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Resumen

En Septiembre de 2015, la Asamblea General de las Naciones Unidas adopté la Agenda 2030. Esta
nueva agenda de desarrollo reconoce explicitamente el caracter multidimensional del desarrollo tanto
como su relevancia para todos los paises —incluso los paises industrializados. Va mas alla de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), al incluir metas de crecimiento sostenible, mayor igualdad
y desarrollo humano, entre otros, a la vez que busca superar la dicotomia norte-sur en las relaciones de
cooperacion internacional.

La perspectiva amplia y el caracter universal de la Agenda 2030 se condicen con el enfoque de las
brechas estructurales de la CEPAL, que trata de captar las diferentes dimensiones del desarrollo, en vez
de aproximarlo por el tinico criterio de sus ingresos per capita. En vista de la alta heterogeneidad entre
los paises que caen dentro de los mismos rangos de ingresos —sea de renta baja, media o alta— este
enfoque permite una mayor diferenciacion entre paises segun sus los especificos retos y necesidades de
desarrollo.

El presente documento propone el “diagnostico de las brechas” como marco analitico para
implementar el enfoque de las brechas a nivel de pais, a través de una evaluacion de las diferentes
dimensiones de las brechas y una revision de sus determinantes y factores socio-economicos
subyacentes. En base a ello, el “diagnoéstico de las brechas” permite priorizar entre las diferentes brechas
y sus determinantes e identificar los “cuellos de botella™ especificos del desarrollo, para disefiar las
politicas apropiadas para su superacion. Ademas del propuesto teérico, este documento delinea los pasos
necesarios para realizar el analisis a nivel de pais, y se dan unos ejemplos concretos para su
implementacion.

Palabras clave: brechas estructurales, diagnéstico de las brechas, diagnodstico del crecimiento,
Latinoamérica y el Caribe (LAC), paises de renta media, cooperacion internacional.
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Introduccion

El 25 de septiembre de 2015, la Asamblea General de las Naciones Unidas adopt6 la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible, un “...plan de accion en favor de las personas, el planeta y la prosperidad...”
(Naciones Unidas, 2015, 1) que marca una nueva etapa en la vision del desarrollo a nivel global. Durante
los 15 afios anteriores, el discurso y la cooperacion para el desarrollo se guiaron por los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM), un conjunto de ocho objetivos de desarrollo humano, desde la reduccién
de la pobreza y mejoras en la salud y la educacion hasta la mejora de los asentamientos humanos.
Basado en esta experiencia, sus logros y sus rezagos, la nueva agenda retoma las tareas pendientes, tanto
como los retos globales actuales, y las plantea en un contexto mas amplio y ambicioso de colaboracion
para un desarrollo sostenible a nivel global.

De los aspectos que diferencian el conjunto de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
que plantea la Agenda 2030 de los ODM, destacan (i) el reconocimiento de las necesidades especificas y
diferenciadas de los paises y (ii) la interconectividad de los objetivos, desde la pobreza, la desigualdad y
la salud hasta el crecimiento econémico y la sostenibilidad del medio ambiente.

En este sentido, la nueva agenda representa una vision mas amplia del desarrollo, que reconoce
tanto su caracter multidimensional como su relevancia para todos los paises, incluso los de renta media.
Este tlltimo representa una buena noticia para los paises de América Latina y el Caribe, la mayoria de los
que caen en esta categoria. Durante los ultimos 15 afios, el grupo de los paises de renta media se
encontrd en una situacion dificil, con una participacion cada vez menor en los flujos de la cooperacion
internacional —una tendencia que se puede atribuir en parte al enfoque principal de los ODM en la lucha
contra la pobreza absoluta, la que a su vez caus6 una mayor orientacion de estos flujos hacia los paises
menos desarrollados, o de ingresos bajos.

Frente a estas tendencias, y la practica de usar el ingreso per capita de un pais como indicador de su
nivel de desarrollo, la CEPAL ha insistido en la necesidad de una mirada mas afinada para evaluar los retos
y las necesidades de desarrollo especificos de cada pais. Especificamente, en el documento “Los paises de
renta media: Un nuevo enfoque basado en brechas estructurales” (CEPAL, 2012) se introdujo el concepto
de las brechas estructurales de desarrollo como criterio alternativo al ingreso per capita para la asignacion
de los recursos de la cooperacion internacional. Se propone un conjunto de once brechas interrelacionadas,
como alternativa y complemento al ingreso per capita, para evaluar las necesidades del desarrollo.

El enfoque de las brechas comparte con la Agenda 2030 la vision multidimensional del desarrollo
y el reconocimiento de la alta heterogeneidad entre los paises. En este contexto, constituye un mejor
marco de referencia para la evaluacion de las necesidades del desarrollo de los paises, en comparacion al
criterio unidimensional que es el ingreso per capita.
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Este documento revisita el enfoque de las brechas estructurales y lo aterriza en un marco analitico
para su implementacion a nivel de pais. Se presenta el “diagnéstico de las brechas”, como instrumento
de andlisis cuantitativo y cualitativo, para la medicién y priorizacién de las brechas y sus respectivos
determinantes. Una tal priorizacion de los “cuellos de botella” del desarrollo permitiria establecer
prioridades de reformas politicas y de esta manera contribuir a un mejor disefio de las politicas
nacionales de desarrollo. Ademads, ayudaria a reorientar la asignacioén de los recursos de la cooperacion
internacional —por ejemplo, a través de una autoseleccion y clasificacion de los paises receptores segiin
sus necesidades (brechas) prioritarias, en vez de su PIB per cépita'.

El resto de esta introduccion revisa los conceptos y resultados clave del enfoque de las brechas
estructurales de desarrollo. En la segunda parte del documento, se avanza la discusion metodoldgica de
la medicién y andlisis de las brechas, con el objetivo de identificar las brechas prioritarias que
representan los mas importantes cuellos de botella en el camino hacia un desarrollo sostenible e
inclusivo. Se sugiere el marco analitico del “diagndstico de las brechas”, basado en los indicadores de
las varias dimensiones de las brechas especificas de cada pais, y tomando en cuenta sus mas importantes
determinantes y factores subyacentes, es decir la estructura social y econdémica de un pais y su
institucionalidad. Ademas del propuesto tedrico, se delinean los pasos necesarios para realizar el analisis
a nivel de pais, y se dan unos ejemplos concretos para su implementacion.

A. Los paises de renta media: un enfoque basado en brechas
estructurales

El enfoque en las brechas estructurales se basa en el reconocimiento que el ingreso per cépita
—el principal criterio tradicional para asignar los recursos financieros de la cooperacion para el
desarrollo— no hace justicia a las realidades de los paises en desarrollo, sobre todo los paises de “renta
media”. En este contexto, cabe recordar la amplia definicion de “renta media” del Banco Mundial, que
abarca paises con ingresos nacionales brutos (INB) per céapita desde los $1.046 a los $12.736 ddlares.
Aunque dentro de este rango se diferencie entre los paises de “ingreso mediano bajo” ($1.046 - $4.125)
y los paises de “ingreso mediano alto” ($4.126 - $12.736), estas categorias incluyen paises con niveles
de ingresos muy heterogéneos”.

Ademas, los paises de renta media estan caracterizados por una alta heterogeneidad en todos los
aspectos del desarrollo, desde los niveles de pobreza y la inclusién social, hasta las capacidades
institucionales, productivas y financieras. Estas diferencias son clave en la evaluacion del estado de
desarrollo y de las perspectivas dindmicas de un pais —es decir la capacidad del pais de seguir adelante
hacia un desarrollo sustentable e inclusivo.

En consecuencia, el concepto del ingreso per capita es no es un indicador suficiente del
desarrollo, ya que no capta esta heterogeneidad, ni las necesidades especificas de desarrollo de los
diferentes paises. Frente a esta insuficiencia, la CEPAL (2012) propone el analisis de un conjunto de
brechas estructurales de desarrollo, para facilitar un enfoque mas pertinente y especifico en los cuellos
de Dbotella que impiden un desarrollo sostenible e inclusivo en los paises de renta media y
particularmente en los paises de la region. Basado en CEPAL (2010), se sugiere un conjunto explicito de
once brechas para el analisis de las necesidades de desarrollo: la brecha de ingreso, la brecha de pobreza,
la brecha de desigualdad, la brecha de inversion, la brecha de productividad e innovacién, la brecha de
infraestructura, la brecha de educacion, la brecha de salud, la brecha de fiscalidad, la brecha de género, y
la brecha del medioambiente.

En la discusion actual sobre la (re-)definicion del concepto de la ODA, tanto como su asignacion, son varios los autores que plantean
conceptos alternativos de agrupacion de paises segln temas, en vez de su PIB per cépita (véase por ejemplo Alonso, Glennie, and
Sumner (2014)). Al analizar y priorizar sus brechas de desarrollo, los propios paises se podrian autoseleccionar a estos grupos, segiin
sus necesidades mas urgentes.

http://data.worldbank.org/about/country-classifications.
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Juntas, estas brechas reflejan los rezagos especificos de desarrollo de un pais o de una sub-region
en sus multiples facetas, y el tamafio de cada brecha, tanto como su importancia relativa, varia de pais en
pais. CEPAL (2012) presenta un ordenamiento de los paises de la region por brecha, basado en unos
indicadores generales y de facil acceso para cuantificar cada una de ellas (cuadro 1). Este ordenamiento
resalta la heterogeneidad de la region, al revelar diferentes rankings, en funcion de la brecha analizada.
Es decir, no existe un ordenamiento unico de los paises, sino este depende de la brecha bajo
consideracion. Ademas, se nota la falta de coincidencia entre el tamafio de las distintas brechas con el
ordenamiento de los paises seglin sus ingresos per capita.

Cuadro 1
América Latina y el Caribe (21 paises): ubicacion de los paises de renta media
segun las distintas brechas

Mayor Brechade Brechade Brecha Brecha de inversion Brecha de Brecha  Brecha Brecha Brechade Brecha Brecha
brecha ingreso por desigualdad de y ahorro productividad e de de de salud fiscalidad de medio-
habitante pobreza innovacion infraes- educacion Género ambiental
Inversién  Ahorro  Produc- Innovacién tructura
tividad
NIC COL HND BOL GuUYy NIC DOM GUY GTM GTM GTM GTM HND
GUY HND NIC GUY BLZ BOL SLV NIC NIC HND CRI GUY NIC
HND BOL CcoL NIC SLV PRY HND JAM VEN BOL DOM HND SLV
BOL BLZ BOL PRY NIC GUY PRY BOL HND NIC SLV NIC GTM
PRY BRA BLZ GTM PAN HND GTM DOM DOM PRY PER BLZ ECU
GT™M GT™M GTM HND GTM PER NIC CcoL BRA PER MEX PAN PRY
SLV PAN GUY SLV DOM ECU ECU HND SLV PAN PRY SLV ARG
BLZ CHL SLV ECU JAM SLV BOL URY COoL GUY PAN CcoL PAN
PER NIC PER PER URY GT™M PER GTM PRY MEX HND DOM BLZ
ECU PRY DOM DOM BRA BRA BLZ BLZ ECU JAM BLZ BOL VEN
DOM MEX ECU BLZ CRI COL GUY CRI MEX ARG CHL PRY BRA
JAM CRI PRY JAM CcoL PAN COL PRY CRI BLZ CcoL ECU BOL
COL ECU VEN COL PER URY JAM ECU URY VEN ECU JAM MEX
BRA DOM BRA BRA BOL DOM PAN VEN GUY SLV JAM BRA CcoL
CRI PER PAN URY PRY VEN VEN SLV BOL COoL GUY MEX PER
PAN SLV MEX PAN HND JAM CRI BRA ARG BRA ARG VEN JAM
URY ARG JAM CRI CHL ARG MEX PER BLZ DOM BOL PER DOM
VEN JAM CRI MEX ARG CRI BRA MEX PAN ECU NIC CHL GuYy
ARG GUY ARG VEN MEX BLZ URY PAN JAM CRI URY ARG CRI
Menor CHL VEN URY CHL ECU CHL ARG ARG PER URY VEN CRI CHL
brecha MEX URY CHL ARG VEN MEX CHL CHL CHL CHL BRA URY URY

Fuente: CEPAL (2012).

@ Se usaron los siguientes indicadores para cuantificar las brechas: (i) ingreso por habitante: PIB per capita (en PPA);
(i) desigualdad: Gini; (iii) pobreza: tasa de pobreza (2 délares diarios, PPA); (iv) inversion: formacion bruta de capital per
capita; ahorro: ahorro nacional bruto (% del PIB); (v) productividad: PIB por trabajador (PPA); innovacion: articulos en
revistas académicas (por millén de habitantes; (vi) infraestructura: indice global de rendimiento logistico; (vii) educacion:
promedio de afios de estudios; (viii) salud: partos atendidos por personal sanitario (% del total); (ix) fiscalidad: ingresos
publicos (% del PIB); (x) género: indice de desigualdad de género; (xi) medio ambiente: tasa de variacion del area forestal.
Para mas detalles, véase CEPAL (2012, 25).

En resumen, los paises de renta media de la region son caracterizados por importantes y
multifacéticos rezagos de desarrollo, que no se pueden capturar por un solo indicador (de ingresos per
capita), sino que, de manera mas apropiada, por un conjunto de brechas estructurales de desarrollo.

Aparte este conjunto de once brechas hay una variedad de otros factores que afectan el desarrollo
en los paises de renta media. No obstante, en vez de inflar la lista de posibles brechas a fin de incluir el
mayor niimero de factores, desde un punto de vista analitico resulta mas 1til limitar el nlimero de
brechas bajo consideracion, y agrupar los otros factores segun su relacion con estas brechas. En este
sentido, se pueden por un lado distinguir los “factores subyacentes” que influyen las brechas y que a su
vez condicionarian el disefio de las politicas apropiadas para superarlas: a saber, la estructura social y
econdémica de un pais y su institucionalidad. Por otro lado, se observan otros fendmenos econémicos,
sociales, y/o de medioambiente que no constituyen brechas propiamente dichas, sino que mas bien
reflejan el impacto de las diferentes brechas en el proceso de desarrollo de un pais —tales como la
vulnerabilidad econdmica y social, la insercion internacional asimétrica, o el impacto sobre-proporcional
del cambio climatico en los paises en desarrollo.
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. Hacia un desarrollo inclusivo y sustentable: del
diagnoéstico de las brechas hacia su superacion

Frente a las limitaciones del PIB per capita como indicador del desarrollo y de los retos especificos de
los diferentes paises, el enfoque de las brechas permite afinar la mirada en las necesidades de desarrollo.
En consecuencia, se resalta la necesidad de superar las brechas estructurales para lograr un desarrollo
productivo, inclusivo y sustentable.

Para aplicar el concepto teorico de las brechas en la realidad es necesario aterrizarlo al nivel de pais,
ya que su superacion depende de las realidades especificas de cada pais, y no existe una solucion universal
en términos de politicas y reformas necesarias y factibles. A la vez, la escasez de los recursos necesarios
—internos y externos— implica que no todas las brechas se pueden superar a la vez. De ahi la necesidad de
identificar la(s) brecha(s) prioritaria(s) para cada pais, en su contexto y momento histérico dado, para
disefar las politicas apropiadas y mejorar la asignacion de la cooperacion internacional.

Este documento presenta un marco analitico, el “diagnéstico de las brechas”, que es a la vez
ecléctico y pragmatico, y que se adapta a las realidades econdmicas, sociales e institucionales de cada
pais. Especificamente, se trata de precisar el concepto de las brechas, a través de una apreciacion de sus
diferentes dimensiones que son relevantes para el pais, y de establecer sus determinantes mas
importantes. Desde ahi, a través de un proceso de diagndstico diferencial, es posible identificar los
cuellos de botella del desarrollo en el contexto concreto del pais, lo que a su vez puede ayudar a refinar
las prioridades politicas.

Sin entrar en los detalles de la metodologia, cabe mencionar que se basa en la tradicion del
“diagndstico del crecimiento” propuesto por Hausmann y otros (2008). El punto de partida comtn de los
dos “diagnoésticos” es su reconocimiento de una falta de recursos para la implementacioén simultanea de
un conjunto completo de reformas, asi que se trata(n) de identificar la(s) brecha(s) prioritarias de un pais,
y orientar la politica hacia las reformas necesarias para su superacion. En consecuencia, la identificacion
de las brechas prioritarias ayudaria a asignar los recursos limitados de manera mas eficiente, incluso en
lo que se refiere a los recursos externos de cooperacion, sea en forma de fondos externos o a través de la
cooperacion técnica.

11
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Desde un punto de vista practico, se recomienda la implementacion del “diagnostico de las
brechas” por equipos de expertos nacionales, desde diferentes disciplinas y provenientes de distintas
instituciones, para asegurar el manejo necesario de las idiosincrasias del pais y hacer justicia a la
multidimensionalidad del enfoque de las brechas.

Se trata de un método flexible y modular, que no necesariamente requiere un analisis de las once
brechas sugeridas en CEPAL (2012). Al contrario, dadas las limitaciones de recursos, incluso en
términos de tiempo de los expertos nacionales, puede ser preferible enfocarse en un conjunto limitado de
las brechas que se estimen mas relevantes ex ante, segun el contexto especifico del pais, y teniendo en
cuenta las prioridades politicas y civicas de la poblaciéon. Sin embargo, no se trata de un “todo vale”,
sino —como se vera mas adelante— de un ejercicio riguroso de analisis de las distintas brechas y sus
determinantes, basado en indicadores cuantitativos y cualitativos, y tomando en cuenta varias
interrelaciones entre las brechas.

En lo que sigue, el capitulo II discute la seleccion de las brechas para el anélisis y la evaluacion de
sus diferentes dimensiones, con los indicadores apropiados y en comparacion con puntos de referencia
externos o internos. Se discuten algunos ejemplos de medicion de la brecha de salud y educacion, a nivel
regional y nacional, y se establecen las ventajas y desventajas de diferentes tipos de indicadores.

El capitulo III, profundiza la metodologia del “diagnoéstico de las brechas”. Ademas del propuesto
teorico, se delinean los pasos necesarios para realizar el analisis a nivel de pais, y se dan unos ejemplos
concretos de una sistematizacion jerarquica de las brechas y sus determinantes.

12
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ll. Evaluacién de las brechas y sus dimensiones a
través de indicadores apropiados

El primer paso de analisis consiste en establecer el conjunto de las brechas que se pretenden analizar. Tal
como se menciond arriba, desde un punto de vista practico para el diagnostico a nivel de pais, no
necesariamente habria que analizar las once brechas sugeridas en CEPAL (2012). Al contrario, puede ser
preferible enfocarse en un conjunto limitado de las brechas que se estimen mas relevantes ex ante, segin
el contexto especifico del pais, y teniendo en cuenta las prioridades politicas y civicas de la poblacion.

Esta preseleccion de las brechas tendria que basarse en un acuerdo amplio e interinstitucional
—con la participacion de las diferentes partes interesadas— y comprobarse a través de un analisis
cuantitativo y/o cualitativo la relevancia de las brechas en sus varias dimensiones. Esta relevancia habria
que establecerse a través de (i) una exploracion de sus canales de impacto (;,como? y ;a quién?), y (ii) la
medicion de las diferentes dimensiones de la brecha a través de los indicadores apropiados y sus
respectivos puntos de referencia.

Para esta medicion, en cuanto a la seleccion de los indicadores, hay que considerar varios
aspectos, que incluyen: la facilidad de acceso a la informacion, la cobertura y comparabilidad entre
paises y en el tiempo, y la especificidad y pertinencia para la brecha y el pais en cuestion. En general,
mientras una amplia cobertura geografica de un indicador es clave para un analisis a nivel global o
regional, es menos relevante para un analisis a nivel de pais —donde es mas importante la especificidad
de un indicador para captar mejor la realidad del pais en cuestion.

También se puede diferenciar entre indicadores cuantitativos, cualitativos (indicadores de calidad
basados en encuestas) y compuestos (indices que combinan varios indicadores de diferentes aspectos). A
la vez, sea cual sea el indicador seleccionado, cabe destacar que nunca puede ser mas que un proxy para
una dimension de la brecha en cuestion, y seria preferible utilizar varios indicadores por brecha, para
hacer justicia a su multidimensionalidad.

En cuanto a los puntos de referencia, se puede diferenciar entre dos perspectivas distintas: Segiin
Perrotti y Sénchez (2011), las brechas se pueden evaluar, por un lado, con respecto a un punto de
referencia externo tal como el desempefio de otros paises o un valor de referencia absoluto (la dimension
horizontal, seglin estos autores), o, por otro lado, con respecto a las necesidades de desarrollo del mismo
pais (la dimension horizontal, segiin los autores). La ventaja de una comparaciéon con un punto de
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referencia externo es que permite comparar la magnitud de las brechas entre diferentes paises. De esta
manera, permite una evaluacion relativa de la importancia de una brecha en un pais dado, tal como se
aprecia en los graficos 1 y 2.

A su vez, la comparacion con un punto de referencia interno permite un mayor enfoque en las
realidades de un pais y sus necesidades de desarrollo. Por un lado, un indicador externo puede ser
apropiado para un pais pero no para otro (un ejemplo seria la “capacidad portuaria” en paises con y sin
acceso al mar). Por otro lado, una brecha puede ser muy relevante para el desarrollo de un pais aunque
esta parezca menor en comparacion con otros paises —dependiendo de la situacion especifica en la que
se encuentre el pais en cuestion. Ademas, al optar por un punto de referencia interno se permite el uso de
indicadores mas especificos del pais, que por definicion no tienen comparabilidad internacional, (p.ej.
los indicadores de calidad de la educacion basados en examenes nacionales).

Mientras el cuadro 1 (basado en CEPAL, 2012) representa un primer acercamiento a la medicion
de las brechas, a través de unos indicadores cuantitativos de facil acceso (de fuentes disponibles
publicamente) y de cobertura amplia de paises, no presenta un punto de referencia ni refleja el caracter
multidimensional de las brechas. Otro aspecto de las brechas que no se abarca es su evolucion a través
del tiempo, que permitiria analizar el progreso —o falta del mismo— en cerrar las brechas y ayudaria en
la evaluacion de politicas especificas.

En lo que sigue, se presentan de manera ejemplar algunos indicadores de las diferentes
dimensiones de las brechas de salud y educacién, con puntos de referencia externos (Estados Unidos y
los paises de la OCDE), y su evolucion en el tiempo. En los graficos 1 y 2, las observaciones
correspondientes a estos paises son representados como lineas para visualizar la magnitud de las brechas.
Las observaciones de los paises de la region son representados en forma de box plot, lo que revela le
heterogeneidad dentro de la region al representar la mediana (linea blanca) y el primer y tercer cuartil
(borde inferior y superior de la caja, respectivamente). Ademas, las lineas horizontales representan los
valores minimos y maximos de la regién —mientras estén dentro de un margen de 1,5 veces del rango
intercuartil (la diferencia entre el tercer y el primer cuartil). Si el valor maximo y/o minimo excede este
margen, la linea horizontal abarca el margen entero y la observacion es representada como outlier. La
ventaja de esta forma de representacion es justamente la combinacion de la evolucion temporal de la
magnitud de las brechas —medido en relacion al punto de referencia externo— con una medida de
heterogeneidad dentro de la region.

Grafico 1
Indicadores de salud

A. Gasto en salud publica per cépita
(En PPA constante de 2005)
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Grafico 1 (continuacion)

B. Gasto publico en salud
(En porcentaje del PIB)
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Grafico 1 (conclusién)

E. Esperanza de vida al nacer
(En afios)
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Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators [base de datos en linea],
http://databank.worldbank.org/data/databases.aspx.

Los tres primeros graficos representan la cantidad y la estructura del gasto en salud en la region, a
través del tiempo y en comparacion con los Estados Unidos y el promedio de la OCDE. Se trata de
indicadores cuantitativos de amplia cobertura que permiten una comparacion entre una mayoria de los
paises de la region y con los paises de referencia (puntos de referencia externos).

A primera vista, es notable la amplia y creciente brecha en los gastos en salud per capita (medidos
en Paridad de Poder Adquisitivo de 2005) entre los paises de la region y los Estados Unidos y el
promedio de los paises de la OCDE. También se nota un leve incremento en la mediana de la region
entre 2000 y 2013, aunque insuficiente para cerrar la brecha con los paises mas avanzados, y un aumento
de la heterogeneidad en la region, reflejado por los crecientes rangos intercuartiles de su distribucion. A
nivel mas desagregado, y medido en porcentaje del PIB, destaca la baja participacion del sector publico
en los gastos de salud en comparacion a los Estados Unidos y la OCDE —con la excepcion de algunos
outliers como Costa Rica y notablemente Cuba. En cambio, la mediana regional de la participacion
privada es mas elevada que el promedio de los paises de la OCDE, aunque se nota una cierta
convergencia entre las dos variables en los ultimos afios, acompafiada por un aumento de la
heterogeneidad en la region.

Este andlisis ya permite una primera aproximacién a las diferentes dimensiones de la brecha de
salud y sus tendencias durante la década pasada. Especificamente, parece que los gastos relativamente
bajos en salud se deben a la baja participacion del sector publico, mientras una gran parte de los gastos
estd absorta por el sector privado. De ahi que se podria concluir que la dimension limitante de la brecha
de salud para la mayoria de los paises se encuentra en los bajos gastos ptblicos en este sector.

No obstante, el analisis de los gastos no es suficiente para juzgar los sistemas de salud en la
region. Por un lado, unos gastos per capita elevados no son un indicador suficiente para la calidad de un
sistema de salud, dado que pueden reflejar una estructura de costos inflada y/o ineficiencias del sistema
en vez de una mejor atencion médica de la poblacion. Por otro lado, la relativa participacion publica y
privada per se no afectaria la brecha de salud, pero si lo haria a través de la interaccion con las brechas
de pobreza y desigualdad, cuando la poblacion vulnerable no dispone de los recursos necesarios para
asegurar una atencion médica adecuada. Estas dificultades de evaluacion (mas alld de la cuantificacion)
resaltan la problematica de los indicadores proxy para la medicion de las brechas: no reflejan su caracter
polifacético ni toman en cuenta su interconexion. En el caso especifico de los gastos de salud, ademas
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surge el problema que se trata de un indicador de insumos (gastos) y no de resultados, ya que mayores
gastos no necesariamente resultan en mejores resultados.

Desde una perspectiva de resultados, la brecha de salud persiste en diferentes dimensiones, como
en el porcentaje de los partos atendidos por personal cualificado’ o en la expectativa de vida en los
paises de la region. No obstante, cabe destacar que desde esta perspectiva, en el caso de la expectativa de
vida, se invierte la relacion entre los Estados Unidos y los paises de la OCDE observada para el gasto
per capita: Mientras este ultimo alcanz6 unos $3.466 en PPA de 2005 para el promedio de los paises de
la OCDE en 2013 y $8.553 para Estados Unidos, la expectativa de vida era de 80,3 afios en la OCDE, y
de 78,8 afios en Estados Unidos. Otro resultado interesante es que en algunos paises de la region no se
registra brecha relativa con Estados Unidos, especificamente en Costa Rica (79,9 afios), Chile (79,8
afios) y Cuba (79,2 afios).

Grafico 2
Indicadores de educacion

A. Gasto de educacion per capita
(En dolares constantes de 2005)
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*  El grifico de los partos atendidos revela otra problematica — la falta de disponibilidad de datos para ciertos paises y afios. En este

caso, solo hay una observacion para los Estados Unidos: En 2003, el porcentaje de partos atendidos en ese pais era deL 99,3%.
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Grafico 2 (continuacion)
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te: Banco Mundial, Education Statistics [base de datos en linea],
/databank.worldbank.org/data/databases.aspx.
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Grafico 2 (conclusion)

F. Calidad del sistema educativo
(Puntajes de 1 a 7 (mejor))
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Fuente: World Economic Forum, Global Competitiveness Index [base de
datos en linea], http://reports.weforum.org/global-competitiveness-report-
2014-2015/.

Con respecto a la brecha de educacion, los tres primeros graficos nuevamente representan la
cantidad y la estructura del gasto en la region. Destacan otra vez la gran brecha con Estados Unidos y los
paises de la OCDE en términos de los gastos per capita (en US dolares constantes de 2005) y su leve
tendencia al alza, tanto como la heterogeneidad entre los paises de la region. En cuanto al financiamiento
publico y privado de la educacion —medido en porcentajes del PIB— se observan grandes diferencias
dentro de la region. Mientras la mediana del gasto publico se ubica solo ligeramente por debajo de los
gastos relativos en Estados Unidos y la OCDE (y en varios paises se ubica significativamente por
encima), la participacion privada en la educacion es importante en gran parte de la region, en
comparacion con la OCDE e incluso con los Estados Unidos. Un ejemplo prominente es Chile (2,8% del
PIB en 2012), pero también es el caso en Colombia y en el Pert (2,2% y 2,0% del PIB en 2012,
respectivamente) y, en menor medida, en varios otros paises. Un primer resultado de este andlisis podria
ser que ni la participacion publica ni la privada necesariamente representan una dimension limitante de
la brecha de educacion. A su vez, los bajos gastos per cdpita en general pueden resultar problematicos.

Ahora bien, a estos indicadores de gastos aplican las mismas criticas como en el caso de la salud:
Mayores gastos no necesariamente implican mejores resultados; y el peso relativo de los gastos publicos
y privados gana relevancia sobre todo en el contexto de su interrelacién con las brechas de pobreza y
desigualdad. Cuando la educacion es mayoritariamente financiada con recursos privados, la falta de
acceso cementaria las desigualdades economicas y sociales de una sociedad a lo largo del tiempo.

En cuanto a los resultados de la educacion, tipicamente se usan indicadores cuantitativos como la
tasa de matriculacion o los afos promedios de escolaridad. En estos ambitos, la brecha se ha reducido en
el tiempo, sobre todo en comparacion con Estados Unidos, tal como se aprecia en el cuarto grafico (que
muestra los afios promedios de escolaridad en la poblacién de edad de 25 y mas). No obstante, estos
indicadores solo captan los resultados cuantitativos y no el aspecto de calidad de la educacion —que a su
vez juega un papel clave en la formacion de capital humano y en la superacion de otras brechas de
desarrollo, pero que es mas dificil de medir y de comparar a nivel internacional.

Entre los indicadores cualitativos de la educacion se pueden diferenciar dos tipos distintos: por un
lado, pueden ser basados en encuestas donde los encuestados juzgan la calidad de la educacion en una
escala de un rango determinado, como es el caso del indicador de la calidad del sistema educativo del
World Economic Forum (WEF); y por otro lado, se pueden basar en los resultados de examenes
estandarizados y comparables a nivel internacional, como es el caso de las pruebas PISA que se aplican
a los paises de la OCDE y un numero de paises adicionales. La ventaja del primer método es su mas facil
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realizacion, y por ende su mayor cobertura de paises. Mientras, el segundo método genera resultados
mas precisos y mas comparables entre paises. Al comparar los Ultimos dos graficos, se nota una
reduccion de la brecha en términos del indicador cualitativo del WEF, mientras una comparacion de los
resultados del PISA (aqui: nivel de comprension lectora) no sugiere una tal reduccion’. Ambos
indicadores tienen en comun la falta de una tendencia general, ya que por definicién solo varian entre
valores predeterminados (1-7 en el caso del indicador del WEF, y alrededor de un promedio de 500
—con una desviacion estandar de 100— en el caso del PISA).

Basado en los ejemplos anteriores, la conclusion principal de esta seccion es la importancia de
evaluar las diferentes dimensiones de las brechas para determinar su relevancia relativa en el contexto de
cada pais. Se requiere de los indicadores y puntos de referencia apropiados, ademas de —en la medida
de lo posible— su evolucion a lo largo del tiempo. Mientras la seccion presentd sobre todo indicadores
con amplia cobertura de paises (con la excepcion del indicador del PISA, que tiene una cobertura mas
restringida) y puntos de referencia externos (los Estados Unidos y el promedio de los paises de la
OCDE), el analisis concreto a nivel de pais deberia incluir indicadores mas especificos que capten mejor
las realidades y necesidades nacionales y sub-nacionales. Para estos indicadores, habria que establecer
puntos de referencia internos, por ejemplo en relacion a las necesidades de diferentes sectores y/o las
metas establecidas en un plan nacional de desarrollo.

Los paises con mejor desempefio en la region en 2012 y que ademas demuestran un fuerte incremento en el valor del indicador del
WEF — Costa Rica, Guyana, y Trinidad y Tabago — no estan incluidos en los estudios PISA (salvo Trinidad y Tabago en 2009 y
Costa Rica en 2012). El caso de Trinidad y Tabago ademas ilustra los problemas de comparabilidad entre diferentes indicadores que
pretenden medir el mismo fenémeno: Mientras la calidad de la educacion del pais esta cerca o por encima de la de la OCDE segun el
indicador del WEF, el pais estd muy por debajo de este punto de referencia segun el indicador del PISA.
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lll. Analisis y priorizaciéon de las brechas:
el “diagnéstico de las brechas” como
marco analitico

Una vez establecidas las brechas en sus diferentes dimensiones mas relevantes a nivel de pais, se puede
proceder al segundo paso, el analisis de estas brechas preseleccionadas, para determinar los cuellos de
botella del desarrollo en el contexto y momento especifico que vive el pais. Tal como se argumentd
arriba, la meta de este analisis es una priorizacion entre las brechas y sus determinantes mas importantes,
para mejorar el disefio de las politicas nacionales de desarrollo y reorientar la asignacion de los escasos
recursos —internos tanto como externos.

En este capitulo, se presenta y se discute el “diagnostico de las brechas”, una metodologia que
permite un analisis estructurado y transparente, basado en indicadores y puntos de referencia adecuados
y confiables, y tomando en cuenta las relaciones causales mas importantes, determinadas por la situacion
social, econémica e institucional del pais. Ademas, el “diagndstico de las brechas” reconoce las
multiples interrelaciones entre las diferentes brechas y las potenciales sinergias y contra efectos que se
podrian dar al cerrar una o varias de ellas.

El “diagnéstico de las brechas” comparte la metodologia del “diagnostico del crecimiento”
(growth diagnostics), propuesto por Hausmann y otros (2008°). Este representa un marco de analisis para
identificar los factores limitantes del crecimiento econdmico, con base en un modelo estindar de
crecimiento de indole neoclasico. Mientras el estrecho enfoque de estos autores en el crecimiento y en el
papel de la inversion privada es demasiado limitado para un analisis de las brechas, su metodologia no
obstante se presta a la identificacion de la(s) brecha(s) prioritaria(s) de desarrollo, debido a su enfoque
sistematico en identificar las restricciones limitantes.

En lo que sigue, se presentan las ideas centrales del “diagndstico del crecimiento” como base para
una discusion posterior del “diagnostico de las brechas”. Después, se establecen las mas importantes

> Publicado por primera vez como working paper en 2005.
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diferencias y similitudes entre las dos metodologias y se describe en mayor detalle el enfoque del
“diagndstico de las brechas” tanto como el paso hacia su implementacion en la practica.

A. El “diagnéstico del crecimiento”: un marco de analisis
pragmatico y riguroso

Hausmann y otros (2008) proponen su “diagndstico del crecimiento” como un instrumento para la
identificacion de los “factores limitantes” —los cuellos de botella— del crecimiento econémico en un
pais, y para priorizar las politicas de reformas correspondientes para dar un nuevo impulso a un proceso
de crecimiento estancado. Como motivacion de este enfoque, los autores proporcionan tres hechos
observacionales: Primero, notan la alta heterogeneidad de los paises en desarrollo, y por ende la
importancia de implementar politicas especificas que toman en cuenta las idiosincrasias de cada pais, en
vez de prescribir politicas de “talla inica” a todos los paises.

Segundo, los autores destacan que los recursos —financieros, técnicos, politicos, y de capacidad
administrativa— para implementar las reformas necesarias son escasos. Es esta escasez la que hace
necesario priorizar entre las diferentes areas que puedan representar limitaciones al crecimiento, para
asegurar una asignacion eficiente de los recursos. Dicho de otra manera, se trata de sacar el mayor
provecho posible del gasto en las reformas (“the biggest bang for the reform buck”, Hausmann y otros,
2008, 325).

Tercero, resaltan la importancia de las interrelaciones entre los diferentes factores que influyen el
resultado final (en su caso, el crecimiento econdmico). Junto con la escasez de recursos, que impide una
reforma simultanea en todas las areas, estas interrelaciones impiden una solucién 6ptima ya que cualquier
reforma parcial tendria efectos secundarios, en la mayoria de los casos inesperados. Es en este sentido que
el “diagnostico del crecimiento” constituye un problema del segundo-mejor (second-best problem).

Con base en estos hechos observacionales, Hausmann y sus coautores contemplan y descartan
varias opciones de reformas para superar las limitaciones al crecimiento: (i) una reforma simultanea en
todas las areas, por falta de recursos; (ii) una reforma mas profunda y en el mayor niimero de areas
posible, por no considerar las posibles interacciones que pueden generar efectos netos negativos; (iii)
una reforma que tome en cuenta todas las interacciones y evite los efectos secundarios negativos, por ser
demasiado intensiva en informacion (los efectos secundarios son dificiles de evaluar y cuantificar ex
ante); y, finalmente, (iv) una reforma en el area con las mayores distorsiones, por no garantizar el mayor
efecto positivo, sobre todo en el corto plazo.

Ante las deficiencias de estos tipos de reforma, los autores concluyen que la mejor opcion es la
priorizacion de la(s) restriccion(es) mas limitante(s). Es decir, se trata de enfocar en las reformas que
prometen el mayor efecto directo, sin considerar los efectos secundarios —los cuales son dificiles de
evaluar ex ante pero serian relativamente menos graves cuanto mayor es el efecto directo. Es en este
sentido que se trata de una solucion de segundo-mejor (second-best solution).

Una vez aceptada la necesidad de enfocar en la(s) restriccion(es) mas limitante(s), la pregunta es
,como se identifica esta restriccion? La respuesta: de una manera pragmatica y empirica, al buscar
indicadores de distorsiones en los factores determinantes del crecimiento econdmico. Para ello, como
primer paso analitico, Hausmann y otros sugieren el disefio de un “arbol de decisiones” cuyas ramas
representan los factores determinantes del crecimiento, los que —en un paso siguiente— se irian
analizando uno por uno para determinar cual representa el cuello de botella para el crecimiento, en el
contexto dado de un pais especifico. El grafico 3 muestra el arbol de decisiones tal como lo sugieren
los autores, y que posteriormente ha sido empleado y adaptado por la literatura en diferentes
contextos institucionales’.

¢ Véase por ejemplo Hausmann y otros (2008), Rodrik (2010), Ianchovichina y Lundstrom (2009), o Lewarne y otros (2012).
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Sin entrar en detalle al analisis, las lineas principales del método son las siguientes: Primero,
identificar e organizar los principales determinantes y sus factores subyacentes de manera jerarquica, y
segundo, probar la relevancia de cada determinante/factor con la ayuda de indicadores apropiados y de
esta forma —paso a paso— eliminar potenciales restricciones. Al progresar desde arriba hacia abajo,
descartando en el camino las opciones no limitantes, se llega ultimamente a la (o unas pocas)
restriccion(es) principal(es) o cuello(s) de botella del crecimiento.

Tal como se menciond, este proceso de andlisis y eliminacion de los determinantes requiere de
indicadores apropiados para medir la relevancia de un determinante dado —en la misma manera en que
se establecid la relevancia de las diferentes dimensiones de las brechas en la seccion anterior. Estos
indicadores pueden ser cuantitativos o cualitativos, y su interpretacion tipicamente requiere
conocimientos profundos de la estructura econdmica y social del pais.

Mientras la sugerencia original de los autores fue un analisis de precios sombra como indicadores
para evaluar la extension de las distorsiones en cada area (como por ejemplo las tasas reales de interés,
que podrian o no sefialar problemas de financiamiento externo o interno), estos no siempre se pueden
observar de manera tan facil, y ademas pueden ser distorsionados por fallas del mercado. Una alternativa
puede ser la evidencia indirecta, basada en que una restriccion limitante afectaria de manera diferenciada
a los sectores que dependen de forma mas o menos intensiva de esta restriccion, y ello se notaria en el
desempefio de los respectivos sectores. Ademas, una restriccion limitante causaria comportamientos
“evasivos” en los actores —para evitar o minimizar el efecto de la restriccion— que deberian ser
observables. Por ultimo quedaria la identificacion a través de la eliminacion, al descartar otras
potenciales restricciones como no-limitantes (Rodrik, 2013). Sea cual sea el indicador/los indicadores,
cabe recordar que se trata de medir el impacto en el crecimiento econdmico, mas alla de una simple
medicion del determinante de por si.

B. EIl “diagnéstico de las brechas”: metodologia
e implementacion

Partiendo del marco analitico del “diagndstico del crecimiento” esbozado arriba, la presente seccion
explora las similitudes y diferencias en la metodologia del “diagnostico de las brechas” que se propone
como instrumento para analizar y priorizar las diferentes brechas estructurales de desarrollo y sus
determinantes a nivel de pais (o sub-regional e incluso sub-nacional, segiin fuera el caso). Sobre esta
base, se describe en mayor detalle el enfoque del “diagnéstico de las brechas” y se presentan algunos
ejemplos concretos para su implementacion en la practica.

La primera gran diferencia entre el “diagnoéstico de las brechas” y el “diagnostico del
crecimiento” radica en el caracter multidimensional del desarrollo y la resultante falta de un criterio
unico para su medicion. De ahi que no se presta a una comparacion cuantitativa del impacto de las
diferentes brechas, ya que cada una refleja un aspecto del desarrollo con relevancia por derecho propio.
Ello, a su vez, dificulta una priorizacion de las brechas en un sentido estrictamente técnico. No obstante,
existen criterios complementarios para la determinacion de la(s) brecha(s) prioritarias: (i) el analisis de
las distintas brechas y sus determinantes segun sus respectivos arboles de decision (delineado en lo que
sigue), y (ii) las prioridades establecidas por las autoridades politicas democraticamente legitimadas y
por la sociedad civil.

Ahora bien, el hecho de que el “diagndstico de las brechas” sea un proceso mas “politico” que el
del “diagnoéstico del crecimiento” (al menos a primera vista) no necesariamente perjudica un analisis
objetivo y eficaz. Al contrario, con vista al objetivo final de disefiar e implementar politicas de
desarrollo para superar las brechas y para guiar el dialogo de la cooperacidon internacional, puede
representar mas bien una ventaja: al tener en cuenta las prioridades politicas y civicas desde un principio,
se aumenta la responsabilizacion politica y por ende la probabilidad de una implementacién de los
resultados del andlisis. En cuanto al proceso del analisis mismo, tal como se argumenta mas abajo, es
importante que esté a cargo de especialistas con conocimientos expertos de la estructura social y
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economica y la institucionalidad del pais. De ahi que, el involucrar a las autoridades politicas y la
sociedad civil también contribuiria a asegurar un analisis mas informado.

Un segundo aspecto importante que diferencia el “diagnostico de las brechas” del “diagndstico
del crecimiento” —estrechamente relacionado al primero— es la mirada mas diferenciada del primero,
que permite ir mas alld de un analisis basicamente macroeconémico hacia un enfoque multifacético y
flexible donde se pueden incluir determinantes tales como la estructura productiva de una economia, la
institucionalidad del mercado laboral, la estructura social en términos de las oportunidades para
diferentes grupos, entre muchos otros’.

Una tercera gran diferencia, que se manifiesta mas en la forma en la que el “diagnéstico del
crecimiento” se ha implementado hasta ahora, es su menor grado de flexibilidad en cuanto al marco
teorico. Especificamente, mientras Hausmann y sus coautores argumentan que su metodologia es
flexible y “ecléctica” y que no requiere de ningln a priori tedrico, su arbol de decisiones se basa un
modelo neoclasico de crecimiento, con el papel clave asignado a la inversion privada®. A su vez, en la
aplicacion en diferentes estudios de paises se estd usando el mismo arbol sugerido por los autores, sin
ajustes que puedan reflejar las realidades especificas de sus economias. De esta manera, la supuesta
flexibilidad de la metodologia se reduce en la realidad a una aplicaciéon de “talla tnica”, y las
recomendaciones de politicas especificas que los autores reclaman se limitadan por las propias rigideces
del marco analitico.

Para evitar una tal “calcificacién” de la metodologia, basada en una aplicaciéon como receta
estandar, se recomienda que el “diagndstico de las brechas” se implemente por equipos de expertos
nacionales, desde diferentes disciplinas y provenientes de distintas instituciones. Esta cooperacion
interdisciplinaria e interinstitucional contribuiria a una aplicacion mas flexible de la metodologia y una
evaluacion mas informada de los cuellos de botella del desarrollo, ademas de facilitar el didlogo
interinstitucional, que en si mismo es tan vital para el disefio de politicas balanceadas ¢ inclusivas.

En lo que sigue, el enfoque del “diagnostico de las brechas” se elabora en mas detalle, y se
presentan algunos ejemplos concretos para su implementacion en la practica.

C. Las brechas, sus interrelaciones y sus determinantes

Tal como se argument? arriba, después de establecer las brechas en sus dimensiones mas relevantes para
el pais, el segundo paso de analisis consiste en la priorizacion entre las brechas y sus determinantes.
Basado en la misma logica del “diagnostico del crecimiento”, este andlisis también se orienta por un
arbol de decision, para organizar las brechas e identificar e ordenar sus principales determinantes y
factores subyacentes seglin sus respectivas relaciones causales.

A diferencia del “diagnoéstico del crecimiento”, el “diagndstico de las brechas” requiere como
parte integral la toma en cuenta de la estructura social y econdémica del pais, tanto como su
institucionalidad —ademas de una légica de las causalidades tedricas— para captar los determinantes y
sus relaciones mas relevantes. En consecuencia, es probable que el disefio de un arbol de decision para la
misma brecha difiera entre paises, segin lo que los expertos del pais estiman lo mas adecuado. En este
contexto, cabe recordar que el arbol de decision es una herramienta diagndstica y no una representacion
fiel de una realidad universal, asi que hay varias opciones validas de organizacion.

Ahora bien, en el momento de disefiar el arbol de decisidn también surge el tema de la
interrelacion entre las distintas brechas, ademas de los diferentes determinantes de cada una. Para
determinar las brechas prioritarias, habria que considerar esta interrelacion, tanto como el efecto de los

La critica del “diagnostico del crecimiento” como una mirada demasiado agregado al nivel macroecondmico se expreso primero en
Ianchovichina y Lundstrdom (2009). Para un resumen de la recepcion critica y diferentes adaptaciones del “diagnostico del
crecimiento”, véase también Pardo Beltran (2014).

Para una critica de este papel central de la inversion véase por ejemplo Agosin (2009).
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factores subyacentes —frecuentemente comunes— que afectan las brechas, es decir la estructura social y
econdmica de un pais y su institucionalidad.

El grafico 4 representa las multiples posibles interrelaciones entre las brechas, que pueden ser mas
o menos pronunciadas en los diferentes paises. Por ejemplo, la brecha de la fiscalidad esta altamente
vinculada con las demas brechas de desarrollo, ya que la disponibilidad de recursos fiscales influye en la
viabilidad de las politicas de salud y de educacion, las politicas sociales y de redistribucion, tanto como
en la infraestructura publica y en el ahorro y la inversion (a nivel publico, y a través de los incentivos
para el sector privado). No obstante, esto no significa que la fiscalidad sea la brecha prioritaria en todos
los casos —sea porque la brecha fiscal no es muy grande, o porque el impacto en las demas brechas es
limitado, o porque se identifico otra brecha como cuello de botella prioritario para el desarrollo.

Grafico 4
Brechas estructurales: interrelaciones y retroalimentacion
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Fuente: Elaboracién propia.

Ademas, destacan las brechas de género y del medio ambiente, en funcion de su papel de “temas
transversales”. Es decir que ambas brechas se consideran como parte integral de las demas, y se deberian
incluir en el analisis de cada brecha y sus determinantes como dimension adicional.

Sin embargo, en la fase de andlisis y para la priorizacion de las brechas no es factible ni necesario
considerar todas estas interrelaciones: tal como se argumentd mas arriba para el “diagnostico del
crecimiento”, los efectos secundarios son dificiles de evaluar y cuantificar ex ante, y lo que se busca es
realmente una solucion de segundo-mejor. De esta manera, el analisis de cada brecha se haria por
separado, pero sin descartar la influencia de otras brechas relevantes y/o factores subyacentes comunes
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—que apareceran como nodos en el arbol de decision. En particular, las brechas “transversales”, como por
ejemplo la brecha de género, reapareceran como determinantes potenciales de varias otras brechas, ademas
de como dimensiones de los distintos indicadores para la evaluacion de las brechas y sus determinantes.

Basado en lo anterior, se sugiere la siguiente estrategia para establecer las brechas a analizar y sus
determinantes: (i) tal como se discutio arriba, en vez de intentar analizar las once brechas sugeridas en
CEPAL (2012), resulta mas pragmatico enfocarse en un subconjunto de brechas, que se consideren
relevantes en el contexto y el momento histérico dado, y teniendo en cuenta las prioridades politicas y
civicas (notar que algunas brechas pueden ser “transversales”, es decir que afectan varias otras brechas a
la vez); (ii) una vez establecidas las brechas a analizar, sigue la identificacion de los determinantes,
lineas de causalidad y jerarquias (en forma de un arbol de decision) para cada una de ellas, teniendo en
cuenta que estos a su vez dependen de la estructura econdémica y social, y la institucionalidad del pais.

De modo de ejemplo, el grafico 5 representa dos arboles de decision (prototipicos), para las
brechas de infraestructura (grafico 5A) y de pobreza (grafico 5B). En ambos casos, aparecen otras
brechas como posibles determinantes —Ila brecha de educacion y la brecha de género en el caso de la
pobreza, la brecha de inversion en el caso de infraestructura y la brecha fiscal en ambos. Factores
subyacentes como la estructura productiva y la institucionalidad aparecen como posibles determinantes
en la brecha de pobreza (como determinantes del mercado laboral).

. Grafico 5
Arboles prototipicos de decisiéon

A. Brecha de infraestructura

Brecha de infraestructura

Insuficiente inversion en infraestructura Infraestructura inadecuada
(mal disefio/mal estado)

A A

Baja inversion publica en Baja inversién privada en Problemas de coordinacion  Ineficiencias en la provision
infraestructura infraestructura
\
N\
, \
/ \\\
N\
Brecha de n 0
- ! Economia
fiscalidad politica 4

Mismos factores
determinantes de la
inversion privada en
general.

27



CEPAL - Serie Financiamiento para el Desarrollo N° 258 Las brechas estructurales en los paises de renta media...

Grafico 5 (conclusion)

B. Brecha de pobreza
Brecha de pobreza

Pobreza extrema Desigualdad
4 v \ - v N
Circunstancias individuales . A A ) Concentracion de
Brecha fiscal Mercado laboral Brecha fiscal propiedad
y//,/
,//
P - // \\\
Estructura  |nstitucionalidad Brecha d b
productiva recha de Brecha de
educacion género

Fuente: Elaboracién propia.

Tal como se indic6 mas arriba, estos arboles de decision solo se deberian entender como
prototipos, y seria el papel de los expertos nacionales modificarlos/refinarlos y adaptarlos a las
realidades de su pais. Lo mismo también aplica a los demads arboles que se quieran analizar.

D. Cuantificacién y priorizacidon de las brechas y sus
determinantes: el papel de los indicadores

Una vez establecidas las brechas y sus dimensiones a analizar, sus determinantes y el orden de las
causalidades, el siguiente paso de analisis seria el de probar la relevancia de cada determinante y de esta
manera llegar a una priorizacion de las brechas. La secuencia analitica de este ejercicio estaria definida por
los respectivos arboles de decision: Se siguen, paso-a-paso, las ramas del arbol desde arriba hacia abajo y
se descartan las que no se consideren relevantes, hasta llegar a identificar los determinantes mas limitantes.

A su vez, este analisis paso-a-paso de las brechas y sus determinantes requiere de los indicadores
apropiados —cuantitativos, cualitativos y compuestos, de dimension externa e interna, tal como se
discutio arriba en el capitulo II. También cabe recordar que se trata de medir el impacto de las brechas y
de sus respectivos determinantes, mas alla de simplemente medir su tamafio relativo.

Por ejemplo, un pais dado puede padecer de una amplia brecha de educacion, medido en términos
del porcentaje de la poblacion con educacion terciaria completa, en comparacion al porcentaje promedio
en los paises de la OCDE. No obstante, el tamaiio de la brecha de por si no necesariamente significa que
sea relevante para el desarrollo en el momento dado y el contexto especifico de este pais. Para evaluar si
es realmente un factor limitante, habria que considerar el efecto de esta falta de mano de obra calificada
en el mercado laboral y en la productividad. Un posible indicador para analizar la relacion entre la
demanda de mano de obra calificada y la oferta es la prima de educacion, es decir el diferencial de
salarios de trabajadores con educacion superior y los trabajadores sin ese nivel educativo: Si la brecha de
educacion fuera una restriccion limitante para el desarrollo, por la falta de mano de obra calificada en el
sector productivo, se esperaria un mejor pago para este recurso escaso, es decir una mayor prima de
educacion. Si al contrario la prima de educacion es baja, esto sugeriria que el problema limitante es otro
—por ejemplo un nivel insuficiente de inversion o una inadecuada estructura productiva que a su vez
causarian una baja demanda para la mano de obra calificada.

Por otro lado, una alta prima de educacion puede coexistir con un relativamente alto porcentaje de la
poblacion con educacion terciaria completa. Este caso demuestra la importancia de considerar (y medir) las
diferentes dimensiones alternativas de una brecha: Por ejemplo, puede ser el caso que la calidad de la
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educacion terciaria no es suficiente para la demanda del mercado laboral, o que haya un desfase de
capacidades (skill mismatch) entre la oferta y la demanda. Otra razén podria ser la estructura productiva del
pais; si es relativamente mas intensiva en capital humano que el pais/los paises de referencia, puede haber
una escasez de capital humano, sin que esto se note en la dimension externa de la brecha, aunque exista una
brecha con respecto a las necesidades del mismo pais (dimension interna de la brecha).

Este ejemplo resalta la importancia de analizar las brechas y sus determinantes teniendo en cuenta
sus diferentes dimensiones, y de identificar los indicadores adecuados para medir sus respectivos impactos.
De ahi que el analisis de las brechas requiere de conocimientos expertos de la estructura social y economica
y la institucionalidad del pais, y, ademds, de la participacion de las instituciones nacionales (y sub-
nacionales) indicadas que tienen el conocimiento de y acceso a los indicadores especificos necesarios.

Tal como se menciond en la discusion del “diagnostico del crecimiento” mads arriba, hay
diferentes formas de medir el impacto de una brecha/un determinante —mas alld de su tamafio—,
basado en los indicadores apropiados: (i) precios sombra (p. €j. tasas reales de interés) que reflejan el
potencial impacto de un alivio de la restriccion, pero que no necesariamente son observables en todos los
casos y que posiblemente pueden ser distorsionados; (ii) evidencia indirecta, que se basa en los efectos
diferenciales que una restriccion puede tener en diferentes actores/sectores en un pais —al observar estos
efectos tanto como los caracteristicos de los actores que se ven afectados y los que prosperan, se pueden
hacer inferencias sobre la naturaleza de la restriccion’; (iii) efectos histéricos, que revelan el impacto de
cambios de un determinante en la brecha en cuestion (p.ej. de un cambio institucional del mercado
laboral en la desigualdad) —aunque hay que tener cuidado con la interpretacion de efectos historicos, ya
que las condiciones pueden haber cambiado y/o se puede haber tratado de un efecto tnico que ya no se
puede repetir; (iv) comportamientos evasivos de los actores que sufren de una restriccion (p.ej una alta
incidencia de contratacion de seguridad privada en vista de falencias de la seguridad publica); (v) la
percepcion de los actores, medido por ejemplo a través de encuestas— aunque hay que tener cuidado
con la interpretacion ya que los resultados pueden ser muy subjetivos y/o influenciados por la opinién
publica mas que por los hechos reales; y, por tltimo, a través de la (vi) eliminacion de otras alternativas,
al descartar otros determinantes/otras brechas como no limitantes.

Tal como se menciond anteriormente, la seleccion y el analisis de los indicadores apropiados

requieren de conocimientos expertos del pais, tanto como de la participacion de las instituciones
. . . 10
nacionales y sub-nacionales indicadas .

Junto con la seleccion de los indicadores apropiados, hay que establecer puntos de referencia
externos y/o internos para su evaluacion y para establecer si la brecha/el determinante en cuestion
representa una restriccion limitante o no. En este contexto, y segin la naturaleza/cobertura de los
indicadores elegidos, puede existir la posibilidad de establecer tanto un punto de referencia externo
como interno (esto seria el caso para los indicadores de amplia cobertura y con comparabilidad
internacional) o solamente un punto de referencia interno (en el caso de indicadores especificos del pais,
como estandares nacionales de educacion o la definicion de lineas de pobreza (aunque éstas se suelen
comparar a nivel internacional no obstante sus diferentes definiciones)). Para la evaluacion de la
relevancia de una brecha/un determinante, puede ser util tener puntos de referencia tanto externos como
internos, pero no siempre es necesario, y a veces —en el caso de indicadores especificos— imposible.

Una vez establecidos los indicadores y sus puntos de referencia, el andlisis de cada brecha
consiste en un proceso de evaluacion paso-a-paso, siguiendo de manera jerarquica las ramas del arbol de
decision desde arriba hacia abajo, y acertando/descartando la relevancia de cada determinante para el
cierre de la brecha, con la ayuda de los indicadores y sus respectivos puntos de referencia.

Un ejemplo para este fenomeno, dado en Hausmann y otros (2008, 42—43), es el del camello en el desierto. Al observar que en el
desierto del Sahara hay muy pocos animales y entre los pocos animales que hay, dominan los camellos (y no los hipopdtamos), se
puede deducir que la falta de agua es la restriccion limitante en esta zona: Pocos animales pueden vivir ahi, y los que pueden son los
que menos dependen de la restriccion limitante.

Solo de modo de ejemplo, el anexo presenta una lista no-exhaustiva de posibles indicadores para la evaluacion de las brechas de
infraestructura y pobreza, y sus determinantes (cuadro A.1).
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Este proceso empieza con la evaluacion de la(s) dimension(es) de la brecha que se eligio/eligieron
para el analisis (véase también el capitulo II). Con la ayuda de los indicadores seleccionados y sus
puntos de referencia, se puede evaluar si la brecha realmente presenta una restriccion importante para el
desarrollo. Especificamente, el analisis de cada indicador consiste en su medicion y discusion, al ser
posible incluso con su evolucion reciente, y la comparacion con los puntos de referencia elegidos. No
obstante su caracter descriptivo, este ejercicio adquiere su poder analitico de las comparaciones con los
puntos de referencia y los conocimientos y la experiencia de los analistas.

Una vez establecida la relevancia de la brecha y —por si fuera el caso— su dimension mas
limitante, se procede al analisis de sus determinantes mas directos o de “primer nivel”, es decir, a los
nodos ubicados directamente por debajo de la brecha en el arbol de decision. Estos determinantes se
analizan de la misma manera como descrito arriba para el caso de las dimensiones de la brecha, usando
los indicadores y puntos de referencia elegidos.

Ahora bien, en el momento de analizar los diferentes determinantes, siempre hay que tener en
mente que la meta es la identificacion del determinante mas limitante. Es decir, aunque todos los
determinantes del “primer nivel” puedan ser importantes, se trata de identificar el que represente el
cuello de botella en este momento; el determinante cuya reforma tenga el mayor impacto en el avance
hacia el cierre de la brecha. De ahi que mas alla de la comparacion de los indicadores con sus respectivos
puntos de referencia, es imprescindible un diagnodstico diferencial que compare los impactos percibidos
de los diferentes determinantes, basado tanto en los indicadores como en los conocimientos expertos de
la situacion social y econdémica del pais y de su institucionalidad. También se requiere de una buena
dosis de criterio y pragmatismo, ya que muchas veces la solucion no serd muy obvia, pero habra que
tomar decisiones, basadas en razonamientos fundados y transparentes. Dicho esto, se puede dar el caso
que mas de un determinante se considere limitante. Es posible que se escoja mas de uno para seguir con
su andlisis, pero seria contra productivo elegir todos los determinantes del mismo nivel ya que ello no
permitiria ninguna conclusién sobre las prioridades del desarrollo.

Una vez acertados o descartados los determinantes del “primer nivel” como limitantes o no, se
procede con el analisis de los determinantes del “segundo nivel”. Es decir, se siguen las ramas hacia
abajo, partiendo del determinante que se acerté como mas limitante en el paso anterior, para identificar
los determinantes limitantes subyacentes. Por contrario, no es necesario seguir con el analisis de los sub-
determinantes de los determinantes de primer nivel que se hayan descartados como no limitantes.

Aqui, como a cada nivel de analisis, se aplica el mismo método descrito arriba, basado en los
indicadores y sus puntos de referencia, y un diagnéstico diferencial para establecer los determinantes
mas limitantes y descartar los no limitantes. De esta manera, paso-a-paso, el diagndstico sigue las ramas
del arbol de l(}ecisi()n desde arriba hacia abajo, para dar con las restricciones mas limitantes para el cierre
de la brecha .

E. Brechas y determinantes prioritarios, reformas y
la economia politica

A lo largo de esta seccion se ha reiterado la importancia de conocimientos profundos de la estructura
social y economica del pais y de su institucionalidad, para la preseleccion de las brechas a analizar tanto
como para el manejo de los indicadores apropiados y el andlisis diagndstico. De manera similar, estos
conocimientos también son imprescindibles para —en un paso posterior— evaluar la factibilidad de las
reformas requeridas y las dinamicas de su economia politica.

En el momento de presentar las conclusiones y disefiar politicas de reforma, los analistas también
deben tomar en cuenta las prioridades politicas y civicas de desarrollo, que pueden o no corresponder a
las prioridades identificadas en el proceso técnico de andlisis. Es decir, se requiere un didlogo de

""" Anexo II presenta una secuencia de preguntas guia para el anélisis paso-a-paso del arbol de decision de la brecha de infraestructura

(grafico A.1).
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desarrollo que cuente con la participacion de los diferentes actores sociales para acompafiar el analisis
técnico y asegurar que los resultados corresponden a las realidades politicas y sociales del pais.

En consecuencia de lo anterior, el andlisis y la priorizacion de las brechas a nivel de pais
requieren de un diagnostico de las brechas liderado por los propios paises. Ellos disponen de los
necesarios conocimientos expertos, y de los mecanismos de consultacion social para asegurar que las
brechas prioritarias tomen en cuenta las preferencias politicas y civicas de desarrollo. Si el “diagnostico
de las brechas” se implementa por equipos de expertos nacionales, desde diferentes disciplinas y
provenientes de distintas instituciones, esta cooperacion ademas podria —mas alla de facilitar el didlogo
interinstitucional— contribuir a un didlogo nacional mas amplio sobre las prioridades de desarrollo.
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IV. Conclusiones

La mayoria de los paises de América Latina y el Caribe son clasificados de “renta media”, segin los
criterios del Banco Mundial (es decir, con ingresos per capita entre $1.046 y $12.736 dolares en 2014).

Frente a eso, la region se encuentra en una situacion de transicion donde los flujos de la ayuda
oficial al desarrollo estan en declive pero la mayoria de los paises estd lejos de “graduarse” de la
necesidad de la cooperacion internacional.

El concepto de ingresos per capita como criterio principal para la asignacion de recursos de
cooperacion no hace justicia a la gran heterogeneidad de los paises de renta media ni a sus necesidades
diferenciales para superar sus respectivos retos de desarrollo. En cambio, el documento “Los paises de
renta media: Un nuevo enfoque basado en brechas estructurales” (CEPAL, 2012) introdujo el concepto
de las brechas estructurales de desarrollo como alternativa que permite un analisis mas diferenciado de
las necesidades de desarrollo de cada pais y una asignacion de recursos adecuada para superar estas
brechas y abordar una trayectoria de desarrollo sostenible e inclusivo.

El enfoque de las brechas es consistente con la vision multidimensional del desarrollo y el
reconocimiento de las necesidades especificas de los diferentes paises que caracteriza la Agenda 2030.
En este sentido, representa un marco de referencia mas apropiado para la evaluacion de las necesidades
del desarrollo que el criterio unidimensional del ingreso per capita.

El presente documento sigue esta misma argumentacion y la aterriza en un marco analitico para la
medicion y priorizacion de las brechas y sus respectivos determinantes a nivel de pais. En un primer
paso, se discuten los diferentes tipos de indicadores y sus ventajas y desventajas para la evaluacion de
las brechas en sus diferentes dimensiones, sea en comparacion con puntos de referencia externos o con
respecto a las necesidades de desarrollo del mismo pais (puntos de referencia internos). En un segundo
paso, se discute el “diagnostico de las brechas” como marco tedrico del analisis que ayuda a priorizar las
brechas y sus respectivos determinantes a nivel de pais —basado en la preseleccion de las brechas
relevantes y sus respectivas dimensiones a analizar, el ordenamiento causal de los determinantes en
forma de arbol de decision y el diagnostico rigoroso de las restricciones mas limitantes.

A nivel nacional, una tal priorizacion puede engendrar una mayor eficiencia y eficacia de las
politicas publicas de desarrollo y la asignacion de recursos. En el marco de la cooperacion internacional,
la priorizacion de las brechas por pais puede ayudar a repensar la clasificacion de paises receptores

33



CEPAL - Serie Financiamiento para el Desarrollo N° 258 Las brechas estructurales en los paises de renta media...

—por ejemplo a través de una autoseleccion y clasificacion de los paises receptores segun sus
necesidades (brechas) prioritarias, en vez de su PIB per capita.

Ademas del propuesto teorico, este documento delinea los pasos necesarios para su implementacion
en la practica. Sin embargo, no se pretende establecer una receta estandar para el andlisis y solo se
presentan algunos ejemplos prototipicos que se deberian modificar y ajustar a las realidades de cada pais.
Se recomienda la implementacion del “diagndstico de las brechas” por equipos de expertos nacionales de
diferentes instituciones, para facilitar una evaluacion mas informada de las brechas y sus determinantes,
incluso sus factores subyacentes (la estructura social y econdémica y la institucionalidad del pais). Una tal
cooperacion también contribuiria al didlogo interinstitucional, que en si mismo representa un ingrediente
vital para el disefio de politicas de desarrollo balanceadas e inclusivas.
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Anexos
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Anexo 1: Indicadores

Cuadro A1

Medicion de las brechas de infraestructura y pobreza y sus determinantes

ejemplos de indicadores

Brechas y determinantes

Indicadores

Brecha de infraestructura

» Cobertura de infraestructura de transporte per capita (km de carreteras
pavimentadas y de vias de ferrocarril, capacidad portuaria y de transporte
aéreo,...)

» Cobertura de infraestructura de telecomunicacién per capita (cobertura de
telefonia movil y fija, cobertura de internet de banda ancha,...)

» Energia (intensidad energética del PIB,
produccion/exportacion/importacion de recursos energéticos, precios
relativos de energia...)

+ Calidad de la infraestructura (por area, basado en encuestas,...)

* Encuesta de empresas: mayor limitante

+ Desempefio relativo de sectores mas o menos intensivos en energia (u
otros tipos de infraestructura)

Insuficiente inversién en infraestructura

» Inversion en infraestructura en % del PIB (o per capita)
o por tipo de infraestructura

Baja inversion publica en
infraestructura

» Inversion publica en infraestructura en % del PIB (en % del presupuesto,
0 per capita)
o por tipo de infraestructura

Brecha de fiscalidad

* Analisis de la brecha de fiscalidad...

Economia politica

+ Distribucion de ingresos

o GINI
o ingresos de décimo decil / ingresos del primer decil
o

» Conflictos que inflan los gastos corrientes al detrimento del gasto de
capital

o entre grupos de interés

0 entre grupos politicos
+ Temas de economia politica que afectan la distribucion del gasto de
capital

0 entre regiones

0 entre sectores

Baja inversion privada en
infraestructura

» Inversion privada en infraestructura en % del PIB (o per capita)
o por tipo de infraestructura

Infraestructura inadecuada
(mal disefio/mal Estado)

* A nivel sectorial
o0 cobertura de infraestructura especifica en comparacion con paises
con una estructura productiva similar (a la existente o a la aspirada)

* A nivel sectorial/regional
o desempenio relativo de sectores mas o menos intensivos en
diferentes tipos de infraestructura

Problemas de coordinacion

» Falta de infraestructura especifica para potenciales sectores dinamicos
pero aun no explotados (“Open Forest”, “Bosque Abierto”, Hausmann y
Klinger, 2006)

» Sub-utilizacion de infraestructura existente a la vez que cuellos de botella
en otras areas de infraestructura

» Falta de canales establecidos de comunicacion y cooperacion publica-
privada

Ineficiencias en la provision

* Informe de la competitividad global (Foro Econémico Mundial)
o Etica y corrupcién (con sub-indices)
o Eficiencia del gobierno (con sub-indices)

* Indicadores de gobernabilidad a nivel mundial (Banco Mundial)
o Vozy rendicién de cuentas
o Efectividad del gobierno
o Control de la corrupcion
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Cuadro A.1 (conclusion)

Brechas y determinantes Indicadores

Brecha de pobreza + Tasa de pobreza (2 ddlares diarios, PPA) (porcentaje de la poblacion)
* Brecha de la pobreza (2 ddlares diarios, PPA)
+ Tasa de pobreza segun linea de pobreza nacional
o A nivel nacional
o Anivel rural
o A nivel urbano
* Indicadores de necesidades basicas insatisfechas NBI (educacion,
vivienda, saneamiento)
Pobreza extrema + Tasa de pobreza (1,25 délares diarios, PPA) (porcentaje de la
poblacion)
+ Brecha de la pobreza (1,25 ddlares diarios, PPA)
* Tasa de pobreza extrema segun linea de pobreza nacional
o A nivel nacional
o Anivel rural
o A nivel urbano

Circunstancias individuales » Miembros por hogar
* Relacién de dependencia
+ Capacidad de trabajar de los miembros del hogar

Brecha fiscal Analisis de la brecha fiscal

Mercado laboral + Estado ocupacional del jefe de hogar (masculino/femenino)
* Ocupacién formal/informal
* Indicadores de cumplimiento de derechos laborales
Estructura productiva « Participacion porcentual de los distintos sectores productivos en el PIB
* Intensidad en mano de obra calificada de la produccion
» Participacion porcentual en el PIB por tamafio de empresas
* Porcentaje de informalidad de empresas
Institucionalidad » Cobertura de seguro de desempleo (porcentaje de la poblacién
econdmicamente activa)
» Disefio/reglas del seguro de de empleo, estructura de incentivos

Brecha de educacion * Andlisis de la brecha de educacion...
Brecha de género * Andlisis de la brecha de género...
Desigualdad + Coeficiente de Gini

+ Indice Palma

+ Indice de Theil

+ Distribucién de ingreso por deciles

+ indice de salario minimo real, en comparacién con el salario promedio

» Segregacion residencial socioeconémica

* Acceso desigual a los servicios (publicos) de calidad? [educacion, salud,
proteccién social?]

Mercado laboral + Véase arriba
Brecha fiscal * Analisis de la brecha fiscal...
Concentracion de la Propiedad + Distribucién del patrimonio neto de los hogares

* Propiedad de vivienda
* Propiedad de activos financieros

Fuente: Elaboracién propia.

Nota: En lo posible, se recomienda una desagregacion por sexo para cada indicador.
Los indicadores en fuente cursiva son los que se consideren mas Utiles para medir el “impacto” de una brecha (mas alla de
su “tamafo”).
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Anexo 2: Analisis diagndéstico diferencial

i Grafico A1
Arbol prototipico de decision: Brecha de infraestructura

@ Brecha de infraestructura

(2) Insuficiente inversion en infraestructura (3) Infraestructura inadecuada
/// ~ /
e /
7 4
P .
. . . 3 . . . A . ] .
Baja inversion publica en Baja inversién privada en Problemas de Ineficiencias en la
@ infraestructura @ infraestructura coordinacioén @provisic’)n

N
\\~\
N

A A
(&) Brecha de fiscalidad (7) Economia politica

Fuente: Elaboracién propia.

Diagnéstico de las brechas: secuencia de preguntas analiticas

—

Segun los indicadores, ¢existe una brecha de infraestructura? ;Cual es su dimensién mas limitante?
— Si: proceder a nodos 2y 3
— No: proceder a otra brecha

2. Seglin los indicadores, ¢la brecha de infraestructura se debe principalmente a la inversion
insuficiente?

— Si: proceder anodos 4y 5
— No: proceder a nodo 3

3. ... o se trata de un caso de infraestructura inadecuada?

Si: proceder a nodos 8 y 9

No: reanalizar si realmente existe una brecha de infraestructura

4. Segun los indicadores, ¢la inversion insuficiente se debe principalmente a la baja inversion
publica?

— Si: proceder a nodos 6 y 7

— No: proceder anodo 5

5. ... ose debe a la baja inversion privada?

— Si: proceder con analisis de la brecha de inversion (privada)

— No: reanalizar si la inversion insuficiente realmente es un determinante limitante

6. Segun los indicadores, ¢la baja inversion publica se debe principalmente a la brecha de fiscalidad?
— Si: proceder con analisis de la brecha de fiscalidad

— No: proceder a nodo 7

=~

... 0 se explica por temas de la economia politica?
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— Si: Es probable que la economia politica/los conflictos distributivos representen un determinante
limitante

— No: reanalizar si la baja inversion publica realmente es un determinante limitante

8. Segun los indicadores, ¢la infraestructura inadecuada se debe principalmente a problemas de
coordinacion?

Si: Es probable que los problemas de coordinacion representen un determinante limitante
— No: proceder a nodo 9
9. ... o se debe a ineficiencias en la provision?

— Si: Es probable que las ineficiencias en la provision representen un determinante limitante. En este
caso, otras brechas también se verian afectadas.

— No: reanalizar si realmente existe una brecha de infraestructura
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