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Boliviana “San Pablo” y la Academia Boliviana de Ciencias Econdmicas (A.B.C.E.) tienen el
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Aprovechamos para resaltar que la revista LAJED debe su continuidad a dos importantes
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es el recibido por la ABCE. desde 2010, que permite una seleccion adecuada de articulos



mediante el proceso de arbitraje que antecede a cada publicacion. Agradecemos a estas dos
instituciones que hacen posible que esta revista llegue a manos del amable lector.
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su acreditacion con cardcter de excelencia. La revista LAJED, en sus doce anos, ha recibido el
constante apoyo y contribucion académica de los diferentes docentes que han pasado por la
Carrera de Economia, hoy acreditada con la mds alta distincion. Nuestro reconocimiento al
equipo de trabajo conformado para dicha acreditacion y a quienes han formado parte de la
Carrera en los ultimos afios.

En segunda instancia, deseamos expresar nuestra mds sincera felicitacion a los
organizadores de la XX Reunion de la Asociacion de Economia de América Latina y el
Caribe (LACEA), por haber realizado el esfuerzo de que tan importante evento académico
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la seguridad de que nuestro pais estd preparado para recibir a académicos de alto nivel para
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amanos del publico lector de la revista LAJED. En primera instancia, al Rector Nacional de
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Director Administrativo Financiero Regional, Mgr. Elmer Vizquez; a la Coordinadora
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poor rural communities in
Bolivia less vulnerable to
climatic and other shocks?

¢ Los programas de riego hacen que
las comunidades rurales pobres de
Bolivia sean menos vulnerables?
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Daniela Romero

Abstract!

Using a combination of quantitative and qualitative methods, this paper evaluates the
effectiveness of Bolivias national irrigation programs ~PRONAR and PRONAREC- in
reducing the vulnerability of agricultural communities. We propose two practical indicators
to measure vulnerability, and develop an explicit Theory of Change that not only explains how
irrigation systems are expected to reduce vulnerability, but also highlights where things might
go wrong. We then make a propensity score matched difference-in-differences estimation
that compares the change in vulnerability of households in cantons that have benefitted from
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irrigation projects during the period 2002 to 2012, with the changes in similar households in
cantons that have not benefitted from one of the national irrigation programs. The quantitative
analysis is complemented by a qualitative analysis based on interviews and focus groups with
past and present program officials and program beneficiaries in the highlands, the valleys and

the lowlands of Bolivia.

Key words: Vulnerability, resilience, adaptation, irrigation, Bolivia.

Resumen

Usando una combinaciéon de métodos cuantitativos y cualitativos, este estudio evalta la
efectividad de los programas nacionales de riego en Bolivia -PRONAR y PRONAREC-
en la reduccion de la vulnerabilidad de las comunidades agropecuarias. Proponemos dos
indicadores précticos para medir empiricamente la vulnerabilidad, y desarrollamos una
Teoria de Cambio que detalla como el riego podria afectar la vulnerabilidad de los hogares
agropecuarios. Procedemos a hacer una “propensity score matched difference-in-differences
estimation,” que compara los cambios en vulnerabilidad entre los hogares en cantones
beneficiarios de un programa nacional de riego entre 2002 y 2012 y los hogares similares
en cantones que no se han beneficiado de programas de riego. Se complementa el andlisis
cuantitativo con un andlisis cualitativo basado en entrevistas y grupos focales con oficiales
actuales y anteriores, asi como beneficiarios en el altiplano, los valles y las tierras bajas de
Bolivia.

Palabras clave: Vulnerabilidad, resiliencia, adaptacion, riego, Bolivia.

Classification/Clasificacion JEL: Q15,Q25, Q54.

1. Introduction

The constant cycle of droughts, floods, frost and hail, insufhicient rainfall and erratic
weather conditions in large parts of Bolivia result in high risks for agricultural production.
The situation is aggravated by a lack of provisions that can cushion the damage caused by
these contingencies (shortage of irrigation infrastructure, lack of water and soil conservation
methods, lack of warning mechanisms, among others). This makes agriculture in these regions

excessively vulnerable to adverse weather conditions.

10



Lykke E. Andersen, Marcelo Cardona y Daniela Romero

Irrigation programs can potentially alleviate some of this vulnerability. Previous evaluations
of Bolivia’s national irrigation program, PRONAR, indicated that farmers had significantly
increased their income through higher production volume and more employment, and
also improved their food security from 10-20% to 60-80% (MACA-BID-GTZ, 2003). A
more recent evaluation has shown that improving irrigation and micro-irrigation systems is
a worthwhile investment, with satisfactory to good production results for the participating
families. The improved systems also show a high degree of sustainability so that the investment
has a sustained economic impact (BID, 2007).

However, other studies have found that the impact of irrigation on vulnerability may not
be that simple. For example, Eakin (2003), which analyzes the impact of irrigation systems
in poor, highland communities in Puebla, Mexico, finds that the provision of irrigation may
actually increase vulnerability for a number of reasons. First, irrigation permits extending the
growing season outside the rainy season, but in Puebla, as in the Bolivian Altiplano, the dry
season is colder, so the farmers who sow early or late are at increased risk of losing their crops
to frost. Second, irrigation may permit growing commercial crops for sale in nearby cities, but
then market and price volatility become an added risk. Farmers were found to be much more
likely to lose/abandon crops due to low prices than due to adverse climate and pests, showing
market risk is an important factor. Third, the inclusion of additional farmers and additional
agricultural land due to irrigation meant increased agricultural supply and thus lower prices,
therefore adversely affecting the initial group of farmers.

The aim of this paper is to carry out a mixed quantitative and qualitative analysis of
the effects of the irrigation projects carried out in Bolivia within the two national irrigation
programs, PRONAR and PRONAREC, on the vulnerability of beneficiary communities.

The paper contributes to the literature on irrigation and vulnerability by developing a
quantitative measure of vulnerability and comparing changes in vulnerability, as measured
by our indicators, in Bolivian agricultural communities that have benefitted from one of the

national irrigation programs (PRONAR and PRONAREC) between 2002 and 2012 with
the changes in vulnerability in communities that never benefitted from these programs.

The rest of the paper is organized as follows: Section 2 presents the methodological
approach, including the definition of key concepts, the choice of indicators, the Theory
of Change, the econometric strategy and the supplementary qualitative analysis. Section 3

describes the data collection process, including the construction of treatment and control
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groups and the construction of intermediate indicators as well as vulnerability indicators.
Section 4 presents the results of both the quantitative and the qualitative analysis, and Section
p q q %

S discusses the results and provides policy recommendations.

2. Methodology

2.1. Definition of key concepts

Vulnerability, resilience and adaptation are very complex and multifaceted concepts
which have been defined in a variety of ways, applied to many different types of systems and
situations, and have been the subjects of numerous debates (e.g., Béné et al, 2012; lonescu et
al, 2009; Kelly & Adger, 2000).

For the purpose of the present paper, we consider resilience to be the opposite of
vulnerability. Thus, we are not thinking about resilience in the original way as a physical
property (the property of a material that enables it to resume its original shape or position
after being bent, stretched, or compressed), nor as the term widely used in ecology (the ability
of an ecosystem to return to its original state after being disturbed), but rather as a new and

emerging concept characterizing socio-economic systems (Andersen et al, 2014).

Resilience is a desirable state for a household or a community, as it reflects a “capacity to
anticipate, cope with, resist, and recover from the impacts of a shock.” In contrast, vulnerability
is an undesirable state which reflects the “inability to anticipate, cope with, resist, and recover
from the impacts of a shock.” Obviously, there is a continuum of states in between reflecting
lower or higher degrees of resilience. We consider adaptation to be “the process of taking
deliberate actions to become more resilient (or less vulnerable) in the face of adverse shocks

or stresses.”

Notice thatin this conceptualization, we consider not only specific vulnerability to climate
change, but rather general vulnerability to shocks and stresses of all types, including currently
adverse climates and recurrent extreme weather events.

Since vulnerability is an undesirable state, households will naturally try to take deliberate
actions to become less vulnerable. In developed countries, buying insurance is a common
way of protecting against some of the potential threats. However, not all shocks can be insured
against, and insurance also comes at a significant cost, which poor and vulnerable households
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may not be able to afford. The population in OECD countries spends on average more than
US$ 3,000 per person per year on insurance’, which corresponds to almost 10% of GDP
(Andersen & Cardona, 2013). In developing countries insurance is rare, but an alternative
strategy for coping with risk is livelihood diversification (Ellis, 2000; Ellis and Freeman,
2005). The resilience of livelihoods to disruption from particular shocks is higher the greater
the diversity of income (Adger, 1999).

Governments can support households and communities in their effort to become less
vulnerable, and it would be of high interest to governments and donors alike to understand
which kind of projects and investments are effective at moving households and communities
in the direction of less vulnerability and more resilience. The present project proposes a
simple, but widely applicable, methodology for measuring vulnerability.

2.2. Indicators of vulnerability

Although vulnerability is a complex and multi-dimensional concept, we aim to quantify it
in the simplest possible way, because simplicity makes the indicators more likely to be widely
adopted and thus useful for the purpose of comparisons across time, countries, regions and
projects.

We will argue that the level of vulnerability of a household/community can be usefully
summarized by just two SMART (Specific, Measurable, Achievable, Relevant and Timely)
indicators.

Per capita income is the first indicator, since it is widely agreed in the literature that poor
households and poor regions are much more sensitive to shocks, especially climatic shocks,
than richer households or regions (eg, Stern, 2006; IPCC, 2007; Verner, 2010). Per capita
income is already a widely calculated and used indicator, so this dimension is easy.

However, if the income of a household comes from only one source, the household is
vulnerable to any shock that might adversely affect that income source. For example, if a
household depends almost exclusively on one commercial crop, they may earn quite a good
income most years, but they will be vulnerable to a pest attack, a drought, or a drop in the
output price. Thus, we propose that the second crucial dimension of vulnerability should be a

2 OECD: http://www.oecdlibrary.org/finance-and-investment/average-insurance-spending-per-capita_20755066-
table3
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diversification indicator, because the greater the diversity of income, the greater the resilience
of livelihoods to disruption from particular sources (Adger, 1999). Several other authors
have pointed out the importance of diversification. For example, Koren and Tenreyro (2013)
develop a theoretical model in which diversification dampens the adverse effects of activity-
specific negative shocks by limiting the direct impact of a negative activity-specific shock and

facilitating substitution away from the negatively affected activity.

Andersen & Cardona (2013) argue that diversification is the opposite of income
concentration, so a simple and logical way of constructing a Diversification Index, DI, is
simply one minus the widely used Herfindahl-Hirschman Index of Concentration:

DI=1-2" p (1)

where Nis the total number of income sources and p. represents the income proportion of the
i-thincome source. The value of the index s zero when there is complete specialization (100%
of total household income comes from one source only) and approaches one as the number

of income sources increases and no single source dominates household incomes.

The advantage of using the Diversification Index, instead of just the number of different
livelihood sources, is that the index is not very sensitive to the grouping of small income
sources together with bigger ones. For example, if a household had three income sources,
contributing 90%, 9% and 1%, respectively, the Diversification Index would be 0.1818. If we
lump together the last two sources, for example because they are highly correlated or because
no detailed data exist, the index changes only marginally to 0.1800. This is a reduction of less
than 1% in the Index, whereas the reduction in number of livelihood sources would be 33%.
This property of robustness to alternative classifications is important as we will necessarily
have to make some assumptions about how to classify and group different income sources
together (Andersen & Cardona, 2013).

This measure of diversification has also been proposed by other authors. Fiszbein (2013),
for example, uses it to measure agricultural diversification in the United States in 1860 and
shows that diversification has positive long run impacts on GDP. Andersen, Aston & Cardona
(2014) uses the same measure and shows that the level of income diversification has increased
significantly for rural, peri-urban and central-urban households in Bolivia over the last decade.
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Standard household surveys contain all the information necessary to estimate this
index for the households of interest, as demonstrated in Andersen & Cardona (2013). The
Diversification Index can be calculated at all scales from household to country level, and can
be calculated for any sub-group of interest.

2.3. Pathways to reduced vulnerability

Rainfall in Bolivia, as well as most other places, is highly erratic and unreliable, you can
never count on precipitation being available in the right quantities at the right time in the right
form. Irrigation systems can partly solve this problem, by making sure that enough water is
available at critical crop growing phases. Yet, naturally, they cannot solve the problem of too
much precipitation or precipitation in the form of hail or snow instead of rain.

By avoiding that crops dry out, we would expect irrigation systems to increase crop yields
per hectare. This has indeed been demonstrated for irrigation systems in Bolivia by the study
MACA-BID-GTZ (2003). Irrigation systems may also allow the cultivation of areas that
might not otherwise be suitable for crops due to lack of rain, and they may allow multiple
cropping cycles over the year, as the growing season might by extended into months that
would otherwise have too little or too uncertain precipitation. Finally, irrigation systems may
allow farmers to invest in more expensive, high value crops as the risk of losing the crop due
to drought is reduced.

Ifany of these intermediate results pan out, we would expect production to increase either
in quantity or in value, or both. This, in turn, would likely lead to higher revenues for the
farmer, allowing a higher surplus, which could then be reinvested either in farming or in other
complementary activities. If so, the farmer could experience an increase in the level and/or

diversification of household incomes (Figure 1).
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Figure 1: ATheory of Change for irrigation systems

Construction
of irrigation Water for crops is
systems available when needed

Higher crop Expansion of
yields per cultivated
hectare area

Multiple crop Moare high
cycles value crops

Higher total Higher Increased Increased
production revenues savings investments

Source: Authors’ elaboration

However, several of the arrows from the Theory of Change in Figure 1 might not be
functioning optimally, in which case the final impacts on income and income diversification
may be reduced or even absent. For example, the irrigation system constructed might be
defective right from the beginning or become defective later due to natural disasters or lack of
maintenance. If so, none of the subsequent changes can take place and you cannot expect an
impact on the two vulnerability indicators.

With regards to the next line of arrows, it must be noted that water is only one of the
crucial inputs in agriculture, the others being land, labor and capital (seeds and machinery).
For example, iflabor is scarce, which is indeed the case in many of the target areas of PRONAR
and PRONAREC due to rural-urban migration, it may not be possible to expand the
cultivated area or increase the number of crop cycles. Likewise, since the irrigation programs
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target poorer areas, households may not have the capital necessary to invest in more high value

Crops.

Even if a household has managed to increase production with the help of the new
irrigation system, this might not result in higher incomes, because an increase in supply could
cause a drop in output prices, if there is only a limited local demand for the output. PRONAR
and PRONAREC by design exclude exporters and large scale farmers, who presumably
can finance their own irrigation infrastructure without outside assistance, and instead target
relatively disadvantaged, small-scale producers, who produce mainly for subsistence and local
markets. Since local demand for agricultural products is very inelastic, the result of an increase
in output can be a substantial reduction in prices, and an even more dramatic reduction in
producer surplus. This price effect would be particularly worrisome in an isolated community
where many producers benefit from the new irrigation system, but there is no market for the

additional production.

Even if the household managed to increase production, and found a market for the
additional production, so that total revenues also increased, this might not necessarily result in
increased savings. Instead of saving and investing in productive activities, they might choose
to spend the extra money on a refrigerator, a TV set, a wedding party, or some other expense

that would fall in the category of consumption rather than savings.

If the household has surmounted all the previous potential hurdles and has managed to
save money, and decided they want to invest it, they might not choose to invest it locally. They
might, for example, choose to invest the extra money in a university education for their oldest
son. This would be a perfectly reasonable decision, but it would mean that the son would leave
the community and take the money with him, and we would thus not be able to observe an
improvement in incomes or income diversification in the part of the household that remains

in the community.

So, while investments in irrigation systems in poor, drought prone rural areas initially
sound very convincing, there are many potential pitfalls on the road to reduced vulnerability.
Whether PRONAR and PRONAREC and the beneficiary households have largely avoided
those potential pitfalls and managed to significantly reduce their vulnerability with the help of
irrigation systems remains an empirical question, and it is the question we try to answer in the

present case study.
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2.4. Econometric strategy

The present study uses already existing standard household survey data from 2002 (before
treatment) and 2011 and 2012 (after treatment). Since these standard household surveys
conducted by the National Statistical Institute (INE) do not contain direct information about
whether the household has benefitted from a PRONAR/PRONAREC irrigation project, the
strategy for creating treatment and control groups are the following:

+ First, we divide the whole country into 1391 cantons (sub-divisions of municipalities)
and mark all cantons that have a PRONAR/PRONAREC project according to Map 1.
The cantons which have a completed PRONAR/PRONAREC project at the time of a
specific survey, is denoted a treatment canton at that time.

+ All agricultural households surveyed in a treatment canton are called treatment
households, although we cannot be sure that all of them, or even most of them,
have actually been direct beneficiaries of the project. The number of actually treated
households constitute only about 10% of the total number of agricultural households in
the treatment cantons, so, unless there are strong positive spill-over effects, any statistical
relationship we find between irrigation and vulnerability will be a diluted one, biased
towards zero, because it mixes a share of treated households with an even larger share of

non-treated households.
+ All agricultural households in cantons which never benefited from PRONAR/
PRONAREC irrigation projects form a pool of control households.

Using Propensity Score Matching (Rosenbaum and Rubin, 1983), we match each
treatment household with a control household that is as similar as possible in terms of a
number of pre-treatment characteristics. We are looking for characteristics that may affect
both the probability of getting the treatment and the outcome variables, but which cannot
themselves be affected by the treatment. Thus, we consider the following variables:

+ Indigenous or non-indigenous head of household
. Average annual temperature

+ Average annual rainfall

+ Soil quality

+ Topography
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Exact matching on so many variables is usually impossible, so we use Propensity Score
Matching (Rosenbaum and Rubin, 1983) to reduce the dimensionality problem and obtain
a single scalar which can be used to measure which household is “most similar” We use the
four different matching methods of Becker and Ichino (2002). These are: i) Nearest Neighbor
Matching, ii) Radius Matching, iii) Kernel Matching, and iv) Stratification Matching,

Once we have our treatment and control households both before and after the
intervention, we can calculate the difference-in-differences estimate of the effects of
PRONAR/PRONAREC irrigation programs on the vulnerability of agricultural households
in treatment cantons.

2.5. Supplementary qualitative analysis

In order to supplement the quantitative analysis, we also carry out a qualitative analysis
based on field visits, focus groups with key informants in beneficiary communities and
interviews with current PRONAREC staft and former PRONAR staft. With very generous
support and help from staff from PRONAREC and the Departmental Irrigation Services
(SEDERI) in La Paz, Oruro, Cochabamba and Santa Cruz, we managed to carry out a series
ofinterviews with key informants from 6 beneficiary communities spread across the highlands
(Vilacollo and Rey Inca), valleys (Pirhuas, El Paso) and lowlands (Saipina and San Juan del
Potrero)’. Communities were not chosen completely at random, but rather selected for us by
PRONAREC staffaccording to accessibility with a very limited field work budget while trying
to respond to a request for the inclusion of as wide a variety of experiences as possible (old,
new, large, small, successtul, conflictive, etc.).

In addition, we carried out semi-structured interviews with both current PRONAREC
staff and former PRONAR staff.

All the interviews were transcribed and analyzed to identify arguments that could help

determine whether each of the links in the Theory of Change was working well or not.

3 Transcripts of all interviews are annexed in a separate field work report.
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3. Datacollection

The empirical analysis carried out in this study relies on a combination of quantitative
and qualitative data. The core of the analysis is based on pre- and post-treatment information
from beneficiary and control regions. This is then supplemented with qualitative information
obtained from structured interviews with PRONAREC ofhcials and key persons in

beneficiary communities.

Both pre-treatment, post-treatment and control data was obtained from existing national
household surveys (MECOVI style surveys conducted by the National Statistical Institute,
INE) using the following methodology:

= First a data base with key information on both PRONAR and PRONAREC projects was
constructed from the project data kindly provided by the Bolivian Ministry of Environment
and Water*. Each of the projects was assigned to one or more of the 1391 cantons (sub-
divisions of municipalities) existing in Boliviain 2001, in which the project was located, and

the following variables were recorded:
+ Number of beneficiary households

+ Number of hectares of increased irrigation coverage

*

Total investment

+ Investment per household
+ Investment per hectare

+ Year of completion.

= This data base was then merged into the national household surveys from the years 2002,
2011 and 2012, permitting us to identify whether the interviewed households were
located in a canton that was about to receive or had received an irrigation project through
PRONAR or PRONAREC. We use both the 2011 and 2012 surveys simply to increase the
total number of after-treatment observations to a reasonable number.

= In order to be able to match treatment and control households with similar climates, we also

merged a municipal level data set of average annual temperature, average annual rainfall, soil

4 We would like to thank Carlos Rodriguez (Director of PRONAREC), Miguel Balcazar (BID counterpart) and Rodrigo
la Fuente (PROAGRO/GIZ) for their collaboration in gathering and making this information available to us.
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quality and topography into the three data sets. This data was obtained from Andersen &
Nina (2007).

3.1. Construction of treatment and control groups

Using surveyed agricultural households in cantons with completed irrigation projects, we
construct a post-treatment group consisting of the 342 households from the 2011 survey that
were located in cantons that had at least one completed PRONAR or PRONAREC irrigation
project by the time of the survey and the 272 households from the 2012 survey that fulfill the

same conditions.

A matched control group is formed by the households from the 2011 and 2012 surveys
which are most similar to these households, but located in cantons which had benefitted from
neither PRONAR nor PRONAREC.

By “similar” we mean that the matched households should have similar characteristics
in terms of a number of pre-treatment characteristics that potentially could affect both the
probability of getting the treatment and the outcome variables, but which cannot themselves
be affected by the treatment. Thus, we consider the following variables:

+ Indigenous or non-indigenous head of household
. Average annual temperature
+ Average annual rainfall
+ Soil quality
+ Topography
We use the four different matching methods of Becker and Ichino (2002). These are: i)

Nearest Neighbor Matching, ii) Radius Matching, iii) Kernel Matching, and iv) Stratification
Matching.

3.2. Construction of vulnerability indicators and intermediate indicators

Vulnerability/resilience indicators

As previously explained, the two indicators we propose to measure general vulnerability/

resilience are the following:
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+ Per capita household income

+ Level of household income diversification, as measured by the Diversification Index.

These indicators are calculated for all households both before and after treatment. The first
indicator is already calculated by the National Statistical Institute (INE) and readily available
in the three data bases. The Diversification Index is calculated by the authors in the following
way:

First we identify all the different sources oflivelihoods for each individual in the household
surveys. Following, Andersen and Cardona (2013) we have grouped all identifiable sources
into the following ten types®: i) primary labor income (including payments in kind, such
as housing), ii) secondary labor income, iii) pension payments (including veteran benefits,
incapacity benefits, and widow/orphan benefits), iv) the school incentive (Bono Juancito
Pinto) including the value of school breakfast, v) the maternal health incentive (Bono
Juana Azurduy), vi) remittances (and other cash transfers received from other households,
including child support), vii) rental income (including interest and dividends), viii) value of
other donations and exchanges in kind, ix) value of auto-consumption of own production

and x) imputed rental value of own housing property.

Table 1 shows that the most common livelihood source is the rental value of own housing,
About two thirds of all individuals benefit from the imputed rental value that living in a fully
owned and paid house implies. However, the average value per person is not large (about US$
26 per month), as the quality of housing is often very basic, and the value is shared between
many people. The second most common income type is primary labor income, which is
received by about one third of the population. The average value of this income, for those who
receive it, is now above US$ 300 per month, making it the most valuable source of income.
The third most common type of income is the school incentives (Bono Juancito Pinto and
school meals), but they amount to only about US$ S per month, so it is important only for
the poorest of the poor. Remittances and similar transfers from other households are both
relatively common (about 7% of individuals receive remittances) and important for those
who receive them (averaging about US$ 120 per month per person).

5 Some rare categories have been merged with other similar types of incomes, so that no category is so rare that
less than one percent of the population receives it.
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Table 1
Importance of different livelihood types in Bolivia,
individual level, 2002, 2011, 2012

Average benefit per
person for this benefit type
(Real 2012 US$

% of population that
benefits from this

Type of livelihood livelihood type per month)
2002 2011 2012 2002 2011 2012
i) Primary labor income 32.50 38.40 38.50 220.18 301.52 32518
iy Secondary labor income 3.60 3.30 280 12413 14597 18523
i) Pension payments etc. 3.90 8.27 8.70  261.31 94.75 89.52
iv) Bono Juancito Pinto 0.30 22.57 23.66 33.40 4.69 5.01
V) Bono Juana Azurduy 0.00 1.61 2.60 0.00 8.26 7.92
vi) Remittances etc. 6.57 7.63 6.70 10271  119.86 120.79
vii) Rental income etc. 2.21 2.50 240 25274 12633 123.64
viii) Value of donations etc. 29.73 28.27 21.21 3.19 3.31 2.48
s of auto-consumption of 4784 4024 3941 247 850 813
x) Value of own housing property 62.64 62.41 60.85 23.51 26.61 26.51

Source: Authors’ elaboration

The next step is to calculate the number of reasonably independent livelihood sources
within each household. We assume that the labor incomes of each household member are
relativelyindependent, so thatif we have ahousehold head who works mainly asa construction
worker, but also sometimes as a taxi-driver, and a spouse who works as a teacher but also
sometimes as a wedding planner, this will count as four different sources of livelihood. In
contrast, if they have three kids who each receive the Bono Juancito Pinto, we will count this as
only one livelihood source rather than three, because they are highly correlated (for example,
the government might cancel this incentive at any time, affecting all three simultaneously).
All sources from iii) to x) are pooled within the household and count only as one livelihood
source each (Andersen and Cardona, 2013).

With these assumptions, we can calculate all the income shares in each household and use
formula (1) to calculate the Diversification Index for each household (Table 2).
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Table 2
Vulnerability/resilience indicators, average for all agricultural
households in Bolivia, 2002, 2011, 2012

Vulnerability/resilience indicators 2002 2011 2012
Per capita household income (current Bs.
per month) Bs.315 Bs. 819 Bs.799

Uss$ 81 US$ 123 Us$ 115

(Real 2012 US$ per month)
Diversification Index 0.460 0.518 0.505
[95% confidence interval] [0.452-0.468] [0.510-0.526] [0.497-0.513]
Number of households used for calculation 2476 2713 2224

Source: Authors’ elaboration

As we can see, resilience has increased significantly among agricultural households in
Bolivia over the last 10 years, as both the level of income and the level of diversification have
improved. Average per capita household income increased more than 40% in real terms from
US$ 81 per month in 2002 to US$ 115 in 2012, while the average Diversification Index
increased from 0.460 in 2002 to 0.505 in 2012. The question is if the irrigation programs
PRONAR and PRONAREC have contributed significantly to this improvement in resilience.

Intermediate indicators

We use the Theory of Change depicted in Figure 1 to inspire the selection of intermediate

indicators. Thus, the intermediate indicators of interest are the following:

+ Crop yields per hectare

+ Cultivated area per household

+ Number of crop cycles

+ Crop composition

+ Total quantity of production

+ Farm gate prices

+ Total value of production

+ Households savings propensity

+ Households’ investment rate

Unfortunately, most of this information is not available from the household surveys used

to calculate the final impact indicators, but partial information is gathered from other sources.
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4. Results

4.1. Results of the quantitative analysis of vulnerability/resilience indicators

First we compare the average resilience indicators for agricultural households located in
cantons with and without PRONAR or PRONAREC projects for the years 2002, 2011 and
2012. Table 3 shows that agricultural households in cantons chosen for irrigation programs
had slightly higher average per capita income and slightly higher levels ofincome diversification
than their counterparts in areas that were not chosen for PRONAR/PRONAREC. Because
of this initial difference, it is important to make a difference-in-differences analysis (change
over time in the difference between treated and non-treated households). No conclusions
about the program can be reached by only comparing the before and after situation for treated
households (because untreated households might have seen even larger improvements), or
by only comparing treated and non-treated households after the intervention (because their
starting points were different).

The overall averages shown in Table 3 suggest that the level of income and the level of
diversification have increased by almost the same amounts in cantons with and without
PRONAR or PRONAREC between 2002 and 2012, but the increase seems to be more
steady (less volatile) for households in cantons with irrigation programs.

Table 3
Vulnerability /resilience indicators for agricultural households in cantons with
and without PRONAR or PRONAREC irrigation projects, 2002, 2011, 2012.

2002 2011 2012

Average income per capita (Real _ Without PRONAR or PRONAREC 89 127 115
2012 US$/month) With PRONAR or PRONAREC 93 99 114
Without PRONAR or PRONAREC ~ 0.445 0515  0.500
Average Diversification Index
With PRONAR or PRONAREC 0486 0534 0539

Source: Authors’ elaboration

Figure 2 illustrates the change in indicators between 2002 and 2012 for agricultural
households in cantons with and without irrigation projects, respectively. The changes are very
similar, but slightly more positive for agricultural households in cantons without PRONAR/
PRONAREC.
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Figure 2: Changes in vulnerability/resilience indicators for households
located in cantons with and without irrigation projects, 2002-2012.
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However, this evolution of the resilience indicators does not necessarily reflect on the
effectiveness of PRONAR/PRONAREC irrigation programs, since beneficiary communities
have notbeen randomly selected. Indeed, according to the Bolivian Vice-minister of Water and
Irrigation, Carlos Ortuno, beneficiary communities have not been chosen to maximize the
impacts of irrigation, but rather to benefit relatively disadvantaged small-holders (especially
those with agricultural properties of less than 2 hectares). Since the indicators in 2002 are
slightly better for beneficiary cantons than non-beneficiary cantons, it is likely that the poorest
and most disadvantaged communities have had difficulties entering the program. The reason
for this is partly that communities have to generate a project proposal and coordinate with the
municipality to present a request to PRONAR/EC, and this may be complicated for the most
isolated and disadvantaged communities. PRONAR also required that there should be road
access to the construction site, not just to facilitate construction, but also to make sure that the
resulting produce can be brought to a market.

Due to these self-selection and selection biases, it is important to control for all the pre-
treatment characteristics that could have affected both the probability of receiving PRONAR
or PRONAREC projects and the final outcomes as measured by the two resilience indicators.
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The obvious way to control for differences in pre-treatment characteristics is to run simple
Ordinary Least Square (OLS) regressions with the vulnerability indicators as dependent
variables, the treatment dummy as key explanatory variable and a series of control variables.

Table 4 shows the regression results for the household income per capita indicator
(measured in real 2012 US$ in order to make the coefficients comparable over time).
Important control variables include: Number of persons in household (large households have
lower per capita income); years of education of the head of household (more is better); age
of head of household (more mature households have higher per capita income); indigenous
status as measured by language (indigenous households have lower incomes); urban
dummy (agricultural households located in urban areas have much higher incomes); altitude
(households located high above sealevel have lower incomes), and slope (households located
in a terrain with steep slopes tend to have lower incomes). Soil quality, rainfall and the gender
of the head of household were also included as control variables, but did not turn out to be
systematically correlated with per capita income according to the regression results in Table 4.

Table 4
OLS regressions to test the treatment effect while controlling for pre-
treatment characteristics, Dependent variable: Household income
per capita. Sample: All agricultural households in survey

Explanatory variable 2002 2011 2012
Treatment dumm 17.563 -0.750 5.287
Y (1.93) (-0.12) (0.74)
. -17.953 -18.905 -17.945

Number of persons in household (-10.74) (12.33) (13.96)
5.380 0.799 2.393

Female head of household (0.58) (0.13) (0.35)
. -22.711 -6.323 -36.001
Indigenous household (2.53) (0.78) (4.03)
) 10.365 8.271 7.666
Years of education of head of household (5.59) (8.35) (7.16)
2.946 0.880 1.230
Age of head of household (9.94) (3.81) (6.52)
Rainfall 0.060 -0.098 -0.072
(0.35) (-1.30) (-0.97)
) -0.009 -0.027 -0.013
Alfitude (1.49) (-6.52) (3.13)
0.011 0.271 -0.224
Slope (0.14) 2.79) (-2.50)
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Explanatory variable 2002 2011 2012

45.687 42.985 47.081
Urban dummy (5.04) (5.12) (5.13)
) ) 2.497 5.479 0.216
Soil quality (0.75) (1.63) (0.007)
2.244 181.786 148.065
Constant (0.08) (8.40) (7.27)
Number of observations 1586 2679 2204
R2 0.2748 0.2102 0.2284

Note: Numbers in parenthesis are t-values based on robust standard errors

The estimated treatment dummy coefhcients indicate that in 2002 agricultural households
in cantons about to receive irrigation had significantly (at a 94% confidence level) higher per
capita incomes than agricultural households in the remaining cantons, even when controlling
for a number of pre-treatment characteristics. However, over time, this difference disappears,
so that 10 years later, households in the treatment group no longer have higher incomes than

households in the non-treatment group.

This is the opposite of what we would have expected. In 2002, we would have expected
no significant treatment effect, as the irrigation projects were just starting to be implemented,
whereas 10 years later we should have seen a positive treatment effect, if irrigation systems
really served to increase incomes in the agricultural households of the cantons where they
were constructed.

Table S shows the corresponding results for the Diversification Index. The regression
results show that the Diversification Index tends to be systematically higher in households
with alarger number of persons, a female head of household, and an older head ofhousehold.
The coefhicients on the Treatment dummy suggest that in 2002, agricultural households
in cantons about to receive irrigation had a significantly (at a 99% confidence level) higher
Diversification Index than agricultural households in the control group (all other things
equal), but 10 years later this advantage had disappeared. This is again the opposite of what
would be expected if irrigation programs really worked to increase income diversification in
the agricultural households of the cantons where they were constructed.
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Table 5
OLS regressions to test the tfreatment effect while controlling
for pre-treatment characteristics. Dependent variable:
Diversification Index. All agricultural households in survey

Explanatory variable 2002 2011 2012
Treatment dummy 0.045 0.016 0.015
(3.56) (-1.75) (1.34)
. 0.011 0.020 0.021
Number of persons in household (5.22) (12.84) (11.85)
0.034 0.050 0.035
Female head of household (2.38) (5.38) (3.42)
) -0.026 0.000 0.011
Indigenous household (1.94) (0.05) (0.97)
) 0.001 -0.002 -0.003
Years of education of head of household (0.98) (2.28) (2.97)
0.002 0.004 0.004
Age of head of household (4.82) (14.42) (12.38)
Rainfall 0.000 -0.0004 -0.0004
(1.30) (-4.23) (-3.27)
) 0.000 0.000 -0.000
Alfitude (0.55) (1.72) (0.64)
Slope -0.011 0.000 0.001
P (0.14) (1.23) (4.24)
Urban dumm 0.000 -0.002 0.012
Y (1.52) (0.15) (1.05)
Soil quality 0.015 -0.002 0.012
d (2.38) (-0.38) (2.13)
Constant 0.235 0.279 0.230
(5.86) (10.36) (6.82)
Number of observations 1586 2679 2204
R2 0.1963 0.1750 0.1802

Note: Numbers in parenthesis are t-values based on robust standard errors

While the results presented in Tables 4 and S suggest that PRONAR and PRONAREC
irrigation systems have not produced significant impacts on agricultural households in the
cantons where they were built, such linear models are not necessarily the best to test for effects.
By applying Propensity Score Matching Methods (Rosenbaum and Rubin, 1983 ) we can take
into account possibly important non-linear effects.

The variables we use for matching are: Number of persons in household; Indigenous
dummy; Rainfall; Slope; and Soil quality. These are all variables that may affect the likelihood
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of getting chosen for the program, and which may also affect the outcomes, but which
themselves cannot be affected by the program. There are a number of options available when
estimating the propensity score, and we chose between logit and probit models and different
number of matching blocks in order to secure that the balancing condition is satisfied in all
the Propensity Score Matching Models estimated (Becker and Ichino, 2002). Table 6 presents
the average treatment effect, with their bootstrapped standard errors, for the four different
matching methods of Becker and Ichino (2002). The Ordinary Least Square (OLS) results

from Tables 4 and S are also included for comparison.

Aswe can see, the Propensity Score Matching estimators tend to confirm the OLS results.
The only indicator that is systematically and significantly different between households
in treatment cantons and control households is the Diversification Index in 2002 (pre-
treatment or very early treatment). After that, all significant differences disappear. If we
calculate the change in treatment effects over time (after treatment minus before treatment),
we can calculate a difference-in-differences estimate of the impact of irrigation on our two

vulnerability indicators.

Table 6
Average treatment effects for Vulnerability /Resilience Indicators, 2002, 2011 and 2012
Average Per capita household income Diversification Index
treatment [95% confidence interval] [95% confidence interval]
effect 2002 2011 2012 2002 2011 2012
oLS 17.56 -0.75 5.29 0.045 -0.016 0.015
[-0.25;35.38] [-13.45;11.95] [-8.75;19.33] [0.020;0.070] [-0.035;0.002] [-0.007;0.034]
Noarest 17.97 53.53 26.32 0.043 0017 0.018
v gne [-14.26;50.21] [-95.54:-11.53] [-73.44:20.80] [0.001:0.086] [-0.058:0.024] [-0.032:0.068]
atching
Radius 8.63 2.35 11.08 0.042 -0.021 0.024
Matching [-12.56;29.82] [-10.64;15.34] [-4.38;26.55] [0.019;0.066] [-0.039;-0.003] [-0.002;0.050]
Kernel 10.59 1.36 10.57 0.043 -0.019 0.023
Matching [-8.79:29.96] [-13.52;13.91] [-4.14;25.28] [0.019;0.068] [-0.040:-0.001] [-0.001;0.047]
Stratification 12.07 -2.63 9.79 0.042 -0.016 0.022
Matching [-9.06;33.20] [-14.56;9.30] [-7.50;27.09] [0.011;0.072] [-0.033;-0.002] [0.001;0.043]

Source: Authors’ elaboration

The results in Table 7 show that the difference-in-differences estimates are negative for

both indicators in almost all cases, but in most cases the effect is not statistically different
from zero. The exception is the difference-in-differences estimates of the impact on income
diversification between 2002 and 2011, where we find that households in cantons with
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PRONAR/PRONAREC projects improved their level of income diversification significantly
less than matched households in cantons without PRONAR/PRONAREC projects. This
result is very robust across all estimation.

Table 7
Difference-in-differences estimate of the Average
Treatment Effect for our Vulnerability/Resilience Indicators, 2002-2011

Dif-in-dif 2002-2011 Dif-in-dif 2002-2012
Pousshola  Diversifcation  {LCSRIS  Diversification
income income
OLs -18.31 -0.061 -12.27 -0.030
Nearest Neighbor Matching -71.50 -0.060 -44.29 -0.025
Radius Matching -6.28 -0.063 2.45 -0.018
Kernel Matching 9.23 -0.062 -0.02 -0.020
Stratification Matching -14.7 -0.058 -2.28 -0.020

Source: Authors’ elaboration.
Note: Numbers in bold are significant at the 95% confidence level.The

remaining numbers are not significantly different from zero

Insignificant estimation results would not be surprising given that we cannot identify
actual beneficiary households, but only households in cantons that have benefitted from at
least one PRONAR or PRONAREC project. While more than 10 thousand families have
benefited from PRONAR and PRONAREC projects, these constitute only a fraction (about
10%) of the total number of agricultural households in the involved cantons. Thus, even if the
direct beneficiary households had experienced amazing progress, this would be diluted by
averaging the results together with their more numerous neighbors whom did not experience
such progress. Thus, it would indeed be difficult to get significant positive eftects with these
data limitations.

However, the fact that the signs of the estimated difference-in-differences treatment effects
are almost all negative, and in some cases even significantly negative, suggests that the dilution
explication is not the only explanation. It is likely that one or more of the pitfalls suggested in
the analysis of the Theory of Change may indeed have been important in the implementation
of the projects.

We explore this possibility in detail in the following two sub-sections through a more

detailed analysis of each of the steps in the Theory of Change. First we analyze some of the
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intermediate indicators, although here we also face severe data limitation constraints, and then
we analyze the results of qualitative information gathered through expert interviews and focus

groups with key informants from beneficiary communities.

4.2. Results of the quantitative analysis of intermediate indicators

One of the first intermediate impact indicators from the Theory of Change is crop yields.
Unfortunately, this information is not available in the household surveys. The most detailed
information we could obtain on crop yields in Bolivia consisted of a municipality level data
base provided by the National Statistical Institute (INE) on 32 different crops for every
growing season from 2005/6 to 2010/11. This is not a very long time series, and it is not as
geographically disaggregated as the canton level information used in the previous section, but
it is still worth checking how crop yields have developed in municipalities with PRONAR/
PRONAREC irrigation projects and municipalities without.

Figure 3 shows that crop yields are considerably lower in PRONAR/PRONAREC
municipalities than in all other municipalities in Bolivia, so there is plenty of room for
improvement. The improvements observed between the 2005/2006 and the 2010/2011
growing season are very small, and although the gap seems to have closed a little bit, the
change is not statistically significant.

Of course, these are very course data, and it may not be fair to judge the effectiveness of
small community interventions by average yields at the municipal level. To get more accurate
results we would have to measure yields over several years at comparable agricultural plots

with and without irrigation systems.

The second intermediate indicator in the Theory of Change is the extension of cultivated
land, since irrigation may permit the cultivation of marginal lands that might not otherwise be
cultivated. Again, there was no benefit to detect for PRONAR/PRONAREC municipalities,
as the area of cultivated land expanded less in these municipalities ($%) than in other
municipalities (8%) between 2005 and 2011.

32



Lykke E. Andersen, Marcelo Cardona y Daniela Romero

Figure 3: Average crop yields in municipalities with and without
PRONAR/PRONAREC irrigation projects, 2005/6-2010/11
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Source: Authors’ elaboration based on municipality level data provided by INE

The third intermediate indicator was related to the number of cropping cycles. According
to the Viceminister of Water and Irrigation, irrigation systems may permit the inclusion of
some additional short-cycle crops, because irrigation will extend the growing season. This we
do not have data on. However, the crop data provided by INE allows us to calculate a Crop
Diversification Index that shows how diversified PRONAR/PRONAREC municipalities
are compared to all other municipalities. Figure 4 suggests that PRONAR/PRONAREC
municipalities cultivate a large number of different crops and that they have become even
more diversified over time. The increases in quinoa and soy bean production for exports are
responsible for this increase in diversification in PRONAR/PRONAREC municipalities. For
non-PRONAR/PRONAREC municipalities the hump-shape is explained by a temporary
boom in sunflower seed production. In any case, the observed changes are clearly well within
the natural year-to-year variation, and thus not statistically significant.

The fourth impact pathway suggests that irrigation may permit a change towards more
expensive high value crops, since the risk of loss due to drought would be significantly
reduced. This effect is difficult to detect in the available data. The only crop that has increased
significantly in extension in PRONAR/PRONAREC municipalities is quinoa, and this is
clearly due to the opening up of international markets for quinoa and the tremendous increase
in prices that this has caused. Previously, quinoa was a crop grown mainly by the poorest of
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Bolivian farmers for auto consumption and local markets, so this does not work as an example

of switching to a high value crop. It was the crop that switched, not the farmers.

Figure 4: Crop Diversification Index for all municipalities with and
without PRONAR/PRONAREC irrigation projects, 2005/6-2010/11
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Source: Authors’ elaboration based on municipality level data provided by INE

In general, the situation of farmers depends a lot on the price at which they can sell their
crops. Prices for the major crops at local markets® have all increased substantially in real terms
between 2002 and 2012. Corn increased by 57%, quinoa by 88% and potatoes by 44%. This
should benefit the households that produce more than they consume of these products,
and this is one of the most important reasons for the increase in household incomes among
agricultural households, since the increase in production quantity has been very limited (an
increase of less than 10% between 2005 and 2010). The increase in prices is due to demand
increasing faster than supply, and this has been possible due to the inclusion of export crops,
such as quinoa and soy beans, in the production mix. However, this is not something that was
encouraged by PRONAR and PRONAREC. Indeed, according to the Viceminister of Water
and Irrigation, PRONAREC specifically excludes exporters, instead targeting farmers who
produce for auto consumption orlocal markets, since exporters are assumed to have sufficient
funds to invest in their own irrigation systems if they so desire.

6 We calculate median prices based on consumption information from the INE household surveys.
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Another possible reason why irrigation systems together with higher incomes from higher
output prices might not result in substantially higher agricultural production, may be that
households lack the third crucial production factor — namely labor. The supply of labor could
have been reduced for a number of reasons: i) young people might chose to study instead of
work at the farm, ii) the men might chose to work in mining or construction, taking advantage
of the unusually high prices of minerals and the construction boom over the last several years,
or iii) the younger generation may have chosen to migrate in pursuit of alternative options.
These issues can be analyzed in more detail once the 2012 household census becomes

available for analysis.

4.3. Results of the qualitative analysis

As a complementary method of analyzing potential pitfalls, we carried out a qualitative
analysis based on field visits to six beneficiary communities and interviews with current
PRONAREC staft and former PRONAR staff. With very generous support and help from
staff from PRONAREC and the Departmental Irrigation Services (SEDERI) in La Paz,
Oruro, Cochabamba and Santa Cruz, we managed to carry out a series of focus groups
with key informants from the six beneficiary communities spread across the highlands
(Vilacollo and Rey Inca), valleys (Pirhuas, El Paso) and lowlands (Saipina and San Juan del
Potrero)”. Communities were not chosen completely at random, but rather selected for us
by PRONAREC staff according to accessibility with a very limited field work budget while
trying to respond to a request for the inclusion of as wide a variety of experiences as possible
(old, new; large, small, successful, conflictive, etc.). We do not claim that this small group of 6
communities is representative of all PRONAR/PRONAREC beneficiary communities, but
they have presented a variety of interesting experiences and provided examples of concrete

experiences of some of the hypothesized pitfalls.

We have transcribed and analyzed all the interviews according to the Theory of Change
depicted in Figure 1, registering comments in evidence of a realized positive change and
comments in evidence of an obstacle to the expected effect.

About the physical irrigation structures and water availability

7 Transcripts of all interviews are available in a separate field work report.

35



Do irrigation programs make poor rural communities in Bolivia less vulnerable to climatic and other shocks?

In all of the six communities visited, the PRONAR and PRONAREC programs
did not build completely new irrigation infrastructure, but rather improved on existing,
sometimes century old, systems of irrigation canals called acequia. Thus, the programs did not
necessarily imply a dramatic change from no irrigation to irrigation, but rather an incremental

improvement over the previous system.

According to beneficiaries in the communities visited, the improved canals (made of
concrete) significantly reduce water loss, thus allowing more frequent and more effective
irrigation, as well as more people irrigating at the same time. Above all, however, the improved
canals reduce the time farmers have to spend on cleaning and maintaining the irrigation canals.
The old dug-out canals got easily damaged during extreme weather events and community
members had to spend substantial amounts of time fixing damaged canals.

Although the PRONAREC Project Profile (IDB,2008a) indicated that the program would
intervene with 100 micro irrigation systems and 10 irrigation programs on 8,000 hectares
of agricultural land currently without access to irrigation systems, the reality is that most
PRONAREC interventions constitute improvements over already existing acequia irrigation
systems. Indeed, the only eligible beneficiaries of PRONAREC are irrigation associations
(IDB, 2008b), suggesting that all beneficiaries already have some kind of irrigation system in

place.

Investing in improvements of existing irrigation systems is a reasonable strategy, because,
as explained in the PRONAREC Loan Proposal, there are more than 5,000 irrigation systems
in Bolivia, covering a total area of 226,000 hectares, but the performance of many of these
systems is inadequate because of (i) the scarcity of water from intermittent sources; (ii) the
absence of regulatory works, stemming from the lack of a watershed approach in which water
use rights are granted based on verification of the water balance; (iii) the unreliability of the
irrigation infrastructure, leading to low storage and conveyance efficiency; (iv) inadequate
water management coordination, particularly with regard to distribution; and (v) the fact that
the best irrigation technologies available are not used on steep plots due to the lack of needed

comprehensive technical assistance (IDB, 2008b).

Thus, while there is a clear need for improving existing systems, the choice to support only
families who are already members of an irrigation association means passing by the potentially
more vulnerable families that currently rely exclusively on rain for watering their crops. These

latter families, which for historical, geographical and social reasons have not benefitted from
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neither the 1952 Agricultural Revolution, which redistributed land and water rights from the
big land owners to the agricultural workers, nor from subsequent irrigation initiatives, might
justifiably feel that ignoring them in favor of the already better off families who already have
access to irrigation would be unfair.

Thus, there is at least a potential for conflict in the design of PRONAREC, and a potential
for amplifying already existing inequalities in water access. People in our focus groups have
mentioned this problem, but a much more thorough study would be needed to reliably assess
the distributional impacts of the national irrigation programs.

In some cases there may also be design problems. In Saipina, for example, the beneficiaries
complained that their irrigation canal only works when the river is high (during and after the
rains), but not when the river is low, because the canal extracts water from the very border of
the river next to the mountain, but during dry spells the river shrinks towards the middle of
the river bed and do not feed the irrigation canal. Thus, exactly when water is most needed,

the irrigation system is dry.

In general, whenever irrigation canals are fed directly by rivers, and not via an irrigation
dam, water may be abundant when it is raining but very scarce or non-existing during a
drought. Thus, the presence of irrigation systems is not necessarily a guarantee that water will
be available when it is most needed. Projects which include dams for water storage are more
effective at providing water during droughts, but are also much more expensive. Only two out
of the 54 PRONAREC projects involve a dam.

While the easy maintenance of the improved canals is highly appreciated by beneficiaries,
some irrigation systems have been left to deteriorate, as was easily observed during our field
work. Carlos Montafio (a former PRONAR staff currently working at PROAGRO), was
critical of the reduction in local contributions from 20% during PRONAR to 10% (or less)
during PRONAREC, since the lower contribution generates less ownership and thus less

motivation for maintaining the systems.

The size of the local contribution is a complicated dilemma. On the one hand, you would
want the beneficiaries to be highly committed to the project, and the higher their contribution,
the higher their stake in it. On the other hand, however, you don't want to exclude the poorest
families, which might not be able to contribute even 10%. The average investment per family
in PRONAR and PRONAREC exceeds US$ 3,000, so a 10% contribution is a substantial
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hurdle, even if it can be paid in labor rather than cash. PRONAREC has found that the
insistence on the 10% contribution causes severe delays in the project implementation, as it
is difficult to get all the beneficiaries to pay and/or work when needed. In some cases, the
construction companies have had to pay beneficiaries to do the work they were supposed
to contribute to the project in order to avoid lengthy and costly delays (Fernando Balcazar,
personal communication). One possible solution is that the municipality steps in and pays the
local contribution up front, and then the beneficiaries can pay off their contribution over time

using their supposedly higher income resulting from improved irrigation.

About agricultural productivity and yields

Generally, beneficiaries report increasing yields and increased production due to the
improved irrigation systems. But typically, they just produce ‘more of the same” using the

same techniques as always.

One of the reasons for the lack of a “qualitative” change is inadequate training. While
the training component improved from PRONAR to PRONAREC, including an Integral
Technical Assistance component in the latter, there is the perception that the technical
advisors associated with the PRONAREC programs did not have sufficient local knowledge
to advise on improved agricultural methods, did not manage to communicate effectively with

farmers (too technical language), and were not around long enough to be of assistance.

There also seems to be the impression among water cooperative members that water is
not being used optimally and instead people use their historically allotted water rights, even
if it means over-watering their crops. Beneficiaries complain of insufficient and inadequate
training in the optimal use of irrigation, and also demand more modern technologies like drip
irrigation or sprinklers.

The difference between PRONAR (Programa Nacional de Riego) and PRONAREC
(Programa Nacional de Riego con Enfoque de Cuencas) was supposed to be the inclusion of
a watershed approach. So far, this does not seem to have been implemented at all. There is
still a strong focus on individual communities without coordination between communities
within the same watershed, which sometimes leads to conflicts between up-river and down-
river communities, and even sometimes splits communities giving only farmers on the left
side improved irrigation canals while the ones on the right side are left without. Especially in
the highlands, we also see that excessive irrigation up-river, causes salinization of land further
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down, thus damaging crop productivity. However, there is at least an intention to seriously
include the watershed approachin PRONAREC 2, by setting aside up to 10% of the budget for
investments in the watershed (for example a reforestation effort to protect the water source).

About output prices

A frequent complaint is that when each farmer brings more of the same to the local
market, prices will drop, leaving farmers little better off. Beneficiaries report that in order to
make a real leap into more high value activities, they would need complementary assistance,
such as access to improved seed varieties, a milk processing plant, access to export markets, as

well as the training necessary to embark on something new.

This would require training and follow-through for several years instead of months. Thelack
of trainers qualified to do this could constitute an important limiting factor for PRONAREC,
so alliances with universities, municipalities and other institutions should be sought.

While lower prices constitute a disadvantage for the producers, it is of course an advantage

for consumers, so a reduction in prices cannot be interpreted solely in a negative way.

About savings, investment, and migration

Most small-holder households realize that subsistence agriculture is not the only option
for the younger generation, and many prioritize the education of their children highly in order
to secure that these will have more opportunities in the future. Many, therefore, send the
children off to study in the city, and few return to their communities after completing their
education. This means that a lot of the investments made in human capital does not stay in

the community.

In the valleys and low-lands where landholdings are larger, there is a bigger chance that a
son will return with a relevant education (eg, agronomy) to work on the family farm, but in
general, ambitions are targeted at the cities.

In regions with very small agricultural holdings, such as the Bolivian Altiplano, the out-
migration and consolidation of land is key to improve incomes and living standards for those
who remain in the rural areas, so migration is certainly not a bad thing. It is simply a fact that
could explain why local investments in agriculture might not be as high as expected, and why

labor constraints might be very important in the farmers’ decision making process.
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About diversification of income sources

Due to generations of sub-divisions of land holding between numerous children, land
sizes —especially in the highlands— have become so small that they can barely sustain a family.
Thus, small-holder households, with or without improved irrigation systems, are forced to
diversify into alternative activities, such as construction or transportation.

However, since the observed improvement in diversification has occurred during a period
of prolonged economic boom, the necessity argument does not explain why households
have become significantly more diversified. Most likely, it is because of increased alternative
opportunities, not only in construction and transportation, but also in mining, education,
commerce, local government work, and others. In any case, the field work did not yield any
statements about the improved irrigation infrastructure having contributed to increased
diversification, even though it is conceivable that the time freed up from irrigation canal

maintenance could have been used to engage in other productive activities.

5. Discussion and recommendations

This study has presented a mixed quantitative-qualitative analysis of the contributions
of the national irrigation programs PRONAR and PRONAREC to the reduction in the
vulnerability of agricultural households in Bolivia. We proposed two main vulnerability/
resilience indicators to measure changes in vulnerability, and developed an explicit Theory
of Change indicating how the irrigation projects were expected to impact these two key
dimensions of vulnerability. The Theory of Change also allowed us to identify potential pit-
falls that might prevent the desired outcomes from materializing,

In the quantitative part of the analysis, we showed that agricultural households in Bolivia
have significantly improved their resilience indicators during the period of analysis from 2002
to 2012. However, similar improvements are observed both for households located in cantons
that benefited from national irrigation projects and for matched control households located
in cantons that never benefited from any of the national irrigation programs. If anything,
the households in PRONAR/PRONAREC cantons fared slightly worse than the matched
control households, especially in terms of income diversification. The matching was carried
out to secure that the treatment and control households were as similar as possible in terms of a
number of pre-treatment characteristics, such as climate, soil quality, household composition,
education levels, etc.
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A difference-in-differences estimation comparing the changes in vulnerability over time
for households in cantons with completed PRONAR or PRONAREC projects and similar
households in cantons without such projects, indicate that the former group improved their
income diversification less than the control group. This difference was statistically significant
at the 95% confidence level for changes between 2002 and 2011, but not so for changes
between 2002 and 2012. Income increases tended to be smaller for households in PRONAR /
PRONAREC cantons than for control households, but the differences were not statistically

significant.

Insignificant estimation results would not be surprising given that we cannot identify
actual beneficiary households, but only households in cantons that have benefitted from at
least one PRONAR or PRONAREC project. While more than 10 thousand families have
benefited from PRONAR and PRONAREC projects, these constitute only a fraction (about
10%) of the total number of agricultural households in the involved cantons. Thus, even if
the direct beneficiary households had experienced amazing progress, averaging the results
together with their more numerous neighbors whom did not experience such progress would
dilute this effect. Consequently, it would indeed be difficult to get significant positive effects
with these data limitations.

However, the fact that the signs of the estimated difference-in-differences treatment effects
are almost all negative, and in some cases even significantly negative, suggests that the dilution
explication is not the only explanation. It is likely that one or more of the pitfalls suggested in
the analysis of the Theory of Change may indeed have been important in the implementation
of the projects.

While our qualitative analysis was much too limited to be representative of all the
communities covered by PRONAR/PRONAREC, by visiting just six beneficiary
communities, we saw several of the potential pit-falls expressed in reality.

For example, we realized that most PRONAREC projects consist of improvements to
already existing acequia irrigation systems, and that beneficiaries are always already existing
irrigation associations. This implies an improvement for farmers who already have access
to irrigation, but not a big qualitative shift from no irrigation to irrigation, as the Theory of
Change supposed. We also heard complaints from non-recipients that it was unfair that the
ones who already had irrigation received improved irrigation, while the ones who didn't have

anything were ignored.
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The communities visited explained that they were very pleased with the cement-covered
canals as they were much easier to maintain compared to the old dug-out acequia canals. Still,

in two of the six communities visited, the new canals were in serious need of maintenance.

The own contribution of beneficiaries has dropped to 10% or less, because PRONAREC
has trouble getting beneficiaries to make their contribution (usually in labor) when it is
needed. In some cases, the construction companies have had to pay people to do the work
they were supposed to do for their own benefit. The fact that it is so difficult to get people to
contribute to improving their own irrigation infrastructure, suggests that beneficiaries do not
value the projects very highly. It would be important to find out if the beneficiaries are correct
in their low valuation, or if it is truly difficult for them to contribute even 10% in labor. The
average investment per family is US$ 13,500, so even a 10% contribution could take several

months to work off.

An often-heard complaint was also the adverse price effect associated with increased
agricultural production. Since PRONAREC beneficiaries typically produce only for local
markets, a significant increase in the production ofa whole irrigation association may adversely
affect their sales prices at the local market. People requested help to make a qualitative change
in their production, not just a quantitative change, which they know will cause adverse price

effects.

Based on the combined quantitative and qualitative analysis, our recommendations to
PRONAREC as well as donors are the following:

+ Since there is no point in increasing agricultural production if there is no demand for
the additional output, the program needs to contemplate the crucial importance of
market access. It can do that either by redirecting efforts towards communities that are
already producing for exports, or it can help the current target group of local producers
become exporters (or at least suppliers for the big cities in Bolivia). The latter would
probably imply a switch to new types of crops, for which extensive technical assistance
would be needed, implying the technical assistance component of the program would
have to be strengthened. Beneficiaries have mentioned the need for this kind of long-term

assistance to change to new crops that they are not familiar with.

+ The contribution of beneficiary households should be increased again to 20%,
as it was during PRONAR. This helps secure that beneficiaries care sufficiently about
the investment, so that they will take good care of it and will create appropriate social
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structures around it. It also helps filter out projects with low or unclear returns. However,
to avoid that this payment excludes the poorest communities from benefiting from the
program, municipalities could make the required payments upfront to get construction
started, and then subsequently let beneficiaries pay their contributions over time once

they are reaping the benefits of the improved irrigation infrastructure.

This study was not designed and budgeted to carry out a proper evaluation of the impacts
of irrigation programs in Bolivia, but it has provided enough indications to suggest that a
more thorough evaluation needs to be carried out in order to better understand the
impacts and limitations of the programs. Ideally, such an evaluation should compare
the changes in conditions for beneficiary households with the changes in conditions for
similar control households which have not benefitted from the program. The control
households cannot be nearby households, as these may actually be harmed by the
project (e.g, if the additional production from beneficiaries causes output prices to fall for
everybody), thus demonstrating an exaggerated difference between treated and control
households. A full impact evaluation study would require very good baseline data from
before the intervention, for both treatment and control households on vulnerability/
resilience indicators as well as intermediate indicators. Such data probably does not exist,
so it may not be possible to carry out such an ideal impact evaluation any time soon.
Alternative, less ambitious analyses may also be worthwhile, however. For example, a
more comprehensive qualitative analysis could delve much deeper into the priorities of
potential beneficiaries. When they are faced with the choice between a practically free
improvement to their irrigation system and no improvement at all, they will obviously
choose the improvement. However, it would be interesting to present them with a wider
list of hypothetical choices including similarly valued alternative items, such as a used
pick-up truck, a small urban property, a higher education grant, a non-agricultural job
or a cash bonus of US$ 13.500, and ask them to rank that ist, to see how; in their minds,
improved irrigation compares to other options.

Fecha de recepcion: 27 de agosto de 2015
Fecha de aceptacion: 12 de octubre de 2015
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Resumen!

Este trabajo proporciona por primera vez estimaciones empiricas sobre el multiplicador
del gasto publico de Bolivia, utilizando una metodologfa de vectores autorregresivos
estructurales (SVARs). Al mismo tiempo considera la composicién del gasto publico segin
se trate de gasto corriente o gasto de capital. El gasto total sobre el producto provoca un
multiplicador imperceptible en el impacto pero que ripidamente pierde soporte estadistico.
La misma dindmica muestra el gasto corriente mientras que el gasto de capital tiene un
multiplicador muy pequeno y estadisticamente significativo al cabo de 12 trimestres. Sobre el
resto de los agregados macroecondmicos los multiplicadores estimados son pequenos y rara
vez significativamente distinto de cero.
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Abstract

This paper provides first empirical estimations about public expenditure multiplier
in Bolivia, using a structural vector autoregression methodology (SVARs). At the same
time it considers the composition of public expenditure. Total expenditure multiplier is
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imperceptible on impact but quickly loses statistical support. Current expenditure shows the
same dynamic while capital expenditure has a very small and statistically significant multiplier
after 12 quarters. On others macroeconomic aggregates, the estimated multipliers are small
and rarely significantly different from zero.

Key words: Public expenditure multiplier, Fiscal Policy, Business Cycle, SVAR.

Clasificacion/Classification JEL: E32, F62

1. Introducciéon

Este trabajo se propone estimar por primera vez el multiplicador del gasto del sector
publico de Bolivia, utilizando datos trimestrales para el perfodo comprendido entre el primer
trimestre de 1990 y el cuarto de 2013. A lo largo del mismo se intentard determinar, a su vez,
los efectos del gasto sobre la actividad econdmica, especificamente para el mencionado pais,
el rol de la composicion de dicho gasto, sus mecanismos de transmision y su relacion con el
ciclo econémico.

En su forma bésica, se conoce como multiplicador del gasto publico al cambio en la
actividad econémica ante un cambio en el gasto del Gobierno. Conocer su tamano es
importante para los gobiernos, ya que un multiplicador alto indica que el gasto tiene grandes
efectos sobre la economia real, lo que no sélo significa que expandirlo es una medida eficiente
paraimpulsar la economia, sino que también los gobiernos deben ser cuidadosos al considerar
la implementacion de medidas de austeridad fiscal. En ese caso, recortes en el gasto para
equilibrar los presupuestos publicos pueden tener efectos perjudiciales sobre la economia.
Por el contrario, si el multiplicador es muy bajo los gobiernos pueden tener menos incentivos
para ceder ante las demandas de aumentos de gasto, dado que no tendra efectos significativos

sobre la economia.

La ultima crisis econémica acontecida a nivel mundial ha forzado a que muchos paises
implementaran paquetes de estimulo o medidas de austeridad fiscal.> Como consecuencia,
una de las preguntas centrales en la politica macroecondmica de los dltimos anos ha sido:
¢Cudl es el efecto del gasto del gobierno sobre la actividad econdmica? Asi, las discusiones sobre
el tamano de los multiplicadores han resurgido dentro de la literatura, en conjunto con un

2 Para una discusion con mayor detalle véase Cwik y Wieland (2009).
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esfuerzo creciente para encontrar valores precisos de ellos. Sin embargo, tanto desde un punto

de vista tedrico como empirico se da cuenta de un amplio rango de multiplicadores.?

A qué se deben estas diferencias? Una razon puede encontrarse en que éstos son
propensos a depender de las caracteristicas de la economia en cuestion, como por ejemplo,
el grado de apertura, el régimen de tipo de cambio y la fase del ciclo econdmico.* Este altimo
factor aparece particularmente como relevante si se adoptan los argumentos keynesianos
tradicionales, destacando que el gasto del Gobierno es probable que tenga mayores efectos
durante las recesiones que en las expansiones. Intuitivamente, cuando la economia enfrenta
malos tiempos, las expansiones del gasto publico son menos propensas a desplazar el consumo
privado o la inversion. Asf, serd determinante para el tamano del multiplicador la ciclicidad
que muestre el gasto publico, tema que fue largamente estudiado en la literatura, lograndose
consenso acerca de la presencia de politicas contraciclicas (por ejemplo, expansiones de gasto
en malos tiempos) en paises desarrollados y prociclicas en pases en desarrollo (por ejemplo,
expansiones de gasto en épocas de bonanza).’

Numerosas estimaciones han sido realizadas para calcular multiplicadores del gasto en
paises desarrollados como Estados Unidos, Alemania y aquéllos que integran la Organizacion
para la Cooperacion Econémica y Desarrollo (OCDE). Aunque con menor intensidad, a
partir de la tltima crisis mundial han proliferado los estudios para paises menos desarrollados,
varios de ellos pertenecientes a América Latina, pero lamentablemente hasta el momento no
se cuenta con estimaciones para Bolivia. Por tal motivo, este estudio se propone contribuir
a la literatura con las primeras estimaciones empiricas sobre el multiplicador del gasto del
sector publico, especificamente para Bolivia. Adicionalmente, gracias a que se cuenta con la
clasificacion econdmica del gasto, se realiza una contribucion mas que interesante al diferenciar
el multiplicador del gasto publico segtin se trate de gasto en consumo o gasto de capital (o
inversién publica), al tiempo que se analizan los efectos sobre el resto de los componentes

de la demanda agregada. Realizar este dltimo punto, sin dudas, resulta muy util a la hora de

3 Lo evidencia empirica ubica el multiplicador en un rango que va desde -2.3, en paises alfamente endeudados,
segun lizetzki, Mendoza y Vegh (2010) hasta 3.6, durante las recesiones, segln Auerbach y Gorodnichenko (2011
y 2012).

Véase lizetzki, Mendoza y Vegh (2010) y Auerbach y Gorodnichenko (2011 y 2012).

5 \Véase Gaviny Perotti (1997), Braun y Di Gresia (2003), Kaminsky, Reinhart y Vegh (2004), Talvi y Vegh (2005), Frankel,
Vegh y Vuletin (2011), Bebczuk (2013) y BCB (2014).
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evaluar el poder del gasto para influir sobre el nivel de actividad en el corto y mediano plazo,

explorando la relevancia de su composicion.®

Como complemento del andlisis precedente, se realiza un andlisis del comportamiento
ciclico del gasto, para obtener indicios sobre los multiplicadores plausibles de ser encontrados
via las estimaciones propuestas (por ejemplo, multiplicadores menores ante politicas
prociclicas, en un marco keynesiano). La ciclicidad del gasto publico en Bolivia atn no ha
logrado consenso absoluto en estimaciones previas, dado que la evidencia soporta tanto la
hipétesis de prociclicidad (Bebczuk, 2013; BCB, 2014) como la contraciclicidad (Frankel,
Vegh y Vuletin, 201 2),dependiendo de los datos, su frecuenciay la metodologia empleada. Es

por ello que se vuelve relevante proveer una vez més evidencia sobre dicho comportamiento.

Considerando todo lo anterior, los resultados hallados aqui pueden utilizarse como
una estimacién de referencia para Bolivia y como instrumento para la comparacion, tanto

internacional como con futuros trabajos especificos para este pais.

En relacion al comportamiento ciclico del gasto, se encuentra que el gasto publico en
Bolivia entre 1990 y 2013 muestra un comportamiento mds bien aciclico. La correlacion es
tinicamente significativa para el gasto total, a un nivel de significatividad estadistica de 10%,
y la magnitud del coeficiente es baja, no superando el 0.2. Si se consideran los periodos pre
y post nacionalizacion de hidrocarburos, se encuentra nuevamente un patrén de aciclicidad,
donde tinicamente se aprecia correlacién positiva y significativa (al 10%) en el gasto de capital
para el periodo post nacionalizacion.

Respecto a los multiplicadores encontrados, en general no se encuentra evidencia
contundente de efecto multiplicador del gasto publico bajo la metodologia de los SVARs. El
multiplicador del gasto total sobre el producto provoca un multiplicador imperceptible en
el impacto, pero que reipidamente pierde soporte estadistico. La misma dindmica muestra
el gasto corriente, mientras que el gasto de capital tiene un multiplicador muy pequeno y

estadisticamente significativo al cabo de 12 trimestres.

Sobre el consumo privado, el gasto corriente surte un efecto multiplicador imperceptible
en elimpactoy que luego se mantiene al cabo de 12 trimestres, mientras que el gasto de capital

tiende a demorar su impacto y recién genera efectos similares al cabo de cuatro trimestres.

6 El andlisis desarrollado aqui no considera el impulso de més largo plazo que puede tener el gasto padblico en
infraestructura, porque este tema escapa al andlisis referido al multiplicador fiscal y esté mas relacionado con el
andlisis de crecimiento de largo plazo en periodos de varias décadas.
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El gasto corriente sobre la inversion privada a lo largo del periodo analizado no resulta
estadisticamente significativo y el del gasto de capital es negativo y significativo al cabo de
tres trimestres. Sobre las exportaciones, el gasto corriente provoca un efecto multiplicador
negativo y significativo a lo largo de tres anos, mientras que sobre el gasto de capital no se
encuentra evidencia de efecto multiplicador alguno. Finalmente, no se encuentran efectos

multiplicadores del gasto, ya sea corriente o de capital, sobre las importaciones.

En lo que resta, el trabajo se organiza de la siguiente manera. La seccion 2 proporciona
una revision general de la literatura académica existente sobre el multiplicador del gasto
publico tanto a nivel tedrico como empirico. La secciéon 3 muestra brevemente la politica de
gasto de Bolivia, junto con el andlisis de ciclicidad correspondiente. La seccion 4 presenta la
metodologfa empleada para estimar los multiplicadores del gasto, mientras que la seccién §
presentalos principales resultados. Por ultimo, enla Seccién 6 se concluye conlos comentarios

finales.

2. Revision de laliteratura

2.1. Los mecanismos teoricos y sus predicciones

Como en muchas otras ramas de la teorfa econdmica, los supuestos sobre el
comportamiento del agente econdmico son cruciales. Una de las discusiones més importantes
enlaliteratura se da sobre silos agentes tienen o no la capacidad de dejar que sus decisiones en
el presente sean influenciadas por las expectativas racionales formadas en base alo acontecido

en el pasado, es decir, el comportamiento presente y el futuro.

En el modelo clisico se asume plena flexibilidad de precios y salarios, y la curva de
oferta es completamente vertical. Esto implica que cualquier politica fiscal es totalmente
absorbida por la economia a través de los niveles de precios. Por otro lado, en los modelos
keynesianos, los precios son rigidos, las empresas pueden comportarse estratégicamente y
existe desempleo.” Ante la ausencia de expectativas, el consumo depende solamente de los
ingresos del perfodo actual. Esta configuracion permite que la politica fiscal pueda tener un
efecto sobre el producto; el mecanismo exacto depende de las caracteristicas de la economia

nacional en cuanto a su nivel de empleo y de apertura.

7  Los modelos keynesianos pueden ser vistos dentro de un marco tradicional Mundell-Fleming con fricciones de
precio.Véase, por ejemplo, Mankiw y Taylor (2008).
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En una economia cerrada, el efecto directo de un aumento del gasto publico se traduce
en un aumento del producto directamente a través de las compras del propio Gobierno.
Pero a su vez, un impulso en el gasto también tiene efectos indirectos, dado que los gastos del
Gobierno son ingresos para los agentes econémicos que venden a éste sus productos. Asi, un
aumento de gasto es por lo tanto también un shock de ingresos, que conduce a mayores gastos
de los destinatarios de los mismos, lo que a su vez conduce a mayores ingresos para otros
agentes, y asi sucesivamente. El efecto total de ese impulso en el gasto sobre el producto es el
multiplicador que se estima en este trabajo; su magnitud serd mayor cuanto menor sea el nivel

de empleo en la economia, dado que habrd mds espacio para una reactivacion.

Si la economia es pequena, con fronteras abiertas y un tipo de cambio flexible, los
aumentos del gasto elevan la tasa de interés, lo que aumenta la demanda de moneda local,
llevando a una apreciacion nominal. Como internacionalmente los precios son rigidos
y el capital movil, el tipo de cambio real se aprecia. Esto conduce a una disminucion en las
exportaciones, neutralizando el impulso inicial positivo en el producto. Por el contrario, si el
tipo de cambio esté fijo, la apreciacion es prevenida con el aumento de la oferta monetaria, y el
producto puede crecer. En otras palabras, el multiplicador es positivo. A su vez, sila expansion
del gasto se financia en exceso via endeudamiento y existe la posibilidad de provocar un
aumento de las tasas de interés, esto puede conducir a la reduccion de la inversion privada, o
lo que se conoce como efecto desplazamiento del gasto sobre la inversion. La magnitud del
efecto desplazamiento, asi como el multiplicador, depende de la velocidad de ajuste de los
precios nominales. Cuanto mds rigidos son éstos, menor es el efecto desplazamiento y mayor

el multiplicador*

De cualquier modo, vale aclarar aqui que, aunque el multiplicador en un marco keynesiano
es generalmente positivo, hay situaciones en que pueden revelarse multiplicadores cercanos
a cero e incluso negativos. Si consideramos la ecuacion tradicional del producto Y = C +1
+ G + XN’, y suponemos que G aumenta en 3 unidades, XN y C disminuyen también en
1 debido a una apreciacion del tipo de cambio e I se reduce en 1 unidad debido al efecto
desplazamiento; entonces el efecto total sobre Y es nulo. De ahi la importancia de las

8 Sibien en este trabajo no se estimard el efecto del multiplicador de los impuestos, tiene el mismo signo (negativo
para un aumento de impuestos y positivo para un recorte), pero puede ser menor que el del gasto publico, dado
que parte del ingreso disponible puede ser ahorrada (Mankiw y Taylor, 2008).

9 Donde Y representa el producto; C, el consumo privado; |, la inversiéon privada; G, el gasto publico; y XN, las
exporfaciones nefas.
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caracterfsticas de la economfa nacional y sus vinculos con el resto del mundo (Mankiw y
Taylor, 2008; Spilimbergo, Symansky y Schindler, 2009; Ilzetzki, Mendoza y Vegh, 2010).

Ahora bien, silos agentes tienen la capacidad de mirar hacia adelante, la situacion cambia
considerablemente, y también gana en complejidad. Los modelos econémicos simples
(como el marco de Mundell-Fleming) son menos adecuados para tratar las expectativas, por
lo que se necesita la implementacion de modelos de equilibrio general estocdstico y dindmico
(DSGE), que por lo general han confiado en las especificaciones neocldsicas. Estos modelos,
conocidos como ‘ciclo real de negocios” (RBC), descansan en el supuesto de que los precios
son totalmente flexibles y la competencia es perfecta. La prevision realizada sobre el futuro por
parte delos agentes se basaenun comportamiento tfpicamente “ricardiano”: un aumento en el
gasto del Gobierno llevaalos agentes a suponer que se financiard con mayores impuestos en el
futuro, de modo tal de mantener el presupuesto en equilibrio. Como los agentes internalizan
el comportamiento futuro de los gobiernos, se da un efecto de riqueza negativo en el presente,
es decir, el consumo disminuye en favor del ahorro, llevando a una suba de las tasas de interés
y un aumento de la oferta de trabajo, que hace disminuir el salario. Ms notable aun es que
la disminucion en el consumo es independiente de la forma en que esta financiado el gasto
del Gobierno, dado que las expectativas son racionales. Esta disminucion en el consumo
dependerd de silos shocks son temporales o permanentes. Bajo uno permanente, la caida del
consumo privado equilibra totalmente el aumento en el gasto gubernamental, llevando a un
multiplicador inferior. Bajo uno temporal, el consumo cae menos fuertemente, y es factible

hallar multiplicadores positivos.'

Por otra parte, el marco Nuevo Keynesiano (NK) asume rigideces nominales,
competencia monopolistica y desempleo. Los resultados NK se diferencian de los obtenidos
bajo el marco anterior en un punto elemental: los salarios aumentan debido a una mayor
demanda de mano de obra por el gasto del Gobierno. Ademds, este efecto es mayor que la
presion a la baja que origina un aumento en las horas trabajadas. Esto conduce a una respuesta
positiva del consumo, implicando que la politica fiscal tendrd un efecto més que proporcional
en la produccion, lo que basicamente disminuye el esfuerzo que un Gobierno tiene que hacer

para sostener la actividad. Dada esta situacion, los multiplicadores son generalmente positivos.

En conclusion, se aprecia que las predicciones difieren seglin qué marco tedrico se

utilice (y en consecuencia, el conjunto de supuestos). Asi, las preguntas relevantes aqui

10 Véase Baxter y King (1993).
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son, entonces, si los supuestos son realistas, y en qué grado deben integrarse en un modelo
para que sea una representacion cercana de la realidad." La mayorfa de las condiciones son
bastante razonables: una mayor propension marginal a consumir, una menor propension a
importar, consumidores no ‘ricardianos” o un mayor gasto en relacion con todos los recortes
de impuestos aumentan los multiplicadores, actuando sobre el vinculo entre la politica fiscal

y el producto.

2.2. Resultados empiricos

La medicion empirica de los multiplicadores no resulta una tarea sencilla, y estd sujeta a
una serie de problemas. El mayor de ellos es el de endogeneidad en el andlisis de causalidad
de la politica fiscal: por un lado, la politica fiscal afecta a la economia real a través de multiples
canales (por ejemplo, los gobiernos pueden aumentar los salarios, elevar el poder adquisitivo
y generar un aumento el consumo total). Por otro lado, la economia real también influye en
la politica fiscal (por ejemplo, en los buenos tiempos econdmicos, los residentes pagan mds
impuestos, se incrementan los ingresos del Gobierno y los aumentos de gasto se vuelven més
factibles). Por lo tanto, es fundamental hacer una distincion entre politicas fiscales endégenas
y exdgenas. Las primeras hacen referencia a las reacciones automdticas de los gastos y los
ingresos del Gobierno debido al ciclo econémico; las segundas, a las medidas de politica
que no son consecuencia de la situacion actual de la economia. Para calcular multiplicadores
fiscales, los encargados de formular politicas estin exclusivamente interesados en los efectos
de estas dltimas; de ahi la necesidad de una estrategia de identificacion de dichos efectos
para calcular multiplicadores fiscales (Blanchard y Perotti, 2002). Dos estrategias son las més
tradicionales en la literatura.

La primera se basa en la estimacién de vectores autorregresivos estructurales (SVARs),
que se ha convertido en la mds utilizada en la literatura debido a su poder de prediccion y
su relativa sencillez de implementacion. Su estrategia de identificacion supone que los
cambios en el producto no pueden dar lugar a cambios en la politica fiscal durante el mismo
perfodo. Es decir, que existe una demora entre el anuncio de una medida fiscal y su efectiva
implementacion, lo que vuelve muy relevante la periodicidad de los datos a utilizar. Utilizados
originalmente para evaluar los efectos de la politica monetaria, Blanchard y Perotti (2002)

son los primeros en aplicar esta estrategia a la politica fiscal de los Estados Unidos. Los autores

11 Serecomienda consultar Spilimbergo, Symansky y Schindler (2009) para una revision de las diferentes condiciones
que pueden influir sobre el signo y la magnitud de los multiplicadores fiscales.
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estiman un modelo de tres variables (impuestos, gasto y producto), y por el lado del gasto

publico suponen que la respuestaalos cambios en el producto demoraal menos un trimestre.”

De este modo, argumentan que una vez que se controla el comportamiento del gasto
publico, el uso de datos trimestrales elimina virtualmente cualquier preocupacion con
respecto al cambio de la politica fiscal en respuesta a las fluctuaciones inesperadas en la
actividad econdmica durante ese trimestre. Sus multiplicadores estin cerca de la unidad en
la especificacion bésica, y alcanzan valores cercanos a 2, cuando se incluyen las previsiones.
Perotti (2004) amplia el modelo Blanchard y Perotti (2002) con dos variables adicionales:
la tasa de interés y el nivel de precios, con el fin de controlar los posibles efectos de la politica
monetaria. Estima un SVAR para un grupo de cinco paises de la OCDE vy realiza a su vez
un andlisis de los componentes del producto, encontrando multiplicadores mas débiles. Sus
multiplicadores se ubican en un rango de -0.1 a 1.3. De Castro Ferndndez y Herndndez de
Cos (2006) encuentran un valor similar a este tltimo a la hora de estimar el multiplicador en
Espana.

En una contribucion por demds interesante, Ilzetzki, Mendoza y Vegh (2010) estiman
un SVAR para un panel de 44 paises considerando las caracteristicas especificas de cada pais
(nivel de desarrollo, apertura, régimen cambiario, deuda puiblica y la inversién del gobierno).
Analizandos6lolarespuestadel producto ante movimientos en el gasto del gobierno, en general
encuentran multiplicadores de impacto muy pequenios (0.24 para paises desarrollados y 0.04
para paises en desarrollo) y multiplicadores acumulados mayores en pafses desarrollados
que en desarrollo (1.04 versus 0.79 al cabo de 24 trimestres). Un resultado muy relevante
para paises en desarrollo indica que el multiplicador de la inversion del gobierno es positivo,
cercano a | en el mediano plazo, y estadisticamente diferente del multiplicador del consumo
publico en horizontes de pronéstico de hasta dos anos. Esto indica que la composicion del
gasto puede jugar un papel importante en la evaluacion de los efectos del estimulo fiscal en los

paises en desarrollo."”

Mas recientemente, Auerbach y Gorodnichenko (2011y 2012) enriquecen la estrategia
de Blanchard y Perotti (2002) mediante la inclusién de no linealidades en el modelo, que
permiten estimar los multiplicadores para diferentes fases del ciclo (expansién y recesion).

12 Adicionalmente usan la elasticidad-producto de los impuestos, para aislar el componente ciclico de la
recaudacion y tratar de captar asi los cambios exdgenos en la politica tributaria.

13 Asuvezencuentran que tipos de cambio flexibles conducen a multiplicadores cercanos a cero, los multiplicadores
son menores en economias abiertas y negativos en paises muy endeudados.
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Sus conclusiones para un grupo de paises de la OECD indican que el multiplicador alcanza
un mdximo de 3.5 durante las recesiones, y esencialmente cero durante las expansiones. Riera-
Crichton, Vegh y Vuletin (2014) avanzan aun mas, considerando no sélo la fase del ciclo, si
no también si el gasto estd subiendo o bajando, dado que no todos los paises pueden actuar
contraciclicamente. Segun los autores, el multiplicador a largo plazo para los malos tiempos
(con el gasto publico subiendo) resulta ser 2.3, comparado con 1.3 si se distingue entre
recesion y expansion. Mids aun, encuentran que en recesiones extremas el multiplicador se

ubicaen3.1.

Con menor intensidad que para los paises desarrollados se registran estudios para
paises en desarrollo, varios de ellos pertenecientes a América Latina. Una serie de estudios
encuentran también un rango amplio para el multiplicador del gasto publico, que va desde 0.1
para el caso de Colombia a 2.2 en Pert."* Lamentablemente no se cuentan con estimaciones
especificas para Bolivia hasta el momento, y por tal motivo este estudio se propone contribuir
a la literatura con las primeras estimaciones empiricas sobre el multiplicador del gasto del
sector publico boliviano, aplicando esta estrategia de identificacion.”

La segunda estrategia se basa en lo que se conoce como ‘experimentos naturales™, y
es producto de las criticas respecto a la estrategia de identificacion adoptada por los SVAR.
Ramey (2011) elabora sus criticas argumentando que diferenciar entre el momento en que
se anuncian los shocks y aquél en el cual se producen, asi como también el tratamiento de
las expectativas, son dos aspectos cruciales.” Mds concretamente, los shocks que calculan
los investigadores pueden ser anticipados por los agentes econdmicos, aunque los datos
trimestrales no lo permitan. Estas anticipaciones estan presentes dado que muchos cambios
en la politica fiscal s6lo son exdgenos en el momento de su anuncio, pero no en su aplicacion
efectiva. En contraposicion, argumenta que estrategias de experimentos naturales, también
llamados enfoque narrativo, pueden captar mejor las diferencias entre el momento del

anuncio y laimplementacion de las politicas.'

14 Véase Cerda, Gonzdles y Lagos (2003), Restrepo y Rincodn (2006), Melgarejo y Mendoza (2008), Céspedes,
Fornero y Gali (2011), Sénchez, Tapia y Galindo Gil (2013) y Puig (2014).

15 La eleccién de la estrategia de identificacion se debe a que un pais como Bolivia no registra algo similar al gasto
militar o al gasto ante desastres naturales que registre peso significativo en el presupuesto y que sea utilizable
como instrumento para medir cambios exdgenos en el gasto publico.

16 Iniciada por Barro (1981).

17 Véase también Ramey y Shapiro (1998).

18 Mas recientemente, Leeper, Walker y Yang (2013) han argumentado que las noticias periodisticas deben tenerse
en cuentfa al calcular el efecto de la politica fiscal. Otros autores critican que los modelos SVAR no tienen en
cuenta los cambios en el precio de los activos, que pueden tener una influencia considerable en los ingresos
fiscales (Baum, Poplawski-Ribeiro y Weber, 2012).
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Aunque el enfoque narrativo por lo general también se basa en la estimacion de un vector
autorregresivo (VAR), la estrategia de identificacién consiste en analizar los cambios pasados
en el gasto publico, y argumentar cualitativamente que esos cambios no guardan relacion
con el ciclo econdmico. El ejemplo tradicional de cambios exdgenos es el gasto militar de
Estados Unidos, ya que a menudo se argumenta que las acciones militares estin totalmente
no correlacionadas con otras variables macroecondmicas. Uno de los primeros trabajos para
aplicar este enfoque es Ramey y Shapiro (1998), quienes utilizan una nueva medida de los
shocks de gasto militar de Estados Unidos y estiman el efecto de los grandes aumentos de este
gasto (por ejemplo, durante los conflictos bélicos con Corea, Vietnam e Irak). Sus resultados
muestran un claro efecto riqueza negativo sobre el consumo y el producto. Perotti (2007)
también recurre a un andlisis narrativo para realizar una comparacion con sus resultados
obtenidos mediante el enfoque SVAR. Aligual que en las conclusiones del analisis estructural,
encuentra resultados que contradicen los de Rameyy Shapiro (1998), es decir, un efecto muy
positivo sobre el producto, el consumo privado, la formacion de capital privado y las diferentes
variables de empleo."” Una contribucién original es realizada por Kraay (2010), quien utiliza
los préstamos otorgados por el Banco Mundial a paises de muy bajos ingresos (en su mayorfa
africanos), argumentando que ellos no guardan relacién con el ciclo, dado que existen
diferencias entre su aprobacion y su desembolso efectivo. Los multiplicadores que encuentra
SON Cercanos a cero y raramente significativos.

Ligado al caso de Bolivia, un antecedente relevante lo constituye Estrada, Flores y
Machicado (2011), quienes elaboran un modelo de equilibrio general computado de cinco
sectores y analizan los efectos de la politica fiscal. Si bien el enfoque metodoldgico difiere
del utilizado aqui, encuentran que los gastos del Gobierno tienen efectos negativos en la
economia, ya que afectan fuertemente a las transferencias que reciben los hogares. Este efecto
negativo reduce el consumo de bienes transables y no transables y, por tanto, deprime la
demanda agregada.

Por ultimo, y antes de pasar a las estimaciones del multiplicador, vale la pena aclarar
que el trabajo comparte una debilidad importante con gran parte de la literatura empirica
mds amplia sobre la estimacion de multiplicadores del gasto del Gobierno: la dificultad de
asignar interpretaciones estructurales a estimaciones empiricas de forma reducida. Como

se destaca en Leeper (2010), multiplicadores del gasto publico sobre la base de modelos

19 Para un abordaje mas profundo de los trabajos que discuten las cuestiones de identificacion puede verse Favero
y Giavazzi (2007), Caldara y Kamps (2008) y Ramey (2011).
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tedricos calibrados resumen un complejo conjunto de factores, incluyendo el tipo de gasto
involucrado, la trayectoria temporal del gasto y la naturaleza de los impuestos que en ultima
instancia se utilizardn para financiar el aumento del gasto. Como resultado, puede ser dificil
e incluso enganoso hablar de “el” multiplicador del gasto cuando su magnitud depende de

tantos factores, muchos de los cuales son dificiles de controlar empiricamente.

3. Elgasto publico en Bolivia

3.1. Elgastoylas cuentas fiscales del gobierno de Bolivia

La economia boliviana ha estado sujeta al cambio estructural de mayor magnitud en las
ultimas décadas, producto de la nacionalizacion de sus hidrocarburos llevada a cabo el 1 de
mayo del ano 2006’ Esta medida, le posibilité al sector publico contar con una masa de
recursos provenientes de la explotacion hidrocarburifera, lo que a su vez permitié financiar un
mayor nivel de gasto publico. Como consecuencia, Bolivia ha experimentado un cambio de
magnitud en su politica fiscal. El Gréfico 1 da cuenta de lo anterior e intenta resumir (de modo
muy sintético) el comportamiento de las principales variables fiscales del pais.

De acuerdo a los datos existentes para el sector publico no financiero, los ingresos
y los gastos totales aumentaron su nivel en relacién al Producto Interno Bruto (PIB) en
aproximadamente diez puntos (en 2006, representaban el 35% del PIB, y en 2012 se ubicaban
en el 45%). Adicionalmente, otro cambio radical puede apreciarse respecto del resultado
primario de la economia de Bolivia. Luego de mds de una década de resultado primario
negativo (1990-2004), desde 2005 se evidencia un cambio de tendencia y la obtencion de
un sélido (y sostenido) superavit primario de alrededor de 3.3% del PIB, en promedio. Una
dindmica similar se observa para el resultado global, poniendo de manifiesto que, si bien
el gasto publico aumentd considerablemente, los ingresos también lo hicieron, y en mayor

proporcion, preservando la disciplina fiscal y el equilibrio presupuestario.

20 Bolivia cuenta con una importante dotacién de hidrocarburos, especialmente de gas natural -la segunda
mayor de América del Sur, después de Venezuela-, concentrada en el sur y el oriente del pais, comprendiendo
los departamentos de Chuquisaca, Cochabamba, Santa Cruz vy, principalmente, Tarija. La exportacion de gas
natural es la principal fuente de divisas del pais. El mayor comprador es Brasil y el segundo Argentina. Hasta
el momento de la nacionalizacién, la propiedad y el control de esfos recursos estaba en manos de cinco
companias extranjeras, que las habian adquirido luego de la sancién en el afio 1994 de la Ley N° 1544, conocida
como ‘"Ley de capitalizacion.” Mediante esta norma se permitié la division de la antigua compafia petrolera
estatal, Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB), delegando el proceso productivo a empresas privadas
extranjeras (Bebczuk, 2013).
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Grdfico 1: Ingresos, gastos y resultado del sector publico no
financiero de Bolivia, 1990-2012 (en porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del Instituto Nacional de Estadistica de Bolivia y CEPAL.

Focalizando puntualmente en la variable de interés de este trabajo, el gasto publico, otro
fendmeno interesante se presentd post nacionalizacion, y tiene que ver con la composicion
del mismo. Si se utiliza la clasificacion econdmica, puede observarse en el Gréfico 2 que desde
2006 el gasto de capital ha ganado participacion relativa en relacion al gasto corriente. Entre los
anos 1990y 2005, el gasto corriente representaba en promedio el 76% del gasto total, mientras
que después de 2006 dicho gasto representa en promedio un 71%. Esto debe ser tenido en
cuenta, dado que, como se estudiard mds adelante, la composicion del gasto puede volverse
un factor de relevancia ala hora de analizar los efectos del gasto publico sobre el producto.
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Grafico 2: Composicion del gasto publico del sector piblico no financiero de
Bolivia, segln clasificacion econémica, 1990-2012 (en porcentaje del PIB.
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacion del Instituto Nacional de Estadistica de Bolivia y CEPAL

3.2. Comportamiento ciclico del gasto publico de Bolivia

El comportamiento dptimo de la politica fiscal a lo largo del ciclo, con fines de
estabilizacion, constituye un tema de indudable relevancia en economias tanto emergentes
como desarrolladas. Diversa literatura se ha desarrollado para intentar predecir el
comportamiento de la politica fiscal durante el ciclo econdmico. Si el gasto se determinara de
acuerdo a lo que sugieren los modelos keynesianos, deberfa observarse un comportamiento
contraciclico, mientras que si se adoptan los supuestos ‘ricardianos” inspirados en Barro
(1981), seria aciclico.

El procedimiento estadistico tradicional para estudiar la ciclicidad del gasto consiste en la
aplicacién del filtro de Hodrick-Prescott (u otro similar) sobre el logaritmo de la serie de gasto
desestacionalizada, para de este modo extraer el componente ciclico (es decir, la diferencia
entre la serie observada y su tendencia de largo plazo). Para medir el grado de ciclicidad,
a esta nueva serie se le computa luego la correlacion contempordnea con el respectivo

componente ciclico del PIB. Asi, el gasto es prociclico si su componente ciclico estd positivay
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significativamente correlacionado con el componente ciclico del producto. Sila correlacion es

negativa (no distinta de cero), el gasto es contraciclico (aciclico) (Elosegui, 2007).2!

Tradicionalmente, la evidencia empirica para los paises en desarrollo, entre los cuales se
encuentra Bolivia, ha llevado a sostener la hipétesis de que el gasto publico se comporta de
manera prociclica. En este sentido, Gavin et al. (1996) y Gavin y Perotti (1997a) encuentran
una marcada prociclicidad para los paises de América Latina, mientras que Talvi y Vegh
(2005) hallan que este fenémeno es comun a la mayorfa de los paises en desarrollo.

Planteada la evidencia, la pregunta natural, y en absoluto trivial, es por qué tantos paises
emergentes llevan a cabo politicas fiscales prociclicas, surgiendo multiples argumentos para su
justificacién. Braun y Di Gresia (2003) aseveran que la implementacion de politicas fiscales
prociclicas se debe a respuestas tanto automdticas como discrecionales de las autoridades.
Entre las primeras encontramos la baja incidencia de los estabilizadores automaticos en las
cuentas fiscales; y entre las segundas, la elevada volatilidad de la economia, las restricciones
politicas, la presencia de instituciones débiles y la imposibilidad de endeudamiento por falta
de credibilidad. Para Blejer (2007), la prociclicidad observada en la politica fiscal de los paises
emergentes se ha explicado con dos tipos de argumentos: i) la ciclicidad del financiamiento,
y ii) las presiones politicas durante el ciclo, combinadas con la persistencia de instituciones
fiscales débiles. En sintonfa con esta linea argumental, Velasco (1999), Tornell y Lane (1999)

y Alesina, Campante y Tabellini (2008) sostienen que las presiones politicas al gasto.”

Ahora bien, la ciclicidad del gasto publico de Bolivia es, al menos, controversial. La
evidencia empirica existente al momento es mixta, debido a que hay trabajos que encuentran
prociclicidad en el gasto publico, mientras otros hallan lo contrario. Por ejemplo, Zambrano
y Aguilera-Lizarazu (2010) encuentran un gasto anticiclico en 2006-2007 y prociclico en
2008-2009. Contrariamente, Frankel, Vegh y Vuletin (2011) encuentran que la correlacién
de los componentes ciclicos del gasto del Gobierno y el PIB para Bolivia en el periodo 1960-
2009 fue 0.2, mientras que en la dltima década (2000-2009), la politica fiscal fue altamente
contra-ciclica (-0.85). Mds recientemente, Bebczuk (2013) sefala que Bolivia presenta una
moderada prociclicidad de la politica fiscal (0.52), cuya expansion del gasto se explica por la

mayor afluencia de recursos derivados de la nacionalizacion de 2006, que a su vez impact6

21 Si el coeficiente de correlacion no resulta estadisticamente significativo, el gasto se considera aciclico,
independientemente de su signo.

22 Kaminsky, Reinhart y Vegh (2004), en otra referencia tradicional sobre el tema, también remarcan las restricciones
en el acceso al crédito como causantes de la prociclicidad en estos paises.
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positivamente sobre la tasa de crecimiento del producto. Asimismo, y como se mostr6
anteriormente aqui también, afirma que el problema de la prociclicidad fiscal no ha tenido
una influencia preponderante en el caso boliviano, en la medida en que el aumento del gasto
publico fue inferior al aumento de los recursos estatales, posibilitando resultados positivos
para el fisco entre 2006 y 2012.

Finalmente, el Banco Central de Bolivia (2014) encuentra que el gasto fiscal total pasé de
tener un coeficiente de correlacién positivo alto (de 0.7 el aiio 2001) a otro de 0.3, indicando
que la politica fiscal durante todo el periodo observado ha sido levemente prociclica, pero con
un coeficiente que se ha ido reduciendo con los anos hasta estabilizarse hacia finales del ano
2009.

Como se mencion6 anteriormente, la ciclicidad del gasto publico es un determinante
importante del multiplicador del gasto publico, dado que, bajo un marco keynesiano, en
presencia de un gasto contraciclico (prociclico) serfa plausible encontrar un multiplicador
mayor (menor). En un intento por aportar evidencia complementaria a la ya existente sobre la
ciclicidad del gasto y de obtener indicios sobre el posible valor del multiplicador a estimar en
este trabajo, a continuacion se presentan las correlaciones existentes entre los componentes
ciclicos del gasto y el producto. Para ello se utilizaron series trimestrales para el periodo
comprendido entre el primer trimestre de 1990y el cuarto de 2013. Las mismas se expresaron
en términos reales, se desestacionalizaron y se les calcul¢ el logaritmo.”

El Cuadro 1 presentalos resultados para el periodo completo y para diferentes subperiodos.
En primer lugar, se puede observar que el gasto publico en Bolivia entre 1990y 2013 muestra
un comportamiento mds bien aciclico. La correlacion es inicamente significativa para el gasto
total y a un nivel estadistico de 10%. En adicion, es bien relevante notar que la magnitud del
coeficiente es baja (no superior al 0.2).

Ensegundolugar,sise consideranlos periodos prey post nacionalizacion de hidrocarburos,
se encuentra nuevamente un patron de aciclicidad, donde unicamente se aprecia correlacion
positiva y significativa (al 10%) sobre el gasto de capital para el perfodo post nacionalizacién.

Por dltimo, si se analiza separando la muestra en décadas, se aprecia la existencia de

prociclicidad leve (cercana a 0.3) por el lado del gasto total, y corriente durante la década

23 Adicionalmente se les aplicd el filtro Hodrick-Prescott, con el pardmetro de suavizacion correspondiente para
datos trimestrales (1600).
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de los anos 90. Durante la década de los 2000, la evidencia parece revertirse, encontrindose

aciclicidad por el lado de ambos tipos de gasto, y prociclicidad por el lado del gasto de capital.

De lo anterior se desprenden dos observaciones relevantes. Por un lado, y en base a la

evidencia presentada en otros estudios, no existe un resultado contundente sobre la ciclicidad

del gasto en Bolivia. Es probable que las divergencias a nivel de fuentes de informacion,

metodologfas empleadas, frecuencia de las series y el periodo temporal analizado, jueguen un

papel relevante.

Por otra parte, y en relacion al multiplicador del gasto, se podria inferir de estos

resultados que Bolivia deberfa presentar un multiplicador modesto, dada la ausencia de una

contraciclicidad contundente que permita pensar en la presencia de un escenario keynesiano

tradicional. La Seccion § abordard este interrogante e intentard echar luz sobre él.

Cuadro 1
Comportamiento ciclico del gasto en Bolivia: coeficiente de correlacion
entre los componentes ciclicos el gasto publico del sector publico
no financiero y del PIB. Datos trimestrales 1990.1-2013.4

Periodos
1990-2013 1990-2006 2006-2013 2000-2013 1990-2000
Total 0.181* 0.198 0.288 0.165 0.280*
Corriente 0.139 0.156 0.211 0.0671 0.314**
Capital 0.139 0.0529 0.334* 0.342** -0.0749

Significatividad estadistica: * p<0.10, ** p<0.05, *** p<0.01
Fuente: Elaboracién propia en base a informacion del Instituto Nacional de Estadistica de Bolivia

4. Metodologia

En este trabajo se estima un vector autorregresivo estructural (SVAR) siguiendo a

Blanchard y Perotti (2002). Para ello se utiliza la siguiente especificacién de referencia:

X, =AL)X- + U (1)

donde X: = [g,,y,]’ es un vector de dos variables enddgenas para el trimestre f.,

especificamente, las primeras diferencias de los logaritmos naturales de las series gasto
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publico y PIB ajustadas estacionalmente.** A su vez se utilizé una tendencia lineal y una
cuadratica, al igual que una dummy para controlar por el efecto de la nacionalizacion de 2006.
El polinomio A(L) describe la relacién entre los coeficientes en cada trimestre, mientras
que U = [utg JUi ]’ incorpora los residuos de forma reducida. Los coeficientes para los
diferentes rezagos se calculan utilizando Minimos Cuadrados Ordinarios (MCO), el mejor
estimador lineal e insesgado en este caso (Greene, 2008), y de esas estimaciones se obtiene el
vector de los residuos.

Sin embargo, para poder establecer conclusiones sobre la causalidad dentro de la politica
fiscal, y dado que los residuos de la forma reducida no son muy informativos en si mismos,
se deben recuperar los shocks estructurales de los residuos. Estos shocks estructurales no se
encuentran correlacionados mutuamente y representan el principal punto de interés aqui. Su
obtencion se realiza por descomposicion de los residuos de forma reducida, de la siguiente

manera:
uf = ayui + et (2)
w = auf +e’ (3)

donde u{ y u{ son los movimientos inesperados en el gasto y el producto. Por su parte, efy
e son los shocks estructurales que se desea estimar, ya que incluyen, entre otros, los shocks de
oferta y demanda, los cambios de tecnologia o en la politica monetaria y fiscal. Asi, capturan
lapartede U . producida por factores exdgenos, es decir, que no depende de la evolucion de la

economia. Las ecuaciones (2) y (3) pueden reescribirse del siguiente modo como matrices:

1 —a, _ 10
—a, 1 U0 ) E

24 Las variables se expresan en términos reales, desestacionalizadas siguiendo el procedimiento Census X12
multiplicativo, y se les calculd el logaritmo natural. Las pruebas de raiz unitaria (Dickey-Fuller aumentada) se
realizaron para todas las variables enddgenas y no pueden rechazar la hipdtesis nula de existencia de una
raiz unitaria, es decir, las variables no son estacionarias. Ante ello y para evitar posibles problemas de relaciones
espurias se les calculd la primera diferencia a las variables, para su inclusion en la estimacion de los modelos.
Un procedimiento alternativo aqui consiste en la inclusiéon de una tendencia deterministica o estocdstica en la
estimacion del modelo. El nimero éptimo de rezagos para cada especificacion estimada se determiné utilizando
el criterio de informacion de Akaike. Para mayor detalle, véase el Anexo a este frabajo.
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Ahora bien, sobre el pardmetro @, se presenta el supuesto fundamental respecto a
la estrategia de identificacion de los shocks de gasto. Dado el problema de endogeneidad
mencionado anteriormente, y que afecta a las variables del modelo, este parimetro puede
contener dos tipos de informacién: cambios endégenos en el gasto debido a cambios en el
PIB y cambios exdgenos de la politica fiscal como respuesta a movimientos extraordinarios
inesperados en el producto. Dado que se utilizan datos trimestrales, se asume que el
segundo canal no es posible en un mismo trimestre, en cuanto un Gobierno no es capaz de
reaccionar rdpida ni automaticamente al ciclo econémico. Ademds, las respuestas politicas
también demoran mds de un trimestre, dado que, por ejemplo, una nueva decision de
gasto generalmente tiene que pasar ante el Poder Legislativo, y requiere su aceptacion para
ser activado. Este ultimo punto implica que a, = 0. De esta manera, la hipétesis implicita
aqui presente es que los shocks de politica fiscal causan efectos cuando son implementados
y no cuando son anunciados. Por tltimo, puede estimarse el SVAR incorporando todas las
restricciones antes mencionadas y obtener las correspondientes funciones de impulso-
respuesta que describen la reaccion de las variables explicadas en el sistema ante cambios en
los errores estructurales (los cambios exégenos).

En base a los valores obtenidos de las funciones impulso-respuesta, se sigue la practica
tradicional para la construccién de los multiplicadores del gasto (tanto de impacto como

acumulativo) multiplicando éstas por el valor medio del ratio producto/gastos para el

perfodo considerado Se define como multiplicador de impacto dYu _ dlog¥ir Yo fl

daG, dlogG, ~ G,

k
multiplicador acumulativo serd entonces Z,=1 dy.;
2., dG.;

5. Resultados

En esta seccion se presenta el multiplicador del gasto total del sector publico no financiero
de Bolivia, obtenido a través de un SVAR entre dicho gasto y el producto. Se puede apreciar
en el Gréfico 3 que el gasto presenta un multiplicador con un valor précticamente nulo en
el impacto, y que estadisticamente resulta significativo.* Esto sugiere que los aumentos en
el gasto total del Gobierno pueden no ser efectivos para afectar la actividad econdmica, lo
que plantea interrogantes sobre la utilidad de una politica fiscal discrecional para propésitos

25 En muchos casos se utiliza el valor mediano en lugar del promedio del ratfio producto/gasto, para evitar la
influencia de valores extremos. Se aclara que los resultados obtenidos en este trabajo son robustos a la utilizacion
de dicha medida alternativa.

26 Las lineas punteadas representan los intervalos de confianza de +/- 1 desvio esténdar.Todos los SVARs estimados
agui cumplen con la condicion de estabilidad.
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de estabilizacion de corto plazo. Si bien focalizar unicamente en el multiplicador de impacto
puede ser enganoso, dado que los paquetes de estimulo fiscal pueden aplicarse a lo largo del
tiempo y pueden existir retrasos en la respuesta de la economia, también se observa que el
multiplicador pierde significatividad estadistica en el segundo trimestre y se mantiene no
significativo al cabo de tres afios (12 trimestres).”” Ante esta dindmica, es relevante remarcar
que la carencia de significatividad lleva a concluir que no se encuentra evidencia de efecto
multiplicador del gasto total bajo esta metodologia propuesta.*

Grafico 3: Multiplicador acumulado del gasto publico
total del sector publico no financiero de Bolivia

0,02 S T i e

Trimestre

A continuacion, y gracias a que se cuenta con la informacién desagregada segun la
clasificacion econdmica del gasto, se diferencia el multiplicador del gasto publico segun se
trate de gasto en consumo o gasto de capital (o inversién publica). El Grafico 4 sugiere que la
composicion de las erogaciones publicas de Bolivia puede jugar un rol relevante a la hora de
analizar sus efectos sobre el producto. En el Panel (a) se observa que el gasto corriente sigue
una dindmica similar a la del gasto total, probablemente justificado en que el gasto corriente
representa mds del 70% del gasto total en toda la muestra considerada. El Panel (b) muestra
que el gasto de capital tiene un multiplicador muy pequeno, pero que resulta estadisticamente

significativo al cabo de 12 trimestres.

27 Este multiplicador de pequefa magnitud va en linea con resultados hallados por investigaciones previas para
paises en desarrollo (lizetzki, Mendoza y Vegh, 2010).

28 Esimportante aclarar que, de haberse encontrado un multiplicador cercano a cero y con soporte estadistico, se
podia concluir a favor de la existencia de efecto desplazamiento.
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Grafico 4: Multiplicador acumulado del gasto publico corriente
y de capital del sector plblico no financiero de Bolivia

(a) (b)
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Una vez estimados los multiplicadores sobre el producto, se realizaron estimaciones
para el resto de los componentes de la demanda agregada, con el fin de explorar la dindmica
del gasto publico, o, dicho de otro modo, sus mecanismos de transmision. Especificamente,
se estimaron los mismos SVARs con dos variables, pero en lugar del producto se utilizo el
consumo privado, la inversion privada, las exportaciones y las importaciones.”

Focalizando sobre el primero de los agregados mencionados, el Gréfico S muestra que
el gasto provoca también multiplicadores modestos sobre el consumo privado. Se puede
observar que el gasto corriente surte efecto —aunque précticamente imperceptible (0.02)-
en el impacto y 1uego se mantiene al cabo de 12 trimestres (Panel a), mientras que el gasto
de capital tiende a demorar su impacto y recién genera efectos similares al cabo de cuatro

trimestres (Panel b).

El multiplicador del gasto corriente sobre la inversion privada a lo largo del periodo
analizado no resulta estadisticamente significativo, como puede apreciarse en el Panel (a)
del Grifico 6. El gasto de capital genera un multiplicador negativo y significativo al cabo de
3 trimestres (Panel b), lo que lleva a pensar sobre la interaccion entre la inversion publica y
privada como sustitutos, mds que como complementos. Sibien la evidencia es preliminar, deja

sin dudas planteada la necesidad de indagar aun mds sobre este fendmeno.

29 En el Anexo de este trabajo se presenta la participacion relativa de cada agregado en el producto.
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Sobre las exportaciones, en el Panel (a) del Gréfico 7 se aprecia que el gasto corriente
provoca un efecto multiplicador negativo y significativo a lo largo de unos tres anos.
Respecto al impacto del gasto de capital sobre éstas, no se encuentra evidencia de efecto
multiplicador alguno (Panel b). Finalmente, el Gréfico 8 muestra que no se encuentran efectos

multiplicadores del gasto, ya sea corriente o de capital, sobre las importaciones.

Gréfico 5: Multiplicador acumulado del gasto publico corriente y de capital
del sector publico no financiero de Bolivia sobre el consumo privado

(a)
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Grdfico 6: Multiplicador acumulado del gasto publico corriente y de capital
del sector pulblico no financiero de Bolivia sobre la inversién privada
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Grafico 7: Multiplicador acumulado del gasto publico corriente y de capital
del sector publico no financiero de Bolivia sobre las exportaciones
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Grdfico 8: Multiplicador acumulado del gasto plblico corriente y de capital
del sector publico no financiero de Bolivia sobre las importaciones
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6. Comentarios finales

Este estudio se propuso contribuir a la literatura con las primeras estimaciones empiricas
especificamente para Bolivia sobre el multiplicador del gasto del sector publico, utilizando
una metodologfa de vectores autorregresivos estructurales (SVAR) y datos trimestrales para

el periodo comprendido entre el primer trimestre de 1990y el cuarto de 2013. A lo largo del
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mismo, se intentd determinar a su vez el rol de la composicion de dicho gasto, sus mecanismos

de transmision y su relacién con el ciclo econdmico.

El comportamiento del gasto publico de Bolivia alo largo del ciclo econémico en un tema
que aun no ha logrado consenso absoluto en estimaciones previas, dado que la evidencia
soporta tanto la hipétesis de prociclicidad como de contraciclicidad, dependiendo de los
datos, su frecuencia y la metodologfa empleada. Los resultados aqui hallados indican que el
gasto publico en Bolivia entre 1990 y 2013 muestra un comportamiento més bien aciclico.

Respecto a los multiplicadores encontrados, en general, no se encuentra evidencia
contundente de efecto multiplicador del gasto publico bajo la metodologfa de los SVARs.
El gasto total sobre el producto provoca un multiplicador imperceptible en el impacto, pero
que rapidamente pierde soporte estadistico. La misma dindmica muestra el gasto corriente,
mientras que el gasto de capital tiene un multiphcador muy pequeno y estadisticamente
significativo al cabo de 12 trimestres.

Sobre el consumo privado, el gasto corriente surte un efecto multiplicador imperceptible
en el impacto, que luego se mantiene al cabo de 12 trimestres, mientras que el gasto de capital
tiende a demorar su impacto y recién genera efectos similares al cabo de cuatro trimestres. El
multiplicador del gasto corriente sobre la inversion privada alo largo del periodo analizado no
resulta estadisticamente significativo, y el del gasto de capital es negativo y significativo al cabo
de tres trimestres. Sobre las exportaciones, el gasto corriente provoca un efecto multiplicador
negativo y significativo a lo largo de unos anos mientras que sobre el gasto de capital no se
encuentra evidencia de efecto multiplicador alguno. Finalmente, no se encuentran efectos

multiplicadores del gasto, ya sea corriente o de capital, sobre las importaciones.

De este modo, utilizando los resultados aqui como referencia y punto de partida, queda
planteada a futuro una agenda de investigacion, de modo tal de continuar con la exploracion
de este tema. En primer lugar, surge como alternativa natural la estimacion del multiplicador
bajo una metodologfa alternativa (por ejemplo, experimentos naturales). Para ello debe
pensarse, en el caso boliviano, en alguna variable instrumental que no muestre correlaciéon con
el ciclo econdmico. Lainclusion en el modelo de variables adicionales, como el tipo de cambio
real o las tasas de desempleo, interés e inflacion, puede ayudar a indagar aun mds sobre los
mecanismos de transmision del gasto. A su vez, serfaimportante la inclusion de nolinealidades,
tipicamente la fase del ciclo econdmico para determinar el multiplicador en recesiones y en

expansiones. Por tltimo, también puede ser ttil hacer un andlisis mas desagregado, utilizando
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los niveles de descomposicion del sector publico no financiero, como ser el Tesoro General de
la Nacién, los gobiernos subnacionales (municipios y departamentos), las empresas publicas,
etc. Todo lo anterior indica la necesidad de trabajar mds para comprender mejor por qué el
gasto publico parece tener muy poco impacto a corto plazo sobre la produccion en Bolivia.

Por ultimo, vale la pena reiterar que el trabajo comparte una debilidad importante con
gran parte de la literatura empirica mds amplia sobre la estimacion de multiplicadores del gasto
del Gobierno: la dificultad de asignar interpretaciones estructurales a estimaciones empiricas
de forma reducida. Por tal motivo, puede resultar muy imprudente derivar recomendaciones
de politicas de este tipo de trabajos. Es mejor ver esta medida empirica del multiplicador
como una contribucion a un conjunto de hechos estilizados sobre la correlacion parcial entre
los cambios del gasto publico y los cambios del producto, que pueden ser utilizados para
discriminar entre modelos tedricos alternativos sobre el impacto de corto plazo de la politica

fiscal en la actividad.

Fecha de recepcion: 28 de agosto de 2015
Fecha de aceptacion: 12 de octubre de 2015
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Anexo
Cuadro Al
Composicion del PIB: demanda agregada (en % del total)

Gasto de e Formaciéon Formacion L Exporio- Imp_or-

_ consumo - oo bru_tu dg bru_tq d? chcc!on ciones tacio-

Aiho ﬁna_l del final capital fijo capital fijo de exis- ) de nes de

gobierno p del sector del sector tencias bienes y bienes y

general [PITEE D publico privado servicios  servicios
1990 12% 77% 8% 5% 0% 23% 24%
1991 12% 78% 9% 6% 1% 21% 27%
1992 13% 79% 10% 7% 0% 20% 29%
1993 13% 79% 9% 8% 0% 19% 28%
1994 14% 78% 8% 6% 0% 22% 27%
1995 14% 76% 8% 8% 0% 23% 27%
1996 13% 75% 7% 9% 0% 23% 27%
1997 14% 75% 6% 13% 1% 21% 29%
1998 14% 75% 5% 18% 0% 20% 33%
1999 15% 77% 6% 13% 0% 17% 27%
2000 15% 76% 5% 13% 0% 18% 27%
2001 16% 75% 5% 9% 0% 20% 25%
2002 16% 74% 6% 10% 1% 22% 28%
2003 17% 71% 5% 7% 0% 26% 26%
2004 16% 68% 6% 5% -1% 31% 26%
2005 16% 66% 7% 6% 1% 36% 32%
2006 14% 63% 8% 6% 0% 42% 33%
2007 14% 63% 9% 7% -1% 42% 34%
2008 13% 62% 10% 7% 0% 45% 38%
2009 15% 66% 10% 7% 0% 36% 33%
2010 14% 62% 9% 7% 0% 41% 34%
2011 14% 61% 1% 8% 1% 44% 38%
2012 13% 59% 10% 8% 1% 47% 38%

Fuente: Elaboracion propia en base a CEPAL.
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Grafico Al: Series de Producto Interno Bruto y gasto fotal del
sector publico no financiero de Bolivia. En logaritmos.
Periodo 1990-2013
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Grdfico A2: Series de gasto corriente y de capital del sector
publico no financiero de Bolivia. En logaritmos.
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da, exportaciones

, inversion priva

Grdfico A3: Series de consumo privado

e importaciones de Bolivia. En logaritmos.
Periodo 1990-2013
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Resumen

Enel periodo de la posguerra se han visto cambios sustanciales en la productividad laboral
en el mundo. Este articulo documenta cuatro hechos estilizados sobre la distribucién de la
productividad mundial. Primero, existe una disparidad enorme y creciente entre las colas de
la distribucion. Segundo, esta disparidad incrementé rapidamente en la década de 1980, se
desaceler¢ en la siguiente década, y finalmente se estabilizo a mediados de los anos 2000.
Tercero, existe substancial movilidad de paises hacia adelante y hacia atrs. Cuarto, la cola
superior es mds sensible a mejoras en capital humano, mientras que la cola inferior es més
sensible a mejoras en tecnologia. El articulo termina senalando que, por lo menos en el futuro
mis cercano, la distribucion-productividad mundial podria seguir siendo caracterizada por
divergencia en los paises mds cercanos a la cola inferior, y convergencia y adelantamiento en

los paises mds cercanos a la cola superior.
Palabras clave: productividad laboral, distribucion mundial, convergencia, divergencia

Classification/Clasificacion JEL: 040,050, E10

1. Introduction

Both convergence and divergence in output per worker characterize the post-World
War II period. The world productivity distribution shows a noticeable divergence at the
bottom, and convergence and overtaking at the top. For example, in Taiwan average labor
productivity relative to that in the United States increased from 13% to 78% between 1960
and 2010. Conversely, during the same period, labor productivity declined from 60% to 25%
in Venezuela.

Motivated by these extreme cases, this article documents converge and divergence patterns
in labor productivity for a representative sample of countries. In particular, it highlights four
stylized facts about the world productivity distribution between 1960 and 2010. First, there
is a large and increasing disparity between its tails. Second, this disparity rapidly increased in
the 1980s, slowed down in the next decade, and stabilized in the mid-2000s. Third, overtime,
there has been substantial forward and backward mobility of countries. Forth, the upper tail
the distribution is more sensitive to improvements in human capital, while the lower tail is

more sensitive to improvements in technology.
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The first fact points out the large cross-section disparities in labor productivity since 1960.
For example, in 1960 an average worker from the top of the distribution produced almost 40
times more than an average worker from the bottom. Also, the shape of the world productivity
distribution in 1960 appeared unimodal and largely concentrated at the bottom, with 50%
of the sampled countries showing a productivity level no greater than 17% relative to that in
United States.

The second fact highlights the speed at which these disparities have been evolving over
time. After more than two decades of relative stability, productivity disparities across countries
rapidly increased in the mid-1980s. In the next decade, however, the speed of this divergence
slowed down; and particularly since mid-2000s, the data suggest a small tendency towards

convergence.

These two facts alone update and extend the previous literature. Parente and Prescott
(1993) report stable differences in labor productivity across countries for the coverage period
ending in 1985. The work of Duarte and Restuccia (2006) verifies this stability, and —after
extending the coverage period until 1996— documents a rapidly increasing dispersion. In
this context, this article not only updates the disparity facts until 2010, but also provides some
initial evidence on the stabilization of disparities due to recent improvements in the least

productive countries.

The third fact documents substantial forward and backward mobility of countries and
regions within the distribution. For example, Asia’s relative productivity increased from 15 to
37% between 1960 and 2010. In contrast, productivity declined from 28 to 23% during the
same period in Latin America.

Given the previous thee facts, a natural question emerges: how might the world
productivity distribution look in the future? Aggregate production function analysis provides
some insights to answer this question. Jones (1997a) emphasizes that potential differences
in labor productivity can be attributed to current differences in population growth rates,
physical investment rates, human capital stocks, and technology levels. Using this approach,
this article documents its forth stylized fact: the upper tail the distribution is more sensitive
to improvements in human capital, while the lower tail is more sensitive to improvements in
technology. Given this fact, and if current institutions and public policies remain in place, the
world productivity distribution may still be characterized as bimodal in the future
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Acomplementary framework to forecast the world productivity distribution uses historical
mobility probabilities to estimate the steady state of a Markov chain. This is an approach
taken by Quah (1993, 1996) and Jones (1997b), among others. Using this framework, this
article finds, one more time, that labor productivity may still be characterized by a bimodal

distribution, with a small yet significant number of countries at the bottom.

Overall, thisarticle contributes to the earlier literature in three ways. First, it adds the period
between 1996 and 2010 to the analysis. Second, it characterizes disparity, mobility, and the
steady-state distribution of labor productivity using trended data to abstract from business-
cycle fluctuations. Third, it presents a more comprehensive view of the world productivity
distribution in terms of its past, current, and expected trajectories.

The article proceeds as follows. Section 2 documents the main disparity and mobility facts
of labor productivity across countries and over time. Section 3 evaluates the sensitivity of the
world productivity distribution to improvements in capital accumulation and technology.
Then, assuming a more distant time horizon, Sections 4 describes the distribution using

Markov methods. Finally, Section 7 offers some concluding remarks.

2. Disparity and Mobility Facts

This section characterizes the cross-section dynamics of labor productivity around the
world using a balanced sample of 92 countries for the period 1960-2010". Aiming to update
and extend previous findings in the literature, the organization and presentation of this section
follows closely the work of Duarte and Restuccia (2006).

1 The data set is constructed from the Penn World Tables V7.1. The main variable is GDP per worker in chained
2005 prices, which is also PPP adjusted. Following the criteria of Duarte and Restuccia (2006), the selection of
countries was based on: (1) countries have complete series for the period 1960-2010, and (2) the population
size exceeds one million in 2010. For every output observation, business-cycle fluctuations are removed using the
Hodrick-Prescott filter with a smoothing parameter equal to 100.
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Figure 1: Output per Worker-Ratio of the Ten Most Productive
to the Ten Least Productive Countries
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Notes: The most productive countries with the highest frequency (i.e., 51 years) include: Australia,

Belgium, Netherlands, Norway, United States. The least productive countries with the highest
frequency (i.e., 51 years) include: Burundi, Ethiopia, Malawi, Mozambique, Zimbabwe

Source: Author’s calculations using data from the Penn World Tables V 7.1

2.1. Large and Increasing Disparities

Focusing on the top and bottom of the world productivity distribution, Figure 1 illustrates
the labor productivity gap between the ten most productive and ten least productive countries
for each year since 1960 until 2010. Over this period, the productive gap between the tails of
the distribution varied from 39 to 68 times. By 2010, the average worker from the ten most
productive countries produced 67.6 times more output than the average worker from the least
productive group of countries. Historically, the first decade of the new millennia records the
largest disparity between the tails of distribution in the post-World War II period.

Consistent with earlier findings in the literature, Figure 1 suggests that the disparity
between the tails of the distribution has been roughly constant during the first two decades
of the sample period. Since the mid-1980s until the mid-2000s, however, there has been a
rapid increase in the productivity gap between the top and bottom of the distribution’.

2 As notfed by Salo-i-Martin (2006), increasing differences in average income per capita or average output per
worker at the country level may not imply higher income inequality, or any other welfare measure, at the world level,
since global inequality is also a function of within country inequality. In addition, worldwide improvements in life
expectancy and other health measures are not directly captured in standard productivity and income stafistics,
yet they help reducing income, welfare, and productivity differences in the world (Becker, Philipson, and Soares,
2005; Weil, 2007).
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The first line drawn at 1985 represents the ending period of the first strand of the previous
literature, which emphasizes constant disparities between the tails of the distribution. That
literature includes the work of Parente and Prescott (1993 ), and Chari, Kehoe and McGrattan
(1997). The second line drawn at 1995 represents the second strand of the earlier literature,
which emphasizes rather increasing disparities. That literature inclues the work of Duarte and

Restuccia (2006).

Figure 2: Relative Output per Worker-Ten Most Productive
and Ten Least Productive Countries (1960=100)
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Notes: Average output per worker relative to that in the United States for the fen most productive and least productive
countries. Both series are normalized to 100 in 1960. As reference, in 1960 the average relative output per worker of
the ten most productive countries is 85.88 percent, while for the fen least productive countries, it is 2.20 percent.

Source: Author’s calculations using data from the Penn World Tables V 7.1.

Extendingthe findings of the earlier literature, Figure 1 also shows that since the mid-1990s
this increasing productivity disparity has slowed down. Moreover, after 2006 the gap has
stabilized and shifted its tendency. Evaluating more extensible the nature of this trend, Figure
2 suggests that the recent stabilization of the productivity gap is driven by improvements at
the bottom of the distribution.

Figure 2 reports the relative labor productivity for the ten most productive and least
productive groups, each normalized to 100 in 1960. Overall, this figure shows that the
increase in the disparity between the tails of the distribution is mostly driven by the decline in
productivity in the least productive countries. For example, from 1977 to 2006, their relative

productivity decreased by 42%. Since 2006, however, the ten poorest countries have grown
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even faster than the ten richest countries. Although this positive growth episode ends up a 30-

year period of productivity divergence, disparities are still substantially large.

When considering the entire distribution, the distribution of the sampled seems consistent
with the “twin peaks” hypothesis (Quah, 1993a and 1993b, Quah, 1996 and Jones, 1997).
Gaussian kernel densities evaluated at different points in time suggests a movement in the
mass of countries from the middle to both right and left of the distribution. This polarization
characterizes the third fact on the cross-sectional dynamics of labor productivity: substantial
mobility within the distribution.

Table 1
Mobility Matrix 1960-2010
L20'|0 ULZCHD LMZO'ID MZO'ID UMZD]O LHZD]D HZO]D
(y < 2.5)Liseo 086 014 0 0 0 0 0
(2.5 <y < 5)ULweo 027 040 007 027 0 0 0
(5<y < 10)LMsso 018 029 035 012 006 0 0
(10 <y < 20) Moo 0 0 029 029 021 02 0

(20 <y < 40)UMise0 0 0 006 022 044 017 011

(40 <3 < 80)LHuss0 0 0 0 0 013 027 06

(y > 80)Hos0 0 0 0 0 0 033 067

Source: Author’s calculations using data from the Penn World Tables V 7.1

2.2. Substantial Mobility within the Distribution

Table 1 reports a mobility matrix based for seven groups of countries over a period of S1
years. The variable ¥ indicates a country’s labor productivity relativity to that in the United
States. The labels for each group are somewhat arbitrary cutoffs for low (L), upper low (UL),
lower middle (LM), middle (M), upper middle (UM), lower-high (LH), and high (H)
productivity levels. The first element of this matrix, 0.86, for example, indicates that out of all
the low-productivity countries (L) in 1960, only 14% of those countries upgraded their status
to upper-low productivity (UL) by the year 2010.
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The matrix shows higher degree of mobility in the middle of the distribution compared
to the extremes. Among all the middle-productivity countries, most improvements occurred
for the high-productivity countries. For example, from all the lower-middle (LM) countries
in 1960, 35% remained in the same interval, 47% moved backwards, and 18% moved forward
after S1 years. In contrast, from all upper-middle (UM) countries in 1960, 44% remained in
the same interval, 28% moved backwards, and 28% moved forward after 51 years. Overall,
these results characterize the post-war period as having both convergence and divergence
patterns (ie, countries moving from the middle to both right and left of the labor productivity
distribution).

Figure 3 characterizes the mobility within the distribution, yet this time the comparison is
between the relative productivity of each country in 1960 and 2010. Countries above (below)
the solid 45-degree line improved (deteriorated) their position relative to the United States.
The dashed lines indicate the median relative productivity for each year. This figure is useful
for identifying large convergence and divergence experiences. Countries with the largest
productivity improvements include Taiwan, South Korea, China, Hong Kong, and Romania.
In contrast, countries with the largest productivity deterioration include the Democratic
Republic of Congo, Niger, Central African Republic, Nicaragua, and Madagascar.

Figure 3: Relative Output per Worker-1960 vs. 2010 (USA=1)
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Source: Author’s calculations using data from the Penn World Tables V 7.1

So far this section has presented three facts about the increasing disparity and mobility of
the world productivity distribution. These facts, naturally, lead to the question: What will the
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distribution of labor productivity look like in the future?* The following two sections attempt
to answer this question based on the characterization of a steady-state (long-run) equilibrium

in both a determinist and a stochastic setting,

3. Labor Productivity in the Long Run

This section uses economic theory to estimate the long-run (steady-state) distribution of
labor productivity. Briefly, the following subsection describes the model suggested by Jones
(1997a), which is a variation of the standard neoclassical growth model. In this framework
labor productivity depends on the current equipment, skills, and technology available to
workers. After introducing the model, the following subsections describe the variables and
parameters that will be used in the computation of a steady-state distribution of output per

worker for a sample of 85 countries*.

3.1. Model

Consider the following economy:
Y(r) = K(t ) (A()H(1)) ™, (1)

H(t) = e™"L(1), (2)

k(1) = sc(1)y(t) = (n(r) + 0)k(1), (3)

where Y'is total output, which is produced by physical capital K, human capital /7, and labor-
augmenting technology (TFP*) A. Human capital or skilled labor is produced by raw labor L,
the time devoted to skill accumulation S, and the rate of return to a year of formal education
o. Letting lower case letters represent variables in per-worker terms, the accumulation of
physical capital per worker k depends on the investment rate § « the population growth 7,
and the depreciation rate 0.

3 Inthe recent growth literature, this question was originally posted by Jones (1997a).
Due to the lack of systematic educational data, this section is based on a smaller 85-country sample.

5 Inthe growth literature, the technology parameter A is known as Total Factor Productivity (TFP) or Solow Residual.To
avoid any source of confusion with use of the ferm “productivity”, | use the term technology (TFP) in the rest of the

paper.
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To solve for a balanced growth path, all the variables should grow at constant rates. Then,
in equilibrium, the growth rate of output per worker and the growth rate of capital per worker
should be equal to the growth rate of technology, which is denoted as g ,. By construction, the
exogenous variables of the model are the growth rate of technology, g ,, the physical capital

investment rate, .S o the human capital investment rate, S; and the population growth rate, 72.

Given this setting, output per worker along a balanced growth path for a country iis:

a

(1) = (%)ﬁhﬂi(z) (4)

Redefining per-worker variables relative to those of the United States we have

yi(t)= NEL“E[AI'(” (%)

s — y,'(t) £ =_§Ki A =L y = Ai(t)
where Vi = Yos (1) fKi = Eus h,- T ohys P T Ay ()

summarizes the most important prediction of the model: in a proximate sense,” the steady-

— SK; .
and §K,~ = 5z.55 - Equation S

state distribution of relative output per worker is a function of (1) the investment rate in
physical capital, S, (2) the investment rate in human capital accumulation, S, (3) the
population growth rate, 71, and (4) the level of technology, A. Other more fundamental factors
such as trade, institutions, culture, geography, among others must work through one or more
of these four proximate channels (Jones, 1997a).

3.2. Determinants of the Steady State

To calculate Equation 5 we need data on the parameters related to the shape of the
production function: @, ¢,and g At 0. By construction, those parameters are assumed to be
constant across countries and their calibration is based on standard estimates of the growth
literature (Table 2).

6  See Acemoglu (2009) for a discussion of the relationship between proximate and fundamental causes of
economic performance.
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Table 2
Calibration of Parameters
Parameter Calibration Source
a 1/3 Mankiw, Romer, and Weil (1992)
([) 0.10 Psacharopoulos and Patrinos (1994)
gA + 5 0.075 Mankiw, Romer, and Weil (1992)

Equation 5 also requires variation across countries for § o S, and A Last decade
averages for the physical investment rate, S o and population growth rate, 71, are computed
from the Penn World Tables version 7.1. Data on average years of schooling, S, for the year
2010, are taken from Barro and Lee (2010). Finally, to estimate the relative level of technology
A in 2010, the article follows the decomposition suggested by Jones (1997a).

3.3. The Steady-State Distribution and Alternative Scenarios

3.3.1. Base Model

Given the previous setting, two results are worth noting, First, consistent with the work
of Jones (1997a), the steady-state distribution of labor productivity appears very similar to
the 2010 distribution (Figure S), particularly for the poorer 70% of the sample. The standard
deviation raises from 34 to 35% and the median decreases from 19 to 17%. An implication of
these resultsis that if current policies regarding human capital accumulation and technological
progress remain invariant (in relative terms across countries), divergence in labor productivity

—and income— is expected to continue in the future.

Second, although the 2010 and steady-state distribution seems broadly similar, they also
exhibit some interesting differences. For example, countries which are expected to have the
largest improvement in labor productivity in the near future include China, India, South
Korea, Romania, and Taiwan. In contrast, countries which are expected to have the largest
deterioration include the Democratic Republic of Congo, Togo, Burundi, Cote d'Ivoire, and
Central African Republic.
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Figure 4: Cumulative World Productivity Distributions:
Convergence in Technology vs. Convergence in Inputs
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Source: Author's calculations using data from the Penn World Tables V 7 and Barro and Lee (2010)

3.3.2. Inputs Convergence: The Power of Human Capital is at the Top
In this hypothetical scenario, I first equalize the physical investment rate S, (physical

capital convergence), and then the years of schooling S (human capital convergences) of
all countries to that in the United States. Results of this experiment are somewhat mixed.
Compared to convergence in physical capital, human capital convergence has a larger effect
on the world productivity distribution. This effect, however, is concentrated at the top of the
distribution. As a result, there is an increase in the disparity of labor productivity in the world.
The standard deviation of relative output per worker raises from 34% in 2010 to 40%.

Evaluating the shape of the cumulative distribution, Figure 4 suggests a potential
explanation for understanding the unsatistactory results of physical and human capital
convergence. Productivity at the bottom of the distribution appears sticky in spite of additional
accumulation of physical and human capital (ie, inputs). Other countries, at the middle and
top of the distribution, get better returns with similar endowment levels. Thus, it is not only

the low level of inputs what keeps productivity stagnant in the poorest countries, but also the

90



Carlos Alberto Méndez-Guerra

way in which these inputs are used. In the next scenario, I empirically test this well known

argument of the economic growth literature.

Figure 5: World Productivity Distribution: Convergence
in Technology vs. Convergence in Inputs
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Note: Input convergence refers to convergence in both physical and human capital.

3.3.3. Technology Convergence: The Main Determinant of Convergence
In this scenario, I allow countries with less than the United States’ level of technology to
converge to this benchmark, and the twelve countries with higher technology maintain their

advantage.

Results in this setting are more encouraging, technology convergence both shifts (Figure
4) and condenses (Figure S) the steady-state distribution of labor productivity. Contrary to
convergence in physical or human capital, the standard deviation of relative labor productivity
falls from 34%in 2010 to 25% in steady state. The reason for this reduction is that technological
convergence shifts the entire cumulative distribution with larger effects on countries at the
bottom 70% of the distribution.

Figure 5 summarizes the different shapes of the world productivity distribution for 1960,
2010, and the hypothetical scenarios. Note that overtime the bimodal distribution persists
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even under convergence in inputs or convergence in technology. The twin-peaks hypothesis
appears in the growth literature as a potential explanation for this phenomenon. In the next
section, I use the basic tools of this literature to evaluate the probability of persistence of these

two peaks.

4. Labor Productivity in the Very Long Run

Markov methods are typically used to study the evolution of a system based on initial
states and transition probabilities. Mathematically, this process is described by

dM =d., (6)

where the vector d ] corresponds to the productivity distribution in the year 7, the transition
matrix M contains mobility frequencies from sample data, and § represents the number of

years into the future.

The first set of columns in Table 3 reports the world productivity distribution, for the
years 1960, 1985, and 2010, based on the same seven productivity intervals (states) defined in
Table 1. Using Equation 6 for s = 25,5 = 50,and § — 00, one can compute estimates of

the very long-run productivity distribution.

Table 3
World Productivity Distribution-Using Markov Chains
Predicted
States Interval 1960 1985 2010 2035 2060 Steady State
L [0,0.025) 0.08 0.09 0.14 0.17 0.14 0.12
UL [0.025,0.05) 0.16 0.15 0.13 0.06 0.05 0.04
LM [0.05,0.10) 0.18 0.12 0.13 0.04 0.03 0.03
M [0.10,0.20) 0.156 0.12 0.15 0.05 0.05 0.05
UM [0.20,0.40) 0.20 0.21 0.15 0.07 0.08 0.08
LH [0.40,0.80) 0.16 0.17 0.13 0.21 0.23 0.23
H [0.80,1.2) 0.07 0.14 0.16 0.40 0.43 0.45

Source: Author’s calculations using data from the Penn World Tables V 7.
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Section 3 ended with an open question: Are the twin peaks of the world productivity
distribution persistent? Results from Table 3 suggest that the answer of this question has
two folds. First, even in a more distant future, labor productivity may still be characterized
by a bimodal distribution. Second, although the world productivity distribution appears
bimodal, the two peaks are far from being twins; convergence dominates the process in the
more distantlong run. Consider the following example. In 1960 only 7% of countries reported
a productive level higher than 80%; in the long-run, however, almost 45% of countries are
expected to report a productivity level higher than 80%.

When contrasting these results with the early findings of Jones (1997b), the main
differences arise at the bottom of the distribution. Jones” analysis defines the lowest interval
between 0 and 5% and finds continuous convergence in income since 1988. This article,
however, defines a narrower interval, between 0 and 2.5%, and it initially finds continuous
divergence from 1960 to 2035 (continuous convergence emerges thereafter). Table 3 also
shows that in the long-run there is a positive probability of any country spending some time in
any interval. To illustrate this point, Japan, South Korea, and Taiwan are noticeable examples
of countries moving to the very top of the distribution. In contrast, Argentina’ and Venezuela
are drastic examples of countries moving backwards.

5. Concluding Remarks

The world productivity distribution in the post-World War 1I period is characterized
by four remarkable facts. First, there is a large and increasing disparity between the tails of
the distribution. Second, this disparity rapidly increased in the mid-1980s, slowed down in
the next decade, and stabilized in the 2000s. Third, there has been substantial forward and
backward mobility of countries. Forth, the upper tail of the distribution is more sensitive to
improvements in human capital, while the lower tail is more sensitive to improvements in
technology* Overall, the dynamic nature of these facts not only presents a challenge to the
existing theories of development, but also provides opportunities for the development of new
theories and policy initiatives.

7 Note that Argentina was one of the richest and most productive countries in the world in the early part of the
twentieth century.

8 This finding does not imply that developing countries should left aside policies that promote the accumulation of
skills. On the contrary, based on how the fechnology variable is constructed (i.e., as a residual) it includes some
other dimensions of human capital. For instance, differences in the quality of schooling, work experience, and
early childhood development may be significant human capital factors that, by lack of systematic measures, are
included in the residual measure of technology.
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Although disparities in labor productivity across countries are large, disparities in
technology are even larger. In particular, efficiency improvements in developing countries
may drastically affect the shape of the distribution of labor productivity. However, if current
institutions and policies remain in place, the world productivity distribution may still be
characterized by additional divergence at the bottom, and further convergence and overtaking

at the top.

Fecha de recepcion: 10 de agosto de 2015
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Resumen

Este articulo realiza un andlisis de la dimension comercial del MERCOSUR. Para ello se
distinguen dos niveles: el de la politica comercial implementada por los paises miembros en
sus relaciones hacia el bloque; y el de los flujos del comercio. A 20 anos del Protocolo de Ouro
Preto, se argumenta que el MERCOSUR, si bien no ha alcanzado los objetivos de un mercado
comuin, ha logrado cimentar las bases de una interdependencia econdmica. Se observa que
en los ultimos diez anos, a pesar de que la coordinacion de politicas hacia la zona de libre
comercio y unién aduanera ha sido endeble, los flujos del comercio intrazona han mantenido
unarelativa estabilidad. El andlisis combina elementos cuantitativos y cualitativos en su diseno
de investigacion y se apoya en fuentes documentales y estadisticas, que permiten presentar
argumentos 'y evidencia empirica que contrastan con las interpretaciones pesimistas del

devenir del bloque regional.
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Abstract

This paper aims to analyse MERCOSUR's commercial dimension. For that, it
distinguishes two levels: the one of the trade policy implemented by the country members
towards the regional block, and the one of the trade flows among MECOSUR. 20 years after
the Protocol of Ouro Preto, we argue that although MERCOSUR has not achieved the targets
ofa common market, it has managed to lay the foundations of an economic interdependence.
In the last ten years, even though the coordination of the politics towards the free trade area
and the custom union have been weak, the trade flows have maintained a relative stability. The
research design combines quantitative and qualitative elements, and it is based in documental
and statistic’s resources, that allow to present arguments and empirical evidence that contrast

against the pessimistic interpretations of the future of the regional bloc.
Key words: MERCOSUR; Regional Integration; Ouro Preto; comercial policy; trade.

Clasificacion/Classification JEL: F150, F130, F59

1. Introduccién

El estado de la integracion regional en América Latina es un tema de andlisis frecuente en
la disciplina de las relaciones internacionales. Desde hace algunos anos, en estas recurrentes
revisitas al tema, por un lado, se ha extendido una interpretacion que enfatiza que los procesos
de integracion en la region se encuentran estancados o en crisis, especialmente en cuanto al
cumplimiento de sus objetivos de establecer uniones aduaneras o zonas de libre comercio'.
Por otra parte, se ha acentuado la difusion de andlisis de los procesos de integracion desde la
perspectiva del regionalismo “post liberal ™. Como resultado, han primado visiones pesimistas
respecto del devenir de bloques regionales como el MERCOSUR; a la vez que se han hecho

menos recurrentes los estudios que se centran en la dimension comercial de la integracion.

En ese contexto, este articulo tiene por objetivo realizar un andlisis sobre la situacion de la
dimension comercial del MERCOSUR, a 20 anos de la firma del Protocolo de Ouro Preto. Para
ello se propone distinguir dos niveles de andlisis: uno el de la politica comercial externa, y otro,

1 Debe senalarse que el MERCOSUR encabeza el listado de los casos que se suele considerar dentro de los
andlisis que toman esta perspectiva. Sin embargo, estas inferpretaciones han priorizado las rupturas por sobre las
continuidades, asi como las dificultfades de avance de algunos grandes temas, en vez de la progresion de otros
de menor envergadura. Véase Bouzas, Motta Veiga y Rios (2007) y Cienfuegos y Sanahuja (2010), entre otros.

2 Por ejemplo, Serbin, Martinez y Ramanzini (2012).
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el de los flujos del comercio. El primero se refiere a las politicas, acciones e instrumentos de la
union aduanera, que cada uno de los Estados Partes del MERCOSUR aplica respecto de ese
comercio, y en particular al grado de cooperacion existente en ello. El segundo remite a los
intercambios de bienes que se realizan entre los paises miembros del bloque.

El argumento que se sostiene es que, a o largo de la ultima década, mientras que desde
la perspectiva de la politica comercial el MERCOSUR ha presentado un bajo nivel de
coordinacion respecto de la union aduanera; los flujos del comercio se han mantenido
relativamente estables; ello, a pesar de las diferencias observadas en la dimension de
coordinacién politica.

De esta forma, el articulo presenta argumentos y evidencia empirica que contrasta con
las lecturas mas criticas respecto del estado actual del MERCOSUR. Si bien es cierto que los
objetivos del establecimiento de un mercado comun estén lejos de haberse alcanzado, no
puede afirmarse que en materia de relaciones econdmicas y comerciales el bloque no haya
alcanzado una notable interdependencia entre sus paises miembros. En efecto, existe una

dindmica econdmica que es preciso reconocer.

El andlisis combina elementos cuantitativos y cualitativos en su diseno de investigacion,
y se apoya en fuentes documentales y estadisticas. Respecto de estas tltimas, es preciso
notar que, al no disponerse de datos sistematizados y comparables del flujo de comercio de
Venezuela en el MERCOSUR, en todos los casos el estudio refiere a los cuatro miembros
originarios del bloque: Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay. En la segunda seccion se
presenta de forma abreviada la evolucion del MERCOSUR desde su creacion a la actualidad.
Seguidamente, se analizan las relaciones de politica comercial de los miembros del bloque,
enfatizando especialmente el grado de cooperacion existente en tres planos: el de la zona
de libre comercio, el de la implementacién de la unién aduanera y el de las estrategias de
negociaciones comerciales externas. En un cuarto apartado se detalla la evolucion de los flujos
del comercio. Alli se consideran el volumen, la intensidad y la composicion del intercambio de

bienes. Finalmente, se exponen las conclusiones del andlisis.

2. :Elcomercio impulsa ala politica, o viceversa? Algunos
apuntes sobre esta relacion en el origen del MERCOSUR

Los antecedentes del MERCOSUR fueron mis bien politicos, antes que econémicos y
comerciales. A mediados de los anos 80, con el regreso de las democracias a la region, los
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presidentes Raul Alfonsin y José Sarney se propusieron buscar un mecanismo que terminara
con las rivalidades entre Argentina y Brasil, y con la concepcion del otro como amenaza,
fortaleciendo la paz regional. Una de las vias para lograrlo era la integracion regional. El
razonamiento que ambos Presidentes esgrimian senalaba que con la democracia era posible
avanzar en proyectos comunes en materia de desarrollo industrial, infraestructura energética
y cooperacion cientifica; y que dichos emprendimientos cimentarfan intereses conjuntos
que reasegurarfan la paz regional y posibilitarfan la insercion de ambos paises en el mundo
(Alfonsin, 1987; Flores, 2004).

En términos comerciales, el modelo regional era el de la Asociacion Latinoamericana
de Integracién (ALADI): un modelo de alta flexibilidad, basado en la celebracién de
acuerdos de alcance parcial y acuerdos de complementacion econémica entre las partes que
eventualmente convergerian entre si. Dentro de la Asociacion, estos tltimos acuerdos —los
ACE- sostenfan como objetivos “promover el maximo aprovechamiento de los factores de la
produccion, estimular la complementacion econdmica, asegurar condiciones equitativas de
competencia, facilitar la concurrencia de los productos al mercado internacional e impulsar el
desarrollo equilibrado y arménico de los paises miembros’, un esquema similar al seguido por
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay en su camino hacia el MERCOSUR.

En efecto, en noviembre de 1985 se firm¢ la Declaracion de Iguazu, y en 1986 Argentina y
Brasil suscribieron el Acta de Cooperacion e Integracion Argentino—Brasilenia, asi como el Programa
de Intercambio y Cooperacion Econémica (PICE), el cual avanzaba en un enfoque sectorial,
aunque concentrado en dreas poco sensibles, donde no existia produccion doméstica o en
los que operaban empresas transnacionales que ya habfan ensayado esquemas de division del
trabajo (Bouzas y Pagnota, 2003: 43). Dos anos mas tarde se firmé el Tratado de Cooperacion
y Desarrollo, en el cual “por primera vez se institucionalizaba la idea de crear un espacio
econdmico comun y generalizado, mediante la remocion de los obstéculos tarifarios y no

tarifarios al comercio de bienes y servicios” (Hilliar, 1996: 9).

En los anos 90, con la consolidacion del pensamiento neoliberal entre los gobiernos
de la region y la hegemonia del paradigma del regionalismo abierto, se firmaron el Acta de
Buenos Aires (1990), el Tratado de Asuncién (1991) y el Protocolo de Ouro Preto (1994 ). En estos
documentos se sentaron las bases de la politica comercial del MERCOSUR.

3 "Durante este periodo de poco mds de dos afos se generaron 24 Protocolos, agrupables bajo cuatro rubros
posibles: a) comerciales, b) cientifico-tecnoldgicos, ¢) de infraestructura y d) de arficulacién estructural.” (Hilliar,
1996).
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El Tratado de Asuncion establecié los mecanismos para la constitucion de un espacio
comun a través de la implementacion de un cronograma de desgravaciones arancelarias que
llegaba al 100% en un periodo de cuatro anos, que deberfa ser ampliado luego a la categorfa
de mercado comun —objetivo principal del tratado. Complementariamente, el Protocolo de
Ouro Preto establecio la estructura institucional del bloque y la subjetividad internacional del
MERCOSUR, a la vez que avanzo hacia la creacion de una unién aduanera con la aplicacion
de un arancel externo comun. El enfoque sectorial y gradual del PICE fue reemplazado por

uno lineal y, para muchos, apresurado o irrealista (Caetano, 2011).

En poco tiempo se generd un espacio de integracion de manera acelerada aunque
incompleta: elementos constitutivos de un tnico territorio aduanero como el que se
pretendia alcanzar no fueron incorporados al proceso. Entre otros, la armonizacion de las
normativas internas vinculadas al comercio exterior y a la radicacion de inversiones, la efectiva
coordinacion de la politica macroeconémica, o bien la reduccion de las asimetrias, fueron
abordadas de manera acotada y/o tardiamente. Por ejemplo, no existieron mecanismos de
coordinacionantelas devaluaciones delasmonedas; el Fondo parala Convergencia Estructural
del MERCOSUR (FOCEM) se volvié operativo en 2006; y recién en 2010 el bloque se dio
su propio Codigo Aduanero —en proceso de ratificacion—. La implementacion del arancel
externo comun tuvo cuantiosas excepciones; no se lograron coordinar mecanismos de
redistribucion de la renta aduanera, ni respecto del doble cobro del arancel, sino hasta 2010,
quedando atn pendiente su plena puesta en vigencia®. Asimismo, persistieron divergencias
araiz de las asimetrfas en la internalizacion de las normas y en la jerarquia constitucional del
MERCOSUR al interior de cada uno de los paises.

Aun con dichos temas pendientes,el MERCOSUR prontamente generd un efecto politico
y econdmico entre sus paises miembros. En particular, en términos de comercio, ‘desde 1985
y hasta 1997 la tasa de crecimiento anual del comercio intrarregional fue entre un 15% y un
27% anual, quintuplicando la del comercio extrazona” (Rapoport, 2010:427). El comercio
intrazona pas¢ de ser un 8% a comienzos de los anos 90, al 23%, en su valor méximo, en 1998.
Con la crisis de la devaluacion del Real en 1998 y la crisis argentina de 2001, el comercio
intrazona se redujo; y de hecho, cada vez que las economias mayores atravesaron periodos

recesivos, la oposicion doméstica de los cuatro paises hacia el MERCOSUR se incremento,

4 Véase Caetano (2011).En 2010 se aprobd la Decision 10/10 del Consejo del Mercado Comuin, a través de la cual
se aprobaron los “Lineamientos para la implementacion de la eliminacion del doble cobro del AEC y Distribucion
de la renta aduanera”. Se previé comenzar la puesta en vigor de lo establecido en diferentes etapas, entre 2012
y 2019.
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aunque sin eco entre los gobiernos. La zona se constituy en un espacio de paz (objetivo
primario del gobierno de Alfonsin), y el MERCOSUR en un elemento constitutivo de las
politicas exteriores de los gobiernos. Con los anos, algunos paises de la region se convirtieron
en miembros asociados (Chile, Bolivia’, Pert, Ecuador y Colombia) y otros en miembros

plenos (Venezuela, aunque en periodo de transicién).

Grafico 1: Evolucion histérica del comercio exterior del MERCOSUR
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3. Lacoordinacion de la politica comercial de los paises del
MERCOSUR en la ultima década: una materia pendiente

En su etapa fundacional, el MERCOSUR pretendia ser mucho mds que un mercado
preferencial para los paises miembros. Ambicionaba alcanzar cierto piso de coordinacion
de politicas, y también ser una plataforma para la insercion de los paises miembros en la
globalizacion. Esta coordinacion, sin embargo, no llegé a cimentarse. La aceleracion que
se impuso en la década del 90 fue a costa de la calidad del proceso de integracion, dejando

ras de si una agenda de temas pendientes, como se ilustr6 en el apartado anterior. Los anos
tras d dadet dient lust | apartado ant L

subsiguientes no lograron compensar ese déficit fundacional. Si bien en la primer década

5 A diciembre de 2014, el Estado Plurinacional de Bolivia se encuentra en vias de cumplimentar su proceso de
adhesiéon al MERCOSUR como miembro pleno.
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de los 2000 se produjo el nuevo ‘momento” de convergencias politicas, a raiz del “giro a la
izquierda” de los ejecutivos de la region (Dabéne 2004 ), éste no fue suficiente para revertir
esa vacancia. En consecuencia, las divergencias en materia de la politica comercial externa se
mantuvieron a la orden del dia, especialmente a partir del ano 2008, al desatarse un contexto

externo menos favorable a las economias de la region.

Estas divergencias se manifestaron, en primer término, en el funcionamiento del
MERCOSUR como zona de libre comercio, donde se han registrado dificultades en la
coordinacion de las politicas nacionales y en el cumplimiento de los acuerdos regionales.
En efecto, la implementacion en el plano nacional de instrumentos de administracién del
comercio ha condicionado la circulacion de los bienes. A pesar de que el Tratado de Asuncion
establecio6 “la libre circulacion de bienes, servicios y factores productivos entre los paises, a
través, entre otros, de la eliminacion de los derechos aduaneros y restricciones no arancelarias
a la circulacion de mercaderfas y de cualquier otra medida equivalente’, el comercio entre
los paises del MERCOSUR ha estado afectado por instrumentos que han oficiado como

restricciones de esos flujos comerciales.

En particular desde el estallido de la crisis financiera internacional, los paises han recurrido
a un “nuevo proteccionismo” para ‘evitar contagios” a partir del comercio, y preservar los
mercados nacionales desde una dptica mercantilista. En estas acciones, el comercio de
intrazona no ha sido exceptuado, lo que ha evidenciado una falta de coordinacién de politicas
intrabloque. De acuerdo al Global Trade Alert, pueden observarse entre los estados miembros
del MERCOSUR la implementacion de barreras no arancelarias entre si, aun si éstas resultan
contrarias a los principios de la zona de libre comercio. Se trata, entre otros, de licencias no
automdticas de importacion y otras equivalentes; y medidas de defensa de la competencia,
tales como salvaguardias, derechos antidumping y medidas compensatorias (Grafico 2).
Estas medidas no han exceptuado a los socios regionales, sino que en su mayoria se han
aplicado a las importaciones provenientes de los pafses mds préximos (Duran Lima, Terra
y Zaclicever, 2011). Por ejemplo, en los casos de las medidas antidumping, donde se produce
una discriminacion por origen, cabe notar que en Argentina, Brasil es el segundo mercado al
cual se le aplican medidas antidumping, detrds de China (CNCE, 2013).
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Grdfico 2: Restricciones al funcionamiento del libre comercio en el
MERCOSUR. Medidas implementadas a diciembre de 2014
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La implementacion de estas medidas refleja un privilegio por los mercados domésticos,
que ha derivado en distintas quejas, confrontaciones y reclamos entre los paises del bloque;
y también en criticas por parte de la sociedad civil respecto de la conveniencia del propio
MERCOSUR. Argentina fue el miembro con mayor cantidad de medidas implementadas, y
con mayor impacto sobre el comercio. Ello provocé que, por ejemplo, durante las reuniones
bilaterales desarrolladas con Brasil en octubre de 2004, mayo y septiembre de 2005, agosto de
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2006, febrero de 2007, octubre de 2008, febrero, marzo y noviembre de 2009, mayo y octubre
de 2010, y enero y febrero 2011, se incluyeran dentro de la agenda reclamos por parte de
Brasil respecto de las licencias no automdticas impuestas por la Argentina. También Uruguay
y Paraguay elevaron reclamos al socio argentino. Por su parte, Argentina impuso ante Brasil
una controversia ante el “Mecanismo de solucion de diferencias” de la OMC por medidas

antidumping sobre resinas (2006).

Las respuestas a la crisis mundial fueron, tal como caracteriz6 el canciller paraguayo,
Héctor Lacognata, ‘medidas proteccionistas unilaterales, sin coordinacion regional alguna y
con un fuerte caricter restrictivo” (INAIL 2009). Ex post se implementaron mecanismos de
consulta a nivel ministerial, por parte de Argentina, plasmados en Comités de Monitoreo
Comercial con Brasil (2003), Uruguay (2006) y Paraguay (2010), que buscaron suavizar
el impacto de los instrumentos implementados. Asi, en vez de buscar la aplicacion de los
compromisos establecidos en el Tratado de Asuncion y en los acuerdos subsiguientes, se
privilegiaron las respuestas unilaterales y se destinaron esfuerzos diplomaticos para intentar

minimizar el impacto de las trabas impuestas.

Ensegundolugar el funcionamiento del MERCOSUR como unaunién aduaneratambién
se ha visto afectado por las dificultades en la coordinacion de politicas para el cumplimiento
de las normas regionales. Con el paso del tiempo, los pedidos de excepciones desplazaron
al funcionamiento normal acordado a partir del Protocolo de Ouro Preto. Conforme analiza
Bouzas, “Los miembros no han podido arbitrar sus diferencias de intereses e incentivos y dar
origen a frade offs dindmicos que sean aceptables para todas las partes. Ante esta dificultad, la
condicion para el mantenimiento del compromiso formal con el proyecto de unién aduanera
fue, paraddjicamente, su no materializacion a través de excepciones negociadas y medidas ad
hoc” (Bouzas, 2011: 83).

En la tltima década, este razonamiento puede verse reflejado en el funcionamiento de los
distintos 6rganos y comisiones de la estructura institucional del MERCOSUR. Por ejemplo,
en la Comisién de Comercio del MERCOSUR (CCM)°® se registraron mds medidas de
excepcion que de accion positiva para la constitucion del bloque. El arancel externo comun,

elemento constitutivo de la unién aduanera, ha sido objeto de modificaciones y perforaciones

6 La CCM fue creada por la Decision 009/1994 del MERCOSUR. Alll quedd establecido que es el drgano encargado
de velar por la aplicacion de los instrumentos de politica comercial comin acordados para el funcionamiento de
la unién aduanera, como asi también de efectuar el seguimiento y revisidn de los femas y materias relacionadas
con la politica comercial comUn, el comercio intra-MERCOSUR y con ferceros paises.
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con cada vez mayor frecuencia. Ello se ha implementado tanto a través de las llamadas
“acciones puntuales en el dmbito arancelario por razones de abastecimiento’, como también
a través de resoluciones del Consejo de Mercado Comun’. En el cuadro 3 puede verse
el incremento de esta tendencia en los tltimos afos: en 2009 casi el 80% de la labor de la
Comisién de Comercio del Mercosur (CCM) se dedico a abordar casos de excepciones al
arancel externo comun, mientras que entre 1999y 2004 tales tareas eran solo el 20 0 30% de
las actividades de la CCM.

Grdfico 3: Medidas de excepcion al AEC 1999-2014
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Fuente: Elaboracion propia en base a dafos de Consejo de Comercio de Mercosur

No solo eso, sino que, tal como evidencian Polonia Rios y Baptista Maduro, ‘en 2013
se acentud el vaciamiento de la agenda econémica del MERCOSUR. En ese ano, el inico
tema relevante tratado por el bloque fue el vinculado a las negociaciones Mercosur-UE.
Ademis de esa negociacion, la agenda interna del bloque estuvo orientada a cuestiones
funcionales y administrativas” (2014:26). En los dltimos afos, las ampliaciones del bloque
hacia nuevos socios, como Venezuela (y posteriormente Bolivia), incorporaron cronogramas

de adecuacion vy flexibilizacion al arancel externo comun. Ello, sumado a los pedidos de

7 Nos referimos, entre ofras, a la Decision CMC 39/11, que autoriza el aumento temporal del arancel externo comdn
hasta el nivel consolidado en la Organizacion Mundial de Comercio a un listado de hasta 100 productos por
parte de cada pais, ante desequilibrios comerciales causados por la coyuntura internacional.
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excepcion de los miembros orginiarios, no ha hecho més que contribuir a desdibujar la —ya

difusa— union aduanera.

Como balance de estos primeros dos puntos puede afirmarse que los intercambios
comerciales intrabloque del MERCOSUR no se han visto acompanados por politicas
comerciales que respetasen el cumplimiento de los compromisos asumidos a lo largo de los
distintos tratados y acuerdos. Menos aun se ha vislumbrado la posibilidad de avanzar hacia una
integracion productiva que se monte en cadenas de valor regionales®. Las politicas han sido
mas de “gobiernos” que de “Estado” (Barbosa, 2014); y a través de las distintas preferencias
y flexibilidades implementadas puede rastrarse el peso del lobby de los sectores domésticos
sensibles que, antela falta de politicas efectivas de integracion productiva o de mediacion de las
asimetrfas, han reclamado mecanismos de proteccion del comercio del bloque, mayormente

traducidos en excepciones alaintegracion regional.

Un tercer punto en el andlisis de las politicas comerciales lo constituye la dimension externa
del bloque. Esta también se ha visto afectada por las dificultades de coordinacién. Tanto el
Tratado de Asuncion como la misma existencia de un arancel externo comun, condicionan la
capacidad de los paises miembros para sus negociaciones comerciales externas. Sin embargo,
la existencia de diferentes estrategias de insercion internacional ha llevado a flexibilizar el
abordaje de la agenda externa, con pérdidas de poder relativo para el bloque, tanto en el plano
multilateral como en el preferencial.

En la OMC, los paises miembros del MERCOSUR actdan formalmente de manera
individual y no como bloque regional. En consecuencia, su accionar conjunto ha dependido
de los acuerdos intergubernamentales y de los temas abordados en la negociacion, segun la
coyuntura especifica. En términos generales, se ha producido cierta coordinacion entre las
diferentes delegaciones diplomdticas en Ginebra en los temas que fueran de interés para los
paises del bloque; asi como la inclusion de las negociaciones multilaterales como drea tematica
dentro de los organismos del MERCOSUR. Desde el ano 2005 los temas de la OMC son
abordados dentro del Grupo ad hoc de Consulta y Coordinacion para las Negociaciones en el

8 Debe senalarse que el sector de autos y aufopartes es uno de los pocos en los que se observa un desarrollo
especial vinculado a la infegraciéon productiva, a partir de la existencia del Profocolo adicional al ACE 14. Sin
embargo, este protocolo, de cardcter provisional, no ha logrado adn ser reemplazado por un tratado de mayor
jerarquia. Mientras que en 2013 no pudo acordarse una renovacion del acuerdo, en 2014 Argentina y Brasil
acordaron una prorroga del status-quo, y no hubo capacidad para dar respuestas comunes a una crisis que las
industrias de ambos paises compartian en ese momento.
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ambito de la OMC y del SGPC (GAH OMC-SGPC)’. No obstante, la capacidad para labrar
conductas negociadoras conjuntas en el plano multilateral ha sido acotada y ha dependido

més de la voluntad politica que de las capacidades institucionales del bloque.

Durante las negociaciones de la Ronda Doha, los paises del MERCOSUR actuaron
conjuntamente en el Grupo Cairns, y también en el G20, ambas coaliciones agricolas. Sin
embargo, no lograron niveles de coordinacién equivalentes en materia de acceso a mercados
no agricolas. El momento de mayor disonancia para el bloque fue en julio de 2008, cuando
en el marco de una reunién miniministerial la delegacion de Brasil decidié actuar por fuera
de lo acordado previamente por el MERCOSUR vy aceptar la propuesta del entonces
Director General, Pascal Lamy, poniendo en evidencia las limitaciones de los mecanismos
de coordinacién del bloque para arbitrar las diferencias en el accionar externo (Zelicovich,
2013).

En cuanto a las negociaciones preferenciales con terceros Estados, las revisiones del
llamado patrimonio histérico con los socios de la ALADI se desarrollaron entre 1995 y 2004
En muchos casos se aplicaron calendarios diferenciados de reducciones arancelarias y distintas
listas de excepciones para cada uno de los paises miembros de manera diferenciada, bajo un
tinico paraguas de acuerdo marco. En dicha forma, el bloque actuando conjuntamente terminé
trasladando en la relacion con terceros paises las dificultades de sus asimetrias internas, y no
demostrd mayor capacidad negociadora que la de sus partes al actuar en forma individual.

En cuanto a las negociaciones extrarregionales, el MERCOSUR logré celebrar
acuerdos con socios comerciales poco relevantes. En los ultimos diez anos firm¢ acuerdos
de libre comercio con Israel y con el South African Custom Union (SACU), y acuerdos
de preferencias arancelarias con la India. En los mismos, la logica predominante ha sido el
establecimiento de minimos coincidentes entre los diferentes intereses nacionales, sobre
una base netamente intergubernamental —por oposicion a supranacional— (Zelicovich
2009:39). Otras negociaciones claves, como las de MERCOSUR con EEUU y con la Unién
Europea, han presentado mayores dificultades para la coordinacion externa del bloque, en
tanto y en cuanto més cantidad de sectores econémicos sensibles de cada uno de los Estados
parte se encontraban afectados en estas negociaciones. También ha sido dificil alcanzar la

coordinacion interbloque en estas negociaciones, debido a los diferentes lugares que estos

9 Este grupo fue creado como un drea especifica del Grupo Ad Hoc de relacionamiento externo, constituido en
QOuro Preto (1995) como parte del Grupo Mercado Comun.
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dos socios comerciales han recibido en las estrategias de insercion internacional de cada uno

de los paises miembros.

En tanto que la negociacion con Estados Unidos ha sido dejada de lado —puede
argumentarse que ello ha estado vinculado, entre otros, al desarrollo y fracaso de la
iniciativa ALCA y el posterior cambio en la politica comercial externa norteamericana—, la
negociacion MERCOSUR-UE sigue siendo la principal negociacion de la agenda externa del
MERCOSUR. Las asimetrias entre las partes y las diferencias en las estrategias de insercion de
cada uno de los paises han dificultado el proceso negociador, y en particular la presentacion
y discusion de las distintas propuestas negociadoras. Las divergencias en la coordinacion
intrabloque han sido a su vez utilizadas por la contraparte europea para dilatar el proceso
negociador en algunos momentos. Por parte del MERCOSUR, como también por parte de
la Unién Europea, el proceso negociador ha estado signado por momentos de dinamismo
y —muchos mds— momentos de estancamiento. Tras el establecimiento del Acuerdo Marco
en 1995, una primer etapa de negociaciones fue de julio 2001 a octubre 2004, cuando las
diferencias entre las ofertas de las partes llevaron a un impasse; en 2007 se relanzaron las
negociaciones, pero rapidamente fueron dejadas de lado por la crisis; y fueron retomadas tras
la conferencia de Madrid de 2010. Los intercambios de ofertas desde entonces, no obstante,
no han encontrado los consensos entonces esperados, provocando criticas de sectores

empresarios de pal’ses como Brasil y Uruguay.

En los tltimos meses, el tema que ha ingresado a la agenda externa ha sido el del desafio
que plantea al bloque de la Alianza del Pacifico, y de manera indirecta, las negociaciones
megarregionales. No se trata tanto de las preferencias arancelarias que se obtengan con la
contraparte sudamericana'’, sino més bien del tipo de insercion internacional que se plantea.
Las miradas criticas sobre las capacidades del MERCOSUR para afrontar la globalizacion del
siglo XXI han ido en ascenso tanto entre sectores empresarios como académicos'', a medida
que las negociaciones de acuerdos megarregionales cobraban mayor dimension y la Alianza
del Pacifico ganaba reconocimiento. Las interpretaciones desde la corriente liberal sostienen
que el MERCOSUR deberia prontamente arribar a un acuerdo con la Unién Europea y de

tal manera integrarse a una zona ampliada del Acuerdo Transatlintico (TTIP), de manera

10 Los paises del MERCOSUR ya poseen acuerdos con beneficios arancelarios con los paises miembros de la Alianza
del Pacifico. Mantienen tratados de libre comercio con Chile (1996), Perl (2004) y Colombia (2005), mientras que
con México han firmado un Acuerdo Marco (2002).

11 Por ejemplo, Polonia Rios y Baptista Maduro (2014) plantean que “La unién aduanera del MERCOSUR se aleja a
pasos agigantados de los nuevos acuerdos comerciales regionales que se van cristalizando en las diferentes
regiones del mundo”
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semejante a la vinculacion de la Alianza del Pacifico con el Acuerdo Transpacifico (TPP). Desde
el neodesarrollismo y el estructuralismo, las valoraciones de estos acuerdos son mucho menos
promisorias, y en cambio se potencia la preservacion y consolidacion del mercado regional.
Organismos como la CEPAL, por su parte, plantean miradas mucho mds optimistas sobre las
posibilidades y potencialidades de “convergencia” entre la Alianza del Pacificoy MERCOSUR.

En términos generales, la agenda externa ha tenido menores éxitos de lo esperado: la
coordinacion ha sido coyuntural, y en los nuevos acuerdos que han podido celebrarse, el
volumen de comercio abarcado es bajo. Este desempeno ha estado condicionado por el
peso de las variables domésticas de cada uno de los Estados, en contraposicion al interés
comunitario. Coincidimos con Malamud (2013), quien sostiene que en la actualidad el
“MERCOSUR sufre del sindrome de Rashomon: cumple con una funcién diferente para
cada miembro’, y ello se refleja en las orientaciones que cada uno de éstos implementa en la

formulacion de politicas.

4. Los vinculos comerciales en la ultima década:
:hasta donde esta lleno el vaso?

Después de 20 anos de la firma del Protocolo de Ouro Preto, dificilmente pueda afirmarse
que el MERCOSUR se adapta a lo que la teorfa econdmica establece como caracteristicas de
una union aduanera. Mds aun, lejos estd de haber alcanzado el pretendido status de mercado
comuin. Como se expuso en el apartado anterior, tanto en las politicas hacia la zona de libre
comercio como en las relativas a la union aduanera y a la agenda externa comun, los paises
miembros del MERCOSUR han mantenido una cooperacion limitada, que en la ltima
década condujo en mds de una ocasion a reclamos entre las partes. Aun asi, desde su origen la
creacion del MERCOSUR ha implicado el establecimiento de crecientes flujos comerciales.
En los tltimos anos se ha logrado cierta estabilidad, la cual puede interpretarse como un piso
de consolidacién.

Los procesos de integracion tienen su inicio formal con la firma de acuerdos
intergubernamentales, pero solo logran transformarse en realidad cuando son incorporados
a la vida de los ciudadanos y empresas de los territorios involucrados. Asi, a pesar de las
dificultades en la coordinacion de politicas entre los gobiernos del MERCOSUR, puede
apreciarse en la Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay una “generacion” de empresas para las

cuales el MERCOSUR es una parte constitutiva de su negocio. Para ello es preciso revisar tres

110



Julieta Zelicovich

indicadores: el volumen y comportamiento del comercio intrazona; el indice de intensidad

del comercio; y la composicion de esos flujos comerciales.

4.1. El comercio intrazona

Durante la altima década, el comercio intrazona ha oscilado entre el 13 y el 16% del total
de las exportaciones de los paises del MERCOSUR, con un valor promedio del 14% (Cuadro
1). Se observa una expansion suave desde 2003 a 2010. Incluso en 2009, afio en el que se
contrajo el comercio mundial un 122 %, el MERCOSUR mantuvo los niveles previos de
comercio intrazona'. Sélo durante los anos 2011 y 2012 se produjo una retraccion, que fue
compensada en 2013. Comparado con la década anterior (Gréfico 1), el comportamiento de

los flujos del comercio intrazona mostro signos de una creciente estabilidad.

Cuadro 1
Comercio intrarregional del MERCOSUR 2004-2013

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Promedio

Indice de comercio

intrarregional 13% 14% 14% 15% 15% 16% 16% 15% 14% 15% 14%
(exportaciones)

Variacion interanual - 0% 1% 1% 0% 0% 0% 0% A% 1% 1%
total

Variacion inferanual -2 A% 6% 2% 1% 1% 3% 6% 5% 5%
porcentual

Elaboracion propia en base a datos de la OMC: “Estadisticas del comercio infernacional”, 2014.

Las oscilaciones menores que han sido observadas (afios 2007,2011-2012,2013) fueron
explicadas como una funcién del nivel de actividad de las economias domésticas. Conforme
a los estudios del BID-INTAL, el comercio intrazona del MERCOSUR crece en los ciclos
expansivos y se contrae en épocas de crisis (BID INTAL, 2014). Asi, mientras la expansién
de 2007 puede adjudicarse a altas tasas de crecimiento de las economias, las contracciones
de 2011-2012 se siguen del impacto de la crisis financiera internacional en las economias
nacionales y de la implementacion de medidas de administracion del comercio; en tanto

que la expansion de 2013 remite a una correccién de la contracciéon anterior. En su conjunto,

12 Sostiene Quijano (2011) que el MERCOSUR se constituyd en un refugio ante la crisis global que permitié que se
mantuviera el nivel de actividad, frente a la caida de la participacion relativa de las exportaciones industriales
hacia el resto del mundo.
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estas oscilaciones han sido menores y puede ponderarse el periodo como uno de relativa
estabilidad en la historia del bloque regional.

Esta evolucion, sin embargo, no ha sido homogénea entre los miembros del bloque. Al
desagregar entre los cuatro miembros originarios del MERCOSUR se observa que, para
cada uno de ellos, el comercio intrazona ha tenido una participacion diferente, en funcion
de las asimetrias que existen de manera estructural. Como constante a lo largo de la década,
el bloque ha sido, en términos comerciales, mucho méds importante para Argentina, Uruguay
y Paraguay que para Brasil. Por su parte, puede observarse que Uruguay ha diversificado los
destinos de sus exportaciones, siendo en 2013 el MERCOSUR menos importante como
destino de sus exportaciones de lo que era en 2003. En el caso de Argentina ha ocurrido la
tendencia opuesta, en tanto que Paraguay observa importantes fluctuaciones, principalmente

debido al peso de la energfa eléctrica en el total de sus exportaciones (Grafico 4).

Estas asimetrias generan distintos efectos en términos de la sensibilidad y vulnerabilidad
de las politicas nacionales a los cambios externos. Conforme a la teorfa de la interdependencia
compleja, la “sensibilidad implica grados de respuesta dentro de una estructura politica (;con
qué rapidez los cambios en un pais ocasionan cambios, con determinado costo, en otro pais
y cudl es la magnitud de ese costo?)’, mientras que la vulnerabilidad “puede definirse como la
desventaja de un actor que continua experimentando costos impuesto por acontecimientos
externos aun después de haber modificado las politicas” (Keohane y Nye, 1988). El
comercio intrazona genera lazos de sensibilidad en las relaciones de interdependencia entre
los miembros del MERCOSUR; sin embargo, a raiz de las asimetrias en la distribucion de
ese comercio intrazona, Brasil resulta mucho menos vulnerable a los cambios externos que
los demds miembros del bloque regional. Este argumento, que se remonta a rasgos que son
estructurales del MERCOSUR, puede explicar en parte algunas de las divergencias en materia
de cooperacion en las relaciones comerciales internacionales de la ultima década senaladas
mis arriba, por ejemplo, en cuanto al accionar diferente de Brasil en las negociaciones de la
Organizacion Mundial de Comercio.
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Grdfico 4: Participaciéon en el comercio intrazona
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En resumen, el comercio intrazona ha mantenido en la tltima década un comportamiento
relativamente estable. La participacion de cada uno de los miembros en este comercio ha
continuado siendo asimétrica, con mayor grado de integracién al bloque por parte de las
economias mds pequenas que de Brasil. La estabilidad de los intercambios sostenida alo largo
de la década permite prever que se trata de un piso de funcionamiento del MERCOSUR que
podria sostenerse en el mediano plazo, incluso a pesar de que estos niveles se encuentren
debajo del potencial® del bloque, en funcién de sus indicadores historicos.

4.2. Elindice de intensidad del comercio

Otros procesos de integracion, como el NAFTA o la UE, presentan niveles de comercio
intrarregional mucho mayores que el 14% del MERCOSUR'™. Ello ha sido un argumento
frecuentemente utilizado por los criticos del bloque regional. Sin embargo, estas criticas
omiten el hecho de que una de las razones por la cual este indicador es mds bajo que en

13 Elindice del comercio infrarregional potencial es “una medida del mayor o menor grado de aprovechamiento de
las preferencias infrarregionales que los paises se oforgan reciprocamente dentro de una agrupacién regional”
(Durén Lima y Alvarez, 2011:90), en funcién de los registros histéricos del comercio de los paises de la agrupacion.
En Durén Lima y Lo Turco (2010) se constata que, dentro de la ALADI, para el afo 2008 tanto el MERCOSUR como
la CAN se encontraban debajo de su comercio intrarregional potencial.

14 EINAFTAy la UE tienen valores promedio de 49% y 59%, respectivamente (OMC, 2013)
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otras economias es que las economias que integran el MERCOSUR son relativamente mds

pequeflas y presentan menores niveles de apertura.

El Indice de Intensidad del Comercio (IIC) (Durén Lima y Alvarez, 2011) permite
corregir esa distorsion en la medicion al ponderar el comercio intrazona con la relevancia del
bloque en el comercio mundial. Cuando el valor del indice es mayor (0 menor) a la unidad,
se constata la existencia de un sesgo geogréfico en los intercambios comerciales, en tanto que
si el valor es de 1, ello indica una neutralidad o equilibrio. Por su parte, un cambio positivo
indica que el comercio entre los socios crecid més rapido de lo que cabria esperar en base al
cambio en la participacion del socio en el comercio mundial (neto de las importaciones del
pal's), y viceversa.

3 Cuadro 2
Indice de Intensidad del Comercio del MERCOSUR 2004-2013

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Promedio

Indice de
intensidad del  9.04 867 900 938 885 889 850 785 778 827 8.66
comercio

Variacion

) -0.37 033 037 053 004 -039 -065 -0.07 0.50 0.38
interanual total

Variacion
interanual - A% 4% 4% 6% 0% 4% 8% -1% 6% 6%
porcentual

Elaboracion propia en base a datos OMC. “Estadisticas del Comercio Internacional”, 2014

En el caso del MERCOSUR, observamos en la década 2003-2013 valores relativamente
elevados del 1IC, con un 8.66 promedio. Es decir que las exportaciones de los miembros
del MERCOSUR a sus socios intrazona son mds relevantes de lo que tales socios son en
el mundo. Debe llamarse la atencién que, al considerar las variaciones interanuales, lo que
surge es que, especialmente desde 2008, la leve baja en el comercio intrazona observada en el
apartado anterior (Cuadro 1) ha sido acompaﬁada por una disminucion mayor en el Indice
de Intensidad del Comercio (Cuadro 2). Esto es, no solo hay una contraccién del comercio
por un contexto recesivo, sino también una preferencia hacia socios comerciales de extrazona,
lo que conlleva una menor intensidad del comercio entre los socios del MERCOSUR. Por
ejemplo, desde 2008 en adelante se observa una creciente participacion de China como
destino de las exportaciones de la regién (Cuadro 2), lo que podrfa indicar una correlacién
entre la disminucion del IIC del MERCOSUR y la presencia del socio asidtico.
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Cuadro 3
Participacion de las exportaciones a China sobre el
total de exportaciones del MERCOSUR

2008 2009 2010 2011 2012 2013

Exportaciones a China /

exportaciones totales del MERCOSUR G 1% 13% 14% 14% 16%

Intensidad del comercio de

MERCOSUR a China 0.93 1.16 1.28 1.38 1.24 1.33

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de COMTRADE

Si se compara con décadas anteriores, el IIC entre los anos 2003 y 2013 exhibe valores
mis bajos, pero més estables que en la década del 90, donde hubo un importante crecimiento
seguido por una caida mds acentuada en el periodo 1998-2002 (Durdn Lima y Alvarez,
2011). El final del perfodo estudiado muestra mayores niveles de comercio intrazona, pero

menor intensidad del comercio.

4.3. La composicion del comercio

El tercer elemento que debe incorporarse al andlisis de las relaciones comerciales del
MERCOSUR es el dela composicion del comercio. Los intercambios intrabloque se destacan
por presentar una mayor agregacion de valor que el resto de las exportaciones de las mismas
economias". No obstante, salvo pocas excepciones, en el comercio de manufacturas de origen
industrial predominan los bienes finales por sobre los insumos, lo que indicarfa bajos niveles

de integracion productiva.

Un recuento de los primeros 10 productos comercializados por cada una de las partes
hacia la intrazona'® muestra que el comercio de Argentina y Brasil hacia la region se concentra
en autos y autopartes —tanto importaciones como exportaciones—; Uruguay concentra los
primeros 10 productos de importacion en dos sectores: vehiculos y productos de la cadena
alimenticia. Exporta alimentos y productos primarios; vehiculos y manufacturas de las
industrias del caucho (planchas), quimica (fungicidas) y hierro (tubos). El principal producto
de exportacion de Paraguay al resto de la intrazona es la energfa eléctrica (60%), mientras

15 Conforme a datos de la ALADI, para el aio 2013, las manufacturas representaban el 72.7% de las ventas de
Argentina al MERCOSUR, pero solo el 33.1% de las exportaciones de este pais al mundo. Para Brasil, los valores son
83.3% en MERCOSUR y 35.9% en las exportaciones totales. En Uruguay, las manufacturas son 56.9% de las ventas al
MERCOSUR, pero 23.2% en las totales.Y por Gltimo, en el caso de Paraguay, se constata un 8.08% en el MERCOSUR
y 11.5% en las totales.

16 Fuente: SICOEX ALADI
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que los 9 restantes son todos productos primarios vinculados a la cadena alimenticia. Sus

importaciones son combustibles, vehiculos, cereales y tabaco.

Las cadenas de valor intrarregionales son aun limitadas, siendo éste uno de los temas
pendientes mds relevantes del MERCOSUR. Se destaca no obstante la del sector automotriz,
que por ejemplo concentrd mds del 50% del comercio bilateral de Argentina y Brasil en 2014.
De manera incipiente, Uruguay también ha orientado su produccion hacia la elaboracion de

insumos para otras industrias de la region, incluida la del sector automotriz.

La agregacion de valor de las exportaciones ha crecido en la dltima década (Cuadro 8).
En el caso de Argentina, debe senalarse la creciente participacion de los vehiculos y autopartes
entre los principales productos exportados en 2013, vis a vis, los del ano 2003. En el caso de
Brasil, también se evidencia una mayor integracion de las ventas de vehiculos, asi como de
otras manufacturas de origen industrial (MOI). Asimismo, son un capl’tulo creciente los
combustibles. Para Paraguay, el gran cambio ha estado dado porelincremento enla exportacion
de energfa eléctrica —destinada a la Argentina. Uruguay mantuvo constantes las manufacturas
de origen agropecuario (MOA) —l4cteos—, pero incremento sus exportaciones regionales de
insumos quimicos e industriales, y también vehiculos, como se senal6 anteriormente.

Cuadro 4

Composicion del comercio intrazona del MERCOSUR. Porcentaje sobre
el total de exportaciones al MERCOSUR (aios 2003 y 2013)

Trigo Aceites deriva- Gas oil Otras MOI Otros
ANO 2003 oigrosy Otras dos del petréleo y otros -Insumos Vehiculosy bienesde Energia
CEErlES MOA  yotros produc- combus- para la autopartes consumo  eléctrica
tos quimicos tibles industria final
Argentina 15% 0% 10% 8% 0% 5% 0% 0%
Brasil 0% 0% 3% 0% 2% 13% 2% 0%
Paraguay  56% 29% 0% 0% 1% 0% 0% 0%
Uruguay 29% 4% 3% 0% 8% 0% 0% 0%
Trigo Aceites deriva- Gas oil Otras MOI Otros
ANO 2013 o?rosy Otras dos del petréleo y otros -Insumos Vehiculosy bienesde Energia
CEerlEs MOA  yotros produc- combus- para la autopartes consumo  eléctrica
tos quimicos tibles industria final
Argentina 3% 0% 4% 0% 0% 36% 2% 0%
Brasil 0% 0% 0% 2% 4% 28% 0% 0%
Paraguay 15% 7% 0% 0% 1% 0% 0% 60%
Uruguay 15% 4% 3% 0% 13% 8% 0% 0%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de SICOEX ALADI
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5. Conclusiones

A 20 anos del Protocolo de Ouro Preto, la dimension comercial del MERCOSUR transita
una etapa critica. Como hemos visto, existen dificultades en la coordinacion intrabloque,
tanto de las politicas constitutivas de la zona de libre comercio como de la unién aduanera
y de su agenda externa. Sin embargo, los flujos del comercio intrarregionales subsisten y se
mantienen relativamente estables a pesar de esos desajustes en la coordinacion de politicas.
De tal forma, como afirmamos a comienzos de este articulo, es preciso reconocer el nivel
de interdependencia alcanzado entre los paises miembros del MERCOSUR en los tltimos
tiempos en cuanto a sus relaciones de comercio intrazona. Puede argumentarse incluso que
esta interdependencia sea la que haya conducido a que pueda observarse en el andlisis una
mayor autonomia entre la evolucion delos flujos de comercio yla evolucion dela coordinacion
de politicas que la esperada conforme a las interpretaciones predominantes en el drea.

Amodo de balance, es preciso senalar que los aspectos ms positivos del MERCOSUR en
cuanto a los intercambios de bienes estin dados por el mantenimiento a lo largo de la ultima
década del comercio intrazona, especialmente cuando éste es considerado en relacion al peso
del bloque regional en el comercio mundial; también es un elemento positivo el crecimiento
de la agregacion de valor en los bienes objeto del comercio. Por su parte, la persistencia de
las asimetrias en la relevancia del bloque para los paises miembros, la tendencia del IIC —a la
baja—yla preeminencia del intercambio de bienes finales por sobre el intercambio de insumos,
indican en cambio un escenario menos optimista respecto de la salud de la dimension
comercial del bloque.

Puede afirmarse entonces que, si bien el MERCOSUR no ha alcanzado los objetivos
propuestos, si ha llegado a establecer, en la dltima década, un nivel de comercio minimo
estable que indica la existencia de una interdependencia de algunos sectores econdmicos
entre las partes, que dificilmente pueda ser revertida. La unién aduanera sigue siendo una

deuda pendiente, dificil de alcanzar, pero el “vaso puede estar medio lleno’.

Fecha de recepcion: 10 de agosto de 2015
Fecha de aceptacion: 12 de octubre de 2015
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Resumen

El presente documento utiliza metodologia experimental de campo para investigar el
comportamiento de los contribuyentes en el tema de la evasion fiscal en Bolivia. Para tal
efecto, se realizan cambios en la estructura de los incentivos a tributar, en las variables ingreso,
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Abstract

This document uses experimental field methodology to investigate the behavior of
taxpayers on the issue of tax evasion. The aim of making changes in the structure of incentives,
such as income, the probability of inspection and variations in the tax rate, is to evaluate the
behavior of economic agents when these changes are made. The experiment results indicate
that an important factor is the risk aversion in the adoption of tax evasion behavior and the
determining factor when paying taxes is the income of individuals: the higher the income, the
greater tax compliance. We also found that greater chances of being audited and higher fines,
increases comphance in paying taxes.

Key words: Tax Evasion, Experimental Economics, Laffer Curve.

Clasificacion/Classification JEL: C93, D81, H21, H26, H30

1. Introducciéon

Enlosultimos anos, Bolivia ha evidenciado un incremento en las recaudaciones tributarias
debido al notable crecimiento sostenido de las recaudaciones por parte del Servicio de
Impuestos Nacionales (SIN). Comparando el afo 2012 con el afio 2013, las recaudaciones
aumentaron enun 23%',y en 2014 elincremento de las recaudaciones tributarias del mercado
interno aumentd en un 13%? Este incremento se debe, en primer lugar, ala mayor recaudacion
por concepto del impuesto de los hidrocarburos (IDH) y el impuesto a las utilidades de las
empresas (IUE). En segundo lugar, el dinamismo de la economfa producido en los ltimos
anos ha ocasionado una mejoria en la recaudacion por la mayor renta interna en el pais.
Ademis, el aumento de los precios de los minerales ayudo a que las exportaciones crezcan en
los ultimos anos, lo cual de igual manera elevo las recaudaciones.

Apesar de todos estos avances, todavia existe un alto nivel de evasion fiscal. En un estudio
mundial realizado por The Tax Justice Network® 2011, se realiz6 la clasificacion de la evasion
total de cada pais, incluyendo a 145 paises, y en la que Bolivia se encuentra en el nimero 59,

siendo considerado como uno de los paises de mayor evasion fiscal en Latinoamérica. Segin

1 SIN (2013)
2 SIN (2014)

3 'The cost of tax evasion abuse: A briefling paper on the cost of tax evasion world wild.” The Tax Justice Network,
noviembre, 2011.
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el mismo estudio, se estima que Bolivia pierde mas de tres mil millones de délares debido a la

evasion fiscal.

En la literatura econdmica, la evasion fiscal es explicada como una accion ilegal realizada
por el contribuyente para reducir de manera total o parcial el pago de sus obligaciones
tributarias. La evasion tributaria constituye una funcion inversa de los mecanismos de
fiscalizacion, la carga impositiva y el grado de conciencia tributaria. Esto significa que, cuando
la administracion ejerce esa funcion a través de un mayor control en el pago de impuestos
(realizando operativos, controlando la emisién de la nota fiscal, fiscalizando de manera
puntual y otros mecanismos de control), la evasién disminuye, y viceversa.

La carga tributaria se refiere al peso de los impuestos que son soportados por las personas
naturales o juridicas. Cuando esta carga es elevada, existe la tendencia a no pagar impuestos.
De ello se desprende que, a medida que se aumenta la alicuota impositiva, se va reduciendo
la cantidad de dinero que las personas estin dispuestas a tributar. Adicionalmente, otro
factor que influye en el cumplimiento es el comportamiento natural de las personas hacia el
riesgo. Allingham y Sandmo (1972) mencionan que la probabilidad de inspeccién, la tasa de
penalizacion y el nivel impositivo de un impuesto son determinantes al momento de decidir

evadir un impuesto, y esto estd sujeto al grado de aversion al riesgo del individuo.

El costo de oportunidad del tributo realizado se refiere al mejor uso que le podriamos
dar al dinero que el contribuyente utiliza si no pagara el impuesto. La decision de pagar
impuestos del contribuyente puede ser afectada por otros factores, como su ingreso o el grado
de fiscalizacion por parte de la administracion publica.

Para analizar este fendmeno, se presenta un experimento econdmico que estudia el
comportamiento de las personas en relacion a la estructura de fiscalizacion tributaria.
El experimento se realizé con 120 personas y los datos obtenidos fueron utilizados para
comprender de mejor manera el comportamiento de los contribuyentes cuando tienen
que tomar decisiones que involucren un riesgo, y también para comprender como las
modificaciones en la alicuota impositiva y en el grado de fiscalizacion influyen en su
comportamiento, en los incentivos para reducir la evasion y en la recaudacion y fiscalizacion.

La estructura de este trabajo se desarrolla en cinco apartados. En el primero veremos cul
es la problemdtica del estudio. En el segundo revisaremos lo que nos propone la literatura
econdmica al respecto, concretamente la teorfa de la Curva de Laffer, que es la base para
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realizar la investigacion. Abordaremos también los estudios que se realizaron sobre la evasion
fiscal, ligados al tema de la aversion al riesgo. En la tercera seccion se realiza el diseno de la
investigacion enfocado a la economia experimental y a los métodos que se utilizaron para
analizar el experimento realizado. En la cuarta seccion se presentan los resultados del estudio

emanados del andlisis del experimento. Para finalizar, se desarrollan las conclusiones.

2. Aproximacion conceptual

La revision de literatura estd dividida en tres secciones: en la primera se hace una
exploracion de la teorfa sobre la Curva de Laffer; en la segunda seccion se analiza la evasion
fiscal y el tema de fiscalizacion. Finalmente, en la tercera se efecttia una revision literaria de la
aversion al riesgo.

2.1. Curvade Laffer

La Curva de Laffer tiene origen en las contribuciones de Arthur Laffer. Como él mismo
menciona, el concepto se remonta al siglo XIV (Jaldun, 2006)°. Por otro lado, también
John Maynard Keynes® ya habia planteado la misma idea. Y finalmente, como senala Bour
(2009), también lo menciona el padre de la economia, Adam Smith, en su libro The Wealth of
Nations'(libro S Cap.11).

Para ilustrar sus ideas, Laffer dibujo en una servilleta una curva en la que ilustraba el
intercambio entre las recaudaciones yla tasa de impuesto Wanniski (1978). Este grafico luego
se denominarfa Curva de Laffer (Grafico 1).

4 Arthur Betz Laffer fue un economista norteamericano que se destacéd durante la administracion de Reagan (1981-
1989), como miembro del Consejo Asesor de Politica Econémica. Laffer es mejor conocido por la creacion de la
Curva de Laffer.

5 Ibn Jaldun, historiégrafo, historiador, sociélogo y economista drabe nacido en Tdnez. Sus ideas econdémicas se
desarrollan a lo largo de su libro AF-Mugaddjmah. Descubre, en la dinédmica del mercado, el germen de las
crisis culturales, analiza una serie de conceptos econdmicos, entre ellos, la poblacién, precio, beneficio, lujo y
formacién de capital, asi como su inferrelacion. Aboga por un sistema de libre competencia y condena toda
intervencion.

6 John Maynard Keynes (1883-1946) fue un economista briténico, considerado como uno de los mds influyentes
del siglo XX, cuyas ideas tuvieron una fuerte repercusion en las feorias y politicas econémicas

7 The Wealth of Nations es la obra mds célebre de Adam Smith. Publicada el 9 de marzo de 1776, es considerado
el primer libro moderno de economia.
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Grdfico 1: Primera Curva de Laffer
100 A

Tasa
Impositiva %

B __—

Recaudaciones

Fuente: Yolis (2013)
Segtin Wanniski (1978):

i) Sielimpuesto fuera igual al 100% del ingreso, la produccion no existirfa, debido a que

toda ganancia que se obtendria de la produccion la llevaria el Estado.

ii) En el otro extremo, si el impuesto fuera cero, claramente los ingresos del Estado
serfan cero, no existirfa ninguna obstruccion por parte del Estado. En esta economia,
la productividad se maximizarfa y la produccion sélo se limitarfa si los trabajadores

realizaran un trade-off* entre trabajo y ocio.

Haciendo un andlisis de las diversas posibilidades que propone la Curva de Laffer,

destacamos lo siguiente:

+ En el punto A, luego de imponer un impuesto, la produccion superaria la economia del
trueque, pero a través de un impuesto alto, la produccion disminuirfa y se podria tener

menores recaudaciones.

+ En el punto B, una pequena tasa tributaria también harfa aumentar las recaudaciones y

aumentarfa la produccion.

+ En los puntos C y D, un aumento o una reduccion de los impuestos aumentarfa los

ingresos.

8  Trade-off. disyuntiva

125



Andilisis experimental de la Curva de Laffer y la evasion fiscal en Bolivia

+ Enlos puntos Ay C aumentarfan el ingreso y la productividad.
+ Enlos puntos By D aumentaria el gasto publico debido al aumento de los impuestos.

+ Finalmente, en el punto E las recaudaciones y la productividad se maximizarfan. Un
impuesto bajo antes de este punto disminuirfa las recaudaciones pero aumentarfa la
produccion, y un impuesto alto después de este punto disminuirfa las recaudaciones y
también la productividad.

Grafico 2: Curva de Laffer con rango prohibido

i00%, | Tasa impositiva

Rango
Prohibitivo

Recaudaciones

Fuente: Laffer (2004)

La teorfa predice que cualquier aumento adicional de impuestos no aumenta la
recaudacion, sino mds bien tiene un efecto contrario y se recauda menos. Esto sucede porque
se desincentiva la iniciativa privada de producir mds, hace descender la actividad econdmica
y consecuentemente afecta luego a la recaudacion. Lo propio sucede inversamente: una
diminucion impositiva hace que los agentes ecONOMICOS tengan mds recursos, incentivando
la inversion, el consumo, y como consecuencia la actividad econdmica, lo que conduce a una

mayor recaudacion fiscal.

Segun Laffer, existe un punto 6ptimo de recaudacion, que es el punto E, en el que las
recaudaciones y la productividad se maximizan, es decir, se da la mayor tasa que se puede

asignar sin que exista una disminucion de las recaudaciones. Para este autor, la recaudacion
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disminuye cuando existe una diminucién por debajo de este punto, y de la misma forma, las
recaudaciones disminuyen a medida que nos alejamos del punto E. Esto nos lleva a analizar
la zona prohibida de la curva, la cual se puede observar en el Grifico 2. Se refiere a la caida
de las recaudaciones debido a un incremento de las tasas impositivas por encima de un nivel
de esfuerzo fiscal, el cual mide los impuestos que paga el contribuyente. En otras palabras, se
ingresa en la zona prohibida cuando el incremento de las tasas de impuestos conlleva menores
ingresos.

Centanillas (2003) menciona que la relacién que existe entre las variables recaudacion y
tasa impositiva puede ser una relacion lineal y creciente, lo que elevaria la presion tributaria
con el propdsito de elevar las recaudaciones. Por otro lado, puede existir una relacion
lineal decreciente que lleve a disminuir las tasas impositivas como una forma de aumentar
las recaudaciones. Laffer planted una relacién no lineal que integra ambas ideas: cuando
aumentan las tasas impositivas, aumentan las recaudaciones, lo que sugiere que para algunos
niveles de impuestos se halla una relacion creciente entre las variables. De la misma forma, un
crecimiento de los impuestos llevarfa a una disminucion en las recaudaciones, es decir, existe
una relacion decreciente entre las variables. La idea basica es que la relacion entre los ingresos
publicos y los cambios en las tasas de impuestos produce dos efectos:

i) Efecto aritmético: muestra que si las tasas de impuesto disminuyen, los ingresos
disminuyen en el mismo porcentaje que la reduccion de aquéllas, y esto sucede

inversamente cuando se da un aumento de las tasas impositivas.

il ) Efecto econdmico: examina que una disminucién de las tasas impositivas ocasiona un
impacto favorable en los niveles de produccion y empleo; el caso contrario se produce
si se incrementan las tasas impositivas, lo que se reflejarfa en una desaceleracion en las

variables macroeconémicas.

Mis adelante se estilizo la exposicion de la curva, mostrando el tipo impositivo promedio
en forma de una U invertida que va desde 0 a 100%. En el eje de las ordenadas tenemos las
recaudaciones y en el ¢je de las abscisas el tipo impositivo promedio. En el Grafico 3 podemos
observar que:

¢ Paraun tipo impositivo t L se recauda rl

+ Paraun tipo impositivo £ 5 8€ recauda r,

¢ Paraun tipo impositivo £ 5 se recauda r,
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A partir del tipo impositivo t,, las recaudaciones bajan (segun Laffer, es la zona
prohibida), debido a que un aumento de las tasas impositivas causa un desincentivo en la
actividad econdmica. Y por otro lado, este aumento de los impuestos podria ocasionar que

muchos contribuyentes se sumerjan en la economia informal.

Grdfico 3: Curva de Laffer

Recandaciones
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Fuente: elaboracion propia

Segun Laffer, la respuesta de los ingresos tributarios dependerd de varios factores: el
sistema tributario en el que se encuentren, la facilidad de movimiento dentro de la economia
subterrdnea, el nivel de las tasas de impuesto y la proclividad de los factores productivos. Por
ejemplo, si la tasa de impuesto es muy alta en la zona prohibida de la curva, entonces una
diminucion del impuesto darfa como resultado un aumento en las recaudaciones. Existen
tres puntos criticos en cuanto a la reduccion de impuestos: el tamano de la reduccion, la
sincronizacion de la disminucion de las tasas impositivas y la ubicacion de los recortes de
impuestos’. Sin embargo, existe un efecto positivo en cuanto a la reduccion de impuestos,
lo que puede ocasionar un aumento en la produccién y el empleo, ayudando a balancear el
presupuesto y disminuyendo el gasto de Gobierno.

Yolis (2013) realiza un andlisis de las principales implicancias de esta teorfa y menciona
que no se pueden extraer conclusiones absolutas, o que su aplicacion a la realidad econémica

es cuestionable. El argumento de que una disminucion de impuestos ocasiona que aumenten

9 Los tres recortes son descritos en Laffer (2004).
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las recaudaciones es aplicable, pero en la realidad puede existir un limite en cuanto a la
variacion del impuesto, es decir que no se lo puede aumentar ni disminuir tan ficilmente a

pesar de que podrl’a generarse mayores ingresos.

Ventocilla (2011) hace un andlisis de la Curva de Laffer para el caso peruano, en el que
supone que impuestos muy altos incentivan la evasion y la elusion de impuestos. Por el
contrario, afirma que una tasa demasiado baja provoca que el Gobierno no cuente con los
recursos necesarios para cumplir sus funciones. Lo que intenta encontrar el autor es que,
si aumentamos los impuestos, el ingreso disponible y la demanda agregada bajan, lo que
provoca una posterior contraccion del producto. Este autor se pregunta cudl seria la tasa
optima de impuesto. Para esto desarrolla un modelo de regresion polinomial de segundo
grado. El resultado que obtiene es que la tasa de impuestos promedio en la que se maximizan

los ingresos fiscales es de 15.02%; a partir de este punto, los ingresos disminuyen.

En el estudio de Gonzales y Doria (2009) se analiza el efecto de los cambios en las
tasas impositivas sobre la recaudacion en Cartagena, Colombia, calculando la elasticidad de
los ingresos tributarios respecto a la tasa impositiva media. Encuentran que la recaudacion
tributaria es ineldstica ante variaciones en la tasa media impositiva, y que una politica fiscal
dirigida a aumentar los ingresos tributarios mediante un aumento de los tipos impositivos
no es efectiva. Solo en el caso del impuesto a la industria y el comercio, el aumento de este
impuesto generarfa un aumento en las recaudaciones. Finalmente, mencionan que una mejor

estrategia de recaudacion eficiente es mds adecuada para mejorar los ingresos del Estado.

La Curva de Laffer tiene un punto 6ptimo, en el cual se maximizan las recaudaciones a un
nivel dado de impuesto. Después de este punto, un aumento del impuesto conlleva menores
ingresos, lo que implicaria ingresar en el rango prohibido. Al mismo tiempo, significaria que
existe mayor probabilidad de evasion fiscal. Se puede observar que con alicuotas mds altas
existirfa mayor evasion fiscal, lo que agravarfa la compensacion del impacto en los ingresos

publicos.

2.2. Evasion fiscal

El andlisis de la evasion de impuestos empieza con el desarrollo inicial de Alligham y
Sandmo (1972), que plantean un modelo de maximizacion de utilidad esperada. Este tipo
de aproximaciones suele centrarse en las acciones individuales de los sujetos, los cuales

toman decisiones acerca de la cantidad a evadir (o a declarar), siendo determinantes de la
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decision: la probabilidad de inspeccion, la tasa de penalizacion y el tipo impositivo, dado el
grado de aversion al riesgo del agente. En este planteamiento, buena parte del andlisis se centra
en reflexiones acerca de la incidencia sobre el comportamiento de ciertos cambios en las
variables del problema de decision, como cambios en la politica fiscal, cambios para el caso
de un contribuyente individual que toma decisiones de forma aislada y amoral, y finalmente,

cambios en la base de los ingresos.

Posteriormente la literatura ha tratado de extender este modelo basico introduciendo
decisiones individuales vinculadas a la evasién fiscal en condiciones de incertidumbre. Asi,
Cowell (2004) destaca por sus aportes al andlisis econémico tradicional en la consideracién
del contribuyente como jugador que se enfrenta al Estado, que se presenta como otro jugador.
Sus conclusiones son: todos los contribuyentes evaden impuestos siempre que la tasa de
rendimiento de la evasion sea positiva; cuanto mayor es la aversion al riesgo, menor es la
evasion. De ello se puede deducir que, bajo determinadas circunstancias, la propension de los
individuos a evadir depende de otras caracteristicas del sujeto. Finalmente, a mayores valores de
los pardmetros relativos a la politica fiscal, menor serd la cantidad evadida. Como mencionan
Bergman y Nevarez (2005), los individuos pagan impuestos debido a las politicas disuasorias,
esto es, a las posibilidades de deteccion y castigo. Lo mds destacable de este estudio es la tesis
de que los contribuyentes maximizan sus beneficios y toman sus decisiones dependiendo del
ambiente social en el que se encuentran, pero lo que mds influye al momento de cumplir con

el pago de impuestos es la percepcion de la capacidad de ejecucion del Estado.

2.3. Fiscalizacion

El proceso de fiscalizacion comprende un conjunto de tareas que tienen por finalidad
instar a los contribuyentes a cumplir su obligacion tributaria, siempre cautelando el correcto,
integro y oportuno pago de los impuestos. La administracion tributaria estd autorizada por
ley para examinar las declaraciones presentadas por los contribuyentes dentro de los plazos
autorizados, y revisar cualquier deficiencia. Existen dos acciones de fiscalizacion:

a) Procesos masivos: corresponden a los planes que enfrentan un nimero significativo
de contribuyentes, a través de procesos mds estructurados de atencion y fiscalizacion,
y que cuentan para su realizacion con un sustento informdtico uniforme a lo largo del
pais.

10 Segln el Servicio de Impuestos Internos (2012).
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b) Procesos selectivos: se relacionan con los planes orientados a actividades econémicas
o grupos de contribuyentes especificos que manifiestan un incumplimiento mayor,
con un enfoque menos estructurado, dependiendo del objetivo que se desea alcanzar
con cada programa.

Las acciones de fiscalizacion tienen énfasis en cuatro objetivos: control del cuamplimiento
tributario, fiscalizacion delincumplimiento tributario, persecucion del fraude fiscal y presencia
fiscalizadora. Zenada (2003 ) menciona que unaadministracion tributaria eficiente y adecuada
contribuye al cumplimiento de los principios de igualdad y progresividad y coadyuva a que
todos los ciudadanos de un pais, sean personas juridicas o civiles, que tengan el deber de pagar
sus impuestos deben cumplir con la normativa tributaria por igual.

2.4. Aversion al riesgo

Los individuos tratan de maximizar sus beneficios pagando menos impuestos. Esta
decision de evadir tiene un costo de oportunidad que esté bajo condiciones de incertidumbre.
Los contribuyentes pagan impuestos o evaden, dependiendo de su aversion al riesgo, en
funcion a sus ingresos y los mecanismos de fiscalizacion. En cada decision que toman, los
individuos se enfrentan a un riesgo. Siempre tratan de minimizar la incertidumbre, sea
al invertir o tomar una decision de compra, entre otras acciones que realizan, con el unico

objetivo de maximizar sus beneficios.

2.4.1. Actitudes frente al riesgo

En el trabajo de Streb (2010), se realiza un examen exhaustivo de las actitudes frente al
riesgo estudiadas por Von Neumann y Morgenstern. Los autores identifican tres preferencias
frente al riesgo: aversion al riesgo, indiferencia al riesgo y amante al riesgo.

2.4.1.1. Aversion al riesgo

Se dice que una persona tiene aversion al riesgo si, partiendo de un consumo libre de
riesgo, prefiere no jugar un juego justo. En otras palabras, es una persona que prefiere una renta
seguraa una renta arriesgada que tenga el mismo valor esperado. Haciendo un mapa de curvas
de indiferencia, una curva concava representa a una persona que tiene aversion al riesgo. Un
individuo averso al riesgo tiene una funcién de utilidad esperada U(c1, ¢2) cuasi concavay
una TMS decreciente, donde U(x) > E u(x).
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Grafico 4: Averso al riesgo
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Fuente: Elaboracion propia en base a Policonomics (2012)

2.4.1.2. Indiferencia o neutralidad ante el riesgo

Se dice que una persona es neutra en relacion al riesgo si, partiendo de un consumo
libre de riesgo, es indiferente a jugar un juego justo, es decir que es una persona que muestra
indiferencia entre una renta segura y una renta incierta que tiene el mismo valor esperado.
Haciendo un mapa de curvas de indiferencia, una curvalineal representa a una persona neutral
al riesgo. Ademds, tiene una TMS constante, que no depende del nivel de riesgo asumido ni

tampoco de su nivel de consumo, donde U(x) = x, E(U(x)) = E(x)

132



Javier Aliaga Lordemann y Ana Oropeza Farell

Grafico 5: Individuo neutral al riesgo
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Fuente: King, Martin, O’'Connor e Iniesta (2012)

2.4.1.3. Propension al riesgo o amante del riesgo

Se dice que una persona es propensa o amante del riesgo si, partiendo de un consumo libre

de riesgo, elige entrar al juego. Es decir que es una persona que prefiere una renta arriesgada

a una renta segura que tenga el mismo valor esperado. Un individuo amante del riesgo tiene

una funcién de utilidad esperada U(c 1, ¢2), representada por una curva convexa, donde:

Ux) < E u(x).

Grdfico 6: Individuo amante al riesgo
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Fuente: King, Martin, O'Connor e Iniesta (2012)
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Miller y Meiners (1996) plantean que, si tenemos una apuesta equitativa, es decir que el
valor esperado es el mismo, esta persona es indiferente a apostar 0 no, a menos que considere
el riesgo como un bien bueno, en cuyo caso se decidird a apostar, o considere el riesgo como
un bien malo, en cuyo caso rechazar la apuesta. Las personas que toman decisiones basadas
solamente en términos del valor ponderado de la probabilidad de ganar o perder, es decir, al
valor esperado, son neutrales al riesgo; las que no aceptarfan una apuesta equitativa son aversas
al riesgo; y finalmente, las que estan dispuestas a tomar estos riesgos son amantes del riesgo.

Gould y Edward (2004) recapitulan la hipotesis de la utilidad esperada elaborada por Von
Neumann y Morgenstern, suponiendo que ésta forma parte de un conjunto de axiomas que
describen como los individuos eligen entre un conjunto de alternativas riesgosas. Y que si
consideramos un conjunto de resultados de algiin experimento, cada resultado estd dotado
por una probabilidad especifica, el valor esperado que tiene y la utilidad de un resultado que

podria verse afectada por algo mds, como las preferencias al riesgo del individuo.

3. Aproximacion metodoldgica

Esta seccion consta de tres apartados. En primer lugar, se aborda la metodologia utilizada
para desarrollar la investigacion. En segundo lugar, se describird el experimento econémico
“Curva de Laffer experimental”. Finalmente se presentard la metodologfa sobre experimentos
deaversion al riesgo. De esta manera, se espera poder brindaruna clara vision de lametodologfa

utilizada en esta investigacion.

3.1. Definicion de la economia experimental

Los experimentos permiten analizar un fenémeno aislado que resultarfa muy dificil de
estudiar en la realidad. Segtn Pardo (2005), un experimento consiste en una simulacién en la

que un grupo de personas se enfrenta a la toma de decisiones de cardcter econdmico.

La economia experimental aplica métodos de laboratorio para estudiar las interacciones
de los seres humanos en los contextos sociales gobernados por reglas explicitas que pueden
ser definidas por secuencias controladas por el experimentador. La informacién sobre los
eventos que ocurren en el juego entre personas con pagos definidos y las reglas implicitas son
normas, tradiciones y hébitos que las personas traen consigo al laboratorio como parte de su
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herencia evolutiva cultural y biolégica. Normalmente estas reglas no son controladas por el
experimentador (Smith, 2002).

Como menciona Smith (1994), la economfa experimental ayuda en el desarrollo de
la teorfa econdmica identificando qué teorfas funcionan. Desde sus inicios, el método
experimental se ha aplicado a la teorfa de la eleccion individual, a los modelos de la teorfa
de juegos y la economia industrial. Hoy en dia se han ampliado estos campos a varias dreas,
por ejemplo, en las teorfas de ciencias politicas y de eleccién publica se han proporcionado
pistas importantes sobre las motivaciones de la conducta humana en los ambientes donde
existen incentivos monetarios. Los resultados pueden ayudar también a sugerir aplicaciones
de politica y el impacto que podrian tener éstas en la economia. Ademds, proporciona pistas
sobre qué es lo que motiva el comportamiento de los individuos en ambientes con incentivos

monetarios.

Enla teoria sobre economia experimental se pueden distinguir dos tipos de experimentos,
como sefala Brandts (2007). Por un lado, estin los experimentos de laboratorio (lab
experiments) y por otro, los experimentos de campo (field experiments). Para este documento
se adopt6 un experimento de campo, en el cual los economistas han pasado a reclutar
participantes en diferentes medios. Se utilizan bienes concretos en lugar de ficticios y entornos

concretos en vez de escenarios artificiales.

La idea principal de este tipo de experimentos es observar a la gente en contextos mds
naturales, en ambientes mds reales, donde puedan tomar decisiones tal como lo hacen en su
cotidiano vivir, pero claramente delimitados por un control dentro del escenario experimental.
Harrison y List (2004) proponen una clasificacion para los experimentos de campo:
experimento de campo con caricter de artefacto (Artefactual Field Experiment), experimento
de campo enmarcado (Framed Field Experiment) y experimento de campo natural (Natural

Field Experiment).

Al realizar un experimento de campo se debe tener mucho cuidado en el diseno y en el
desarrollo del experimento. Las instrucciones ylos objetivos deben estar muy claros para poder
estructurar el experimento y poder implementarlos. La ventaja de este tipo de experimentos

es que se puede llegar a obtener resultados muy eficientes.
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3.2. Diseno experimental: “Curva de Laffer experimental”

Para la realizacién de este documento se adoptd un experimento de campo (Field
experiment) de tipo enmarcado. Este tipo de experimentos de campo se emplea en un contexto
natural bien enmarcado en la realidad, en cuanto a las ganancias o mercancias, la labor que
deben realizar o el conjunto de informacion que se les otorga a los participantes. Para este
experimento, a partir de la simulacion de un esquema tributario entre agentes econdmicos, se
buscé encontrar evidencia de las variables que pueden denotar vinculos fuertes con impacto
evidente sobre la recaudacion de impuestos.

Muestra del experimento e incentivos

Los participantes del experimento se seleccionaron en base a una serie de criterios, como
el mercado laboral en el que se encuentran y la mayoria de edad. Para este experimento, en
particular, se seleccionaron personas que pagan impuestos. Se pretende realizar el experimento
coneste tipo deagentes econdmicos con el objetivo de que éstos tomen decisiones econdmicas
viendo su bienestar y su utilidad. Para poder tener datos estadisticamente significativos
se escogié a 120 personas, formando 6 grupos (2 grupos con ingreso bajo, 2 con ingreso
medio y dos con ingreso alto). Esto para poder hacer una comparacién de comportamientos
tributarios en base al ingreso. El experimento es de tipo “fournament’, donde solo hay un
ganador por grupo; el ganador recibia un premio monetario dependiendo de como jugaba en

la fase 3, de disponibilidad a pagar.

Estructura del experimento

El experimento estd dividido en cuatro fases:

*

Fase I: Eleccion de loterfa con incentivos hipotéticos

Fase II: Eleccion de loterfa con incentivos reales

*

*

Fase III: Disponibilidad de pago,

*

Fase IV: Disponibilidad de pago con fiscalizacion, dividida en dos secciones, la primera
que intenta identificar las preferencias al riesgo de los agentes (Fase I y Fase 1) con
el objetivo de realizar el perfil de riesgo de las personas; y la segunda relacionada al
cumplimiento tributario (Fase Ill'y Fase [V).
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En la segunda seccion se encuentra el juego de tributacion fiscal, en el cual el objetivo
es verificar la “Curva de Laffer experimental” y analizar el comportamiento de los jugadores
cuando existen cambios en los incentivos. A continuacion se da una explicacion més detallada

de la estructura.

En el juego se utilizard una laptop con planillas Excel que contienen diferentes macros
Excel disenadas especificamente para este experimento. Cada participante contard con una
computadora o unalaptop en la que tendré el instrumento del juego con las correspondientes

instrucciones.

En cuanto a las instrucciones, la prdctica consiste en crear un ambiente controlado, con
el fin de reproducir una situacion que refleje las condiciones de la teorfa. Para poder cumplir
con estos propositos, es necesaria la realizacion de un protocolo experimental en el que se
describan las reglas, los procedimientos, las instrucciones, una categorfa de sujetos y los
principios fundamentales para poder tener un control del ambiente que se quiere reproducir

en el estudio.

3.2.1. Fases

Para el experimento se dividié a los 120 participantes en tres grupos con diferentes
ingresos; ingreso bajo (Bs. 1,500), ingreso medio (Bs. 3,000) e ingreso alto (Bs. 6,000). Cada
grupo tenia que realizar las cuatro fases, que tienen el mismo procedimiento. En el cuadro

que se presenta a continuacion se presenta un resumen prctico del experimento econémico.
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Cuadro 1
Resumen del experimento
FASE | FASE Il FASE Il FASE IV ( RONDAS 32 -53)
GRUPOS (RONDAS 1-10) (RONDAS (RONDAS
11-20) 21-31) RONDAS (32-38) RONDAS (39-45) RONDAS (46-52)
El participante . . El participante El participante El participante
debe elegir gle%iﬁgépime Se%ceﬁ:a(\:‘epcilrnsis debe elegir supago  debe elegir supago  debe elegir su pago
entre dos entre dosg ago efe%ﬁvo a efectivo a medida efectivo a medida efectivo a medida
loterias con N PaAgo que el impuesto que el impuesto que el impuesto
(s ba loterias con medida que va tand tand tand
GrRUPO1  gancciasbajas. o S aumentando va aumentando ( va aumentando va aumentando
INGRESO En esta fase los redles es la alicuota de 10% a 40%) en (de 10% a 40%) (de 10% a 40%)
1,500 incentivos son decir que las impositiva (de cada ronda. En en cada ronda. En en cada ronda. En
‘ hipoteticos es oncgcwos de O‘Vpc 100%) en estas siete rondas estas siete rondas estas siete rondas
decir que las gsfu fase son cc:dcl ron;l)o la probabilidad de la probabilidad de la probabilidad de
ganancias no redles v podian Son un ingreso ser fiscalizado es de ser fiscalizado es de ser fiscalizado es de
pueden ser ser remybzwdos de Bs 1 50% 40%. El jugador tiene  30%. El jugador tiene 10%. El jugador tiene
retribuidas aas un ingreso de 1,500. un ingreso de 1,500. un ingreso de 1,500.
El participante
debe elegir . . El participante El participante El participante
entre dos ge‘:;ﬁgg;?rme (Ejle%(]eme?‘eginf debe elegir supago  debe elegir supago  debe elegir su pago
loferias con entre dos a0 efectivo a efectivo a medida efectivo a medida efectivo a medida
ganacias N PaAgo que el impuesto que el impuesto que el impuesto
loterias con medida que va
GRUPO 2 medianas. En incentivos aumentando va aumentando va aumentando va aumentando
INGRESO _esTo fo_se los reales es la dlicuota (de 10% a 40%) (de 10% a 40%) (de 10% a 40%)
3.000 |ncent|yos son decir que las impositiva (de en coc_io ronda. En en coc_io ronda. En en coc_ic ronda. En
’ hipoteticos es anancias de 0% & 100%) en estas siete rondas estas siete rondas estas siete rondas
decir que las gsfa fase son C(;d(] ron(;a la probabilidad de la probabilidad de la probabilidad de
ganancias de redles v podian con un ingreso ser fiscalizado es de ser fiscalizado es de ser fiscalizado es de
esta fase no ser reir\\/bzwdos de Bs 3 05!0 40%. El jugador tiene  30%. El jugador tiene  10%. El jugador tiene
pueden ser " . un ingreso de 3,000. un ingreso de 3,000. un ingreso de 3,000.
retribuidas
El participante . . .
" L ) El participante El participante El participante
gsﬁ: delc?sglr (Ejle%aerlcltépc‘lrnfe Zleicertéc‘ép?rnsts debe elegirsupago  debe elegirsupago  debe elegir su pago
Joterias con entro dosg ago efe%ﬁvo a efectivo a medida efectivo a medida efectivo a medida
anacias altas. loterias con &e%idc ue va que el impuesto que el impuesto que elimpuesto
GRUPO 3 gn esta fase ) incentivos oumenfcqndo va aumentando va aumentando va aumentando
INGRESO  los incentivos reales es la alicuota (de 10% a 40%) (de 10% a 40%) (de 10% a 40%)
- . en cada ronda. En en cada ronda. En en cada ronda. En
6,000 son hipoteticos decir que las impositiva (de

es decir que
las ganancias
de esta fase
no pueden ser
retribuidas

ganancias de
esta fase son
reales y podian
ser retribuidas

0% a 100%) en
cada ronda
con un ingreso
de Bs 6,000.

estas siete rondas

la probabilidad de
ser fiscalizado es de
40%. El jugador tiene
un ingreso de 6,000.

estas siete rondas

la probabilidad de
ser fiscalizado es de
30%. El jugador tiene
un ingreso de 6,000.

estas siete rondas

la probabilidad de
ser fiscalizado es de
10%. El jugador tiene
un ingreso de 6,000.

3.2.2.

Tratamientos

Fuente: elaboracion propia

En la anterior seccion se describieron las fases del juego y el procedimiento a seguir

que debian ejecutar los participantes del experimento. A continuacion se describird cada

tratamiento.

Tratamiento I

En este tratamiento el participante solo debia elegir entre dos loterfas durante diez

rondas: una riesgosa o una segura. El objetivo es ver como eligen las personas sus loterfas

con incentivos hipotéticos, 0 como deciden al saber que no estd en juego una ganancia real o

cuando no existe una pérdida. Las ganancias de las loterfas dependen del ingreso que tenga el

jugador, con el objetivo de que los agentes perciban los resultados de la toma de sus decisiones
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de la manera mds real posible. Por lo tanto con un ingreso de Bs. 1,500, menor es la ganancia
de su loterfa, con un ingreso de Bs. 3,000 sus ganancias son mds altas y con un ingreso de Bs.

6,000 las ganancias de las loterfas son mucho mds altas.

Tratamiento II

En este tratamiento, el participante debia elegir entre dos loterfas durante diez rondas:
una loteria riesgosa o una loteria segura. El objetivo es ver como eligen las personas en una
situacion bajo incertidumbre. La diferencia es que en este caso las ganancias son reales, es
decir, existe mds riesgo porque el jugador evidencia que hay una ganancia real involucrada. Las
ganancias de las loterias dependen del ingreso que tenga el jugador: el que tiene un ingreso de
Bs. 1,500 tiene menores ganancias, con un ingreso de Bs. 3,000, éstas son mayores, y Con uno
de Bs. 6,000, son mucho mds altas.

Tratamiento III

En este tratamiento, el jugador tiene un ingreso fijo dependiendo del grupo en el
que se encuentra. Debia elegir su pago efectivo a medida que el impuesto aumentaba
durante 11 rondas, empezando con un impuesto de 0% hasta uno de 100%. El eje central
de este tratamiento es estudiar como el cambio de la estructura de los impuestos afecta al

cumplimiento tributario.

Tratamiento IV

Finalmente, en el tratamiento cuatro los participantes siguen manteniendo un ingreso
fijo (dependiendo de su grupo). Cada participante debfa elegir su pago efectivo durante 21
rondas, divididas en tres. Las primeras 7 rondas tienen una probabilidad de ser fiscalizado de
40%; las siguientes 7, de 30%; y las tltimas 7, de 10%. Cada siete rondas el impuesto aumenta
desde un piso de 10% a un techo de 40%. Al finalizar las siete rondas, el jugador puede ser
multado con el 50% del monto evadido. En este tratamiento se intenta observar como los

cambios en la fiscalizacion pueden ser incentivos para un mayor cumplimiento tributario

Para evaluarlos diferentes tratamientos realizados en el experimento se utilizaron diferentes
metodologias, como métodos estadisticos y métodos especificamente experimentales para el
estudio de la aversion al riesgo y el comportamiento de los individuos ante cambios en los

incentivos fiscales.
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3.3. Metodologia

Parala seccion del estudio de aversion al riesgo se utilizo metodologia especifica para este
tipo de investigacién, con base en el estudio realizado por Holt y Laury (2002). En la seccién

donde se determina la relacion de Laffer, se utilizo estadistica inferencial.

3.3.1. Diseno experimental para evaluar la aversion al riesgo

El comportamiento frente al riesgo juega un papel central a la hora de tomar decisiones.
En la teoria econdmica, usualmente se toman las preferencias por el riesgo como dadas. Este
supuesto puede introducir un sesgo, ya que estas variables no observables pueden afectar al

resultado de diversas maneras.

En Cox y Harrison (2008), se realiza un compendio de varios autores que realizan
experimentos econoémicos sobre las actitudes frente al riesgo en el dmbito de la economia
experimental. Los autores sugieren que existen cinco procedimientos que son utilizados para
determinar las actitudes de riesgo de los individuos en el laboratorio experimental, utilizando

la conﬁguracién no interactiva:

*

Pares de loterfa aleatorio (RLP)

Seleccion de loterfa ordenada (OLS)
Becker-De Groot-Marschok subastas (BDM)
Trade-off (TO)

*

*

*

+ Lista de precios multiples (MPL).

Nuestra investigacion se enmarcard en la aproximacion metodoldgica de Harrison y
Ruststrom (2008).

En la primera parte del experimento econémico se busca construir un perfil de riesgo
de los participantes siguiendo la teorfa de Holt y Laury (2002). Para tal efecto, se utiliza un
modelo de “Lista de precios multiples’, en el que al sujeto experimentado se le presentan dos
distintas loterfas, Ay B. En el Cuadro 2 se presentan las loterias del juego experimental y sus

pagos respectivos.
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Cuadro 2
Pares de loterias con ganancias bajas (experimento Holt y Laury)

Loteria A

Loteria B

10% de USS$ 2, 90% de US$ 1.6

10% de USS$ 3.85,90% de USS$ 0,1

20% de USS$ 2,80% de USS 1.6

20% de US$ 3.85,80% de USS 0.1

30% de US$ 2,70% de USS$ 1.6

30% de US$ 3.85, 70% de USS 0.1

40% de USS$ 2, 60% de US$ 1.6

40% de US$ 3.85, 60% de USS 0.1

50% de US$ 2, 50% de US$ 1.6

50% de US$ 3.85,50% de USS 0.1

60% de US$ 2,40% de US$ 1.6

60% de US$ 3.85,40% de USS 0.1

70% de US$ 2,30% de USS 1.6

70% de USS$ 3.85, 30% de USS$ 0.1

80% de US$ 2,20% de USS 1.6

80% de US$ 3.85, 20% de USS 0.1

90% de US$ 2, 10% de US$ 1.6

90% de US$ 3.85, 10% de USS 0.1

100% de US $ 2,0% de US$ 1.6

100% de US$ 3.85, 0% de US$ 0.1

Fuente: Holt y Laury (2002)

La primera fila muestra que la loterfa “A” ofrece la probabilidad de 10% de recibir US$2
y 90% de recibir US$1.60. Por otro lado, la loterfa “B” ofrece la probabilidad de 10% de
recibir US$ 3.85 y de 90% de recibir US$ 0.10. Dado que el valor esperado no se muestra
alos jugadores, se espera que los sujetos que elijan la loterfa “B” sean amantes al riesgo, y los
que elijan la loterfa ‘A’ sean aversos al riesgo. Un jugador neutral al riesgo deberfa cambiar sus
opciones de la loterfa ‘A" a la loterfa “B” cuando el valor esperado es mds o menos el mismo;
por ejemplo, una persona neutra al riesgo elige la loterfa “A” las primeras 4 rondas y la loterfa

“B’ las siguientes 6.

Para poder evaluar las decisiones realizadas por los jugadores en el experimento, se utiliza
el Cuadro 3. En el lado izquierdo podemos ver la toma de decisiones “S” (safe) (por sus siglas
eninglés), la cual se refiere ala loterfa cuasi segura. La loterfa de aversion al riesgo, “R” (risky)
se refiere a la loterfa riesgosa. En este Cuadro 2 se observa el rango de loterfas de acuerdo a
las diez decisiones tomadas por el jugador. Por ejemplo, una persona que eligio dos loterias
seguras y ocho loterias riesgosas serfa clasificada como una persona propensa al riesgo. En
el lado derecho del Cuadro se puede observar una funcion CRRA, que significa “Constant
Relative Risk Aversion'"”, que se refiere a una funcion de utilidad con aversion al riesgo relativa
constante, donde cada premio de una loterfa (“x”) se define como:

11 Lafuncién de utilidad de aversion relativa al riesgo constante (Constant Relative Risk Aversion, CRRA, por sus siglas
en inglés)
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1=r

X
U(x) = (1 — r) ,donde I es el coeficiente CRRA

Como se puede apreciar, las loterfas tienen una gran diferencia en el valor esperado. Al
ir selecciondndolas, el valor esperado de las dos loterfas aumenta, pero el de la “B” se vuelve
mejor que el dela“A’, debido a que el riesgo es mds alto, lo que deriva en una ganancia esperada
mis alta. El sujeto debe seleccionar A" 0 “B” en cada fila, y luego una fila es seleccionada al azar

para dar el pago correspondiente.

Cuadro 3

Clasificacion de aversidon al riesgo basada en la eleccion de loterias

SS/RRRRRRRR Muy amante al riesgo (-0.95< CRRA < -0.49)
SSS/RRRRRRR Amante al riesgo (-0.49<CRRA< -0.15)
SSSS/RRRRRR Neutral al riesgo (-0.15 < CRRA <0.15)
SSSSS/RRRRR Ligeramente averso al riesgo (0.15< CRRA< 0.41)
SSSSSS/RRRR Averso al riesgo (0.41< CRRA < 0.68)
SSSSSSS/RRR Muy averso al riesgo (0.68< CRRA< 0.97)
SSSSSSSS/RR Extremadamente averso al riesgo (0.97 < CRRA < 1.36)

Elexperimento empieza con 10 elecciones con incentivos hipotéticos y luego otras 10 con
incentivos reales. En el diseno del experimento se dividio a los participantes en tres grupos, de
acuerdo a lo cual las ganancias eran distintas en funcion a los grupos con diferentes ingresos
en el que se encontraba cada participante. Sin embargo, todos los participantes realizaron el

mismo procedimiento de elegir qué loterfa jugarfan.

4. Resultados del experimento econémico

El experimento econdmico realizado con 120 personas divididas en grupos de cuarenta

nos permitio obtener los siguientes resultados.
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Fase I: eleccion de loteria con incentivos hipotéticos

Cuadro 4
Cantidad de Cantidad de Cantidad de
Decisiones Rango de aversién ;2;":’;3:’;2 ;gg'mg:‘;z ;ggi;ﬂgi:’sso
de 1.500 de 3.000 de 6.000

SS/RRRRRRRR Muy amante al riesgo 5 6
SSS/RRRRRRR Amante al riesgo 19 16 16
SSSS/RRRRRR Neuftral al riesgo 2 0
SSSSS/RRRRR Ligeramente averso al riesgo 1 0 2
SSSSSS/RRRR Averso al riesgo 10 7 5
SSSSSSS/RRR Muy averso al riesgo 1 7 4
SSSSSSSS/RR Extrenadamente averso al riesgo 0 3 7
Total de individuos 40 40 40

Fuente: elaboracién propia

En este Cuadro se puede observar que en la fase I (eleccién de loterfas con ganancia
hipotética), el 60.84% de los participantes tiene una tendencia a ser amantes al riesgo. En
el grupo con ingreso de Bs. 1,500, el 70% de las personas pueden ser consideradas como
propensas al riesgo. También se puede observar que el 30% de los individuos son aversos
al riesgo y no existe ningun individuo extremadamente averso al riesgo. Con este resultado
podemos senalar que, cuando las ganancias son hipotéticas y reducidas, los jugadores tienden

aarriesgarse, debido a que saben que no existe una pérdida monetaria.

En el grupo con ingreso de Bs. 3,000, se puede observar que en la fase I (eleccion de
loterfas con ganancia hipotética), la mayora de los participantes son amantes al riesgo. En este
grupo de 40 personas, el 57.5% de los jugadores eligio las loterias riesgosas; en esta fase se
pudo encontrar que el 42.5% de los jugadores son aversos al riesgo, una proporciéon mayor
que los jugadores con ingresos de Bs. 1,500. Haciendo un andlisis de este resultado, vemos que
cuando las ganancias son hipotéticas, pero medianamente altas, los jugadores tienden a tener

Ser mas aversos al I’iGSgO.

En el grupo con ingreso de Bs. 6,000 se puede observar que, en la eleccion con incentivos
hipotéticos, el 55% de los individuos son amantes al riesgo. En este grupo de 40 personas con
ganancia hipotética, no hubo ningtin jugador neutral al riesgo y siete de los 40 jugadores son

extremadamente aversos al riesgo. Como menciona la teorfa con incentivos hipotéticos, la
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mayoria de los individuos eligen las loterfas riesgosas, debido a que su pérdida es nula, aunque

las ganancias hipotéticas de sus loterfas sean altas.

Fase II: eleccion de loteria con ganancia real

Cuadro 5
Cantidad de Cantidad de Cantidad de
Decisiones Rango de aversion ;ggﬁg:’::o éggl:’r:(g‘:jeosz gggimg:’;so
de 1,500 de 3,000 de 6,000

SS/RRRRRRRR Muy amante al riesgo 4 3 2
SSS/RRRRRRR Amante al riesgo 16 13 6
SSSS/RRRRRR Neutral al riesgo 2 1 0
SSSSS/RRRRR Ligeramente averso al riesgo 2 2 1
SSSSSS/RRRR Averso al riesgo 6 7 8
SSSSSSS/RRR Muy averso al riesgo 3 7 12
SSSSSSSS/RR Extremadamente averso al riesgo 7 7 11
Total de individuos 40 40 40

Fuente: elaboracion propia

Enla fase II (elecciones de loterfa con ganancias reales), se puede observar que el 5% de
los individuos son amantes al riesgo dentro del grupo con ingreso de Bs. 1,500. Este resultado
senala que cuando los incentivos o las ganancias son reales y las ganancias bajas, los jugadores
tienden a arriesgarse, pero en menor proporcion que cuando las ganancias son hipotéticas,

debido a que saben que la pérdida no serd muy grande.

En el grupo con ingreso de Bs. 3,000, se puede observar que el 52.5% de los individuos
tienen tendencia a ser més aversos al riesgo con ganancias reales, el 42.5% son amantes a
arriesgar y el 5% son neutrales. Haciendo un andlisis de este resultado, podemos mencionar
que cuando los incentivos o las ganancias son reales y medianamente altos, los jugadores
tienden a no arriesgarse tanto como cuando las ganancias son hipotéticas, debido a que puede

existir una pérdida mayor

En el grupo con ingreso de Bs. 6,000 en la eleccion de loterfas con ganancias reales, se
observa que al 80% de los individuos se los categoriza como amantes al riesgo, tampoco
existen individuos neutrales y solo el 20% de los individuos son aversos al riesgo. Podemos
senalar que cuando los incentivos o las ganancias son reales y altas, los jugadores tienden a no
arriesgarse, debido a que la pérdida sera mucho mayor. Esto concuerda con el estudio realizado
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por Holt y Laury (2002), que menciona que, a medida que los incentivos monetarios reales

aumentan, las personas tienen mayor aversion al riesgo.

Fase III: Disponibilidad de pago

Grdfico 7: Curva de Laffer por nivel de ingreso
50000
45000
40000 T———
35000 /
30000 \
25000
20000 &
15000
10000
5000

o ¥ ?—
o o001 02 03 04 05 06 07 08 09 1
Alicuota Impositiva

Recaudaciones

—t—1500 bs il 3000 bs =—#==5000 bs

Fuente: elaboracion propia

En el grifico 7, se pueden distinguir las recaudaciones para cada ingreso. Con un ingreso
de Bs. 1,500, las recaudaciones aumentan hasta una alicuota impositiva de 20%. Luego se
produce una caida, tal como sugiere la tesis de Laffer: existe un punto de recaudacion a partir
del cual cualquier aumento del impuesto hace que las recaudaciones disminuyan, lo que
se llama la zona prohibida, debido a que después de este punto un aumento de la alicuota
impositiva tiene un efecto contrario al esperado, y se recauda menos.

Una relacion que llama la atencion es que en este grupo con ingreso de Bs. 1,500, los
individuos tienden a ser mds amantes al riesgo en las dos primeras fases (con incentivos
hipotéticos y con incentivos reales), y consecuentemente, en la fase de disponibilidad de
pago se los puede considerar como evasores de impuestos, ya que la caida de la curva después
del punto éptimo de la tasa impositiva (20%) provoca que las recaudaciones disminuyan

considerablemente.

En cuanto al grupo con ingreso de Bs. 3,000, se puede observar que las recaudaciones
aumentan hasta el punto donde la alicuota impositiva es de 30%, para luego producirse una
caida. En este grupo los individuos tienden a ser mds aversos al riesgo. En la fase con incentivos
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reales, se puede evidenciar que los individuos con un ingreso medianamente alto tienden a
no arriesgar, y consecuentemente, en la fase de disponibilidad de pago con este ingreso, los

individuos no evaden en gran medida.

En cuanto al grupo con un ingreso de Bs. 6,000, se puede ver que el ingreso aumenta hasta
el punto en el que la alicuota impositiva es de 40%. Una relacion que se destaca es que, en este
grupo con ingreso de Bs. 6,000, los individuos tienden a ser mds aversos al riesgo. En la fase
con incentivos reales se puede evidenciar que los individuos con un ingreso alto tienden a
tener mds aversion al riesgo, y consecuentemente, dentro de la fase de disponibilidad de pago
con este ingreso, los individuos no evaden tanto su impuesto; de la misma forma, a partir del

punto Optimo, los ingresos disminuyenA

Seasume el supuesto de que, cuando el impuesto es de 100% del ingreso, las recaudaciones

son nulas.

Fase IV: Disponibilidad de pago con fiscalizacion
Grdfico 8: Pago de impuestos con fiscalizaciéon con ingreso de Bs. 1,500
12000
10000
B0O00
E000

Recaudaciones

4000 e
2000

0 L
0% 5% flie] 15% 20% 5% 0% 35% 40%

Tasa Impositiva
—=—Probabiilidad 40% —&— Probabiilidad 30% Probabiilidad 10%

Fuente: elaboracion propia

En este grifico podemos observar la disponibilidad de pago cuando el impuesto
va aumentando desde 0 hasta 40%. Con una probabilidad de 40% de ser fiscalizado, las
recaudaciones tienden a disminuir al aumentar la tasa impositiva. Cuando la probabilidad
de ser fiscalizado era de 40%, se encontré que el 70% de los individuos fueron multados
por evadir impuestos. Cuando la probabilidad de ser fiscalizado disminuye a 30%, el 65% de

las personas fueron multadas, es decir, 26 personas, y el 35% no lo fue. Se puede observar
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también la disponibilidad de pago de los individuos cuando existe la probabilidad de 10% de
ser fiscalizado, en cuyo caso las recaudaciones disminuyen. Se ve que el impuesto que permite
maximizar las recaudaciones estarfa entre 20 y 25%. Después de este punto, las recaudaciones
descienden.

En el grifico se muestran las curvas de disponibilidad de pago. Se puede observar el pago
de impuesto para un ingreso de Bs. 1,500, después de la fiscalizacion. Por un lado, tenemos
la linea de la probabilidad de 40%, en la cual se puede observar que las recaudaciones son
altas. Luego, la linea de la probabilidad de 30%, en la cual la recaudacion es casi semejante a
la primera, gracias a que la mayoria de los individuos son multados. Finalmente tenemos la
linea con la probabilidad de 10%, en la cual se puede observar que existe menor recaudacion,
debido a que la mayoria de los individuos no son multados. Estos resultados concuerdan con
los dela teorfa, como lo menciona Cowell (2004): cuando existen mayores sanciones y mayor
fiscalizacion de parte del Estado, los contribuyentes se sienten en la necesidad de cumplir en
mayor medida con sus obligaciones tributarias.

Grdfico 9: Pago de impuesto con fiscalizacion con ingreso de Bs. 3,000
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Fuente: elaboracion propia

En este grafico podemos observar la disponibilidad de pago a medida que el impuesto va
aumentando de 0 a 40%. Con una probabilidad de ser fiscalizado de 40%, las recaudaciones
son mayores; después de las siete rondas, lo que se encontré es que el 62% de los individuos
fueron multados por evadir impuestos. Con una probabilidad de ser fiscalizado de 30%,
las recaudaciones son altas, debido a que en las anteriores rondas el 65% fue multado, es

decir, 26 personas y el 35% no lo fue, es decir, 14 personas. Como se mencionaba antes, el
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comportamiento de las personas cambia después de ser multadas y cuando la probabilidad

de ser fiscalizadas disminuye.

Enel grifico se puede observar el pago de impuesto para un ingreso de Bs. 3,000 después
delafiscalizacion. En primerlugar, tenemosla curva de probabilidad de fiscalizacion de 40%, en
la que se puede observar que las recaudaciones son altas. En segundo lugar, se observala curva
de probabilidad de fiscalizacion de 30%. Se ve claramente que las dos curvas son semejantes,
debido a que la mayoria de los individuos fueron multados. Finalmente, tenemos la curva
con la probabilidad de fiscalizacion de 10%, en la cual se observa una menor recaudacion,
debido a que la mayorfa de los individuos no son multados y el nivel de fiscalizacion es bajo.
Estos resultados concuerdan con la teorfa, como lo mencionan Alligham & Sandmo (1972),
quienes sugieren que los determinantes de la evasion son la probabilidad de inspeccion, la tasa

de penalizacion y el tipo impositivo, dado el grado de aversion al riesgo del sujeto.

Grafico 10: Pago de impuesto con fiscalizacién con ingreso de Bs. 6,000

1] 0,05 01 0,15 02 0,25 03 0,35 0.4

Tasa Impositiva
== Probabilidad 40% —8— Probabilidad 30% +— Probabilidad 10%

Fuente: elaboracion propia

En este grafico se observa la disponibilidad de pago del impuesto a medida que éste va
aumentando desde 0 hasta 40%. Con una probabilidad de ser fiscalizado de 40%, existe una
mayor recaudacion. El porcentaje de personas multadas después de una fiscalizacion alta
muestra que el 67% fue multado, es decir, 27 personas, y el 33% no lo fue. En el grafico también
se puede observar que con la probabilidad de ser fiscalizado de 30%, las recaudaciones son

altas. Esto se debe a que fueron multados en las anteriores rondas.
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En sintesis, en el grifico se observa el pago de impuesto para un ingreso de Bs. 6,000
después dela fiscalizacion. Porun lado, tenemos lalinea de la probabilidad de 40%, enla que las
recaudaciones son altas. Después de jugar las anteriores rondas, la mayoria de los individuos
son multados y esto repercute en su cumplimiento cuando la fiscalizacion disminuye.
Cuando la curva de probabilidad de fiscalizacion es de 30% y la curva con la probabilidad
de fiscalizacion es de 10%, se puede observar que existe menor recaudacion, aunque igual es
significativamente alta. Esto ocurre a causa de que los individuos son multados. Los resultados
hallados estén en linea con la teorfa de Cowell (2004), que sefala que, cuando existen mayores
sanciones y mayor fiscalizacion de parte del Estado, los contribuyentes sienten la necesidad de
cumplir en mayor medida con sus obligaciones tributarias.

5. Conclusiones

Después de realizar el experimento, se ha evidenciado que cuando las personas deciden
tomar alguna decision bajo incertidumbre, es decir, cuando esta decision involucra un riesgo
pero que no implique una pérdida de dinero, tienden a arriesgarse més. Sin embargo, cuando
deben tomar una decision en la cual estd involucrado el dinero, es decir, una ganancia real o un
incentivo real, tienden a ser mds reacias al riesgo. Asimismo, se pudo comprobar que, cuando
la ganancia real es menor, los individuos tienden a ser mas amantes al riesgo que cuando la

ganancia real es mayor, ya que los individuos tienden a tener mds aversion al riesgo.

En cuanto a los resultados de la Curva de Laffer, la teoria se cumple. En el experimento se
demostrd que existe un nivel dptimo para cada ingreso. También se pudo demostrar que, a
partir de ese punto, el nivel de recaudacion disminuye, es decir, se evidencia que si existe la
zona prohibida. Adicionalmente, a medida que aumenta la alicuota impositiva, aumenta la
recaudacion; porlo tanto, la evasion se mantiene en un nivel bajo. Se pudo evidenciar también

que existe dominancia de este comportamiento.

A medida que aumentan los ingresos, y situdndonos con un ingreso de Bs. 1,500, los
contribuyentes evaden mésy son los que mds se arriesgan. Esto puede deberse a que suingreso
es reducido Y pagar un impuesto les afecta en su economia. Los contribuyentes que tenfan
un ingreso de Bs. 3,000 evaden, pero en menor medida que los anteriores, y se los considera
contribuyentes aversos al riesgo. Los contribuyentes con un ingreso de Bs. 6,000 son los que
evaden menosy se los considera contribuyentes bastante aversos al riesgo. Esto puede deberse
a que pagar un impuesto con un ingreso alto no les afecta en gran medida; asimismo, tener un
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ingreso alto hace que estas personas no se arriesguen a perderlo ni a ser multados, porque su

multa serd mds alta debido a sus ingresos altos.

En cuanto a los resultados del experimento en el tratamiento de disponibilidad de pago
con fiscalizacion, se pudo evidenciar que, a mayor fiscalizacion, las personas pagan mds sus
impuestos y evaden menos, es decir que los cambios en la fiscalizacion pueden ser incentivos
paraun mayor cumplimiento tributario. Una buena sancién también afecta al comportamiento
delas personas en gran medida, ya que, después de haber sido multados, los evasores cumplian
en mayor medida sus obligaciones  tributarias; mds aun si eran reincidentes en la evasion.
Igualmente, el grado de cumplimiento posterior eramucho mds alto. La diferencia de ingresos
en esta fase reﬂeja distintos comportamientos. Por un lado, las personas con menor ingreso
evaden mucho mis que las personas que tienen ingresos mds altos. Las personas que tenfan
mayores ingresos cuando fueron multadas mostraban un cumplimiento tributario mayor,

debido a que sus multas eran mucho mis altas.

Finalmente, podemos concluir que, de acuerdo al estudio, la diferencia de ingresos influye
de manera signiﬁcativa a la hora de pagar impuestos. Las personas con ingresos mds altos
tienden a ser mds reacias al riesgo que las personas con menores ingresos, debido a que su
pérdida o costo de oportunidad es mucho més alto. También se ha comprobado que con
una fiscalizacion mds alta, las personas tienden a evadir menos, y que con un castigo con
multas altas de parte del Gobierno, los contribuyentes evaden menos. Sin embargo, la mejora
de la relacion entre la administracion tributaria y el contribuyente no asegura totalmente el
cumplimiento tributario, ni es la tinica medida para lograr este objetivo, pero constituye un
factor determinante e interdependiente a la hora de la toma de decisiones del contribuyente en
su préctica tributaria y su intencion de colaborar con su esfuerzo individual al sostenimiento

dela sociedad.
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