio regional de Asia (51%).

El pais exporta mayoritariamente a China (27% aproximadamente) y mas atn, cerca del 64% de
las exportaciones nacionales van a 6 paises: China (27%), Estados Unidos (13%), Japon (8,9%),
Corea (6,7%), Brasil (5,1%) e India (3,3%). Considerando 11 de los principales receptores de
exportaciones regionales y 5 paises exportadores, el grafico 12 muestra el porcentaje acumulado
de lo exportado por los paises sefialados en el cuadro hacia los paises del eje horizontal. Argentina
es el tnico pais que no tiene una mayor dependencia con China (presenta una gran dependencia
con Brasil y Estados Unidos). Sin duda, el gigante asiatico tiene un rol fundamental en distintos

paises de la region y en otros como Australia.

Agosin (2009) muestra evidencia para América Latina y observa que cera del 80% de la diferencia
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en las tasas de crecimiento entre AL y Asia se produce por las diferencias en tasas de inversion,
el imperio de la ley” y la diversificacion de las exportaciones. Esto muestra empiricamente al
menos un aspecto importante respecto al crecimiento, que generalmente se prepondera desde la
ortodoxia en la inversion privada, sustentando la hipotesis de promover una canasta exportadora

mas diversificada como instrumento para sostener una senda de mayor crecimiento.

Grafico 12. Distribucion acumulada de las exportaciones por pais exportador

e importador, 2015
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banco Central.

Una buena forma de medir la concentracion de exportaciones es mediante el indice Herfindahl e
Hirschman (HHI). A medida que se acerca a cero, las exportaciones estin mas homogéneamente

distribuidas entre una canasta de productos o menos concentradas (UNCTADSTAT, 2015). El

7 Rule of law.
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grafico 13 muestra el PIB per cépita y el indice HHI para el mundo en los afios 1995 y 2014,

donde se destacan varios aspectos.

En primer lugar, la evolucion de los ingresos junto a un posicionamiento del indice entre los
valores 0-0,3 en el afio 2014, esto ultimo sobre todo en los paises de altos ingresos no petroleros.
En segundo lugar, Chile aumenta su ingreso per cépita, sin embargo, no muestra una reduccion

de la concentracion de sus exportaciones.
Por otra parte, paises desarrollados tienen distintos comportamientos, por ejemplo, Australia se
concentra notoriamente, en contraposicion con Alemania que se mantiene con una canasta mas

homogénea.

Grifico 13. indice de concentracién de exportaciones HHI y PIB per capita, 1995y 2014
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de UNCTADSTAT.

Utilizando el indice de diversificacion entregado por United Nations Conference on Trade, el
cual revela que los valores cercanos a uno implican mayor divergencia del patron mundial de
comercio internacional, mientras que valores cercanos a cero lo contrario. El indicador se basa
en las proporciones que representan cada producto en la canasta exportadora de un pais versus
las proporciones de cada producto a nivel mundial, por lo tanto, que un pais tenga un valor igual
a cero implica que la composicion de su canasta exportadora es igual a la del mundo. Chile se ha

mantenido alejado del patron mundial de comercio, y particularmente de los paises OCDE no
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petroleros, que en 2014 tenian un indicador promedio de 0,4. Lo anterior se observa en el grafico
14, donde Chile mantiene niveles sobre 0,7, en contraste con China (0,45) y Alemania (0,3). Este
indicador es particularmente relevante, debido a que a pesar de que Chile tiene como socios
comerciales a paises de altos ingresos se encuentra muy alejado de los patrones internacionales

de comercio, lo que va de la mano con la evidencia sobre convergencia presentada por Agosin

(2009).

Grifico 14. Indice de diversificacién y PIB per capita, 1995 y 2014
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de UNCTADSTAT.

Un tema de debate analizado ampliamente por la literatura reciente tiene relacion con la comple-
jidad econdmica. Una forma sintética utilizada por la literatura fue introducida por Hausmann,
Hwang y Rodrik en el afio 2006, construyendo una medida de valoracion o sofisticacion de la

canasta exportadora (EXPY?).

Enrelacion a esta medida, los autores plantean que paises posicionados en un conjunto de bienes
de mayor valoracion tienden a tener un mejor desempefio (Hausmann, Hwang & Rodrik, 2006),
lo que se relaciona directamente con el margen que tienen los paises para lograr ubicarse en
ciertos sectores de mayor valoracion, necesariamente entrando en el poder que tenga uno u otro
pais. A modo de ejemplo, si Chile comienza a producir una gran cantidad de circuitos electrénicos
integrados y busca competir con Corea, entra en una disputa de poder asociada a ese mercado

que dificilmente ganara.

8 El indicador EXPY se construye mediante el indicador PRODY, el cual es un promedio ponderado del PIB per capita
de los paises que exportan un determinado producto, es decir, corresponde al nivel de ingresos asociados a dicho
producto. Siendo X; el total de exportaciones de un pais j el PRODY (X; = X1x), 0 productividad asociada al producto
k, donde Y es ¢l PIB de un pais corresponde a PRODY = 5;-*)_y. 1 yego, el indice EXPY;=%, (’;—‘:) PRODY,.

it/
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En el grafico 15 se muestra este indicador (en base a la clasificacion HS de dos digitos) y el PIB
per capita (ambos log linealizados) para un conjunto de paises del mundo en el afio 2000 (grafico
izquierdo) y 2015 (grafico derecho). De estos graficos se desprende que existe una relacion posi-
tiva entre la valoracion de la canasta exportadora y el ingreso per cépita de los paises. Mas
importante aun, es que Chile no se ha consolidado dentro los paises con canastas altamente valoradas,
sino que mas bien se mantiene en el lado opuesto. Paralelamente, resalta que Chile se mantiene muy
por debajo de la media, lo que significa que paises de ingreso similar tienen una sofisticacion

exportadora mayor®.

Grifico 15. EXPY y PIB per capita, 2000 y 2015
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de UNComtrade y Banco Mundial.

Otra medida reciente utilizada para medir la complejidad econémica corresponde al Economic
Complexity Index (ECI) presentado en “The Atlas of Economic Complexity” en sus versiones
2011 y 2014. Esta medida se basa en dos fundamentos, la diversidad, entendida como el nimero
de productos con los cuales un pais se encuentra conectado, y la ubicuidad, entendida como el
numero de paises con el cual se encuentra relacionado un producto. En forma resumida, a
medida que el indicador toma mayor valor mas compleja es la economia. En el grafico 16, se
observa que Chile, pese a tener un mayor ingreso per capita que los otros paises de América

Latina, no se caracteriza por tener mayor complejidad econémica. De esta forma, se muestra

9 En este analisis hay que tener dos salvedades importantes: 1) se esta considerando solo exportaciones en bienes y no
servicios, y 2) se esta considerando una clasificacion de dos digitos, para mayor detalle se requiere analizar mediante
clasificaciones de 6 digitos.
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mediante diferentes indicadores que el pais no se encuentra en una posicion aventajada en esta
materia, sino que debe generar politicas adecuadas para poder dar en forma sostenida una mayor

valoracion y sofisticacion a su matriz exportadora.

En este sentido, uno de los mecanismos para la sofisticacion econdmica es mediante la generacion
de servicios intensivos en conocimiento -como se menciono previamente Chile ha comenzado a
exportar servicios- donde se puede generar un cluster alrededor de la industria en recursos natu-
rales (Crespi, Katz y Olivari, 2016). Entendiendo la abundancia de recursos que tiene el pais,
esta es una opcion a considerar entendiendo la generacion y transmision de conocimientos técni-
cos que se pueden dar intra y entre industrias en funcion de las necesidades geograficas, y la
importante creacion de valor econdmico asociado a este tejido productivo. Para que este
proceso sea llevado adecuadamente se requiere de agencias regulatorias que aseguren la sosteni-
bilidad ambiental de largo plazo y gestion pertinente de los recursos, donde el Estado coordine
y propicie dicho entramado productivo, proporcionando bienes publicos, colaborando en asumir

riesgos y se haga parte en la provision.

Grifico 16. indice de Complejidad Econémica y PIB per capita, 2015
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V. Conclusiones

El pais tiene una tarea pendiente respecto a la consolidacion de una tasa de crecimiento sostenida
que permita dar un quiebre importante a la tendencia de los tltimos afos, especialmente sobre la
alta dependencia del ciclo econdmico con el precio de los commodities y la menor velocidad de
convergencia en la cual nos encontramos encaminados. Adicionalmente, el pais se ha encontra-
do por largos periodos de subutilizacion de su capacidad productiva, acompafiado de procesos
de brechas recesivas que tienen consecuencias negativas para la estructura productiva y el mer-

cado laboral, dejando consecuencias costosas de restituir.

Tal como se ha intentado mostrar en el documento, la actual estructura econémica ha sido débil en
su desempefio productivo y consecuente con ello, en resultados como el crecimiento econémico,
la convergencia con paises de ingresos altos, el crecimiento de la PTF, entre otros. En este senti-
do, existen factores que podrian jugar un rol clave para avanzar en la materia y que pueden ser
determinantes a la hora de influir en un crecimiento sostenido y de largo plazo. De esta manera,
la acumulacion de capacidades tecnologicas tiene un papel central en una transformacion
productiva, que hasta el dia de hoy ha estado ausente dentro de las distintas agendas econdmicas
presentadas por los Gobiernos de las ultimas décadas. Es por esta razon que dentro de estas
transformaciones es importante considerar el rol que puede jugar el Estado como promotor de
politicas publicas que incentiven el desarrollo de algunos sectores econdmicos, en las que pueden

destacar la promocion de sectores exportadores con mayor contenido tecnoldgico.

Sin embargo, es necesario hacerse cargo de la volatilidad propia de la economia neoliberal, que
es considerada por algunos autores como un elemento inherente al capitalismo (Furtado, 2003;
Minsky, 1982, 1986), y que ha logrado penetrar en la estructura econdmica nacional como
consecuencia de las politicas de apertura comercial y bajo rol del Estado. De esta manera, se ha
configurado un escenario hostil para el sector exportador, que con un tipo de cambio flexible,
debe funcionar con un precio a las exportaciones que resulta ser inestable. Es aqui donde se hace
necesaria la coordinacion entre la politica comercial con las politicas econdmicas que busquen
un cambio en la estructura productiva con el fin de desarrollar sectores economicos que cuenten

con las condiciones comerciales necesarias para ser competitivas a nivel internacional.

Resulta importante en este sentido poder revisar las politicas de tipo de cambio con el fin de
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asegurar una mayor estabilidad comercial al sector exportador, y con ello, fomentar una activi-
dad que puede resultar central para mejorar los resultados de la economia chilena. El diagndstico
de la poca diversificacion y baja sofisticacion de exportaciones es contundente bajo diferentes
indicadores de concentracion de exportaciones, valoracion de la canasta exportadora y sofisti-
cacion de ésta, constatando un rendimiento inferior a otros paises de la region y otros paises
explotadores de recursos naturales como Australia. En este sentido, para Chile es importante
sofisticar su matriz productiva, entendiendo que su estructura exportadora se ha concentrado en
la explotacion de cobre y otros recursos naturales como celulosa y salmones. Para esto existe
espacio en la generacion de industria productiva y/o construccion de clister en torno a recursos
naturales, acompafiado de exportacion de servicios, donde el Estado desde su rol articulador,

promotor y proveedor debe comenzar a ejecutar una estrategia de mediano y largo plazo.
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RESUMEN: Combatir la pobreza energética es una preocu-

Balbina Griffa?

pacion a nivel mundial. A lo largo de los afios, los gobiernos
han desarrollado diferentes instrumentos para contener
aquellos hogares que presentan dificultades para afrontar el
pago del servicio de electricidad. Asi, se han implementado
instrumentos como la tarifa social y la compensacion econdmica.
El disefio de dichos instrumentos se ha ido perfeccionando
aunque todavia presentan fuertes desafios. Mientras tanto, en
los ultimos afos, en Europa han empezado a aplicarse medidas
de eficiencia energética para mejorar las condiciones de vida
de los consumidores vulnerables.
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1) Introduccion

n la actualidad el acceso y el uso continuo de la energia eléctrica en el hogar es conside-
rada una necesidad fundamental para alcanzar el desarrollo y mejorar la calidad de
vida de la poblacion. Aquellos hogares vulnerables, que no cuentan con los recursos econémicos
suficientes ya sea para acceder al servicio o pagar por el mismo, requieren de un programa de

asistencia social que los contenga.

Historicamente eran dos las principales causas de la pobreza energética sobre las que trabajaban
los gobiernos. Es ampliamente reconocido que el origen de la pobreza energética se relaciona
con el nivel de ingresos y los precios de la energia. Por ello, los instrumentos de politica disefia-
dos para combatirla fueron la tarifa social y la compensacion econémica. En los ultimos afios,
ha comenzado a reconocerse un tercer factor desencadenante de la pobreza energética, la baja
eficiencia energética alcanzada en las viviendas vulnerables. Asi, en Europa se estan desarrollando
programas destinados a que los hogares vulnerables puedan realizar mejoras de eficiencia energética,

y de esta forma, combinar objetivos socioecondomicos, energéticos y ambientales.

En este articulo nos proponemos recorrer en qué consisten los instrumentos de politica que utili-
zan los paises para combatir la pobreza energética, luego identificar los elementos clave a definir
en el disefio de los instrumentos, seguido por una recorrida de la actualidad de América Latina

y Europa y, por ultimo, entender cuales son los desafios que enfrenta la region en la materia.

2) ;Qué es la pobreza energética? y ;Cuales son sus causas?

Larevision de la literatura especializada coincide en una definicion general de pobreza energética,
asociandola a aquellos hogares que no pueden acceder a servicios energéticos modernos o bien no
logran afrontar el pago de los servicios energéticos o bien deben destinar una parte excesiva de

sus ingresos para pagarlos.

El riesgo de los hogares de caer en la pobreza energética puede ser considerado a partir de cinco

factores clave!: a) el incremento del precio de la energia en relacion al incremento de los ingresos

V'INSIGHT E (2015)
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del hogar, b) la posibilidad de acceder a energéticos mas econdmicos c¢) las necesidades energéti-
cas del hogar d) el nivel de eficiencia en el uso de la energia y d) las politicas publicas orientadas

hacia estos grupos.

El funcionamiento de los mercados energéticos claramente puede tener un impacto en mejorar
dicha situacion, resguardando las garantias de los consumidores, ofreciendo tarifas competitivas

(y acceder a ellas) y promoviendo el uso eficiente de la energia.

3) Instrumentos para enfrentar la pobreza energética

En términos generales, podemos identificar dos reconocidos instrumentos para enfrentar la
pobreza energética. Dichos instrumentos tienen una relacion directa con las causas de la pobreza
energética: transferencias directas a los usuarios que pueden adquirir las caracteristicas de un
sistema de tarifa social o bien de compensacion econémica y, por otro lado, las medidas de

eficiencia energética sobre hogares vulnerables.

La tarifa social es un instrumento que otorga una tarifa de electricidad diferenciada a los hogares
vulnerables seleccionados hasta un umbral de consumo predeterminado. Luego de ese umbral de

consumo, el hogar vulnerable abona la tarifa de mercado.

La principal ventaja de la tarifa social como instrumento de politica social en el sector eléctrico,
es la oportunidad de mejorar las condiciones de equidad, tratando de garantizar que los sectores
de menores recursos puedan satisfacer sus necesidades basicas de electricidad a un costo razonable

desde el punto de vista de su capacidad de pago.

Sin embargo, este instrumento también presenta bastantes cuestionamientos. Primero que es un
mecanismo de corto plazo, es decir, si bien alivia y mejora oportunamente la calidad de vida del
hogar, no representa una solucion de largo plazo para el mismo. Segundo, se cuestiona desde la
perspectiva de la eficiencia econdmica y desde la arista ambiental por representar un subsidio a

la energia.

La compensacion econdmica es un instrumento que otorga un monto de dinero determinado para

ser utilizado en el pago de la factura de electricidad. Este instrumento en general recibe las
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mismas criticas que la tarifa social. La diferencia de este instrumento es que no interfiere en los
precios de la energia, y, en muchos casos, es activado por una cantidad de tiempo determinado

frente a una suba fuerte del precio de la energia.

La eficiencia energética consiste en realizar acciones que disminuyan el uso de la energia sin
afectar el bienestar del usuario. Crear el marco adecuado para que se adopten medidas de
eficiencia energética en los hogares vulnerables es también un instrumento de politica social en
el sector eléctrico. Las medidas de eficiencia energética pueden clasificarse en aquellas orienta-
das a mejorar la utilizacidon de los artefactos existentes y aquellas que implican un cambio de
artefacto por uno mas eficiente. Asi, algunas de las medidas que pueden mejorar el uso de la
energia en los hogares vulnerables podrian ser: a) recambio de luminaria b) mejoras en la clima-
tizacidn c) aislamiento d) calentamiento de agua e) reemplazo de artefactos viejos e ineficientes
(equipos obsoletos), entre otros. Este instrumento, en general, también contempla campanas
educativas-informativas y, de esta forma, lograr que el hogar realicé un uso mas eficiente de la

energia.

Las ventajas de este instrumento son notorias. Una politica de eficiencia energética aplicada en
un hogar con dificultades de afrontar el pago de sus servicios energéticos provoca una mejora
continua en la vivienda, una mejora que el hogar se apropia. Por ello, este instrumento tiene un
impacto de largo plazo sobre los hogares, incluso pudiendo reducir los casos de pobreza energética
en el futuro. La literatura también identifica importantes co-beneficios, es decir beneficios no

energéticos, asociadas a lograr mejoras de eficiencia en los hogares vulnerables (IEA, 2012).

Los especialistas reconocen que luego de mejorar la eficiencia energética en un hogar vulnera-
ble, la demanda de energia podria no disminuir. Ello se explica por la demanda insatisfecha que
probablemente presente este hogar previo a la mejora realizada. La literatura reconoce este
resultado bajo la denominacion “efecto rebote” (ELSEVIER, 2011), describiéndolo como un
efecto indeseable que se genera en la demanda de energia producto de una mejora en el rendimiento

energético del hogar.

4) Desafios en el diseiio del instrumento: focalizacion, alcance y financiamiento

Si bien existe consenso acerca de la existencia de la problemética referida como pobreza
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energética y la definicion general de la misma, al momento de disefiar o perfeccionar el instru-
mento que permita ayudar a la poblacion afectada, los hacedores de politicas enfrentan el desafio
de disefiar una focalizacion apropiada, calcular el alcance del instrumento seleccionado y definir

su financiamiento.

La focalizacion? de la pobreza energética es un desafio en si misma y requiere considerar las
caracteristicas de cada pais o estado, la evaluacion de la disponibilidad de estadisticas e infor-
macion que permitan la seleccion deseada y los costos asociados a estos procesos. La seleccion
de los beneficiarios de las politicas sociales en el sector energético, es una de las aristas mas

importantes en el disefio del instrumento.

El éxito de un mecanismo de focalizacion va a depender en gran parte de que el programa logre
incluir la mayor cantidad de usuarios que necesitan la asistencia (que se encuentran en pobreza
energética), y evitar que se incluya a aquellos usuarios que no la necesitan. El primer caso se
conoce con el nombre de Error de Exclusion, es decir, cuando se deja afuera del programa a
usuarios que deberian ser incluidos, mientras que en el segundo caso, nos encontramos con el
Error de Inclusion, cuando se incluye dentro de los beneficiarios a consumidores que por su

condicidn socioecondmica no requieren de la ayuda.

Existen dos grandes clasificaciones de mecanismos de focalizacion para politicas sociales en el
sector energético. Las diferencias se centran en como se identifica al usuario beneficiario y para
ello consideran:

» Las caracteristicas socioeconomicas del hogar, que pueden ser observadas en forma
directa o indirecta:

Directa: los hogares califican segin un mecanismo previamente establecido para com-
probar el nivel de ingresos o bien caracteristicas seleccionadas por el regulador que lo ubiquen
en la zona de riesgo de la pobreza energética, entre las mas utilizadas se encuentran desempleo,
discapacidad, personas de edad avanzada, conectividad a servicios energéticos, entre otros.

Indirecta: los hogares califican seglin sus caracteristicas habitacionales o la region/zona

donde se encuentran, entre otros.

2 La identificacion de los beneficiarios.
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* El nivel del consumo eléctrico del hogar, los hogares califican segtin su nivel de consu-
mo eléctrico, es decir, se beneficia a todos los hogares que consuman hasta un tope de energia

establecido (por ejemplo poniendo un corte de una cantidad de KWh mes).

La focalizacion por caracteristicas socioecondmicas, define grupos de consumidores vulnerables
en base a alguna caracteristica relevante que selecciona el regulador. La ventaja de este modo de
focalizacion es la posibilidad de minimizar los errores de inclusion y exclusion, mientras que sus
limitaciones son los costos administrativos asociados. A medida que se complejiza la seleccion
de beneficiarios se requiere de bases de datos actualizadas, mecanismos de verificacion y control,

entre otros, que pueden elevar mucho los costos y hacerlo inviable.

La focalizacion por nivel de consumo, define grupos de consumidores beneficiarios en base a un
nivel de demanda de energia eléctrica. La ventaja de dicho mecanismo son los bajos costos
administrativos que presenta debido a su simplicidad. La desventaja es que existe un alto riesgo
de elevar el error de inclusion y exclusion, al no existir necesariamente una relacion significativa
entre los niveles de ingreso y consumo. Bajo esta modalidad podrian quedar incluidos como
beneficiarios gran cantidad de hogares habitados por un solo integrante y podrian quedar exclui-

dos aquellos con familias numerosas y equipamientos ineficientes.

Luego de seleccionar la focalizacién que mejor se adapte al ambito de aplicacion, el disefio de
un instrumento requiere definir el alcance del mismo. En el caso de la tarifa social, requiere
definir la cantidad de electricidad que se va a subsidiar (consumo meritorio)3, en el caso de un
instrumento de compensacion econdmica requiere definir el monto de dinero que se otorgara por
hogar y, por ltimo, respecto de las medidas de eficiencia energética hay que identificar qué

medidas se podrian adoptar.

Por ultimo, y en coordinacién con la focalizacion y el alcance, se debe decidir como se va a
financiar el instrumento. En la experiencia empirica aparecen algunos métodos bien diferencia-
dos. Algunos paises elijen un sistema de subsidios cruzados, donde un grupo de usuarios paga

una tarifa mayor para cubrir la diferencia entre la tarifa y lo que se le cobra a los consumidores

3 La cantidad de energia que se va a subsidiar se denomina consumo meritorio. Asi, la poblacion alcanzada por el instru-
mento presentara un precio subsidiado hasta cierto umbral de consumo preestablecido y, a partir de alli, pagara el valor de
mercado de la energia.
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beneficiados por la tarifa social. Este mecanismo recibe criticas debido a que no es eficiente en
cuanto a las sefiales de precios, ciertos usuarios pagan una tarifa superior al costo de prestacion
del servicio mientras que otros pagan una tarifa menor al costo. Asi también, aquellos hogares
que se encuentran cerca de la linea de pobreza energética pueden ser afectados y ampliar la proble-
matica. Algunos paises dejan en manos de las empresas de energia afrontar estos costos, que si
la empresa lo traslada a tarifas, el analisis seria muy parecido al caso anterior. Otra forma de
financiarlo, es aplicando directamente fondos del Estado, pudiendo generarse un conflicto en la

asignacion de los recursos publicos. También aparecen posibilidades de financiamiento mixto.

5) Instrumentos para combatir la pobreza energética

5.1) Actualidad de América Latina

Al observar la experiencia de los paises de América Latina encontramos que el instrumento mas
utilizado en la region es la tarifa social. También encontramos instrumentos de compensacion
econdmica y, en muy pocos casos, medidas de eficiencia energética orientadas a los consumidores
vulnerables de electricidad.

Con el objetivo de mostrar la pluralidad de criterios existentes en América Latina a la hora de
disenar el instrumento para combatir la pobreza energética, se seleccionaron seis paises que se

presentan en la siguiente tabla.

Tabla 1: Instrumentos para combatir la pobreza energética
en paises seleccionados de América Latina*

Pais deINFg-rgg::ma deNILet;;aa'}ii:;?;ci)én Consumo meritorio Financiamiento
Brasil Tarh;zal éscct’rci\izal ?_lgslér;ze)rgia Categorica** Hasta 220 kwh/mes las ég?;tgﬁl goeras*
Peru Fsoggigl c:;nlergegtsign y uNbich(Zlc?gnchg;gﬁ ca Hasta 100 kwh/mes Subsidios cruzado
Colombia Subsidios de Energia sggrgﬂf(i)%aoﬁga Hasta 200 kwh/mes Subsidios cruzado
Bolivia Tarifa Dignidad Consumo Hasta 70 kwh/mes z%g%%ﬂg%zgngfﬁéﬁﬂs
Chile Eggsé?égigg Categorica** gg ;?tr%%racggsbuorgg Recursos del Estado
Argentina Tarifa Social Federal Categorica™ Hasta 150 kwh/mes*** Recursos del Estado

* Cobran un cargo a determinados usuarios industriales que se acumulan en un fondo destinado al pago de los subsidios.
** Pertenecer a alguna categoria preestablecida.
*** Hasta 300 kwh/mes en el Noroeste Argentino.

Fuente: Elaboracién propia en base a la informacion disponible en los organismos oficiales de cada pais.

4 Datos elaborados en base a informacion 2017-2018.
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Lo mas significativo a destacar del relevamiento y del cuadro que lo sintetiza son los criterios
adoptados para el disefio del instrumento. En cuanto a los instrumentos elegidos, encontramos

que la gran mayoria de los paises cuentan con mecanismos de tarifa social.

Luego, en cuanto a los métodos de focalizacion, alli aparece una mayor diversidad, que van
desde los mas sencillos como el caso de Bolivia y Pert, donde se subsidia a todos aquellos usuarios
que su consumo de energia sea hasta 70 KWh/mes?® y 100 KWh/mes respectivamente, pasando
por mecanismos un poco mas sofisticados como ser el de Argentina, Brasil y Chile donde se
consideran variables socioecondmicas para el otorgamiento de la tarifa social, y en el extremo,
el caso mas sofisticado que es el de Colombia donde el mecanismo de focalizacion es en base a
la “estratificacion socioecondmica’® y se realiza mediante la observacion directa de las carac-

teristicas de la vivienda.

No existen gran cantidad de estudios en América Latina que midan los errores de inclusion y
exclusion de los instrumentos disefiados en cada pais. Podemos citar un estudio que se realizo
para Bolivia’, donde la focalizacion se realiza por nivel de consumo de electricidad, los autores
estimaron para un periodo determinado que la tarifa social del pais presentd un error de exclusion

del 38% y un error de inclusion del 33%.

En cuanto al consumo meritorio elegido por cada pais, en los casos seleccionados difiere desde
un minimo que presenta Bolivia de 70 KWh/mes hasta el maximo que presenta Brasil con 220
KWh/mes. En este punto es muy importante considerar las caracteristicas climaticas del &mbito
de aplicacion del instrumento elegido. Por ejemplo en México existe un instrumento de subsidio
a la energia en los meses del verano para que las familias puedan climatizar sus hogares y soportar

las altas temperaturas.

En relacion al mecanismo de financiamiento elegido por los paises, también encontramos diver-
sidad de elecciones. En algunos paises el instrumento se financia a partir de subsidios cruzados,

en otros casos se utilizan recursos publicos y, en otros, es sustentado por las empresas de energia.

5 En Bolivia hay campafias de educacion en eficiencia energética para ayudar a los consumidores vulnerables a alcanzar el
consumo de 70 kwh/mes y asi recibir la tarifa mas economica.

6 Clasifican a los usuarios de acuerdo a un estrato socioeconémico, que va del estrato 1 (el mas bajo) al estrato 6 (el de
mayores recursos).

7 Espinoza, Jimenez (2012). 58



Mientras tanto, en términos de eficiencia energética en general, los paises de América Latina
presentan situaciones muy diversas. Se destacan México y Brasil, que desde hace tiempo vienen
realizando exitosos programas en el area. “En contraste, en la gran mayoria de los paises de la
region los avances han sido mas lentos. No obstante, desde hace ya algunos afios a nivel regional
se constatan importantes progresos en la materia, ya sea con la promulgacion de leyes de eficien-
cia energética, la creacion de agencias o unidades especificas encargadas de la temadtica, o la
incorporacion de planes de EE al proceso de planificacion general del sector energético. La
necesidad de actuar frente a los desafios impuestos por el cambio climatico también ha influido
en el realce que se le esta dando a los temas relacionados con la EE"8. En particular, en cuanto a
medidas de eficiencia energética dirigidas a los hogares vulnerables, no se encuentran casos de

relevancia en América Latina.

5.2) Actualidad de Europa
Las medidas adoptadas por los paises Europeos para beneficiar a los consumidores vulnerables
son amplias y varian entre paises: algunos se centran principalmente en la politica social y otros

en una combinacién mds amplia de politica social y energética.

La pobreza energética es una preocupacion vigente en Europa. La Unién Europea lanzo en el
afio 2018 el Observatorio de la Pobreza Energética de la UE? (EPOV, por sus siglas en inglés).
Entre los objetivos del Observatorio se encuentran profundizar los conocimientos sobre el alcance

de la pobreza energética en Europa y el estudio de practicas y politicas innovadoras para combatirla.

En Europa encontramos una variedad de instrumentos que muchas veces conviven en el mismo
esquema: medidas de eficiencia energética para los consumidores vulnerables, compensacion
economica para afrontar la factura eléctrica o tarifa social, campafias de informacion para los
usuarios, fomento del intercambio de informacion entre los actores sectoriales para lograr una
mejor focalizacion, mecanismos para garantizar que a los consumidores vulnerables no se les

discontinue el servicio en épocas criticas (muy bajas o muy altas temperaturas)!?.

También encontramos variedad de criterios de focalizacion. Entre ellos clasificar a los consumidores

$ BID (2017).
9 EU Energy Poverty Observatory (EPOV).
10 European Commission (2013).
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vulnerables de electricidad en funcidén de umbrales de ingresos (Grecia, Malta y Rumania),
porcentaje que representan los gastos de energia en los ingresos de los hogares (Inglaterra, Escocia
e Irlandall), caracteristicas de los consumidores como pueden ser la edad, enfermedades cronicas,

etc. (Bélgica, Eslovenia, Espafia y Rumania).

Una diferencia importante de Europa respecto de AL es el esquema de Obligaciones de Eficiencia
Energética que tienen los Estados miembros. En el marco de este esquema, algunos paises han
adoptado medidas de eficiencia energética sobre los consumidores vulnerables. El articulo 7 de
la Directiva relativa a la Eficiencia Energética (2012/27 / UE) establece que “dentro del esquema
de Obligaciones de Eficiencia Energética (OEE), los Estados miembros podrén: incluir requisi-
tos con finalidad social en las obligaciones de ahorro que impongan; por ejemplo, la aplicacion
con caracter prioritario de un porcentaje de medidas de eficiencia energética a los hogares afec-

tados por la pobreza energética o a las viviendas sociales".

Al momento, cinco paises incluyen medidas especificas con objetivos sociales en sus esquemas
de OEE, bien ofreciendo un reconocimiento mayor cuando las medidas de eficiencia son toma-
das en hogares vulnerables o bien requiriendo a los sujetos obligados a cubrir un porcentaje

minimo con medidas de eficiencia energética sobre hogares vulnerables!2.

La implementacion de politicas de eficiencia energética dirigidas a los hogares vulnerables,
genera una clara sinergia entre las politicas sociales, energéticas y ambientales. Al focalizar en
los hogares vulnerables se reemplaza parcialmente subsidios a la energia, logra un mejor uso de

la energia y, asociado a ello, reduce emisiones de CO2.

Las medidas de eficiencia energética en los hogares vulnerables en Europa no estan libres de
cuestionamientos. Si las medidas se realizan en la drbita de los esquemas de OEE, algunos espe-
cialistas cuestionan la capacidad real de dichas medidas de reducir el consumo energético. La
literatura reconoce el efecto rebote!? en dichos casos, ello podria ser un desafio para los objetivos

de ahorro de energia de las OEE.

I En Escocia e Irlanda un hogar se considera en pobreza energética si utiliza mas del 10% de sus ingresos en gastos de energia.

2 Austria, Francia, Grecia, Irlanda y Gran Bretafia.

BEl Prebound corresponde a los efectos de restriccion cuando es demasiado costoso calentar la vivienda. El rebote corresponde
a la toma de comodidad cuando se vuelve mas barato calentar la vivienda. Ambos efectos reduciran el ahorro tedrico de energia.
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6) Desafios para América Latina en la mejora de instrumentos para combatir la pobreza
energética
Los desafios para América Latina en términos de instrumentos para combatir la pobreza energética

son amplios.

Empezando por los instrumentos, las politicas de tarifa social y apoyo financiero son las que
predominan en América Latina. En términos generales son aceptadas como una medida de
impacto instantaneo y positivo sobre las familias que lo perciben. Sin embargo, son instrumentos

de corto plazo y, por ello, no ofrecen una solucion de largo plazo para la pobreza energética.

La experiencia europea muestra que los Estados miembros tienen una tendencia a acompafar las
medidas de apoyo financiero o tarifa social, con medidas de eficiencia energética en hogares
vulnerables que permiten mejorar la calidad de vida de los hogares y que presentan una gran
cantidad de co-beneficios. Una politica de eficiencia energética aplicada en un hogar vulnerable
provoca una mejora continua en la vivienda, una mejora que el hogar se apropia y una perspecti-
va de reduccion de la pobreza energética en el futuro. Si los paises de América Latina comienzan
a incluir metas de eficiencia energética en sus agendas, quiza seria la oportunidad para evaluar

la implicancia de la aplicacion de dichas medidas sobre los hogares vulnerables.

En cuanto al disefio del instrumento, los desafios de América Latina aparecen en lograr una
focalizacion de los beneficiarios mas precisa. Para combatir la pobreza energética es esencial
conocer donde se encuentra y quienes son los grupos afectados. Asi, se necesitan lograr mecanis-
mos de focalizacion que justifiquen el ingreso de la familia al beneficio, desarrollando y vincu-
lando informacién y bases de datos. De esta forma, ir dejando atras la focalizacion por cantidad
de consumo que presenta grandes errores de inclusion y exclusion, y fortaleciendo los sistemas

de clasificacion categorica para reducir los errores.

Lograr una buena focalizacion es fundamental para el éxito del instrumento, no s6lo porque se
alcanza la poblacion que requiere de ayuda, sino también porque se minimizan los recursos
destinados a sectores que no lo requieren. En algunos paises europeos, los grupos de la sociedad
civil y otras organizaciones no gubernamentales juegan un rol fundamental en la generacion y la

transferencia de informacion, asi también en impulsar una agenda con el gobierno. Tales campafias
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son importantes para un mayor reconocimiento y comprension de los problemas de pobreza

energética.
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of Modern Brazil

RESUMEN: en este trabajo ofrecemos una sucinta interpreta-
cion de la trayectoria estatal brasilefia desde la Colonia portu-
guesa hasta al presente. Como argumenta parte de la literatura,
en Brasil, como en toda Latinoamérica, estan presentes ciertos
rasgos coloniales que siguen gravitando sobre la trayectoria
institucional y econdmica del pais. Nuestra propuesta es que
estos rasgos decaen y reflorecen en funcion de fuerzas oriundas
de la economia internacional, como grandes crisis y cambios
geopoliticos. En este sentido visualizamos una continuidad
estructural desde la colonia, pasando por el Imperio hasta la
Republica Vieja. La crisis de 1930, en cambio, tuvo un impac-
to completamente diferente sobre la estatalidad brasilefia. A
partir de entonces los rasgos coloniales fueron parcialmente
atenuados, no obstante las continuidades inherentes a la hetero-
geneidad estructural y la muy desigual distribucion del poder
y la riqueza. Mas tarde, la crisis de la deuda de la década de
1980 y la ascension del neoliberalismo ayudaron al renacimien-
to de los viejos rasgos coloniales que se creian superados, al
fortalecer coaliciones politicas anti-desarrollistas y ofrecer

incentivos materiales crecientes a la primarizacion productiva.
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I. Introduccion: Brasil: mito e historia

ntre las imagenes que los argentinos asociamos con Brasil domina aquella del ‘Gigante’:

territorial, futbolistico, musical. En esa constelacion subsisten los mitos de Brasil como
un Estado fuerte, un pueblo nacionalista, un parque industrial poderoso, y el mas fantasioso, una
burguesia nacional comprometida con el desarrollo del pais. Las expresiones euforicas acerca de
Brasil, “Gigante pela proprianatureza’, como canta el himno nacional, llegaron a su climax du-
rante el segundo mandato de Lula. Colaboraron los descubrimientos de vastos yacimientos
petroleros, la eleccion del pais como sede de grandes eventos deportivos y la mejora de los indica-
dores socio-econdmicos. No faltaron anuncios sobre la transformacion de millones de pobres
en una “nueva clase media”, e incluso la representacion de un despegue sensacional en tapa de
TheEconomist de noviembre de 2009, donde el Cristo Redentor emergia de las florestas de Tijuca

despegando hacia la estratdsfera.

Ese sentido comun, del que las ciencias sociales no fueron inmunes, fue atropellado por los eventos
de afos recientes. La sesion parlamentaria que sell6 la destitucion de Dilma Rousseff fue uno
de los episodios mas bizarros de la historia politica televisada. Todas las pulsiones reaccionarias
del pais fueron trasmitidas en vivo, conformando un verdadero circo de horrores, plagado de
payasadas supersticiosas y hasta por la apologia de la tortura a manos de un diputado menor a
quien la historia le adjudicaria atribuciones mayores. La propia TheEconomist ya en septiembre
de 2015 pasode la euforia a la depresion al representar la caida en picada del mismo Cristo Redentor
de antafio. Desde 2018 no dejan de asombrar la fragilidad del Estado de Derecho, el asesinato de
lideres legislativos, iniciativas como la liberacion del porte de armas, las vinculaciones del poder

ejecutivo con el crimen organizado.

En este articulo buscamos establecer ejes analiticos que permitan interpretar esta coyuntura
partiendo de la formacion histérica brasilena. Nos centraremos en el estudio de la Estatalidad,
su matriz colonial y tropical, su devenir como parte de la periferia mundial y sus transformaciones
en el marco del proceso de neo-liberalizacion contemporaneo. Ademas de esta introduccion; la
seccion I busca desentranar las raices de la estatalidad brasilefia en la larga duracion; la seccion
IIT analiza la emergencia, caracteristicas y declinacion del Estado Desarrollista; la seccion IV

se detiene en los gobiernos del Partido de los Trabajadores (PT); la seccién V analiza los rasgos
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basicos de la deconstruccion estatal que se visualizan en el presente; la seccion VI ofrece unas

breves conclusiones.

I1. Las raices de la Estatalidad brasilefia

El Estado brasilefio fue el heredero de la Colonia portuguesa. No hubo en Brasil un prolongado
periodo de guerras de Independencia ni se verificaron grandes rupturas sociales con el pasado
colonial. A diferencia del resto de América, el Imperio de Brasil en cuanto Estado Independiente
no nacio6 producto de una revuelta de criollos contra el poder central, sino a consecuencia del
traslado de la Corte Portuguesa a Rio de Janeiro en 1808 motivada por la Invasion napolednica
de la Peninsula Ibérica. La Colonia, el Imperio (1822-1889) y mas tarde la “Republica Vieja”
(1889-1930), fueron formaciones sociales volcadas al mercado mundial, proveedoras de productos
tropicales para consumo de europeos. Como lo pone de relieve la literatura neo-institucionalista
contemporanea!, asi como autores clasicos brasilefios como Caio Prado Jr. (2011), Brasil poseia
todos los rasgos distintivos de una “Colonia de Explotacién”. A diferencia de las denominadas
“Colonias de Poblamiento”, como los dominios ‘blancos’ britanicos de clima templado del Norte
de EEUU, Canad4, Australia y Nueva Zelanda, en Brasil los colonos europeos no se trasladaron
con sus familias para recrear en otro suelo sus modos de vida europeos, su agricultura, sus prac-
ticas religiosas. Colonizar en Brasil era fundar empresas capitalistas de exportacion de productos
tropicales, exoticos para Europa, en base a la explotacion de mano de obra esclava, compuesta

por nativos americanos y fundamentalmente africanos adquiridos del otro lado del Atlantico?.

Cuando los ingleses, quienes habian escoltado el traslado de la corona a Brasil, impusieron a
Portugal la libre navegacion y comercio en su colonia, la independencia economica de Brasil
estaba sellada. Las actividades economicas de aquellos territorios comenzaron a gravitar en torno
al Imperio Britanico, debido al peso de sus importaciones, inversiones y finanzas. En 1822 fueron
capitales ingleses los que financiaron la indemnizacion que el Imperio de Brasil debio pagar para
independizarse de Portugal. Mientras que en Europa el surgimiento de los Estados nacionales
fue pautado por la integracion y expansion territorial en base a guerras y acumulacion de riquezas,
en Brasil, como en gran parte de Latinoamérica, la centralizacion del poder politico fue un apéndice

institucional del comercio exterior. En Europa las guerras sustentaban la estatalidad y exigian

I Ver Sokoloff y Engerman (2000) y Acemoglu y Robinson (2008).
2 Se estima que un 45% de todos los africanos esclavizados que cruzaron el Atlantico tuvieron como destino las costas de
Brasil. Ver https://ehne.fr/en/article/europe-europeans-and-world/atlantic-slave-trade/atlantic-slave-trade
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niveles crecientes de cohesion interna, lo que facilitd en tiempos modernos procesos de parcial
democratizacion politica y econdmica (Tilly, 1990; Anderson, 1983). En Brasil, en cambio, la
expansion del comercio internacional durante el siglo XIX reforz6 la formacion social heredada

de la colonia.

Asi como el Estado-Nacion fue una creacion europea, su imitacion latinoamericana fue marcada
en gran medida por una matriz colonial-racista. En los tropicos, asi como en los Andes, la colo-
nizacion fue una empresa de ocupantes predominantemente masculinos y las estratificaciones
sociales se organizaron en funcion de los diferentes grados de mestizaje. Las elites criollas que
luego sucedieron a los europeos no s6lo no contrariaron sino que intensificaron los rasgos colo-
niales del poder y la sumision econdémica de esos espacios a los centros europeos (Quijano, 2000
y 2014). Si las antiguas metropolis buscaron, al menos formalmente, reconocer “la humanidad”
de los indigenas, las elites blancas que las reemplazaron los ignoraron completamente. Las clases
dirigentes de Brasil, ademads, preservaron el sistema esclavista, incluso al costo de enfrentar las
presiones de Inglaterra cuando ésta comenzo6 a combatir el trafico negrero. Como argumenta
Carlos Walter Porto-Gongalves (2006), los propietarios locales se aliaron y apoyaron la inde-
pendencia para, en lo esencial, mantener la esclavitud3. Fernando Novais (2005) apunta que la
preservacion de la esclavitud, como ocurriera en EEUU, fue un factor de cohesion fundamental
entre las elites propietarias que ayud6 a mantener la unidad territorial de la antigua colonia por-
tuguesa. Mientras que en la América espafiola Simoén Bolivar debié movilizar indios y negros
para enfrentar a los espaoles, hecho que debilito los lazos entre las elites locales y colabor6 con
la fractura politica, en Brasil, en cambio, la independencia no forzé la movilizacion de sectores
populares ni puso en entredicho el apoyo de terratenientes. La preservacion de la esclavitud ayudé
a la unidad. Todos estos rasgos coloniales se mantuvieron durante la “Republica Vieja”, pese a
la abolicion formal de la esclavitud y al derrocamiento del Emperador, con el agravante de que
se fortalecieron las oligarquias provinciales en desmedro del poder central. El esquema agroex-
portador centrado en San Pablo y Minas Gerais, la denominada alianza del “Café con Leche”,
nombre derivado precisamente de sus principales productos agropecuarios, reforzo los rasgos

heredados de la colonia y profundizo las asimetrias regionales.

3 “Quizas el caso de Brasil sea esclarecedor al pensar en el caracter historico de cada territorio. Un mapa de Brasil del 8 de
septiembre de 1822, es decir, un mapa hecho un dia después de la independencia, revelaria que la actual regiéon amazonica,
alrededor del 54% del territorio brasilefio, no se mantuvo independiente mientras permanecia conectada a Lisboa. Solo un
afio después, en 1823, los luso-amazoénicos de Belém, capital de la entonces provincia de Grao-Para, se desconectarian de
Portugal y adheririan a Brasil, creando asi el mayor estado territorial entre los latinoamericanos y el caribe. Una de las ra-
zones que llevo a los luso-amazonicos a unirse a Rio de Janeiro, entonces la capital de Brasil, fue porque temian el fin de 4g



I11. El Estado Desarrollista

Este escenario se modificd con la crisis de la década de 1930. La implosion del comercio mundial,
la ruptura del orden financiero internacional y fundamentalmente la fragmentacion geopolitica
provocada por estos acontecimientos, no podian dejar de tener profundas repercusiones sobre una
organizacidén econémica y politica que funcionaba como un apéndice tropical de ese entramado
global. La acumulacion de capital ya no podia sostenerse apenas dependiendo del mercado exterior
(Furtado, 1958). La reproduccion de las miseras condiciones de vida de la poblacion, la propia
organizacion estatal y el sistema politico ya no eran sustentables sobre esas bases. Como ocurrid
en casi todo el planeta, la de-globalizacion imperante en el periodo de entreguerras obligaba a
reorientar la acumulacion de capital hacia ‘dentro’ (Findlay y O’Rourke, 2009). La ampliacion
del mercado interno, la sustitucion de importaciones, la politica de industrializacion, la regulacion
del comercio exterior y la organizacion de los trabajadores urbanos en sindicatos, se pusieron a
la orden del dia respondiendo a las condiciones internacionales. Fue tan abrupto el impacto que
ya en 1930 detond6 la Revolucion que derroco a la Republica Vieja del Café con Leche. Centrada
en el Estado de Rio Grande do Sul y con apoyo de los Estados del Nordeste, se formd una coalicion
modernizadora que integrd sectores capitalistas, trabajadores urbanos y militares, los ‘Tenientes’,
bajo el liderazgo de Getulio Vargas. Aunque su ideologia y programa inicial eran difusos, el nuevo
orden nacionalista se fue consolidando sobre la marcha mediante iniciativas que demostraron
ser duraderas. Dos afios después, esa coalicion le impuso una derrota militar a la denominada
‘Revolucion Constitucionalista’, una revuelta centrada en San Pablo que buscaba restablecer el

viejo orden conservador-liberal.

La “Era Vargas” inauguro6 una nueva organizacion estatal. El gobierno central se impuso sobre
las elites tradicionales. Impuls6 la industrializacion y urbanizacion del pais y asumi6 un papel
activo en la organizacion de la clase trabajadora urbana. Nacia el Brasil moderno. Su realizaciones
fueron tanto materiales como simbolicas. Se crearon poderosas instituciones que aun hoy susten-
tan la imagen del Brasil Industrial y nacionalista tan presente en el imaginario regional. Son de
ese periodo las estatales Petrobras, Compaiia Siderurgica Nacional, la minera Vale do Rio Doce,
el Banco Nacional de Desarrollo, entre otros. En esos aflos comenzaron a conmemorarse feriados

patridticos y un verdadero ejército nacional sustituy¢ a las antiguas milicias provinciales. En los

3 la esclavitud que la Revolucion Liberal de Porto (1820) amenazaba con extinguir. Asi, la adhesion de la Amazonia a Brasil
se hizo con miras a mantener la esclavitud. El aumento de la explotacion de las poblaciones indigenas, negras y blancas
pobres en la Amazonia que sigui6 a esta adhesion a Brasil fue una de las razones de la mayor rebelion popular en la his-
toria brasilena.” (Porto-Gongalves, 2006, p. 162, traduccion nuestra del portugués).
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afos 1960 el desarrollismo brasilefio llegd a su apogeo al trasladar la capital federal a Brasilia,
una corrida estatal orientada a la ocupacion efectiva de territorios semidesérticos del Oeste del
pais y culminada en 5 afios durante la presidencia de JuscelinoKubitschek, el “Presidente Bossa
Nova”, quien impuls6 el proyecto como parte del ambicioso plan de metas (1956-1961), conocido

con el propagandistico “50 afos en 5”.

El golpe de 1964 instaur6 una “modernizacion conservadora” (Fiori, 2001; O’Donnell, 1982).
Aunque el gobierno militar mantuvo los instrumentos publicos para sustentar la industrializacion,
simultaneamente promovi6 una severa caida de los salarios y una violenta persecucion a enti-
dades sindicales y partidarias ligadas a trabajadores. Durante esos afios se produjo un hecho
quizas inédito en la historia del capitalismo moderno, un “Milagro Econémico” segiin muchos
analistas. No se tratd apenas de un aumento de la desigualdad. Brasil crecia a tasas superiores a
las del sudeste asiatico al mismo tiempo en que caian los salarios reales en términos absolutos.
Luego de cincuenta afos de elevadas tasas de crecimiento (1930-1980), la economia brasilefia
seguia signada por una enorme desigualdad social, territorial y racial. Aunque la industrializacién
fue mas lejos que en cualquier pais latinoamericano y algunos sectores alcanzaron elevados estan-
dares de competitividad internacional, amplios sectores del sistema productivo seguian operando
con reducidos niveles de productividad y una parte significativa de la poblacién continuaba vivien-
do en condiciones de subsistencia, con empleos informales y precarios. Un porcentaje muy elevado
los brasilefios seguia dependiendo del trabajo rural y del cuentapropismo urbano. Los suburbios
de las grandes ciudades se llenaron de favelas habitadas por emigrantes principalmente de la
region nordeste, mientras que el crimen organizado comenz6 a adquirir preponderancia territorial.
Como argumenta Francisco de Oliveira (2003), se trataba del capitalismo realmente existente en
Brasil, donde la informalidad ocupacional y la exclusion politica no eran contradictorias, sino
fundamentos de un desarrollo ““a la brasilenia”. Esa dinamica, liderada por el Estado en articulacion
con el capital extranjero, mantenia los privilegios, incluidos los de una clase media acostumbrada
a consumir una amplia gama de servicios personales baratos tipicos del subdesarrollo y naturaliza-

dos en su consciencia: mucamas, nifieras, porteros, jardineros.
Asi como la etapa nacionalista y desarrollista de Brasil se consolido a partir de una crisis econo-

mica internacional, su fin se relaciona con otra crisis internacional. A fines de los afios 1970, el

empresariado brasilefio, siguiendo un lineamiento predominantemente estadounidense, comenzo
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a oponerse al ‘estatismo’ de la politica econdémica del gobierno militar. Aun cuando el régimen
mantenia a raya salarios y reprimia sindicatos, los empresarios rechazaban la planificacion estatal
y la intromision burocratica en sus negocios (Bresser Pereira, 1978). La crisis de la deuda externa,
desatada a partir de la suba de tasas dispuesta por la FED en 1979, fue simultdneamente causa 'y
excusa para acabar con el desarrollismo. Desde entonces, Brasil confluye con sus vecinos en el
paulatino abandono del Estado emprendedor. Aunque la Nueva Constitucion Nacional de 1988 y
las elecciones directas para presidente de 1989 cosecharon un amplio apoyo, en la década de 1990
la conduccion del Estado adoptd un rumbo neoliberal. Se impuso una agenda basada en la apertura
financiera, la liberalizacion comercial y la privatizacion de activos publicos. Permanecieron esta-
tales, de todos modos, la banca publica nacional —utilizada para financiar privatizaciones—, y
Petrobras, aunque convertida en una sociedad por acciones. También en armonia con la region,
los afios 1990 fueron una década pérdida en términos de crecimiento, desigualdad, empleo, in-
version publica y privada, infraestructura, esto ultimo confirmado por el apagdn generalizado de
energia eléctrica de los afios 2001 y 2002, que favorecid la eleccion de Luizlnacio Lula da Silva

como presidente.

IV. Los gobiernos del Partido de los Trabajadores

El Partido de los Trabajadores (PT) asumio la presidencia en 2003. Como argumenta André Singer
(2009), el Lulismo rapidamente cosecho apoyo entre los mas humildes, especialmente de quienes
se desempefiaban en actividades informales y estaban marginados de la vida politica. Esta tenden-
cia fue muy acentuada en las regiones mas pobres del Nordeste y del Norte, que histéricamente
fueron territorios controlados por lideres tradicionales de la derecha brasilefia, los denominados
‘Coroneles’. Este vuelco se sustent6 en una explicita politica de transferencia de ingresos, con
programas como el Bolsa Familia, la politica de valorizacion del salario minimo, programas de
acceso a servicios publicos basicos inexistentes en ciertas zonas, como la energia eléctrica, acceso
a la educacion superior y la formalizacion en el mercado de trabajo. Simultaneamente, como
también apunta Singer, los escandalos de corrupcion amplificados por los principales medios de
comunicacion, redujeron la popularidad del PT en sectores medios, trabajadores organizados y

los grandes centros urbanos de la Region Sudeste.

Las politicas del PT no se edificaron en enfrentamientos con las elites sino en una asumida “con-

ciliacion de clases”. La politica macroecondmica seguia los carriles ortodoxos heredados de la
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gestion anterior: superavit primario, apertura comercial y financiera, metas de inflacion, tipo de
cambio flotante. El gobierno del PT solo se permitié alguna osadia fiscal durante la eclosion de la
crisis financiera internacional durante el periodo 2009-2010 (Summa y Serrano, 2017). En ese
breve intervalo el gobierno apeld a una ligera retorica desarrollista, busco fortalecer la banca publi-
cay promovio un programa nacional de infraestructura conocido como “Plan de Aceleracion
del Crecimiento”, que incluia el programa de vivienda denominado “Minha Casa, Minha Vida .
El gobierno multiplicé recursos publicos destinados a la concesion de préstamos a grandes corpo-
raciones, al tiempo que Petrobras expandia las cadenas de petréleo y gas buscando aprovechar
los recién descubiertos yacimientos en aguas profundas. Estas politicas de excepcion, de todos
modos, dejaron intacta la normativa neoliberal de la década pasada que limitaba el volumen de
gastos y restringia los grados de libertad del gobierno central y sus empresas al preservar las leyes
de responsabilidad fiscal y el marco regulatorio de licitaciones. El gobierno garantiz6 el control
privado de los grandes proyectos de inversion, descartd cualquier posibilidad de retomar el control
sobre activos privatizados y excluy6 cualquier posibilidad de retomar politicas de Planificacion

como las que caracterizaron a Brasil durante el desarrollismo.

Siguiendo a Victor Ramiro Fernandez (2016), entendemos que hubo continuidad en el proceso
de neoliberalizacion de Brasil durante las primeras décadas del siglo XXI. La mercantilizacion
de la vida social del neoliberalismo no fue revertida. Los gobiernos del PT preservaron la estatali-
dad neoliberal atenuada con politicas de proteccion social. En cuanto a la estructura productiva,
la mercantilizacion de recursos naturales y la ampliacion del ‘agro-negocio’ en el territorio, pro-
fundizaron la especializacion regresiva iniciada en la década de 1990. Como apunta Vainer (2013),
las obras de infraestructura privilegiaron ese patron de acumulacion sin acarrear mejoras en la
provision de bienes y servicios basicos con destino a las grandes metropolis. Las masivas mani-
festaciones de 2013 tuvieron como pauta inicial la mejora de transportes, cuando el gobierno
privilegiaba costosas obras destinadas a eventos deportivos. Como bien lo sintetiza Erminia-
Maricato (2013), los sectores populares mejoraban sus condiciones vida de las puertas de sus casas

para adentro mientras persistian los problemas urbanos de sus casas para afuera.
V. Golpe y Frenesi: deconstruccion estatal y desarticulacion social

Pese a la politica de conciliacion de clases, las mejora de las condiciones de vida de los sectores

populares provocaron una rabiosa e insospechada reaccion de las elites tradicionales, amplificada
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en la prensa corporativay en la efervecencia de las clases medias. La crisis economica, provocada
por una sucesion de eventos como la desaceleracion del comercio internacional, el elevado endeu-
damiento de las familias, y fundamentalmente, la opcion por el ajuste fiscal adoptada por el primer
gobierno de Dilma Rousseff, multiplicaron las voces empresariales contrarias al gobierno. Simul-
taneamente ganaron notoriedad mediatica sectores de la policia federal y del poder judicial a través
del nuevo escandalo de corrupcion conocido como ‘Lavajato’. También contribuy¢ a debilitar
el apoyo legislativo del gobierno, ya que las denuncias apuntaban a la compra de voluntades
parlamentarias mediante desvios de Petrobras. En base a articulaciones que incluian al aparato
judicial y de espionaje estadounidense, el Lavajato dispard una caceria de politicos y grandes
empresarios de la construccion y del petrdleo — sectores donde empresas extranjeras no fueron
privilegiadas. A la desaceleracion econdmica se le sumo una profunda crisis politica que ataco las

rutinas habituales del capitalismo brasilefio (Costa Pinto et al, 2019).

El huracan mediatico-judicial-corporativo no consiguié imponer a su candidato en las elecciones
de 2014, el entonces Senador Aécio Neves del PSDB*, pero si contribuy6 a agravar la polarizacion.
El panorama se deteriord debido a opcion del re-elegido gobierno de Dilma Rousseff por intensi-
ficar el ajuste fiscal en una economia que ya estaba en recesion, adoptando un programa eco-
némico en las antipodas de su plataforma electoral y que consigui6é minar el apoyo popular antes
conseguido por el Lulismo y entusiasmar a las fuerzas reaccionarias que partian por mas. Dilma
fue destituida por un congreso nacional dominado por la BBB, las bancas apoyadas en la Bala
—empresas de armamento, policias, militares, paramilitares—, el Buey —el agro-negocio—y la
Biblia —las iglesias neo-pentecostales. El gobierno interino de Michel Temer, antes vicepresidente
de Dilma en representacion del PMDBS, aplicé los proyectos impulsados por las facciones domi-
nantes del empresariado y el sector financiero: privatizaciones, flexibilizacion laboral, reforma
de la constitucion para habilitar el congelamiento del gasto publico por 20 afos —con la notoria
excepcidn del gasto financiero—y el intento, entonces inconcluso, de reformar la constitucion

para restringir el sistema publico de jubilaciones.

En ese contexto se realizaron las elecciones presidenciales de 2018. La recesion, el aumento del

desempleo, la explosion de la violencia y las campafias moralizadoras, amplificaron la influencia

4Partido de la Socialdemocracia Brasilefia, que habia gobernado desde 1995 hasta 2003 con Fernando Henrique Cardoso
como presidente.
5 Partido del Movimiento Democratico Brasilefio.
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de iglesias neo-pentecostales y grupos paramilitares en las cada vez mas desamparadas periferias
urbanas. Los partidos politicos tradicionales de derecha también cayeron en descrédito por partici-
par del gobierno Temer y por la difusion de audios y denuncias del Lavajato que involucraban a
sus principales figuras, como el propio Michel Temer y el Senador Aécio Neves. La frutilla del
postre fue el encarcelamiento de Lula, confirmado, previo cambio de jurisprudencia, por la Corte
Suprema bajo presion medidtica y amenaza publica de la Fuerzas Armadas. En ese torbellino, y
con el apoyo de algunos sectores econdmicos, comenzo a brillar una figura hasta entonces excén-
trica de la politica brasilefia como Jair Bolsonaro, quien finalmente se impuso en la contienda
electoral con un discurso y gestos de extrema-derecha, con ataques a minorias —que en Brasil
constituyen la mayoria de la poblacion—y el llamado al orden con base en armas de fuego y en

el propio Dios.

Muchos analistas temen un Estado autoritario y violento, abocado a la persecucion de movimientos
sociales, partidos y sindicatos. Aunque estos elementos estan presentes en la retérica del Poder
Ejecutivo, el gobierno Bolsonaro mas que un Estado autoritario encarna el desmantelamiento
del poder estatal. Es el sintoma de un Estado fallido. El proyecto del gobierno, caso la palabra
‘proyecto’ tenga sentido en esta coyuntura, es acelerar la mercantilizacion de la vida cotidiana
y profundizar la desproteccion social, abriendo espacios de acumulacion a través de negocios
basados en la depredacion. A ello se agregan las agresiones contra sindicatos, universidades y

llamativos proyectos como liberar la tenencia de armas de fuego en favor de paramilitares.

VI. Consideraciones Finales

(Como se conecta la historia larga de Brasil con los acontecimientos de su historia reciente? ;En
qué sentido la Colonia continta influyendo sobre el destino de los brasilefios? Sugerimos una
hipétesis para la discusion futura. Asi como la ruptura con el orden tradicional agroexportador
y esclavista heredado de la colonia que condujo al armado del Estado desarrollista coincidi6 con
la de-globalizacion, es decir, con la implosion del comercio y las finanzas internacionales de la
década de 1930, su parcial reconstruccion contemporanea coincide con los incentivos macroeco-
némicos de la “segunda globalizacion”. Durante la colonia, y en especial en el siglo XIX, los
términos de intercambio favorecieron a los apropiadores de tierras y a quienes controlaban contin-
gentes humanos, insumos indispensables para exportar productos tropicales. El negocio de las

elites de entonces era colocar azlcar, café, algodon, caucho, en los barcos que se dirigian al
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norte e importar las manufacturas de consumo y aquellas indispensables para las actividades
exportadoras. Los gobiernos no se preocupaban por cobrar impuestos a la tierra, crear capacidades
estatales, fundar Universidades®, difundir infraestructuras unificadoras, imponer las normas
elementales de un Estado moderno, educar al ‘soberano’. La raquitica federacion de la Republica
Vieja era el corolario politico natural de una organizacion productiva cuyo tinico proposito era
abastecer mercados externos. Fue asi como Brasil, todavia en 1930, era el mas pobre de los paises
de América Latina de los que se dispone de informacion estadistica. Un territorio signado por la

fragmentacion, el hambre y el analfabetismo (Bértola y Ocampo, 2013).

Repasemos los sectores dominantes de la politica brasilefia contemporaneos. La bancada del Buey
expresa el poder econdmico del agro-negocio. Es el sector que defiende la potestad de asesinar
a todo aquel que reclame el acceso a la tierra o se oponga a la deforestacion de areas protegidas,
como los indigenas y el MST . Librecambista por naturaleza, terrateniente, impulsor avanzado de
acuerdos de libre comercio, tiene todo para ganar con los actuales términos de intercambio y el
desmantelamiento material y emocional de cualquier resquicio industrialista del pasado. Las
bancadas de la Bala y de la Biblia, por su parte, reflejan la marginacion dominante en la sociedad
brasilefia desde sus origenes. La Bala representa a los grupos paramilitares que vienen sustituyendo
al Estado brasilefio en las periferias de las grandes ciudades. Igualmente, la bancada neo-pente-
costal, aunque tiene llegada en todos los estratos sociales, atiende mayoritariamente a sectores
postergados, en mayor medida trabajadores informales de bajo nivel educativo. Finalmente, el
sector financiero es el que saca la mayor tajada de la actual configuracion politica, sea mediante
el control directo de 6rganos estatales como el Banco Central y el Ministerio de Economia. Por
ello no resulta casual su nuevo intento por desmontar la banca estatal y abandonar los pocos instru-

mentos desarrollistas que aun se encuentran bajo control del Estado.

Para Karl Polanyi (2007) el liberalismo precisaba del Estado para constituir una sociedad regida
por la utopia de la auto-regulacion del mercado. Bolsonaro parece comprometido en recrear esta
utopia pero con Estado desmantelado. Tanto su retorica como sus iniciativas concretas apuntan
a un capitalismo de caracteristicas mafiosas. El gobierno invoca la lealtad de sus seguidores

mediante la permanente invencidon de enemigos internos, el fanatismo religioso y el apelo no

6 Hasta el siglo XX no hubo strictu sensu Universidades en el territorio brasilefio. Existian instituciones de ensefianza superior
y ciertas carreras facultativas, pero en general no tuvieron continuidad ni conformaron Universidades en el sentido moderno
de la palabra. Usualmente las elites enviaban a sus hijos a estudiar a capitales europeas.
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disimulado a bandas paramilitares. Mas alla de las excentricidades del gobierno, las clases empre-
sariales brasilefias abrazan la completa subordinacidn del pais a la geopolitica de los Estados

Unidos y algunos parecen aceptar de buen grado transformar Brasil en un Estado parapolicial.

(Es previsible un cambio de rumbo? Si hemos de juzgar partiendo de la historia brasilefia sobran
los motivos para el pesimismo. Los principales cambios del pasado ocurrieron a raiz de aconteci-
mientos ocurridos fuera del pais: la invasion de Portugal por Napoleon, la disponibilidad de la
banca inglesa por financiar la Independencia, la crisis internacional de los afios 1930, la segunda
guerra mundial, la crisis de la deuda externa de la década de 1980. Sin guerras mundiales a la
vista, grandes crisis internacionales que comprometan el orden comercial y financiero internacional
o imprevisibles Revoluciones, todo conduce a pensar que Brasil continuara su senda de fragilizacion
estatal, desarticulacion social y sujecion al mandato norteamericano. Pero la historia no nece-
sariamente se repite. Desde 2013 el conflicto de clases se instalo en las calles brasilefias, China
paso a ser el principal socio comercial y el primer inversor del pais, el neoliberalismo basado en
la exportacion de commodities, a diferencia de lo que cabe esperar en economias menores como
Chile, Pert, Bolivia o Uruguay, en Brasil no garantiza una acumulacion sostenida de capital ni
la reproduccion de la mayoria de la poblacion. El rumbo econémico presente s6lo admite dos
escenarios: un Estado fallido de consecuencias distopicas o una confrontacion social de conse-

cuencias imprevisibles.
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