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Prélogo

La profundizacién de la democracia, como orden colectivo y como imaginario
global compartido, clama por una mayor igualdad de oportunidades y derechos.
Esto supone ampliar la participacion y la deliberacién publica a amplios sectores
de la sociedad que se han visto secularmente marginados, pero también
avanzar en la efectiva titularidad de derechos econédmicos, sociales y culturales.
La igualdad de derechos va mas alld de la estructura meritocratica de las
oportunidades. Significa que la ciudadania, como valor irreductible, prescribe
el pleno derecho de cada uno, por el solo hecho de ser parte de la sociedad
e independientemente de sus logros individuales y recursos monetarios, a
acceder a ciertos umbrales de bienestar social y reconocimiento.

Esto también significa avanzar hacia una mayor igualdad en materia de
acceso, sobre todo en campos como laeducacién, la salud, elempleo, la vivienda,
los servicios basicos, la calidad ambiental y la seguridad social. Al traducirse
en umbrales minimos —e incrementales— de bienestar y de prestaciones,
indirectamente la igualdad de derechos impone limites a la desigualdad en el
acceso, sobre todo cuando esa desigualdad, en cierto punto, se traduce en que
parte de la sociedad se vea privada del acceso definido normativamente a partir
del enfoque de la titularidad de derechos.

La igualdad de derechos provee el marco normativo y sirve de base a pactos
sociales que se reflejan en mas oportunidades para quienes menos tienen. Un
pacto fiscal que contemple una estructura y una carga tributaria con mayor
efecto redistributivo, capaz de fortalecer el rol del Estado y la politica publica
de modo de garantizar umbrales de bienestar, es parte de esta agenda de la
igualdad en la que se incluye una institucionalidad laboral que proteja la
seguridad del trabajo.
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Un orden democratico en que la orientacion del desarrollo plasme la
voluntad de la mayoria y haga posible la concurrencia de todos los actores
también responde al valor de la igualdad. Un conjunto de politicas econdmicas
que se apliquen con visién de largo plazo en el ambito productivo, laboral,
territorial y social, que procuren no solo la igualdad de oportunidades, sino
también reducir las brechas en materia de logros efectivos, constituye el pilar
de la agenda de la igualdad.

La igualdad de derechos no erosiona la meritocracia ni desincentiva los
esfuerzos individuales. Por el contrario, promueve un sentido de pertenencia
que motiva a los agentes a contribuir al bien comun y al progreso econédmico,
pues redunda en derechos mas efectivos y en una mayor proteccién para cada
persona.Supone la participacién de unagama masampliadeactores queaportan
al bien comun. Los Estados de bienestar mas avanzados del mundo muestran
precisamente ese complemento entre igualdad, proteccidn social, solidaridad
instituida y disposiciéon positiva de los agentes. No niegan con ello las bondades
del mercado sino que hacen del mercado una institucién mas inclusiva y con una
mejor interaccién. Las alianzas publico-privadas mas sélidas, las democracias mas
avanzadas y las visiones mas compartidas de desarrollo a largo plazo se dan en
sociedades mas igualitarias y donde existe un Estado que desempeia un papel
mas activo y actua con vision estratégica para lograr el bienestar y el progreso de
todos. Se trata de una agenda politica, progresista y de largo alcance.

En este sentido, el analisis que se presenta en este documento adhiere
plenamente a la idea de que la igualdad social y un dinamismo econdmico que
transformen la estructura productiva no estan reiidos entre si y de que el gran
desafio es encontrar las sinergias entre ambos elementos. La propuesta que aqui
se formula va en esta direccidn y nos lleva al siguiente punto: cuando hablamos
de igualdad lo hacemos sabiendo que hay que crecer para igualar e igualar
para crecer. Por lo mismo, en ninguln caso proponemos sacrificar el valor del
dinamismo econdmico y productivo en el altar de la igualdad. En el horizonte
estratégico de largo plazo, igualdad, crecimiento econdémico y sostenibilidad
ambiental deben ir de la mano, apoyarse mutuamente y reforzarse en una
dialéctica virtuosa.

Por eso proponemos crecer con menos heterogeneidad estructural y mas
desarrollo productivo, e igualar mediante la potenciacién de las capacidades
humanas y la movilizacion de energias del Estado. Queremos revertir las
tremendas disparidades territoriales mediante la construccién de sociedades
mas integradas en torno a dinamicas productivas, con sinergias sociales y
territoriales positivas, asi como reforzar la proteccién de las personas mediante
el mejoramiento de los mercados laborales, las capacidades de las finanzas y
la gestién publica. Del mismo modo que la idea de igualdad supone ocuparse
de la vulnerabilidad social, creemos que una macroeconomia que proteja a las
personas frente a la volatilidad externa juega un papel fundamental. Esta meta
no se alcanza automaticamente y requiere de politicas en varios frentes y de
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mas y mejor mercado. Si hay que nivelar el campo de juego, hay que hacerlo
elevando los niveles medios y agregados de productividad e ingresos.

Por ultimo, en la consideracion del valor de la igualdad y la manera en que
se conjuga con el crecimiento, no puede dejarse de lado el cambio climatico,
un factor que determina marcadamente el futuro de todos. Igualdad significa,
en este sentido, solidaridad con las generaciones venideras que viviran en un
escenario mas incierto y con mayor escasez de recursos naturales. Significa,
ademas, abogar por la celebracién de acuerdos internacionales para mitigar
los efectos del cambio climatico de modo tal que se respete el principio de
responsabilidades comunes pero diferenciadas, y no sean los pobres ni los
paises pobres quienes terminen asumiendo los mayores costos de este cambio.
Significa pensar en el paradigma del desarrollo en funcién de un vinculo mas
humanizado entre todos y un vinculo mas amable con la naturaleza.

En sintesis, la igualdad transforma a la dignidad y el bienestar de las personas
en un valor irreductible, articula la vida democratica con la justicia social, vincula el
acceso y las oportunidades con una ciudadania efectiva y de este modo fortalece
el sentido de pertenencia. Ademas, provee el punto de partida ético-politico para
universalizar prestaciones (no solo en materia deacceso), sino también para reducir
brechas en la calidad y las trayectorias. La igualdad constituye el marco normativo
para el pacto fiscal y el pacto social del que surge el caracter vinculante de los
derechos ratificados y sus implicancias en cuanto a progresividad y redistribucion,
demanda masy mejor Estado en materia deregulacion, transparencia, fiscalizacion
y redistribucion de recursos, y exige un profundo respeto por la seguridad
planetaria para garantizar la sostenibilidad ambiental.

La propuesta que en esta ocasion la CEPAL somete a la consideracion de
los gobiernos de América Latina y el Caribe concibe al desarrollo en el sentido
recién planteado. A la luz de los desafios presentes recrea el conocimiento
técnico acumulado por la Comisién a lo largo de mas de seis décadas de intenso
trabajo y plantea un futuro deseable para la regién, mas igualitario en cuanto
a oportunidades y derechos, mas dindmico y menos vulnerable en cuanto a su
economia, en que el circulo vicioso del subdesarrollo se transforme en un circulo
virtuoso del desarrollo. En esta propuesta se respaldan valores fundamentales
a los que adherimos sin reservas, con el rigor técnico que hace parte del
patrimonio de la Comisién.

iPor qué hacemos nuestro el valor de la igualdad? Porque creemos
interpretar un reclamo histérico largamente sostenido y postergado en las
sociedades latinoamericanas y caribenas. A partir de este reclamo se han
ensayado, con mayor o menor fortuna, revoluciones y reformas, modelos
de gobierno y de politica, movimientos populares, acuerdos entre grupos y
demandas de los mas diversos actores. Pero al mismo tiempo que la igualdad
respira, como valor positivo, en la memoria histérica de la region, se ha visto
sistematicamente negada por esa misma historia. En efecto, la desigualdad
recorre cinco siglos de discriminacién racial, étnica y de género, con ciudadanos
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de primera y segunda categoria. Recorre una modernizacion hecha sobre la
base de la peor distribucion del ingreso del mundo. Recorre décadas recientes
en que se ha exacerbado la heterogeneidad de las oportunidades productivas
de la sociedad, se ha deteriorado el mundo del trabajo y se ha segmentado el
acceso a la proteccion social, multiplicandose las brechas por doquier. Recorre
las asimetrias frente a la globalizacién.

Y sin embargo, cuanto mas nos recorre la desigualdad, mas intenso es el
anhelo de igualdad, sobre todo cuando la historia se quiebra en su continuidad,
el mundo entra en crisis y el futuro reclama un punto de inflexion. De este modo,
la crisis iniciada en 2008 a escala global es un momento en que la igualdad
aparece nuevamente como valor intrinseco del desarrollo que buscamos. Al
confrontar las brechas, la sociedad migra de lo individual a lo colectivo y busca
suturar las heridas de la desigualdad hilvanando el hilo de la cohesién social.

El escandalo de las desigualdades, que se exacerbaron como nunca antes
en el modelo financierista que se impuso en el mundo en las ultimas décadas,
suscita la indignacion compartida a la luz del desfondamiento de ese modelo tras
la crisis. Podran paliarse sus consecuencias financieras, pero no podra borrarse la
conciencia planetaria adquirida en este ultimo aio respecto de la arbitrariedad
del modelo, ni podra evanescerse la indignacion que causan sus inequidades.

Por eso hemos querido, no sin osadia, darle a este documento el titulo que
lleva: la hora de la igualdad. Sin embargo, no hablamos de cualquier igualdad.
Nuevamente la historia aporta sus enseflanzas. Hablamos de igualdad teniendo
como referencia otro gran valor cuya conquista ha sido fruto de largas luchas y
respecto del que siempre es necesario seguir progresando: la democracia. Por
ello, situamos el valor de la igualdad en el corazén de la democracia. Igualdad
sin democracia es igualdad sin derechos basicos y sin Estado de derecho, lo
que constituye una contradiccién en los términos. Pero, por otra parte, una
democracia de baja calidad y con poca participacién de los mas diversos actores
en espacios de deliberacién dificilmente forje una voluntad politica para avanzar
hacia una mayor igualdad.

Esta es nuestra propuesta. A partir de ella escrutamos, en las paginas que
siguen, los signos del desarrollo (y del subdesarrollo) de las tltimas décadas y los
vaivenesy secuelas de la crisis reciente. También nos proyectamos hacia un futuro
donde el Estado vy la politica armonicen democracia con igualdad, promuevan
a la vez saltos productivos y sostenibilidad ambiental, combinen mercados
inclusivos con ciudadania activa, generen los pactos sociales necesarios en una
América Latina y el Caribe con brechas por cerrar y caminos por abrir.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva de la
Comisién Econdémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)
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CAPITULO 1

Crisis, poscrisis y cambio de época:
entre los limites del desarrollo y el
desarrollo que nos planteamos

A. La crisis: irrupciéon y proyeccion

La crisis es un concepto cuyas significaciones se acumulan, como capas semanticas,
a lo largo de las ultimas tres décadas. Por una parte, existe la crisis del modelo
industrial en que se hace un uso intensivo de energia fésil, que en multiples frentes
amenaza la sostenibilidad futura en materia ambiental y que hoy redobla la alarma
ante las perspectivas del calentamiento global. Por otra, existe la crisis de un
patrén de globalizacién en que la creciente potencia, autonomia y desregulacion
de la economia financiera, con relacién a la economia real, produce una elevada
volatilidad y tiende a la mayor concentracién mundial de la riqueza y el ingreso.

Lacrisis que estallé en 2008 es la maxima expresién de esto ultimo.Masauln, se
hainterpretado esta crisis financiera, y con cierta razén, como la consecuencia de
la busqueda a ultranza de la ganancia individual, de la l6gica desnuda del dinero
y de la especulacion, asi como de los poderes facticos de agentes “invisibles”
que rigen por scbre los derechos de las personas y los bienes publicos. La crisis
reciente hace pensar también en una crisis de época. En el analisis que se hace
de la crisis en este documento confluyen ambas perspectivas.

La crisis econdmicaglobalinterrumpié la fase maslarga eintensa de crecimiento
econdmico de América Latina y el Caribe desde los afos setenta. Este crecimiento
se dio en el marco de una expansion econdémica internacional que abarcé desde
2003 hasta mediados de 2007 (y que en el caso de la regién se extendid incluso
hasta 2008), cuando comenzaron a generalizarse los problemas que se iniciaron en
el segmento de hipotecas de alto riesgo de los Estados Unidos. Sus consecuencias
llegaron a los sistemas financieros de todo el mundo y afectaron significativamente
a los mercados de bienes y de trabajo, sobre todo desde septiembre de 2008. Se
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fue conformando asi una perturbacién econémica mundial de gravedad inusual
que muchos comparan con la Gran Depresién de los afios treinta del siglo pasado.

En efecto, hay mas de un elemento de coincidencia: ambas comenzaron en el
sistema financiero estadounidense y desde alli se propagaron a otras partes del
mundo y a otros sectores, y ambas fueron efecto de la explosién de una burbuja
de precios de activos, lo que generé un problema de solvencia del sistema
financiero. En esta ocasién, sin embargo, tanto el tamafo del sistema financiero
como las interconexiones a nivel internacional son mucho mayores y veloces y
el grado de opacidad del sistema financiero ha alcanzado magnitudes inéditas.

La crisis financiera se trasladd rapidamente a las variables reales y se
internacionalizé debido, principalmente, a cuatro factores, a saber: la contraccién
del crédito, la destruccidn de riqueza, la disminucidon del comercio mundial y el
deterioro de las expectativas sobre la evolucion de la actividad econdémica. Pero
esta vez la respuesta de la politica econdmica fue mas rapida y certera. La crisis de
los afios treinta dejé como ensefanza que es necesario limitar el impacto de las
crisis tan rapido como sea posible e implementar politicas monetarias y fiscales
expansivas a fin de evitar el riesgo de una depresidon econdmica. Otra importante
diferencia con lo que ocurrié entonces es que hoy existen varias instancias de
coordinacién internacional, tanto a nivel regional como multilateral, muchas de
ellas creadas después de la gran crisis y de la segunda guerra mundial y otras de
creacién mas reciente, como el Grupo de los Veinte (G-20). Con sus limitaciones,
estas instituciones tienen alguna capacidad para potenciar las politicas que los
paises implementen de manera aisladay para evitar, o al menos limitar, las practicas
predatorias que a través de la politica comercial o de la politica cambiaria pueden
dafar al comercio internacional, que ya ha sido bastante castigado por la crisis.

Debido ala elevada volatilidad que ha caracterizado a la economia mundial en
el ultimo tiempo, los problemas que enfrenta el sistema financiero internacional
y el caracter sistémico de la crisis, es dificil predecir el ritmo con que se proyectara
el proceso de recuperacion econdémica global o la tasa de crecimiento econdémico
que prevalecera en los anos siguientes a la recuperacion. Asimismo, la crisis ha
estado acompanada por profundos cuestionamientos al comportamiento de los
mercados financieros, al papel de las politicas publicas e instituciones globales y
al equilibrio entre Estado y mercado en la actividad econdmica.

Por otra parte, la crisis financiera dejé en evidencia que los mecanismos
institucionales para el control de riesgos sistémicos no evolucionaron a la
par del proceso de globalizacion y liberalizacion financiera. De este modo,
sera necesario cambiar el enfoque y el alcance de la regulacién y supervision
de los sistemas financieros nacionales y llevar a cabo un mayor esfuerzo de
coordinacion de la regulacion a nivel global. Estos cambios se traduciran,
probablemente, en menores niveles de apalancamiento, lo que implicara una
reduccidn de los flujos financieros internacionales (sobre todo los especulativos)
Yy, en consecuencia, una parcial reversién del proceso de sofisticacién financiera
que se habia observado hasta la crisis.
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1. Ponderacidn de los impactos de la crisis

La crisis financiera actual se origind en una combinaciéon de factores que
desembocaron en una burbuja financiera sin precedentes. Entre esos factores se
encuentran profundos desequilibrios globales, niveles de liquidez internacional
muy elevados junto con politicas monetarias acomodaticias y un proceso de
globalizacién e innovacion financiera inadecuadamente regulado, que resulta
del desmantelamiento de las reglas creadas luego de la crisis de 1929 para el
sistema financiero (Ley Glass-Steagall). Estos elementos permiten explicar
la dindmica de la crisis y las enormes dificultades para superarla (Almunia
y otros, 2009; Titelman, Peréz-Caldentey y Pineda, 2009). En 2009 se habria
experimentado la primera contraccion de la economia mundial desdela segunda
guerra mundial, con una caida del producto global que algunas fuentes sitdan
en casi el 3% (véase el cuadro I.1).

Cuadro I.1

CRECIMIENTO REAL DEL PIB

(En porcentajes)

CEPAL / DAES FMI Banco Mundial
2008 2009° 2009° 2009°

Mundo 19 -2,2 -0,8 -2,9
Economias desarrolladas 0,5 -3,5 -3,2 -4,2
Economias en desarrollo 54 19 2,1 1,2
Estados Unidos 04 -2,5 2,5 -3,0
Japén 0,7 -5,6 -53 -6,8
Zona del euro 0,7 -4,1 -39 -4,5
China 9,0 8,1 8,7 6,5
América Latina y el Caribe 41 -1,8 2,3 -2,2

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de JP Morgan,
Global Data Watch, 30 de diciembre de 2009; Fondo Monetario Internacional (FMI), Perspectivas de la economia
mundial, base de datos, octubre de 2009; Banco Mundial, Global Development Finance, Washington, D.C., 2009.

@ Estimaciones de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), el Departamento de Asuntos
Econémicosy Sociales (DAES) de las Naciones Unidas, el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial.

La contraccién de la actividad econdmica mundial se explica por la reduccion
del PIB en los paises desarrollados, que se situa entre un 3,2% y un 4,2%, como
indican las diversas fuentes'. El crecimiento de las economias en desarrollo
pasara de un 5,4% en 2008 a entre el 1,2%y el 2,1% en 2009. Cabe sefnalar que la
mayor parte del dinamismo de estas economias se debe a China, que registra un
crecimiento de entre un 6,5% y un 8,7% en 2009.

' Esta coincidencia a la baja en las estimaciones de las tasas de crecimiento ocurre a pesar
de las diferencias en las metodologias adoptadas por las distintas instituciones, que no se
tratan en este documento.
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Este menor ritmo de crecimiento del producto mundial se ha dado junto con
un aumento de la tasa de desempleo del 5,7% a nivel global en 2007 a un 6,6%
en 2009, lo que equivale a un aumento de 34 millones de desempleados en el
mismo periodo (OIT, 2010). En los paises desarrollados, el alza del desempleo
sera todavia mayor, pasando de un 57% a un 84% en dicho lapso. Entre
septiembre de 2007 y diciembre de 2009, el desempleo se duplicd con creces
en los Estados Unidos y llegd a un 10%, mientras que en los paises de la zona
del euro, el incremento ha sido de 2,5 puntos porcentuales, pasando del 7,4% al
9,9%. En América Latina y el Caribe, la tasa de desemplec urbano llegara a cerca
de un 8,3% en 2009, luego de registrar una cifra del 7,5% en 2008 (CEPAL, 2009a).

En el ambito financiero una de las principales consecuencias de la actual
crisis ha sido la masiva destruccion de la riqueza financiera mundial concentrada
en los paises desarrollados. En 2008 esta se estimo en 50 billones de ddlares, lo
que equivale, aproximadamente, al PIB mundial de ese afio (ADB, 2009). De igual
manera, esta cifra representd mas de tres veces el PIB de los Estados Unidos de
ese mismo afno y mas de 30 veces el paquete fiscal de los paises del G-20.

La interrupcion del normal funcionamiento del sistema financiero mundial
trajo aparejada una fuerte restriccién crediticia en las economias desarrolladas y
una reduccién también importante del financiamiento externo disponible para
las economias en desarrollo. Esta disminucion de la actividad crediticia reflejé, por
una parte, la menor disposicién de las instituciones financieras a otorgar nuevos
créditos, dado el mayor nivel de riesgo medic de las economias, y por la otra,
la menor disposicion del sector privado de esas economias a recurrir a nuevo
endeudamiento para financiar su consumo o la acumulacién de bienes de capital.

De manera consistente con la restriccién crediticia, los flujos de capitales a
nivel global decayeron de manera significativa. Las entradas netas de capitales a
nivel global, que habian pasado de 1 a 10 billones de délares entre 1990 y 2007
(representando el 5% y el 21% del PIB mundial, respectivamente) alcanzaron
1,9 billones de délares en 2008 (3% del PIB mundial) (McKinsey Global Institute,
2009). Por otra parte, los flujos financieros privados netos disponibles para las
economias emergentes cayeron casi un 50% en 2008 con respecto al nivel
registrado en 2007, y volvieron a hacerlo en 2009 (IIF, 2009). Para América Latina
y el Caribe, segun estimaciones de la CEPAL, la contraccién registrada en las
entradas netas de capital en 2008 fue de aproximadamente 52.600 millones
de délares con respecto a 2007. En 2009 se habria registrado una salida neta
adicional de capitales de unos 11.000 millones de délares. En particular, la
inversion extranjera directa mostré una contraccién de un 37% que es, por lejos,
la mayor disminucién en por lo menos los Gltimos 30 aiios.

A la par de la intensa contraccidon de la actividad econémica mundial, el
volumen de comercio mundial registré una caida cercana al 20% interanual en los
primeros meses de 2009. Si bien esta caida se presentd inicialmente en los paises
desarrollados (julio de 2008), desde fines de 2008 las economias emergentes

20



CEPAL La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir

han mostrado tasas de contraccion del comercio similares a las de las economias
avanzadas, aunque con signos de recuperacion recientes (véase el grafico L.1).

Grafico .1
TASA DE VARIACION DEL VOLUMEN DEL COMERCIO MUNDIAL
(Variacién interanual, trimestres mdviles, en porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos del Centraal
Planbureau (CPB), Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis, 2009.

2. Cémo nos sorprende la crisis en América Latina y el Caribe

La crisis financiera se transmitié a América Latina y el Caribe a través de los canales
tradicionales del crédito y de las exportaciones, con una fuerte contraccion en
el funcionamiento del comercio exterior, que se manifesté en el volumen y los
precios de las exportaciones, en las remesas y otros elementos directamente
vinculados con la actividad econdmica (CEPAL, 2009a y 2009b). Junto con el
deterioro de las expectativas de consumidores y productores, estos elementos
explican el brusco freno de seis anos consecutivos de crecimiento y de la mejora de
los indicadores sociales, que registraron una caida del 1,8% en 2009, lo que supuso
una contraccién del PIB por habitante de alrededor del 2,9% (véase el grafico 1.2)%
Al respecto es importante distinguir que en América Latina y el Caribe el impacto
de la crisis fue mas comercial que financiero y la paradoja que se observa es que los
paises mas afectados fueron aquellos con economias mas abiertas (como México,
algunos paises centroamericanosy los del Caribe). Si buscamos choques analogos

2 Desde el punto de vista del crecimiento de la economia, gozamos de un quinquenio de
crecimiento del PIB per capita del 2,2% en 2003 al 5,8% en 2007. Este impulso permitid ala
regién crecer durante 2008 a una tasa del 4,2%, por lo que se logré un crecimiento anual
del PIB per capita de mas del 3% en cinco afios consecutivos.
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en la historia reciente de la region, hay que remontarse 70 anos en materia de
exportacionesy 29 anos en materia de importaciones.

Grafico 1.2
AMERICA LATINAY EL CARIBE: TASA DE CRECIMIENTO, 2009
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

La caida del PIB regional observada en 2009 ha sido acompafada por un
incremento del desempleo del 7,5% en 2008 al 8,3% a fines de 2009, revirtiéndose
asi un periodo de cinco anos en los que este indicador experimenté mejoras
sostenidas. Todo lo anterior contribuyd a un aumento de la pobreza en 2009,
luego de un sexenio en que habia descendido 11 puntos porcentuales (de un
44% a un 33%), mientras que la extrema pobreza habia bajado del 19,4% al
12,9%, en ambos casos en el periodo 2002-2008. Por efecto de la crisis, la CEPAL
proyecté que de 2008 a 2009 las perscnas en situacion de pobreza habrian
pasado del 33% al 34,1%, mientras que la indigencia habria aumentado de 12,9%
a 13,7%. Esto se traduciria en nueve millones mas de personas en situacion de
pobreza en 2009, lo que incluye un aumento de cinco millones de personas en
situacion de indigencia.

No obstante, y como demuestran las cifras, los efectos de la crisis no han
alcanzado el dramatismo de eventos anteriores, lo que se debe, entre otras
razones, a la combinaciéon de un entorno externo previo muy favorable y un
mejor manejo de la politica macroecondémica, que permitié a la regién reducir
su endeudamiento, repactar el pago de la deuda en mejores condiciones
y aumentar al mismo tiempo sus reservas internacionales. Al respecto, ha
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resultado decisivo el logro de los paises en el periodo reciente, en lo que se
refiere, simultdneamente, al crecimiento econdmico, la acumulacion de reservas,
el control de la inflacién, la disminucion de la deuda publica y el logro de un
superavit fiscal y en cuenta corriente, como puede verse en el grafico 1.3 (CEPAL,
2009a; Ocampo, 2009). De este modo, las economias latinoamericanas se han
visto en una situacién sin precedentes en materia de liquidez y solvencia, con
variaciones entre los paises.

Gréfico 1.3

AMERICA LATINAY EL CARIBE: TASA DE VARIACION DEL PIB PER CAPITA,
SALDO EN CUENTA CORRIENTE Y RESULTADO FISCAL GLOBAL

(En tasas de variacién anual y porcentajes del PIB)

Tasa de crecimiento del PIB per capita = Saldo en cuenta corriente

Resultado fiscal global

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
@ La cifra de 2009 es una estimacion.

La ampliacién del espacio macroeconémico en muchos paises de la region
generé una considerable capacidad para implementar politicas destinadas a
combatir la crisis. A esto se sumo el aumento del gasto social en los ultimos
afnos, con programas en ese ambito que han sido significativos para contener
los costos sociales de la crisis.

En la segunda mitad de 2009 se observaron sefales positivas en las
economias de la regién. La produccién industrial y las exportaciones
comenzaron a recuperarse, al tiempo que el aumento del nivel de actividad
global y de los volumenes de comercio internacional impulsé la demanda de
productos basicos, lo que permitié alcanzar mayores precios y mejoras de los
términos de intercambio.
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El crecimiento proyectado para 2010 es del 4,1%Yy se prevé que sea algo mayor
en América del Sur que en el resto de la regién, dado el mayor tamafo relativo
de los mercados internos de algunos paises y la mayor diversificacion de los
mercados de exportacion, su proyeccién comercial hacia materias primas cuyos
precios aumentan y la mayor participacién de China en el comercio de varios
paises. En cambio, se espera un crecimiento mas lento en economias mas abiertas
y con una cartera de socios comerciales menos diversificada y mas concentrada
en el comercio de manufacturas. Tal es el caso de México y Centroamérica.

La crisis sorprende al Caribe en una situacion mucho mas desfavorable en
términos de deuda publica, déficit fiscal y comercial y reservas. De este modo,
las economias de esa subregién atraviesan, en varios casos, una situaciéon
financiera y cambiaria mas compleja y una gran dependencia del turismo, que
se contrajo considerablemente en 2009. Los efectos del quiebre econdémico
mundial comenzaron a sentirse en el Caribe en 2008. Como se observa en el
grafico 1.4, en 2009 disminuyd un 2,1% la produccién de la regién luego del débil
aumento del 0,8% registrado en 2008, lo que representa una aguda reduccién
con respecto al 4,7% anual del periodo 2002-2007. En casi todos los paises del
Caribe hubo contracciones del PIB en 2009. Los mas afectados fueron Saint Kitts
y Nevis (-8,5%), Antigua y Barbuda (-6,6%), Granada (-5%), las Bahamas (-3,9%) y
Barbados (-3,6%).

Grafico 1.4
EL CARIBE: CRECIMIENTO DEL PIB, 2002-2009
(Porcentajes en délares de 2000)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Balance preliminar de las economias de

América Latina y el Caribe, 2009 (LC/G-2424-P), Santiago de Chile, 2009. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de
venta: 5.09.1.G.149.
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Los Unicos paises que registraron un crecimiento positivo de la produccion
en 2009 fueron Guyana y Suriname (un 0,9% y un 2,5%, respectivamente). En
el primer caso, debido a la recuperacién de la industria del azucar, relacionada
con el inicio de las operaciones de la nueva planta de la empresa Skeldon; en
el segundo caso, debido al incremento de la produccién de oro entre abril y
agosto, a causa de la expansion productiva de la filial de la empresa canadiense
IAMGOLD, en tanto que la empresa estatal Staatsolie financié sus ambiciosos
planes de inversidn con las ganancias obtenidas en 2008.

En el Caribe la aplicacion de politicas fiscales contraciclicas para enfrentar
la crisis se vio muy limitada por el excesivo nivel de las respectivas deudas
publicas. Por ejemplo, en el aio fiscal 2008-2009, los pagos de intereses de
la deuda del gobierno central alcanzaron el 14% del PIB en Jamaica, el 8,8%
en Saint Kitts y Nevis, el 4,2% en Santa Lucia, el 3,7% en San Vicente y las
Granadinas y el 3,3% en Barbados. En general, dado el déficit crénico de los
ingresos fiscales de todos los paises de la subregidn, excepto de Suriname y
Trinidad y Tabago, las respuestas politicas para enfrentar la crisis econémica
mundial no habrian sido posible sin el financiamiento de fuentes externas.
Ese financiamiento brind6 cierto espacio fiscal para introducir medidas
contraciclicas en las politicas econémicas y sociales, en un contexto de
disminucion de los ingresos tributarios y un exigente servicio de la deuda
publica. Jamaica, por ejemplo, se asegurd alrededor de 900 millones de
délares en créditos contingentes del Banco Mundial, el Banco de Desarrollo
del Caribe y otras instituciones financieras internacionales para apoyar su
programa fiscal y de sostenibilidad de la deuda, como también la expansion
de su principal programa social, el Programa de avance mediante la salud y la
educacion (PATH).

Con todo, el crecimiento proyectado para 2010 es inferior a las tasas
registradas durante el sexenio de bonanza truncado por la crisis y podria resultar
insuficiente en términos de la demanda de empleo, lo que dificultard una rapida
recuperacién de la cantidad y la calidad de los puestos de trabajo y, por tanto, de
los indicadores sociales. Por otra parte, también se va a contraer la inversion, lo
que no solo tiene un impacto negativo inmediato sobre la demanda de bienes
y sobre el nivel de actividad, sino que afecta la capacidad de crecimiento de la
regién en el futuro®.

s Se destaca a menudo que la regién demord 14 afios en recuperar el PIB por habitante
previo a la crisis de la deuda de los afios ochenta y que le llevd 25 afios llegar a la tasa
de pobreza de antes de esa crisis. Sin embargo, las tasas de inversién con relacién al PIB
observadas en la regién en los afios setenta no volvieron a repetirse. En los Gltimos afios
los paises de América Latina y el Caribe estaban consiguiendo incrementar sus tasas de
inversion, pero este camino fue interrumpido antes de que se recuperara el nivel necesario
para crecer de manera sostenida a una tasa mas alta.
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Ademas, resta saber si las economias desarrolladas podran continuar su
dindmica a medida que se retiren los cuantiosos estimulos desembolsados en
los Estados Unidos y Europa. Esto, sumado al aumento del desempleo y al aun
volatil mercado financiero internacional, plantea interrogantes sobre la fortaleza
de la recuperacion iniciada en 2009.

De cara al futuro la regién enfrentard un doble desafio. En primer lugar
es preciso recuperar los niveles de actividad y reducir al minimo las secuelas
sociales de la crisis. En segundo lugar, para el desarrollo futuro sera clave reducir
la heterogeneidad estructural, vale decir, orientarse a una mayor convergencia
en los niveles de productividad que permita, a su vez, superar estructuralmente
los problemas seculares de desigualdad social (véanse los capitulos Ill, V y VI).
En tercer lugar, hay que retomar la senda del crecimiento, basandolo en el
aumento de la competitividad apoyada en el conocimiento y la innovacion, el
fortalecimiento de las instituciones y los mecanismos que posibiliten la difusién
de los beneficios del crecimiento hacia todos los sectores de la poblacién
(en especial hacia los mas desfavorecidos), el uso sostenible de sus recursos
naturales y el cuidado del medio ambiente.

Aunque la regién ha aprendido a enfrentar la volatilidad externa, en general
el desarrollo de las capacidades para hacer frente a los desafios de largo plazo es
insuficiente. Queda auin mucho por avanzar en materias como el desarrollo de
un ambiente proclive a la innovacién, de los sistemas de creaciéon, adaptacion,
difusion y aplicacién de conocimientos a todas las esferas del quehacer
productivo, el fortalecimiento de los mecanismos de proteccidon e inclusién
social y la construccién de una infraestructura que otorgue sostenibilidad, en
un sentido amplio, al proceso de crecimiento.

3. Restriccionesy oportunidades en el nuevo
escenario internacional*

Existe una creciente percepcién de que los efectos y ensefianzas que esta crisis
econoémica ha dejado, sumados a las medidas para transitar hacia economias
con baja emision de carbono, determinardn la dindmica de crecimiento
y la articulacion de las relaciones econdmicas, financieras y comerciales
hacia un nuevo escenario de la economia mundial. Esta se compondria de al
menos los siguientes elementos: menores tasas de crecimiento econémico
mundial, nuevo rol de las economias emergentes, desaceleracion de los flujos

4+ Hemos optado aqui por referirnos al nuevo escenario internacional concientes de que
en muchos foros internacionales se habla hoy de nueva normalidad internacional. El
concepto de normalidad suscita una ambigliedad semantica, en la medida que puede
hacer referencia tanto a una nueva normatividad (en el sentido del deber ser) como auna
nueva realidad (en un sentido puramente descriptivo). Para evitar esta doble referencia
hemos optado por hablar de escenario.
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comerciales, menor transnacionalizacién financiera desde los paises del norte,
nueva arquitectura financiera global y transito hacia economias con menores
emisiones de carbono.

Se auguran cambios importantes en el escenario futuro en términos
de alianzas entre bloques, paises y grupos de paises. El reordenamiento del
equilibrio econémico global, la presencia progresiva de paises emergentes,
en particular los denominados BRIC (el Brasil, la Federacién de Rusia, la
India y China) y su capacidad para aglomerar fuerzas regionales, la nueva
institucionalidad multilateral necesaria tanto por la economia internacional
como por las amenazas del calentamiento global, asi como el rol mas activo
que vuelven a adquirir los Estados, es un punto de inflexién en ese escenario.
Se trata de una nueva geopolitica internacional, resultado de una nueva
geometria politica y econédmica.

a) El nuevo patrén de crecimiento: menores tasas de
crecimiento econémico

El mundo posterior a la crisis se caracterizard por tener un patréon de
crecimiento mas bajo debido a una caida en la demanda agregada de los paises
desarrollados, que podria verse parcialmente compensada por aumentos de la
demanda agregada en los paises en desarrollo. Se espera que entre 2010y 2014
la actividad econdmica mundial muestre tasas de crecimiento cercanas al 3%
(The Economist Intelligence Unit, 2009). Esto implica una desaceleracién de la
tasa de crecimiento mundial cercana a dos puntos porcentuales con respecto a
la tasa media registrada en el periodo 2003-2007 (4,9%) y mas bien similar a la
observada durante el periodo 1980-2002 (3,1%)°.

Desde el punto de vista de la oferta, se prevé una baja en la tendencia de
disminucion del crecimiento del producto de las economias desarrolladas,
tal como revela un estudio presentado por la Organizacién de Cooperacion y
Desarrollo Econdmicos (OCDE, 2009a y ¢) (véase el grafico I.5). En particular, las
estimaciones de la OCDE muestran escenarios en que, como resultado de la
crisis, el producto potencial de los paises desarrollados podria crecer entre un
1%y un 1,5% anual en el periodo 2010-2014, luego de que entre 2000 y 2008 lo
hiciera a un ritmo del 2,4% anual (OCDE, 2009b)°.

s Otras estimaciones del Fondo Monetario Internacional se orientan a escenarios de
crecimiento mundial con tasas cercanas al 4,4%, que si bien son menores a las registradas
en el periodo 2003-2007, superan las prevalecientes en el periodo 1980-2002.

¢ Setratade otro de los escenarios planteados por la OCDE, que a la luzdel andlisis sefialado
luce menos probable, y que apunta a que por efectos de la crisis actual el nivel del PIB
potencial se verad afectado, pero a partir de 2010 recuperard su ritmo tendencial de
crecimiento del 2,4% anual.
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Cuadro 1.2

TASAS DE CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO PER CAPITA DEL MUNDO Y
SUS REGIONES, 1970-2007

(En porcentajes y millones de délares de 2000)

1970-1980 1981-1991 1992-2002 2003-2007

Estados Unidos 1,9 2,0 0,2 19
Asia meridional y el Pacifico 51 59 8,1 8,8
Europay Asia central 71 6,9
Zona del euro 31 2,1 15 14
América Latina y el Caribe 3,2 -0,6 09 3,5
Oriente Medio y Africa septentrional 2,8 0,5 2,6 3,0
Asia meridional 09 29 1,7 6,7
Africa subsahariana 1,2 -1,1 29 31
Mundo 19 1,3 0,3 24

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial, World
Development Indicators, 2009.

Gréfico 1.5

PAISES DE LA ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS:
EVOLUCION DEL PIB REAL ACTUAL Y POTENCIAL, 2010-2014

(Indice 1994=100)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Comisién Europea,
“Impact of the current economic and financial crisis on potential output’; Occasional Papers, N° 49, junio de 2009;
Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), Economic Outlook, N° 86, noviembre de 2009 [en
linea] www.oecd.org/oecdEconomicOutlook; “The effect of financial crises on potential output: new empirical
evidence from OECD countries’, OECD Economics Department Working Papers, N° 699, 2009 y proyecciones del
Fondo Monetario Internacional (FMI) para algunos paises de la OCDE.
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Entre los factores que explican esta desaceleracién de la tasa de crecimiento
delPIB potencial paralaseconomiasdelaOCDEdestacan:i) laintensa contraccion
de la inversidon y el consiguiente menor crecimiento del acervo de capital,
que representa casi dos terceras partes de la caida proyectada del producto
potencial; ii) el aumento de la tasa media de desempleo y una disminucién de
la tasa de participacion laboral, y iii) la posible reduccion de la productividad
total de los factores, por efecto de una considerable merma de la inversién en
actividades de investigacion y desarrollo, que podrian frenar la incorporacion
de nuevas tecnologias al proceso productivo.

b) El nuevo rol de las economias emergentes como agentes
dinamizadores del crecimiento mundial

La disminuciéon prevista del impulso de las economias desarrolladas puede
compensarse parcialmente con un rol mas protagdnico de las economias
emergentes, que se encuentran en una situacién favorable para ampliar su
demanda agregada interna. Estas economias cuentan con espacios fiscales para
aumentar el gasto publico, sistemas financieros no afectados por activos de
mala calidad y niveles de reservas internacionales que les permitirian mantener
niveles holgados de liquidez.

Para asumir este nuevo rol las economias emergentes deberian reevaluar
su estrategia de crecimiento basada en las exportaciones y considerar a otros
sectores como fuentes alternativas de crecimiento. Asi, algunas economias
como China vy la India, enfrentadas a importantes caidas de sus exportaciones,
han puesto en practica politicas fiscales para orientar la demanda agregada
hacia fuentes internas de crecimiento.

Del mismo modo, algunos paises de la region también han tomado medidas
para potenciar el rol de la demanda agregada interna como fuente de crecimiento.
En el caso particular del Brasil, el gobierno ha aumentado el capital de la banca
publica (3,5% del PIB en el caso del BNDES) para incrementar su potencial crediticio
y compensar, en parte, la reduccién del crédito privado. Esto se complementa con
el apoyo a la oferta interna mediante politicas de fomento productivo.

¢) Desaceleracion y recomposicion de los flujos comerciales

El menor dinamismo de la demanda agregada mundialy del crédito al comercio
exterior se traducird en una importante desaceleracién de los flujos comerciales,
producto de las tendencias a la proteccion del espacio comercial nacional y el
restablecimiento tras los desequilibrios globales. En el plano comercial, segun
diversas estimaciones, luego de la desaceleracién mostrada por el volumen del
comercio mundial en 2008 y la prevista contraccion en 2009 (13%), el volumen de
comerciointernacional continuard mostrando tasas de crecimiento sustancialmente
menores al 8,8% registrado en el periodo 2004-2007. En particular, las estimaciones
de diversas fuentes especializadas ubican al crecimiento del volumen del comercio
mundial en una tasa cercana al 6% en 2010 (FMI, 2009a) (véase el grafico 1.6).
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Grafico 1.6
TASA DE VARIACION DEL VOLUMEN DE COMERCIO INTERNACIONAL
(En porcentajes)

Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacién de Cooperacién
y Desarrollo Econémicos (OCDE), Economic Outlook, N° 86, noviembre de 2009 [en linea] www.oecd.org/oecd.
EconomicOutlook and Economic Outfook, N° 85, junio de 2009 [en linea] www.oecd.org/oecdEconomicOutlook.

Entre los distintos factores que propician este posible menor crecimiento
del comercio mundial destaca la desaceleracién prolongada de la demanda de
importaciones por parte de las economias desarrolladas y, por tanto, un menor
espacio para que las economias emergentes puedan colocar sus productos en
estos mercados. Esto en virtud del menor consumo por parte de los hogares en
las economias desarrolladas, como resultado del proceso de ajuste de la riqueza
financiera iniciado con la crisis, y la menor demanda de bienes de inversién por
parte de las empresas dados los ajustes en los planes de produccién.

De igual forma, y a fin de estimular la demanda agregada interna, algunas
de las politicas adoptadas por los gobiernos, tanto en los paises desarrollados
como en desarrollo, pueden incluir practicas proteccionistas. En este sentido,
politicas como la compra de bienes nacionales podrian introducirle un claro
sesgo anticomercial a las politicas nacionales de recuperacién. Cabe mencionar
que estas practicas, lejos de crear condiciones para la recuperacién de la
demanda agregada mundial podrian hacer mas dificil ese proceso, sobre todo
por las posibles represalias que se pueden desencadenar.

Con todo, en una mirada de largo alcance, el comercio internacional seguira
siendo fuente de oportunidades para el crecimiento, en la medida que los
nichos especiales o la ventaja de ser socios menores en el comercio mundial
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permitirdn explorar oportunidades y desarrollar estrategias que permitan
lograr incrementos considerables de las exportaciones. Esto ocurriria aunque
la proyeccidon global del incremento del comercic mundial sea modesta, al
menos en los préximos cinco anos. En efecto, aun en el bienio 2008-2009 es
posible encontrar datos de rubros de servicios, comercio electrénico o bienes
especializados que indican un crecimiento de las exportaciones de dos
digitos. El desafio no solo radica en identificar esos rubros sino en construir las
capacidades productivas, humanas y tecnolégicas que permitan posicionarse
competitivamente en ellos.

El comercio Sur-Sur ird adquiriendo un rol fundamental en la medida que
las economias emergentes aumenten su presencia en el PIB mundial y en la
demanda global. Tratdndose ademas de incrementos en el ingreso per capita
a partir de niveles bajos, la elasticidad-ingreso del consumo de los bienes y
servicios que estas economias requieren sera elevada. El mayor peso de los
paises emergentes en el comercio internacional incrementara la demanda
mundial de energia, alimentos, metales y minerales, lo que impulsara las cifras
relativas al volumen y el valor de las exportaciones de la region. Ello significa que,
respecto de décadas previas, sin abandonar su volatilidad tradicional, los precios
de los productos basicos serdan comparativamente elevados. Esto favorece la
existencia de mejores términos de intercambio para los exportadores netos de
estos productos, pero a la vez desincentiva el esfuerzo de diversificacién de las
exportaciones, al afectar la rentabilidad de las exportaciones no tradicionales.
Igualmente, este escenario serd negativo para los importadores netos y quizas
constituya una oportunidad para buscar fuentes alternativas, por ejemplo en el
caso de la energia y los alimentos.

La fuerza de trabajo de los paises BRIC irda aumentando y diversificando su
consumo a medida que se incrementen sus ingresos. Esto ofrecera diversas
oportunidades en los mercados de esos paises: demandas masivas de elevado
volumen y bajo valor, nichos de consumo de bienes y servicios especiales de
precios elevados y multiples situaciones intermedias. Esto plantea el reto de
abordar el mercado de los paises BRIC con mirada estratégica y no solo como
oportunidad para incrementar las exportaciones tradicionales. La existencia
de bienes mas sofisticados y una creciente demanda de servicios modernos
serd lo que caracterizarad la demanda de importaciones de esos paises y ese
mismo rasgo también ird ganando presencia en el comercio Sur-Sur, lo que
abre renovadas posibilidades para avanzar en la diversificacion productiva y
exportadora. Esa tendencia, por cierto, podria reforzarse con un aporte mas
decidido de las politicas publicas nacionales y de las medidas que se tomen en
el dmbito de los sistemas de integracién y cooperacién regionales.

Algunas de las mayores economias emergentes, como China vy la India, asi
como varios paises asiaticos, cuentan con mano de obra abundante y barata
en los tramos de menor calificacién, pero también cuentan con gran cantidad
de cientificos e ingenieros muy preparados y con una creciente capacidad para
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absorber y desarrollar progresivamente nuevas tecnologias. De este modo,
pasaran a ser actores principales de la produccién mundial y de la gestacion
de nuevas tecnologias. Estos nuevos competidores globales tienden a disminuir
cada vez mas las ventajas competitivas de la industria de los paises de la OCDE,
pero también las de las manufacturas intensivas en recursos naturales de
América Latinay el Caribe.

d) El paisaje financiero futuro

La crisis financiera puso en evidencia que los mecanismos institucionales
para el control de riesgos sistémicos no evolucionaron a la par del proceso de
globalizacién y liberalizacion financiera. Las instancias regulatorias nacionales
no estaban preparadas para regular las instituciones financieras globalizadas,
lo que ha puesto de manifiesto la necesidad de realizar reformas profundas a la
arquitectura financiera internacional y, en particular, a los sistemas regulatorios
y de supervisién, a fin de garantizar una mayor estabilidad financiera global.

En consecuencia, se ha planteado la necesidad de seguir un nuevo proceso
de regulacidon de los sistemas financieros. En primer lugar apreciaremos un
cambio de enfoque y alcance en lo que se refiere a la regulacién y supervision
de los sistemas financieros nacionales. En segundo lugar, se ha tornado evidente
que, ademas de los sistemas de regulacion nacionales, debe existir un marco
regulatorio global para establecer estandares nacionales minimos y para regir
las operaciones globales de instituciones financieras que sean relevantes a nivel
sistémico (Comisién Stiglitz, 2009). Un sistema regulatorio internacional masfuerte
y con estandares consistentes en todos los paises es de fundamental importancia,
no solo como forma de evitar el arbitraje regulatorio sino también para hacer
frente a los riesgos de caracter sistémico y proveer de estabilidad financiera a
nivel global. Para ello se requeriran esfuerzos de coordinacion en la regulacién
de los sistemas financieros entre paises y mayores instancias de supervision
multilateral de las instituciones financieras consideradas sistémicamente
relevantes. En este sentido, existe un cierto consenso respecto de la necesidad de
implementar mecanismos eficaces de alerta temprana a nivel global para lo que
deberian combinarse la experiencia y los conocimientos de un conjunto diverso
de instituciones y actores (FMI, 2009b; G-20, 2009; Unién Europea, 2009)°.

7 Varios de los documentos con propuestas sobre reformas al sistema financiero
internacional coinciden en la necesidad de aumentar los esfuerzos coordinados por
incentivar a las economias con regulacién inadecuada o poco dispuestas a reformar
sus practicas y adherirse a los estandares internacionales mas altos de regulacién. En
este sentido, las autoridades nacionales y regionales deberian implementar medidas
que protejan al sistema financiero internacional de jurisdicciones no transparentes o no
cooperativas (véase, por ejemplo, G-20, 2009; Unién Europea, 2009 y Stiglitz, 2009).

¢ La Unién Europea aprobd en septiembre de 2009 la creacién de un Consejo Europeo de
Riesgos Sistémicos (CERS) cuya misién es precisamente vigilar la solvencia del sistema
financiero como un todo, mediante la identificacién de potenciales riesgos y la emisién de
alertas tempranas.
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La tendencia, tanto en el &mbito nacional como global, se orienta hacia una
supervisién y regulacion mucho mas comprehensivas que buscaran eliminar
los vacios que existian antes de la crisis. Se expandira el nivel de aplicacién de
la regulacidn y supervisién tanto en lo respectivo a los distintos instrumentos
financieros como a los distintos participantes del mercado®. Ha quedado
claro que las instituciones financieras trabajaron en muchos casos con niveles
de riesgo excesivos y niveles de apalancamiento muy por encima de los
adecuados (Comisién Stiglitz, 2009). La regulaciéon debe, por lo tanto, contar
con mecanismos para reducir ambas practicas, asi como también garantizar
que las instituciones financieras cuenten con niveles de capitalizacion y liquidez
adecuados en todo momento™.

Este proceso de nueva regulacién tendrd consecuencias importantes para
la conformacién del tipo de sistema financiero que prevalecera en el escenario
posterior a la crisis. Se espera que el modelo de banca cambie hacia uno mas
transparente y con menores niveles de riesgo y apalancamiento.

Por otra parte, el impacto sistémico de la crisis, aunado al proceso de nueva
regulacion y reestructuracion del sistema financiero, tendrd importantes
consecuencias para los flujos financieros entre regiones. En este sentido, por
ejemplo, se ha vuelto a debatir en varios ambitos la aplicacidon de un impuesto
a las transacciones financieras internacionales (un impuesto Tobin global) con
el objetivo de disminuir las transacciones especulativas a nivel internacional'.

Mayores niveles de regulacién y de mayor alcance, menores incentivos
para la toma de riesgo, asi como menores niveles de apalancamiento traeran
aparejados una reduccidn en los flujos financieros internacionales, y por ende,
una parcial reversiéon del vertiginoso proceso de integracién financiera que se
habia observado hasta la crisis. La caida de los flujos financieros privados hacia
las regiones en desarrollo obedece no solo al aumento de la incertidumbre y
al menor apetito de riesgo (mayor demanda de activos seguros por parte de
los inversores internacionales); también refleja un proceso de reduccién de
la transnacionalizacidon del crédito bancario a partir de principios de 2008.
Los sistemas financieros comenzaron un proceso de desapalancamiento

°  Con respecto a lo primero, se manejan propuestas de monitoreo y supervisién de los
instrumentos financieros complejos, tanto en lo que respecta a su creacién como a su
propagacion, para lo cual se buscard la mayor transparencia de los mercados en que se
transan. Con respecto a lo segundo, se tratara de abarcar a todos los participantes del
mercado ya sean bancos, fondos de cobertura o instituciones de calificacién de crédito.
De la misma manera, el nuevo paisaje regulatorio incorporara de algin modo al sistema
bancario “en la sombra”en los principios regulatorios y de supervisién.

o En este sentido se ha considerado a la regulacién prudencial contraciclica como una
alternativa a tener en cuenta. Sin embargo, también se ha enfatizado que la regulacién
no solo deberfa apoyarse en estandares de capitalizacién (alin ajustados por riesgo y
ciclo), sino también considerar una gama de aspectos mas amplios como los incentivos
gerenciales, entre otros (Comisién Stiglitz, 2009).

" Otro motivo para establecer un impuesto de esa naturaleza es que permitiria contar con
mayores recursos para financiar politicas de desarrollo econémico y social.
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mediante la contraccidn del crédito y, en particular, la reduccidn de sus activos
transfronterizos (véase el grafico 1.7).

Gréfico 1.7

CRECIMIENTO ANUAL DE LOS ACTIVOS EXTERNOS REPORTADOS AL BANCO DE PAGOS
INTERNACIONALES, MARZO DE 2006 A JUNIO DE 2009
(En porcentajes)

40 7

Mar 2006
Jun 2006
Sep 2006
Dic 2006
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Jun 2007
Sep 2007
Dic 2007
Mar 2008
Jun 2008
Sep 2008
Dic 2008
Mar 2009
Jun 2009

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Pagos
Internacionales (BPI), “BIS Quarterly Review”[en linea] http://www.bis.org/statistics/bankstats.htm, octubre de 2009.

Este sesgo hacia la inversién de activos financieros nacionales por parte
del sector privado podria redundar en una menor integracién y dinamismo
de los mercados financieros a nivel internacional. En igual sentido actian las
exigencias de los gobiernos de los paises desarrollados a la banca de sus paises
para que canalicen la ayuda que han otorgado a través del crédito hacia agentes

internos y un eventual sesgo de los fondos disponibles para el rescate de los
bancos nacionales.

4. Lanecesidad de una nueva arquitectura global multilateral

Uno delos principales desafios en los afos venideros es mejorar la capacidad de
las instituciones globales para responder a los retos econdmicos, ambientales
y sociales que impondra el nuevo contexto posterior a la crisis. Para ello es
necesario que la nueva arquitectura global retome la senda del multilateralismo
y que reestablezca el equilibrio adecuado entre la estabilidad macrofinanciera
globaly la provisién derecursos y medios parafomentar el desarrollo econémico.

La reforma a la arquitectura global deberd surgir de la combinacién
virtuosa de tres elementos. En primer lugar, debera ser fruto y al mismo tiempo
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proveedora de un liderazgo representativo y con legitimidad politica basado
en el multilateralismo y que permita la definicion y orientacién de la agenda
global de desarrollo. En segundo lugar, deberd contemplar un conjunto de
reformas del sistema de reservas y de los organismos especializados a nivel
mundial y regional que apoyan la implementacién de la agenda global con
aportes técnicos y especializados en materia de normas, politicas o programas.
Por ultimo, debera establecer una instancia para la rendicién de cuentas.

a) Una gobernabilidad global inclusiva basada en el multilateralismo

Tradicionalmente, la agenda de desarrollo global se ha regido por la
voluntad de un grupo reducido de paises desarrollados, que ostentan el mayor
poder de participacion, voto y decisién en los organismos internacionales'. En
los ltimos afnos se han hecho esfuerzos por integrar a los paises en desarrollo a
estas instancias a través de la conformacion del G-20". No obstante, esta uUltima
agrupacion tendra que avanzar en la plena incorporacion de las necesidades de
las economias en desarrollo a la agenda global.

En este contexto, una de las exigencias futuras de la gobernabilidad global
es la creacién de instancias mas amplias e inclusivas para la articulacion de
la agenda global de desarrollo (Comisién Stiglitz, 2009). Una opcién en esta
materia es potenciar el papel que hoy en dia tiene el Consejo Econdémico y
Social de las Naciones Unidas, imprimiendo a dicho érgano una jerarquia
institucional analoga a la que tiene la Asamblea General o el Consejo de
Seguridad™. Sus funciones podrian incluir el andlisis y la evaluacién de
los ultimos acontecimientos en los planos econdmico, social y ambiental,
promover el desarrollo econdmico, asegurar la consistencia en los objetivos de
politicas de los principales organismos internacionales y apoyar la formacion
de un consenso entre los distintos gobiernos del mundo (Barcena, 2009a). Esto
permitiria procurar mejores soluciones relativas a la gobernabilidad global
mediante un mayor didlogo entre los encargados de formular politicas, el
mundo académico y los organismos internacionales. La representacion de este
consejo global puede basarse en un sistema de representatividad amplio que
incluya a todos los continentes y a las economias mas importantes del mundo.

12 El Grupo de los Siete (G-7) esta conformado por Alemania, el Canada, los Estados Unidos,
Francia, Italia, el Japdn y el Reino Unido; a él se ha sumando la Federacién de Rusia para
conformar el Grupo de los Ocho (G-8). Este grupo de paises tiene una elevada cuota de
poder en las instancias de decisién de organismos internacionales como el Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas, el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y
la Organizacién Mundial del Comercio.

15 El G-20 es un grupo de paises formado en 1999 por los 8 paises mas industrializados
(G-8), 11 paises recientemente industrializados de todas las regiones del mundo y la Unién
Europea como bloque. Es un foro de cooperacién y consulta entre los paises en temas
relacionados con el sistema financiero internacional.

1+ Este foro tendria caracteristicas parecidas al consejo econémico mundial planteado por la
Comisién de Expertos del Presidente de la Asamblea General de las Naciones Unidas sobre
las Reformas del Sistema Monetario y Financiero Internacional.
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El foro deberia fomentar la participacion de otros organismos multilaterales
importantes como el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y la
Organizacion Mundial del Comercio.

b) Reformas al sistema de reservasy alas
instituciones especializadas

Junto con promover las reformas a la gobernabilidad global también hay
que reformar la arquitectura financiera internacional para dotarla de una mayor
capacidad para administrar el ciclo econdémico. Esta reforma debera centrarse
por una parte, en el sistema de reservas y, por otra, en potenciar y fortalecer las
instituciones financieras internacionales.

El sistemadereservasinternacional ha mostrado, en un contexto de creciente
integracién financiera, importantes falencias para promover la estabilidad
financiera y prevenir los desequilibrios globales. El sistema de reservas actual
basado en el ddlar impone restricciones a la capacidad de la economia
mundial para ajustar los desequilibrios globales, pues las correcciones a esos
desequilibrios suponen cambios importantes en las condiciones de la demanda
y oferta mundial del délar. Esto puede llevar a cuantiosas pérdidas patrimoniales
en paises que acumulan sus reservas internacionales en esta moneda. Esta
pérdida de riqueza podria traducirse en una forma deflacionaria (contractiva)
de corregir los desequilibrios globales.

En tal sentido, se ha planteado la conveniencia de fortalecer el papel que los
derechos especiales de giro (DEG) y el Fondo Monetario Internacional podrian
tener en el nuevo sistema de reserva internacional. Con esto se reduciria el
grado de dependencia de la unidad de reserva a las condiciones y decisiones
politicas y econémicas de un pais en particular, incrementandose, en principio,
la estabilidad y confianza en el sistema financiero internacional. No obstante,
quedaria pendiente la definicion de aspectos fundamentales, como los criterios
para la emisién de la nueva moneda de reserva y los mecanismos para la
determinacion de la paridad de esta nueva unidad de reserva, su convertibilidad
y la asignacién de dicha moneda.

La reforma a las instituciones especializadas también es parte de una nueva
arquitectura global. El manejo prudente y adecuado de las crisis econdmicas
requiere la provision de liquidez a escala global de manera contraciclica e
inclusiva. Para ello es necesario aumentar los recursos de las instituciones
financieras y flexibilizar los mecanismos y las condiciones de financiamiento.
Esto se ha logrado parcialmente en las reformas recientes a instituciones como
el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, que se han plasmado en
un aumento de su nivel de capitalizacion y en el cambio en las condiciones de
otorgamiento de financiamiento. Falta avanzar a nivel regional para recapitalizar
igualmente instituciones como el Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco
Centroamericano de Integracidon Econdmica (BCIE), el Banco del Desarrollo del
Caribe, el Banco del Sur y la Corporacidon Andina de Fomento (CAF).
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También se requiere de manera complementaria aumentar la base de
financiamiento de los acuerdos de préstamos, ya que estos aun dependen del
monto de las cuotas de los paises. Complementariamente, debe establecerse un
marco multilateral para manejar los problemas de sobreendeudamiento, a fin
de poder reestructurar los montos y plazos de las obligaciones externas.

Las economias desarrolladas deben cumplir el compromiso de dedicar
el 0,7% del ingreso nacional bruto a la asistencia oficial para el desarrollo y, a
su vez, las economias en desarrollo deben mejorar la eficiencia en el manejo
de esos recursos. De igual forma, tal como se ha adelantado en las reformas
recientemente introducidas en el caso del Fondo Monetario Internacional, es
necesario que se adecuen los criterios de asignacién y manejo de los recursos
vinculados a la asistencia financiera.

La prevencion de las crisis requiere de un sistema de supervision y regulacion
adecuado para controlar, monitorear y distribuir el riesgo en el sistema
financiero. Esto implica fortalecer la supervisién y regulaciéon microprudencial y
complementarla con un enfoque macroprudencial. La supervision y regulacion
han de permitir que el sistema financiero absorba los choques en vez de ser
un amplificador de los mismos con regulacién anticiclica. Hay que fortalecer,
ademas, los mecanismos de vigilancia mediante la activacién de un sistema
de alerta temprana y promover mejoras en las practicas de transparencia y
rendicién de cuentas.

Por ultimo, el disefio de un sistema de prevencién mas eficaz necesita de
una coordinacién efectiva entre instituciones multilaterales y entre instancias
globales y regionales. Las instituciones regionales son fuentes de informacién
y conocimiento regional. Pueden, de hecho, actuar como bisagra entre
las instancias nacionales y globales para potenciar esfuerzos coordinados
orientados a la compilacién y sintesis de la informacién macrofinanciera,
el desarrollo de sistemas de alerta temprana, la adopcidon de mecanismos
regulatorios compartidos y el apoyo a los esfuerzos de coordinacién entre
paises de distintas subregiones.

La gobernabilidad de estas instituciones también debe reformarse
significativamente. En el caso del Fondo Monetario Internacional, existe
una concentracion del poder de decision en los paises industrializados, que
representan el 60% de las cuotas. Esto conduce a una hegemonia por parte
de los paises desarrollados a la hora de definir los objetivos del Fondo, asi
como el criterio de asignacién y distribucion de sus recursos financieros. Este
desequilibrio debe corregirse a favor de una reforma de su gobernabilidad de
mayor profundidad que la acordada en la reunidn del G-20 (abril de 2009). Esa
reforma debe ser mas inclusiva y representativa, con cambios significativos en
la estructura de votos del Fondo para dar a los paises en desarrollo mas voz
y poder de decisién en la formulacién de la politica econdmica internacional,
acorde con su importancia econémica y nivel de desarrollo.
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El sistema de asignacién de cuotas existente también limita la participacion
y el poder de decisién de los paises en desarrollo en el Banco Mundial. La
reforma planteada a la gobernabilidad se centra en asignar las cuotas segun
el peso econdmico de los paises, sus niveles de contribucién y sus necesidades
de desarrollo. En el mismo sentido, los paises en desarrollo solo recientemente
han alcanzado un grado pequeiio de representacion en el Comité de Basilea de
Supervisién Bancaria y hasta hace poco tampoco tenian representacién en el
Foro sobre Estabilidad Financiera. La falta de representatividad de los paises en
desarrollo en estos foros hace que sus andlisis y recomendaciones de politicas
regulatorias sean incompletos y pueden conducir a importantes errores y
fallas de supervisién y regulacidon. Por ello, estas instituciones necesitan la
participacidon de todos los paises para elaborar cédigos y normas regulatorias
de aceptacion global.

La reforma reciente del Foro sobre Estabilidad Financiera (cuyo nombre
cambié a Junta de Estabilidad Financiera en 2009), que aumenta su ndmero
de integrantes e incluye a los paises del G-20 en desarrollo come China, la
India, Indonesia y la Republica de Corea, es un paso en la direccidén correcta.
No obstante, es necesario buscar mecanismos para lograr una adecuada
representacion de las distintas experiencias y puntos de vista para establecer
una legislacién regulatoria efectiva, coherente y apropiada que se aplique a
nivel nacional e internacional.

Una gobernabilidad inclusiva debe complementarse con una instancia de
rendicion de cuentas que también sea inclusiva. Con este fin, la instancia de
rendicion de cuentas que represente a la comunidad internacional debe velar
por el respeto a las preferencias de los paises plasmadas en la agenda global y
por que los organismos encargados de implementar la agenda global cuenten
con los recursos y capacidades necesarias. De igual forma, una instancia de
rendicion de cuentas apropiada permite elevar los niveles de transparencia en
el manejo de los recursos y, por tanto, otorga legitimidad a las acciones de los
organismos internacionales.

5. Los desafios de la seguridad climatica planetaria

No es claro el alcance temporal de las consecuencias de la crisis econémica
global que estallé en 2008 y cuyos mayores efectos se hicieron sentir en 2009.
El analisis de la seccién precedente permite dimensionar con mas claridad
el impacto de la crisis y muestra que a lo largo de la década que se inicia las
dinamicas globales de crecimiento, comercio y financiamiento no seran las
mismas que caracterizaron al decenio que acaba de terminar. También se sefala
que hay un cierto consenso en torno a que habra una nueva realidad econdémica
y geopolitica en el mundo.

En la seccién anterior se muestra la necesidad de replantearse los criterios
y el proceso de cooperacidn y negociacién en relaciéon con la regulacién de
los mercados junto con mecanismos mas eficaces de supervisién y monitoreo
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internacional para prevenir crisis futuras en el ambito financiero. Se destaca la
necesidad de contar con un mayor y mejor multilateralismo para construir un
ordenglobalcon poderesdedeliberacién queabraespacios de representatividad
para los paises en desarrollo y un sistema de cooperacién internacional mas
solidario y de financiamiento mas justo. Las instituciones multilaterales deberan
desarrollar la capacidad para responder a los retos econémicos, ambientales y
sociales que impondra el nuevo contexto después de crisis. Para ello es necesario
que la nueva arquitectura global reestablezca el equilibrio adecuado entre la
busqueda de la estabilidad macrofinanciera global y la provision de recursos y
medios para fomentar el desarrollo econémico y social.

Si bien, por una parte, se ha dado esta crisis financiera cuyas consecuencias
trascienden el presente y hace pensar en una nueva normatividad de cara al
futuro, por otra se encuentran los grandes cambios de época que provocan
modificaciones de largo alcance en la globalizacién y cuyas consecuencias
inevitablemente deben abordarse en la actual agenda. Hablamos
fundamentalmente del calentamiento global y su principal consecuencia: el
reclamo que toda la humanidad podria hacer suyo de garantizar la seguridad
climatica planetaria. Todo ello entrafa un giro de época que nos obliga a actuar
desde ya ante un entramado de alternativas. No es la crisis financiera presente lo
que determina el futuro; es mas bien el giro inexorable del futuro lo que desafia
al presente. Ademas, si el calentamiento global alcanza niveles criticos, no habra
espacio para la aplicacién de medidas de rescate. De ahi la urgencia de actuar
hoy para prevenirlo o acotar sus impactos.

El clima global ha evolucionado desde el origen mismo de la Tierra,
fundamentalmente por causas naturales. Sin embargo, a partir del siglo XIX,
la generacion de gases de efecto invernadero ocasionados por las actividades
humanas aumentd de tal forma que la temperatura media actual del planeta
es la mayor de los ultimos 1.000 afnos'. Ya se observan cambios discernibles en
la precipitacién, el alza del nivel de mar, la reduccién de las capas de hielo y las
modificaciones en los patrones de eventos extremos.

Es mas facil entender al cambio climatico como un mal publico global o
como la pérdida de bienestar por el calentamiento de la atmdésfera, debido a
la concentracidn, sin precedentes en la historia humana, de gases de efecto
invernadero. La evidencia cientifica disponible ha demostrado que las causas
principales son de caracter antrépico y que sus efectos se distribuyen de manera
global, independientemente de donde se hayan emitido dichos gases'.

5 Se denominan gases de efecto invernadero porque retienen el calor y elevan la
temperatura de la superficie de la Tierra, tal como ocurre en un invernadero que calienta
el aire cerca del suelo. Los gases mds importantes son: el diéxido de carbono (CO2), el
metano (CH4), el éxido nitroso (N20) y el hexafluoruro de azufre (SF6). Otro grupo de
gases muy importantes son los hidrofluorocarburos (HFC) y los perfluorocarburos (PFC).

e ElPCC destacd este caracter antrépico en el Cuarto Informe de Evaluacién, publicado en
mayo de 2007 por las Naciones Unidas.
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El informe del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climatico (IPCC) de 2007 revela que en 11 de los 12 ultimos afos se han
registrado las temperaturas mas calidas desde 1850. Incluso, el Grupo ha
modificado al alza sus calculos respecto de la tendencia de aumento de la
temperatura global en los ultimos 100 afios (1906-2005). El informe concluye
que el planeta se ha calentado en promedio unos 0,74°C (entre 0,56°C
y 0,92°C) solo en este periodo, aunque el problema se ha profundizado a
partir de la era industrial (1750), principalmente por el elevado consumo de
combustibles fésiles”.

El IPCC también ha documentado la correlacién entre el aumento
de la temperatura y la intensificacién del ciclo del agua. Por una parte, el
incremento de nivel del mar por efecto del calentamiento ha sido, en
promedio, 1,8 mm/aho (entre 1,3 mmy 2,3 mm) desde 1961. Sin embargo, a
partir de 1993 se incrementé a un promedio de 3,1 mm/afo (entre 2,4 mmy
3,8 mm). Esto se debe al efecto del deshielo de los glaciares y los casquetes
de hielo polares por el aumento de la temperatura. Los datos satelitales
obtenidos desde 1978 indican que la extensién anual de los hielos marinos
articos ha disminuido, en promedio, un 2,7% (entre un 2,1% y un 3,3%) por
decenio. Sin tener cifras tan exactas como las del Artico, se estima que
los glaciares de montafa y la cubierta de nieve han disminuido en ambos
hemisferios. Por otra parte, el cambio climatico ha influido en los patrones
de precipitacién, lo que se ha traducido en escasez de agua y sequias en
ciertas areas e inundaciones en otras. Entre 1900 y 2005, la precipitacion
aumenté notablemente en las partes orientales del norte de América del
Sur y del Norte, Europa septentrional y Asia septentrional y central, aunque
disminuyé en el Sahel, el Mediterraneo, Africa meridional y ciertas partes de
Asia meridional. En todo el mundo, la superficie afectada por las sequias ha
aumentado desde 1970.

Las observaciones revelan también un aumento de la actividad ciclénica
tropical intensa en el Atlantico norte desde aproximadamente 1970, con escasa
evidencia de aumentos en otras regiones. Cabe aclarar que es dificil identificar
tendencias de mas largo plazo de la actividad ciclénica, particularmente antes
de 1970, por falta de registros apropiados.

7 De acuerdo con el informe del IPCC de 2007, las emisiones mundiales de gases de efecto
invernadero por efecto de actividades humanas han aumentado desde la era preindustrial
(1750), y mayormente entre 1970 y 2004, un 70%. Las actividades clave que emiten GEI
son las relacionadas con la energia, los procesos industriales, el uso de disolventes, la
agricultura, el cambio de uso del suelo, la deforestacién y los desechos.
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Los mensajes centrales derivados de los cuatro informes del IPCC son':

« La temperatura media del planeta estd aumentando mas alla de las
tendencias normales en el Ultimo siglo debido a las emisiones de gases de
efecto invernadero y a la disminucidn de los sumideros naturales, sobre
todo debido a actividades antropogénicas.

« De continuar este comportamiento, la temperatura media mundial
se incrementaria durante este siglo a niveles sin precedentes en la
historia geolégica del planeta del ultimo millén de afos, lo que tendria
graves consecuencias mundiales sobre los ecosistemas, la economia
y el bienestar.

« En la medida que no se tomen medidas eficaces para corregir esta
situacién, mayores seran sus costos.

- Todavia existe una ventana de oportunidad para implementar medidas
de mitigacién que, si bien afectan la economia mundial, pueden aplicarse
con la tecnologia disponible.

« Se requerirdn medidas inmediatas de adaptaciéon en las zonas mas
vulnerables ya sometidas al efecto del aumento de la temperatura y del
nivel de los océanos.

El impacto del cambio climatico en los ecosistemas y las economias ya
son significativos y se incrementaran durante este siglo, y serdn mucho mas
graves en los paises en desarrollo, en los pequefos Estados insulares y en las
comunidades socialmente menos protegidas.

Lo anterior explica la urgencia politica por llegar a un acuerdo multilateral
de caracter global y vinculante, especialmente a partir de 2007, tanto por el
proceso de renegociacion del Protocolo de Kyoto como por el informe del
IPCC. Las metas de mitigacién global buscan estabilizar las emisiones totales en
niveles compatibles con un aumento no mayor de 2°C, lo que supone reducir
aproximadamente un 50% las emisiones totales anuales hasta 2050, que hoy
son de entre 40 y 45 GtCO,e. En una poblacion mundial de 6.000 millones de
habitantes esto se traduce en un promedio de aproximadamente 7 toneladas de
CO, per capita (Hepburny Stern, 2008). Una reduccion del 50% implica disminuir
las emisiones a cerca de 20 GtCO,e anuales hasta 2050 y, en una poblacién
mundial estimada de 9.000 millones de habitantes, a un promedio mundial de
emisiones per capita de poco mas de 2 toneladas.

Estas metas de largo plazo representan un enorme reto para los paises
en desarrollo, entre los que se encuentran los de nuestra region. Por ello,
sin medidas internacionales de mitigacién y de apoyo a la adaptacién, la
regién podria sufrir a lo largo del siglo XXI pérdidas importantes en el sector

= Sobre la base de la informacién de los cuatro informes de evaluacién (1990, 1995, 2001 y
2007) del IPCC.
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agricola, la disponibilidad de agua, la biodiversidad, intensas presiones sobre
la infraestructura y un aumento en la intensidad de las catastrofes, que se
acumularian hasta representar cifras importantes del PIB actual, lo que afectara
intensamente areas con mayor precariedad urbanay a los sectores mas pobres
de la region'®.

Grafico 1.8

ESCENARIOS DE EMISIONES DE GASES DE EFECTO INVERNADERO EN 2000Y 2100
(EN AUSENCIA DE POLITICAS CLIMATICAS ADICIONALES)Y PROYECCIONES
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Fuente: Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC), Climate Change 2007: The
Physical Science Basis. Contribution of Working Group | to the Fourth Assessment Report of the IPCC, Cambridge
University Press, 2007.

Nota: IEEE = Informe especial del IPCC sobre escenarios de emisiones.

Desde la perspectiva global, actualmente las emisiones de gases de efecto
invernadero de América Latina y el Caribe representan una proporcién menor
de las emisiones mundiales y tienen un crecimiento menor que las emisiones

1 En el siglo XXl el impacto medio en la agricultura de Centroamérica se estima entre un 14%
y un 19%, dependiendo del escenario seleccionado, con una tasa de descuento del 0,5%,
en paises donde este sector representa mas del 5% del PIB (CEPAL, 2009d). En muchos
paises del Caribe la agricultura sigue jugando un rol muy relevante y, dada la ubicacién
geografica de sus paises, estos estan muy expuestos al impacto del cambio climatico en la
agricultura. Los sectores sociales mas vulnerables son los que estan en la escala mas baja
del ingreso. En el caso de la agricultura, un efecto inevitable serd el incremento de precios
conforme se reduzca la produccién y la dificultad para mantener la oferta, que nuevamente
deberdn afrontar con mayor desproteccién quienes se encuentran en los niveles de ingreso
mas bajos, como se vio durante la crisis de precios agropecuarios de 2008.
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globales entre 1990 y 2000, perc continda el crecimiento de consumo de
energia fosil en la regién?. Esta trayectoria podria ser dificilmente sostenible en
un entorno global que apunta a un futuro cada vez mas restrictivo en cuanto a
las emisiones de carbono.

En el grafico 1.9 se muestra la relacién positiva entre el consumo de energia
per capita y el ingreso per capita y aunque hay un paulatino proceso de
desacoplamiento del consumo energético conforme aumenta el PIB per capita
(véase el grafico 1.10), resulta insuficiente para contener el actual dinamismo
del consumo energético que es incluso superior a la media mundial (véase el
grafico 1.11). Esto se suma a la generacién creciente de emisiones de otros gases
de efecto invernadero por cambios en el uso del suelo (CEPAL, 2009d). Desde el
punto de vista de las oportunidades, la regién tiene la posibilidad de contribuir a
la reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero a partir de proyectos
y medidas de eficiencia energética, mecanismos de reemplazo en la generacién
de energia con tecnologias renovables, y la conservacion y produccidon de
bosques con alta capacidad de absorcién de carbono.

Grafico 1.9

AMERICA LATINAY EL CARIBE: RELACION ENTRE CONSUMO DE ENERGIA PER CAPITA
Y PIB PER CAPITA, 2007

(En barriles equivalentes de petréleo y délares de 2000)
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de la
Organizacién Latinoamericana de Energia (OLADE), el Sistema de Informacién Econémica Energética (SIEE) para
las estadisticas de consumo total de energia y la Base de Estadisticas e Indicadores Econémicos (BADECON) para
los datos de PIB per capita a precios constantes de 2000.

»  La base de datos utilizada para las emisiones es la del Instituto de Recursos Mundiales
(WRI), lo que permite realizar comparaciones histéricas entre paises.
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Grafico .10
AMERICA LATINAY EL CARIBE: PIB PER CAPITA E INTENSIDAD ENERGETICA, 2007
(En barriles equivalentes de petréleo y délares de 2000)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién de la
Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE), el Sistema de Informacién Econémica Energética (SIEE) para
las estadisticas de consumo total de energia y la Base de Estadisticas e Indicadores Econémicos (BADECON) para
los datos de PIB per capita a precios constantes de 2000.

Grafico I.11
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CRECIMIENTO DEL CONSUMO DE ENERGIA, 1970-2007
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| 44



CEPAL La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir

De no actuar oportunamente para modificar la trayectoria actual, en las
préximas décadas la base de sustentacién econémica se modificara de un modo
sin precedentes en la historia regional, tanto por el cambio climatico como por
las presiones de los paises desarrollados para mitigar sus efectos a cualquier
costo si no se alcanza un acuerdo multilateral global. De todas formas, tarde o
temprano esto implicard un cambio profundo en los modos de produccion y
consumo, especialmente de la energia (véase el capitulo Ill).

Es fundamental encontrar modalidades multilaterales mas eficaces para
detener el calentamiento global a partir de sistemas de administracion que
reconozcan la interdependencia entre los paises y el rol diferenciado que cada
uno de ellos ha desempefiado en su gestacién, asi como entre los actores
publicos, privados y sociales y entre las distintas generaciones. Estas propuestas
institucionales y financieras deberan considerar plenamente el principio de
las responsabilidades comunes pero diferenciadas, asi como la adecuada
consideraciéon de las prioridades de desarrollo en un esquema mas equitativo
de gobernabilidad global. Es importante que la regién participe activamente
en las negociaciones internacionales y se beneficie de los acuerdos financieros
a partir de alternativas competitivas de intercambio de emisiones de carbono
entre paises desarrollados y paises en desarrollo.

El progreso hacia una multilateralidad eficaz y equitativa no ha sido muy
alentador. Las metas contenidas en el Protocolo de Kyoto han sido parcialmente
cumplidas. Ademas, los resultados del decimoquinto periodo de sesiones de la
Conferencia de las Partes en la Convencién Marco de las Naciones Unidas scbre
el Cambio Climatico, realizada en Copenhague en diciembre de 2009, fueron
limitados, precisamente porquenoselogré un acuerdo sobre metas cuantitativas
de reduccion adicional de emisiones por parte de los paises desarrollados.
Tampoco se logré un acuerdo que refleje con claridad compromisos financieros
y tecnoldgicos que apoyen a los paises en desarrollo a comprometerse a mitigar
sus emisiones. El Acuerdo de Copenhague, producto de un acercamiento entre
los paises que integran el bloque denominado BASIC (el Brasil, Sudéfrica, la India
y China) y los Estados Unidos, se alcanzé en las horas finales del encuentro, del
que no surgid un consenso.

Este acuerdo propone limitar el incremento de la temperatura global a dos
grados, lo que supone limitar laconcentracion de gases de efecto invernadero en
la atmosfera a 450 partes por millén (ppm). Esto implica reducir decididamente
lasemisiones de gases de efecto invernadero hasta 2020y lograr unadisminucion
del 50% entre 2020 y 2050. En este documento se definieron algunos principios
para que los paises desarrollados comprometan recursos financieros, sobre la
base del principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas, para que
los paises en desarrollo puedan contribuir a reducir emisiones voluntariamente
y adaptarse a los efectos inmediatos del cambio climatico.

Elencuentro de Copenhague norindié los frutos esperados. Aunque seavanzé
en el debate, el Acuerdo de Copenhague, que no tiene caracter vinculante, fue
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cuestionado por muchos paises y debera revisarse y, en todo caso, ratificarse por
los Estados miembros para aumentar el compromiso de los paises, al tiempo que
el proceso de negociacién gana en transparencia e inclusion.

Se mantienen abiertas dos modalidades internacionales para alcanzar
la seguridad climatica en este confuso escenario posterior a Copenhague.
La primera apunta a transitar un camino negociado, sobre la base de valores
compartidos, plazos acordados, criterios y esfuerzos simultdneos basados
en responsabilidades comunes pero diferenciadas y en el marco de las
negociaciones multilaterales. La segunda modalidad abre una ruta de iniciativas
unilaterales que se aplican de manera indiscriminada, no distinguen niveles de
desarrollo relativo y solo obedecen a las leyes de la competencia.

Entre las medidas que formaran parte de la nueva normalidad climatico-
econdémica destaca la aplicacion de regulaciones unilaterales del comercio
o la imposicidn de impuestos a las exportaciones basadas en el contenido de
carbono de las mercancias exportadas a los paises desarrollados. Ello entraia el
serio riesgo de que la mitigacién termine siendo, por esa u otras vias, asumida
en forma sustancial por las economias en desarrollo.

Hay varias iniciativas en esa direccidon y entre las de mayor alcance se
encuentralaemanadadelaetapa 2 del proceso Grenelle en Francia, que propone
el etiquetado de los productos para el mercado minorista con informacién sobre
el contenido de carbono y el impacto ambiental estimado de su embalaje, que
se sigue de cerca en el Japdn, el Reino Unido y otros mercados de destino de
exportaciones de la regién?. Los paises en desarrollo deberan prepararse para
evitar una eventual pérdida de mercados de exportacién ante la aparicion de
competidores mejor adaptados para enfrentar estas exigencias.

En suma, el cambio climatico para América Latinay el Caribe puede convertirse
0 bien en una nueva restriccion al crecimiento econdmico, o bien, si se aborda de
manera oportuna e integrada, en una oportunidad para la renovacidony mejora de
las infraestructuras, el avance de los procesos productivos, la creaciéon de modos
de transporte mas eficientes y con menores emisiones, y la promocién del cambio
paulatino hacia un patrén de desarrollo con menor contenido de carbono.

El trasfondo ético y el dilema econdmico en la discusién scbre asuntos
climaticos es que la mitigacién del cambio climatico implica costos actuales altos
para generar beneficios en el futuro. El problema singular al que nos enfrentamos
a escala global es que el cambio climatico es acumulativo e irreversible. Por
ende, esperar para actuar es aceptar un gran riesgo, que puede ser reducido
posiblemente con costos menores hoy que en el futuro (Stern, 2007). Se requiere
deacciones de Estado tanto en el ambito institucional como en el econémico para
producir una realineacion de precios y reorientar los mercados hacia objetivos de
largo plazo. La légica mercantil de corto plazo actual es claramente insuficiente.

2 Véanse las iniciativas mas destacadas hasta 2009 en CEPAL (2009d).
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Por ultimo, cabe destacar en el marco de este documento que las
implicaciones de este transito hacia economias con menor emisién de carbono
pueden ser importantes desde el punto de vista de la igualdady la convergencia
productiva. Los actores participan en el problema de manera desigual y los paises
y grupos de mayores ingresos tienen una mayor responsabilidad respecto de sus
causasy una mayor capacidad para mitigar los efectos. Los impactos del cambio
climatico también son desiguales entre los paises y dentro de ellos. Sin embargo
la mitigacién gradual puede reducir las inequidades, por ejemplo, mediante la
provisién de servicios publicos de mejor calidad y de gran importancia para la
calidad de vida de los estratos menos favorecidos.

B. Valor de la igualdad de cara al futuro

1. Retomando lo mejor de la politica moderna

La crisis y el nuevo escenario internacional a los que se hizo referencia en
paginas anteriores llegan a América Latina y el Caribe en un momento histérico
particular y, en cierto modo, positivo. En primer lugar, existen regimenes
politicos democraticos instalados en toda la regiéon de manera inédita en la
historia republicana, lo que ha colocado el tema de la vigencia de la ciudadania
en la agenda publica, tanto en lo referido a los derechos politicos como a los
derechos civiles.

La vida democratica en los paises de la regidon también ha posicionado a los
derechos sociales y culturales como objeto de las politicas y de la politica. No
es casual el creciente gasto publico como proporcién del PIB y el considerable
aumento del gasto social, que en gran medida es inversién social. Tampoco lo es
la puesta en marcha de politicas mas activas de transferencias hacia los sectores
mas vulnerables, los avances en el derecho a la salud y en una seguridad social
con componentes solidarios y mayor vocacién universal, y la mayor presencia
en politicas de reconocimiento de desigualdades y diferencias en materia de
género, etnia, cultura, territorio y edad.

El camino en este sentido es largo y no necesariamente lineal, pero los
avances son innegables. Todo lo anterior es fruto de un duro y rico aprendizaje
politico y cultural. En la regidn van calando las ideas que promueven las
libertades, la sostenibilidad ambiental, la no discriminacién en los mas variados
campos y el respeto a la libre determinacién de los pueblos.

La crisis y el nuevo escenario internacional plantean, por lo mismo, el
desafio de fortalecer, en lugar de revertir, las conquistas sociales y la agenda de
inclusién y reconocimiento. No es facil cuando los efectos de la crisis se hacen
sentir negativamente en el empleo de los mas vulnerables, los recursos fiscales
para la proteccion social y las condiciones para impulsar un mayor dinamismo
econémico. Tampoco lo es cuando la libre determinacién se enfrenta a factores
condicionantes exdégenos tan dificiles de controlar como los choques externos
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y la volatilidad financiera global. Por otra parte, el aprendizaje histérico no
puede quedar olvidado tras las dificultades que surgen en un mundo cada vez
mas interdependiente e inestable. Por el contrario, este aprendizaje es el que
debe condicionar la agenda de futuro, sobre todo cuando requiere de mucha
voluntad politica en el presente. La iniciativa de los paises para mantener los
equilibrios macroeconémicos y contener los costos sociales de la crisis es una
muestra de esta voluntad.

Esen este marco que planteamos la centralidad delaigualdad en eldesarrollo.
Defender hoy el valor de la igualdad es recrearlo a la luz del aprendizaje
histérico y de las actuales condiciones de ser en el mundo, vale decir, de vivir
la globalizacion en todos sus ambitos. El valor de la igualdad, junto con el de
la libertad, es la forma mas humanizada de asumir las tareas de la modernidad.

La igualdad ha estado en el corazén de la politica moderna y de las luchas
sociales por el cambio y el mejoramiento de la sociedad. A lo largo de los tres
ultimos siglos, esta igualdad ha involucrado dos dimensiones complementarias
pero en tensidon permanente. La primera se refiere a la abolicién de privilegios y
la consagracion de laigualdad de derechos de todos los individuos, cualesquiera
sean sus origenes y condiciones de género, nacionalidad, edad, territorio y
etnia. Esta dimensidn tiene su mejor expresion en las declaraciones de derechos
humanos realizadas desde la Revolucidn Francesa hasta las de las Naciones
Unidas y los sucesivos pactos suscritos por la comunidad internacional. Este
principio cristaliza en la idea de ciudadania que refiere al conjunto de derechos
y obligaciones de los individuos, a la comunidad politica de que estos forman
parte, a la existencia de marcos institucionales y normativos que dan garantias
ciudadanasy de un espacio publico donde se ejercen los derechos y obligaciones
que constituyen la ciudadania. Este es el valor de la igualdad que proclama la
democracia y que se recoge en el sufragio universal. Sin duda, el avance de la
democracia politica en la region responde al mandato de la modernidad.

La segunda dimensién se refiere a la distribucién de recursos en la sociedad,
que permite que todos los miembros ejerzan efectivamente sus derechos. Ella
surge de una primera debilidad de la dimension de la igualdad ciudadana, que
en América Latina y el Caribe ha estado secularmente presente, a saber, que la
igualdad politica se ve mermada en su contenido si no reconoce y busca remediar
las desigualdades de recursos materiales y simbdlicos. Se postula, entonces, el
principio de igualdad real o sustantiva en las diversas esferas de la vida social en
que se afirman derechos universales. Y si la primera dimensién de la igualdad
remite a la cuestion de los derechosy al papel del poder judicial para garantizarlos,
la segunda remite a la justicia social y a una estructura socioeconémica y politica
que la promueva. Este es un gran desafio pendiente en esta regién, donde las
brechas de equidad son, y han sido, las mayores del mundo.

La igualdad en la estructura socioecondémica hace pensar necesariamente en
la estructura productiva. Nos referimos principalmente a la insercién en el sistema
productivo mediante el trabajo, para lo que es fundamental lo que ocurre con la
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economia, el sistema productivo, su distribucion territorial y su capacidad para
generarempleosde calidad. Deallique los cuatro capitulos siguientes se consagren
a estos aspectos estructurales. El acceso a los recursos productivos, el desarrollo
de capacidades, el acceso al financiamiento y los mercados y la disponibilidad de
infraestructura y tecnologia son ejes de la igualdad en esta dimension.

Es necesario considerar a la igualdad desde el punto de vista de la esfera
productiva y de la politica social. En este marco, el gasto social debe verse como
inversion social en capacidades humanas y oportunidades productivas. Alli se
juega la base estructural de la igualdad y la desigualdad y alli es fundamental un
rol mas activo del Estado.

A lo largo de este documento se ha optado por hacer referencia a la
capacidad humana y no al capital humano, precisamente porque la igualdad
no se resuelve mediante un ajuste meritocratico espontaneo. Por cierto, la
educaciény el conocimiento son fundamentales para colocar a la igualdad en el
filo entre aporte productivo y desarrollo social. Pero en la igualdad de derechos
es muy importante el rol redistributivo del Estado y no sclo el "valor” de las
personas en el mercado. Como ciudadanos y ciudadanas, los miembros de la
sociedad no pueden subordinar su bienestar a su “capital humano”, vale decir,
a la valorizacidon de sus capacidades en una relacion de oferta y demanda de
trabajo, no solo por el acceso tan desigual a la educacion y el conocimiento, sino
porque ejercemos aqui una opcién politica y valérica por la ciudadania como
eje de inclusion. No adherimos a la premisa que esta en el origen de la teoria del
capital humano, a saber, que el eje de inclusién es el ajuste meritocratico en el
mercado laboral y no la ciudadania como titularidad de derechos.

2. Por qué una agenda por la igualdad precisamente ahora

Tanto el patrén de globalizacion de las dos décadas previas a la crisis, como los
efectos de esta ultima y el nuevo escenario mundial, invitan a preguntarse por
el mundo del cual venimos, el mundo al que vamosy el mundo al que queremos
ir. Estas preguntas pueden parecer muy amplias, pero no habra orientacion
estratégica del desarrollo si no se formulan.

En este marco, planteamos que hoy una agenda de la igualdad es ineludible
por varias razones.

En primer lugar, porque una mayor igualdad en materia de derechos,
oportunidades y bienestar promueve un mayor sentido de pertenencia a la
sociedady, con ello, una mayor cohesién social (CEPAL, 2007a). Sin cohesidn social
dificilmente se pueden enfrentar, como comunidad y pais, los desafios de un
mundo mas competitivo y complejo. El crecimiento, si tiende a la concentracion
de sus frutos, surte un efecto negativo en la cohesién y la inclusién social, lo que
a su vez merma la dindmica futura del crecimiento. Al aumentar la brecha de
expectativas aumenta la conflictividad social, lo que erosiona la legitimidad de
los gobiernos y amenaza, con ello, la sostenibilidad del crecimiento.
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En segundo lugar, una sociedad mas integrada es condicién para una
sociedad mas productiva y con mayor convergencia productiva. En efecto, la
“competitividad auténtica” (CEPAL, 1990), basada en mayores capacidades
humanas, con mejor insercién productiva del conjunto de la sociedad (y no en
bajossalariosy sobreexplotacionde los recursos naturales), rinde mayores réditos
en cuanto al crecimiento sostenido de largo plazo. Una sociedad que difunde
de manera mas igualitaria oportunidades de educacién y acceso al empleo
formal dispone de una fuerza de trabajo con mayores capacidades, y a la vez
optimiza el uso de esas capacidades para avanzar en materia de productividad
y competitividad, asi como de recursos fiscales para la inversién productivay la
proteccién social. Una sociedad que universaliza el acceso oportuno a la salud
y a la nutricién reduce los costos asociados a la enfermedad y la desnutricidn,
desde las mermas de la productividad hasta los gastos debidos a la morbilidad.
Una sociedad con mayor nivel de equidad probablemente enfrenta menores
costos de seguridad ciudadana y calidad de la democracia.

En el largo plazo hay un circulo virtuoso entre menores brechas sociales,
menores brechas de productividad y un crecimiento mas dindmico y sostenido.
La evidencia es concluyente, en el sentido de que desarrollo econdémico e
igualdad social tienden a confluir. Baste contrastar la distribucion del ingreso y
de otros activos en sociedades mas pobres y menos pobres.

En tercer lugar, la mayor igualdad en el &mbito de los derechos sociales
permite una mayor igualdad en cuanto a la voz y la visibilidad politicas.
Dicho de otro modo, una mayor integracién al trabajo digno, a la educacion
de calidad, a la informacion y el conocimiento, y a las redes de proteccién e
interaccién sociales, permite mejorar la capacidad de los ciudadanos para
la participacidon en instituciones politicas y sindicales, el didlogo publico, el
voto informado, el uso del conocimiento para hacer respetar sus derechos, el
acceso a asociaciones civiles y el intercambio cultural. En cambio, a mayor “voz
publica” y representatividad en las instancias de deliberacién, mayor incidencia
de los grupos secularmente excluidos en decisiones que apuntan a redistribuir
recursos y universalizar prestaciones.

En cuarto lugar, la experiencia de crisis anteriores en América Latina y
el Caribe muestra que su impacto en la pobreza, el bienestar y la inclusion
social suele ser mas profundo y duradero que el que tiene en la dindmica de
la economia. Ademas, el patrén de globalizacién que entré en crisis en 2008,
muy dominado por el mundo financiero y su relativo divorcio respecto de la
economia real, mostré no solo ser muy volatil sino también muy excluyente,
ostentando el triste récord de la distribucién mas regresiva de los frutos del
progreso en la historia contemporanea. Esto hace que, a la larga, las sociedades
sean mas injustas, o con grandes zonas de vulnerabilidad a la pobreza y la
indigencia. En este marco, la mayor igualdad constituye un referente normativo
que orientara la accién publica en aras de reducir la vulnerabilidad y traducir el
crecimiento econdmico en un acceso mas difundido al bienestar.
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Hablamos de igualdad a la luz de una amarga experiencia en materia de
desigualdad. La evidencia de las ultimas dos décadas del siglo pasado en la
regidon muestra numeros rojos en cuanto a la igualdad. La nueva alianza publico-
privada redundé en una mayor segmentacion de la calidad de los servicios, las
asimetrias de informacién y una mayor segmentacién territorial, y no corrigié
desigualdades de origen en las oportunidades de trayectoria. La heterogeneidad
estructural, relativa a la segmentacion en el mundo productivo del trabajo y que
desde alli multiplica las desigualdades sociales en todas las esferas de la sociedad,
aumentd durante las tres Ultimas décadas en la mayoria de los paises de la
region. Ademas, dos areas en que los arreglos entre Estado, mercado y familia
exacerbaron la segmentacién fueron la proteccion social y la educacién. En lugar
de igualar oportunidades, aumentaron las brechas. Sin duda, los esfuerzos en el
areadela politica publica, redoblados en la década que termina a fin de reducir la
pobreza, ampliar el acceso a la educacidn y la capacitacién y, mas recientemente,
mitigar la vulnerabilidad social, son respuestas frente a esta evaluacién critica.

El tema de la igualdad obliga a enfrentar el grado de proximidad y distancia
en la sociedad en su conjunto. Apunta a reducir la distancia entre grupos sociales
respecto del poder y la riqueza, o si se quiere, del acceso a instrumentos que
determinan la capacidad de autorrealizacion. Mas aun, el pasaje de laigualdad de
oportunidades a una menor brecha en materia de logros, activos y apropiacion
de las bondades del progreso no es automatico, dadas las profundas brechas en
el poder, el patrimonio, el reconocimiento y las redes de relaciones que marcan
nuestras sociedades desde siemprey, sobre todo, las brechas entre la manera en
que las personas se insertan en la estructura productiva y laboral de la sociedad,
que reproducen tantas otras brechas. De alli que lo que la CEPAL senalé hace
una década respecto de la equidad (CEPAL, 2000), se aplique a la igualdad: “Las
fuentes de las desigualdades se encuentran en distintos ambitos de la vida social
y econdmica y, por lo mismo, las intervenciones en pro de la equidad deben
contemplar esta variedad de ambitos (...) que tienen que ver con la igualdad de
oportunidades al inicio y en las trayectorias de los ciclos educativos y del empleo,
con la igualdad de oportunidades para acceder al bienestar material, pero
también para participar en las decisiones y en el espacio publico, la igualdad de
oportunidades para acceder a los sistemas de justicia, a la seguridad ciudadana
y a estilos de vida saludables, y la igualdad de oportunidades para acceder a
multiples fuentes de conocimiento e informacién y a redes de apoyo social y
de otra indole”. En este marco, la igualdad de oportunidades en el momento
de partida, requiere para ser efectiva a lo largo de la vida de las personas de
una razonable igualdad de resultados, lo que remite nuevamente al principio de
igualdad como principio rectificador a lo largo del ciclo de vida.

3. Igualdad entre diferentes

En el debate politico y la agenda publica adquieren cada vez mayor visibilidad
las seculares diferencias entre grupos definidos por género, etnia, territorio y
edad. La adscripcion es una fuente crecientemente valorada de la diversidad.
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Estd presente, mas alld de las demandas de igualdad ante la ley, en las luchas
por la identidad y por un reconocimiento de problemas y proyectos colectivos,
sean de género, etnia, edad u otras condiciones especificas. Sin embargo, la
discriminacion y la exclusién histérica hacen que hoy dia grupos definidos por
estas categorias, y a causa de su pertenencia a las mismas, padezcan los mayores
niveles de vulnerabilidad y exclusion. Esa es la paradoja.

En este marco, la agenda de la igualdad debe incluir, como complemento,
la agenda de la diferencia. Pero en ningun caso para hacer de la diferencia un
eufemismo de la desigualdad, sino para avanzar hacia una mayor igualdad
entre desiguales. Hacer efectiva la universalidad de los derechos y la igualdad
ante la ley obliga a considerar las diferencias. No solo por las asimetrias que
implican en cuanto al acceso a la plena titularidad de derechos politicos y
sociales, sino también porque el reconocimiento de la diversidad reclama,
consecuentemente, politicas de accion afirmativa para hacer a todos y todas
plenamente ciudadanos. Esto obliga a ampliar el concepto secular de los
derechos en aras de una vision mas incluyente de la igualdad, considerando,
por ejemplo, el recurso institucional de las discriminaciones positivas en favor
de las categorias desfavorecidas o de la paridad en las cuestiones de género.

La falta de consideracion de esas diferencias en nombre de una igualdad
abstracta y genérica oculta que los seres y grupos humanos tienen diversas
maneras de ser sujetos de su historia. Asi, la ciudadania “genérica” puede ser
fuente de discriminacién o desigualdad real para grupos especificos si no se
consideran estos factores. Ciudadania o igualdad de derechos, justicia social
o igualdad sustantiva, y reconocimiento de la diversidad o igualdad en la
diferencia, son tres componentes del concepto de igualdad que no pueden
subordinarse el uno al otro y que en conjunto constituyen el concepto de
igualdad que postulamos.

Ampliar el horizonte de la ciudadania y las politicas a campos como las
relaciones de género, la identidad de etnias y pueblos, la preservacion del medio
ambiente, el acceso a la comunicacién a distancia, la gestién local y regional,
requiere cambios institucionales importantes. No considerar las diferencias
y estos ambitos emergentes en la agenda de la igualdad refuerza la histérica
propensién a contar con ciudadanos de primera y de segunda en las sociedades
latinoamericanas y caribefas.

4. Deudas pendientes que se entrecruzan

La regién de América Latina y el Caribe es prodiga en desigualdades. El
indicador agregado de distribucidn del ingreso es util no solo porque habla con
elocuencia de las brechas que atraviesan la regién, sino también porque detras
de las brechas de ingreso, o en ellas, se plasman brechas que se refuerzan entre
si, cual circulo vicioso.
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Por una parte, las brechas en materia de educacién y conocimiento lo son
en materia de desarrollo humano y por ello no solo la educacidn es vital, sino
también la nutricion, la salud preventiva y la capacitacién. Las brechas en el
conocimiento son brechas en el ejercicio positivo de la libertad, entendida
como conjunto de capacidades para llevar adelante proyectos de vida. En la
region completar la secundaria es la norma entre jévenes del quinto quintil y
la excepcién entre jovenes del primer quintil, como se vera en el capitulo VI.
Si se requiere la secundaria completa para acceder a opciones laborales que
permitan romper la reproduccion intergeneracional de la pobreza, esta brecha
educativa perpetua la desigualdad a lo largo de la vida y entre generaciones.

Por otra parte, las brechas en la productividad lo son de bienestar y de
autorrealizacion en el trabajo. El nivel socioeconémico de origen y el nivel
educacional marcan considerablemente los destinos laborales de baja o alta
productividad, lo que supone la existencia de brechas en los ingresos, el acceso
a redes sociales, el reconocimiento colectivo a los esfuerzos propios y la calidad
de la vida cotidiana. La llamada heterogeneidad estructural que se aborda en
el tercer capitulo consagra desigualdades que se refuerzan entre si en las areas
de educacion, desempefio productivo, conexién con mercados, incorporacion
de progreso técnico, estabilidad contractual y negociacidon politica. Esta
heterogeneidad no se supera con politicas redistributivas como las transferencias
directas a los hogares, sino que es necesario orientar estas transferencias para
que surtan un impacto positivo en las capacidades productivas de las personas,
asi como también es necesario invertir en la estructura productiva para mejorar
la oferta laboral.

Las brechas en la proteccién social determinan distintas formas de
vulnerabilidad entre las cuales las principales son los riesgos de pobreza
e indigencia, enfermedad, desempleo y vejez sin ingresos. Asi como en la
region las brechas de educacién y productividad son muy agudas, asi también
la proteccidén social estd muy segmentada en términos de redes y servicios
oportunos. Un bajo porcentaje de la poblacién econémicamente activa
contribuye a la seguridad social, en circunstancias en que las pensiones solidarias
todavia son incipientes. La salud ha tendido a privatizarse y se ha fragmentado
su calidad segun la capacidad de pago y los seguros de desempleo constituyen
una deuda pendiente.

Lasdesigualdadesen materiadeeducacién, proteccién socialy productividad
se nutren de (y alimentan) brechas histéricas por razones de raza y etnia, género
y territorialidad. Las desigualdades de género se expresan, por una parte, en
formas diversas de discriminacion en el mundo laboral (menos ingresos, mas
desempleo y empleo menos protegido) y por otra en la falta de remuneracion
y el poco reconocimiento de la economia del cuidado, clave en la reproduccién
social y a cargo sobre todo de las mujeres. Los indigenas y afrodescendientes,
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asi como la poblacién rural, son mas pobres, menos educados, con menores
ingresos, con menos proteccién social y acceso restringido a la justicia y a
la politica. Las desigualdades territoriales también se ven reflejadas en la
segregacion urbana, dado que los barrios pobres tienen servicios pobres y
accesos restringidos (escuelas de mala calidad, ambientes hacinados, mayor
exposicion a la violencia, menos oferta de empleos, servicios mas deficientes de
salud, menos capital social).

Estas deudas pendientes en la agenda de igualdad se abordaran en los
capitulos lll, IV, V'y VI con relacién a la productividad, el territorio, el empleo, la
proteccién social y la educacién, respectivamente.

C. Los temas que nos ocupan

El analisis del presente documento se hace sobre la base de evidencias histéricas
en el marco de los desafios del nuevo escenario mundial y los que plantea el
valor de la igualdad. Se actualizan y recrean las ideas de la CEPAL a la luz del
cambio de época, en materia de pacto fiscal, desarrollo productivo, proteccién
social, convergencia territorial, generaciéon de capacidades por medio de la
educacién y de oportunidades por medio del empleo. Ademas, la agenda de
la igualdad se articula con diversas dimensiones y se procura acuiar una vision
estratégica del desarrollo en el mundo actual, lo que conduce a un profundo
replanteo del rol del Estado en distintos ambitos.

Esta visidn estratégica se apoya en seis grandes pilares a los que hacen
referencia los seis capitulos de este documento. En el capitulo Il se ahonda en
el necesario entorno macroeconémico para darle al crecimiento econdmico
una dindmica sostenible en el largo plazo. Destaca la necesidad de aprender
de la experiencia para protegerse de la volatilidad global, de generar sefiales
e incentivos adecuados para la inversidon productiva y de acortar las distancias
entre PIB real y PIB potencial. Como se verd, mucho puede hacerse en materia
de politica fiscal, monetaria, cambiaria y de reforma del mercado de capitales
externo. A partir de la aplicacion de politicas adecuadas es posible dar mas
empuje al crecimiento y mejorar su calidad, lo que redundard en impactos
positivos en el empleo y en una mayor holgura fiscal para las politicas publicas
de fomento productivo y proteccidon y promocién social. El aumento de la
calidad implica aqui también crecimiento con equidad, a diferencia de lo que ha
prevalecido en las décadas precedentes.

En el capitulo Il se resalta la importancia de crecer en forma continua y
estable, dado que esto es decisivo para recuperar las condiciones necesarias
que permitan enfrentar los inmensos rezagos sociales que existen en América
Latina y el Caribe. Lamentablemente, la crisis financiera mundial y sus efectos
en América Latina y el Caribe han interrumpido un ciclo de crecimiento con
estabilidad auspicioso en la region iniciado en 2003, que habia revertido la
tendencia de dos décadas de elevado desempleo y creciente informalizacién
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y precarizacion de las relaciones laborales. Todo ello significa que se suman
nuevos desafios a los anteriores para que se logre un desarrollo econémico y
social convergente con las aspiraciones y derechos de la ciudadania.

El crecimiento continuo y estable analizado en el capitulo Il puede favorecer,
por medio de distintos mecanismos, no sclo la mejora del bienestar, sino
también la reduccién de la desigualdad de que tratan los capitulos Ill a VI.
Entre los puntos mas importantes que han de tenerse en cuenta respecto de la
igualdad se encontrarian:

i) Elritmoylaestabilidad del crecimiento afectan elgrado dehomogeneidad
productiva que se alcanza durante el proceso de crecimiento y la
correspondiente convergencia en la calidad de los puestos de trabajo
que se van creando, asi como en el rendimiento de los trabajadores.

i) El ritmo y la estabilidad del crecimiento determinan el aumento del
excedente econdmico y de esa manera le otorgan a la sociedad y al
Estado la posibilidad de reducir por la via de programas y proyectos
publicos las desigualdades entre territorios que consolidan y acentuan
la desigualdad productiva y laboral.

iii) El ritmo y la estabilidad del crecimiento y el aumento correspondiente
del excedente econémico otorgan también a la sociedad y al Estado
los margenes fiscales que permitiran, gradualmente, introducir con
criterio de universalidad la proteccién social necesaria. De esta manera
se da un circulo virtuoso que vincula la mayor estabilidad econdémica,
la mayor convergencia productiva y ocupacional y la generalizacién del
bienestar, asi como la garantia de adquisicidon de la plena ciudadania
por la poblacidn en su conjunto por medio de la educacion, la salud, la
prevision y la asistencia a los pobres, entre otros factores.

En el capitulo lll se muestra la falta de convergencia productiva en dos
sentidos. El primero es el de la heterogeneidad estructural, vale decir, las
persistentes y profundas brechas de productividad entre sectores, dentro de
los sectores y en el empleo. Estas brechas, como se sabe, constituyen un nucleo
duro desde el cual se expande la desigualdad a toda la sociedad, lo que exacerba
las brechas en materia de capacidades y oportunidades. El segundo sentido de
la convergencia productiva es el cierre de brechas de productividad entre las
economias latinoamericanas y caribefas, por una parte, y de las economias
mas desarrolladas y mas dindmicas, por la otra. Como se ver3, los saltos en la
productividad de las economias de la regidn son muy lentos, requieren de
mayores esfuerzos de inversidn publica y privada, estimulos adecuados y
politicas publicas activas. En este documento se sefiala que es necesario abordar
complementariamente ambos desafios en materia de convergencia productiva,
hacia adentro y hacia afuera, con un patrén energético mas consistente con la
sostenibilidad futura. En este eje confluyen, precisamente, mas competividad,
mas equidad y mayor inclusién social. Se propone entonces un desarrollo mas
sostenible en todo sentido.
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En el capitulo IV los desafios de convergencia productiva e igualdad social
se aplican al &mbito territorial. Se muestra la aguda heterogeneidad territorial
en las dindmicas de crecimiento y articulacién productiva, asi como en el acceso
al bienestar y la pobreza. Se muestra también que el territorio importa y que
cambia, y que para caracterizar un territoric no basta con la foto del momento
sino que también es necesaria la pelicula de su trayectoria. El analisis que
se realiza en este capitulo permite visualizar la medida en que las brechas
territoriales refuerzan las brechas nacionales en el desarrollo econédmico y social
y, a su vez, son reforzadas por estas. Se plantea ademas laimportancia de activar
sinergias con criterio de articulacién espacial, asi como la necesidad de formular
reformas en el ambito fiscal que permitan nivelar el campo de juego entre
unidades administrativas y territoriales distintas.

En el capitulo V se vincula claramente el mundo del trabajo con el de la
inclusién social y la igualdad de oportunidades. Para ello se aborda tanto la
dindmica del empleo como de la institucionalidad laboral. No cabe duda que
el empleo constituye el eslabén que vincula la productividad con la igualdad,
en la medida que es el expediente principal en la generacién de ingresos de
los hogares y constituye, ademas, un ambito clave en la proteccion social,
el aprendizaje a lo largo de la vida y la asociacién con otros en procura de la
conquista de derechos y aspiraciones. Por lo mismo, la alta proporcidon de
la poblacidn econdmicamente activa en empleos de baja productividad,
las marcadas brechas salariales, las mas bajas tasas de empleo entre pobres
e indigentes y la condicién especialmente desventajosa de insercién de
mujeres y jovenes lesionan la igualdad y la productividad agregada. De alli la
importancia de contar con politicas activas para mejorar la calidad del empleo,
las capacidades y la empleabilidad de la fuerza de trabajo, las politicas de salario
minimoy la coordinacién entre la institucionalidad laboral y la proteccién social.

En el capitulo VI se destaca el rol central del Estado y de las politicas sociales
para darle a la agenda de la igualdad sus pilares de proteccidn y promocién
social. Se muestra asimismo la dindmica de las desigualdades sociales en
materias clave como los ingresos de los hogares y la educacién. Se destacan
los avances del gasto social, que muestran la voluntad de los gobiernos por dar
mayor preeminencia al rol del Estado en la provisién de bienes publicos, pero
a la vez las insuficiencias en esta materia y el bajo efecto redistributivo de ese
gasto. Mediante simulaciones, se muestran las brechas en materia de proteccién
social en distintos ambitos, su importancia en la agenda de la igualdad y sus
costos potenciales como porcentajes del PIB. Esto permite ponderar el esfuerzo
requerido para cerrar importantes brechas en materia de proteccién social y los
dilemas en torno a cédmo incrementar y reorientar las transferencias publicas.
Por ultimo, se abordan los grandes desafios educacionales en la agenda de la
igualdad, entre los que destacan la reduccién de las brechas de calidad de los
aprendizajes y la tendencia hacia la universalidad de la cobertura preprimaria y
del egreso de educacion secundaria.

| 56



CEPAL La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir

En el ultimo capitulo se resumen los grandes desafios de politica sefialados
en los capitulos precedentes y el nuevo rol del Estado para satisfacerlos. Se
destaca en este sentido el mayor consenso respecto de que el papel del Estado
es decisivo a la hora de garantizar los bienes publicos, dinamizar el crecimiento,
fomentar el desarrollo productivo, nivelar el campo de juego en el vector
territorial, coordinar la transicion demografica con politicas igualitarias en la
perspectiva de ciclos de vida y generar consensos en torno a pactos fiscales
con claro efecto redistributivo. Se trata de un Estado de bienestar y no de un
Estado subsidiario, que avanza hacia una estructura tributaria y un sistema de
transferencias redistributivos que permiten instituir la solidaridad social en
la médula de la vida colectiva, que no se pretende ni maximalista ni invasivo,
sino que reconoce a la reforma fiscal como prioritaria para avanzar hacia una
verdadera igualdad de derechos y oportunidades, y que ademas reconoce el
crecimiento como condicidn necesaria del desarrollo y busca complementarla
con otras condiciones que son, a la vez, medios y fines del desarrollo (empleo de
calidad, cohesién social y sostenibilidad ambiental).

La evidencia de la crisis y las respuestas efectivas frente a sus eventuales
costos refuerzan la importancia del Estado, de las politicas contraciclicas y de la
proteccién social. Frente a la volatilidad financieray la certeza de que los agentes
econdmicos no resuelven todo ni representan el interés comun, se plantea la
importancia de la politica como ambito privilegiado para la toma de decisiones,
el logro de consensos amplios y de orientacién del desarrollo. Se trata de una
politica que debe mejorar en calidad, transparencia y efectividad, conforme
a los desafios de la democracia del siglo XXI, el nuevo escenario mundial tras
la crisis y la creciente complejidad de nuestra sociedad. Resulta fundamental
el respaldo que los pactos fiscales y los pactos sociales, cristalizados en leyes,
normasy comportamientos colectivos, puedan brindarle a las politicas que aqui
se proponen para el desarrollo que queremos.
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CAPITULO 11

Politica macroecondmica para el
desarrollo: de la experiencia adquirida
a la inflexidon necesaria

A. Introducciéon

América Latina y el Caribe puede crecer mas y mejor. No es solo necesario
alcanzar un mayor dinamismo econdmico, sino hacerlo con mayores niveles
de inclusion, igualdad social, inversién productiva y empleo de calidad, y una
menor exposicion al impacto de la volatilidad externa.

La tarea no es sencilla y requiere politicas en varios frentes, entre las que se
destaca la politica macroeconémica. Como muestra la historia reciente, que se
evalla en el presente capitulo, esa politica no es neutral respecto de la evolucién
dela economiay lainclusién social. Por el contrario, hay una relacién significativa
entre su orientacion y el parco y volatil dinamismo del desarrollo de la regidn, la
acotada inversién productiva y el escaso incremento de la productividad.

El mundo de la produccién y el empleo ha estado sometido a los intensos
altibajos ciclicos de la demanda global y del tipo de cambio, que constituyen
variables clave dela macroeconomia, es decir, del entorno donde se desempefian
los productores de bienes y servicios.

Este entorno es el resultado de los efectos e interrelaciones con el exterior de
las politicas fiscal, monetaria, cambiaria, del mercado de capitales interno y de
la cuenta de capital, entre las principales. A su vez, el entorno macroecondémico
afecta la velocidad del crecimiento econdmico v la distribucién de sus frutos, lo
que repercute en la situacién laboral y la fortaleza de la politica social.

La actual crisis global refuerza los planteamientos sobre el papel
fundamental del estilo de hacer politica macroeconémica y la importancia de
evaluar las modificaciones que requeririan las practicas vigentes. En este marco,
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es fundamental que la politica macroecondmica dé un salto hacia adelante y
adopte un enfoque que priorice de manera explicita el desarrollo productivo
y nivele hacia arriba las capacidades y oportunidades sociales. De este modo
disminuyen las brechas de productividad, lo que brinda sustento a la reduccién
efectiva de las desigualdades. Esto requiere una concepcion de la estabilidad
que, mas alla del control de la inflacién, sea funcional para el desarrollo y que
la vision excesivamente compartimentada de la micro y la macroeconomia
sea sustituida por un enfoque integrado que preste adecuada atencién a las
interrelaciones entre ambas.

Estas interrelaciones se traducen en efectos estaticos y dinamicos. Los
primeros incluyen la tasa de utilizacidn de la capacidad productiva disponible de
trabajo y capital, cuyos altibajos han causado recurrentes y sustanciales brechas
entre la capacidad instalada —o PIB potencial— y el PIB real. Estas brechas y
la volatilidad de ciertas variables, como el tipe de cambio real, han ejercido
efectos dindmicos, y el entorno macroeconémico ejerce un impacto multiple
sobre diversos factores: la tasa de inversién y su incidencia en el desarrollo
futuro, la intensidad del valor agregado generado por las exportaciones y su
interrelacion con el resto de la produccion interna, la innovacién, el desarrollo
de las pequenas y medianas empresas y la formalidad o precariedad del
mercado laboral. En resumen, el estilo de la politica macroecondémica provoca
un efecto significativo en todas estas variables —que condicionan el dinamismo
y la calidad del desarrollo— y ha tenido un efecto decisivo en el modesto
crecimiento del PIB regional, que promedié el 3,2% anual en el periodo 1990-
2008. En la medida que esta falta de dinamismo también se asocia a una rigida
difusion de las capacidades y las oportunidades, se reproducen las enormes
brechas de productividad entre gruposy personasy asi se perpetuan las brechas
sociales, cuya magnitud coloca a América Latina y el Caribe en la triste categoria
de zona geografica mas inequitativa del mundo.

Pese alos avances registrados en el control de la inflacidn y la mayor disciplina
fiscal, es preciso avanzar hacia un entorno macroeconémico mas propicio para
los encargados del desarrollo econémico, es decir, los diversos agentes que
generan el PIB. Las empresas, los empresarios y los trabajadores han estado
sometidos a una considerable inestabilidad de la demanda agregada, del acceso
al crédito y de los tipos de cambio reales, lo que ha desalentado la formacién
de capital, el empleo y la productividad. En este sentido, los flujos de capitales
financieros han jugado un papel central.

En la seccion B de este capitulo se sintetizan diversos logros y fallas de las
economias de los paises de América Latina y el Caribe desde el inicio de la
década de 1990. Por una parte, se destacan los éxitos en el control de lainflacién,
la disciplina fiscal y el dinamismo exportador. Por la otra, se muestra que el
crecimiento sostenido del PIB y la inversidn productiva resultaron insuficientes
y fueron desalentados por politicas macroecondmicas mal coordinadas entre si
y con los ciclos econémicos.
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En la seccidon C se procura analizar las razones de un desempefio tan
mediocre. Se observa la estrecha asociacidn entre los resultados registrados y la
intensa inestabilidad exhibida por la demanda agregada y el tipo de cambio que
han enfrentado los diversos agentes. La inestabilidad se debié, sobre todo, a los
recurrentes choques externos que afectaron los flujos de capitales y, en particular
en el periodo mas reciente, también los términos de intercambio. Estos choques
externos suelen no ser neutrales respecto de la manera en que se distribuyen sus
costosa lo largo del tiempo y entre distintos grupos socioeconédmicos. Cabe tener
presente que el proceso para subsanar el deterioro social que pueden provocar
ha tendido a ser mucho mas lento que la recuperacién tras las caidas del PIB per
capita. Tal fue el caso de la crisis de la deuda de los afios ochenta. De igual modo
se resiente la distribucidn del ingreso y se exacerba la vulnerabilidad social.

En la seccion D se examinan los efectos de la inestabilidad mencionada, en
particular, la generacién de brechas recesivas entre el producto potencial —o
frontera productiva— y el PIB real. Tal como veremos, estas brechas ejercen
un efecto adverso en el balance de las empresas, sus expectativas y el empleo.
La inestabilidad de la actividad econdémica se ha centrado, sobre todo en
estos anos, en la subutilizacién de la capacidad productiva para el mercado
interno, que constituye hoy alrededor del 80% del PIB regional. Esta es la parte
del PIB mas dependiente de la macroeconomia nacional, que constituye el
objeto de este capitulo. Luego se analizan las consecuencias dindmicas de las
frecuentes coyunturas recesivas, que se expresan en menores tasas de inversion
productiva y menos fuentes de empleo. Esto no solo conlleva un aumento del
desempleo y el consiguiente incremento de la pobreza, sino también repuntes
de la informalidad laboral, que es muy alta en la poblacién econémicamente
activa de los paises de la regién y explica, en gran medida, la heterogeneidad
estructural y la reproduccién de las desigualdades. En el capitulo Ill se aborda
esta heterogeneidad de forma mas pormenorizada.

En la seccién E se presentan lecciones y propuestas de politica para un
enfoque de macroeconomia para el desarrollo, centradas en las politicas fiscal,
monetaria, cambiaria y de mercado de capitales, incluidos el sistema financiero
nacional y lacuenta de capitales con el exterior. Elmensaje central es la necesidad
de un manejo coordinado de todas estas areas de la politica econdmica a fin de
que el entorno macroecondémico estimule la formacién de capital, la innovacién
y la vigorosa creacién de empleo de calidad.

B. Logros y fallas de las reformas macroecondémicas desde
los afios noventa

1. Logros

La region de América Latinay el Caribe ha sido el escenario de intensos procesos
inflacionarios signados por claros episodios de hiperinflacién, como muestra la
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tasa media de inflacién de la region, del 1.667% en 1990'. Con frecuencia, el
origen de los desbordes inflacionarios se ubicaba en los enormes desequilibrios
fiscales y el financiamiento de los déficits con emisién monetaria de los bancos
centrales causaba rapidos desequilibrios entre la demanda agregada generada
y la capacidad productiva. Por ende, muchos paises de la regién exhibian
notables desequilibrios en su macroeconomia nacional, originados en fallas en
la conduccién interna. A ello se agregaban choques externos provenientes de
términos de intercambio fluctuantes: las exportaciones muy concentradas en
pocos productos basados en recursos naturales con precios volatiles significaban
marcados altibajos en la disponibilidad de moneda extranjera. Ante la ausencia
de fondos de estabilizacién, todo ello se traducia en un impacto ciclico en la
demanda agregada y el tipo de cambio.

La inestabilidad macroecondmica, causada por politicas formuladas con
perspectivas de corto plazo y como respuesta a presiones contingentes, ya
fueran econdémicas o politicas, ha tendido a generar niveles de incertidumbre
que afectan la inversién productiva y el crecimiento (CEPAL, 2008b). Una de las
manifestaciones usuales de esta inestabilidad ha sido la volatilidad de los precios
relativos asociada a inflaciones agudas que, tal como muestra la experiencia de
la regién, tiende a acortar los horizontes de decisién y contratacion, dificulta
la canalizacién de ahorros hacia la inversién y deteriora la calidad informativa
del sistema de precios, lo que constituye un gran cbstaculo para evaluar con
eficacia los proyectos de inversion.

En directa relacidén con esa inestabilidad, la experiencia histérica de la
regién ha demostrado que la solvencia del sector publico resulta crucial. Los
problemas presupuestarios del gobierno suelen manifestarse en presiones
sobre la administracion monetaria. Una definicién clara de los objetivos y las
modalidades de accién de la politica econémica es una condicién crucial para
acotar las incertidumbres, extender los horizontes de decision y coordinar de
manera adecuada las previsiones para el futuro. En particular, esto incluye
ofrecer, como bien publico, un contexto relativamente previsible de la inflacién.

Conscientes de las fuentes de inestabilidad macroecondémica, quienes
llevaron a cabo las reformas de los anos noventa priorizaron la lucha contra
la inflacién y la imposicién de la disciplina fiscal al tiempo que procuraron
proteger la gestion monetaria de las presiones y dirigirla, sobre todo, a perseguir
inflaciones moderadas y poco volatiles. Esto supuso que muchas veces la
politica monetaria operara con independencia de las otras areas de la politica
macroecondmica y que tuviera como objetivo Unico o prioritario el control de
la inflacién.

' El promedio regional —que toma en cuenta 19 paises— ponderado por la poblacién
es del 1.667%, debido a una inflacidon de mas del 2.000% en la Argentina y el Brasil, y
del 7.500% en el Perd y Nicaragua. El promedio simple regional alcanzé el 1.087% en 1990.
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Hacia mediados de la década de 1990, se habia logrado dominar la inflacién
y ya desde 1997 la tasa anual llegé a una cifra de un digito (véase el grafico IL.1).

Grafico Il
AMERICA LATINA (19 PAISES): TASA ANUAL DE INFLACION, 1985-2009 °
(En porcentajes, diciembre a diciembre)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
@ Las cifras correspondientes a 2009 son preliminares.

El control de la inflacién estuvo asociado a variables dirigidas a estabilizar
el nivel de precios y reformar el funcionamiento de los mercados. Entre ellas,
fueron decisivas las mejoras sustantivas de los balances fiscales, en particular
en economias que habian sufrido hiperinflacion. La gestién presupuestaria y
el ahorro fiscal mejoraron considerablemente: en el lustro previo al contagio
de la crisis asiatica de 1998, el déficit fiscal promedié solo un 1,5% del PIB —en
comparacién con el 3,9% registrado en los aios ochenta— y naturalmente,
a causa de la crisis, se deterior6é y luego retorné a niveles que mejoraron
desde 2004 (véase el grafico II.2). En promedio, la regién mantuvo superavits
primarios durante varios afos, lo que permitié a algunos paises avanzar
para constituir fondos de estabilizacién de los ingresos fiscales asociados a
exportaciones con precios muy fluctuantes. A su vez, la expansién monetaria
destinada a financiar el déficit publico —causa frecuente de hiperinflacién en
el pasado— casi habia cesado, y los déficits ya acotados fueron financiados
por el mercado financiero.
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Graficoll.2
AMERICA LATINA (19 PAISES): RESULTADO PRIMARIO Y GLOBAL DEL GOBIERNO
CENTRAL, 1990-2008 2
(En porcentajes del PIB, promedios simples y ponderados)
e e e
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

#  Promedios simples de los 19 paises y ponderados por el PIB real. El coeficiente de correlacion entre las dos
curvas —déficit primario y global— es del 67%y del 71%, respectivamente.

De manera complementaria, el volumen de las exportaciones crecié a
gran velocidad desde los afos ochenta —cerca de un tercio mas rapido que
el comercio mundial— y alcanzé una diversificacién (aunque modesta) en
cuanto a los articulos exportados y los mercados de destino, y muchos paises
acumularon grandes reservas internacionales.

Gracias a estos tres beneficiosos logros —inflacién y balance fiscal bajo control
e impulso exportador—, los partidarios de un enfoque “ortodoxo” confiaban en
que el crecimiento econémico surgiria de manera espontanea, al tiempo que
se reducia el grado de intervencién publica en los mercados de la region (Burki
y Perry, 1997; BID, 1997). Las intensas liberalizaciones de las importaciones, el
mercado financiero interno y la cuenta de capital ocupaban un lugar estratégico
para impulsar el desarrollo, en paralelo con los logros macroeconémicos.

2. Las fallas desde la perspectiva del desarrollo

En su gran mayoria, los paises de la regidn acataron los requisitos de equilibrio
macroeconémico de lo que luego se denominé el consenso de Washington. La
evidencia muestra, empero, magros resultados en el campo del crecimiento
economico y la equidad social, solo compensados en parte durante la
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recuperacion de la actividad registrada en 2004-2008. Como se muestra en el
cuadro 1.1, el crecimiento anual promedié apenas el 3,2% en 1990-2008. En
cuanto al crecimiento anual del PIB per capita para ese lapso, la regiéon muestra
un acotado crecimiento del 1,7%, muy por debajo del registrado en Asia oriental
—4,1%— y al mismo nivel que el de los Estados Unidos, que tiene un ingreso
per capita que casi quintuplica el de la regién?.

Cuadro II.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (19 PAISES): CRECIMIENTO DEL PIB, 1971-2009
(En tasas anuales de variacién)

1971- 1981- 1990- 1998-  2004- 1998- 1990-

1980 1989 1997 2003 2008 2008 2008 2009
Antigua y Barbuda 032 6,8 3,2 33 6,7 49 4,2 -6,6"
Argentina 2,8 -1,0 50 -1.3 8,4 3,0 3,8 0,9
Bahamas 13 2,6 1,6 2,2 1,8 -390
Barbados 3,9¢ 14 01 1,2 31 2,0 1,2 -3,6°
Belice 514 49 2,0 73 3,5 5,6 41 -0,5°
Bolivia (Estado 39 -0,3 4,3 2,5 4,8 3,5 39 3,5°
Plurinacional de)
Brasil 8,6 2,3 2,0 1,5 4,6 29 2,5 -0,2
Chile 2,5 2,8 70 2,7 4,8 3,6 5,0 -1,5
Colombia 54 3,7 3,9 11 53 3,0 34 0,4
Costa Rica 57 24 4,7 4,8 59 53 5,0 -1,2°
Cuba -3,3 34 8,1 56 1,8 14
Dominica 4,2 33 -0,2 49 21 2,6 -1,5°
Ecuador 91 21 2,8 2,0 54 3,5 3,2 0,4
El Salvador 24 -0,9 5.2 2,6 3,3 29 39 -3,5
Granada 17.6¢ 11,3 1,6 5,6 1,8 39 29 -5,0°
Guatemala 57 0,7 4,0 3,5 4,4 39 4,0 0,6
Guyana 2,2 -31 58 04 2,6 14 33 09"
Haiti 5.2 -1,0 -04 0,8 11 09 04 2,9
Honduras 55 2,7 3,3 3,0 58 4,3 39 2,1
Jamaica -0,7 31 1,7 1,0 1,2 11 13 -3,0°
México 6,5 14 31 29 3,5 31 31 -6,5
Nicaragua 1,0 -1.4 24 3,5 4,0 3,7 3,2 -1,5
Panama 5,6 09 5,6 3,5 9,2 6,1 59 2,4
Paraguay 8,8 31 3,2 0,3 4,8 2,3 2,7 -3,5
Perd 39 -0,7 3,9 2,0 7,6 4,5 4,3 0,9
Republica 7.2 3,3 4,5 4,5 70 56 5.2 3,5
Dominicana
Saint Kitts y Nevis 57¢ 6,3 4,6 21 51 34 39 -8,5°

: De 1998 a 2008 el crecimiento del PIB promedié el 3,2%, cifra similar a la de los primeros
afios de aplicacion del consenso de Washington. En general, se acepta que las reformas
requieren tiempo para surtir sus efectos en plenitud. No obstante la mayor madurez del
proceso durante el lapso mas reciente, América Latina no ha podido mejorar el mediocre
registro de crecimiento econémico, estabilidad de la economia real y mejora sustantiva
del grado de equidad resultante del funcionamiento de los mercados.
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Cuadro II.1 {(conclusién)

1971- 1981- 1990- 1998-  2004- 1998- 1990- 2009
1980 1989 1997 2003 2008 2008 2008

San Vicente y las 64f 6,4 3,4 3,4 55 44 4,0 -0,2°
Granadinas

Santa Lucia 4,4¢ 74 29 1,5 3,8 2,5 2,7 -3,8°
Suriname 21°f 0,6 -0,5 3,0 4,2 3,5 1,8 2,50
Trinidad y Tabago 53 2,7 29 83 6,9 77 57 -0,5°
Uruguay 2,7 04 39 -2,1 8,5 2,6 31 29
Venezuela 1,8 -0,3 3,8 2,7 10,1 29 3,3 -3,3
(Republica

Bolivariana de)
América Latina 1971- 1981- 1990- 1998- 2004- 1998- 1990- 2009

(19) 1980 1989 1997 2003 2008 2008 2008

PIB total 56 13 3,3 14 53 3,2 3,2 -1,8
PIB per capita 3,0 -0,8 15 -0,1 4,0 1,8 1,7 29
PIB por trabajador 1,7 -1,5 0,6 1,1 3,1 0,8 0,7 -3,8

PIB per capita 1971- 1981- 1990- 1998-  2004- 1998- 1990- 2009
1980 1989 1997 2003 2008 2008 2008

América Latina (19) 3,0 -0,8 1,5 -0,1 4,0 1,8 1,7 2,9
Asia (6) - 5,6 58 2,2 39 3,0 41 2,0
Estados Unidos - 24 1,6 2,0 14 1,8 1,7 -3,4
Mundo 9 - 1,6 0,6 2,0 3,3 2,6 2,0 3,5

Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales e informacién
del Fondo Monetario Internacional (FMI).

@ Corresponde al promedio de las tasas de crecimiento del periodo 1974-1980.

Las cifras para 2009 corresponden a las estimaciones de CEPAL publicadas en el Balance preliminar 2009.
Corresponde al promedio de las tasas de crecimiento del periodo 1975-1980.

Corresponde al promedio de las tasas de crecimiento del periodo 1977-1980.

Corresponde al promedio de las tasas de crecimiento del periodo 1978-1980.

Corresponde al promedio de las tasas de crecimiento del periodo 1976-1980.

Ponderado seguin peso de cada pais a precios de mercado.

@ = o a n o

Losantecedentesdelafluctuaciéndel PIBy susconsiguientes efectos negativos
evidencian que la macroeconomia focalizada en los dos pilares mencionados
—baja inflacién y disciplina fiscal— resulté insatisfactoria desde la perspectiva
del desarrollo. En efecto, en lo que respecta a los equilibrios macroeconémicos,
en la mayoria de los paises de la regién se observan intensas fluctuaciones
de la tasa de expansion del PIB, que no responden a cambios estructurales o
microecondmicos abruptos, sino a otras variables macroeconémicas, asociadas
sobre todo a los flujos de capitales financieros desde el exterior y viceversa, lo
que se traduce en sustanciales variaciones de la demanda agregada, el tipo de
cambio y las expectativas o el animo de los actores econémicos.

Lo mas determinante de estos cambios macroeconémicos, que dieron
origen a brechas recesivas en gran parte del periodo 1990-2009, han sido
las variaciones ciclicas de los flujos de capitales desde y hacia el exterior. La
inestabilidad resultante tiene un definido sesgo regresivo sobre las condiciones
sociales y la equidad. En este sentido, puede afirmarse que la volatilidad ha
castigado a los sectores mas vulnerables y distribuido los costos y los beneficios
de manera muy desigual.
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Asi, en 2008 el salario real medio apenas superaba el nivel previo a la llamada
crisis de la deuda al inicio de los afos ochenta. El leve aumento del PIB por
trabajador, de un 0,7% anual en 1990-2008, como puede verse en el cuadro Il.1,
no parece reflejarse en un alza sustantiva de los ingresos salariales pese a un
apreciable incremento en el periodo 2003-2008 que compensé los deterioros
precedentes. Pero ademas, los salarios solo reflejan lo que ocurre en el segmento
formal del mercado laboral. Mas grave es la incidencia del empleo informal, que
incluye, grosso modo, a la mitad de la poblacién ocupada en zonas urbanas,
lo que a su vez ilustra la precariedad de los mercados laborales. Asimismo, la
informalizacion aumenta durante los periodos recesivos y estd acompanada de
una mayor vulnerabilidad del empleo y un detrimento de los ingresos laborales,
como se vio durante la llamada crisis de la deuda y durante la recesién de
1998-2003 (Tokman, 2004). La significativa recuperacion del empleo y los salarios
entre 2003 y 2008 supuso una reduccién del coeficiente de Gini medio de la
regién del orden del 4% en comparacién con el de 2002. Sin embargo, en 2008,
antes de la llegada de la crisis global, la distribucién del ingreso continuaba
siendo muy desigual (CEPAL, 2008a).

Estos promedios incluyen la recuperacién alcanzada en el auge posterior
a 2003. En el quinquenio 2004-2008, el PIB crecio, en promedio, un 5,3% (cifra
inédita desde los afos setenta), el desempleo descendié mas de tres puntos
—del 11% en 2003 al 7,4% en 2008, como promedio regional— y los salarios
experimentaron un incremento?.

El acotado promedio de crecimiento significa que la brecha del PIB por
habitante entre los paises de la regién y los paises desarrollados siguié siendo
muy amplia, al igual que la brecha de productividad (véase el capitulo IlI).
Los antecedentes expuestos en el grafico 1.3 muestran que en 2008 el PIB
per capita de América Latina equivalia a apenas el 27% del de los paises del
Grupo de los Siete (G-7) y a un 23% del de los Estados Unidos. A su vez, subsiste
una notoria brecha social, pues la razén de los quintiles (Q5/Q1) de los paises
de la regién excede con holgura el doble de la de los del G-7: 17 veces en
comparacion con 7. Cuando se utilizan deciles para efectuar la comparacién,
por ejemplo D10/D1, la brecha es aun mayor —34 veces en comparaciéon con
12—, dado que en los tramos superiores la curva de distribucién de los ingresos
es mas vertical en América Latina y el Caribe que en los paises desarrollados.
La region sigue siendo muy regresiva en el contexto mundial (De Ferranti
y otros, 2003), lo que esta asociado a sus estructuras productivas. La fuerte
heterogeneidad estructural entre empresas de diferentes dimensiones y entre
trabajadores con diversa calificacion se traduce en desigualdades sustentadas

s Como elauge se detuvo bruscamente en 2009 a causa de la crisis global y trajo aparejado
el deterioro de la produccién y del empleo (véase el cuadro 1I.1), el presente diagnéstico
se detiene en 2008 —cuando se registra el maximo de actividad econdmica— a fin de
centrar la evaluacién y sus antecedentes cuantitativos en los aspectos mas estructurales,
lo que refleja con mayor exactitud la situacién estructural hasta la explosién de la crisis.
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en las estructuras productivas y en el funcionamiento de los mercados. Como
se describe en el capitulo lll, para lograr un crecimiento vigoroso es preciso
mejorar la productividad de los sectores medios y pobres, pues la desigualdad
y la pobreza constituyen un lastre para el desarrollo econémico (Bourguignon
y Walton, 2007). En consecuencia, un desafio ineludible es lograr que, en vez de
ser considerados contrapuestos, el crecimiento y la reduccidn de la desigualdad
sean decisivamente objetivos complementarios.

Grafico 1.3

AMERICA LATINAY PAISES DESARROLLADOS: PIB PER CAPITAY DISTRIBUCION
DEL INGRESO, 2008 ®

(En délares en términos de paridad del poder adquisitivo)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales para los
paises de América Latina; Fondo Monetario Internacional (FMI), World Economic Outlook [base de datos en linea] y
Banco Mundial, World Development Indicators, 2009, para el Grupo de los Siete (G-7) y los Estados Unidos.

2 Q5/Q1 y D10/D1 representan la razén entre los quintiles y los deciles extremos de la distribucién,
respectivamente.

El grado de dinamismo del PIB depende de varios factores, entre los que
se destaca la tasa de inversién. La tasa de formacién de capital ha sido muy
baja respecto de la registrada en otras economias emergentes exitosas y de lo
alcanzado por la regién en los afos setenta. En el grafico 1.4 se ve que durante
la mayor parte del periodo de vigencia del consenso de Washington, la tasa
de inversién estuvo mas cerca del bajo nivel registrado en la década perdida
de 1980 que de la cifra correspondiente a los afos setenta, cuando el PIB de
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América Latina crecié en promedio un 5,6%*. En 1990-2008, la tasa se situé en
el 18,4%, en comparacion con el 23,5% logrado en los afos setenta. La excepcidn
fue el periodo 2007-2008, cuando la tasa de inversidon se aproximo, pero sin
alcanzarlo, al promedio de la década de 1970.

Grafico 1.4
AMERICA LATINA (19 PAISES): FORMACION BRUTA DE CAPITAL FIJO, 1970-2009*
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

@ Las cifras correspondientes a 2009 son preliminares. Los porcentajes sobre las lineas horizontales representan
los promedios anuales de los respectivos subperiodos.

En el grafico 1.4 se ve claramente la importancia de la continuidad de los
procesos de reactivacion y de la sostenibilidad de los equilibrios que se logren
al eliminar la brecha recesiva. Cuando la reactivacidn econémica ha sido
mas prolongada, la tasa de inversion alcanza niveles mayores y muestra una
tendencia progresiva: tras la continua recuperacion iniciada en 2003, el bienio
2007-2008 registro las tasas mas altas desde los aflos setenta. La persistencia del
proceso es clave para brindar a los inversionistas un estimulo eficaz a fin de que
inmovilicen sus fondos y movilicen los créditos de largo plazo que necesita la
actividad productiva.

A causa de la crisis global, la tasa sufrié una caida de dos puntos porcentuales
—del 22% del PIB en 2008 al 20% en 2009— y queda pendiente el desafio de
alcanzar niveles de formacién de capital mas elevados que los del periodo
1990-2009, lo que resulta imprescindible para crecer con igualdad. Junto con

+  Durante la vigencia del consenso de Washington se registré la menor tasa de inversion,
pese a que los flujos de inversién extranjera directa fueron relativamente mayores en los
subperiodos recientes que en los afios setenta, por lo cual se deduce que lo que decayé es
el ahorro y el esfuerzo nacional (véase Ffrench-Davis (2005), cuadro VI.1).
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las capacidades de negociacion de distintos sectores sociales, la calidad de la
educacién y la capacitacion laboral (véanse los capitulos V y VI), el acervo de
capital por trabajador tiene una estrecha asociacion con el nivel de salarios y la
distribucién del ingreso®.

C. Causas de la inestabilidad de la economia real

El notable éxito alcanzado en el control de la inflaciéon y la mejora de la
responsabilidad fiscal no logré, por si solo, consolidar la estabilidad. El
desempefio de los paises de América Latina y el Caribe recibié el impulso
de un entorno macroecondémico cuyos principales actores —el Estado, los
empresarios, los trabajadores y los inversionistas— enfrentaron fluctuaciones
considerables en la demanda agregada, la actividad econdmica y los precios
macroecondmicos (CEPAL, 2000, cap. VI; Ffrench-Davis, 2005, caps. | y ll). En este
sentido, resulta elocuente el grafico 1.5, donde puede verse que la demanda
agregada se ha comportado como una montafa rusa.

Grafico Il.5
AMERICA LATINA (19 PAISES): VARIACION ANUAL DEL PIBY DEMANDA
AGREGADA, 1990-2009
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales y R. Ffrench-
Davis, Reformas para América Latina: después del fundamentalismo neoliberal, Buenos Aires, Comision Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Siglo XXI Editores, 2005.

s En 2000 la intensidad de capital por trabajador fue de 16.000 délares en América Latina y
de 111.000 délares en los Estados Unidos (Ffrench-Davis, 2005, cap. V).
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Aunque el crecimiento econémico también responde a los complejos
procesos relacionados con las estructuras micro y mesoecondmicas, y con
la educacién y la capacitacion laboral y empresarial, en este periodo la
macroeconomia fue un factor determinante de la volatilidad y el acotado
dinamismo productivo.

Si hubiera un equilibrio macroecondmico, que implica la ausencia de una
gran brecha recesiva entre el PIB real y potencial, e incrementos marcados y
persistentes de la demanda interna —como se vio, por ejemplo, en 1990-1994,
1996-1997 y 2004-2007—, entonces se habria registradoe un PIB relativamente
constante y rebrotes de la inflacién o un deterioro similar del balance externo.
En general esto no fue lo que sucedié®. En cambio, se han visto subas del PIB
real, lo que es posible solo si existe una brecha entre el PIB potencial y el real.
La conclusién, de grandes implicancias, es que desde los ailos ochenta América
Latina y el Caribe ha estado siempre muy por debajo de la frontera productiva,
con altibajos que la acercan y la alejan del PIB potencial, lo que representa un
grave desequilibrio macroeconémico.

Aunque en el pasado las fluctuaciones de la demanda agregada
respondieron con frecuencia a déficits fiscales financiados mediante la emisién
monetaria, de manera general se puede afirmar que las oscilaciones mas
recientes se debieron a choques externos, sobre todo en la cuenta de capitales
y los términos de intercambio.

En los afos previos al brote de las crisis de 1995 y 1999, el crecimiento de los
déficits de la cuenta corriente, en general comprendié aumentos significativos
de los gastos netos del sector privado. Esto respondia a las sefales emitidas
por la combinacién de una gran oferta de financiamiento externo y politicas
macroecondmicas internas permisivas y prociclicas (Kaminsky, Reinhart y Vegh,
2004), a menudo elogiadas por los mercados financieros y las instituciones
calificadoras deriesgo. El proceso se repitié en 2004-2008, con un auge asociado,
sobre todo, a la mejora de los términos de intercambio, pero también focalizado
en un alza del déficit del sector privado. Una parte sustancial de esa mejora
implicé una mayor recaudacién de ingresos publicos, lo que se reflejé en una
merma de los pasivosy, a veces, la puesta en marcha de fondos de estabilizacién,
con un creciente superavit fiscal primario entre 2003 y 2007. Dada la intensidad
de la mejora de los términos de intercambio en estos afos la regién exhibié un
significativo superavit en la cuenta corriente de la balanza de pagos, que sufrié
un revés abrupto en 2008-2009 a causa de la crisis internacional. Distinta es la
dindmica en el Caribe, como se ve en el recuadro Il.1.

¢ Entre otras variables que han interactuado en paralelo, se ubican las apreciaciones
cambiarias, que, naturalmente, frenan el nivel de precios y sesgan el gasto interno hacia
las importaciones.
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Recuadro 1.1

DINAMICA DEL DEFICIT EN EL CARIBE

El déficit no ponderado del comercio de bienes del Caribe como porcentaje del
PIB fue del 22,3% en el periodo 1997-2000 y del 23,4% en el periodo 2001-2006. En
el caso de la Organizacién de Estados del Caribe Oriental (OECO), fue del 34,7% vy
del 35%, respectivamente, lo que refleja el continuo descenso de la actividad agricola
y la manufactura en estas economias. En el Caribe, el déficit de la cuenta corriente fue
del 10,7% del PIB en el periodo 1997-2000 y del 12% en 2001-2006. En la subregién de la
OECO, los porcentajes fueron del 16,7%y el 21,5%, respectivamente. La situacién se agravéd
en el dltimo periodo debido al alza de los precios de los combustibles y los alimentos, que
son componentes significativos de las importaciones de la mayoria de los paises del Caribe.
En cuanto a la relacién entre el déficit global y el PIB en el Caribe, el promedio simple fue
del 3,6% en 1997-2000 y del 3,8% en 2001-2006. En los paises de la OECO, las cifras fueron
aun mas altas que el promedio: un 4,1% en el primer periodo y un 4,3% en el segundo. Las
respuestas politicas a estos déficits fueron variadas y la mayor parte de la reduccién de los
gastos se dio en el presupuesto de capital. Por diversas razones, unos pocos paises han
registrado una mejora en su situacién fiscal. La excepcién mas destacada fue Trinidad y
Tabago, que ha incrementado el superavit, pero esto se debid al aumento de los ingresos
provenientes del petréleo y el gas. Belice, Guyana y Suriname también experimentaron
una mejora en su situacién fiscal debida a los sélidos precios de los productos basicos.
Las dificultades sefialadas parecen indicar la necesidad de ampliar el espacio fiscal
necesario para continuar con las estrategias de desarrollo productivo. A raiz de la
decreciente asistencia oficial para el desarrollo recibida por la subregién y lamoderacién de
la demanda mundial de las exportaciones principales, resultan infimas las perspectivas de
un crecimiento sélido a corto plazo. Se requiere un periodo de cuidadosa reestructuracion
para comenzar a modificar la produccién y la eficiencia de las empresas a fin de competir
en el dmbito regional e internacional.

Fuente: Sede subregional de la CEPAL para el Caribe, sobre la base de informacién oficial, del Banco Mundial
y del Fondo Monetario Internacional.

Como es de esperar, tras las crisis y el corte abrupto de los flujos financieros,
el impacto recesivo incide de manera adversa en la recaudacién fiscal. Es claro
que el déficit fiscal, mayor en los afos posteriores al inicio de la crisis, fue una
de sus consecuencias y no una de sus causas. Mas aun, en coyunturas recesivas
el déficit contribuye a morigerar su intensidad, como es evidente en el contexto
mundial de 2008-2009. En este tipo de situacién, la politica fiscal tuvo una
conducta contraciclica.

Este deterioro generalizado de las cuentas publicas es el resultado de
comportamientos diferenciados en los paises de laregiéon. Como se observaen el
cuadrante superior izquierdo del grafico 1.6, la mayoria de estos paises sufrieron
una caida en sus ingresos y aumentaron sus gastos. Solo tres han incrementado
sus ingresos y sus gastos —la Argentina, Colombia y el Uruguay—, mientras que
en cuatro se ha registrado una merma en ambos rubros —el Estado Plurinacional
de Bolivia, el Ecuador, la Republica Bolivariana de Venezuela y la Republica
Dominicana—, tres de los cuales tienen ingresos fiscales procedentes, sobre
todo, de los recursos naturales. Como era de esperar, en este caso el “casillero
vacio” es aquel en que suben los ingresos y bajan los gastos.
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Grafico ll.6
AMERICA LATINAY EL CARIBE: INGRESOS Y GASTOS FISCALES, 2008-2009
(En porcentajes de variacién del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Dada la heterogeneidad exhibida por la cuenta de capitales en la reciente era
de globalizacién financiera es imprescindible distinguir entre el comportamiento
y los efectos de sus diversos componentes. La inversién extranjera nueva y
los créditos a largo plazo asociados a las importaciones de bienes de capital
muestran una relativa estabilidad en el ciclo y estan indisolublemente ligados a la
inversion productiva. Lo mismo sucedié a menudo con los créditos de entidades
oficiales multilaterales regionales, como la Corporacién Andina de Fomento
(CAF) y el Fondo Latinoamericano de Reservas (FLAR), y de algunos paises
desarrollados, que muchas veces compensaron de manera parcial —con un
efecto contraciclico— la ausencia de fondos privados en coyunturas recesivas’.
En contraste, los flujos financieros netos han mostrado una gran volatilidad
prociclica y, por sus propias fluctuaciones, han tenido una escasa asignacién en
lo que hace a financiar la formacién bruta de capital fijo (Uthoff y Titelman, 1998).
De hecho, en vez de estabilizar la macroeconomia, los flujos financieros hacia y

7 No obstante, a veces han entrafiado una condicionalidad prociclica. Algunas instituciones
financieras multilaterales, como el Fondo Monetario Internacional, han aportado créditos
compensadores que ejercen una funcién contraciclica al disminuir las restricciones de
liquidez, pero con frecuencia han estado sujetos a condiciones que obligan a aplicar
politicas prociclicas, lo que ha demorado la recuperacién de la actividad econdémica y
acentuado los costos sociales (Comité de Politicas de Desarrollo, 2009).
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desde la regidn la han desestabilizado. En el grafico 11.7 se presentan choques
externos sufridos por la region y se incluyen las fluctuaciones de los términos
de intercambio y de los flujos de capitales —netos de su servicio—, asi como su
relacién con la manera en que evolucioné la demanda agregada.

Grafico 1.7

AMERICA LATINA (19 PAISES): CHOQUES EXTERNOS Y CRECIMIENTO
DE LA DEMANDA AGREGADA, 1990-2009 °

(Tasas anuales de variacién como porcentaje del PIB)

Choques externos Demanda agregada

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales y R. Ffrench-
Davis, Reformas para América Latina: después del fundamentalismo neoliberal, Buenos Aires, Comision Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Siglo XXI Editores, 2005.

2 Los choques externos representan la transferencia neta de recursos provenientes del exterior mas el efecto de
la relacién de intercambio, ambos medidos como porcentajes del PIB. La transferencia neta de recursos incluye
el flujo neto de capitales —incluidos los errores y omisiones— menos el balance neto de rentas —pago neto
de factores—, mas el balance neto de transferencias corrientes, pero sin tomar en cuenta las remesas de los
trabajadores emigrados.

En un contexto donde tanto la oferta como la demanda de capitales se
hallan gestionadas por agentes privados, la volatilidad de los flujos de capitales
es fruto de la interaccion entre diversos factores, a saber: i) la naturaleza de
los agentes locales y extranjeros que manejan los mercados financieros
—cortoplacistas por entrenamiento e incentivos—, y ii) un proceso de ajuste
de la economia interna de caracter prociclico, alentado o permitido por la
naturaleza de las politicas macroecondémicas. Durante los periodos de auge,
tiende a contagiarse el exceso de optimismo que impulsa al alza los precios
de los activos —y crea burbujas—, lo que a su vez estimula el flujo adicional
de fondos, dado que para la mayoria de los operadores financieros influyentes
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las variables mas relevantes no estan asociadas a fundamentos de largo plazo,
sino a su rentabilidad en el corto plazo. El comportamiento prociclico de las
instituciones calificadoras de riesgo profundizé el desequilibrio por la via de
las expectativas de los agentes. Es notable que quienes debian ser garantes de
la sostenibilidad y la evaluacidn transparente de los agentes y mercados —Ilas
instituciones calificadoras de riesgo—, con sus evaluaciones hayan tendido a
alimentar los desequilibrios. De hecho, sus evaluaciones continuaron teniendo
un caracter en extremo prociclico, al igual que durante la gestacién de la crisis
asiatica (Reisen, 2003).

De esta forma, es el propio mercado el que provee incentivos para que
durante los periodos de auge las economias emergentes se adentren en zonas
de vulnerabilidad al estimular desviaciones de las variables macroecondémicas
respecto de los niveles sostenibles: pasivos externos y componentes liquidos,
déficit de la cuenta corriente, tipo de cambio real, indices bursatiles y precios
de los bienes raices, entre otras. Mientras mas prolongada y profunda sea la
incursion de una economia en estas zonas, mayor sera la probabilidad de una
crisis y su gravedad.

Esto pone de relieve el imperativo de aplicar regulaciones eficaces para
asegurar que los flujos de capital fortalezcan la inversion productiva y sean
consistentes con un entorno macroeconémico sostenible. La composicién,
el nivel y las desviaciones respecto de la tendencia del volumen de flujos
financieros son variables cruciales para definir el nivel y el patrén de crecimiento
y la distribuciéon del ingreso, tal como se analiza en la seccién siguiente.

Por otra parte, en una economia de mercado —el entorno donde opera la
region—, los precios relativos constituyen una de las variables mas influyentes
en las decisiones de los agentes econdmicos. Es una grave contradiccion aspirar
a lograr una economia de mercado eficiente en una economia en desarrollo y
despreocuparse de precios macroecondmicos tan estratégicos como el tipo de
cambio real. La experiencia de la regién es que el tipo de cambio real —un precio
macroecondmico fundamental para las decisiones relativas a la produccién y
los gastos en bienes transables— ha exhibido un comportamiento en extremo
prociclico. Su evolucién tuvo un fuerte correlato en los flujos de capitales, que,
cabe reiterar, tienen una naturaleza en extremo ciclica. En el grafico 1.8 se ve la
marcada correlacién entre el tipo de cambio real y los flujos netos de capitales
para el promedio de América Latina en los afos en que predomind el consenso
de Washington. El comportamiento prociclico de los flujos se transmite al
tipo de cambio real en el sentido de que un auge a menudo ha provocado
fuertes revaluaciones cambiarias, que en reiteradas ocasiones propiciaron
desequilibrios en la cuenta corriente —ya sea mediante ajustes excesivos o
demasiado laxos— en épocas de crisis. Como se expone en la seccién D, ello
introduce una grave ineficiencia en los efectos que el tipo de cambio real trae
aparejados para la calidad de las exportaciones y la producciéon de las pequeiias
y medianas empresas (pymes) orientadas al mercado interno.

75|



Coleccién "La hora de la igualdad"

Grafico 11.8

AMERICA LATINA (19 PAISES): FLUJO NETO DE CAPITALES Y TIPO

DE CAMBIO REAL, 1980-2009*

(Flujos como porcentajes del PIB y tipo de cambio real en funcién de un indice donde 2000=100)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

@ Elflujo neto de capitalesincluye la inversion extranjera directa neta, los flujos netos de carteray demasinversiones

(incluidos los errores y omisiones). El tipo de cambio se define como la cantidad de délares por moneda local
para el promedio de la regién (19 paises), ponderado por el PIB real, es decir, que un aumento representa, en
promedio, una apreciacion de las monedas regionales. Los datos correspondientes a 2009 son provisionales.

Las fluctuaciones de la demanda agregada y su composicién, como también el
tipo de cambio, han tenido una exagerada dependencia de la cuenta de capitales.
La transmisién de su caracter prociclico a las economias nacionales resulté
perjudicial para el desarrollo productivo y la equidad. Para avanzar hacia un
desarrollo sostenido, es esencial controlar la transmision de la volatilidad financiera
globalizada. En economias responsables, como han demostrado serlo los paises
de América Latina y el Caribe, una cuenta de capitales completamente abierta
representé en décadas recientes, no una fuente de disciplina macroeconémica,
sino una fuente de desequilibrios macroecondémicos generalizados y reiterados
en toda la regién®.

D. Efectos sobre el crecimiento y la equidad

Uno de los equilibrios macroecondémicos fundamentales esta relacionado con
la tasa de utilizacién de la capacidad productiva. En economias con mercados
imperfectos e incompletos —como suelen serlo los de la region—, los choques

®  Véanse Prasad y otros (2003); Singh (2006); Tytell y Wei (2004).
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provocan ajustes en los precios y en el numero de bienes producidos y
comercializados, que se afaden a los efectos de la heterogeneidad estructural
caracteristica de estas economias. Con el transcurso del tiempo, el resultado es
una mayor disparidad entre la ofertay la demanda agregada, con la consiguiente
brecha entre la capacidad productiva potencial y el uso que de ella se hace, en
particular en las etapas de interrupcién que siguen a las etapas de avance. En
algunos sectores, la demanda se encuentra con una capacidad en pleno uso,
mientras que en otros adolece de una marcada deficiencia. En un contexto
de avance intermitente, resulta inevitable que una demanda global inestable
entrafie un uso neto promedio mas bajo que la capacidad productiva y una
productividad real inferior a la frontera productiva, en comparacién con una
coyuntura de proximidad estable. Por supuesto, ante una inestabilidad mayor,
tendremos una mas amplia brecha recesiva del producto y un mercado laboral
mas deteriorado con un mayor grado de informalidad.

El vinculo entre la inestabilidad de la macroeconomia real y la desigualdad
estriba en la extensa heterogeneidad estructural que caracteriza a las
economias en desarrollo. Ello incluye la variada capacidad de accién y
reaccion de los agentes tipicos de los distintos mercados —como por ejemplo,
grandes y pequeios empresarios, trabajadores con mucha o poca calificacién,
inversionistas productivos o generadores de PIB, inversionistas financieros o
compradores de activos, inversionistas productivos y consumidores—, y las
asimetrias entre sus respuestas ante la inestable actividad econdémica y los
precios macroecondémicos. En periodos de auge —en contraposicién a una
tendencia relativamente estable—, la eliminacién de las restricciones de
liquidez para los consumidores tiende a manifestarse con mas velocidad que
para los inversionistas productivos, dada la debilidad de los segmentos de
largo plazo de los mercados de capitales. De igual forma, los consumidores
pueden reaccionar mas rapido que los inversionistas productivos, pues
estos necesitan identificar, disefar y desarrollar nuevos proyectos, lo que
constituye un proceso lento. Dada la irreversibilidad de la inversién, en una
coyuntura especifica, los inversionistas a largo plazo tienen que creer que
las expectativas favorables seran sostenibles en un horizonte temporal, que
estos agentes parecen considerar una condicién esencial para embarcarse en
nuevas inversiones.

Después del considerable aumento de la informalidad en los afios ochenta
a raiz de la crisis de la deuda, de 1990 a 2002 la creaciéon de empleo se centrd
una vez mas en los sectores de baja productividad, que —segun el promedio
simple de 13 paises— aumentaron su participacion en la ocupacion urbana del
47,2% al 50,8% (véase el capitulo V). Tal como se enfatiza en el capitulo lll, en el
contexto de un mayor crecimiento a partir de 2003, se revirtié esta tendencia
y la mayor parte de los nuevos puestos de trabajo surgieron en los sectores de
productividad media y alta.
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La regién América Latina y el Caribe ha enfrentado ciclos econémicos
volatiles, con contracciones y expansiones intensas y asimétricas. En tanto que
la frontera productiva establece un limite para la recuperacién del PIB real, en
contextos recesivos este puede estar muy por debajo del PIB potencial durante
largos periodos. Naturalmente, el PIB real puede aumentar mas rapido que
el PIB potencial, pero aun continuar por debajo del nivel de aquel. Mientras
subsista la brecha entre ambos niveles —denominada brecha recesiva—,
subsistiran los efectos depresivos sobre la inversion productiva, el mercado
laboral y la situacién de las pymes y el sector informal. De alli la importancia
de la orientacién de la politica macroecondémica para responder al reto de una
mayor convergencia entre los diversos sectores de la produccién y el empleo,
tema central que se aborda en el capitulo siguiente.

Por lo tanto, lainestabilidad real es asimétrica e inevitablemente implica una
subutilizacién de la productividad potencial y una menor produccion real. En
efecto, la recuperacion incrementa hoy el flujo de produccién hasta el maximo
uso de la capacidad existente, pero no se puede recuperar la produccidon que
no se llevd a cabo ayer. La magnitud de la brecha entre la demanda efectiva y la
frontera productiva tiene significativos efectos estaticos y dindmicos.

En primer lugar, afecta la productividad y la rentabilidad de los proyectos.
En segundo lugar, tasas mas altas de utilizacién del capital suelen significar que
el nivel promedio del empleo es superior y que la fuerza laboral se combina con
un acervo mas elevado de capital fisico en uso. El consiguiente aumento de la
productividad significa que el bienestar de los trabajadoresy de losinversionistas
—salarios y ganancias— puede mejorar de inmediato a raiz de un mayor indice
medio de utilizacién de la capacidad. A su vez, si los salarios y las ganancias
crecen, entonces aumentaran también los ingresos fiscales. De este modo, los
trabajadores, los empresarios y el gobierno podran sostener un aumento del
consumo y la inversion, que traerd aparejado un impacto positivo neto en el
bienestar econédmico general. Lo habitual es que la pobreza disminuya en estas
situaciones y sea mas probable que la distribucién del ingreso mejore tras la
reactivacion. El impulso del PIB estimula la inversién y el crecimiento del PIB
potencial. Entonces, el signo del impacto distributivo depende de las reformas
micro y mesoecondmicas que acompahien a la reactivacion. El crecimiento per
se puede ser progresivo o regresivo: el primero suele ser sostenibley el sequndo
reversible (Bourguignon y Walton, 2007).

Ademas, en lo concerniente al dinamismo, el grado de estabilidad tiene
varios efectos sobre la construccién del futuro. Los indices de utilizacién mas
altos y el consiguiente aumento de la productividad real media tenderan a
estimular la inversién en nueva capacidad. Para que la mayor inversion se
concrete, los inversionistas deben percibir una mejora real a corto plazo y prever
que la reduccién de la brecha recesiva del producto sera persistente. El efecto
dindmico serd mucho mas significativo si se generan expectativas sélidas entre
los actores econdmicos respecto de que las politicas publicas mantendran la
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demanda efectiva cerca de la frontera productiva y si, ademas, las autoridades
emprenden reformas para completar los mercados de capitales de largo plazo
y mejoran la capacitacion de la fuerza laboral y la innovacién productiva. Los
aumentos de la productividad guardan un estrecho nexo con la mayor inversion
productiva en sus diversas formas, dado que esta involucra la incorporacion de
mejoras tecnolégicas (De Long y Summers, 1991).

En el grafico 11.9 se muestra la estrecha asociacion que ha existido entre la
brecha del producto —brecha recesiva— y la tasa de inversidn en capital fijo en
América Latinay el Caribe, lo que refleja uno de los principales efectos dindmicos
negativos: la subutilizacién de los factores productivos. Esta relacién se debe a
diversas razones (Ffrench-Davis, 2005, cap. Il): i) si hay mucha capacidad ociosa,
entonces habra menos incentivos para invertir en nuevos activos productivos;
ii) el entorno volatil disuade la inversién irreversible; iii) la subutilizacién implica
menores utilidades y escasez de fondos propios, lo que también suele aparecer
asociado a una reticencia del mercado de capitales a financiar empresas con falta
de liquidez en situaciones recesivas; iv) la brecha recesiva y sus fluctuaciones
suelen afectar la calidad de la evaluacién de los proyectos y la innovaciéon
productiva, y v) las intensas fluctuaciones recesivas tienden adeprimirlosingresos
publicos, loqueinducearealizarrecortesenlainversién publicaquecomplementa
la inversién privada (Easterly y Servén, 2003). Asi, la tasa de formacién de capital
ha fluctuado en funcién de los ciclos econédmicos con mucha mayor intensidad
que en respuesta a las reformas micro y mesoecondmicas llevadas a cabo en la
region para elevar la productividad y reducir la heterogeneidad estructural.

Por consiguiente, existe una conexién clara entre la volatilidad real y el
crecimiento econdémico a largo plazo, que afecta la productividad total real
de los factores, el volumen de inversién en capital fijo y la productividad total
estructural de los factores (Ffrench-Davis, 2005).

En sintesis, dada la inestabilidad, el nivel del PIB, la productividad, la tasa de
inversion y el empleo y su grado de formalidad —que se ven perjudicados por
la brecha recesiva— serdn menores que en un contexto de mayor estabilidad
macroecondmica real.

Cabe retomar el tema cambiario: la inestabilidad del tipo de cambio
real, asociada a los flujos de capitales financieros, ha sido perjudicial para la
evolucion de las exportaciones, su diversificacidon y su grado de integracién a
las economias nacionales (Agosin, 2007). Las tasas tan fluctuantes no reflejan
cambios en los niveles de equilibrio, pues estos responden a la evolucién de
las productividades relativas entre los paises de América Latina y el Caribe y sus
socios comerciales, y a un nivel de ingresos netos de capitales en volimenes
sostenibles y eficientemente absorbibles. Estas variables estructurales no
suelen experimentar cambios abruptos sino graduales. Por ende, la cambiante
evolucion del tipo de cambio real de muchos paises en general ha reflejado
desalineamientos provocados por flujos de capitales volatiles que distorsionan
las evaluaciones de proyectos destinadas a asignar recursos, promueven la
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inversidn especulativa por sobre la productiva, desplazan por medios artificiales
la produccién nacional de bienes importables —muchos de los cuales son
producidos por pymes—, desalientan el agregado de valor a las exportaciones
tradicionales y contribuyen a incentivar la dolarizacién.

Grafico 119

AMERICA LATINA (19 PAISES): BRECHA DE PRODUCTO Y TASA DE INVERSION BRUTA,
1970-2009 °

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales, R. Ffrench-
Davis, Reformas para América Latina: después del fundamentalismo neoliberal, Buenos Aires, Comisiéon Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Siglo XXl Editores, 2005 y A. Hofman y H. Tapia, “Potential output in
Latin America: a standard approach for the 1950-2002 period’, serie Estudios estadisticos y prospectivos, N° 25
(LC/L.2042-P), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), diciembre de 2003.
Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: E.03.1.G.205.

2 Incluye a la Argentina, el Estado Plurinacional de Bolivia, el Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, el Pert
y la Republica Bolivariana de Venezuela. La tasa de inversion mide la razén entre la formacién bruta de capital
fijoy el PIB real, mientras que la brecha de producto mide la diferencia entre el PIB real y el potencial como un
porcentaje de este ultimo.

Naturalmente, las fluctuaciones ciclicas del tipo de cambio real constituyen
un desincentivo para adquirir nuevas ventajas comparativas y darle valor
agregado a la exportacién de recursos naturales tradicionales. Esta falla de
la politica cambiaria es un fardo pesado para una estrategia de desarrollo
liderada por las exportaciones, sobre todo las no tradicionales y con mayor
valor agregado. Si las exportaciones no se integran a la economia nacional,
no transmiten externalidades, no tienen un valor agregado ni interactian
con las pymes, jcdmo pueden convertirse en el lider eficiente del crecimiento
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econoémico? El manejo de la politica cambiaria es un componente esencial de las
variables requeridas para ese logro (Rodrik, 2008; Williamson, 2000)°.

Ademas, debido alaapreciacion cambiaria, en especial luego dela significativa
liberalizacién de las importaciones en la regién (CEPAL, 19983, cap. V), en cada
uno de los periodos de bonanza la recuperacién de la demanda agregada
—tanto de parte de los individuos como de las empresas— adquirid una
naturaleza cada vez mas intensiva en importaciones. Junto al positivo incremento
de las importaciones de bienes de capital se han registrado intensos aumentos
de las demas importaciones, muchas de las cuales competian con la tasa de
ahorro y con la produccién de pymes locales. Con ello no solo el nivel y la calidad
de las exportaciones se vieron perjudicados. Asimismo, la apreciacién le imprime
un marcado efecto prociclico al sector externo y causa repercusiones internas en
los sectores productivos que compiten con las importaciones.

La inestabilidad también tiende a ser asimétrica en el campo de la
distribucién, pues los sectores de mayores ingresos y acceso a los mercados
aprovechan mejor las oportunidades que surgen en los periodos de auge.
Ademads, estos sectores se ajustan con mayor rapidez en los periodos recesivos,
lo que trae aparejado un ensanchamiento de la brecha entre las grandes
empresas y las pymes y la expansion de los sectores informales en coyunturas
recesivas. Los antecedentes disponibles indican que la distribucién del ingreso
tiende a deteriorarse en las recesiones y a mejorar —aunque con menor
fuerza— en épocas de recuperacién’®. El mercado laboral se ve perjudicado
porque la inestabilidad ejerce una incidencia recesiva en la inversién y por la
frecuente discriminacién contra los trabajadores menos calificados en periodos
de creciente desempleo. Como se ha sefalado, la inestabilidad suele elevar la
informalidad del mercado laboral. Cuanto mas incompletos sean los mercados
financieros y menor la tasa de formacién de capital, mayor sera la probabilidad
de que predominen los efectos regresivos.

El impacto regresivo en el mercado laboral también esta asociado a los
sectores mas afectados por los ajustes ciclicos. En el cuadro 1.2 se muestra que
entre 1990-1997 y 1998-2003 la mayor parte del ajuste en el crecimiento del
PIB se centré en la produccién para el mercado interno, esto es, el PIB queno

¢ Unefecto que en ocasiones hatentado a las autoridades y analistas a defender y promover
los atrasos cambiarios ha sido su impacto depresor en los precios de los bienes transables.
En varios casos, el éxito alcanzado en la reduccién de la inflacién ha estado asociado a
revaluaciones desequilibrantes del tipo de cambio en un régimen de anclaje cambiario.
De hecho, la gran mayoria de los paises latinoamericanos revaluaron sus monedas en
términos reales entre 1990y 1994, entre 1995y 1997 y en el periodo de bonanza iniciado a
fines de 2003. El acceso al financiamiento externo alenté las sucesivas revaluaciones reales.

- Amodode ejemplo, con la crisis de la deuda el PIB per capita demord 14 afios en recuperar
su nivel previo a la crisis (1980-1994), mientras que la pobreza tardé 25 afios —de 1980 a
2005— en contraerse al nivel original (CEPAL, 2009¢).
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se exporta'. Ello refleja dos hechos, uno en el nivel microeconédmico y otro
en el macroeconémico. El primero revela la dificultad de reasignar recursos
desde la produccién de bienes no transables a exportables y sustitutos de
importaciones. En este sentido, las politicas reasignadoras se han debilitado
a raiz de las liberalizaciones de los paises de la regién y de los cambios
institucionales en el comercio internacional (Rodrik, 2001). En consecuencia, el
instrumento disponible —el tipo de cambio— adquiere una notable y mayor
relevancia. Renunciar a regularlo, que es lo que supone dejarlo flotar libre de la
intervencidn de la autoridad econdmica, significa una profunda contradiccién
con una estrategia de desarrollo impulsada por las exportaciones'.

Cuadro II.2
AMERICA LATINA (19 PAISES) Y EL MUNDO: VARIACION ANUAL DEL PIB TOTAL,
EXPORTACIONESY PIB NO EXPORTADO, 1990-2008

(En porcentajes)
América Latina (19 paises) Mundo
PIB Exportaciones PIB no exportado PIB Exportaciones

1990-1997 33 8,3 2,7 29 6,2
0,9)° 24

1998-2003 14 51 0,8 33 4,9
0,7) 0,7)

2004-2008 53 71 5,0 4,5 6,5
(0,8) 45)

1990-2008 32 6,9 2,7 34 59
9,8 24

Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de R. Ffrench-Davis, Reformas
para América Latina: después del fundamentalismo neoliberal, Buenos Aires, Comision Econdémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL)/Siglo XXI Editores, 2005 e informacién del Fondo Monetario Internacional (FMI) y la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC).

*  Entre paréntesis figuran las contribuciones al crecimiento total de la economia del PIB exportado y no
exportado, respectivamente. El valor agregado exportado se estimé descontando de las exportaciones brutas
de bienes y servicios su contenido importado, que se consideré igual a la participacion en el PIB total de los
bienes de capital importados e intermedios. En el caso de la maquila mexicana, se utilizaron datos efectivos del
valor agregado.

El segundo punto es de alcance macroecondmico. En el cuadroll.2 se muestra
que cerca del 95% de la caida en la evolucién del PIB entre los dos periodos
comparados se ubicé en la economia interna®. Como esta depende de la

" Conelauge de las exportaciones, su participacion en el PIB aumentd, en términos brutos,
del 12% en 1990 al 23% en 2008 (aproximadamente del 11% al 18% si se toman en cuenta
las exportaciones netas de su contenido importado. Resulta evidente que, si bien la
incidencia de la produccién no exportada ha venido disminuyendo de manera apreciable,
aun representa la mayor parte del PIB.

2 En la regién hay economias con un fuerte predominio de las exportaciones, como por
ejemplo la chilena. Sin embargo, no es el caso del Brasil, donde el peso relativo de los
mercados internos es muy fuerte.

5 Para lograr un crecimiento vigoroso es necesario que el PIB no exportado también se
expanda a gran velocidad. De hecho, esto es lo que sucedié en las economias emergentes
con un modelo exportador exitoso de desarrollo productivo, como la de la Republica de
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macroeconomia local y las exportaciones dependen mas de la macroeconomia
mundial, los antecedentes indican que la inestabilidad efectiva se ha localizado
con mayor intensidad en los mercados nacionales. En los paises de América
Latina y el Caribe, esta relacion exhibe una dependencia que determina la
calidad de la politica macroecondmica. Su manejo ha sido muy prociclico y ha
multiplicado —en vez de atenuar— la transmisién de los choques externos
comerciales y financieros.

Una liberalizacién prematura, indiscriminada y mal secuenciada de la
cuenta de capitales y de los mercados financieros nacionales se ha erigido en
fuente de onerosos choques desestabilizadores. Como se ha documentado,
los elevados costos creados por los ciclos econdmicos en los paises de América
Latina y el Caribe se relacionan con las estrechas conexiones entre los mercados
financieros internos y los segmentos prociclicos de los mercados financieros
internacionales. A su vez, cuanto mayores fluctuacioness presenten los flujos,
menos probable serd que se destinen a financiar la formacién de capital (Uthoff
y Titelman, 1998) y, dade que han tenido una conducta fluctuante, se utilizé un
porcentaje infimo para financiar las inversiones productivas.

Tal como se ha efectuado la liberalizacién, se registré un gran auge del
ahorro financiero sin un aumento del ahorro nacional, con una muy baja tasa
de formacion bruta de capital fijo e intensas fluctuaciones de la actividad
economica y el empleo (véase la seccidn 4 del capitulo 1V). La causa principal
es un mercado financiero dominado por agentes especializados en el corto
plazo y no en la inversidon productiva. Los agentes financieros mas influyentes
en las fluctuaciones ciclicas, que no tienen una relacién estrecha con la inversién
productiva, han desempefado un rol macroeconémico clave. Esta deficiencia
se ve agravada por el hecho de que su volatilidad dio lugar a crisis financieras
y cambiarias, cuyos efectos recesivos han desalentado la formacién de capital
internoy empleo.

E. Desafios de una macroeconomia para el desarrollo

Los objetivos de estabilidad integral —incluidos el nivel de precios, los precios
macroecondmicos y una demanda agregada consistente con el nivel del PIB
potencial— representan un requisito para consolidar los avances, corregir las
fallas y acelerar la marcha hacia el desarrollo. Como se demostro, constituyen
senales eficaces y necesarias para lograr el crecimiento econdmico, inciden enla
lucha contra la pobreza y potencian el logro de una equidad sostenible.

El deficiente grado de estabilidad integral ha estado muy ligado a los
flujos de capitales y su volatilidad. Los flujos volatiles prociclicos forman parte

Corea, durante varias décadas, y la de Chile de 1990 a 1998, cuando la produccién no
exportada experimentd un crecimiento anual del orden del 6,5%. En cambio, en América
Latina el producto no exportado apenas aumentd a una tasa anual del 2,7% en el periodo
1990-2008 (véase el cuadro 11.2).
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de los fondos externos que comprenden el ahorro externo requerido como
complemento del ahorro nacional para financiar un incremento sustancial
de la tasa de inversion. Por lo tanto, no tiene validez una opcidén que apueste
a todo o nada. En consecuencia, un objetivo fundamental de las politicas
macroecondmicas y de las reformas del mercado financiero nacional deberia
apuntar a sacar provecho de los beneficios potenciales del ahorro externo para
lograr el desarrollo productivo nacional. Estos beneficios deberian aprovecharse,
sobre todo, como un complemento del ahorro nacional, al tiempo que se
reduce la intensidad de los ciclos de la cuenta de capitales y sus consecuencias
desfavorables para las variables econdémicas y sociales internas.

Resulta esencial formular un conjunto coherente de politicas contraciclicas
—fiscales, monetarias, cambiarias, del mercado financiero interno y de la cuenta
de capitales—, que deben estar acompanadas de un esfuerzo por completar los
mercados de capitales mediante el establecimiento de vigorosos segmentos de
largo plazo y una banca de desarrollo fortalecida.

1. Politica fiscal contraciclica

La crisis financiera internacional ha puesto de manifiesto la importancia central
de la politica fiscal como herramienta de estabilizacion macroecondmica.
La mayoria de los paises industrializados han intentado contener la crisis por
medio de una politica monetaria con tasas de interés cercanas a cero y amplios
paquetes de estimulo fiscal (Freedman y otros, 2009), que combinan aumentos
del gasto en infraestructura y medidas especificas para combatir el desempleo
y bajar los impuestos.

En 2009, en la mayoria de los paises han existido graves recesiones;
estos intentaron combatirlas con elevados déficits fiscales —generados por
estabilizadores automaticos— o mediante paquetes discrecionales'. Los pocos
paises con tasas de crecimiento positivas —como China, la India, el Pakistan y
Egipto— registran también elevados desequilibrios fiscales. En consecuencia,
la reciente crisis global ha permitido lograr un creciente consenso sobre
la importancia de los estabilizadores automaticos y el uso intensivo de los
instrumentos presupuestarios. Se ha legitimado la aplicacion de déficits fiscales
transitorios en periodos de intensa reduccién de la demanda privada como un
instrumento insustituible de estabilizacion macroeconédmica (Krugman, 2009).

Sin embargo, una vez terminada la emergencia, las estrategias de salida de
la crisis deberan incluir, entre otros aspectos, la responsabilidad fiscal y metas de
sostenibilidad de la deuda publica que sean consistentes con la inversién publica
y las politicas sociales requeridas para acelerar la marcha hacia el desarrollo

' La importancia de los estabilizadores automaticos depende de muchos factores, como
el peso del sector publico en la economia, la progresividad del sistema tributario,
los mecanismos de empleo publico y de subsidios al desempleo, y la sensibilidad
del desempleo y de la evasidn tributaria a las variaciones del PIB, entre otros. Estas
caracteristicas estructurales presentan diferencias considerables segun el pais y la época.
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sostenido. Asi entendida, la responsabilidad fiscal es vulnerable a las coyunturas
economicas y sociales, las contingencias nacionales relativas a la gobernabilidad
y los compromisos politicos. Para preservar la solvencia en el mediano plazo,
reafirmar la credibilidad de la politica fiscal y evitar una perjudicial tendencia
al exceso de discrecionalidad, muchos analistas plantean diversas alternativas,
como establecer reglas numéricas y crear consejos fiscales independientes.

Las experiencias recientes muestran que no es posible formular reglas
rigidas e independientes del ciclo econémico. En circunstancias normales,
la CEPAL (1998b) ha recomendado, como principio rector de la politica fiscal,
usar un indicador estructural del saldo publico en vez del saldo efectivo. Forma
parte de un enfoque de esta naturaleza la constitucidon de fondos orientados a
estabilizar los ingresos fiscales provenientes de las exportaciones, cuyos precios
se caracterizan por su inestabilidad. En efecto, un porcentaje considerable
de la recaudacién fiscal procede de ingresos asociados a la exportacion de
recursos naturales, como el cobre, el petréleo, el gas, el azucar, el café y la
soja. Para atenuar la elevada volatilidad que esta dependencia impone sobre
las finanzas publicas, varios paises han creado fondos de estabilizacion. Cabe
destacar que, bien operados, estos fondos pueden contribuir a estabilizar los
gastos fiscales normales, sumar financiamiento en situaciones criticas como
la actual y estabilizar el mercado cambiario regulando la oferta de divisas.
Para ello es esencial una completa coordinacién entre la autoridad fiscal y la
autoridad cambiaria, que suelen estar en manos de instituciones diferentes. Una
coordinacion insuficiente puede obstaculizar la conciliacién entre el entorno
macroecondmico y el logro de un desarrollo sostenido, dando origen a un
desequilibrio entre diversos objetivos, por ejemplo la inflacién, el empleo, la
calidad exportadora y el crecimiento.

La realidad ha mostrado que existen circunstancias excepcionales que
ameritan politicas mas activas y discrecionales. Cualquier regla macrofiscal
deberia tener el objetivo de lograr un equilibrio estructural o de deuda publica
en el mediano plazo —incluidos los gobiernos subnacionales— y cldusulas de
excepcion y transitoriedad cuando existan fluctuaciones macroecondmicas
significativas. Aunque las reglas fiscales no son una panacea que asegure la
credibilidad y la solvencia fiscal, si gozan de suficiente flexibilidad podran
convertirse en una poderosa herramienta contraciclica.

Es menester sehalar la importancia de desarrollar mecanismos que
institucionalicen las politicas fiscales contraciclicas, que deberian ejercer un
contrapeso desde el parlamento, los organismos especializados y las entidades
ciudadanas organizadas, ante eventuales excesos de discrecionalidad fiscal
durante los periodos de bonanzas. Los niveles éptimos de equilibrio fiscal y
de deuda publica no se definen de manera invariable. La sostenibilidad fiscal
—medida, por ejemplo, como la estabilidad en el tiempo del coeficiente entre
deuda publica y el PIB— depende del diferencial entre la tasa de crecimiento
de la economia y la tasa de interés real a la cual se endeuda el sector publico.
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De esta manera, por ejemplo, si aumenta la tasa de interés y el crecimiento es
lento, la sostenibilidad de la politica fiscal sufre una alteraciéon inmediata. Por
consiguiente, el nivel 6ptimo de deuda publica dependera de la dindmica del
crecimiento y de las condiciones de financiamiento, sujetas, en gran medida,
a la credibilidad de las politicas nacionales y a los progresos que se logren
en la creacidon de una nueva arquitectura internacional que permita a los
paises de ingresos bajos y medios acceder a un financiamiento estable y sin
condicionalidades recesivas.

Tampoco resulta trivial definir una meta de equilibrio de deuda publica
en el mediano plazo, sobre todo en los paises de América Latina, que tienen
enormes brechas de infraestructura y necesidades urgentes de mayor capital
fisico y humano. En las Ultimas décadas, los ajustes fiscales han perjudicado
sobremanera la inversion publica, por lo que resultarad fundamental establecer
mecanismos para estimular la formacidn bruta de capital en bienes publicos.
Una alternativa es llevar presupuestos separados de los desembolsos corrientes
y la inversién, puesto que en la contabilidad patrimonial esta no es un gasto
sino un activo. Sin duda, el impulso a una economia basada en la inversién en
infraestructura y el desarrollo productivo requiere evitar el tradicional sesgo
contra la inversion publica en los presupuestos generales del Estado™.

En cualquier caso, en América Latina y el Caribe es necesario perfeccionar la
evaluacidn social de los proyectos y fortalecer institucionalmente los sistemas
nacionales de inversion publica, lo que representa una variable esencial para
impulsar una mayor inversién publica, acentuar su complementacién con el
sector privado, elevar su productividad y contribuir a mejorar la calidad del
entorno laboral.

En un contexto de profundas restricciones de endeudamiento resulta
ineludible mantener o reforzar la capacidad de gasto del sector publico en
asuntos sociales. En América Latina y el Caribe la légica contraciclica deberia
centrarse en las inversiones orientadas a sostener el empleo y en la mitigacién
de los costos sociales de las crisis. Desde la perspectiva de un crecimiento
equitativo, al disefar los programas es necesario analizar su contribucién a la
aceleracion del desarrollo productivo y a la empleabilidad de la fuerza laboral en
trabajos decentes'®. Los episodios ocurridos en la regién a todas luces muestran

s Véase el caso de América Latina en Blanchard y Giavazzi (2004); Easterly y Servén (2003);
Martner y Tromben (2005) y Lucioni (2004).

s Este concepto fue acufado originalmente en la Memoria del Director General: Trabajo
decente de la octogésima séptima Conferencia Internacional del Trabajo, celebrada por la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) en 1999, donde se define el trabajo decente
como trabajo productivo en condiciones de libertad, equidad, seguridad y dignidad
humana, en el cual los derechos son protegidos y que cuenta con una remuneracién
adecuada y proteccién social. A esta definicién luego se le agregaria el fomento del
didlogo social, y mas tarde empezé a hablarse también de empleo de calidad.
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que se recuperan con mayor rapidez las cifras correspondientes a la actividad
econdmica que los indicadores de pobreza y desigualdad.

La reduccién de la pobreza y la distribucién del ingreso en América Latina
y el Caribe no experimentardn una mejora significativa y sostenida sin politicas
fiscalesactivasqueincidan enla calidady el potencial distributivo delos mercados.
Por otro lado, la convivencia transitoria entre los desequilibrios presupuestarios
y la estabilizacién macroecondmica es parte de una estrategia de mediano plazo
que tiene en la mira el desempefio de los indicadores sociales y del desarrollo
productivo y que en sus decisiones les otorga mas peso a las metas relacionadas
con el balance estructural que al saldo publico efectivo presente.

Por ultimo, no se trata solo de la composicion del gasto sino también de su
nivel y financiamiento, que constituye un factor determinante de la distribucion
de los ingresos y las oportunidades en toda la sociedad. En este sentido, es
impostergable promover pactos fiscales donde se defina la magnitud vy la
manera en que se recaudara la contribucién de la sociedad al financiamiento
de las politicas publicas, ya sea que se trate de inversién o de gasto social (véase
el capitulo VII). En la mayoria de los paises de América Latina es evidente que
la actual carga impositiva resulta insuficiente y que la estructura tributaria es
deficiente como para lograr modernizar las estructuras productivas y alcanzar
una mayor igualdad social. Al respecto, no hay férmulas Unicas para todos los
paises: en varios tal vez se deba elevar la carga tributaria, ya sea mediante nuevos
impuestos o con una mayor eficiencia recaudatoria y una lucha mas decisiva
contra la evasion fiscal. En otros, podrad ser prioritario apuntar a una mayor
calidad del gasto, tanto en su asignaciéon como en su eficacia, en aras de una
merma sostenida de la desigualdad de las estructuras sociales y econdmicas.

Fortalecer el papel contraciclico dela politicafiscal es una condicién necesaria
—ypero insuficiente—, pues en los paises de la regién el gasto fiscal representa
una fraccién minima de la demanda agregada. Por ende, poco se logra si las
otras politicas dependen de flujos volatiles y opinicnes de agentes prociclicos.
Asi, resulta imprescindible asegurar la coordinacién entre las diversas politicas
de alcance macroecondémico —las politicas fiscales, monetarias, cambiarias y de
cuenta de capital—, que se abordaran en los acapites siguientes.

2. Politica monetaria

Las politicas macroecondmicas internas deben procurar un entorno de acotada
volatilidad real, cuentas externas y fiscales sostenibles y precios estables.La tarea
es compleja, pues las autoridades nacionales perdieron amplios margenes de
libertad como resultado de las reformas liberalizadoras de las tultimas décadas.
Asi, aunque el origen fiscal de los desequilibrios experimentd una reduccién
significativa, se ha exacerbado la transmisiéon a los mercados nacionales de
los ciclos generados en el exterior, sobre todo de aquellos provocados por los
mercados financieros internacionales.
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A fin de ampliar el espacio para la politica monetaria y llevarla adelante en
armonia con la politica cambiaria, se debe regular la cuenta de capitales. Las
variables principales de la politica monetaria son la tasa de interés y la regulaciéon
de la liquidez. Las experiencias de liberalizacién financiera han demostrado que
las tasas de interés liberalizadas suelen resultar inestables y muy superiores
a las internacionales, con margenes de intermediacidon financiera (spreads)
mucho mayores durante largos periodos (CEPAL, 1998a, cap. IX; Ffrench-
Davis, 2008a, cap. IV; Stallings y Studart, 2005). Ademas, desde la perspectiva
de la sostenibilidad macroecondmica, resulta relevante que los margenes de
intermediacién financiera hayan sido prociclicos. El hecho concreto es que
los inversionistas productivos han estado sujetos a una gran inestabilidad
macroecondmica, con amplias brechas recesivas en un mercado financiero muy
incompleto, donde han enfrentado tasas de interés con promedios elevados e
inestables, en particular en el caso de las empresas de menor tamano". Con ello
contribuyeron a deprimir la inversion y a debilitar el emplec y la equidad.

En América Latina, la politica monetaria ha ido adoptando con mayor
frecuencia las metas de inflacidn, es decir, un enfoque de anclaje Unico donde el
anuncio explicito de un objetivo inflacionario constituye el ancla monetaria de
la economia. En general, esta tendencia se ha visto acompahada por regimenes
cambiarios de libre flotacidn y la desregulacién de la cuenta de capital. Esta
nueva combinacion de politicas impone significativas limitaciones u obstaculos
a las politicas contraciclicas de las autoridades econdmicas.

En pequenas economias abiertas, como las de la mayoria de los paises de
América Latina y el Caribe, el sistema de metas de inflacion presenta rasgos muy
prociclicos para la economia real, sobre todo en comparacidn con los mercados
financieros internacionales. Dada la importancia de los flujos de capitales
en la generacion de los ciclos econémicos de las economias emergentes, los
puntos de quiebre de los periodos de bonanza suelen caracterizarse por fuertes
expectativas de depreciacién y una tendencia declinante de la demanda
agregaday el producto, seguidas porexpectativas de apreciacién y recuperacion
tras tocar fondo en la parte baja del ciclo.

Puesto que en las economias mas abiertas es mayor la incidencia del tipo
de cambio en el indice de precios al consumidor (IPC), las coyunturas con
expectativas de depreciacion o apreciacion cambiaria se caracterizan, a su vez,
por las expectativas de presiones deflacionarias o inflacionarias. Como resultado,
los incentivos de un banco central abocado a una politica exclusiva o demasiado
focalizada en lainflacién estaran sesgados hacia la puesta en marcha de politicas
monetarias demasiado contractivas justo cuando la economia comienza a sufrir
la parte baja del ciclo, una vez eliminado el exceso de demanda agregada,

7 Algunos antecedentes provenientes de los bancos centrales indican que los promedios
elevados ocultan, a su vez, marcadas diferencias entre los costos pagados al sector
financiero formal por las grandes empresas y por las de menor tamafio, la gran mayoria de
las cuales ni siquiera tienen acceso a ese mercado formal.
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pero con presiones inflacionarias originadas en devaluaciones cambiarias. Esto
impulsé a las autoridades monetarias a intervenir en el mercado cambiario
para alcanzar el objetivo antiinflacionario, como se expone en la subseccion
siguiente. Por el contrario, en el polo opuesto del ciclo y desde el punto de
vista de las metas de inflacién, el sesgo suele apuntar a las politicas monetarias
expansivas para que la recuperacion sea liderada por los ingresos de capitales.
La consiguiente tendencia a la apreciacién cambiaria, impulsada poringresos de
capitales, representa un freno artificial al alza del indice de precios al consumidor.
Los antecedentes, que muestran que las economias han funcionado sobre todo
por debajo la frontera productiva, parecen indicar que el sesgo recesivo ha sido
mayor que el expansivo, en tanto que predomina una tendencia apreciadora del
tipo de cambio real.

En un contexto de asimetrias en la utilizacion de la capacidad, la tendencia
prociclica supone la existencia de un PIB real medio muy inferior al PIB potencial
medio. De este modo, un primer desafio en la implementacién de la politica
monetaria de metas de inflacion debe ser eliminar este sesgo prociclico. Existen
varias soluciones posibles para afrontar este problema. Una de ellas es usar
indices de precios de productos no transables en lugar del indice de precios
general en la definicion de la meta de inflacién (Parrado y Velasco, 2002) y tomar
en cuenta la evolucién de los precios de los activos y las eventuales burbujas en
sus mercados. Otra opcién consiste en fijar la meta en funcién de un horizonte
delargo plazo parafiltrar los efectos transitorios del tipo de cambio y su impacto
en el indice general de precios.

Pero mas relevante es la consideracion de los demas objetivos de toda
politica macroeconémica orientada al crecimiento econémico y la equidad. Al
respecto, otras soluciones propuestas incluyen fijar metas en los déficits externos
comoe una forma de mitigar la transmision de la volatilidad desde los flujos de
capitales hacia la produccién interna (Marfan, 2005). Otra alternativa consiste en
implementar o fortalecer objetivos en el sector real, como apuntar a bajar los
niveles de desemplec o lograr la consistencia entre el PIB real y el PIB potencial.

Un punto determinante es la ponderacién o importancia relativa de cada
variable en la capacidad de reaccién del banco central y su coordinacién con el
resto de las autoridades econémicas. Aqui cabe recordar que los afios recientes
constituyen una época de inflacién baja o moderada tanto en los paises
desarrollados como en las economias emergentes. En este contexto, el esfuerzo
adicional por reducir una inflacién que ya es baja suele reportar beneficios
decrecientes y costos crecientes. Un banco central muy independiente de
las autoridades nacionales politicas y econdmicas y con claras preferencias
antiinflacionarias torna mas creible la meta en las etapas preliminares de la
lucha contra la inflacién tras haber registrado niveles de precios altos. Sin
embargo, en una regién donde por lo general se han logrado tasas anuales de
un digito y, sobre todo, en paises que han logrado converger en un nivel de
inflaciéon baja y estacionaria, la excesiva independencia de los bancos centrales
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y la falta de atencién a otros objetivos macroecondémicos han perdido la validez
adquirida en contextos de irresponsabilidad fiscal y elevadas tasas de inflacion.
Los excesos suelen ser ineficientes, incluido el hecho de reemplazar un exceso
por otro. El resultado mediocre registrado en el crecimiento y la equidad tiene
su correlato en los desequilibrios entre los objetivos y las fallas de coordinacién.

Ante niveles de inflacién moderada es necesario disefar mecanismos mas
complejos que les permitan reaccionar a los bancos centrales, para que logren
compatibilizar una tasa de inflacion moderada y relativamente estable y, en
forma simultanea, una tasa de crecimiento del producto sostenible y congruente
con la expansidn de la capacidad potencial y la demanda agregada. El objetivo
de una inflacién baja y estable es mejorar la informacidon de los mercados,
incentivar la innovacién y el agregado de valor, y estimular las inversiones y
su grado de eficiencia, lo cual redunda en un crecimiento mas dindmico que
gjerce un impacto positivo en la equidad. En cambio, el desequilibrio entre los
objetivos resulta perjudicial para el desarrollo.

No obstante, incluso si se retoma el enfoque mas modal y se trata de
eliminar el sesgo prociclico de las metas de inflacién adoptando una serie de
objetivos —es decir, un enfoque de multianclaje—, puede subsistir un segundo
problema: una politica monetaria poco eficaz, ya sea por sus efectos rezagados
sobre lademanda interna, por sus resultados insuficientes o por producir efectos
contrapuestos en otras variables macroecondmicas, como por ejemplo el tipo
de cambio.

Durante el periocdo de auge econdémico, si la politica monetaria se maneja
para regular la demanda agregada mediante un aumento de la tasa de interés,
los agentes locales recurrirdn a mas créditos externos y los fondos externos
de corto plazo serdn atraidos por un diferencial mayor entre la tasa de interés
internacional y la interna, incentivo que puede acentuarse alin mas si existen
expectativas de apreciacion cambiaria. En este contexto, las altas tasas de interés
suelen convivir con un sector transable perjudicado por la apreciacién cambiaria
y con un incremento de la demanda agregada y la produccién de bienes no
comercializables financiado por el ahorro externo —que suele desplazar al
ahorro interno. La falla de la politica se torna evidente y costosa una vez que se
logra converger hacia la frontera productiva y esta crece a un ritmo lento.

A su vez, la capacidad de la politica monetaria para enfrentar choques
durante la contraccién es mas restringida, sobre todo si la economia habia
ingresado en zonas de vulnerabilidad. Segun un modelo de manual, dada
una cierta tasa externa, una caida de la tasa de interés interna causara salidas
de capitales que depreciaran el tipo de cambio. Por su parte, la depreciacién
tendera a favorecer la recuperacion de la produccién de bienes transables,
estimulando asi el crecimiento del PIB. Sin embargo, en la practica, los efectos
negativos de la depreciacion sobre el consumo y los balances en el corto
plazo suelen ser mayores que el impulso positivo sobre la produccién de estos
bienes. Por el contrario, si la politica monetaria se usa para intentar detener
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la fuga de capitales, la tasa de interés puede servir para restringir la demanda
agregada —y agravar asi una recesion—, pero quiza resulte inutil respecto
de los egresos de capitales si existen elevadas expectativas de depreciacién y
contagio de pesimismo.

En sintesis, la eficacia de la politica monetaria contraciclica en un contexto
de cuenta de capitales abierta y un tipo de cambio libre es mucho mas
limitada que lo supuesto por las teorias estadndares. Como consecuencia, la
principal implicancia para la politica que se desprende de nuestro andlisis es
que resulta crucial regular los flujos de capitales para abrirles un espacio, en
forma simultanea, tanto a politicas cambiarias como monetarias coherentes y
contraciclicas. Resulta peligroso y muy ingenuo pensar que nunca mas llegara
un flujo excesivo de capitales solo orientados a obtener rentas, scbre todo
teniendo presente la naturaleza financiera de la actual crisis global.

3. Politica cambiaria, desarrollo productivo
y estabilidad sostenible

El tipo de cambio es una variable macroecondémica esencial parala sostenibilidad
de los equilibrios macroecondmicos y la asignacidn de recursos. Naturalmente,
el precio macroecondmico relevante se refiere a la canasta de tipos de
cambio e inflaciones de los socios comerciales, que varia segun las estructuras
comerciales de los diferentes paises'. El enfoque convencional que sostiene
que la Unica opcién cambiaria es una tasa nominal fija 0 una tasa totalmente
flexible presupone que el mercado determinard de manera benigna un tipo
de cambio real de equilibrio sostenible. De modo implicito, se considera que
ello implica niveles y una evolucién que invelucran un precio correcto para
asignar recursos entre bienes transables y no transables y para atraer recursos
adicionales de capital fisico y mano de obra. Mas alld de una asignacion eficaz
de los recursos existentes, el crecimiento econémico pasa sobre todo por una
expansion vigorosa del acervo de factores y de su productividad.

Laactual politicacambiaria modal defiende un tipo de cambio libre.En efecto,
varios paises de América Latina y el Caribe adoptaron regimenes cambiarios
de flotacion libre tras el contagio de la crisis asiatica en 1998. El problema que
provocé el nuevo régimen fue que el tipo de cambio se torné en extremo
sensible a las modificaciones transitorias en la oferta de fondos externos, que
trajo aparejada una ineficiente asignacién de recursos. En coyunturas de escasez
de fondos, el tipo de cambio real sufre una fuerte devaluacion, tal como pudo
constatarse en el grafico I1.8, pero en el contexto imperante de recesion y liquidez

e La CEPAL calcula en forma periédica el tipo de cambio real de cada pais de la regién,
gue toma en cuenta matrices de las relaciones cambiarias nominales y de los niveles de
precios, ponderados por el peso relativo de los diversos socios comerciales. En contraste
con el tipo de cambio real comercial —relevante para el mundo de la produccién—, el
tipo de cambio real relevante para los flujos financieros suele ser el que se refiere exclusiva
o predominantemente al délar.
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restringida, los productores tienen dificultades para aprovechar al maximo el
incentivo cambiario. En la etapa siguiente, cuando desaparece la restriccion
externa dominante gracias a una mayor oferta defondos externos, enseguida se
registran nuevas revaluaciones. Entonces cabe destacar otra asimetria: durante
los periodos de auge los mercados financieros estan dispuestos a financiar
mayores inversiones, pero la apreciacién cambiaria desalienta la formacion
de capital en la produccién de bienes transables. Como consecuencia de
este comportamiento prociclico del tipo de cambio real, el ciclo econdmico
muestra un sesgo contra los bienes transables. Paradéjicamente, las reformas
liberalizadoras de las importaciones procuraban lograr un rol protagénico para
los rubros transables, lo que suponia que el tipo de cambio adquiriera un papel
determinante en la competitividad internacional. No obstante, las dos opciones
cambiarias ofrecidas por el consenso de Washington —que resultan extremas—
se contraponen a ese objetivo.

La literatura que se ocupa del nexo entre la politica cambiaria y el desarrollo
ha ganado fuerza en afos recientes. Ademas de los valiosos trabajos de John
Williamson, en particular el publicado en 2000 sobre los regimenes intermedios
y la cuenta de capitales, Rodrik (2008) aborda el impacto del tipo de cambio real
en los impulsos productivos sostenidos por un tipo de cambio real depreciado.
Eichengreen (2008) examina también el tema, pero hace hincapié en la necesidad
de acotar la extensioén de los plazos de vigencia de los incentivos cambiarios.
A su vez, Agosin (2007) analiza el tema de la calidad, el valor agregado y las
externalidades de las exportaciones y compara las experiencias de los paises de
América Latina y el Caribe con las de las economias asiaticas.

Las mencionadas fallas de los regimenes cambiarios modales en cuanto
al rol distributivo del tipo de cambio real también tienen implicancias para
los equilibrios macroecondémicos, como se expuso en el examen de la politica
monetaria. Los ciclos de auge y caida de los mercados financieros internacionales
generan una demanda de variables macroeconémicas flexibles que puedan
compensar o absorber en el corto plazo los impactos positivos y negativos. Dada
la reducida eficacia de algunos instrumentos de politica tradicionales, sobre
todo la politica monetaria implementada ante los choques financieros, el tipo de
cambio puede desempenar un papel esencial para amortiguar las consecuencias.
De hecho, la opcion de tipo de cambio libre, que elimina los efectos monetarios
de las operaciones cambiarias y equilibra la balanza de pagos de manera
permanente, resulta determinante para brindarle espacio a la politica monetaria.
Sin embargo, este objetivo suele ser contradictorio con los objetivos comerciales
de la politica cambiaria, dado que tiende a desequilibrar la cuenta corriente.

Los regimenes intermedios con un tipo de cambio de flexibilidad
administrada —como las paridades y diversas variantes de bandas mdviles o
flotacién sucia— representan un serio intento pragmatico por reconciliar estas
demandas en conflicto (Williamson, 2000). Las posturas neocliberales suelen
afirmar que cualquier intervencién cambiaria equivale a ir contra el mercado y

|92



CEPAL La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir

que esta destinada al fracaso. Por el contrario, se trata de lograr que las fuerzas
reales del mercado —importadores y productores de bienes exportables
e importables—, que guardan relevancia para el desarrollo productivo y la
equidad, sean las que predominen en la determinaciéon del tipo de cambio. Este
es el mercado que debe imponerse, no el de los operadores de corto plazo.

Por cierto, los regimenes de caja de conversion suponen sistemas
institucionales automaticos encargados de impartir la disciplina fiscal y
monetaria, pero minimizan el espacio de maniobra para las politicas de
estabilizacion monetaria y cambiaria, necesarias tanto para prevenir las crisis
como para promover la recuperacion posterior. Facilitan la transmisién interna
de los choques desestabilizadores originados en los mercados internacionales
de capitales y producen movimientos pendulares de la actividad econdmica
y de los precios de los activos, que provocan una gravosa vulnerabilidad
financiera interna.

Asimismo, la caracteristica volatilidad de los regimenes de tipo de cambio
libre no constituye un problema grave cuando la fluctuacién de los mercados
financieros y de recursos naturales tiene una vida breve, pues se resuelve con los
mercados de derivados —si existen en el mercado local— o se autocompensan
en un plazo fugaz dada la continua reversibilidad de las fluctuaciones. En cambio,
supone un problema importante para la asignacion de los recursos cuando las
ondas abarcan varios anos, como las que han caracterizado el acceso de las
economias emergentes a los mercados de capitales en las tltimas décadas. En
este caso, las intensas fluctuaciones del tipo de cambio real tienden a generar
desinformacion respecto del tipo de cambio de equilibrio, lo que causa efectos
perversos en la asignacion de los recursos.

Los altibajos cambiarios provocados por los movimientos ciclicos de los
capitales financieros se agravan al adoptarse politicas monetarias o crediticias
contraciclicas en regimenes cambiarios de libre flotacidon y cuentas de capital
abiertas. Como se expuso en el examen de la politica monetaria, surge entonces
el clasico problema de que una politica monetaria contraciclica provoca
fluctuaciones prociclicas del tipo de cambio. Por ejemplo, esto se da cuando
la politica monetaria procura restringir la demanda interna elevando la tasa de
interés, lo que atrae capitales financieros y aprecia el tipo de cambio real. Los
ingresos de capitales incrementan la demanda, pero la apreciacién cambiaria
frena la inflacién y sesga la composicion del gasto hacia las importaciones.

De este modo, la capacidad de un régimen de tipo de cambio flexible para
suavizar los efectos de los ciclos de auge y caida inducidos desde el exterior
depende de la capacidad de implementar con eficacia una politica monetaria
contraciclica sin promover movimientos cambiarios prociclicos. Esto es posible
de manera sistematica solo con regimenes cambiarios de tipo intermedio, con
una administracidon activa y combinados con alguna de las diversas formas
de regulacién contraciclica prudencial, que se pueden aplicar a la cuenta de
capital tal como se expone en la seccién 4. Estos regimenes intermedios de

93



Coleccién "La hora de la igualdad"

flexibilidad administrada proporcicnan la mejor posibilidad de responder a las
dos exigencias que debe satisfacer la politica cambiaria.

Los regimenes intermedios con una activa flexibilidad administrada pueden
entrafhar costos y limitaciones. Primero, estos regimenes estaran sujetos a
presiones especulativas si no logran la confianza del mercado respectivo, por
lo que el costo de defender el tipo de cambio resulta muy alto. En coyunturas
criticas, como las de pérdida de confianza, puede ser conveniente pasar, por
algun tiempo, a una flexibilidad completa. En segundo lugar, la acumulacién
de reservas esterilizadas durante los periodos de auge suele implicar costos
financieros; por ello, las regulaciones contraciclicas de los flujos reducen este
costo al acotar el exceso de ingresos. Por Ultimo, la regulacién de la cuenta de
capital —necesaria para una administracién eficaz de los regimenes cambiarios
intermedios— suele sufrir filtraciones crecientes que deben enfrentarse con
un monitoreo permanente de sus fuentes. Sin embargo, si no se adopta un
enfoque contraciclico y prudencial, la consecuencia serd una grave volatilidad
con elevados costos sociales y econémicos.

En sintesis, se requiere una correccién profunda de la politica cambiaria para
que sea consistente con una estrategia de desarrollo que otorgue un rol central a
lasexportaciones.Ello contribuiria también a lograr una competitividad sistémica,
esto es, a desarrollar una capacidad productiva no solo para los mercados
externos sino también para el mercado interno, donde se localiza la gran mayoria
de los trabajadores y de las empresas. Como se vera en el capitulo siguiente, esta
mayor competitividad sistémica ayuda a disminuir las brechas productivas con
los paises mas desarrollados y a reducir la heterogeneidad estructural interna, lo
que da origen a condiciones mas igualitarias en el mercado laboral y empresarial.

4. Lareforma del mercado de capitales

Como se ha destacado en este capitulo, el mercado de capitales tiene fuertes
repercusiones en los equilibrios macroeconémicos y ejerce una influencia
significativa en otras variables que resultan determinantes para la formacién de
capital y la distribucion de oportunidades e ingresos entre los diversos actores
econdmicos. Ello se asocia con dos rasgos de las economias en desarrollo, como
las de la regién. El primero es que los mercados de capitales son incompletos,
dado que tienen segmentos débiles o ausentes, falla de la que no escapa, en
mayor 0 menor grade, ningun pais de América Latina y el Caribe. Por otra parte,
la incidencia de la falla en la regién se ve agravada por la fuerte heterogeneidad
estructural entre los diversos agentes econdmicos. El vinculo estrecho con los
mercados financieros internacionales mas volatiles registrado en decenios
recientes contribuye a explicar la escasa inversion productiva y la precariedad
exhibida por los mercados laborales.

En esta seccidn se reflexiona acerca de la direcciéon que deben seguir las
reformas de los mercados de capitales nacionales para que realicen un aporte
eficaz al desarrollo productivo; luego, se abordan las reformas para el manejo
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de la cuenta de capitales con el exterior a fin de aprovechar mejor su potencial
aporte al desarrollo nacional y minimizar sus costos econémicos y sociales.

a) Los mercados internosy el financiamiento del desarrollo

Durante los afos ochenta y noventa hubo una explosién de reformas del
mercado interno de capitales, estimuladas por la insatisfactoria experiencia
previa con politicas de creciente intervencionismo y tasas reales de interés muy
distorsionadas en décadas anteriores —que en los paises con inflacién elevada a
menudo consistieron en tasas reales negativas. Muchas veces la reforma implicé
la liberalizacion abrupta de las tasas de interés, los plazos de las operaciones
y la asignacién del crédito, y la relajacion de las regulaciones y la supervisién
prudencial de las instituciones financieras.

Los reformadores esperaban un aumento notoric del ahorro nacional y
tasas de interés de mercado de equilibrio que estimulasen una asignacién mas
eficiente de los fondos a inversiones en los sectores mas productivos. En cuanto
al volumen del ahorro, el resultado global fue un aumento significativo de
ahorro financiero en el segmento de corto plazo del mercado de capitales. Sin
embargo, este aumento ha tendido a estar acompanado por el debilitamiento
de la banca de desarrollo y del segmento de largo plazo, sin un incremento del
ahorro nacional y la inversién productiva (véase el grafico I1.4)"°. Evidentemente,
el contraste entre un mayor ahorro financiero y un ahorro nacional estancado
significa que la reforma canalizé el ahorro hacia el consumo y la compra de
activos existentes en vez de privilegiar la formacion de capital®.

En cuanto a la tasa de interés, los resultados también han sido deficientes
para el crecimiento y la equidad. Esta tasa es una variable significativa tantoen la
asignacion de recursos como en el nivel macroecondmico. Una vez liberalizadas
las tasas internas en los paises de la regidn, con frecuencia resultaron inestables
y muy superiores a las internacionales, con margenes de intermediacién
financiera mucho mayores durante largos periodos. Prevalecen asi sistemas con
elevados costos financieros y mercados segmentados?'. El hecho concreto es

» En general, prevalecen los mercados de capitales poco desarrollados, donde cerca
del 70% de los recursos financieros se canalizan por medio del sistema bancario. A su
vez, el resto se caracteriza por sus acotados niveles de capitalizacién, bajos montos de
acciones comercializadas, escasas emisiones de acciones nuevas en la bolsa y una elevada
concentracién de transacciones con pocas acciones.

20 Durante las dos ultimas décadas, el nivel de ahorro interno bruto de América Latina se
situd en torno al 20% del PIB, cifra bastante inferior a la registrada en otras regiones en
desarrollo, como por ejemplo Asia meridional y el Pacifico (40%) u Oriente Medio y Africa
septentrional (30%).

2 Por ejemplo, el valor contable de los gastos generales bancarios de 2007, expresados
como proporcién de los activos totales, excede el 5% en América Latina, valor superior al
registrado en Asia sudoriental, Oriente Medio y Africa septentrional y Asiay el Pacifico (2%,
2,3% y 3%, respectivamente). Por otra parte, es ilustrativo que durante los afios setenta
Chile haya aplicado reformas similares y obtenido resultados similares: un crecimiento
anual promedio del PIB de apenas un 2,9% entre 1973 y el maximo alcanzado en 1981
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que los inversionistas productivos han estado sujetos a una macroeconomia real
con una pronunciada inestabilidad en un mercado financiero muy incompleto,
donde han debido enfrentar tasas de interés con promedios muy elevados,
sobre todo en el caso de los deudores no preferentes?.

El desempeiio de las instituciones financieras ante la actual crisis global
exhibe un marcado progreso en la medida que han logrado evitar las crisis
bancarias. Su posicion es mas solida, con menor exposicion al riesgo y
una vigilancia fortalecida, pero muestran claras falencias en lo que hace a
brindarle un financiamiento mas amplio a la actividad econdmica actual.
A su vez, el examen de las reformas del sistema financiero demuestra que
no han logrado el desarrollo adecuado para enfrentar la heterogeneidad
estructural y facilitar el financiamiento del sector productivo. En este sentido
falta forjar una relacién proactiva entre las instituciones financieras, reducir
la heterogeneidad y, por ende, lograr un efecto social mas inclusivo (véase
el acapite siguiente y el capitulo Ill). Sigue pendiente poner en marcha el
Consenso de Monterrey de la Conferencia Internacional sobre la Financiacion
para el Desarrollo o, en otras palabras, incrementar los recursos destinados a
financiar el desarrollo econdmico, social y ambiental de la regidn e imprimirles
un caracter contraciclico.

En consecuencia, la reorganizacién del sistema financiero debe apuntar a
canalizar los recursos hacia el ahorro y la inversion, objetivo que requiere un
mercado de capitales mas completo en comparacion con las reformas sesgadas
hacia el corto plazo. Se necesitan instituciones que abarquen un vigoroso
segmento de largo plazo para canalizar el ahorro hacia la financiaciéon de la
inversion productiva, asi como normas prudenciales y contraciclicas. Asimismo,
la institucionalidad debe brindar un rol activo a las bancas publica y privada
abocadas al desarrollo, pues es la manera de garantizar la vitalidad del segmento
de largo plazo.

El tratamiento del ahorro institucional, como los fondos de capitalizacion
previsional, amerita unanalisis prioritario para que se canalicen hacia el desarrollo
productivo de la economia nacional, dado que se trata de fondos de largo plazo
(vedse la seccidn siguiente). Esto es esencial para el bienestar sostenible de los
ahorristas por su doble calidad de trabajadores y futuros pensicnados.

—antes de la depresién de 1982—, tasas activas reales de interés demasiado elevadas
—un promedio anual del 38% real entre 1975y 1982—, una reducida tasa de formacién
de capital, un deterioro de la situacién laboral y la distribucién del ingreso, y, por altimo,
una terrible crisis bancaria y cambiaria en 1982 y 1983 (Ffrench-Davis, 20083, caps. [V y V).

2 En los paises de la regién el financiamiento bancario del sector productivo se orienta,
sobre todo, a las grandes empresas y su costo es bastante més alto para las pymes que
para las empresas de mayor tamafio.
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b) Hacia una mayor igualdad en el acceso al financiamiento

Un acceso heterogéneo al financiamiento refuerza las desigualdades de las
capacidades productivasy la insercidn en los grandes mercados, y crea un circulo
vicioso que condena a los sectores y unidades productivos de menor capital a
una vulnerabilidad permanente y a un crecimiento deficiente. La desigualdad
en el acceso al financiamiento y en las condiciones de dicho acceso constituye
un eje de la reproduccién de la desigualdad social.

Sobre todo, se requiere que las pequeiias y medianas empresasy los sectores
de bajos y medianos ingresos gocen de un mayor acceso, pues suelen sufrir la
segmentacion social del mercado de capitales. Esto no se debe a que las pymes
lideren los saltos productivos en la frontera tecnolégica, sino a su enorme
impacto en la inclusion social, la reduccion de la heterogeneidad estructural y,
con ello, los avances en la igualdad social (véase el capitulo lll). El acceso de las
pymes requiere de recursos e instrumentos adecuados desde el punto de vista
de la oferta y la demanda para que estas empresas puedan obtener préstamos,
pues no basta con mecanismos de garantias. Necesitan de este mercado para
enfrentar emergencias, para invertir en educacion y capacitacién, para llevar a
cabo actividades productivas y para modernizarse.

Por ende, es preciso crear entidades especializadas de crédito y mecanismos
de garantia para lograr lo que el mercado suele ser incapaz de hacer de
manera espontanea. La prioridad en este terreno debe consistir en favorecer
el acceso al financiamiento de largo plazo a tasas de interés normales, asi
como a los restantes recursos que no poseen esos sectores discriminados:
tecnologia, ciertos insumos y servicios conexos, y canales de comercializacion
e infraestructura. De forma complementaria, es esencial para la proyeccién de
unidades de menores recursos que el proceso productivo se lleve adelante en
el contexto de una macroeconomia real que goce de una relativa estabilidad.

El desarrollo de la pequeia y microempresa es vital para combatir la enorme
desigualdad entre grandes empresarios y la mayoria de los de menor tamaho, y
para avanzar hacia mercados laborales que puedan crear cada vez mas empleo
de calidad. En este sentido, mejorar su acceso al financiamiento causa un
impacto directo, pues genera mas y mejor empleo, lo que contribuye de manera
sustancial a cerrar las amplias brechas de productividad laboral. Ello constituye
un pilar para avanzar hacia una mayor igualdad social, tema que se abordara de
manera mas pormenorizada en el capitulo lll.

El disefo y la construccién de un sistema financiero inclusivo y dedicado
al financiamiento productivo requiere expandir y desarrollar el instrumental
disponible a fin de controlar los riesgos, diversificar el acceso y alargar los plazos
de financiamiento, objetivos que entrafian un fuerte impulso del financiamiento
de las pymes y potenciar el papel de las microfinanzas en diferentes escalas y
marcos institucionales.
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Las microfinanzas desempeian un papel relevante en lo que hace a mejorar
el acceso de los hogares de ingresos bajos y las microempresas a los servicios
financieros y el empleo. Su dmbito de accién es muy heterogéneo: el objetivo
es, por ejemplo, financiar la compra de equipos sencillos a microempresas o
incorporar a miembros inactivos de la fuerza de trabajo —sobre todo mujeres—
a la actividad productiva. De este modo, contribuyen a generar PIB, a aumentar
el bienestar de los hogares y a consolidar su dignidad®. Ademas, dada la
importancia que han adquirido los recursos movilizados mediante las remesas
de migrantes, las instituciones microfinancieras de algunos paises han tratado
de ofrecer financiamiento para el desarrollo productivo a los beneficiarios de
estos recursos procedentes del exterior. Asimismo, una actividad fundamental
de las instituciones microfinancieras de varios paises de la regién ha sido prestar
soporte técnico y estratégico a algunos de los receptores de los créditos, que
en ciertos casos apunta a crear complejos productivos (clusters) integrados por
los clientes para abaratar los costos de produccién y distribucién, como en el
Ecuador, o a asistir a los destinatarios de microcréditos para que identifiquen
nuevos mercados donde colocar sus productos, como en el caso del Estado
Plurinacional de Bolivia, Honduras y Nicaragua. Es necesario fortalecer y aplicar
estas experiencias en otros paises.

Para impulsar el desarrollo de las microfinanzas en la regién, es preciso
formular politicas publicas que permitan alcanzar los siguientes objetivos:
i) mejorar la capacidad de las instituciones pertinentes para canalizar los recursos
del mercado y desarrollar nuevos productos; ii) enfrentar desafios relacionados
con la gestion y la regulacién para facilitar el monitoreo y el manejo de los
riesgos; iii) aplicar tecnologias de bajo costo que sean asequibles para este
tipo de instituciones, y iv) avanzar hacia la formulacién de instrumentos que
permitan evaluar mejor los efectos de las microfinanzas.

Es preciso disefiar un sistema financiero que contribuya a reducir la gran
heterogeneidad estructural de las economias de la regién. Tal como se plantea
en el capitulo lll, debe apuntarse al incremento sostenido de la productividad
de las pequefias y medianas empresas. Los actuales mercados incompletos de
capitales han sido una barrera infranqueable que impidié a muchas pymes dar un
salto hacia adelante en su desarrollo. Este es un ingrediente esencial para lograr
un crecimiento con igualdad. En ese sentido, la reforma del mercado de capitales
implica fortalecer la banca publica y, en particular, la banca de desarrollo, como
un instrumento que permita potenciar y democratizar el acceso al crédito, sobre
todo a largo plazo y orientado al financiamiento de las inversiones.

»  Enlaactualidad, en paises como Colombia, el Estado Plurinacional de Bolivia, Guatemala,
Nicaragua y la Republica Bolivariana de Venezuela, las instituciones microfinancieras
también ofrecen ciertos tipos de seguros a sus clientes, que en una primera etapa se
concentraron en servicios médicos basicos y funerarios, pero que en afios recientes se han
ampliado y llegan a sus cosechas y bienes de capital financiados mediante microcréditos,
como en el caso del Estado Plurinacional de Bolivia.
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Los problemas de informacién que caracterizan el funcionamiento de
los mercados financieros dificultan el acceso al crédito de las pequehas y
medianas empresas, asi como el de las actividades innovadoras en general.
Estos problemas tienden a sumarse a los derivados del descalce de los plazos
entre las obligaciones que los intermediarios financieros asumen para obtener
los recursos y las necesidades de los eventuales tomadores de préstamos, en
particular cuando se destinan a la inversién. Estas dificultades suelen agravarse
en economias volatiles e inestables, como las latinoamericanas, donde los
depositantes tienen una alta preferencia por la liquidez.

Los bancos privados, sujetos a estrictas regulaciones y supervisiones,
operan con horizontes mas cortos en materia de beneficios y con un manejo
de los riesgos con criterios de mercado. De este modo tienden a favorecer a
las empresas de mayor tamafo relativo ya consolidadas o capaces de ofrecer
garantias reales de gran valor, o bien se vuelcan al crédito de corto plazo
—en desmedro del financiamiento a largo plazo—, a las empresas de menor
tamafo o a empresas nuevas o proyectos de rentabilidad mas incierta. Son estas
empresas o proyectos nuevos, que carecen de un acceso oportuno a la banca
privada, los que tienden a introducir nuevos productos o nuevas formas de
producirlos, o bien buscan nuevos mercados. Las consecuencias de estos sesgos
de la banca privada para la inversion y el crecimiento no son positivas, dado que
no alientan la innovacion, la productividad de largo plazo ni la reduccion de
brechas productivas y sociales.

La introduccion y el fomento de instrumentos como el arrendamiento con
opcién a compra, el factoraje, los sistemas de garantias o el capital de riesgo
apuntan en la direcciéon correcta, pero no son suficientes para eliminar el
problema del racionamiento del crédito. Para alcanzar esta meta, es necesario
fortalecer la banca publica de desarrollo que, por manejar criterios distintos a
los de la banca privada en materia de rentabilidad, gestion de riesgos y fondeo
de los recursos, podria orientarse a financiar la inversion y el capital de trabajo
delas empresas que no gozan de un acceso fluido al crédito. Esto no solo tendria
un positivo impacto distributivo, sino que también aumentaria el potencial de
crecimiento de la economia al permitir que mas unidades productivas se sumen
al proceso.

Asimismo, la banca de desarrollo puede jugar un papel esencial en la
provision de financiamiento contraciclico. En respuesta a la crisis global, por
ejemplo, el gobierno del Brasil aumenté el capital del Banco Nacional de
Desarrollo Econémico y Social BNDES) en un 3,5% de su PIB para incrementar su
potencial crediticio y compensar, en parte, la caida del crédito privado: en 2009
el crédito publico llegd al 41% del crédito total. Esta institucion desempeid un
rol protagénico en la reactivacion de la economia brasilefa.

Un desarrollo financiero que enfrente la pronunciada heterogeneidad actual
debe potenciar el acceso financiero de las micro, pequefiasy medianas empresas.
Ello se enmarca en los compromisos contraidos en el marco del Consenso de
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Monterrey (Naciones Unidas, 2002 y 2007). Para lograr un desarrollo que genere
mercados mas equitativos y una economia dindmica, es esencial contar con una
infraestructura financiera que facilite el acceso a una diversidad de productos
y servicios sostenibles para las mipymes, que fortalezca los débiles segmentos
de largo plazo, asi como contar con un instrumental financiero diversificado y
apropiado para adoptar medidas contraciclicas.

En sintesis, una reforma de las reformas del consenso de Washington debe
priorizar el vinculo del sistema financiero con el proceso de inversién interna y
la economia interna mas que con los mercados financieros externos, ademas de
contribuir a una mayor estabilidad econémica, lo que significa evitar tipos de
cambio desalineados y regular las tasas de interés, a fin de reducir la frecuencia
y virulencia de las oscilaciones ciclicas y evitar tasas reales de interés negativas
o demasiado elevadas. Por ultimo, debe procurar desconcentrar el poder
econdémico mediante mecanismos de financiamiento inclusivos que privilegien
el acceso de las pymes (Ffrench-Davis, 2005).

¢) La cuenta de capitalesy el financiamiento del desarrollo

Las reformas del mercado interno de capitales estuvieron acompanadas de
la liberalizacién de la cuenta de capitales. La apertura financiera total al exterior,
como la llevada a cabo durante los afos noventa y la década actual, suele
traducirse en una integracién a los segmentos mas especulativos del mundo
desarrollado. En consecuencia, el segmento de mayor dinamismo del mercado
de capitales ha sido la gran actividad financiera, con flujos de corto plazo desde y
hacia el exterior, caracterizados por su volatilidad prociclica y su escasa conexién
con las inversiones productivas. Sin embargo y como se ha constatado, no se
logré el objetivo original de la liberalizacién de financiar una inversién mayor
y de alta productividad para aumentar el crecimiento econdémico. En cambio,
si se abrié camino a intensas inestabilidades ciclicas importadas mediante la
cuenta de capitales. Una regulacién eficaz de la cuenta de capitales surge como
una condicién imprescindible para avanzar hacia una macroeconomia para el
desarrollo con independencia monetaria y sostenibilidad cambiaria.

Las regulaciones de la cuenta de capitales pueden funcionar como un
instrumento macroecondmico prudencial al estar dirigidas a los flujos volatiles,
que son la fuente directa de los ciclos de auge y contraccién. Si resultan eficaces,
atenuan las presiones orientadas a apreciar el tipo de cambio y permiten adoptar
politicas monetarias contractivas durante los periodos de euforia financiera.
Asimismo, estas regulaciones tenderan a reducir los costos cuasifiscales de la
acumulacién esterilizada de reservas internacionales. Cabe recordar que en la
etapa baja del ciclo —el periodo de restriccidon externa activa—, la aplicacion
previa de estas regulaciones abre un espacio para las politicas monetarias
y fiscales expansivas durante la recesion, que resultan de enorme utilidad en
situaciones como la crisis global actual.
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En general, la experiencia muestra que es beneficioso recurrir a restricciones
cuantitativas o de precio sobre las entradas de capitales liquidos o de corto
plazo, lo que contribuye a adoptar politicas macroecondémicas contraciclicas
y a mejorar los perfiles de madurez de los pasivos externos (Ocampo, 2007;
Williamson, 2003). Estas regulaciones tienen por objeto crear un entorno
macroecondmico mas estable durante el auge y minimizar los costosos ajustes
recesivos durante las caidas desde posiciones de desequilibrio causadas
por un recalentamiento econémico. Es decir que producen un entorno mas
adaptado al mercado para alcanzar las siguientes metas: i) tomar decisiones
de inversion irreversibles; ii) evitar brechas significativas entre el PIB real y el
PIB potencial; iii) evitar precios macroeconémicos —tipos de cambio y tasas
de interés— demasiado desalineados, y iv) evitar desequilibrios de otras
relaciones macroeconémicas fundamentales asociados al surgimiento de zonas
de vulnerabilidad, con niveles insostenibles de déficit en la cuenta corriente,
coeficientes entre precio y utilidad en las bolsas, relacién entre pasivos liquidos
y de corto plazo y reservas internacionales.

El debate acerca de los controles sobre los capitales se intensificé a raiz de
las difundidas medidas adoptadas por Malasia en 1998, cuando impuso duras
restricciones cuantitativas a las salidas de capitales (Kaplan y Rodrik, 2001),
que resultaron determinantes para permitir la aplicaciéon de activas politicas
monetarias y fiscales que dieron lugar a la reactivacion de 1999.

Pero no es suficiente saber cdmo dejar atrads una crisis luego de sufrirla.
Tanto o mas importante es evitar caer en una crisis 0 morigerar drasticamente
sus costos: esta es una meta de la regulacion de los flujos de capitales orientada
a lograr equilibrios sostenibles en la macroeconomia real. En afios recientes, los
paises de la regién han hecho interesantes intentos de regulacién para alcanzar
esos equilibrios, sobre todo para evitar apreciaciones excesivas del tipo de
cambio (CEPAL, 2009a), entre los que cabe mencionar a la Argentina, el Brasil,
Colombia y el Peru (véase el recuadro 11.2).

Recuadro I1.2

CONTROL DE CAPITALES: MAS VALE PREVENIR QUE CURAR

La falta de regulacién macroeconémica prudencial de las entradas de capital deja
lecciones importantes para la politica econémica. El predominio de posturas pasivas
ha vuelto a las economias nacionales vulnerables a los choques externos, lo que dotd
de una enorme volatilidad a los precios macroeconémicos internos clave —tipos de
cambio y tasas de interés— y a los agregados macroeconémicos: la brecha entre la
demanda efectiva y el PIB potencial y el balance externo. Al deprimir la inversién,
estas fluctuaciones ejercen efectos adversos en el crecimiento a largo plazo, el empleo
productivo y la equidad. En aflos mas recientes, varios paises de la regién han llevado a
cabo intervenciones en la cuenta de capitales con el fin de evitar la excesiva volatilidad
de los flujos o las cotizaciones cambiarias.
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Recuadro I1.2 (conclusién)

En los afios noventa, en Chile y Colombia se recurrié a la aplicacién sistemética de un encaje
no remunerado a los ingresos de capitales financieros que, entre otros objetivos, procurd
mantener los tipos de cambioen niveles competitivos para la producciénde bienestransables,
hacer espacio para la politica monetaria y regular la demanda interna y el balance externo.

A partir de junio de 2005, en la Argentina se exige a quienes ingresen moneda extranjera
que constituyan un depdsito en délares equivalente al 30% del total de la operacién.
Este depdsito obligatorio se aplica con algunas excepciones a distintos tipos de flujos de
capital, como deudas del sector financiero y privado no financiero, emisiones primarias
de acciones de empresas residentes que no cuentan con oferta publica y cotizacién en
mercados autorregulados, inversiones de cartera de no residentes destinadas a tenencias
de moneda local, e ingresos de divisas en el mercado local de cambios por ventas de
activos externos de residentes por montos mayores a los dos millones de délares por
mes calendario, entre otras operaciones dirigidas a evitar filtraciones y elusiones. Existe
un plazo minimo de 365 dias para los endeudamientos y renovaciones de deudas con
el exterior de residentes, que no pueden cancelarse antes del vencimiento de ese plazo.

De mayo de 2007 a octubre de 2008, en Colombia se exigié a los inversionistas internacionales
la colocaciéon de un depdsito no remunerado para la inversion de cartera del exterior en
acciones y requirié la permanencia minima de dos afios para la inversién extranjera directa.
En un principio, el depésito requerido era del 40% del monto, pero a partir de mayo de
2008 este porcentaje aumento al 50%. Estos requisitos fueron eliminados a causa de la crisis
internacional, especificamente para las nuevas inversiones del exterior en acciones o en bonos
obligatoriamente convertibles en accionesy paralaadquisicién de partes de carteras colectivas
compuestas solo por acciones. Sin embargo, se mantuvo el requisito del depdsito para otras
inversiones de cartera provenientes del extranjero, sobre todo los activos de renta fija.

En el Perd, ademas de la intervencién directa en el mercado cambiario, el banco central
utiliza la modificacién de los encajes en délares como herramienta para manejar la liquidez
interna en moneda extranjera. A principios de 2008, a raiz de las cuantiosas entradas de
capitales, se acentud la intervencién en el mercado cambiario y se aumentaron los encajes
en nuevos soles y en délares a fin de reducir la necesidad de esterilizacién. Para limitar
mas la entrada de capitales, el banco central dejé de emitir certificados de depésito en
forma transitoria y los reemplazé por subastas de depésitos no transferibles y certificados
de depdsito de negociacién restringida, que solo podian ser adquiridos por entidades
financieras nacionales a fin de limitar su rol como instrumentos de control de la liquidez
mas que como activos de inversidon atractivos para los inversionistas internacionales.
Se introdujo una comisién a la transferencia de titularidad de los certificados del Banco
Central de Reserva del Pert (BCRP) para no residentes. Cabe sefialar que a partir de la firma
del tratado de libre comercio con los Estados Unidos, el Peru enfrenta restricciones para
imponer medidas que discriminen a los inversionistas de dicho pais.

En octubre de 2009, el Brasil aplicé un impuesto del 2% a los flujos de capital destinados a la
adquisicién de acciones y bonos, excluida la inversion extranjera directa. Poco después, se
establecié unimpuesto del 1,5% sobre los titulos de depésito en el mercado estadounidense
(ADR) de las empresas brasilefias que cotizan en la bolsa de Nueva York. Cabe recordar que
durante el anterior periodo de significativa apreciacién nominal del real, el Brasil habia
aplicado un impuesto del 1,5% sobre las inversiones extranjeras en activos de renta fija,
que fue eliminado en octubre de 2008 tras la eclosién de la crisis financiera internacional.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Balance preliminar de las economias de
América Latina y el Caribe, 2009 (LC/G-2424-P), Santiago de Chile, 2009. Publicacién de las Naciones Unidas,
N° de venta: S.09.1.G.149.
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En los afos noventa cabe destacar la experiencia de regulacién contraciclica
delosingresos de capitales que Chile implementd a inicios de la década. De cara
a una gran oferta de financiamiento externo —en relaciéon con su PIB—, que
podia tener un efecto desequilibrante, establecié un encaje sobre los ingresos
de capitales que no constituyeran una inversion extranjera directa. Durante el
quinquenio 1991-1995, la apreciacién del tipo de cambio y el déficit de la cuenta
corriente —como proporcién del PIB— resultaron inferiores al promedio de la
region en general y de otros paises de América Latina que recibieron enormes
capitales en este periodo®. Los desincentivos a las entradas de corto plazo
hicieron espacio para politicas cambiaria y monetaria activas. Chile logré
controlar la composicién de los ingresos mediante una merma significativa de
los flujos liquidos y de corto plazo (Larrain, Reisen y von Maltzan, 2000).

Diversas pruebas econométricas confirman que la inversion extranjera
directa es mucho menos volatil que el endeudamiento de corto plazo y los flujos
de cartera, y que es acertado focalizar las politicas prudenciales de regulacién
macroecondémica —como el encaje— en los flujos de corto plazo o volatiles
(Agosin y Ffrench-Davis, 2001, cuadro 4). A su vez, como se ha reiterado en este
capitulo, los flujos persistentes tienden a dirigirse a la inversién productiva
y no al consumo, mientras que la probabilidad de crisis y la gravedad de sus
consecuencias parecen tener un estrecho vinculo con una mayor liquidez de los
pasivos externos netos (Rodrik y Velasco, 1999). En el caso de Chile, junto con la
intervencion esterilizadora en los mercados de divisas y monetario, se impidié la
apreciacidn excesiva del tipo de cambio y el auge del consumo, manteniendo asi
el déficit en la cuenta corriente dentro de limites razonables hasta mediados de
la década de 1990 (Le Forty Lehmann, 2003; Williamson, 2003). Asi, la economia
chilena funcioné de manera persistente alrededor de su frontera productiva,
lo que durante ese lapso generé un circulo virtuoso de elevada inversiéon
productiva, alto crecimiento del PIB —con un promedio superior al 7%—
e inflacién decreciente.

Las experiencias positivas mencionadas se refieren a la regulacién de los
ingresos de capitales. Otro aspecto guarda relacion con los egresos de capitales
nacionales. Algunas economias, como la Republica de Corea, impusieron
estrictos controles sobre los capitales durante varias décadas. Tras las
liberalizaciones de los ingresos de capitales, que culminaron con la crisis de 1998
(Agosin y Ffrench-Davis, 2001), la Republica de Corea mantuvo controles sobre
los egresos de fondos por parte de los residentes (Mahani, Shin y Wang, 2005).
En algunos paises de la regidn, a causa de las reformas y transformaciones de
los sistemas previsionales en fondos de capitalizacién privados, se han creado
fuentes de largo plazo con volimenes crecientes y muy significativos que
dieron origen a ahorros institucionales cada vez mayores. El enfoque neoliberal
ha presionado a favor de liberalizar el manejo de estos fondos y permitir su libre

»  Véanse los antecedentes cuantitativos en Ffrench-Davis (2005, cap.Vly 2008a, cap. VIII). En
Agosin y Ffrench-Davis (2001) y Le Fort y Lehmann (2003) se examinan diversos aspectos
del encaje, su aplicacién y efectos, y se analiza la literatura critica.
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movimiento con el exterior. Naturalmente, si los margenes de accién son muy
amplios, se pueden convertir en fuentes de inestabilidad macroeconémica®. La
importancia del volumen de estos fondos y su naturaleza de muy largo plazo
hacen que una reforma de las reformas les otorgue un papel crucial como factor
de estabilidad macroecondmica real (Zahler, 2005) y como factor primordial
para una reestructuracién gradual del mercado de capitales orientada a lograr
la formacidn de capital y el desarrollo productivo.

Asimismo, los controles mas tradicionales, como los aplicados en China
y la India —como las prohibiciones al endeudamiento financiero de corto
plazo, las cuotas sobre inversiones bursatiles y los controles sobre las salidas
de capitales, han resultado muy efectivos para alcanzar el objetivo de la
politica macroecondémica, a saber: una reducciéon mas drastica del nexo entre
la economia interna y la volatilidad de los mercados internacionales. Ambos
paises han resistido con gran éxito la actual crisis, manteniendo un freno
sobre la transmision de los choques externos recesivos que han golpeado a la
mayor parte de las economias desarrolladas, emergentes y en transicion. Estos
controles han permitido instrumentar notables programas de reactivaciéon
ahora vigentes.

La eficaz regulacién contraciclica de la cuenta de capitales, respecto de
los ingresos y egresos de fondos, provee espacio para reorganizar el sistema
financiero afin de canalizar los recursos hacia el ahorroy la inversion, en conexion
directa con el aparato productivo. No obstante, en la practica, el caracter
prociclico y volatil de los flujos financieros externos ha conspirado contra el
logro de una mayor intermediacién financiera que facilitara el desarrollo de la
region. Ello implica generar una mayor capacidad para captar el ahorro externo
y dirigirlo hacia el financiamiento productivo, el apoyo al crecimiento y el
empleo, y para contribuir a la integracién de nuestras sociedades, reduciendo la
heterogeneidad estructural entre los diferentes sectores productivos.

d) Una sintesis del gran desafio macroeconémico: manejar los
flujos de capitales

La baja tasa de inversion de las ultimas dos décadas muestra que subsisten
fallas estructurales en los mercados de capitales internos y en el vinculo con
los mercados internacionales. Los efectos negativos de estas fallas se han visto
agravados por las deficiencias del entorno macroecondémico nacional.

Por otra parte, hoy el mundo exhibe aprendizajes decisivos. La mitigacion
de la crisis financiera reciente, cuyos efectos en principio se preveian tan
dramaéticos como los de la crisis de los afios treinta, no se debid a un acto de
magia niala autocorreccién delos mercados. Fueron vitales las acciones publicas
deliberadas, orientadas a corregir el entorno macroeconémico de la economia

»  Por el contrario, las autoridades de Singapur han utilizado un fondo de pensiones
semipublico como eficaz instrumento de estabilizacién.
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mundial luego del desfondamiento financiero ocurrido en el segundo semestre
de 2008. La correccién implicé operar contra el paradigma predominante de
un Estado pasivo y la neutralidad de las politicas econdmicas; esto es, se logré
superar la visién opuesta a utilizar los instrumentos disponibles, en particular
la politica fiscal, con objetivos contraciclicos. La respuesta de las principales
economias del mundo consistié en una vigorosa politica fiscal contraciclica. Una
vez evitado el colapso corresponde fortalecer las correcciones. Esto no implica
el fin de la crisis y de la coyuntura recesiva, pero si cabe desear que sea el inicio
de la recuperacién de la actividad econémica de la regidn y el resto del mundo.

Darlesostenibilidadalarecuperacién delacrisis esun gran desafio, sobretodo
silo que se busca, tal como se ha planteado en este capitulo, es crear un entorno
para el trabajoy el capital productivo que estimule un desarrollo dindmico. En las
paginas precedentes se ha sefalado cémo el tipo de enfoque macroecondmico
ejerce una influencia decisiva en el grado de estabilidad y como esta afecta
la trayectoria y la velocidad del crecimiento y determina el grado de equidad
en los mercados nacionales. El sistema financiero debe desempeifiar un papel
imprescindible y fundamental en lo que respecta a captar ahorros y encauzarlos
hacia la inversién. A su vez, el capital extranjero puede jugar un valioso papel
como complemento del ahorro nacional, para lo cual es crucial la composicién
y estabilidad de los flujos. La liberalizacién financiera indiscriminada resulté
ineficaz para lograr el desarrollo productivo y la estabilidad macroeconémica
real y fue perjudicial para los objetivos destinados a reducir la desigualdad. La
crisis global —un ejemplo de los riesgos del financierismo desregulado— ha
abierto en los paises de la regidn un espacio para las politicas mas pragmaticas
para la regulacién contraciclica de la cuenta de capitales.

Undesarrollo sostenible exige politicas publicas congruentes conlainclusion
social y la existencia de paises insertos en la economia internacional con una
creciente integracién interna y una menor desintegracion social. La manera en
que se aborde la reforma de los mercados de capitales nacionales y la conexidn
con los mercados de capitales financieros internacionales representard un
desafio crucial para lograr una macroeconomia que apunte sostenidamente al
desarrollo econémico y social.
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CAPITULO 111

Heterogeneidad estructural y brechas
de productividad: de la fragmentacion
a la convergencia

A. Introducciéon

En materia de productividad, dos rasgos distinguen claramente a las economias
latinoamericanas y caribefas de las desarrolladas. El primero es el rezago relativo,
o brecha externa, que refleja las asimetrias en las capacidades tecnolégicas de la
regidn conrespectoalafronterainternacional.La velocidad conquelaseconomias
desarrolladas innovan y difunden tecnologia en su tejido productivo supera la
rapidez con que los paises de América Latina y el Caribe son capaces de absorber,
imitar, adaptar e innovar a partir de las mejores practicas internacionales.

El segundo rasgo distintivo es la brechainterna, o sea, las notorias diferencias
de productividad que existen entre los distintos sectores y dentro de cada uno
de ellos, asi como entre las empresas de cada pais, que son muy superiores a las
que se observan en los paises desarrollados. Esto se denomina heterogeneidad
estructural y denota marcadas asimetrias entre segmentos de empresas y
trabajadores, que se combinan con la concentracién del empleo en estratos de
muy baja productividad relativa.

La mayor parte de las sociedades latinoamericanas y caribefas sufren una
profunda desigualdad social que, a la vez, refleja altos grados de concentracion
de la propiedady una marcada heterogeneidad productiva (es decir, la existencia
simultanea de sectores de productividad laboral media y alta y un conjunto de
segmentos en que la productividad del trabajo es muy baja, como se vera en este
capitulo). Las brechas sociales no pueden explicarse sin entender la desigualdad
en la calidad y productividad de los puestos de trabajo en y entre los distintos
sectores de la actividad econdmica, la que se proyecta en rendimientos muy
desiguales entre los trabajadores, el capital y el trabajo.
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Las relaciones entre crecimiento y heterogeneidad productiva y social
son complejas y varian mucho segun las distintas experiencias histdricas. Por
gjemplo, en el proceso actualmente en curso en China y la India, al parecer
se observa lo que ha senalado Kuznets (1955): en el proceso de desarrollo de
un pais, la desigualdad aumenta durante un cierto tiempo porque una parte
creciente de la poblacién campesina, que antes era “homogéneamente
pobre”, se traslada a la ciudad, donde encuentra puestos de trabajo con
mayor productividad en los sectores modernos que se forman en la etapa de
industrializacién. En otras palabras, durante un determinado lapso aumenta la
distancia entre la productividad de las ocupaciones en los sectores modernos
urbanos y la productividad rural. Con ello se incrementa la heterogeneidad
productiva y ocupacional, al menos hasta que la proporcién de las ocupaciones
en los segmentos modernos alcanza magnitudes relevantes, cuando se da la
inflexion de la “curva de Kuznets”.

En América Latina y el Caribe se registrdé un fendmeno de creciente
heterogeneidad de esa naturaleza en el periodo 1950-1980, que fue
tempranamente examinado por varios de los autores clasicos de la CEPAL
(Furtado, 1961; Pinto, 1965; Sunkel, 1970). En el modelo latinoamericano de
heterogeneidad productivay social descrito por esos autores, una pequena parte
delapoblaciéon seapropiabade una porcién sustancial del considerableaumento
de productividad que ocurria en el conjunto de la economia. Sin embargo,
el aumento de productividad que después acompand la industrializacion
permitié una gradual mejora del rendimiento de los trabajadores, cada vez mas
absorbidos por los sectores modernos en permanente expansién.

Distinto es el fendmeno de creciente heterogeneidad que ha ocurrido en
la mayoria de los paises de la regién entre el inicio de la década perdida (los
anos ochenta) y el comienzo de la década de 2000, cuando empezé la fase de
crecimiento que se extendié hasta la crisis de 2008. En ese periodo (1980-2002), se
registré un relativo estancamiento de la productividad global de buena parte de
las economias latinoamericanasy caribefnas. Elfenémeno mas importante ocurrié
en varios segmentos del sector de servicios urbanos, donde la productividad
media registré un significativo descenso, sobre todo durante los afos ochenta,
lo que se denominéd “hipertrofia” del sector terciario informal. Con ello se
produce un circulo vicioso entre la segregacién espacial en las ciudades, con
altos niveles de marginalidad urbana, y la segregacién productiva, con elevados
porcentajes de poblaciéon econdmicamente activa urbana en segmentos de muy
baja productividad. De este modo la heterogeneidad espacial y productiva se
reflejan mutuamente.

En gran medida, la heterogeneidad estructural contribuye a explicar la
profunda desigualdad social de América Latina y el Caribe, ya que las brechas
de productividad reflejan, y a la vez refuerzan, las brechas de las capacidades,
de incorporacién de progreso técnico, de poder de negociacién, de acceso a
redes de proteccién social y de opciones de movilidad ocupacicnal ascendente
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a lo largo de la vida laboral. Al mismo tiempo, como se vera en el presente
capitulo, una mayor brecha interna refuerza la brecha externa y se alimenta
parcialmente de ella. En la medida que los sectores de baja productividad
tienen enormes dificultades para innovar, adoptar tecnologia e impulsar
procesos de aprendizaje, la heterogeneidad interna agudiza los problemas de
competitividad sistémica. De modo que se generan circulos viciosos no solo de
pobreza y bajo crecimiento, sino también de lento aprendizaje y débil cambio
estructural. Por lo tanto, abordar en forma complementaria ambas brechas
resulta clave para alcanzar un desarrollo dinamico e inclusivo.

En algunos estudios recientes de la CEPAL se identifican las condiciones
necesarias para reducir la brecha externa y se da continuidad a una tradicion
de analisis cuyo foco es la relacién entre tecnologia, equidad y transformacion
productiva'. En las economias abiertas, la ausencia de convergencia tecnolégica
con la frontera internacional implica un patron de especializacién en que las
actividades que hacen un usc mas intensivo de la tecnologia tienen muy baja
representacion, con dos consecuencias importantes. La primera de ellas es
que una estructura muy sesgada hacia actividades con reducidos gastos en
investigacion y desarrollo redunda en un proceso lento de aprendizaje y en
magros incrementos de productividad. Esto se explica porque las actividades
con uso intensivo de tecnologia generan externalidades, procesos de “derrame
tecnolégico” y variados estimulos a la innovacién y al aprendizaje que sostienen
la acumulacion de capacidades tecnolégicas en el largo plazo.

La segunda consecuencia es que una estructura productiva con menor
peso de los sectores con uso intensivo de tecnologia conlleva una menor
capacidad de adaptacién ante cambios en la demanda. Hay que considerar
que las capacidades de innovacién e imitacion rapida son clave para ingresar
en mercados donde la demanda crece con mas rapidez. En los mercados mas
dinamicos, la competitividad depende de la competencia tecnoldgica y los
patrones de demanda (tanto para el consumo como para la inversién) sufren
frecuentes mutaciones. Las desventajas tecnoldgicas impiden a la regién
responder con la velocidad e intensidad necesarias para no perder espacio en
estos mercados. Esto implica un menor dinamismo de sus exportaciones frente
al dinamismo de la demanda de importaciones, lo que genera problemas de
restriccion externa al crecimiento, con su corolario de crisis cambiarias y la
tendencia a un crecimiento mas volatil, que acompana los ciclos de oferta de
liquidez internacional®

' Véanse los estudios de Fajnzylber (1990) y los documentos de la CEPAL (2008a, 2007,
20063, 20043, 2001, 1998, 1992y 1990). Desde esta perspectiva, “la convergencia depende
de la rapidez relativa con que se introduce y difunde el progreso técnico en las estructuras
productivas de la regién mediante el capital fijo y el conocimiento, en comparacién con lo
que ocurre en el resto del mundo” (Infante, 2009).

2 Véase el capitulo II.
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Asi como la brecha externa refleja una difusién muy acotada de las mejores
practicas internacionales hacia América Latina y el Caribe, la brecha interna
expresa las dificultades de su difusion hacia el conjunto de los agentes dentro
de cada pais. Como observa Infante (2009), ya en “las primeras formulaciones del
concepto de heterogeneidad estructural se argumentaba que la incorporacién
del progreso técnico en la mayoria de las economias latinoamericanas no ha
sido un proceso generalizado, que se haya difundido con intensidad variable
pero importante en todos los sectores y ramas de actividad econdémica. Por el
contrario, la asimilacion técnica ha tendido a concentrarse en determinados
estratos, aquellos mas vinculados a la exportacién, quedando segmentos
importantes de la economia al margen del proceso de tecnificacion™.

El progreso técnico ocurre con diferente velocidad en los distintos sectores
de cada paisy la tecnologia y las oportunidades de innovacién no se distribuyen
de manera uniforme. En América Latina, estas diferencias son mucho mayores
que en las economias desarrolladas y los sectores y agentes rezagados no
tienden a aproximarse a los “lideres™. Aun en sectores que en términos
agregados podrian considerarse de productividad media o alta, persisten
estratos de empresas y de empleo de productividad extremadamente baja. Los
elevados niveles de subempleo e informalidad que existen en la regién son la
expresion mas visible, pero no la tnica, de la heterogeneidad y constituyen una
fuente muy importante de inequidad.

B. Heterogeneidad intersectorial y entre agentes:
convergencia interna y externa

1. Estructura productiva y dispersion de la productividad

Lo primero que llama la atencién en la perspectiva histérica es el cambio en el
caracter de las brechas de productividad mas significativas de las economias de
la region. En el periodo 1950-1980 se destacé la gran brecha de productividad
entre el sector agropecuarioy las actividades secundarias y terciarias, sobre todo
de las zonas urbanas. El estancamiento de la productividad relativa del sector
agropecuario, como resultado de una agricultura latifundista no orientada al

¢ Los estudios de Pinto (1965, 1970 y 1976) son referencias clasicas en la literatura de la
CEPAL. El tema se discute en detalle en Rodriguez (2007).

+  Schumpeter (1934) describié el ciclo econdémico a partir de una ola de innovaciones
secundarias y de la vigorosa entrada de imitadores que erosionan las ventajas oligopdlicas
de los lideres. La expansién de la economia se ve impulsada, en un principio, por grandes
innovaciones, pero su mayor impacto sobre el desempefio agregado deriva de la inversién
de quienes ingresan, atraidos por los lucros extraordinarios de los pioneros. En el caso
latinoamericano, esta onda de inversiones se trunca, se debilita rapidamente y las ventajas
de los pioneros (que muchas veces son solo seguidores en términos internacionales) no
son disputadas por una gran cantidad de imitadores que ingresan.
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incremento de la produccién y de una economia campesina con pocos recursos,
llevé a instrumentar politicas de modernizacién agropecuaria y reforma agraria.

En las Gltimas décadas este escenario ha cambiado. Si bien en muchos paises
la economia campesina continta teniendo muy baja productividad y carece de
acceso a recursos productivos que permitirian su profunda transformacion, las
migraciones del campo a la ciudad, el surgimiento de actividades rurales no
agropecuariasylamodernizaciéndelaagriculturaempresarial hanincrementado
en forma notoria la productividad laboral media del sector. Por otra parte, la
baja demanda laboral en el contexto de la crisis de la deuda y de las sucesivas
crisis de fines de los anos noventa e inicios de la década de 2000, sumada a
la presién proveniente del lado de la oferta, cuando en muchos paises aun se
mantienen altas las tasas de crecimiento de la poblacion en edad de trabajar,
supuso una gran expansion del empleo informal urbano. En consecuencia, la
productividad laboral media del sector terciario registré un marcado descenso
en los afos ochenta y posteriormente no se recuperd.

En esta seccion se presenta un panorama general de la estructura productiva
latinoamericana y se destacan las asimetrias productivas y salariales que estan
directamente relacionadas con los problemas de pobreza y exclusién social
de la regién. El andlisis de la productividad del trabajo (valor agregado por
trabajador) muestra distintos desempefios sectoriales. La evolucién de esta
variable se observa a partir de dos puntos de referencia: a) el analisis de las
diferencias entre sectores dentro de la regién (productividad de cada sector con
relacién a la media de la economia) y b) la comparacién de la productividad de
cada sector en América Latina con la del mismo sector en los Estados Unidos,
un pais que puede considerarse un representante de la frontera tecnolégica
internacional (brecha externa)®.

Las mayores brechas de productividad en la regién, en comparacién con
los paises desarrollados, se traducen en mayores brechas salariales y una
peor distribucion del ingreso. Por lo tanto, la convergencia en los niveles de
productividad sectorial (convergencia interna) deberia generar una mejor
distribucién del ingreso y una menor exclusion social. Por otra parte, la reduccion
de la brecha de productividad respecto de los Estados Unidos (convergencia
externa) supone mayores niveles de competitividad y la posibilidad de reducir
las diferencias de ingresos por habitante con el mundo desarrollado. También
supone sinergias en la difusion del conocimiento (mejoras complementarias
de capacidades productivas y distribucién social de capacidades) y, al elevar la
competitividad, da mayor continuidad al crecimiento econdmico, lo que incide
positivamente en los recursos fiscales y en la capacidad del Estado para transferir
recursos y servicios a los sectores mas vulnerables.

s La brecha interna tiene dos dimensiones: las diferencias entre sectores y las diferencias
entre agentes o actividades de un mismo sector.
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En el cuadro lll.1 se presentan los niveles de productividad del trabajo de
cada sector en América Latina como porcentaje de la productividad media de
la economia. Las diferencias entre sectores son muy marcadas: la productividad
minera es siete veces mas alta que la productividad media, mientras que la del
sector de la electricidad es cuatro veces mas elevada y la del sector financiero es
dos veces superior. En el otro extremo se encuentran la agricultura, el comercio
y la construccién®. Otros sectores, como la industria y el transporte, tienen
una productividad casi similar al promedio de la economia. Esta desigualdad
sectorial en los niveles de productividad se amplia entre 1990y 2008.

Cuadro lll.1
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): INDICES DE PRODUCTIVIDAD @
(PIB total=100)

1990 1998 2003 2008
Agricultura 28,4 277 30,9 31,0
Mineria 608,4 1045,5 932,8 7674
Industria 99,3 12,7 115,5 114,2
Electricidad 2259 353,6 434,6 483,2
Construccion 91,3 94,4 84,7 77,5
Comercio 76,1 63,3 56,2 59,5
Transporte 18,7 134,4 148,4 146,1
Establecimientos 279,0 282,5 279,7 252,1
financieros
Servicios comunales, 84,5 74,4 78,9 75,8
sociales y personales
PIB total 100,0 100,0 100,0 100,0
Periodos 1990-1998 1998-2003 2003-2008
Tasa de crecimiento medio 19 -0,4 07

anual de la productividad

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “América Latina y el Caribe. Series histéricas
de estadisticas econémicas 1950-2008", Cuadernos estadisticos, N° 37 (LC/G.2415-P), Santiago de Chile, 2009.
Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.09.1.G.72 y Organizacién Internacional del Trabajo (OIT),
Laborsta [base de datos en linea] http://laborsta.ilo.org/, 2009.

@ Para el célculo se utilizé la poblacién econémicamente activa por sector de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), corregida por la tasa de desempleo por sector de la propia OIT. América Latina es el promedio
simple de 11 paises: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México, Pert, Republica
Bolivariana de Venezuela y Uruguay.

Cuando se observa la productividad sectorial en los Estados Unidos, se
destaca una menor diferencia entre los sectores (véase el cuadro lll.2). Los
sectores de mayor productividad (electricidad y financiero) muestran niveles dos
veces superiores al promedio, una diferencia muy inferior a la registrada en la

¢ Cabe mencionar que la muy baja productividad de la agricultura se destaca cuando
se toman los promedios simples de América Latina (como en los datos que aqui se
presentan), dado el rendimiento excesivamente bajo de la economia campesina en paises
con bajo desarrollo y alta proporcién de poblacién rural. En promedios ponderados, la
productividad del sector se veria aumentada por la presencia de sectores agroindustriales
mas dindmicos en paises de mayor poblacién relativa (como la Argentina y el Brasil),
aunque todavia se veria proporcionalmente baja en relacién con otros sectores.
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regidon. Ademas, a diferencia de lo que ocurre en América Latina, en la economia
de los Estados Unidos estas desigualdades se reducen entre 1990 y 2008.

Cuadro lll.2
ESTADOS UNIDOS: INDICES DE PRODUCTIVIDAD @
(PIBtotal=100)

1990 1998 2003 2008
Agricultura 36,9 353 44,6 71,2
Mineria 273,6 299,7 2789 176,8
Industria 73,3 92,6 1101 126,2
Electricidad 1779 174,4 216,0 224,4
Construccion 80,0 72,2 54,9 375
Comercio 511 62,8 65,6 66,9
Transporte 114,0 1254 165,2 2101
Establecimientos financieros 2844 268,2 219,0 185,0
Servicios comunales, 84,1 69,8 66,7 65,1
sociales y personales
PIB total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “América Latina y el Caribe. Series histéricas
de estadisticas econdémicas 1950-2008", Cuadernos estadisticos, N° 37 (LC/G.2415-P), Santiago de Chile, 2009.
Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.09.1.G.72 y Organizacién Internacional del Trabajo (OIT),
Laborsta [base de datos en linea] http://laborsta.ilo.org/, 2009.

@ Para el célculo se utilizé la poblacién econémicamente activa por sector de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), corregida por la tasa de desempleo por sector de la propia OIT.

El coeficiente de dispersion de la productividad —o coeficiente de
variacion— ofrece una medida mas precisa del grado de divergencia de la
estructura productiva interna en América Latina y los Estados Unidos’. En el
cuadro lll.3 se confirma lo que se afirmé anteriormente y se puede observar que
el coeficiente de variacion es mas alto (mayor desigualdad sectorial) en América
Latina que en los Estados Unidos y que en este pais hay una convergencia entre
los niveles de productividad sectorial (el coeficiente de variacion se reduce)
después de 1998%. Los afnos de la apertura comercial generaron en América
Latina un fuerte aumento de la dispersion sectorial de la productividad (entre
1990 y 1998 se incrementd el coeficiente de variacién). Si bien este coeficiente
tendié a caer posteriormente, no retorné a los valores que tenia a comienzos
de los afos noventa. Por ultimo, la dispersion relativa, es decir el cociente
entre el coeficiente de variacion de América Latina y el de los Estados Unidos,
se incrementa en los aios considerados. Esto indica que fue aumentando la
distancia entre la dispersién de la productividad por sector de América Latinay
los Estados Unidos: en 1990 la dispersién en América Latina era un 40% mayor
que la de los Estados Unidos, mientras que en 2008 la superaba un 101%.

7 Elcoeficiente de variacién es el cociente entre la desviacién estandar y la media aritmética.

¢ La comparaciéon con los Estados Unidos es particularmente interesante porque se trata
de una economia que no solo estd sobre la frontera tecnolégica, sino que ademas tiene
un marco regulatorio que privilegia la competencia en los mercados. En funcién de ello,
puede suponerse que los diferenciales de productividad que se originan en la dindmica
desigual del progreso técnico se manifiestan con mas fuerza en los Estados Unidos.
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Cuadro lIl.3
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS)Y ESTADOS UNIDOS:
CONVERGENCIA INTERNAY PRODUCTIVIDAD RELATIVA

1990 1998 2003 2008
Indice de dispersion de la 0,94 1,24 114 1,05
productividad en América Latina
Indice de dispersion de la 0,67 0,67 0,60 0,52
productividad en los Estados Unidos
Relacién entre la dispersion relativa de 1,40 1,85 1,89 2,01

América Latina y de los Estados Unidos

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “América Latina y el Caribe. Series histéricas
de estadisticas econémicas 1950-2008", Cuadernos estadisticos, N° 37 (LC/G.2415-P), Santiago de Chile, 2009.
Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.09.1.G.72 y Organizacién Internacional del Trabajo (OIT),
Laborsta [base de datos en linea] http://laborsta.ilo.org/, 2009.

A su vez, cuando se compara la productividad de América Latina con
la de los Estados Unidos en cada uno de los sectores, se observa que en la
mayoria de ellos es muy inferior (véase el cuadro 1ll.4). La excepcién es el
sector minero, donde la productividad latinoamericana alcanza el 70% de
la estadounidense.

Cuadro lll.4
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): PRODUCTIVIDAD RELATIVA
CON RESPECTO A LA DE LOS ESTADOS UNIDOS @

(En porcentajes)

1990 1998 2003 2008
Agricultura, caza, silvicultura y pesca 14,2 13,3 10,7 7,0
Explotacién de minas y canteras 40,9 59,2 51,5 70,2
Industria manufacturera 25,0 20,7 16,1 14,6
Electricidad, gas y agua 23,4 34,4 31,0 34,8
Construccién 21,0 22,2 23,7 33,5
Comercio, restaurantes y hoteles 274 171 13,2 14,4
Transporte 19,2 18,2 13,8 11,2
Establecimientos financieros 18,1 17,9 19,7 22,0
Servicios comunales, sociales y personales 18,5 18,1 18,2 18,8
Total 18,4 17,0 154 16,2

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “América Latina y el Caribe. Series histéricas
de estadisticas econémicas 1950-2008", Cuadernos estadisticos, N° 37 (LC/G.2415-P), Santiago de Chile, 2009.
Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.09.1.G.72 y Organizacién Internacional del Trabajo (OIT),
Laborsta [base de datos en linea] http://laborsta.ilo.org/, 2009.

2 Para el célculo se utilizé la poblacién econémicamente activa por sector de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), corregida por la tasa de desempleo por sector de la propia OIT.

La evolucién de la productividad relativa de América Latina respecto de
los Estados Unidos muestra que los sectores de alta productividad (mineria,
electricidad y establecimientos financieros) cierran la brecha entre 1990y 2008.
En cambio, la brecha se amplia en la mayoria de los sectores de productividad
media y baja, como la agricultura, la industria, el transporte y el comercio.
La unica excepcién es el sector de la construccidon que, pese a ser de baja
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productividad, cierra la brecha, principalmente por la caida de la productividad
en los Estados Unidos.

El desempeiio de los sectores de alta productividad ha permitido un
ligero cierre de la brecha de productividad del total de la economia respecto
de los Estados Unidos en los ultimos afos. Paralelamente, el bajo dinamismo
de los demas sectores ha provocado un marcado incremento del coeficiente
de dispersion de la productividad relativa. Dicho de otra manera: un pequefo
porcentaje de empresas y trabajadores se acerca a la frontera internacional
y el resto se aleja de ella, lo que refuerza la heterogeneidad estructural y las
marcadas desigualdades.

En el grafico lll.1 se sintetiza la evolucién de la productividad relativa y
de su dispersion. El aumento de la dispersidén indica que en América Latina
se incrementa la distancia entre los sectores que cierran la brecha externa
y los que la aumentan. Esta comparacion revela diferencias de capacidad
entre sectores para aprovechar el potencial de absorcién de la tecnologia de
punta. Un coeficiente de variacién mas alto es un indicador de problemas
de competitividad y de articulacién de la estructura productiva, con efectos
negativos en el crecimiento econémico.

Gréfico Ill.1

AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS) Y ESTADOS UNIDOS:

PRODUCTIVIDAD RELATIVA Y COEFICIENTE DE VARIACION

(Indice 1990=100)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “América Latina y el Caribe. Series histéricas
de estadisticas econdémicas 1950-2008", Cuadernos estadisticos, N° 37 (LC/G.2415-P), Santiago de Chile, 2009.
Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.09.1.G.72 y Organizacién Internacional del Trabajo (OIT),
Laborsta [base de datos en linea] http://laborsta.ilo.org/, 2009.
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En el periodo 1990-2008 se observa un aumento tanto de la dispersién de
la productividad relativa (linea punteada) como de la brecha externa media
para el conjunto de la economia (linea negra continua) (véase el grafico lIL.1).
Esto significa que se amplia la brecha entre un pequeiio grupo de sectores
(y, por consiguiente, de empresas y trabajadores) que se acercan a la frontera
productiva externa y el resto de la economia que queda rezagada respecto
de los estdndares internacionales. Ademas, es importante sefalar que la
interrupcién de la caida de la productividad relativa entre 2003 y 2008
(del 15,4% en 2003 al 16,2% en 2008) ocurre en un contexto muy particular
de recuperacién del crecimiento, asociado a un ciclo favorable de precios de
materias primas y productos basicos.

Las economias del Caribe han exhibido modelos de heterogeneidad
estructural basadosenlaabundancia derecursos naturalesyen laespecializacion
del comercio que, hasta hace poco tiempo, dependian de los acuerdos
preferenciales no reciprocos en los mercados de la Unién Europea y América
del Norte. Por una parte, algunos paises, en particular los de la Organizacién
de Estados del Caribe Oriental (OECO), han surgido como economias que
dependen, en gran medida, de los servicios, sobre todo del turismo y los
servicios financieros. Por ejemplo, en 2006 la proporcidn de las exportaciones
de servicios en el total de las exportaciones de Antigua y Barbuda, las Bahamas,
Barbados, Dominica, Granada, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas
y Santa Lucia se ubicaba entre el 67% y el 86% y el promedio de la OECO era
del 772%. Por otra parte, en Belice, Guyana, Haiti, Jamaica, la Republica
Dominicana, Suriname y Trinidad y Tabago el porcentaje se situaba entre el
8,5% vy el 55%. En este ultimo grupo, Haiti, Jamaica, la Republica Dominicana y,
en cierto grado, Barbados presentan una combinacién de sectores de servicios
elementales y productores de bienes.

El problema fundamental, tanto en las economias basadas en servicios
como en las basadas en bienes, es la limitada variedad de bienes y servicios
producidos y comercializados en la zona y el efecto que esto tiene en el
crecimiento®. La medicién de la productividad total de los factores revela
la magnitud de los problemas que surgieron a fines de la década de 1990
en el contexto de los cambios de los regimenes comerciales del Caribe y
del mundo™. Kida (2005) sefalé que en los afos ochenta la productividad
total de los factores era positiva en la mayoria de los paises del Caribe y
representaba alrededor de la mitad del crecimiento de la produccién®. Sin

°  Paraenfrentar este problema se intenté diversificar el producto turistico y crear mercados
especializados, como el turismo ecolégico, comunitario o cultural y los centros turisticos
para parejas y eventos especiales, como festivales de jazz.

' Dadas las limitaciones de la mediciéon de la productividad total de los factores, estos
resultados son solo ilustrativos.

" Los paises incluidos fueron Antigua y Barbuda, las Bahamas, Barbados, Belice, Dominica,
Granada, Guyana, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia, Suriname y
Trinidad y Tabago.
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embargo, en la década de 1990 los resultados parecen indicar la existencia
de una disminucién de esta productividad y un aumento de la falta de
competitividad, excepto en Belice, Guyana y Trinidad y Tabago. En un
estudio del Banco Mundial (2008) donde se computa el crecimiento de la
productividad total de los factores en varios paises de la OECO se revela
que en los afos noventa hubo una desaceleracion del crecimiento de la
productividad, excepto en Saint Kitts y Nevis. Machado (2009) llegé a una
conclusién similar con respecto a todo el Caribe.

Si bien la desaceleracion tiene varias explicaciones, incluida la
sobrevaloracién de los tipos de cambio y el aumento del flujo de inversiones del
gobierno, que pudo haber desplazado a la inversion privada, en este periodo
se registra un descenso de las tasas de crecimiento de las manufacturas, la
agricultura y los servicios. Los cambios estructurales pueden observarse en los
datos provenientes de la OECO. Por ejemplo, en los afios noventa, el promedio
anual de la produccién de banano cayé un 4,8% en volumen, en tanto que el
valor descendié un 3,9%, y en 2000 las tasas de descenso fueron del 11,3% y
del 14,7%, respectivamente. Al mismo tiempo, las remesas provenientes de los
ingresos crecieron un 17,6% en los afos ochenta, un 4,1% en los afios noventa y
un 4% en la década de 2000.

2. Brechas de productividad en relacién con el empleo

Los datos de la estructura productiva deben analizarse junto con los del empleo.
Si los sectores donde la productividad crece absorben poca proporcion del
empleototal, solo unos pocos trabajadores se benefician delaumento de salarios,
mientras que el resto seguira ocupado en sectores donde la productividad y los
salarios son menores. Si bien a continuacién se aborda en forma sintética esta
relacién, en el capitulo V se habla especificamente del empleoy se presenta una
informacion mas exhaustiva.

Enelcuadrolll.5 se observa que el peso de los sectores de alta productividad
en el empleo es bastante reducido (un 8,1% en 2008). En el periodo
1990-2008, el peso en el empleo permanece casi constante en los sectores
de alta productividad (aumenta apenas 0,2 puntos porcentuales entre el afo
inicial y el afo final), cae de manera notoria (tres puntos porcentuales) en los
sectores de productividad media y se incrementa 2,9 puntos porcentuales en
los sectores de baja productividad. En el largo plazo (1990-2008), aumenta la
cantidad de trabajadores, y probablemente de empresas, en sectores de baja
productividad, a expensas de los sectores de productividad media (es decir, que
aumenta la heterogeneidad). Cabe destacar que la tendencia al aumento de la
participacién en el empleo de los sectores de baja productividad se interrumpe
en el contexto favorable del periodo 2003-2008, aunque, como en el caso de la
brecha externa, sin la intensidad suficiente para que esa participacién retorne
a los valores de 1990.
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Cuadro lIl.5
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): ESTRUCTURA DEL EMPLEO, 1990-2008 *

(En porcentajes)

1990 1998 2003 2008
Sectores de alta productividad ® 79 7,0 73 8,1
Sectores de productividad media © 23,1 20,7 19,7 20,0
Sectores de baja productividad ¢ 69,0 72,3 73,0 71,9
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “América Latina y el Caribe. Series histéricas
de estadisticas econémicas 1950-2008", Cuadernos estadisticos, N° 37 (LC/G.2415-P), Santiago de Chile, 2009.
Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.09.1.G.72 y Organizacién Internacional del Trabajo (OIT),
Laborsta [base de datos en linea] http://laborsta.ilo.org/, 2009.

2 Para el célculo se utilizé la poblacién econémicamente activa por sector de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), corregida por la tasa de desempleo por sector de la propia OIT.

Mineria, energia y finanzas.

¢ Industriay transporte.

Agricultura, construccién, comercio y servicios comunales y personales.

El aumento de la proporcidn de trabajadores en sectores de baja
productividad repercute en los niveles de equidad de la sociedad, ya que tiende
a generar una distribucién mas desigual de los salarios a favor de un grupo mas
reducido de trabajadores, que tienen mas capacidades y estan mejor insertos
en actividades de mayor productividad. Las recientes tendencias en la dindmica
del empleo y su relacién con la productividad se retoman en el capitulo V de
este documento, consagrado especificamente al tema.

3. Heterogeneidad entre agentes: ocupacion,
salarios y desempefio

La heterogeneidad se da tanto entre sectores como entre agentes dentro de
los distintos sectores. Como ya se menciond, en la actualidad el sector agricola
muestra enormes brechas de productividad si se comparan las economias
campesinas tradicionales con los nichos agroindustriales mas dinamicos.
En las tres ultimas décadas, el sector informal fue el gran receptaculo de la
oferta de trabajo en las zonas urbanas, ya que concentré mucha poblacion
econdmicamente activa de baja productividad en areas como el comercio
y los servicios de baja especializacién, lo que provocé una exacerbacién de
la heterogeneidad.

Para ponderar la heterogeneidad productiva, una de las posibilidades es
clasificar las empresas seguin su tamafo. Las pequefas y medianas empresas
(pymes) y las microempresas representan mas del 90% de las empresas de
la region y su aporte es relevante en términos de empleo, bastante menos
importanteen materiade producciény muy pocodestacadoen lasexportaciones.
Recientemente, la CEPAL llevd adelante una detallada investigacién sobre las
diferencias de productividad entre empresas de diverso tamafo y confirmé el
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peso que la heterogeneidad tiene en la region y su relacién con los indicadores
de crecimiento y desigualdad (Infante, 2009). Como resultado de una estructura
productiva muy desarticulada, la heterogeneidad y la debilidad de los impulsos
al crecimiento de las pequefias empresas se observan incluso en el sector
exportador (Infante y Sunkel, 2009). Asi, la heterogeneidad puede frenar el
crecimiento econémico en determinadas etapas. En el cuadro Ill.6 puede
observarse la participacién de los distintos tipos de agentes en el empleo total,
el PIBy las exportaciones.

Cuadro .6
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): PARTICIPACION DE LOS DISTINTOS TIPOS
DE EMPRESAS EN EL EMPLEO, EL PIBY LAS EXPORTACIONES®

(En porcentajes)

Microempresas Pequefias empresas Medianas empresas Grandes empresas

Empleo 304 16,7 14,2 38,7
PIB 73 9,8 n4 71,5
Exportaciones 0,2 1,8 6,4 91,6

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

2 Elcuadro representa las distribuciones porcentuales del empleo, el PIBy las exportaciones de cada tipo de empresa
respecto del total del sector formal. Para su elaboracién se utilizé un promedio simple basado en los datos oficiales
de la Argentina, el Brasil, Chile y México. El criterio de clasificacion del tamafo de las empresas corresponde a las
definiciones usadas por las instituciones de fomento de cada pais (véase Ferraro y Stumpo, 2009).

Los agentes de menor tamaio relativo constituyen un conjunto muy
heterogéneo que va desde microempresas de subsistencia hasta empresas
medianas exportadorasy relativamente dindmicas. Si se compara el desempefo
de estas empresas en la regién (su productividad relativa con respecto ala delas
grandes empresas en cada pais) con el que se registra en los paises desarrollados,
resaltan dos aspectos importantes.

En primer lugar, es evidente que las diferencias en materia de
productividad relativa en cada pais (entre las grandes empresas y el resto) son
mucho mayores en América Latina que en los paises desarrollados. Mientras
la productividad de una microempresa en Chile es apenas el 3% de la de
una gran empresa en el mismo pais, en Francia las empresas de tamafo mas
reducido muestran una productividad equivalente al 71% de la productividad
de las grandes empresas.

En segundo término, en el cuadro lIl.7 se observa, también considerando
solo el conjunto de las empresas de menor tamano relativo, que las diferencias
entre microempresas, pequefias empresas y medianas empresas son mayores
enla regidén en comparacion con los paises desarrollados considerados. Mientras
en el Brasil la productividad de una microempresa es el 25% de la productividad
de una empresa mediana y el 37% de la de una pequeia empresa, en Espaia
estas mismas relaciones son del 60%y el 73%, respectivamente.

19|



Coleccién "La hora de la igualdad"

Cuadro lIl.7

PRODUCTIVIDAD RELATIVA DE LOS DISTINTOS AGENTES RESPECTO DE
LAS GRANDES EMPRESAS °

(En porcentajes)

Microempresas Pequefhasempresas Medianas empresas Grandes empresas

Argentina 24 36 47 100
Brasil 10 27 40 100
Chile 3 26 46 100
México 16 35 60 100
Pera 6 16 50 100
Alemania 67 70 83 100
Espana 46 63 77 100
Francia 71 75 80 100
Italia 42 64 82 100

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

2 En el cuadro se cuantifica el porcentaje de la productividad de cada tipo de empresa respecto de su contraparte

de mayor tamano. Los datos de productividad y la clasificacion del tamaiio de las empresas abarcan solo al
sector formal de la economia y se basan en la informacién difundida por las instituciones de fomento de cada
pais (véase Ferraro y Stumpo, 2009).

Estos datos ponen en evidencia la elevada heterogeneidad que existe
también dentro de las empresas de menor tamano relativo. Este aspecto tiene
consecuencias importantes para las politicas, ya que es necesario contar con
diferentes programas, instrumentos y metodologias de intervencién para tomar
en cuenta las variaciones que existen en ese conjunto heterogéneo de agentes.

La referida heterogeneidad hace suponer la existencia de grandes diferencias
salariales, tanto entre sectores como entreempresas. Para verificarlo, se considera
la informacion relativa a los salarios unitarios de los distintos tipos de empresas
en los nueve sectores que componen la economia, en el caso de la Argentina,
el Brasil y los Estados Unidos. A partir de los salarios de los trabajadores en las
microempresas y las pequefas, medianas y grandes empresas en los nueve
sectores mencionados se ha construido un indice de dispersién para cada uno
de estos tres paises. El indice refleja la presencia de diferencias salariales tanto
entre sectores como entre agentes. En el grafico Ill.2 se puede apreciar que los
niveles de dispersion de los salarios son mucho mas elevados en la Argentina y
el Brasil que en los Estados Unidos.

Las politicas laborales pueden contribuir a reducir las diferencias salariales
y, por lo tanto, influir en el nivel de dispersidn de los salarios unitarios. En el
grafico Ill.2 se observa una disminucion del coeficiente de dispersién en la
Argentina y el Brasil a partir de 2002 y 2003, que coincide con la aplicacién de
politicas laborales mas activas. Sin embargo, esas politicas no pueden modificar
de forma sustantiva la magnitud de la dispersion de los salarios porque esta
tiene su fundamento en la muy elevada heterogeneidad intersectorial y entre
agentes que caracteriza a los paises latinoamericanos. De alli la importancia de
las politicas de convergencia productiva, que se destacan en la seccion D del
presente capitulo.

[120



CEPAL La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir

Gréfico lll.2
ARGENTINA, BRASILY ESTADOS UNIDOS: COEFICIENTES DE VARIACION
DE LOS SALARIOS
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

C. Heterogeneidad en el sector manufacturero: dinamicas
de la brecha y la especializacion

Las tendencias observadas en la brecha y la heterogeneidad de los grandes
sectores de la economia pueden estudiarse de forma mas detallada respecto del
sector manufacturero. Cuando se analizan las distintas ramas de esta industria,
se observa que las asimetrias en la dindmica tecnolégica no solo repercuten en
la productividad, sino también en la especializacion productiva.

El alto nivel de proteccién que se brindé al sector manufacturero durante
muchos afos le permitié lograr una importante expansién, sobre todo en las
mayores economias de la regién, como la Argentina, el Brasil y México. Pese a
ello, las manufacturas sintieron el viclento impacto de la crisis de la deuda y
de los bajos niveles de inversion de la “década perdida” de los afos ochenta.
En un contexto de contraccidon econdmica, la industria sufrid un retroceso
proporcionalmente mayor y eso redujo su peso en el PIB. En los afos noventa,
cuando se comienza a superar la crisis con la estabilizacion y el retorno de los
capitales externos, la industria latinoamericana da sefales de recuperacién,
aunque con nuevas caracteristicas estructurales.

En la década de 1990 se registraron cambios muy relevantes en materia de
politicas y en el patrén de crecimiento latinoamericano, asociados a un amplio

121]



Coleccién "La hora de la igualdad"

proceso de apertura comercial y de abandono de las politicas tecnolégicas
anteriores (Stallings y Peres, 2000). Como resultado, el coeficiente de apertura
de la regidn se elevé significativamente entre 1990 y 2008, al tiempo que los
vinculos y la malla de relaciones intersectoriales se volvieron menos densos'
En el nuevo patrén de crecimiento, la matriz de insumo-producto muestra
un conjunto menor de sectores, mas espacios vacios en la matriz productiva
y menos encadenamientos, tanto productivos como tecnoldgicos (Infante y
Sunkel, 2009).

Las dos fases de mas rapida expansion industrial que se dieron en los afos
noventay durante el periodo de bonanza entre 2003 y 2008 (esta tltima basada
en un notorio incremento de los precios de las materias primas) permitieron
reducir la tendencia a la caida del coeficiente de industrializacion que
caracterizaba a la regién desde mediados de la década de 1970. En varios de los
paises considerados (la Argentina, Colombia, Costa Rica, el Ecuador, el Estado
Plurinacional de Bolivia, Nicaragua, el Peru y el Uruguay) incluso se incrementé
el peso de la industria en la generacién de valor agregado nacional.

En este contexto, los sectores intensivos en tecnologia han alcanzado tasas
de crecimiento superiores a las de otras ramas industriales en varios paises de
la regidn, pero, en general, no han logrado recuperar el peso relativo alcanzado
en etapas anteriores. A lo largo de los afios ochenta y noventa se ha verificado
un proceso de pérdida de capacidades tecnoldgicas y encadenamientos
productivos que estuvo acompafado de una reduccién de los gastos en
investigacion y desarrollo y de un incremento de la importacién de bienes de
alto contenido tecnolégico.

Este proceso de pérdida de capacidades tecnolégicas habria estado
acompanadotambiéndeunamarcadareduccidondelascapacidadesinstitucionales
en el sector publico (Katz y Stumpo, 2001). Como resultado, el aparato productivo
que sostiene el crecimiento del periodo 2003-2008 es cualitativamente muy
distinto del que existia en la regién en décadas anteriores, asi como es diferente
el contexto institucional de fomento productivo que acompafia y orienta el
crecimiento. Cuando en los ultimos afos, algunos paises de la regién intentaron
llevar adelante distintos planes de fomento industrial, se encontraron con
serias dificultades en la etapa de disefio y con cbstaculos insuperables para su
implementacién a causa de la reducida capacidad institucional.

La ausencia casi total de politicas activas de fomento industrial” en la etapa
de crecimiento de 2003-2008, sumada a la profunda transformacién del aparato
productivo en las décadas anteriores, hizo que el incremento de la produccién en
los sectores intensivos en tecnologia, y en el conjunto manufacturero en general,
fuera esencialmente cuantitativo, sin la paralela construccion de capacidades

2 Elcoeficiente de aperturaes el cociente entre la suma de las exportaciones e importaciones
y el PIB.
15 Laexcepcidn en este caso es el Brasil.
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tecnoldgicas. Las consecuencias de esta situacion se pueden apreciar en dos
dimensiones distintas: la primera tiene que ver con la insercién externa y el
balance comercial industrial, mientras que la segunda esta relacionada con la
evolucién de la productividad.

La relevancia que ha adquirido el sector externo se refleja en el incremento
de los coeficientes de exportacion e importacién industrial. En particular, el
aumento mas marcado del segundo, que se aprecia entre 2003 y 2008, evidencia
la dificultad del aparato productivo industrial para competir en la mayoria
de los sectores. Esto es particularmente evidente en el caso de los sectores
intensivos en tecnologia, pero también en los intensivos en trabajo, que estan
expuestos a la competencia de nuevos productores, sobre todo de paises de
Asia. Como resultado de esta debilidad, en un contexto de aumento sostenido
de la demanda interna, los balances comerciales industriales presentan déficits
crecientes o una sensible reduccion del superavit (véase el cuadro 111.8)".

Cuadro 111.8
AMERICA LATINA: BALANCE COMERCIAL
(En miles de ddélares corrientes)

1970 1980 1990 1998 2003 2008
Agricultura 1302191 3229446 8053713 12045198 14048738 28384653
Mineria 2594776 15345835 18048226 17696919 40372224 150455987
Industria -3585818 -22486471 -6810511 -60463927 -30168729 -148 563691

Sectores industriales  -4974309 -24229565 -20033217 -43815418 -19375174 -102 246 840
intensivos en

ingenieria

Sectores industriales 1958858 2759600 12702086 -7918827 -676687  -10028 422
intensivos en

recursos naturales

Sectores industriales -570367 -1016507 520620 -8729681 -10116868 -36288428
intensivos en trabajo

Total general 311149 3911191 19291428 -30721810 24252233 30276949

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién del Banco de
Datos del Comercio Exterior de América Latina y el Caribe (BADECEL).

En esos afos, los elevados precios de los productos agricolas y mineros
exportados por la regidon compensaron el déficit. No obstante, esta situacion
dificilmente sea sostenible en el mediano y largo plazo, tomando en cuenta el
grado de apertura de las economias de la region y la volatilidad de los precios de
las materias primas, lo que la actual crisis internacional ha confirmado.

A fin de captar las tendencias de los sectores mas intensivos en
tecnologia, es necesario observar no solo el balance externo, sino también
las transformaciones que se registran en el sector de las manufacturas, tanto
en la recomposicidon de sus ramas como en el aumento de la productividad.
Para evaluar estas tendencias se presentan dos indicadores: i) la participaciéon

'+ En el caso del Caribe de habla inglesa, las manufacturas de alta tecnologia constituian el
6% de las exportaciones en 1985 y solo un 1,4% en 2000 (CEPAL, 2003).
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en el valor agregado industrial de las tres categorias de sectores en que se ha
subdividido el aparato productivo industrial (intensivos en tecnologia, recursos
naturales y trabajo) y ii) la productividad de estos tres grupos de sectores. Al
igual que en las secciones anteriores de este capitulo, los cambios sufridos por
algunos de los paises de la regién en el periodo 1990-2007 se han comparado
con los de la estructura productiva de los Estados Unidos en el mismo periodo.
Esta comparacién se presenta en el grafico lll.3 donde el cuadrado, el circulo y
el triangulo representan a los sectores intensivos en trabajo, recursos naturales
e ingenieria, respectivamente.

Grafico lll.3

AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS) Y ESTADOS UNIDOS: PRODUCTIVIDAD
Y ESTRUCTURA DEL VALOR AGREGADO INDUSTRIAL

(En porcentajes del PIB industrial y délares de 1985)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Programa de Andlisis de la
Dinamica Industrial (PADI).

En el gje vertical se indica la participacién acumulada de estos grupos de
sectoresen el PIBindustrial. Se puede apreciar que en 1990 los sectores intensivos
en trabajo en América Latina representaban el 25,7% del PIB industrial, mientras
que los sectores intensivos en tecnologia y en recursos naturales participaban
con el 18,2%" y el 56,1%', respectivamente. En el eje horizontal se encuentra el
valor de la productividad del trabajo (en délares de 1985 a precios constantes
de ese mismo aho) de esos grupos de sectores y se puede observar que

5 Se trata de la distancia vertical entre el tridngulo y el cuadrado en la primera curva del
gréfico lll.3.

e Se trata de la distancia vertical entre el circulo y el tridngulo en la primera curva del
grafico lll.3.
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en 1990 el grupo de sectores de mayor productividad en América Latina era el
de recursos naturales, seguido por las ramas intensivas en tecnologia, mientras
que los sectores intensivos en trabajo representaban el bloque de sectores de
menor productividad. Esto permite concluir que en 1990 los sectores intensivos
en recursos naturales eran el bloque con mayor participacion en el PIB industrial
de la region y, al mismo tiempo, el de mayor productividad. En 2007 estos
sectores seguian representando el bloque con mayor participacién en la region
(55,6%") y mayor productividad. Al mismo tiempo, los sectores intensivos en
ingenieria incrementaron su participacién en el PIB industrial (23,4%'), pero su
productividad sigue siendo bastante inferior a la de los sectores intensivos en
recursos naturales'™.

Cuando se comparan estas tendencias con las de los Estados Unidos se
puede apreciar que los incrementos de productividad alcanzados por este
pais fueron mucho mayores que los conseguidos por los paises de la regién.
Dado que en el gréfico la productividad se mide a través de los valores del eje
horizontal, un movimiento de las curvas hacia la derecha implica un incremento
de productividad entre los dos afos considerados. Si se observan las curvas del
grafico, se aprecia facilmente que la curva relativa a la situacion de los Estados
Unidos en 2007 se ha desplazado hacia la derecha mucho mas que la curva de
América Latina, y esto vale para todas las categorias de sectores considerados y
en particular para los sectores intensivos en tecnologia.

Sin embargo, las diferencias no se limitan a la productividad, sino que
conciernen también a la composicién de la estructura productiva. En los Estados
Unidos, los sectores intensivos en tecnologia aumentaron su participacién en el
PIB industrial y pasaron del 46,7%% en 1990 al 60% en 2007%". Al mismo tiempo,
su productividad en 1990 era inferior a la de los sectores intensivos en recursos
naturales, mientras que en 2007 supera ampliamente el nivel alcanzado por este
ultimo bloque de sectores?. Esto significa que entre 1990 y 2007 la estructura

7 Se trata de la distancia vertical entre el circulo y el tridngulo en la segunda curva del
gréfico ll.3.

= Se trata de la distancia vertical entre el tridngulo y el cuadrado en la segunda curva del
gréfico ll.3.

» En el grafico lll.3 se puede apreciar que en 2007 la productividad de los sectores intensivos
en recursos naturales es equivalente a 35.506 ddlares, mientras que en los sectores
intensivos en ingenieria ese indicador apenas alcanza los 23.813 délares.

2 Se trata de la distancia vertical entre el tridngulo y el cuadrado en la tercera curva del
gréfico ll.3.

2 Setratade ladistancia vertical entre el tridngulo y el circulo en la cuarta curva del gréfico ll1.3.

2 En el grafico 111.3 se observa que en 1990 la productividad de los sectores intensivos en
recursos naturales rondaba los 80.000 ddlares, mientras que en el caso de los sectores
intensivos en ingenieria ese indicador alcanzaba los 73.000 ddlares. Por el contrario,
en 2007 la situacién se revierte y los sectores intensivos en ingenieria llegan a una
productividad de aproximadamente 190.000 délares, mientras que los sectores intensivos
en recursos naturales alcanzan los 113.000 délares.
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productiva de los Estados Unidos pasé por un proceso de transformacién
liderado por actividades intensivas en tecnologia.

Las ramas basadas en tecnologia generan efectos de derrame de
conocimiento quefavorecen elaumento de la productividad en toda la estructura
de la industria, por lo que la transformacidon estructural en los Estados Unidos se
asocia con un incremento generalizado de la productividad en el conjunto de la
economia. A la inversa, los sectores de mayor productividad en América Latina y
los que mas contribuyen a la generacidn de valor agregado manufacturero son
los intensivos en recursos naturales, tanto en 1990 como en 2007. La expansién
de esos sectores (sobre todo en un contexto de ausencia de politicas) genera
pocos efectos positivos en el conjunto de las capacidades tecnolégicas y
su elevada productividad se relaciona, sobre todo, con la disponibilidad de
recursos naturales. Si bien se trata de sectores que incorporan tecnologia,
esta es principalmente importada y la capacidad enddgena de generacién de
innovacion es baja, lo que merma el papel dinamizador del aprendizaje. Ademas,
se caracterizan por contar con procesos de produccién de tipo continuo que, por
su propia naturaleza, tienen menos posibilidades de descomponerse en fases
separables en el tiempo y el espacio, lo que significa que ofrecen muchas menos
oportunidades de generar vinculos de subcontratacién con otras empresas
y, por lo tanto, de transferir conocimientos y tecnologia a otras actividades y
empresas (por ejemplo, las pymes). Los sectores intensivos en recursos naturales
también tienen menos capacidad para generar eslabonamientos hacia atras y
hacia adelante por la elevada “distancia tecnolégica” que existe entre la actividad
actual y las nuevas actividades que se pretenden generar®.

En el grafico Ill.3 se muestra que en América Latina, a diferencia de lo que
ocurrié en los Estados Unidos, no se registré un cambio estructural en el sector
manufacturero entre 1990y 2007. Los sectores que, por su peso y productividad,
han liderado el crecimiento de la regién han sido los intensivos en recursos
naturales y esto ha provocado un modesto incremento de la produccién total
y, sobre todo, un aumento de la productividad que resulté absolutamente
insuficiente para cerrar la brecha con los paises mas desarrollados. Entre tanto,
estos han logrado modificar su estructura productiva y llevarla hacia sectores
intensivos en tecnologia y han transformado el modelo de negocios de sus
empresas mediante la incorporacion, entre otras cosas, de nuevos paradigmas
tecnolégicos, como las tecnologias de la informacién y de las comunicaciones.

En materia de inversién en investigacién y desarrollo, ni siquiera los paises
mas avanzados de la regién han logrado alcanzar el nivel de los paises europeos,
los Estados Unidos o el Japdn, donde esta se sitla entre el 2%y el 3,6% del PIB

»  Se hace referencia a la idea de distancia tecnolégica (technological strangeness) de
Hirschman. En este sentido, cuando las tecnologias de un determinado sector y las del
encadenamiento potencial (hacia atrds o hacia adelante) son muy diferentes por su
complejidad y sus caracteristicas, se necesita un salto tecnolégico que dificilmente pueda
realizarse en forma espontanea (Hirschman, 1977).
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(CEPAL, 2008b). En muchos paises de América Latina, el gasto en investigacién y
desarrollo no supera el 0,5% del PIB (Colombia, Costa Rica, el Estado Plurinacional
de Bolivia, Panam4, la Republica Bolivariana de Venezuela y el Uruguay), en
otros estd muy cerca de ese valor (la Argentina y México) y en unos pocos lo
sobrepasa ampliamente (el Brasil y Chile). El Brasil representa una excepcién en
el panorama regional, pues sus gastos de investigacion y desarrollo aumentaron
desde fines de los aflos noventa y llegaron a situarse en torno al 1% del PIB, lo
que lo convierte en el lider de la regién en este rubro (véase el cuadro 111.9).

Cuadro .9
GASTOS EN INVESTIGACION Y DESARROLLO
(En porcentajes del PIB)

1998-2002 2002-2006 2007
Argentina 0,42 0,44 0,49
Bolivia (Estado Plurinacional de) 0,29 0,28 (2002)
Brasil 0,56 0,92 1,02
Chile 0,55 0,67 0,67
Colombia 0,17 0,17 0,18
Costa Rica 0,36 0,4 0,41 (2004)
Cuba 0,51 0,51 0,4
Ecuador 0,07 0,09 0,15
Guatemala 0,04 0,05
Honduras 0,06 0,06 0,06 (2004)
Jamaica 0,06 0,07 (2002)
México 0,40 0,44 0,46 (2005)
Panama 0,37 0,30 0,25 (2005)
Paraguay 0,10 0,09 0,09 (2005)
Perd 0,10 0,13 0,15 (2005)
Trinidad y Tabago 0,12 0,12 0,09
Uruguay 0,24 0,31 0,36
Venezuela (Republica Bolivariana de) 0,41 0,62
América Latina 0,54 0,57 0,63
Espana 0,91 1,09 1,20
Portugal 0,74 0,78 0,83
Estados Unidos 2,65 2,62 2,60

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién del Instituto de
Estadistica de la UNESCO (ISU) y de la Red Iberoamericana de Indicadores de Ciencia y Tecnologia (RICYT).

También cabe senalar que las pautas de comportamiento de la inversion
en investigacion y desarrollo en América Latina son distintas a las que rigen
en las economias mas desarrolladas, tanto en lo que se refiere a las fuentes
de financiamiento como a los sectores que realizan la inversiéon. Mientras que
el sector publico sigue siendo el que mas contribuye al financiamiento de
investigacion y desarrollo en la regidn, con un aporte medio de mas del 50% del
total, en las economias mas desarrolladas el principal agente del financiamiento
y la ejecucién de actividades de ciencia y tecnologia es el sector privado (en los
Estados Unidos representa mas del 65%) (CEPAL, 2008b).
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Los aspectos mencionados ponen en evidencia que los cambios tecnolégicos
en la industria latinoamericana han sido limitados e insuficientes frente a los
desafios que plantea una estructura productiva mas abierta e integrada al
comercio internacional. Esta situacion puede volverse aun mas compleja en
un contexto internacional que, desde hace varios afos, muestra cambios
en las tecnologias y en las modalidades de produccién, como consecuencia
de una mayor incorporacién de las tecnologias de la informacién y de las
comunicaciones a los procesos productivos.

La comparacion entre los niveles de productividad alcanzados por
los paises de la regidn y los Estados Unidos permite apreciar la dimensién
del desafio de la convergencia tecnolégica. La evolucién del indice de
productividad laboral relativa de América Latina en el sector industrial
muestra que no se verifica un cierre de la brecha a lo largo de todo el periodo
considerado (véase el grafico Il1.4)%.

Gréfico lll.4

INDICE DE PRODUCTIVIDAD RELATIVA DE AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS)
Y PRODUCTIVIDAD DE LOS ESTADOS UNIDOS

(Indice 1970=100 y délares de 1985)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Programa de Anilisis de la
Dinamica Industrial (PADI).

»#  Se trata de un indice (1970=100) construido a partir del cociente entre la productividad
laboral de América Latina y la productividad laboral de los Estados Unidos. Un valor
inferior a 100 indica un aumento de la distancia entre la productividad de los Estados
Unidos y la de América Latina y, por lo tanto, un aumento de la brecha de productividad.
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A partir de los anos ochenta se observa una tendencia a la ampliacion de la
brecha de productividad, que se revierte en la primera mitad de la década de 1990.
Sin embargo, desde mediados de esa década, el indice de productividad relativa
vuelve a caer y, por lo tanto, la brecha de productividad se amplia. Es importante
observar que la caida es especialmente marcada en los Ultimos seis afos de la
serie. Esto tiene dos causas: i) la productividad laboral del sector industrial de los
paises de la regién se incrementé un 2% anual entre 2003y 2007, lo que representa
el peor desempeio de este indicador en los Ultimos 37 afos, con la excepcidn de
la “década perdida” de los afos ochenta vy ii) el crecimiento de la productividad
de los Estados Unidos, que durante 20 afios se mantuvo en torno a un ritmo
del 3% anual, aumenta a partir de mediados de los afios noventa y alcanza un
valor de alrededor del 5% anual. Esto Ultimo se asocia a cambios en los procesos
de produccion sobre la base de la creciente incorporacion de tecnologias de la
informacién y de las comunicaciones (Oliner, Sichel y Stiroh, 2007). Por lo tanto, la
“aceleracién” de la tasa de crecimiento de la productividad de los Estados Unidos
es, sobre todo, consecuencia de la transformacién de la estructura industrial y de
la incorporacion en ella de nuevos paradigmas (en particular las tecnologias de la
informacién y de las comunicaciones).

En el grafico lll.4 también se reflejan los efectos de las distintas crisis, con
una drastica reduccién de la productividad relativa durante la crisis de la deuda
de los afios ochenta, una moderada recuperacién a partir de comienzos de la
década de 1990 y una nueva caida desde la segunda mitad de esa década (crisis
del tequila). Al respecto, hay que considerar que cada vez que se verifica un
choque en los precios o en la tasa de cambio real, se registra una disminucién
de la productividad a lo largo del proceso de ajuste. No obstante, si al mismo
tiempo ocurre una destruccion de capacidades tecnolégicas, el crecimiento de
la productividad serd mas lento después del choque, por lo menos durante un
cierto periodo de tiempo. En otras palabras, en determinadas circunstancias,
como en el caso de destrucciéon de conocimiento, cada choque reduce la
tasa de crecimiento de la productividad que es factible alcanzar después del
ajuste. El supuesto clave que ha guiado a los encargados de formular politicas
en los paises de la regidn en el periodo de las reformas, que consideraba que
las empresas y los sectores se adaptaban y producian de forma mas eficiente
cuando los mercados se liberaban y los recursos podian trasladarse libremente
hacia actividades mas competitivas, resultd erroneo. La pérdida de capacidades
en los sectores de alta tecnologia y tecnologia media no fue compensada por
la construccion simétrica de nuevas capacidades en los sectores intensivos en
recursos naturales (Cimoli y otros, 2009).

D. Brecha productiva y brecha energética

Varias son las razones por las cuales el sector energético reviste particular
importancia en la brecha de productividad. Se trata de un sector estratégico en
la competitividad internacional, pues representa un recurso clave para elevar los
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niveles de produccién y reducir costos. Ademas, afecta el poder de compra de
los sectores mas desprotegidos, ya que en muchos paises de la regién existen
marcadas diferencias en las fuentes, el costo y el acceso a la energia entre los
distintos segmentos de ingresos (CEPAL/SEGIB, 2009). Por ultimo, tiene gran
responsabilidad, directa e indirecta, en los niveles de emisiones de gases de
efecto invernadero en el planeta.

La necesidad de contar con patrones de crecimiento sostenible en materia
ambiental y, especialmente, de transitar hacia una economia con baja emision
de carbono, genera creciente consenso en las sociedades y los gobiernos y
cobrara cada vez mas relevancia en las agendas de politica, tanto externa como
interna. Descubrir y promover trayectorias mas sostenibles de crecimiento
y, en particular, patrones de cambio estructural en que la distribucién y la
sostenibilidad marchen juntas es un desafio prioritario para los préximos afos.
Por este motivo, a continuacién se presentan algunas evidencias sobre la brecha
energética y el cambio estructural, que parecen indicar que el aprendizaje, las
externalidades tecnolégicas y la sostenibilidad pueden avanzar juntos en el
proceso de desarrollo.

El sector industrial insume mucha energia. Por una parte, el consumo de
energia industrial representa alrededor del 30% del consumo total, tanto en
los Estados Unidos como en los paises latinoamericanos. Por otra parte, como
se plantea en esta seccidn, el tradicional papel del sector como generador y
difusor del progreso técnico hacia otras areas de la economia lo vuelve crucial
en la produccién de innovaciones que mitiguen el consumo de energia y las
emisiones de carbono.

Dada la relevancia de este sector, la relaciéon entre el consumo energético
y el incremento del valor agregado industrial recibe especial atencion porque
muestra la evolucién de la dindmica energética. Esta relacién, ampliamente
discutida en la literatura sobre las etapas de los procesos de industrializacién
en los paises desarrollados, vuelve a tornarse central para las economias en
desarrollo a medida que avanza la industrializacion de la periferia®. La relacién
entre la cantidad de energia consumida y el nivel de desarrollo alcanzado por
una sociedad no es Unica ni universal. Por tanto, las disparidades en el tiempo
y en los distintos espacios productivos aparecen asociadas tanto a elecciones
tecnolégicas como a comportamientos en el uso de los recursos. De esta manera,
las elecciones tecnoldgicas de los agentes productivos repercuten en la cantidad
de energia consumida y en los niveles de productividad y competitividad que
con ella se logran. Esto plantea un doble desafio de politica econdmica, ya que
las elecciones tecnolégicas nacionales deberian ser eficientes, tanto en términos
productivos como energéticos.

»  Véanse los estudios de Cole, Rayner y Bates (1997); De Bruyn, van den Bergh y Opschoor
(1998), y Pasche (2002).
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Un indicador que suele utilizarse para medir esa eficiencia es la intensidad
energética, representada por la relacién entre la cantidad de energia consumida
y el valor agregado industrial. A partir de ese indicador, también es posible
construir una medida de la intensidad energética relativa respecto de los
Estados Unidos®. Si, al mismo tiempo, se considera la productividad del trabajo
como indicador de eficiencia productiva, se pueden definir cuatro situaciones
distintas (véase el diagrama Ill.1).

Diagrama lll.1
MATRIZ DE DESARROLLO PRODUCTIVO Y SOSTENIBILIDAD ENERGETICA
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Sostenibilidad energética

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Para llegar a un patréon de desarrollo virtuoso y sostenible en el tiempo
(cuadrante superior derecho del diagrama IIL.1), se requiere un proceso de
cambio estructural que permita reducir las diferencias de productividad con los
paises mas desarrollados (convergencia productiva), con un menor consumo
de energia por unidad de producto (sostenibilidad ambiental). Ese escenario
podria definirse como de convergencia sostenible. La situacién opuesta a este
patrén virtuoso se da cuando la estructura productiva se especializa en sectores
tecnolégicamente menos dindmicos, amplidndose la brecha de productividad,
y adopta patrones de consumo de energia mayores que los de las economias
desarrolladas (divergencia productiva no sostenible) (cuadrante inferior
izquierdo). Este tipo de patrén de crecimiento se asocia con frecuencia a los
sectores intensivos en recursos naturales, ya que son sectores maduros con una
incorporacién mas lenta de los cambios tecnolégicos. Ademas, un aumento en
el uso de recursos naturales significa un mayor consumo energético.

»  Setratadel cociente entre la intensidad energética de un pais determinado y la intensidad
energética de los Estados Unidos. En este sentido, la brecha energética es igual a “1 -
intensidad energética relativa”.
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En los otros dos escenarios los esfuerzos se concentran en mejorar la
eficiencia energética, pero con menor eficiencia productiva (divergencia
productiva sostenible) (cuadrante inferior derecho), o se adopta un patrén
de especializacion mas intensivo en tecnologia, que reduce la brecha de
productividad, pero incrementa los niveles de consumo de energia por unidad
de valor agregado (convergencia productiva no sostenible) (cuadrante superior
izquierdo). Este ultimo patrdn prioriza mucho los objetivos productivos y soslaya
los energéticos.

A partir de la informacién disponible, a continuacién se analiza la situacién
del sector industrial en cuatro paises de América Latina (el Brasil, Chile, Colombia
y México) y se compara la estructura de consumo de energia y la productividad
con los Estados Unidos entre los afos 1996-1997 y 20067.

En el gréfico llI.5, el cuadrado, el circulo y el tridngulo representan a los
sectores intensivos en trabajo, recursos naturales e ingenieria, respectivamente.
En el eje vertical se encuentra la participacién acumulada de estos grupos de
sectores en el consumo energético industrial. De esta manera, se puede apreciar
que en 1996 los sectores intensivos en trabajo en América Latina representaban
el 17,4% del consumo energético industrial, mientras que los sectores intensivos
en tecnologia participaban con el 8,8% y los sectores intensivos en recursos
naturales con el 73,8%?°. En el eje horizontal se indica el valor de la productividad
del trabajo (en délares de 1985 a precios constantes de ese mismo afo) de esos
grupos de sectores y se puede observar que en 1996 el grupo de sectores de
mayor productividad en América Latina era el de recursos naturales, seguido
de las ramas intensivas en tecnologia, mientras que los sectores intensivos en
trabajo eran los de menor productividad. En 2006, los sectores intensivos en
recursos naturales de la regién seguian representando el bloque con mayor
productividad y habian logrado incrementar su participacién en el consumo
energético industrial (76,6%%).

7 La seleccién de esta muestra se realizé sobre la base de la disponibilidad de datos, ya
que solo algunos paises recolectan informacién de consumo energético por sectores
manufactureros en sus encuestas industriales. Esta escasez de datos también limita el
periodo de estudio, que abarcara el decenio comprendido entre 1996 y 2006.

»  Se trata de la distancia vertical entre el tridngulo y el cuadrado en la primera curva del
gréfico lll.5.

»  Se trata de la distancia vertical entre el circulo y el tridngulo en la primera curva del
grafico lll.5.

% Se trata de la distancia vertical entre el circulo y el tridngulo en la segunda curva del
gréfico lll.5.
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Grafico lll.5

AMERICA LATINA (CUATRO PAISES) Y ESTADOS UNIDOS: ESTRUCTURA DEL CONSUMO
ENERGETICO Y PRODUCTIVIDAD
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Por el contrario, los sectores de mayor productividad en los Estados Unidos
son los intensivos en ingenieria, que de 1997 a 2006 redujeron del 28,4%
al 24,1%* su participacién en el consumo total de energia. Es importante
observar que, tanto en los Estados Unidos como en los cuatro paises de América
Latina, los sectores intensivos en recursos naturales son los que concentran
la mayor parte del consumo energético industrial. Esto permite destacar su
elevada intensidad en la utilizaciéon de energia por unidad de producto. Si se
considera la composicion de la produccion industrial y la especializacion de
América Latina (que se abordan en la seccién anterior), se observa que la regién
consume cada vez mas energia por unidad de producto, con niveles mas bajos
de productividad relativa. En los Estados Unidos se verifica la situacidon opuesta
como consecuencia de la especializacién productiva.

Como se planted en el marco de analisis, los distintos patrones de desarrollo
de un pais o regién estaran determinados por el cierre de la brecha energética
y productiva, que describira su ubicacién en la matriz de desarrollo productivo
y sostenibilidad energética. Desde esta dptica, se puede sostener que, aun
abriendo el andlisis a agrupaciones de sectores, los cuatro paises de América

% Se trata de la distancia vertical entre el tridngulo y el circulo en la tercera curva del
grafico lll.5.
2 Setratade ladistancia vertical entre el tridngulo y el circulo en la cuarta curva del gréfico ll1.5.
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Latina estan muy lejos del cierre de la brecha energética y productiva, pues
la mayoria se posicionan en el cuadrante de un modelo de desarrollo de
divergencia no sostenible (véase el diagrama Ill.2).

Diagrama lll.2
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Si la productividad define el patrén de especializacién de los paises,
el reforzamiento de este patrén en los Estados Unidos hacia los sectores
mas productivos generaria un modelo de desarrollo virtuoso y fomentaria
las actividades de alto contenido tecnolégico, como las intensivas en
ingenieria, que son mas dindmicas en términos de productividad. A su vez,
se mejoraria la eficiencia energética, ya que el fomento de estas actividades
implica un cambio estructural positivo también en términos de energia.
En los cuatro paises de América Latina, por el contrario, el reforzamiento
del patrdon de especializacién en los sectores mas productivos (recursos
naturales) promoveria actividades con una dindmica mas lenta en términos
de innovacién y productividad y generaria un aumento de la demanda de
energia, dadas las caracteristicas de estos sectores en cuanto a la intensidad
del uso de este recurso. Los elementos mencionados conducen a la regién
a aumentar el consumo de energia por unidad de producto respecto de
los Estados Unidos, sin que simultdneamente se reduzca la brecha de
productividad (véase el grafico ll1.6).

Por ultimo, hay que considerar la relacion positiva entre el aumento del
consumo de energia por unidad de producto y el incremento de las emisiones
de gases de efecto invernadero. Por razones econdmicas y sociales, el modelo
productivo ha incentivado patrones de produccién y consumo altamente
dependientes de las energias fosiles. Al tiempo que aumenta el consumo de
energia, este aumento del porcentaje de carbono en la matriz energética genera
un patrén insostenible que la comunidad internacional comenzara a castigar
por la via econémica y comercial.
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Gréfico lll.6

BRASIL, CHILE, COLOMBIA Y MEXICO: BRECHA ENERGETICAY PRODUCTIVIDAD
RELATIVA RESPECTO DE LOS ESTADOS UNIDOS, 1996-2006
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

En el ambito externo, conforme en nuestros mercados de destino se vayan
afianzando los patrones de consumo de bienes y servicios con menor contenido
de carbono, aumentara la presién sobre los procesos de produccién segun las
emisiones que generan en su ciclo de vida. Por ejemplo, Alemania, los Estados
Unidos, Francia, Gran Bretana, el Japdn y Nueva Zelandia ya han puesto en
marcha iniciativas relacionadas con el etiquetado de carbono en los empaques
de productos y servicios (Samaniego y Schneider, 2009).

Ademas de buscar insertarse en procesos productivos mas dinamicos, la
regién deberia realizar avances tecnolégicos graduales, pero constantes, que
permitan limitar la huella de carbono de sus exportaciones y de la economia en
su conjunto. Uno de los principales retos sera transformar los incentivos actuales
para cambiar la rentabilidad relativa y dirigir la demanda de los consumidores
hacia insumos y productos con menor contenido de carbono.

El Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) lanzé
en 2009 una propuesta para documentar este nexo y llamé a innovar en cuanto
a las medidas de politica econdémica para lograr una reactivaciéon con bajas
emisiones de carbono, sobre todo en lo que se refiere a la oferta energética,
la demanda de movilidad, el manejo de residuos y la agricultura. Con esto se
busca estimular las opciones con mayores beneficios econdmicos y climaticos
en forma simultanea y reorientar las politicas y los incentivos econdmicos hacia
una mayor eficiencia energética y una matriz de energias mas limpias o libres, al
menos, de carbono (PNUMA, 2009).
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E. Opciones que plantean dilemas

Para avanzar en el disefio de una estrategia de desarrollo productivo existen
diversas opciones que marcan distintas trayectorias de especializacién. Cada pais
debe considerar la variedad de opciones segun su realidad y sus posibilidades,
teniendo en cuenta su patrén de insercién global y el modo en que enfrenta los
desafios del cambio climatico. La eleccién de sectores, que constituye el eje de los
esfuerzos de cambio estructural de la politica de desarrollo productivo, implica
tener en cuenta las ventajas y los problemas asociados a las diferentes opciones.
El analisis puede partir de un esquema simplificado en el que existen tres tipos de
sectores: intensivos en recursos naturales, en tecnologia y en trabajo.

Excepto en los 50 aitos de industrializacidn por sustitucion de importaciones,
durante mucho tiempo en la regién ha predominado la apuesta por los
sectores intensivos en recursos naturales, cuya brecha de productividad es
muy pequena o nula respecto de la frontera tecnolégica. No obstante, dada su
elevada intensidad en capital y su baja generacién de empleo, estos sectores
pueden tener efectos negativos en la distribucién del ingreso debido a la gran
concentracion de la propiedad de los recursos, que es mayor que la de los activos
industriales, comerciales y de capacidades humanas. Estos efectos negativos
deberan corregirse con politicas redistributivas a partir de la captacion y la
distribucién de las rentas de los recursos naturales. En el capitulo VI del presente
documento se analizan este tipo de politicas.

Una decision a favor de sectores intensivos en tecnologia tiene beneficios
en términos de incorporacion de progreso técnico, aprendizaje y generacién de
ventajas competitivas dindmicas. Sin embargo, también tiene costos que deben
considerarse. Como la regién esta mas lejos de la frontera tecnolégica mundial
en estos sectores que en los de recursos naturales, debera realizar mas esfuerzos
si desea desarrollarlos.

En materia de empleo se plantean dos situaciones. En los sectores de
tecnologia mas madura (industria automotriz, metalmecanica, quimica
y petroquimica) se opera con oligopolios concentrados y con productos
diferenciados que, en general, presentan considerables economias de escala y
una intensidad de trabajo media o baja. En los sectores que conforman el centro
de la revolucion tecnolégica (industria electro-electrénica, farmacéutica y
quimica fina) coexisten las actividades de grandes y pequenas empresas, donde
una mayor valoracién del conocimiento se traduce en mejores salarios. Su
impacto directo en el empleo alin no esta definida, pero las expectativasiniciales
de un creciente peso de los sectores con gran presencia de pequefas empresas
no parecen cumplirse, al menos en actividades donde se han consolidado
operadores que reflejan altos niveles de concentracidn en el mercado mundial
(por ejemplo, Amazon, Microsoft, Google, Intel, Sony y otras empresas similares
que trabajan con tecnologias de la informacién y de las comunicaciones, o las
grandes empresas farmacéuticas).
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Si bien la opcién por los sectores intensivos en trabajo podria tener un
mayor impacto sobre la ocupacién y la igualdad, también presenta algunas
restricciones. La principal es el nivel del costo del trabajo en la regidn, un
tema sobre el que se ha escrito mucho, analizdndose desde la competencia
china hasta la “duplicacién de la fuerza de trabajo mundial”. Una eleccién en
favor de los sectores intensivos en trabajo demandaria un cambio del modelo
de relacién con el exterior (proteccion comercial) o reducciones del costo del
trabajo contradictorias con los objetivos de igualdad y cohesidn social.

Todas las opciones mencionadas deben considerarse al disefar una politica.
Incluso no decidir sobre ellas, es decir, no hacer politica de desarrollo productivo,
es elegir entre ellas: mantener la especializacidn en los sectores intensivos en
recursos naturales, con sus ventajas en captacion de rentas y su distancia de la
frontera tecnolégica y no pagar el costo de adaptacion a una nueva estructura.
Sin embargo, esto también tiene desventajas, como la falta de incorporacion
plena a la revolucion tecnolégica en curso, la baja generacién de empleo y la
concentracion de ingreso y poder.

F. Regimenes de incentivos y politicas productivas

Es necesario avanzar en la construccidon de una estrategia que permita superar
la heterogeneidad estructural que caracteriza al aparato productivo de la regién
y cerrar las brechas de productividad. Para ello, hay que considerar un conjunto
de elementos relacionados, por una parte, con las politicas macroecondémicas
y los incentivos microeconémicos de mercado que afectan a las empresas, y,
por la otra, con las politicas industriales, tecnolégicas y de apoyo a las pymes.
El primer bloque de elementos define el contexto en que se disefian y operan
las politicas de fomento, mientras que el segundo constituye el nucleo basico
de instrumentos y lineas de accion alrededor del cual se construye una politica
integrada de desarrollo productivo. Ambos conjuntos de elementos son
relevantes e interactian entre si, y no es posible considerar uno y desentenderse
del otro si se quiere construir una propuesta eficaz para enfrentar la situacion de
atraso y desigualdad productiva de América Latina.

1. Regimenes macroecondémicos y politicas de desarrollo

Desde comienzos de la década de 1990, los paises de la regién han tendido
a corregir sus desequilibrios fiscales y a reducir su tasa de inflacion, en un
contexto generalizado de mayor apertura comercial y financiera, flexibilizacion
de mercados y privatizacién de empresas publicas. Como se menciona en el
capitulo 1l, durante ese mismo lapso se difundieron los regimenes de metas
de inflaciéon, lo que supone, entre otras cosas, la libre flotacién cambiaria y
una apertura relativa o total de la cuenta de capital de la balanza de pagos.
En este punto, los objetivos de estabilidad macroecondmica pueden entrar en
contradiccion con los objetivos de desarrollo al exponer a las economias de la
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regién a bruscas oscilaciones cambiarias, generalmente asociadas a choques
externos originados en la fuerte volatilidad de la cuenta de capitales, asi como
también a una elevada variabilidad en los precios de los principales productos
de exportacion. Asimismo, la experiencia muestra que la propia politica
monetaria puede conducir a situaciones de apreciaciéon cambiaria, lo que puede
generar, entre otras cosas, un deterioro de la rentabilidad y viabilidad de los
sectores transables no tradicionales. A continuacidn, se detallan los diversos
instrumentos de politica a los que pueden recurrir los paises para mitigar los
efectos no deseados de estas politicas macroecondémicas en la economia real:

« Una banca de desarrollo consolidada, con una fuerte capacidad de
intervencién (como en el caso del Brasil), que permita compensar,
mediante el acceso masivo al crédito subsidiado y de largo plazo, la
pérdida de competitividad en funcidon del precio ocasionada por la
apreciacién cambiaria.

« La propiedad estatal de los principales recursos naturales de exportacién
(por ejemplo, el cobre en Chile), la existencia de impuestos o regalias que
graven las actividades extractivas o asociadas a la produccién primaria y la
implementacién de camaras compensadoras de precios en los mercados
de productos basicos. Entre otros, estos elementos permiten suavizar
el efecto de las fuertes oscilaciones de precios e incluso financiar, en
periodos de auge de precios internacionales, politicas que compensen los
problemas vinculados a la enfermedad holandesa que pueda generar el
alza de precios.

« Una politica de inversion publica que fomente los encadenamientos
productivos existentes y promueva la generacion de nuevos eslabones en
sectores con mayor contenido de conocimiento. En este sentido, algunas
empresas estatales que explotan recursos naturales tienen una formidable
capacidad de inversién en la regién, como Petrobras en el Brasil.

+ Una politica industrial proactiva que brinde un apoyo consistente a los
sectores no tradicionales mediante la combinacién estratégica de distintos
instrumentos comerciales y fiscales (como aranceles e impuestos) en favor
de una estrategia de desarrollo sectorial determinada.

+ Una firme politica de desarrollo tecnolégico que promueva y financie la
inversion en investigacién y desarrollo, la interaccidon publico-privada en
laboratorios y universidades y otras medidas que tiendan a consolidar un
sistema nacional de innovacion.

Como se verd mas adelante, los paises presentan diferencias importantes en
las instituciones que apoyan el desarrollo productivo. A este respecto, se destaca
la posicion del Brasil, que cuenta con una politica industrial mas consistente y de
mas larga data (lo que supone la existencia de consensos sociales mas duraderos
en torno al objetivo de la industrializacidn), que se refleja en la existencia de una
banca de desarrollo poderosa con fuerte capacidad de inversion e influencia
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macroecondmica, y una politica industrial y tecnoldgica mas definida. Esta
situacion es diferente de la imperante en el resto de la regién, que se caracteriza
por una banca de desarrollo que en algunos casos fue desmantelada o esta
poco desarrollada y, por lo tanto, no tiene gran peso en la economia.

Pese a estas diferencias, los regimenes macroeconémicos y las politicas
microecondmicas y sectoriales en la practica parecerian estar disefhados de
manera “compensatoria”. En varios casos se intenta contrarrestar el impacto
negativo de los regimenes macroeconémicos ortodoxos en la economia real
con politicas sectoriales o con la propiedad publica de ciertos recursos naturales
clave. En otros casos, se utilizan regimenes macroecondémicos heterodoxos que
orientan su politica cambiaria y de precios relativos (por ejemplo, mediante
mecanismos que diferencien el tipo de cambio percibido por cada sector) en
favor de determinados sectores estratégicos (no tradicionales), precisamente
para compensar la falta de politicas microecondmicas y sectoriales mas
consistentes. Lo que no se vislumbra en la regién es la combinaciéon “ideal” de
un régimen macroecoendmico que favorezca el desarrollo y un conjunto agresivo
de politicas microecondmicas y sectoriales que tienda a promover el cambio
estructural basado en el progreso técnico.

2. Incentivos microecondmicos de mercado

Para entender la evolucién de la estructura productiva es preciso comprender el
comportamiento microeconémico de las empresas. Las estructuras productivas
se definen y transforman mediante su interaccion con las estrategias
empresariales y estas son parte esencial del modelo de insercién de la region. En
particular, las estrategias de inversion de las grandes empresas tienen un papel
sumamente importante en la definicién del futuro perfil de la industria.

Si la estructura de incentivos, de la que las rentabilidades relativas son un
componente importante, esta sesgada hacia los sectores tradicionales, podria
generarse un proceso de bloqueo. En este caso, la especializacién dominante
en la region ha sido en sectores que, de acuerdo con la experiencia del pasado,
generan menos conocimientos y crecimiento agregado a largo plazo, al tiempo
que no existen estimulos para que los agentes canalicen sus inversiones hacia
nuevos sectores.

En términos agregados, las ventas sectoriales de las grandes empresas de
América Latina muestran un descenso de la participacion de las manufacturas
y, de manera simétrica, una creciente relevancia de los sectores de recursos
naturales y servicios®. Los sectores intensivos en ingenieria han tenido una
baja incidencia en las grandes empresas por multiples y complejas razones,
algunas de las cuales se han estudiado en forma exhaustiva: el contexto

= Las grandes empresas estarian en mejor posicién relativa para liderar un proceso de
reasignacion productiva que favorezca no solo las ventajas comparativas estéticas, sino
también el cambio estructural, mediante el fortalecimiento de actividades que hacen un
uso mas intensivo de conocimientos.
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macroeconémicoy las politicas publicas implementadas en respuesta a dicho
contexto, las deficiencias institucionales, las limitaciones en la ejecucion
de las politicas de industrializacion por sustitucién de importaciones,
las modalidades de atraccién de inversiones extranjeras y las cuestiones
relacionadas con los patrones de gestién y el control familiar (CEPAL, 2007b).
A esto se suma la idea de dependencia de la trayectoria previa. Existe una rica
literatura donde se muestra cémo algunos sucesos histéricos aparentemente
menores,y muchas vecesaleatorios, pueden tener consecuencias amplificadas
y muy importantes sobre el desarrollo futuro del sistema (David, 1985;
Arthur, 1994; Arrow, 2000).

Para lograr salir del patréon predominante, es necesaria una intervencion
exdgena que cambie “sus configuraciones o transforme la relacion subyacente
de los agentes” (David, 2000), lo que implica un papel clave para las politicas. En
ausencia de esas fuerzas externas, el patron existente se perpetua, junto con el
pobre desempefo de la economia.

La dindmica de la especializaciéon productiva esta ligada a los incentivos
microecondémicos, quedefinen la manerade asignar lasinversiones. Esteaspecto
ayuda a entender no solo la especializacién, sino también su autofortalecimiento
y el efecto de ciertos choques en el funcionamiento del modelo de desarrollo.
En este sentido, la rentabilidad sectorial funcionaria como determinante de un
proceso de dependencia de trayectoria y bloqueo en el patrén de diversificacion
de las grandes empresas en la regién. El analisis del cociente entre las utilidades
y los activos de las empresas (coeficiente de rentabilidad) en los sectores entre
2001 y 2005 muestra que esta relacién en el sector de la mineria de la region es
cinco veces mas alta que la correspondiente a las actividades con uso intensivo
de ingenieria (CEPAL, 2007b).

La rentabilidad de las empresas que hacian un uso intensivo delaingenieriay
el conocimiento entre 1991y 2005 mostré una tendencia a la baja especialmente
pronunciada a partir de 2000. Estos resultados contrastan con la evolucién de
la rentabilidad en el subsector minero y, con menor estabilidad, en el petrolero
durante el mismo periodo, ya que ambos recibieron la influencia positiva de los
precios internacionales, de modo que las diferencias de rentabilidad tienden a
reafirmar el patron de insercién vigente al orientar la inversidon hacia sectores
tradicionales. A su vez, estas disparidades se explican por diversos factores y
en particular por las asimetrias tecnolégicas entre América Latina y el Caribe y
los paises desarrollados, que son mas marcadas en los subsectores con mayor
uso de tecnologia, lo que hace que en ellos la brecha de productividad sea
mas amplia y la competitividad sea menor. Como resultado, su rentabilidad
serd mas baja que la de los subsectores de recursos naturales que tienen mas
importancia en la competitividad externa. Bajo las mismas circunstancias (por lo
menos en los sectores de bienes transables), se generara una relacién negativa
entre la intensidad tecnolégica y la rentabilidad, que contribuye a reproducir las
desigualdades en el tiempo.
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Sin embargo, la intensidad tecnolégica no es el Unico factor que incide en
la rentabilidad relativa entre subsectores. Los choques derivados de los precios
internacionales también pueden tener efectos importantes, como ocurrié con
la expansion de la demanda internacional en la presente década hasta 2008,
que ha propiciado un considerable incremento del diferencial entre precios y
costos unitarios de produccién. En ese sentido, en un contexto de alta demanda
de productos primarios, el modelo de apertura propicié el autofortalecimiento
de la especializacién productiva de la regién en productos que ya constituian su
base competitiva inicial.

Como se menciond, existe un conjunto de politicas de desarrollo productivo
que pueden compensar las sefiales menos favorables al cambio estructural que
provienen del ambiente macroecondémico y de los incentivos microeconémicos
de mercado. A continuacién se discuten con mas detalle estas politicas.

3. Politicas industriales

En la primera mitad de los afos noventa se lograron importantes avances en el
campo de la estabilidad macroecondmica, pero se soslayaron las politicas de
largo plazo. Al mismo tiempo, la tendencia a la disminucion del Estado mermo la
legitimidad de las politicas industriales, que ya se encontraba debilitada por el pobre
desempeno de la industria desde fines de los afios setenta y principios de los afhos
ochenta®. Todo esto se tradujo no solo en el abandono de las politicas industriales,
sino también en la percepcion de que estas eran un obstaculo para el crecimiento.

Lacomprobacion de quelos problemas de crecimiento dela regidn persistian
muchos anos después de las reformas y el contraste siempre presente con las
politicas activas adoptadas por los paises de mejor desempeiio en Asia hicieron
que las politicas industriales gradualmente recuperaran un papel relevante
en el debate sobre estrategias en América Latina. En los ultimos afios se ha
constatado un lento retorno de estas politicas a la region, con caracteristicas y
enfoques distintos segun el pais®®.

Los paises también difieren en el grado de especificidad sectorial de sus
politicas industriales. Algunos han vuelto a revivir las politicas sectoriales,
varios han implementado politicas sectoriales de facto, pero etiquetadas como
politicas de aglomeraciones productivas (clusters), y otros han rechazado las
politicas sectoriales a favor de politicas mas horizontales. También hay paises en
que se han adoptado estas tres posiciones en forma simultanea por reconocer
que cada una de ellas responde a un objetivo especifico de desarrollo, como es
el caso de la politica industrial brasilefia de 2008.

»  La politica industrial es un campo especifico de la politica de desarrollo productivo.
Mientras esta Ultima abarca tanto acciones de tipo sectorial como horizontal (desarrollo
tecnolégico, fomento a las pymes y similares), el término politica industrial deberia
aplicarse a los casos en que se da ladebida prioridad a enfoques centrados en la dimensién
sectorial o de alcance vertical.

= Véase al respecto el estudio de Peres y Primi (2009).
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Ademas de diferir en el grado de especificidad sectorial, los paises presentan
diferentes niveles de coordinacién entre las politicas industriales y la estrategia
de desarrollo nacional. Algunos realizan esfuerzos continuos para desarrollar
sus sectores industriales, enmarcados en estrategias explicitas de intervencién
publica (el Brasil, Colombia y El Salvador), en otros los esfuerzos de politica
industrial son frecuentes, pero sin una insercién en una estrategia de desarrollo (la
Argentina, Chile, Costa Rica y México), y en la gran mayoria, solo existen esfuerzos
esporadicos, sin que exista una estrategia nacional de desarrollo. En casi todos
los casos, se observa una gran distancia entre la politica que se formula y lo que
efectivamente se pone en practica. Por este motivo, los esfuerzos de politica
no deberian evaluarse sobre la base de lo que manifiestan los documentos
pertinentes sino en virtud de lo que efectivamente se pone en practica.

El componente de desarrollo institucional es clave, pues todavia se registran
casos de auge y estancamiento en las politicas industriales. Ademas de su
intermitencia, estas politicas presentan una especificidad sectorial mucho
menor respecto de la observada en los afos sesenta y setenta. Esta falta de
especificidad sectorial ha terminado por favorecer a sectores primarios como el
petrolero, el minero y algunos servicios.

Como ya se sefald, las politicas macroecondémicas favorables a la
competitividad son la necesaria contraparte de las politicas industriales,
pero no las sustituyen. Mientras las primeras generan un contexto favorable
al crecimiento y al dinamismo exportador, las segundas permiten explotar
plenamente las potencialidades de aprendizaje derivadas de dicho crecimiento.
Cabe a la politica industrial proporcionar un impulso exégeno que permita
a las economias de la regidn apartarse de los senderos de equilibrio de bajo
crecimiento. Esto significa que, dada la necesidad de la regién de avanzar hacia
una estrategiadedesarrollo inclusiva que reduzcalos niveles de heterogeneidad,
es imperativa una amplia revalorizacién de las politicas industriales. Sin
embargo, en la actualidad existe una enorme brecha entre las declaraciones
sobre la politica industrial y lo que realmente se implementa. En este sentido, es
necesario avanzar al mismo tiempo en dos direcciones complementarias.

En primer lugar, se trata de reconstruir la capacidad institucional o, en
algunos casos, de mejorar la que existe. Al respecto hay dos areas prioritarias para
avanzar: la capacidad de implementacion, mediante la reduccién de la brecha
entre el disefio de la politica y la capacidad institucional necesaria para llevarla
adelante (entre otras cosas, esto significa incrementar la cantidad y calidad de
los recursos humanos especializados en el disefic y la implementacion de las
politicas), y la evaluacién del impacto de las iniciativas implementadas en el
crecimiento econdmico, el progreso técnico y el incremento de la productividad.

En segundo término, la politica industrial debera asumir un claro sentido
sectorial y apoyar una estructura de precios que permita alterar los patrones
predominantes de inversion. Es necesario sesgar los precios relativos a favor de
los sectores intensivos en tecnologia o de aquellos cuya demanda sectorial es
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mas dindmica para que los recursos también se reasignen a su favor. Las politicas
horizontales que reduzcan costos y faciliten la innovacién son igualmente
importantes, pero suelen resultar insuficientes para producir cambios en la
magnitud y velocidad necesarias para lograr la convergencia en economias
abiertas, sobre todo en condiciones de avance rapido de la frontera tecnolédgica
internacional. No debe olvidarse que existen complementariedadesimportantes
entre las capacidades productivas y tecnolégicas, de forma que unas no se
desarrollan plenamente sin las otras. Sin politicas de cambio estructural que
amplien el peso de los sectores intensivos en tecnologia no se obtendran las
sinergias con la politica tecnolégica y con la demanda de innovacién de los
diversos sectores productivos, de la agricultura a la industria. Las politicas
verticales que favorecen el surgimiento y consolidacién de capacidades en
sectores de elevado dinamismo tecnoldgico son una condicién necesaria para
que las politicas horizontales destinadas a fortalecer la innovacién tengan un
impacto efectivo.

Por ultimo, es extremadamente importante, como complemento de una
politica de redistribucién de rentas y de distintos tipos de incentivos sectoriales,
crear mecanismos de control, evaluacién y penalizacién de agentes y empresas
para que estos los utilicen de forma correcta. Esto estd muy vinculado a la
definicién de metas y plazos para alcanzarlas. De hecho, la falta de control y
la seguridad de que la violacién del contrato implicito entre la sociedad (que
ofrece los recursos) y las empresas (que los utilizan sujetas a ciertas condiciones
y objetivos) no acarrea consecuencias es una de las principales diferencias
de la experiencia de politica industrial en Asia y América Latina. La politica
de distribucién de rentas degenera en una politica de captaciéon de rentas
cuando los agentes no cumplen con los parametros acordados de crecimiento
y competitividad.

4. Politicas tecnoldgicas

Es interesante analizar la historia de la regién en materia de politicas de
ciencia y tecnologia. En los afos de la industrializacién por sustitucién de
importaciones, el sector publico cumplié, directa e indirectamente, un
papel fundamental al apoyar la generacién de capacidades tecnolégicas y
crear una infraestructura institucional de ciencia y tecnologia (CEPAL, 2002).
De ahi surgieron los consejos nacionales de ciencia y tecnologia, entre
cuyos objetivos se encontraba la creacion de institutos de investigacion y
universidades, la modificacion del sistema universitario y la promocién y el
sustentamiento de proyectos de investigacion. También se crearon empresas
publicas e instituciones dedicadas a apoyar la investigacion cientifica y
tecnoldgica en sectores especificos y estratégicos para el desarrollo industrial.
Pese a que se lograron algunos avances importantes en el desarrollo de la
oferta de capacidades tecnolégicas, falté articular ese sistema con la demanda
de innovaciones. Prevalecieron politicas decididas por las autoridades sin
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la participacion de los beneficiarios; estas se basaban en la idea de que los
procesosdeinnovacidonydifusiénsiguen uncamino lineal desdelosorganismos
de investigacion hasta su aplicacién en la produccién, sin considerar el papel
clave de los usuarios en la innovacién.

En la década de 1990 el enfoque se desplazé hacia los factores de demanda.
Se trataba de implementar, sobre nuevas bases, una politica de ciencia y
tecnologia de no intervencion en la que el mercado suplantara al Estado
en su papel de promotor activo del desarrollo (Chudnovsky y Lépez, 1996).
La intervencion publica se justificaba solo para corregir fallas del mercado
(asimetria de informacion) y para permitir que la demanda proveniente del
sector privado orientara las actividades cientificas y tecnolégicas. Se planteaba
que la difusién y garantia de acceso a la informacién permitirian solucionar los
problemas relativos a la creacidn, adopcidn y difusidon de la tecnologia y que la
intervencion del Estado solo se justificaba con la creacidn y difusién de bienes
publicos. Como consecuencia de las nuevas politicas econdmicas, se fortalecié
la tendencia a importar conocimiento y tecnologia del exterior, reduciendo, al
mismo tiempo, el peso del Estado y de su politica de oferta para fortalecer la
creacién de capacidades tecnolégicas endégenas.

Las politicas tecnolégicas quedaron supeditadas al comportamiento de los
mercadosy a la capacidad del sector productivo de hacer explicita sudemanda de
conocimiento tecnolégico. Segun eseenfoque, sefavorecié lainversion extranjera
como fuente de tecnologia y se adoptaron nuevas leyes de patentes. Asimismo,
se introdujeron subsidios a la demanda que se caracterizaron por asignar
recursos sobre la base de la seleccién de proyectos propuestos directamente por
las empresas y se pusieron a disposicién de las empresas, los especialistas y los
consultores en actividades de gestién productiva y tecnoldgica (intermediarios
tecnolégicos) para facilitar e incrementar el acceso a la informacion.

Sin embargo, las politicas destinadas a subsidiar la demanda contribuyeron
a aumentar la heterogeneidad del sistema productivo local. Las empresas con
poca capacidad de gestion y con mas dificultades para obtener informacién y
recursos sufrieron consecuencias negativas. En el balance, las politicas de los
ahos noventa fueron mas eficientes a la hora de desmontar el sistema de oferta
de tecnologia heredado dela industrializacion por sustitucién de importaciones,
que al momento de construir un nuevo sistema basado en los incentivos
a la demanda de innovaciones y capacidades. El mercado de agentes que
demandaban tecnologia nunca llegé a conformarse, entre otras cosas porque el
propio proceso de cambio estructural de los afos noventa (que amplio el peso
de sectores poco intensivos en tecnologia) tendia a deprimir esa demanda.

A partir de la experiencia de las dos fases anteriores, la visidon sobre politica
tecnolégica ha ido evolucionando en forma gradual hacia una aproximacién
sistémica que privilegia lainteraccion entre las variables de la ofertay la demanda
de tecnologia. Las empresas responden a las sefales provenientes de su entorno
para adquirir tecnologia, adaptarla y mejorarla con el propésito de construir sus
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capacidades tecnolégicas y ventajas competitivas. En estas decisiones influyen
la estructura de incentivos, los mercados de factores y recursos (habilidades,
capital, tecnologia, proveedores) y las instituciones con que la empresa
interactya (de ensefanza y capacitacién, tecnolégicas y financieras, entre otras).
Por estarazén, la innovacion es un proceso interactivo, que vincula a los agentes
que se desempenan conforme a los incentivos provenientes del mercado, como
las empresas, con otras instituciones que actian de acuerdo con estrategias y
reglas que responden a los mecanismos de no mercado. El conjunto de agentes,
instituciones y normas en que se apoyan los procesos de incorporacién de
tecnologia se ha denominado sistema de innovacién (CEPAL, 2002).

La generacion y adopcién de tecnologia, y el consiguiente logro y
mejoramiento de la competitividad internacional, constituyen procesos de
caracter sistémico. En los paises en desarrollo, ademas de las considerables
fallas de informacidn y externalidades que impiden dar una respuesta adecuada
a dichos desafios, las instituciones que rodean a las empresas suelen ser
deficientes o inexistentes. En muchos paises de America Latina y el Caribe, el
comportamiento y la gestion de los organismos de ciencia y tecnologia se han
visto afectados por la inestabilidad de las politicas, lo que conduce a que las
instituciones apliquen criterios de corto plazo que las obliga a imitar cada vez
mas los mecanismos de mercado en la realizacién de sus actividades. En general,
esa inestabilidad ha reducido la eficiencia de las politicas porque ha causado
una dispersion de capacidades acumuladas y una falta de claridad respecto de
los incentivos y de lo que puede esperarse de la accién publica.

El tema de la propiedad intelectual tiene que estar plenamente incorporado
a la estrategia de acumulacion de capacidades para el desarrollo. La regién se
encuentra muy atrasada en lo que concierne al analisis de estos problemas.
Sin duda, invertir en recursos humanos y en la infraestructura necesaria para
administrar de forma eficaz la propiedad intelectual tiene un elevado costo que
estd fuera del alcance de muchos paises en desarrollo y, en particular, de las
pequeias empresas. Mientras tanto, los posibles beneficios que pueden derivar
de un manejo inteligente de estos derechos son muy elevados e incluyen no solo
la posibilidad de reducir los costos de productos que tienen gran impacto sobre
el bienestar de la poblacién —como han hecho algunos paises desarrollados
con ciertos productos farmacéuticos—, sino también la posibilidad de promover
la investigacion a partir de tecnologias ya patentadas, impedir el otorgamiento
de patentes extranjeras a productos pertenecientes a la biodiversidad y avanzar
en el proceso de concesidén de patentes para las innovaciones propias.

Paradisefar eimplementaruna politicade cienciay tecnologia quefortalezca
los procesos de innovacion se requieren algunas condiciones fundamentales:
una arquitectura institucional que coloque los niveles jerarquicos encargados
de tomar decisiones en materia de ciencia y tecnologia al mismo nivel de los
otros drganos de gobierno, la coordinaciéon con otras politicas (sobre todo
educativa e industrial) y una orientacién a largo plazo.
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En los ultimos anos, varios paises de la regidén (la Argentina, el Brasil,
Colombia y Costa Rica) han apoyado reformas institucionales para convertir
la estructura de los centros de decision en un modelo mas coherente y
centralizado mediante la elevacién de las instituciones de ciencia y tecnologia
al rango de ministerio, con participacién directa en las decisiones estratégicas
de los gobiernos. En otros paises todavia se observa un modelo institucional
formado por un conjunto de entidades gubernamentales que disefan e
implementan la politica de innovacién en forma independiente, a través de
sus propios organismos. En estos casos se mantuvieron centros de decisién
en varios ministerios (como los de hacienda y educacién) o los organismos y
comisiones permanecieron a nivel de la presidencia o los ministerios (Chile,
México y el Uruguay).

En forma paralela a los procesos de redefinicién de la vision estratégicay
de la arquitectura institucional de ciencia y tecnologia se estan diversificando
los instrumentos de politica. En lugar del uso exclusivo de mecanismos
tradicionales de incentivos a la oferta y la demanda —como el apoyo a la
investigaciéon y capacitacién cientifico-tecnolégica, las subvenciones a
proyectos propuestos directamente por el sector productivo o los incentivos
fiscales—, algunos paises se estan inclinando hacia un repertorio mas amplio
de instrumentos. Entre los mas novedosos se destacan los fondos sectoriales
y tecnolégicos (que se multiplicaron desde los afos noventa), los estimulos al
capital de riesgo y otros mecanismos financieros, las iniciativas de fomento a
la cooperacion entre universidades y empresas y a la constitucion de redes,
y las compras gubernamentales. Pese a que la mayoria de los incentivos
vigentes presentan caracteristicas de horizontalidad, ya han comenzado
a aparecer algunas iniciativas que procuran una mayor aproximacién y
articulacion entre la oferta y la demanda tecnolégica, sobre todo entre los
investigadores y las empresas.

El monitoreo de las politicas publicas y la evaluacién de sus resultados es
un aspecto central que debe fortalecerse. En la regién aun faltan mecanismos
de gestidn que permitan mejorar el disefio de las politicas y actualizar sus
lineamientos a través de procesos de retroalimentacion continuos (sistemas
de monitoreo). A esto se suma el problema de congruencia temporal entre la
implementacidn y la evaluacidn de los resultados de las politicas, lo que hace
aun mas dificil la evaluacion y los ajustes continuos.

En resumen, las politicas tecnolégicas de la regidén enfrentan un gran desafio.
Junto a otras politicas (industriales, educacionales y macroeconémicas), deben
contribuir a generar un ambiente de rdpido aprendizaje y de cambio estructural
en favor de sectores tecnolégicamente mas dinamicos. Hasta el momento, las
tendencias no han sido favorables y se han perdido ciertas partes de la estructura
productiva que eran importantes para la innovacion.
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5. Politicas de apoyo a las pymes

Los notorios rezagos que muestran las pymes en materia de productividad y
capacidad exportadora contribuyen a la heterogeneidad estructural y perpetian
los altos niveles de desigualdad econémica y social. En este sentido, la politica
de apoyo a estas empresas es clave para mejorar la productividad del conjunto
de la economia, construir una estructura productiva mas articulada, reducir las
diferencias de desempefo entre empresas y sectores e incorporar una creciente
cantidad de mano de obra al mercado de trabajo formal con salarios dignos®®.

Desde mediados de los afios noventa, estas empresas han despertado un
creciente interés en todos los paises de la regién, asociado al marcado aumento
del desempleo que resulté del ciclo de reformas econdémicas. Pese a las buenas
intenciones, hasta ahora las politicas dirigidas a las pymes han mostrado escasos
resultados concretos. Las instituciones que las disefan, con diferencias de un
pais a otro, tienen en comun su poco peso en las estructuras gubernamentales y
carecen de instrumentos de politica mas eficaces. Si bien a lo largo de la década
de 1990 se registraron algunos cambios institucionales que elevaron al rango
ministerial o de viceministerio a entidades de fomento a las pymes en diversos
paises, la nueva ubicacién en el organigrama gubernamental no las doté de mas
poder de ejecucion (Peres y Stumpo, 2002).

En su desarrollo institucional se aprecian diferencias relevantes de un pais a
otro. Mientras que algunos cuentan con instituciones con amplia experiencia,
alcance y capacidad operativa, como el Servicio Brasilefo de Apoyo a las Micro
y Pequeias Empresas (SEBRAE) o la Corporacion de Fomento de la Produccién
(CORFO) de Chile, en otros es mas reciente la creacién de instituciones con poder
y capacidad para unificar y articular los esfuerzos dirigidos a las pymes, como los
casos de la Comisién Nacional de la Micro y Pequefa Empresa (CONAMYPE) de El
Salvador en los ultimos seis afos y del Fondo de Apoyo para la Micro, Pequeia 'y
Mediana Empresa (Fondo Pyme) en México a partir de 2004. En estas iniciativas
se reconoce la importancia de construir un marco organizativo e institucional
estable que permita disefar politicas con un horizonte de mediano y largo
plazo y cierto nivel de independencia del ciclo politico. Otros paises carecen
de un esfuerzo sostenido de desarrollo de capacidades institucionales y en la
Argentina, Colombia, el Ecuador, el Paraguay, el Peru y el Uruguay se cbserva
un conjunto de acciones aisladas, con bajo nivel de coordinacién y continuidad
(Ferraro y Stumpo, 2010).

> En la presente seccién se hace referencia esencialmente a las pymes, pero hay un
segmento de microempresas que, por sus caracteristicas (mayor dinamismo y capacidad
de acumulacién), también puede ser objeto de las propuestas de politica que se plantean.
Por el contrario, otras microempresas dificilmente podran insertarse en estrategias de
desarrollo productivo y, por lo tanto, tendran que ser objeto de politicas sociales.
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Mas alld de estas diferencias, las instituciones a cargo del disefo y la
implementacién de las politicas enfrentan profundas restricciones en materia
de recursos humanos y financieros. En el mejor de los casos se trata de valores
inferiores al 0,1% del PIB y en muchos paises no se llega al 0,01% del PIB para
apoyar adecenas o cientos de miles de empresas, segun el pais, que representan
un porcentaje importante del empleo total (véase el cuadro 111.10).

Cuadro lll.10

AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): GASTOS DE LAS INSTITUCIONES
DE FOMENTO DESTINADOS A LAS PYMES, 2005

(En porcentajes del PIB)

Pais Gasto Pais Gasto
Argentina 0,004 México 0,015
Brasil 0,085 Nicaragua 0,022
Chile 0,030 Panama 0,027
Colombia 0,008 Paraguay 0,005
Costa Rica 0,004 Perd 0,004
Ecuador 0,005 Republica Dominicana 0,033
El Salvador 0,019 Uruguay 0,002
Guatemala 0,006 Venezuela (Republica Bolivariana de) 0,024
Honduras 0,005 América Latina 0,018

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de P. Angelelli, R. Moudry y
J.J. Llisterri, “Capacidades institucionales para el desarrollo de politicas de fomento de la micro, pequeiay mediana
empresa en América Latina y el Caribe’, Serie de informes técnicos del Departamento de Desarrollo Sostenible,
Washington, D.C, Banco Interamericano de Desarrollo (BID), 2006.

En la Argentina, el Brasil, el Ecuador, El Salvador y México se incrementaron
los recursos financieros disponibles entre 2003 y 2008. Algunos paises dependen
mucho de los fondos provenientes de la cooperacién internacional y, por lo
tanto, de decisiones exdgenas para la continuidad y el aumento progresivo de
tales recursos®. Por otra parte, la reducida capacidad institucional en muchos
casos representa un cuello de botella para la utilizacion y el incremento de los
fondos asignados a las politicas dirigidas a las pymes. Por este motivo, no solo
importa incrementar el presupuesto asignado a las instituciones de fomento, sino
también mejorar sensiblemente su capacidad para definir estrategias, disefar
politicas y poner en funcionamiento los instrumentos y mecanismos de apoyo.

Otro problema recurrente es que muchas de las intervenciones se han
basado en una légica de subsidio a la demanda, con la errénea suposicién de que
las empresas potencialmente beneficiarias tienen capacidades similares para
responder a los estimulos del mercado. En muchos casos, este error ha llevado a

7 Por ejemplo, en El Salvador, el 58% del presupuesto de la CONAMYPE en 2006 provenia
de recursos externos y en el Paraguay la casi totalidad de los fondos proviene de la
cooperacién internacional. En otros casos, existen areas de importancia estratégica, como
el crédito, que operan esencialmente con recursos externos.
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privilegiar un pequefio segmento de empresas mas dinamicas, incrementando
la brecha de heterogeneidad estructural. Si las intervenciones se basan
Unicamente en los subsidios a la demanda, solo un pequefio grupo de empresas
mas dindmicas serd capaz de aprovechar con eficiencia los instrumentos
disponibles. Se trata de empresas con una productividad que les permite
enfrentar los costos de transaccion necesarios para acceder a los instrumentos
de apoyo y que pueden realizar un diagndstico correcto de sus necesidades
y contribuir a generar mercados para los diferentes tipos de servicios que
requieren. La mayoria de las pymes no comparten estas condiciones y tienen
un acceso muy marginal a los instrumentos de apoyo (Ferraro y Stumpo, 2010).

Este tipo de légica en el disefio e implementacién de los programas de
fomento a las pymes ha sido aplicada en los distintos paises con diversos niveles
de rigidez. Mientras en Chile la aplicacién es muy estricta, en México presenta
matices, como lo muestra la accién directa de algunos organismos publicos,
como los Centros Regionales para la Competitividad Empresarial (CETRO-
CRECE). En el Brasil se sigue un esquema mucho mas pragmatico y diferenciado
por sectores y areas geograficas, como lo indica la experiencia del SEBRAE
(Ferraro y Stumpo, 2009).

Todo lo expuesto plantea la necesidad de contar con una nueva
institucionalidad que impulse un salto cualitativo en las politicas de fomento a
las pymes. Una estrategia de apoyo a las pymes que permita transformar estas
empresas en actores dinamicos del desarrollo productivo y la competitividad
internacional de los paises requiere un esfuerzo que no se puede limitar al corto
o mediano plazo. Para esto es necesario construir capacidades institucionales y
de aprendizaje a través de un proceso para el cual es posible identificar algunos
elementos fundamentales.

En primer lugar, es necesario diseiiar un proyecto de largo plazo y garantizar
la continuidad del personal gerencial y técnico®. El trabajo de largo plazo
requiere procesos de aprendizaje institucionales que estan muy vinculados con
la realizacién de evaluaciones sistematicas de las intervenciones que se llevan
adelante. Mediante la evaluacién es posible no solo medir los resultados y el
impacto de los instrumentos y programas, sino también analizar y evaluar los
mecanismos de funcionamiento de los instrumentos y, sobre todo, verificar si
estos efectivamente aportan algo a la estrategia global.

En segundo término, el fortalecimiento institucional debe ir acompaiado
de un incremento paulatino, pero progresivo, de los fondos, dada la muy
baja cantidad de recursos que se le asignan en la actualidad. Al respecto, no
solo hay que considerar los recursos financieros requeridos, sino también las
capacidades humanas para llevar adelante las politicas de fomento y el hecho de

s Estas caracteristicas, que tendrian que ser obvias, lamentablemente no se han dado en
muchos de los sistemas de fomento a las pymes de la regién (Ferraro y Stumpo, 2010).
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que en muchos casos se necesitara una politica de formacién de esos recursos
humanos, en particular en areas como la articulacién productiva.

La construccidn de una nueva institucionalidad o, en algunos casos,
el mejoramiento de la que ya existe, es una condiciéon necesaria, aunque
insuficiente, para superar el amplio rezago de las pymes. Para alcanzar ese
objetivo también es necesario disenar eimplementar lineas de accién especificas
en algunas areas prioritarias.

En este sentido, el acceso al crédito es un problema al que es indispensable
prestar atencidn. La segmentacién de los mercados financieros y el tratamiento
desfavorable que reciben las pymes respecto de las grandes empresas son
fendmenos que caracterizan a las economias de la regién, tal como se ha
planteado en el capitulo Il. Este sesgo puede generar ineficiencias significativas
en la asignacién de recursos, en la medida que la falta de crédito impida la
concrecién de proyectos viables y mas rentables que los que absorben el
limitado financiamiento disponible. Ademas, en muchos casos, el racionamiento
del crédito a las pymes puede significar el cierre de empresas viablesy la pérdida
de capital fisico, humano y organizacional.

Si bien los programas de apoyo crediticio a las pymes estan presentes desde
hace muchos afios en la agenda delas instituciones defomento, alin no seaprecia
un cambio sustantivo en el acceso de estas empresas a los mercados financieros.

En los afnos noventa se difundieron en la regién enfoques basados en
instrumentos de segundo piso. Esto significa que, en lugar de que sean los
bancos publicos los que otorgan directamente el crédito®, las instituciones
publicas de fomento licitan fondos destinados al crédito para las pymes para
que sean administrados por bancos privados que se encargan de otorgar los
créditos a las empresas.

En el marco de los programas publicos de segundo piso, los bancos privados
tienden a reproducir la misma segmentacién del mercado crediticio que
realizan en las operaciones que llevan a cabo fuera de dichos programas. De
este modo, reiteran el sesgo de seleccién hacia las empresas mas grandes, esta
vez en el segmento de beneficiarios que estan “obligados” a atender (las pymes).
A esto hay que sumar que las instituciones publicas han estado preocupadas
esencialmente por la eficiencia de los programas que estaban ejecutando vy,
por lo tanto, su atencion se ha concentrado en lograr que las licitaciones de
fondos fueran exitosas. Para que esto sucediera, en varios casos se amplié
la definicion del limite superior de ventas anuales con que se clasifica a las
medianas empresas. De esta forma, se incluyeron en los programas crediticios
de segundo piso empresas que para todas las demas areas de intervencién
serian consideradas grandes empresas.

Tras mas de una década de implementacién de programas crediticios de
segundo piso en los paises de la region, no se aprecia un cambio relevante

»  Estas modalidades son conocidas como operaciones de primer piso.
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en el acceso de las pymes a los mercados financieros. En muchos casos, este
aspecto es bastante claro para los responsables de las instituciones de fomento
que empiezan a mostrar un cierto escepticismo hacia los enfoques de segundo
piso. Como consecuencia, en los paises de América Latina en los ultimos afos
se ha ido incrementando la presencia de programas que prevén operaciones
de primer piso“°. Sin embargo, la envergadura de esos programas es bastante
limitada y no logra tener una incidencia relevante en el funcionamiento de
los mercados crediticios en que las pymes siguen teniendo una participacion
extremadamente reducida.

En el capitulo Il se subrayé la importancia que pueden tener los bancos de
desarrollo para mejorar el acceso al crédito de las empresas de menor tamafo
relativo. Este es un elemento clave para que el Estado retome el protagonismo a
la hora de enfrentar un problema que el mercado no ha sido capaz de resolver.

Una segunda area de intervencién que puede desempeiar un papel
extremadamente importante es la que se relaciona con la formacién de recursos
humanos. En el capitulo V se sefala que los incentivos a la capacitacion son mas
utilizados por las empresas grandes que por las pymes debido, sobre todo, a que
los enfoques basados en el subsidio a la demanda han adquirido protagonismo
también en las politicas de formacién.

La disponibilidad de recursos humanos calificados tiene doble importancia
para las pymes: permite mejorar los procesos productivos existentes e
incrementar la productividad y representa un mecanismo de difusion del
conocimiento y de la innovacién entre las empresas. Esto significa que, para
superar la situacion de debilidad de las pymes en esa area, es necesario definir
politicas que superen la légica de subsidio a la demanda, de manera de llegar a
las empresas menos dindmicas (que representan la gran mayoria de las pymes).
Para alcanzar este objetivo es indispensable que el Estado recupere su papel en
el suministro de servicios de formacion profesional en forma articulada con los
agentes econémicos y fortalezca su intervencidn, en particular respecto de las
empresas menos dindmicas en las areas relacionadas con la produccion.

Estas dos areas de intervencidn estan enfocadas a la provisidon de “insumos”
basicos (crédito y recursos humanos) para la gran mayoria de las empresas
que no estan en condiciones de responder a los estimulos que provienen de

© Este es el caso, por ejemplo, del programa Credipyme de la Corporacién Financiera
Nacional (CFN) y del programa “5-5-5" del Banco Nacional de Fomento del Ecuador. En la
Argentina pueden mencionarse el Fondo Nacional para el Desarrollo de la Micro, Pequefia
y Mediana Empresa (Fonapyme), ejecutado por la Subsecretaria de la Pequefia y Mediana
Empresa y Desarrollo Regional (SEPYME), el Banco de la Nacién Argentina, el Banco de
Inversién y Comercio Exterior (BICE) y el Programa Estimulo Pyme, ejecutado por el BICE.
En el Brasil, la Ley General de las Micro Empresas y Pequefias Empresas establece que
los bancos publicos deben contar con lineas de crédito especificas para las pequefias
empresas y el Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES), el Banco del
Brasil y la Caja Econdmica Federal disponen desde hace tiempo de lineas de crédito
especificas para pequefias empresas.
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los instrumentos basados en subsidios a la demanda. Sin embargo, existe otro
conjunto mucho mas reducido de pymes mas dindmicas (como se vio en la
seccion C) para las que serd necesario utilizar instrumentos mas especificos. En
este sentido, las politicas de articulacién productiva pueden llevar a resultados
positivos e integrarse eficazmente con las medidas de politica industrial
mencionadas en esa seccién®'.

6. Hacia una agenda integrada de desarrollo productivo

La heterogeneidad estructural plantea el desafio de intervenir en distintos
frentes de accién y tomar en cuenta la diversidad de agentes a los que se debe
atender. Esto obliga a formular una agenda integrada de desarrollo productivo
que articule acciones en las tres areas de politica mencionadas (industrial,
tecnolégica y de apoyo a las pymes). Privilegiar solo una de estas areas mejora
la competitividad de algunos de los segmentos de empresas en desmedro de
otros, exacerba la heterogeneidad y fragmenta la productividad. Una estrategia
que priorice Unicamente la politica industrial y sectorial podria fortalecer las
grandes y tal vez las medianas empresas de algunos sectores, pero excluiria a
la gran mayoria de las pymes y las microempresas. Este tipo de dinamica puede
elevar la productividad agregada de la economia, aunque a un ritmo inferior al
de otras alternativas, y aumenta la heterogeneidad entre agentes, por mas que
logre una reduccion parcial de la heterogeneidad entre sectores. De la misma
manera, privilegiar Unicamente la politica de apoyo a las empresas menos
dindmicas, aunque pueda tener efectos positivos sobre la heterogeneidad
entre agentes, no permite el salto de productividad que se requiere para cerrar
la brecha con las economias mas desarrolladas.

La articulacién e integraciéon de las acciones de las tres areas de politica
también necesita un contexto de politicas macroecondmicas que no sea
desfavorable. Un enfoque macroeconémico basado estrictamente en metas
de inflacién, por ejemplo, transformaria en compensatorios los esfuerzos de
politica microecondmica y reduciria sensiblemente su eficacia.

Un aspecto central de la agenda es la identificacién de los sectores clave
que tendrian que seleccionarse, tomando en cuenta las especificidades de la
estructura productiva de cada pais, a partir de su capacidad para generar y
difundir conocimiento e innovacién, asi como para fomentar encadenamientos
hacia otras actividades, tanto manufactureras como de servicios. Sobre estos
sectores se tendran que concentrar los esfuerzos de la politica industrial.

Por su parte, las politicas de fomento a las pymes tendran que proveer los
insumos basicos (crédito y recursos humanos) a la gran mayoria de las empresas
mediante intervenciones en las dos areas mencionadas. En la medida en que

@ Se hace referencia a los instrumentos dirigidos a la creacién de redes horizontales y
verticales y a la creacién de clusters y cadenas de proveedores. Véase al respecto Dini y
Stumpo (2004).
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una mayor cantidad de empresas logre salir de la situacién de estancamiento
y reducir las brechas de productividad, serd mas facil que puedan insertarse en
cadenas de proveedores de grandes empresas y generar redes empresariales,
creando sinergias con la politica industrial.

La politica tecnolégica tendrd un papel clave en esta estrategia y actuara
en dos direcciones: por una parte, promovera la innovacion en los sectores
estratégicos seleccionados, especialmente en las medianas y grandes empresas,
y, por la otra, favorecera la difusién del conocimiento y la tecnologia en las
empresas mas rezagadas a través de intervenciones especificas para las pymes.

La articulacién de los distintos ambitos de accién es un proceso complejo
porque en él participan diferentes tipos de instituciones (sectoriales,
tecnoldgicas, financieras, de fomento a las pymes) que tienden a seguir criterios
de acciény objetivos especificos propios. Por esta razén, es necesario contar con
una agenda estratégica que defina los objetivos prioritarios. Esto es posible si
hay consenso (entre los actores publicos y privados y, en general, en la sociedad
en su conjunto) alrededor de esos objetivos y un liderazgo claro y definido por
parte del Estado.
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CAPITULO IV

El lugar importa: disparidades
y convergencias territoriales

A. Introducciéon

En el capitulo anterior se mostraron las fuertes segmentaciones y rezagos en
la productividad de las economias latinoamericanas, ya sea a causa de brechas
intersectoriales o intrasectoriales, o en la productividad laboral. Estas brechas
son un desafio central del desarrollo tal como aqui lo entendemos, pues en
ellas confluyen la falta de dinamismo del sistema, las debilidades en la insercién
internacional de medianoy largo plazo, y profundas desigualdades, transmitidas
del aparato productivo a la sociedad.

La convergencia productiva implica cerrar las brechas de productividad con
los paises mas competitivos, pero también reducir la heterogeneidad estructural
interna. Estas brechas relativas a la productividad y la sociedad tienen sus mapas,
es decir, se plasman en la segmentacién territorial y, a la vez, se nutren de ella.
Dicho de otro modo, las brechas productivas tienen su correlato territorial. Esa
segmentacion implica que tanto en cada uno de los paises como en la regién en
su conjunto el lugar de residencia de una persona determina en buena medida
su condicién socioeconémica. Estos mapas son dinamicos y hay zonas que
logran activar sinergias entre saltos de productividad y una mayor integracion
social, mientras que algunas se mantienen rezagadas y poco integradas y otras
caen en mayores niveles de pobreza y menor dinamismo productivo (Ramirez,
Silva y Cuervo, 2009).

Las desigualdades territoriales y sociales se entrelazan en una relacion
dialéctica. Dicho de otro modo, en los paises las diferencias entre territorios en
cuanto a sus niveles de ingresos, pobreza, productividad, acceso al bienestar y
dotacién de recursos naturales contribuyen a los contrastes agregados que esos
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indicadores muestran en el &mbito nacional. Por la misma razén, para lograr
una mayor igualdad es indispensable reducir las brechas entre los territorios.
De ahi la importancia de politicas que contemplen no solo la convergencia
productiva, sino también la convergencia espacial. Por otra parte, si bien en el
capitulo Il se planteé la importancia de formular politicas macroeconémicas
que permitan acercar el PIB real al PIB potencial, en el ambito espacial esto
requiere, entre otros objetivos, impulsar sinergias productivas basadas en una
légica territorial. Pero asi como el desarrollo productivo precisa cierto nivel
de desarrollo social para contar con las capacidades humanas necesarias y un
entorno de mayor bienestar, eldesarrollo espacial debe revertir la concentracion
de carencias basicas en los territorios subnacionales mas rezagados, para que
puedan gozar de las condiciones minimas que les permitan remontar sus bajos
niveles de productividad.

B. La dimension territorial de la desigualdad

En afos recientes se han incorporado de manera significativa al analisis del
desarrollo un conjunto de nuevos factores explicativos, como la innovacién, el
conocimientotacito, elcapital social ylaasociatividad, que han permitido explorar
e implementar nuevos enfoques de politicas publicas. Una caracteristica central
de estos nuevos factores es que todos ellos tienen una fuerte dependencia del
modo y la intensidad en que se relacionan los agentes sociales.

Es en este contexto, donde el territorio —entendido como un sistema de
interacciones sociales histéricamente estructuradas y en constante evolucion—
adquiere un rol vital para comprender los procesos concretos en que intervienen
los nuevos factores del desarrollo. En efecto, la cercania espacial y las relaciones
cara a cara, cruciales para generar confianza, permiten explicar en gran medida
diversos ejemplos de dindmicas exitosas de desarrollo territorial en todo el
mundo. Asimismo, en el otro extremo del espectro, un numero considerable
de territorios no logran salir de la trampa del estancamiento, caracterizada
por altos niveles de pobreza de singular persistencia. Se dan alli sistemas de
relaciones sociales, caracterizados por una estructura histérica, que perpettany
ahondan el rezago econémico y social, y reclaman nuevas relaciones sistémicas
para revertirse.

En décadas recientes, el andlisis tedrico de las disparidades territoriales se
ha centrado en dos grandes problemas: el nivel y la evolucién de la disparidad
general entre los ingresos y las condiciones de vida de los habitantes de distintos
territorios, y la concentracién espacial de la actividad econdmica y la poblacion.

1. La heterogeneidad territorial de América Latina

La fuerte heterogeneidad de las entidades territoriales subnacionales de
América Latina se expresa en altos niveles de concentracién espacial y en las
persistentes disparidades, entendidas como desigualdades en la distribucién

| 156



CEPAL La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir

territorial de la riqueza'. Desde el punto de vista demografico y econdmico, la
subregidn presenta una gran cantidad de territorios pequefos, en contraste
con unos muy pocos de gran dimensién. Si tomamos en cuenta solo los grupos
extremos y los datos relativos a 11 paises, el promedio de la poblacién de
los 83 territorios del rango menor del PIB total es de 245.000 habitantes, mientras
que la poblacién de los 3 territorios de mayor rango es de 25,5 millones de
habitantes. La concentracién y el dispar patrén de asentamiento se acompafan
de un gran desequilibrio en la distribucién de las oportunidades de bienestar
material. Como se puede apreciar en el grafico IV.1, el PIB por habitante crece de
la mano del tamano econdémico del territorio, pasando de 1.635 a 3.971 ddlares
entre los cuatro rangos de PIB inferiores, mientras que en los cuatro siguientes
se mantiene alrededor de los 4.000 ddlares y, en el ultimo, salta casi hasta
los 6.300 ddlares.

Grafico IV.1
AMERICA LATINA: DISTRIBUCION DE TERRITORIOS SEGUN RANGOS DEL PIB TOTAL,
ALREDEDOR DE 2003

Numero de territorios Promedio de poblacion (en miles de habitantes)

25 455

2 3

inferiora 1 1-3 3-5 5-10 10-25 25-50  50-100 superiora 10 inferiora 1 1-3 3-5 5-10 10-25 25-50  50-100 superiora 10

Rangos del PIB total (en miles de millones de délares) Rangos del PIB total (en miles de millores de délares)

Promedio de densidad (habitantes por km?) PIB por habitante (en délares)
6281

4538
3971 3994

inferiora 1 1-3 35 5-10 10-25 25-50 50-100 superiora 10 inferiorat  1-3 3.5 510 10-25 25-50  50-100 superiora 10

Rangos del PIB total (en miles de millones de délares) Rangos del PIB total (en miles de millones de délares)

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), sobre la base de
cifras oficiales.

Este anadlisis de la heterogeneidad territorial adquiere mayor sentido
y significado cuando se pone en un contexto comparativo internacional,
utilizando, en este caso, dos coeficientes que permiten hacer un contraste con
lo observado en los paises de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo

" Alosefectos de este apartado, se entiende como entidad territorial subnacional el primer
nivel de las divisiones politico-administrativas de cada pafs.

157 |



Coleccién "La hora de la igualdad"

Econdmicos (OCDE): el coeficiente de concentracion territorial y el indice de Gini
territorial®. El primero mide la distribucién territorial de la actividad econémica y
elsegundo, ladistribucién de lariqueza. El coeficiente de concentracidon compara
la participacién relativa del PIB total de cada territorio con la participacién relativa
de su superficie geogréfica, y sus valores van de 0 —minima concentracion
espacial— a 100 —maxima concentracién espacial. El indice de Gini territorial
mide las disparidades del PIB por promedio de habitantes de cada territorio, y
sus valores oscilan entre 0 —menor disparidad— y 1 —maxima disparidad.

En el grafico IV.2 se muestra el cruce de estos dos indicadores y se ilustra con
elocuencia la singularidad latincamericana, donde, a diferencia de los paises
europeos, la concentracién territorial del PIB se acompana de inequidad. Si se
observa solo el grupo de paises de la OCDE, el aumento de la concentracién
significa una leve mejora del coeficiente de concentracién territorial, mientras que
en el grupo de los paises de América Latina, a medida que sube la concentracién,
también se incrementa el indice de Gini (con excepcién del Uruguay).

Resulta interesante destacar algunos casos como el de Suecia y el Uruguay,
que, a pesar de localizarse en el cuadrante de alta concentracion territorial,
muestran niveles significativamente altos de equidad territorial (un bajo valor
del indice de Gini). Esto sugiere que no existe una relacidon univoca entre ambas
dimensionesy que las diferencias estarian expresando esquemas institucionales
diversos —nacionales y subnacionales— con un impacto considerable en las
disparidades.

: Coeficiente de concentracion territorial:

(zN: = yi—ai/2>*100
i=1

donde:

¥,: peso relativo del territorio i en el PIB total;

a,: peso relativo del territorio i en la superficie total, y
N: nUmero de territorios.

Indice de Gini:
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donde:
¥,: PIB por habitante del territorio i, y
N: nimero de territorios.
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Grafico IV.2
AMERICA LATINA Y PAISES DE LA OCDE: CONCENTRACION Y DISPARIDADES
TERRITORIALES, ALREDEDOR DE 2003 ¢
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), sobre la base de
cifras oficiales y Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), OECD Regions at a Glance, 2007,
Paris, 2007.

2 Si bien los valores del coeficiente de concentracion territorial y del indice de Ginivan de 0 a 100y de0 a1,
respectivamente, las escalas del gréafico se han ajustado para ofrecer una representaciéon mas clara.

2. Disparidades econdmicas territoriales de América Latina

Las disparidades econdmicas territoriales hacen referencia a las desigualdades
en la distribucién de las oportunidades de desarrollo econdmico, en este caso
medidas utilizando el PIB per capita como variable representativa. Un indicador
ilustrativo es la brecha del PIB per capita entre la regién mas rica y la mas pobre
de un pais. En el cuadro IV.1 se comparan algunos paises de América Latina con
algunos de la OCDE, mostrando que mientras en estos ultimos el indicador
practicamente no supera las dos veces (en promedio se ubica cerca de 1,76),
en algunos paises de la region es superior a ocho veces, como en el caso de la
Argentina y el Brasil.

Ademas, en varios paises de la OCDE esta brecha disminuye en el lapso
considerado, lo que podria asociarse a una reduccion de las disparidades. Algo
similar ocurre en el Brasil —de 1990 a 2006—, en Chile —de 1990 a 2007—y en
el Peri —de 1994 a 2007—, lo que se analizara mas adelante mediante el calculo
de regresiones.
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Cuadro V.1

AMERICA LATINAY OCDE (PAISES SELECCIONADOS): VARIACIONES DE LAS BRECHAS
DEL PIB PER CAPITA DE LA REGION MAS RICA Y MAS POBRE, POR PAIS

. Afnode Regién Regién mas Relacién  Variacién
Pais Moneda referencia mas rica pobre entre.ambas dela
regiones brecha
América Latina
Argentina Peso argentino de 1993 1993  Tierra del Fuego Santiago del 6,79
Estero
2005  Ciudad de Formosa 8,09 19%
Buenos Aires
Bolivia (Estado Boliviano de 1990 1990  Santa Cruz Potosi 2,29
Plurinacional
de)
2006  Tarija Potosi 3,55 55%
Brasil Reales de 2002 1990 Distrito federal  Piaui 11,86
2006  Distrito federal  Piaui 9,22 -22%
Chile Pesos chilenosde 2003 1990  Magallanes Araucania 512
2007 Antofagasta Araucania 4,48 -13%
Colombia Pesos colombianos 1990  Bogota Choco 4,10
de 1994
2007  Bogota Choco 4,87 19%
México Pesos mexicanos 1993 Distrito federal ~ Chiapas 5,46
de 1993
2006  Distrito federal Chiapas 6,07 11%
Peru Nuevos soles de 1994 1994  Moquehua Apurimac 8,11
2007  Moquehua Apurimac 7,57 -7%
Paises de la OCDE
Francia Délares de 2000 1995 Isla de Francia ~ Corse 2,08
en PPA 2005  IsladeFrancia  Languedoc- 1,95 -6%
Roussillon
Italia Délares de 2000 1995 Provincia Calabria 2,36
en PPA auténoma de
Bolzano
2005 Provincia Campania 2,04 -13%
auténoma de
Bolzano
Japén Délares de 2000 1990  Kanto Okinawa 1,80
en PPA 2005  Toukai Okinawa 1,57 -13%
Republica Délares de 2000 1990  Gyeongnam Jeolla 1,86
de Corea en PPA
2005 Gyeongnam Jeju 1,88 1%
Paises Bajos Délares de 2000 1995  West Oost 1,27
en PPA 2005  West Qost 1,31 3%
Espana Délares de 2000 1995 Madrid Extremadura 2,04
en PPA 2005  Madrid Extremadura 1,92 -6%
Suecia Délares de 2000 1995 Estocolmo Ostra 1,44
en PPA Mellansverige
2005 Estocolmo Ostra 1,63 13%

Mellansverige

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
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Otrosindicadores comunes utilizados para medir las disparidades territoriales
son la convergencia sigma (o) y la convergencia beta (f8), que usan como variable
principal el PIB per capita territorial. Mientras que la convergencia sigma mide las
disparidades enfocandose en el grado de dispersién —desviacidon estdndar—
del logaritmo del PIB per capita territorial, la convergencia beta establece una
tendencia en el tiempo e identifica si las regiones mas pobres estan alcanzando
a las ricas y cuanto tiempo tardard esta brecha en cerrarse por completo. En
este caso, se considera que existe convergencia beta entre las regiones si se
encuentra una relacién inversa entre la tasa de crecimiento y el nivel inicial del
PIB per capita, es decir, si las regiones relativamente mas pobres tienden a crecer
a mayor velocidad que las regiones mas ricas.

En el gréfico IV.3 se presenta la evolucion entre 1990 y 2006 del coeficiente
sigma correspondiente a los paises latinoamericanos estudiados. Segun el
valor de este coeficiente, en América Latina es posible identificar dos grupos
de paises: el primero —la Argentina, el Pert y el Brasil—, con valores mas
altos que oscilan entre 0,50 y 0,55; y el segundo —México, Chile, Colombia y el
Estado Plurinacional de Bolivia—, con valores que siguen siendo altos pero mas
moderados (entre 0,35 y 0,45). De acuerdo con la tendencia, también se pueden
distinguir otros dos grupos: uno con una tendencia al aumento, integrado por
el Peru (1998-2006), México (1995-2006) y el Estado Plurinacional de Bolivia
(1993-2006), y otro con una tendencia al descenso: Argentina (2002-2005), Brasil
(1993-2006), Chile (1999-2007) y Colombia (1998-2007).

Grafico IV.3
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): COEFICIENTE SIGMA, 1990-2006
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES), sobre la base de
cifras oficiales.
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En el cuadro IV.2 se presenta el coeficiente de convergencia beta
correspondiente a dos periodos: la década de 1990 y el periodo mas reciente.
Este indicador complementa los anteriores, pues recaba, independientemente
del nivel de disparidades existentes, pruebas de la convergencia en el tiempo,
es decir, si existe alguna tendencia hacia la disminucién de las desigualdades y
si esta puede o no ser consecuencia de la politica publica.

Cuadro IV.2
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): RESUMEN DE LOS RESULTADOS
DE CONVERGENCIA BETA, POR PERIODOS

Pais Periodo oS R Valorp e
Argentina 19932002  0,000046  0,005166  0,000004  0,9930 No
20022005  -0,006517 0005612  0,056694  0,2580 No
Bolivia Estado 19901998  0,023938  0,031743  0,089821  0,4754 No
Plurinacionalde) 19932006  -0,013601  0,031049  0,024018  0,6746 No
Brasil 1990-2002  -0,005787  0,004486  0,058503  0,2088 No
20022006  -0,012417  0,002996  0,395382  0,0003 Si
Chile 1990-1999  -0,002402  0,009961  0,005148  0,8139 No
19992007  -0,014546  0,005388  0,371253  0,0207 Si
Colombia 1990-2002  -0,005972  0,007319  0,026255  0,4228 No
20022007  -0,014320  0,006881 0149193  0,0488 Si
México 19932000  0,003450  0,005721  0,012268  0,5510 No
2000-2006  -0,001464  0,003608  0,005412  0,6878 No
Perd 19942001  -0,006127  0,007022  0,032094  0,3923 No
2001-2007  -0,000688  0,005850  0,000626  0,9074 No

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Enladécadade 1990 no hay pruebas de convergencia nidivergencia, mientras
que en el periodo mas reciente se observa convergencia en tres de los paises
analizados —el Brasil, Chile y Colombia—, mientras que en tres de los restantes
—Ia Argentina, el Estado Plurinacional de Bolivia y México— el coeficiente
pasé de positivo (divergencia no significativa) a negativo (convergencia no
significativa). El Peru es el Unico pais donde se mantiene el signo negativo del
coeficiente, aunque sin significancia estadistica. Si combinamos los resultados
de los distintos indicadores, podemos concluir que, al usar comparaciones
internacionales, las disparidades de América Latina siguen siendo altas y no
han experimentado un cambio significativo en los Gltimos dos decenios, pese a
que en anos recientes se observa una leve disminucién en el Brasil, Colombia y
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Chile; un aumento en el Estado Plurinacional de Bolivia y el Pery; y una relativa
estabilidad en la Argentina y México.

En sintesis, la alta concentracion espacial de la poblacién y de la actividad
econémica de América Latina se acompana de muy fuertes disparidades
territoriales —brechas en el PIB per capita territorial—, mientras que en los
paises de la OCDE los indices de concentracion no son tan altos ni estan
asociados a la existencia de disparidades. En definitiva, como lo muestran estos
paises, la concentracion espacial de la actividad econdmica y la poblacién no
necesariamente implica brechas significativas de riqueza entre los territorios.
Pero en América Latina la concentracién y las disparidades han ido de la mano
y han provocado una situacién de inequidad territorial que reclama adecuadas
respuestas de politica publica.

C. Privaciones y segregaciones: mapas regionales
y mapas urbanos

1. El mapa de las privaciones en América Latina

La tipologia anterior permite distinguir las desigualdades econémicas
territoriales. A modo de complemento, conviene analizar cémo se distribuyen en
el territorio las privaciones sociales en toda la subregion. Esto puede ilustrarse
con los mapas siguientes, donde se muestra la distribucién territorial de la
intensidad de tales carencias, es decir, de las necesidades béasicas insatisfechas.
En este caso se tomd como medida el porcentaje de poblacién menor de
18 afos con una o mas privaciones graves. Los factores utilizados fueron los
siguientes: materiales de construccion de la vivienda, hacinamiento, acceso al
agua potable, saneamiento, educacién de los nifios y presencia de medios de
comunicacién o informacion.

En el caso de América del Sur, el mapa muestra una muy fuerte concentracion
de los habitantes menores de 18 afos con privaciones graves, sobre todo en
las regiones andina y amazénica, que abarcan vastos territorios donde entre
€l 88,8%y el 100% de la poblacién se encuentra en estas condiciones. En México
y Centroamérica la distribucién territorial de la poblaciéon con privaciones
graves muestra una mayor dispersiéon de los territorios menos favorecidos,
pero también, al igual que en las regiones andina y amazénica, se observa que
las zonas mas criticas tienden a ubicarse donde hay una alta incidencia de la
poblacién indigena, como el sur de México y Guatemala.
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Mapa IV.1

AMERICA DEL SUR: POBLACION MENOR DE 18 ANOS CON UNA O MAS PRIVACIONES
GRAVES EN LAS DIVISIONES ADMINISTRATIVAS MENORES, ALREDEDOR DE 2000
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisiéon de Poblacién de la CEPAL, en el
marco del proyecto conjunto con el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) "Estudio sobre pobreza
infantil, desigualdad y ciudadania en América Latina y el Caribe , sobre la base de procesamientos especiales de
los microdatos censales.
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MapalV.2
MESOAMERICA: POBLACION MENOR DE 18 ANOS CON UNA O MAS PRIVACIONES
GRAVES EN LAS DIVISIONES ADMINISTRATIVAS MENORES, ALREDEDOR DE 2000

(En porcentajes)
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisiéon de Poblacién de la CEPAL, en el
marco del proyecto conjunto con el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) "Estudio sobre pobreza
infantil, desigualdad y ciudadania en América Latina y el Caribe', sobre la base de procesamientos especiales de
los microdatos censales.

En el grafico IV4, donde se toma como indicador la prevalencia de la
desnutricién crénica (baja talla para la edad en nifios y nifas menores de cinco
anos), se aprecia que las carencias se distribuyen de manera muy desigual en
los paises. Entre las carencias basicas, la desnutricién infantil crénica es un buen
indicador o variable sustitutiva (proxy), pues para que se dé de manera intensa
en un territorio, tienden a concurrir una serie de privaciones que la potencian:
baja educacién en la familia, ingresos acotados, falta de acceso a amplias redes
sociales y deficiente atencién sanitaria. Las mayores disparidades se encuentran
en el Perd, Honduras, Guatemalay el Estado Plurinacional de Bolivia. En el Perq, la
prevalencia de la desnutricidn global es casi 9 veces mayor entre los nifos y nifas
de Huancavelica que entre los de Tacna, mientras que en Honduras la diferencia
entre las zonas de mayor y menor prevalencia es de 35 puntos. Asimismo,
mientras que en Guatemala casi el 75% de los menores de la zona norte del
pais tienen un bajo peso para su edad, en la zona metropolitana se ve afectado
el 41%, y en el Estado Plurinacional de Bolivia, Santa Cruz tiene una prevalencia
del 17,7%, en tanto que en Potosi afecta a la mitad de los menores de 5 aios.
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Grafico V.4

AMERICA LATINAY EL CARIBE (20 PAISES): PREVALENCIA DE LA DESNUTRICION
CRONICA, VALORES MAXIMOS Y MINIMOS POR PAIS, SEGUN NORMAS

DE LA ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD (OMS)

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales e informacién
de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) [en linea] www.who.int.

En términos absolutos, las diferencias en el grado de vulnerabilidad son
menos pronunciadas en los paises con una menor desnutricién. Sin embargo,
la probabilidad de sufrir desnutricién crénica en la Argentina es mas de ocho
veces superior en Formosa que en Tierra del Fuego, relaciéon que en el Brasil es
aproximadamente tres veces mayor entre el norte y el sur del pais. En general, la
poblacion infantil con mayor vulnerabilidad nutricional se concentra en las zonas
altas de Centroamérica y en las sierras y el altiplano de los Andes. La desnutricion
afecta sobre todo a nifos de origen indigena, cuyas madres son analfabetas
absolutas o no alcanzaron a terminar la educacion primaria y viven en condiciones
de pobreza extrema con un limitado acceso al agua potable y los servicios
sanitarios. La vulnerabilidad es mayor en las zonas rurales que en las urbanas.

2. Lasegregacion urbanay su incidencia en la reproduccion de
las desigualdades

En América Latina y el Caribe alrededor de 434 millones de personas
(el 77,36% de la poblacién) viven en areas urbanas (Jordan y Martinez, 2009).
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Estaelevada concentracién de la poblacién® explica que en las Ultimas décadas
las autoridades publicas de la regién hayan destinado gran parte de sus tareas
de gestidn y planificacion a implementar medidas que satisfagan las crecientes
demandas de infraestructura y equipamiento social de las ciudades®*.

La dindmica del libre mercado crea desigualdades en las ciudades de todo
el mundo, pero en la regién son mas fuertes a causa de una marcada asimetria
en la dotacién de infraestructura y equipamiento social. En las zonas urbanas
donde se concentra la demanda por parte de las actividades econdémicas
mas dindmicas y las familias de mayores ingresos, el suelo adquiere un valor
inmobiliario que impide el acceso o expulsa a las actividades menos dinamicas
y a las familias de menores ingresos (Smolka, 2001).

Este ordenamiento urbano intensifica la segregacién porquela concentracion
de actividades econdmicas informales o menos dindmicas en las zonas donde
habitan las familias de menores ingresos conlleva, por lo general, un descenso
de los precios de la tierra. Esto disminuye o limita los ingresos municipales
procedentes de los impuestos sobre los bienes raices, las patentes comerciales
y los permisos municipales, lo que afecta la capacidad de financiar proyectos
de inversién, y mantener y brindar infraestructura y servicios publicos®. A raiz
de este deterioro de los espacios publicos, surgen problemas de acceso a los
servicios, falta de espacios apropiados de socializaciéon y aumento del indice
de inseguridad fisica, asi como problemas de desafiliacion institucional ya que
hay muchos jévenes que no estudian ni trabajan. A medida que aumentan su
ingreso medio, las familias tienden a abandonar estas zonas deterioradas, lo que
disuade a las actividades econdmicas mas rentables de instalarse en estas areas
(Kaztman, 2001).

La marginalidad urbana y la informalidad laboral van de la mano. Como
se sefalé en el capitulo lll, en América Latina la concentracion urbana vino
acompanada de mercados laborales poco dindmicos, sobre todo a partir de la
década de 1980, lo que concentrd una gran poblacién trabajadora en segmentos
informales urbanos de baja productividad. Esto se sumé a un fendmeno que se
venia dando en décadas precedentes conocido como marginalidad urbana, es

s Durante el periodo 1970-2000, la poblacién urbana regional crecié un 240%, mientras que
la poblacién rural aumenté apenas un 6,5% (Naciones Unidas, 2005b).

+ En 2006, el porcentaje de hogares en dreas urbanas de América y el Caribe (46 economias)
con acceso a servicios de saneamiento alcanzaba el 86% y el de hogares con acceso al
agua potable era del 97%. En 1990 estas cifras fueron del 81% y el 84%, respectivamente
(CEPAL, 2009i).

s Las contribuciones de bienes raices —la principal fuente de financiamiento de muchos
gobiernos locales— consisten en un pago anual igual a un porcentaje del avalto fiscal de
la propiedad. Para fijar el tributo se toma en cuenta la clase y la calidad del inmueble, su
ubicacién, su valor comercial y las obras de urbanizacién y equipamiento a las que tiene
acceso. Dado que la infraestructura se capitaliza en el valor del suelo, las contribuciones
que debe pagar el inmueble varian tanto directa como indirectamente segun la
disponibilidad de infraestructura del territorio.
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decir, la intensa expansién de asentamientos precarios en las periferias de las
grandes ciudades, sobre todo por efecto de la intensa migracion de zonas rurales
a urbanas y el crecimiento vegetativo de la poblacién de las ciudades. Asi, a la
marginalidad urbana se le anadio la informalidad laboral, lo que da como resultado
un circulo vicioso de exclusion por efecto espacial y por efecto productivo.

De esta manera se consolidan los circulos viciosos de la segregaciéon urbana; al
acentuarse lasdiferenciasenelgradodecoberturayenlacalidad delainfraestructura
y el equipamiento social, se incrementa la desigualdad en la calidad de vida y en
el acceso a las oportunidades (Rodriguez y Sugranyes, 2005). Especificamente, se
reducen las posibilidades de movilidad social en una ciudad donde las personas
de menores recursos tienen como contexto cotidiano un entorno de pobreza y
precariedad laboral. En este sentido, la localizacidon geografica del hogar afecta
las oportunidades, a raiz de los efectos que la interaccién social ejerce en los
comportamientos y los resultados individuales (Saravi, 2004).

La segregacion residencial implica que los diferentes grupos socioeconémicos
de una ciudad o metrépoli viven de manera separada, con escasa o nula
convivencia. En el caso extremo, cada espacio residencial dentro de una ciudad
presenta una total homogeneidad socioecondmica y, a la vez, se diferencia por
completo de los espacios donde residen los otros grupos socioeconémicos®. Un
elemento que cabe recordar es que a la segregacion espacial se suma en muchos
€asos una segregaciony atomizacién administrativa, con unadesigual distribucién
de los servicios publicos y del acceso a la educacién y el conocimiento, scbre
todo en los grandes centros urbanos que no cuentan con una administracién
centralizada, sino que funcionan como un agregado de municipios o gobiernos
locales que, dados los recursos de que disponen, replican y potencian las
diferencias. A esta situaciéon se afade la desercién de los estratos medios del
ambito de los servicios publicos, la creciente segmentacién de los espacios no
residenciales de encuentro social, los débiles vinculos de los estratos bajos con
el mercado laboral y la estigmatizacion de los barrios pobres (Kaztman, 2009a).
Varios de estos mecanismos se deben ala inaccién o a la ausencia del Estado, por
lo que la respuesta estratégica consiste en reactivar su intervencion urbana.

El rasgo distintivo de la segregacidon urbana latinoamericana es la
precariedad de sus periferias, donde se concentran los pobres y se acumulan las
carencias. Los mapas siguientes de cuatro grandes urbes de América Latina son
elocuentes: con diferentes matices, la tendencia general es que las privaciones
y los problemas de reproduccién de la pobreza se refuerzan unos a otros en
los mismos territorios, donde persisten bajos niveles de escolaridad y elevados
niveles de hacinamiento, desemplec y maternidad adolescente. Esta es la base
territorial del circulo vicioso que reproduce la pobreza y la marginalidad de las
ciudades, donde se concentran mas de las tres cuartas partes de la poblaciéon
latinoamericana y caribefa.

¢ Municipios, comunas, distritos, barrios, asentamientos o manzanas.
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Mapa IV.3

GRAN BUENOS AIRES: INDICADORES SOCIOECONOMICOS SELECCIONADOS, 2001

Porcentaje de poblacién
con hacinamiento

Promedio de afios de estudio

del jefe de hogar

D os2-289 @ 180
D 2872 @ so-so
@ 725102 D se-108
@ 255 C D 108131

Porcentaje de
madres adolescentes

Tasa de desempleo

del jefe de hogar
(en porcentajes)

C D 239 D 19123
D 3999 D 123208
@ o125 @ 527
@ 125169 @ 734
Distritos escolares y partidos
que conforman el Gran Buenos Aires:
1D.El  19D.E.XIX 37 La Plata
2D.Ell  20D.E.XX 38 Lomas de Zamora
3D.E.ll 21D.E.XXI 39 Malvinas Argentinas
4D.E.IV 22 Almirante Brown 40 Marcos Paz
5D.E.V 23 Avellaneda 41 Merlo
6D.E.VI 4 Berazategui 42 Moreno
7D.E.VIl 25 Cafiuslas 43 Morén
8D.E.VIl 26 Escobar 44 Pilar
9D.E.IX 27 Esteban Echeverfa 45 Presidents Perén
10D.E.X 28 Ezeiza 46 Quilmes
11D.EXI 29 Florencio Varela 47 San Fernando
12D.E.XIl 30 General Rodriguez 48 San Isidro
13 D.E. XIll 31 General San Martin 49 San Miguel
14 D.E.XIV 32 Hurlingham 50 San Vicents
15D.E. XV 33 ltuzaingé 51 Tigre
16 D. E.XVI 34 José C. Paz 52 Tres de Febrero
17 D. E.XVIl 35 La Matanza 53 Vicente Lépez
18 D. E. XVIll 36 Lands

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribeio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacién de la CEPAL, sobre
la base de procesamientos especiales de los microdatos censales.
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Mapa IV.4
CIUDAD DE MEXICO: INDICADORES SOCIOECONOMICOS SELECCIONADOS, 2000

e Promedio de afios de estudio
Porcentaje de poblacién del jefe de hogar
con hacinamiento (en afios)

54-16,44 @ -2
1644-20,62 @ 281
20,62-24,83 D 8-
24,83-39.46 C D 81124

A

N

0000

Promedio de los
ingresos del jefe de hogar

m:r:sm::j'?lg;m (en pesos mexicanos)
D 3083 @ 200252
D 83103 @ 275354
@ 1z127 D 373s-46w
@ nr1s (> 4sss-9926

Municipios que conforman Ciudad de México:
1 Acolman Magdalena Contreras, La

3

2 Alvaro Obregén 24 Paz La

3 Atenco 25 Melchor Ocampo

4 Atizapén de Zaragoza 26 Miguel Hidalgo

5 Azcapotzalco 27 Milpa Alta

6 Benito Judrez 28 Naucalpan de Judrez
7 Chalco 29 Nextlalpan

8 Chi 30

9 Chimalhuacan 31 Nicolas Romera
10 Coacalco de Berriozabal 32 Tecamac
11 Coyoacén 33 Teoloyucan
12 Cugjimalpa de Morelos 34 Tepotzotian
13 Cuauhtemoc 35 Texcoco
14 Cuautitién 36 Tiahuac
15 Cuautitlén Izcalli 37 Talnepantia de Baz
16 Ecatepec de Morelos 38 Talpan
17 Gustavo A. Madero 38 Tultepec

18 Huixquilucan 40 Tultitidn

19 Ixtapaluca 41 Valle de Chalco Solldaridad
20 |ztacalco 42 Venustiano Carranza
21 |ztapalapa 43 Xochimilco
22 Jaltenco 44 Zumpango

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacién de la CEPAL, sobre
la base de procesamientos especiales de los microdatos censales.
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Mapa IV.5
GRAN SANTIAGO: INDICADORES SOCIOECONOMICOS SELECCIONADOS, 2002

A

N

Promedio de afios
de estudio
del jefe de hogar

Porcentaje de poblacion
con hacinamiento

0,62-6,44

831089
841261 10,80-11,47
12611718 1147-12,13
1719-27,98 12431452

2 0000
= 0000

. Tasa de desempleo
Porcentaje de del jefe de hogar
madres adolescentes (en porcentajes)

D os6-69 D 2078
D ege-11,13 D 1898
@ 1.13-148 @ o815
@ 1483245 @ 1563

Municipios que conforman el Gran Santiago:

1 Cermrillos 18 Maipl

2 Cerro Navia 19 Nufica

3 Conchali 20 Pedro Aguirre Cerda

4 El Bosque 21 Peiialolén

5 Estacion Central 22 Providencia

6 Huechuraba 23 Pudahuel

7 Independencia 24 Puente Alto

8 La Cisterna 25 Quilicura

9 La Florida 26 Quinta Normal
10 La Granja 27 Recolsta
11 La Pintana 28 Renca
12 La Reina 29 San Bernardo
13 Las Condes 30 San Joaquin
14 Lo Bamechea 31 San Miguel
15 Lo Espejo 32 San Ramoén
16 Lo Prado 33 Santlago
17 Macul 34 Vitacura

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefo de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre
la base de procesamientos especiales de los microdatos censales.
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Mapa IV.6

AREA METROPOLITANA DE LIMA: INDICADORES SOCIOECONOMICOS

SELECCIONADOS, 2007

Porcentaje de poblacion
con hacinamiento

143-11.76

11,76-20,34
20,34-27,84
27,84-33,71

0000

Porcentale de Jefes de hogar
con educacién bésica

22-97
95,7182
18,2-22,0
22,0-27,5

0000

Porcentaje de madres
adolescentes

C D 1854
D 5483
@ 5392
@ o233

Tasa de desempleo
del jefe de hogar
(en porcentajes)
32-58
58-7.1
71-84
8,4-18,7

0000

Distritos que conforman el area metropalitana de Lima:

1 Ancon 27 Magdalena Vieja

2 Ate 28 Miraflores

3 Bamanco 29 Pachacamac

4 Bellavista 30 Pucusana

5 Brefia 31 Puente Piedra

6 Callao 32 Punta Hermosa

7 Carabayllo 33 Punta Negra

8 Camen de la Legua Reynoso 34 Ricardo Palma

9 Chaclacayo 35 Rimac

10 Chilca 36 San Bartolo

11 Chortliios 37 SanBorja

12 Cieneguilla 38 San Isidro

13 Comas 39 San Juan de Lurigancho
14 El Agustino 40 San Juan de Miraflores
15 Independencia 41 SanLuls

16 Jesis Maria 42 San Martin de Porres
17 La Molina 43 San Miguel

18 LaPerla 44 Santa Anita

19 LaPunta 45 Santa Eulalia

20 La Victoria 46 Santa Maria del Mar
21 Lima 47 Santa Rosa

22 Lince 48 Santiago de Surco
23 Los Olivos 49 Surquillo

24 Lurigancho 50 Ventanilla

25 Lurin 51 Villa el Salvador

26 Magdalena del Mar 52 Villa Marfa del Triunfo

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacién de la CEPAL, sobre

la base de procesamientos especiales de los microdatos censales.
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D. Politicas para una mayor igualdad y cohesion territorial

1. Desarrollo local: pluralidad de estrategias para un fin comin

La heterogeneidad territorial latinoamericana reclama estrategias selectivas y
diferenciadas. El desarrollo local, entendido como un proceso desde abajo hacia
arriba, pone en movimiento el potencial endégeno para construir territorios
con una mayor creacién y movilizacién de las capacidades propias. Las sinergias
entre los agentes publicos y privados, entre los distintos niveles de gobierno,
y entre los sectores productivos locales y los mercados mas amplios son un
componente esencial para activar el desarrollo territorial. Estos esfuerzos deben
complementarse con los esfuerzos nacionales que, a través de las politicas
de descentralizacidn y asignacién territorial de recursos, tratan de potenciar
el desarrollo de las regiones mas rezagadas y atender sus necesidades mas
apremiantes. Asi, la dialéctica entre la movilizacién desde las propias regiones
y las politicas nacionales de cohesién territorial deben crear circulos virtuosos
entre el capital social y la politica publica, fortaleciendo las capacidades de
desarrollo especificas que los territorios demandan.

Para avanzar hacia la convergencia productiva planteada en el capitulo lll, se
deben promover encadenamientos que permitan conectar los sectores menos
productivos con los mas productivos, dando lugar a una mayor incorporacion del
progreso técnico, acceso a mercados y crédito, y desarrollo de capacidades. Esto
es fundamental para dinamizar los sistemas productivos locales, constituidos
sobre todo por micro y pequehas empresas de baja productividad, donde la
idea de aglomeracion y formacién de complejos productivos (clusters) pasa a
ser un elemento esencial de la transformacién. En este sentido, la pertenencia
territorial constituye un activo simbdlico fundamental para que las empresas
interactden en un espacio local comun y produzcan un doble efecto: dinamismo
productivo e integracién social.

Por la misma razén, el territorio si importa. La cercania o vecindad tiene
sus ventajas especificas ya que puede permitir aprendizajes por medio de la
interaccién, que luego se cristalizan en innovaciones, de donde surge la idea de
losllamados sistemas regionales de innovacidn. Pese a que los macromodelos de
crecimiento han soslayado esta dimensién territorial, hay que tomar conciencia
de que muchos de los factores cuya importancia se destaca, porque explican
o pueden explicar el mayor crecimiento de una economia, estan localizados.
Debido a su reducida movilidad, estos factores no son trasladables a otro lugar
(Cuadrado, 2001).

Las diversas instituciones y actores que inciden en el desarrollo territorial,
tanto de abajo hacia arriba como de arriba hacia abajo, hacen imperativo avanzar
en el logro de acuerdos y pactos para el tipo de politicas planteadas. La cohesion
territorial debe ser el punto de encuentro de la promocién del desarrollo regional
y local desde arriba y desde abajo, y el centro de coordinacién y articulacidn de las
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politicas sectoriales y las politicas transversales, tradicionalmente separadas. Un
modelo interesantey digno de réplica es el programa Territorios de la Ciudadania,
impulsado por el Gobierno del Brasil desde 2008 (véase el recuadro IV.1).

Recuadro V.1

TERRITORIOS DE LA CIUDADANIA: UNA POLITICA DE IGUALDAD

CON CRITERIO TERRITORIAL

En 2008 el gobierno federal del Brasil creé el programa Territorios de la Ciudadania, que
apunta a reforzar las politicas de reduccién de la pobreza y las desigualdades sociales en
las zonas rurales del pais. Se trata de una accién integrada con tres niveles de ejecucién
—federal, estadual y municipal— que constituye y articula comités de gestién en el
ambito nacional, estadual y en niveles colegiados territoriales. El programa tiene como
principales objetivos integrar las politicas publicas a partir de la planificacién territorial,
ampliar los mecanismos de participacién social en la gestién de las politicas publicas, y
ampliar la ofertay la universalizacién de los programas basicos de ciudadania.

El programa sigue dos lineas basicas de accién: una orientada al apoyo de la actividad
productivay otraabocada algoce de los derechosy el fortalecimiento institucional. Procura
lograr tanto la inclusién social estimulando la generacién de ingresos en la actividad rural,
como la participacién ciudadana en la planificacién del desarrollo territorial sostenible y
el acceso a los servicios publicos esenciales: documentacién civil, seguridad alimentariay
nutricional, salud, educacién y cultura, organizacién social e infraestructura (habitacién,
caminos de acceso, energia y saneamiento).

El programa adopta un modelo de seleccién de territorios basado en los siguientes
criterios: i) territorios con menor indice de desarrollo humano (IDH); ii) territorios con
mayor concentracién de beneficiarios del programa Bolsa Familia; iii) concentracién
de agricultura familiar y asentamientos de reforma agraria; iv) mayor concentracién de
comunidades quifombolas (descendientes de esclavos fugitivos) e indigenas; v) territorios
con mayor nimero de municipios de bajo dinamismo econdémico, y vi) territorios con
mayor organizacién social (capital social).

El Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA) del Brasil, principal gestor federal del programa,
presenta el balance de su cobertura actual: 164 territorios con una superficie que abarca
el 58% del territorio nacional y donde viven 52 millones de brasilefios.

Cuadro 1
COBERTURA DEL PROGRAMA TERRITORIOS DE LA CIUDADANIA

Brasil Territorio Porcentaje
Numero de territorios 164 - -
Ndmero de municipios 5564 2500 44,93
Superficie 8626 768,60 5 046 045,50 58,49
Poblacién 183 197 044 52238323 28,51
Poblacién rural 28425733 15923 286 56,02
Pescadores 390676 224094 57,36
Agricultores familiares 4139357 2414240 58,32
Familias asentadas 785300 581210 74,01
Demanda social ® 5142454 3129816 60,86
Bolsa Familia 11047 139 4 805 853 43,5
Comunidades quilombolas 1219 863 70,8
Tierras indigenas 612 340 55,56
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Recuadro IV.1 (conclusién)

Brasil Territorio Porcentaje
Ndmero de municipios de alto ingreso ® 1567 335 21,38
Numero de municipios de bajo ingreso © 725 485 66,9
Ndmero de municipios dinamicos ¢ 1002 731 72,95
Ndmero de municipios estancados © 2264 948 41,87

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion del
Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA), Sistema de Informaciones Territoriales (SIT) [en linea] www.mda.gov.
br, 2 de febrero de 2010 y del Ministerio de Integracién Nacional, 2005 para los datos de los municipios; y MDA,
“Territérios da cidadania, proposta do Ministério do Desenvolvimento Agrario para redu¢ao da desigualdade
social no meio rural brasileiro’, Brasilia, 2008, inédito.

2 Equivale a la suma de las familias que ocupan terrenos, las familias asentadas y los agricultores familiares.

> Se consideran municipios de alto ingreso aquellos que tienen un alto rendimiento del hogar por habitante,
independiente del dinamismo observado.

¢ Se consideran municipios de bajo ingreso aquellos que tienen un bajo rendimiento de los hogares y
reducido dinamismo.

4 Se consideran municipios dinamicos aquellos que tienen un rendimiento medio y bajo, pero con una
significativa dindmica econémica.

¢ Se consideran municipios estancados aquellos que tienen un rendimiento medio de los hogares, pero con
un acotado crecimiento econémico.

Ademas como se sefnald anteriormente, las necesidades béasicas insatisfechas
tienen un fuerte sesgo territorial en los paises y entre ellos. Para enfrentarlas,
se requiere un enfoque integrado, a fin de lograr sinergias entre los sistemas
productivos, el acceso a los mercados y politicas de apoyo directo para atender
las necesidades mas urgentes, como las nutricionales’.

En materia de producciény acceso a los alimentos, habra que lograr diversos
objetivos, a saber: i) facilitar el acceso de las familias mas vulnerables a activos
productivos relacionados con la tierra, el equipamiento y el financiamiento;
i) fomentar el mejoramiento de los suelos, el manejo adecuado del agua, el
almacenamiento y las actividades de extensién que profundicen la capacidad
asociativa y de industrializacién de los procesos, y iii) promover y mejorar las
practicas alimentarias basadas en productos originarios y tradicionales.

Respecto de la infraestructura social, el mapa de las privaciones exige
invertir en diversas areas, a saber: i) escuelas y servicios sanitarios en las zonas
mas vulnerables; ii) agua potable y saneamiento en las zonas marginales y
busqueda de alternativas menos costosas, pero con estandares aceptables de
higiene, en zonas alejadas, v iii) infraestructura de riego, sobre todo en zonas
cuya produccién apunta a lograr el autoabastecimiento pero que carecen de
agua para regadio.

En el campo de la infraestructura productiva, serd necesario avanzar en
la consecucién de varios objetivos, entre ellos: i) habilitar vias de acceso que
faciliten la comercializacién de productos locales y la distribucién de alimentos
en situaciones de emergencia; ii) promover un mayor progreso en los acuerdos
comerciales que atanen a los productos alimenticios, y iii) impulsar férmulas

7 Estas propuestas se basan en CEPAL (2008d) y Martinez (2005).

175


http://www.mda.gov

Coleccién "La hora de la igualdad"

que eviten que los pequefos productores queden excluidos de los modernos
procesos de produccidn y comercializacion de alimentos.

En cuanto a la asistencia alimentaria, es importante: i) proporcionar
suplementos alimenticios a las mujeres embarazadas, las nodrizas, los lactantes
y los nifos en edad preescolar, y fomentar la lactancia materna; ii) brindar
alimentacidn escolar en las zonas de mayor vulnerabilidad, y iii) crear o mejorar
los sistemas de proteccién alimentaria de emergencia.

Para atender las necesidades sanitarias, es clave el uso de las nuevas
tecnologias de la informacién y de las comunicaciones (TIC) a fin de reducir
las brechas territoriales de acceso y tratamiento oportuno. Las diversas
especializacionesdelatelemedicina, como la telerradiologia, lateledermatologia
o la telecardiologia, permiten no solo prestar servicios en localidades con una
cobertura deficiente, sino también disminuir las brechas de calidad mediante
las interconsultas o una segunda opinién a distancia alli donde se ofrecen
prestaciones convencionales. La experiencia de la Republica Bolivariana de
Venezuela en el campo de la telesalud, por ejemplo, permite estimar que
cerca del 80% de los casos que los profesionales de la salud no logran resolver
directamente pueden solucionarse mediante una teleconsulta. Es decir que
solo 2 de cada 10 pacientes requeririan trasladarse a centros hospitalarios de
mayor complejidad.

Sin embargo, para que este tipo de experiencias se masifiquen y permitan
cumplir la promesa a escala nacional, se requiere avanzar en el desarrollo de
una sdlida infraestructura de red asi como en la creacién de marcos juridicos
propicios para el ejercicio de la telemedicina.

2. Complejidad institucional e instrumentos fiscales

Durante las dos uUltimas décadas han surgido y se han consolidado una amplia
gama de politicas publicas sensibles al desarrollo territorial en distintos niveles.
Los nuevos referentes de la politica publica y las instituciones deben, por lo
menos, tomar en cuenta las siguientes vertientes, que en la actualidad conviven
y se yuxtaponen:

- las politicas e iniciativas de desarrollo econémico local, que promovieron
el protagonismo territorial y pusieron en movimiento nuevas visiones del
desarrollo, estrategias e instrumentos;

+ el ordenamiento territorial se consolidé como concepto y como cuerpo
de politicas, y adopté formas institucionales que han servido de vehiculo
a las preocupaciones por hacer un adecuado uso de los recursos naturales
y alcanzar un desarrollo sostenible;

+ las politicas de fomento productivo, capacitacion y formacién laboral,
investigacion y tecnologia han incorporado de manera progresiva la nocién
de territorio como un instrumento para gestionar su desarrollo, y
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« en algunos paises se han reinstalado las politicas regionales, disefadas
por los gobiernos nacionales, con el propésito de atender problemas
particulares de territorios especificos.

Por lo tanto, para avanzar en politicas de cohesién territorial hay que
reconocer la coexistencia de instituciones y politicas que hasta ahora no se han
integrado entre si, lo que con frecuencia ha redundado en fallas de coordinacién
y el desperdicio de los recursos de los gobiernos nacionales y los activos locales
y territoriales, que suelen ser escasos. En este marco, los paises deben construir
una arquitectura propia que les permita afrontar con mayor eficacia los desafios
de coordinacidn entre sectores y entre niveles territoriales de gobierno.

En este sentido y sin tomar en cuenta las particularidades y las diferencias
nacionales entre paises (ya se trate de estados unitarios o federales), hay razones
comunes que conllevan el surgimiento de desequilibrios fiscales que deben
considerarse en esta arquitectura. Estos desequilibrios son de tipo vertical u
horizontal y afectan las posibilidades de desarrollo de los territorios subnacionales.

El desequilibrio vertical hace referencia a la formacién de un desequilibrio
estructural entre los ingresos y los gastos subnacionales, debido a que las
bases impositivas locales son relativamente restringidas y, por ende, tienden a
estar muy por debajo del costo total de los bienes y servicios cuya provision
es preferible en el nivel subnacional. El desequilibrio vertical que asi se
origina implica y justifica el desarrollo de un sistema de transferencias fiscales
intergubernamentales desde los niveles superiores hacia los inferiores.

Por otro lado, la gran heterogeneidad en la distribucién territorial de la
riqueza y la actividad econdmica da lugar a significativas diferencias en la
recaudacién de los ingresos tributarios de las distintas jurisdicciones. Asi,
las bases fiscales potenciales varian mucho entre los territorios y originan un
desequilibrio horizontal. En general, las mayores recaudaciones se concentran
en aquellas jurisdicciones que cuentan con las actividades econdmicas mas
dinamicasy los residentes de mayores ingresos.

Por el mismo motivo, las transferencias intergubernamentales pueden
desempeiiar un papel estratégico en la correccion de las disparidades, sobre
todo mediante politicas de desarrollo regional dirigidas desde los niveles
nacionales y que, atentas a las especificidades de cada territorio, puedan
movilizar con sus recursos las tareas de desarrollo endégeno de los territorios
subnacionales. En este marco, en los ultimos aios los niveles subnacionales han
mejorado sus cuentas publicas, al igual que los gobiernos centrales. Asi, pasaron
de resultados deficitarios en los afnos noventa a superavits primarios inéditos
en la pasada década, tanto en términos de nivel como de persistencia, pese a
que el superavit medio sufrié una leve caida —de alrededor del 0,1% del PIB—
en 2008-2009 en comparacion con el maximo alcanzado en 2007. Asimismo,
ha disminuido la vulnerabilidad de los sectores publicos subnacionales, ya que
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su nivel de endeudamiento —expresado como el cociente entre la deuda y
el PIB— exhibié una merma considerable de 2002 a 2008.

Esta mejora de las finanzas subnacionales tiene también un fuerte vinculo con
la evolucion positiva que han registrado las transferencias intergubernamentales,
basadas en el crecimiento del nivel de actividad y el incremento de los precios
de los recursos naturales. En promedio, las transferencias totales aumentaron
2 puntos del PIB de 1997 a 2007, mientras que los ingresos tributarios propios
apenas pasaron del 2,1% del PIB al 2,7% en el mismo periodo (véase el grafico IV.5).
Esta pobre mejora de la recaudacidn tributaria subnacional en América Latina
se relaciona con el bajo nivel y la débil estructura de la imposicion subnacional,
lo que a su vez esta vinculado con las bases tributarias de que disponen estos
niveles de gobierno.

Grafico IV.5
AMERICA LATINA: ESTRUCTURA PROMEDIO DE LOS INGRESOS
SUBNACIONALES, 1997-2007
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

A modo de ejemplo de las dificultades que tienen los gobiernos
subnacionales para recaudar tributos propios, puede observarse lo ocurrido con
el impuesto predial, que suele ser el tributo mas importante con el que cuentan
los gobiernos locales. En América Latina su recaudaciéon se situa en promedio
alrededor del 0,4% del producto, es decir, la quinta parte de lo percibido por los
paises desarrollados. Sin embargo, la situacién varia entre los paises, dado que en
algunos este indicador es inferior al 0,2% del PIB—como en el Ecuador, México y
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el Peri—, mientras que en la Argentina, el Estado Plurinacional de Bolivia, Chile,
Colombia y el Uruguay se encuentra entre el 0,5%y el 0,7% del producto.

Estos resultados ponen de relieve la necesidad de fortalecer el impuesto
sobre los bienes inmobiliarios en los niveles subnacionales de los paises de la
region, ya sea mediante menores exenciones, la eliminacién de las amnistias
y los perdones fiscales, y mejoras en la administracién tributaria, por ejemplo
en las actividades de catastro, la actualizacién del valor de las propiedades y la
cobranza del impuesto. En definitiva, el financiamiento del desarrollo territorial
y la correspondiente superacién de estas disparidades deben basarse en
esfuerzos fiscales propios y en sistemas de transferencias que ademas de sus
destinos habituales se dirijan también a programas de desarrollo con una amplia
concertaciéon. En este sentido, los programas de descentralizaciéon deben prestar
especial atencion a las desigualdades entre los territorios subnacionales (véase
el recuadro 1V.2) y, en funcién de ello, disponer de los mecanismos apropiados
para efectuar las transferencias pertinentes desde el gobierno central.

Recuadro V.2
DESCENTRALIZACION E IGUALDAD EN AMERICA LATINA

En América Latina la descentralizacion presenta profundas dificultades, dado el alto grado
de disparidad productiva regional, que impone limites significativos al funcionamiento y
el financiamiento de servicios descentralizados, en especial cuando su provision afecta la
equidad. Debido a las grandes disparidades territoriales que existen a nivel subnacional
dentro de los paises de la regién, los intentos por descentralizar los recursos para sustentar
una mayor correspondencia fiscal se han topado con una desigual distribucién de las
bases tributarias que ha generado una mayor tensién fiscal al tratar de compensar las
diferencias de capacidades.

Por ello, los resultados de estas reformas dependeran del sistema de transferencias
financieras que las acompafien y del papel compensador que jueguen los gobiernos
centrales. Pero aun cuando se cuente con los recursos financieros requeridos, las
disparidades tambiénafectaran la disponibilidad de los recursos humanosy, en general, las
capacidades de gestién interjurisdiccional. Esto implica que a la transferencia de recursos
monetarios deben sumarse procesos de capacitacion y transferencias de capacidades.

El avance de los procesos de descentralizacién en la regién ha sido muy variable. Si se
utiliza como indicador un porcentaje del gasto publico total de cada pais a cargo de
los gobiernos subnacionales, dos de los paises federales mas extensos de la regién —
la Argentina y el Brasil— serian los mas descentralizados, con porcentajes superiores
al 40%. Con porcentajes algo menores, de entre el 25% y el 30%, se ubican paises que
han encarado importantes reformas descentralizadoras en las Ultimas décadas —México,
Colombia, el Estado Plurinacional de Bolivia y el Perd—, en tanto que la Republica
Bolivariana de Venezuela, el Uruguay, Chile y Guatemala presentan una descentralizacién
relativamente baja, con porcentajes de entre el 10% y el 20%. Por Ultimo, los restantes
paises de Centroamérica junto con el Ecuador y el Paraguay presentan indicadores aun
inferiores (Cetrangolo, 2007).

Pese aestar muy consolidadalaideade que lafuncién distributiva debe ser responsabilidad
prioritaria de los gobiernos centrales, se discute la descentralizaciéon de funciones que,
como la salud, la educacién, la vivienda, el suministro de agua y los desaglies, tienen un
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Recuadro IV.2 (conclusién)

fuerte impacto en la equidad. La prédica indiscriminada a favor de la descentralizacién de
los servicios sociales hatomado laexperienciade situaciones nacionales donde se aseguran
ciertos niveles minimos de provisiény, en todo caso, se trata de buscar mejoras marginales
en el &mbito local. En cambio, en América Latina las fallas obligan a analizar cudl es el nivel
de gobierno que debe garantizar la igualdad de derechos en territorios tan diferenciados.
Ademas, la descentralizacién involucra diferentes tipos de desafios, dependiendo del
sector que sea objeto de la reforma. Asi, en cuanto a la estructura territorial del suministro
publico, el establecimiento de redes de atencién sanitaria presenta retos muy diferentes a
los del sistema escolar basico o la red de caminos.

En algunos casos, se ha logrado introducir una mirada sectorial en la definicién
de los esquemas de transferencias financieras. Por ejemplo, el Brasil acompafié la
descentralizacién con la creacién del Fondo para la Mantencién y Desarrollo de la
Ensefianza Basica y Valoracién del Magisterio (FUNDEF) en la enmienda constitucional
de 1996, que estipulé que cada unidad federada debia destinar al FUNDEF el 60% de la
cuarta parte de los ingresos tributarios estaduales y municipales que la Constitucién obliga
a asignar a la educacién. En Colombia se sanciond un sistema general de participaciones
mediante la Ley 715 de 2001, que incorpora asignaciones especificas para la educacién
y su distribucién segun indicadores relacionados con el costo de los servicios. Por su
parte, en la Argentina se sancioné una ley de financiamiento educativo que incorpora
transferencias especificas para asegurar el cumplimiento de una determinada meta de
incremento del gasto sectorial.

El debate sobre la descentralizacién ha puesto de relieve el papel de los gobiernos
subnacionales. No obstante, cuando se vuelve la mirada sobre la necesidad de garantizar
un nivel basico de derechos en relacién con las politicas sectoriales descentralizadas,
se concluye que es necesaria una ardua labor para redefinir el papel de los gobiernos
centrales en los paises descentralizados al tiempo que se consolida la sostenibilidad
fiscal. Ademds, esto subraya la necesidad de evitar que se superpongan las funciones y
asignaciones de los distintos niveles. Parece ser que alli se encuentra el espacio ideal para
analizar los impactos combinados en la cohesién social y la sostenibilidad fiscal, tomando
en cuenta las tensiones entre los objetivos de politica anteriores.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

3. Fondos de cohesion territorial

En América Latina y el Caribe resultan alarmantes las profundas brechas
territoriales que existen en las capacidades productivas, los niveles de ingreso
y la intensidad de las carencias basicas. Ademas, ello constituye tanto una
causa como una lamentable consecuencia de la profunda desigualdad que
cruza la regién de las mas diversas maneras. Por ende, revertir la desigualdad
territorial implica también remontar la madeja de la desigualdad general. De
ahi la importancia de contar con politicas publicas de Estado, respaldadas por
pactos entre los actores de los distintos niveles de desagregacion territorial y
orientadas a promover una mayor igualdad territorial®.

¢ Elconceptode Fondos Estructuralesy Fondo de Cohesién nacié en la Unién Europea como
una politica para lograr mayor cohesién territorial entre los paises que la conformaron
inicialmente, orientada a lograr la igualdad basada en el modelo social europeo.
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Un fondo de cohesién territorial tiene un triple objetivo. En primer lugar,
transferir fondos del nivel central a los niveles subnacicnales, y comprometer
sU Uso para generar sinergias entre los sectores abocados a la produccion, el
desarrollo de capacidadesy la atencién de las carencias basicas. No se trata solo de
una reasignacion territorial de los recursos destinada a responder a las carencias
urgentes, que, por supuesto, si estan incluidas, sino que también debe tener
cierto nivel de condicionalidad y exigir como contraprestacién un compromiso
del nivel subnacional de activar las energias locales para revertir los circulos
viciosos territoriales: bajas capacidades, productividad deficiente y estancamiento
econdmico. Por el mismo motivo, requiere el apoyo del nivel central, no solo en
lo referente a las transferencias de recursos monetarios, sino también para el
desarrollo de capacidades de gestién, la movilizaciéon de los actores locales y
orientaciones que promuevan dichas sinergias®. Pero también constituye un
contrato entre el Estado y el organismo subnacional —departamental, provincipal
o municipal—, que debe monitorearsey fiscalizarse, en virtud del cual el fondo de
cohesién surte un efecto de activacién del territorio.

Un segundo objetivo es de tipo redistributivo: los fondos de cohesidn social
procuran nivelar el campo de juego entre las distintas unidades territoriales.
Adoptan la forma de transferencias o subsidios cruzados, del mismo modo
que los impuestos sobre la renta, con el objeto de transferir recursos o proveer
servicios a quienes no pueden pagarlos. Redistribuir en pro de una mayor
igualdad de oportunidades y derechos es parte del papel del Estado que se
defiende en este documento. Un fondo de cohesién territorial cumple esta
misma funcién, pero en la dimension espacial. Sin embargo, este no puede
funcionar como un incentivo negativo ni desalentar las inversiones de los
actores locales en las regiones mas productivas o dejar de fomentar un mayor
dinamismo en las zonas mas rezagadas. Del mismo modo en que un Estado de
bienestar celebra pactos fiscales donde los distintos actores realizan aportes
en favor de un proyecto nacional para alcanzar un mejor crecimiento, mayor
cohesién y mas oportunidades para todos, los fondos de cohesion social deben
ser explicitos en cuanto a los efectos que estas transferencias cruzadas hacia
los territorios mas rezagados produciran para todo el pais: activar mercados
internos cuyos oferentes puedan proceder de todo el territorio nacional y crear
oportunidades de inversibn mas rentable en una gama mayor de espacios
dentro del pais.

Un tercer objetivo de un fondo de cohesién territorial es servir de
instrumento para coordinar las politicas sectoriales con las politicas espaciales a
fin de evitar la duplicacion de esfuerzos y promover formas mas integradas de
intervencién. Constituye, pues, una herramienta de planificacién intersectorial

> En las secciones precedentes se brindaron ejemplos de estas sinergias orientadas a las
politicas alimentarias: ademas de enfrentar la desnutricién por via directa, se debe
fomentar la produccién alimentaria local, los mercados de alimentos y la asistencia escolar
mediante el suministro de colaciones en las escuelas de las zonas més vulnerables.
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acotada a espacios donde la descentralizacién sectorial suele dejar muchos
vacios (véase el recuadro IV.2). Si bien no tienen un origen sectorial, los fondos
transferidos deben promover, sobre todo en el espacio subnacional destinatario
de estas transferencias, una mayor coordinacidn inter e intrasectorial entre el
nivel nacional y subnacional.

4. Criterios de intervencion ante la segregaciéon urbana

En la segregacién residencial urbana concurren fuerzas econémicas y culturales
sobre las que los Estados debe actuar con mayor energia y mejores instrumentos
de planificacion espacial. Las fuerzas econdmicas atafien al funcionamiento
de los mercados del suelo y la vivienda, donde la busqueda de plusvalia por
parte de los actores mas prosperos tiende a incentivar la segregacion, sea
porque la exclusividad eleva los precios en los barrios acomodados o porque
los bajos precios de la periferia estimulan la construccién de vivienda social o
los asentamientos informales. Las fuerzas culturales estan vinculadas con las
barreras que obstaculizan la convivencia de grupos socioecondmicos distintos
en ambitos comunes. En ambos casos, las politicas publicas encuentran
resistencia para actuar, a lo que se suman las limitaciones histéricas del Estado
de no haber promovido ciudades mas integradas y menos segregadas.

En otras regionesdelmundo, los Estados intervienen de manera decisiva para
fomentar la convivencia residencial de los diferentes grupos socioeconémicos,
lo que no suele darse en la region™. En este sentido, una gestion urbana
sostenible debe afrontar los problemas urbanos desde el interior, estableciendo
estrategias vinculadas a la densificacion”, la recuperacién y recalificacion
del centro histérico, la mejora del entorno, los puntos céntricos, los espacios
publicos, el equipamiento, la accesibilidad y la vialidad, y el mejoramiento
del medioambiente urbano'™. Para llevar a la practica esta visidén sistémica de
la gestion urbana, debe recordarse que todas las decisiones e intervenciones
relativas al espacio ciudadano tienen efectos sobre la asignacién y la eficacia de
los recursos: toda actividad econdmica ejerce impactos sobre terceros y sobre
el medio, lo que genera costos y reporta beneficios sociales a distintos sectores.

Por lo tanto, una gestion urbana sostenible implica la participacion
activa de todos los involucrados —actores publicos y privados, incluidas las

©En ningln pais de la regién ni el Estado ni las municipalidades implementan programas
de alquileres sociales, que en muchos paises de Europa son una de las principales
herramientas de politica para promover la heterogeneidad social entre los municipios.

" La Unién Europea sostiene que solo se puede garantizar un suministro eficaz de los
servicios publicos dados ciertos niveles minimos de concentracién de los agentes
econdmicos en el territorio (Unién Europea, 1999).

2 La OCDE promueve iniciativas combinadas —como la reorganizacién policéntrica de las
ciudades y las regiones urbanas, la revitalizacién de los centros urbanos, la planificacién
integrada del transporte y el fomento de las infraestructuras para las nuevas tecnologias
de la comunicacién—, que persiguen mejorar el atractivo y la competitividad de las
ciudades en un marco de sostenibilidad (OCDE, 1994).
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organizaciones de la sociedad civil. A su vez, requiere una concepcién integral
de la unidad urbana, para lo cual la planificacién debe incorporar nuevos
métodos de gobierno, como: i) la integracién intersectorial de los instrumentos
de planificacién; ii) la integracion vertical entre los niveles de gobierno; iii) las
alianzas publico-privadas, y iv) la participacién ciudadana.

Los servicios basicos prestados por las municipalidades en ciudades
segregadas y con esquemas de financiamiento municipal basados en impuestos
territoriales son muy desiguales y representan un factor adicional de adversidad
para los pobres (Kaztman, 2009a; Rojas, Cuadrado-Roura y Fernandez, 2005;
Marpsat, 1999). Se trata de una dimensién clave, porque el Estado tiene
espacio para intervenciones tendientes a evitar este efecto multiplicador que
la segregacién residencial ejerce en la desigualdad. En efecto, para reducir la
desigualdad en los servicios basicos municipales se instrumentan politicas
directas, como los fondos de redistribucidon de los impuestos territoriales, los
recursos compensatorios, las asignaciones zonales y los programas especiales
en barrios vulnerables. Por cierto, en algunos casos estas medidas requeriran
una firme voluntad politica, porque, al entraiar la redistribucién de los recursos,
traerdn aparejadas ciertas reacciones.

Enlaregidn, las politicas urbanas y de vivienda deben apuntar no solo a cubrir
y brindar los servicios basicos, sino también a potenciar el poder adquisitivo
de los sectores mas desfavorecidos para que puedan acceder a terrenos mejor
ubicados sin que ello se traduzca en un alza desmesurada de los precios de la
tierra a causa de practicas especulativas o monopdlicas. En este ambito, una
solucién alternativa son los subsidios a la demanda y la capacidad del Estado
de comprar y distribuir tierras destinadas a la construccién de viviendas, barrios
y areas de servicios de buena calidad para los sectores de menores recursos.
Un segundo desafio conexo consiste en incentivar la aplicacion de subsidios
en soluciones que no hagan usc del suelo, como la densificacién predial y la
compra de viviendas usadas, opciones necesarias para revertir el proceso
de segregacién urbana y enfrentar el encarecimiento de los terrenos mejor
ubicados. Una tercera alternativa seria exigir a los constructores de viviendas
sociales que presenten proyectos en distintas zonas y dar prerrogativas a la
institucion responsable para que seleccione los que no sean necesariamente los
mas econdmicos en términos financieros, pero si los menos onerosos desde el
punto de vista social.
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CAPITULO V

La dinamica del empleo y la
institucionalidad laboral como clave
de la igualdad de oportunidades

y la inclusion social

La dindmica del mercado de trabajo es la manifestacién mas evidente de
la calidad del proceso de desarrollo econémico y social. Su capacidad para
absorber la poblaciéon econdmicamente activa en condiciones adecuadas de
movilidad social, remuneracién, jornada laboral, permanencia en el empleo,
derechos del trabajo, contratacidon y organizacién sindical, y para establecer
condiciones de proteccién para los desempleados y jubilados son piezas
fundamentales de la cohesidn social. Estas capacidades también son esenciales
para promover un patrén de crecimiento econémico con un efecto mas positivo
sobre la distribucién del ingreso y el empleo.

Pero todo ello no es un resultado espontaneo de las fuerzas del mercado,
sino que depende de las opciones de politicas publicas orientadas a estos
fines. En este sentido, deben considerarse cuatro dimensiones relevantes, a
saber: i) la opcidn democratica por valores que rigen un patrén de desarrollo
y se estructuran en contratos sociales que gocen de legitimidad, estabilidad y
reconocimiento efectivo de las autoridades (véase el capitulo VII); i) el estimulo,
mediante politicas industriales y tecnolégicas, a la difusion de un paradigma
productivo que conlleveincrementos crecientesy sustentables de productividad
(véase el capitulo Ill); iii) la adopcién de un régimen macroecondémico adecuado a
las decisiones de inversion productiva y de consumos privados y publicos (véase
el capitulo II), y iv) un marco regulatorio que promueva una institucionalidad
consistente con las orientaciones de las politicas publicas seleccionadas.

Ampliar la igualdad social y reducir las brechas existentes en sociedades
estructuralmente heterogéneas es una tarea histérica fundamental para quienes
formulan las politicas publicas en los paises de América Latina y el Caribe. La
institucionalidad del mercado de trabajo es fundamental para crear condiciones
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que permitan absorber los aumentos de la productividad generados por un
nuevo paradigma tecnolégico y traducirlos en aumentos reales de salarios,
reduccidn de las jornadas laborales y acceso a la proteccidn social, a un ritmo
consistente con la trayectoria de la productividad sistémica. Las politicas
publicas de empleo son el puente entre las politicas sociales y las productivas, el
fiel de la balanza donde el Estado desempeia un papel central. Las mejoras en
los salarios reales también pueden reforzarse por la via de los ingresos indirectos
que se transfieren mediante los gastos sociales del Estado, que amplian la oferta
de los servicios publicos necesarios para la reproduccién de la fuerza de trabajo.
Ademas, los gastos publicos en su conjunto tienen un fuerte efecto estabilizador
de los ciclos econémicos, ya que reducen las fluctuaciones del nivel de ingreso
y de empleoy, de este modo, protegen a la poblacién vulnerable en tiempos de
crisis (véanse los capitulos 1y VI).

A. Los vectores de la igualdad y la desigualdad en el empleo

Una parte significativa de la desigualdad de la region se debe a los resultados
del mercado de trabajo, determinados en gran parte por el modelo econémico
elegido por cada pais y la dindmica de la productividad. En la primera parte
del capitulo 1l se muestran las enormes brechas de la productividad y los
salarios que caracterizan a la region, en el marco de estructuras productivas
sumamente heterogéneas, como son las de América Latina y el Caribe. En las
paginas siguientes se retoma el analisis, pero a partir de la dindmica propia de
los mercados de trabajo.

La cantidad y calidad del empleo, especificamente los ingresos laborales,
determinan en gran medida el bienestar material de la mayoria de los hogares
de la regién (Medina y Galvan, 2008). Las desigualdades con respecto a los
activos de que dispone la poblacién en edad de trabajar y las oportunidades
desiguales de insercion laboral productiva proporcionadas por estos activos
influyen marcadamente en el bienestar, asi como en la cohesién social. En
este sentido, también son decisivas las brechas de los ingresos laborales y del
acceso a la proteccién social entre los diferentes grupos de la fuerza de trabajo,
diferenciados segun sus caracteristicas en términos de educacién, experiencia,
sexo, zona de residencia y otros factores.

Sin embargo, no solo las caracteristicas individuales establecen los resultados
del mercado de trabajo, sino también su funcionamiento, determinado por la
estructura productiva, las politicas de desarrollo y la institucionalidad laboral.
Esta institucionalidad, que se compone de regulaciones del mercado, legales
y de otro tipo, negociadas colectivamente, surgié en buena parte por otra
desigualdad estructural, la existente entre trabajadores y empresarios, que
se agudizé desde la década de 1980. En reconocimiento de ello y, en varios
casos, a causa de luchas sociales en defensa de los trabajadores como actores
individuales estructuralmente mas débiles en este mercado, desde el siglo XIX
se han introducido regulaciones para proteger los derechos laborales y limitar el
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alcance de la autorregulacién del mercado, como las restricciones de la jornada
laboral. También se han formalizado el derecho a la organizacién sindical y la
negociacién colectiva. La creacion de la Organizacidn Internacional del Trabajo
(OIT) en 1919 fue la expresién global del reconocimiento de la necesidad de
regular el mercado de trabajo como espacio inherentemente desigual.

En la etapa reciente de la globalizacién se agudizaron otras desigualdades
relacionadas con el mercado laboral. Ante la elevada heterogeneidad estructural
del aparato productivo, surgen marcadas diferencias en las caracteristicas del
empleo, segun el sector de insercién laboral. Especificamente, personas con
caracteristicas personales similares pueden tener empleos muy diferentes en
términos de ingresos, acceso a la seguridad social y estabilidad laboral. Ademas,
se ha producido un fenémeno de competencia entre los paises debido a las
asimetrias en los derechos y las condiciones laborales.

Esto se debe, en parte, a las elevadas brechas de productividad entre
los diferentes sectores productivos (véase el capitulo lll) y al hecho de que
la institucionalidad laboral y social solo abarca una proporcion cada vez
menor de la fuerza laboral. El resto estd compuesto por el sector informal,
que representa en la regién una proporcion muy alta de la poblacion
activa, que no accede a la institucionalidad laboral y se caracteriza por una
elevada precariedad, bajos ingresos y escasa proteccién social. Esto hace
que la proteccidn promovida por la institucionalidad laboral sea fragil, dada
la extensa sombra que la informalidad proyecta sobre ella. Ademas, existe
un importante segmento de empleo informal en empresas formales como
resultado de estrategias de subcontratacién destinadas a reducir costos, que
libera a los empleadores de la obligacién de dotar de derechos plenos a los
trabajadores subcontratados’.

Por ultimo, el mundo laboral estd compuesto por grupos diferenciados por
género y generacion, y su acceso al empleo no es homogéneo. Claramente,
las condiciones son mas desventajosas y menos reguladas para las mujeres,
las minorias étnicas y los jovenes de ambos sexos. Formas seculares de
discriminacién concurren en la segmentacidn ocupacional, tanto horizontal
como vertical, loquehace que trabajadores con capacidades o responsabilidades
similares perciban un trato y un salario distintos?. Estos patrones exacerban la
desigualdad del mercado laboral. Asimismo, ciertos grupos de trabajadores

' En efecto, la precarizacién del mercado laboral incluye no solo la informalidad, sino
también la pérdida de garantias legales del sector formal. Esta pérdida de garantias se ha
producido por cambios legalmente establecidos (modificaciones en la legislacién laboral
relativa a los despidos y los derechos individuales de los trabajadores) y por formatos y
acuerdos ilegales dentro del sector formal. Estos Ultimos se han visto favorecidos por una
menor capacidad de fiscalizacién de las inspecciones de trabajo y otros érganos, cuya
funcién es la de controlar dichas normas. Por dltimo, el debilitamiento de la sindicalizacién,
especialmente en el sector privado, también ha afectado la capacidad de los trabajadores
no ya de impulsar una legislacién que los proteja, sino de hacer valer la existente.

2 Cabe sefialar que la no discriminacién también es un principio clave en el marco
regulatorio desarrollado por la OIT.
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requieren una proteccion especial debido a su vulnerabilidad, como se refleja
en las regulaciones respecto de la mujer embarazada y el trabajo infantil.

En una perspectiva dindmica debe tomarse también en cuenta la transmisién
intergeneracional de la desigualdad. Las caracteristicas del hogar —en particular
el nivel educativoy la insercién laboral de los padres— influyen significativamente
en las oportunidades de insercién laboral de una generacién. Por ello, como
se verd en el capitulo siguiente, resulta decisivo nivelar el acceso y los logros
educativos, asi como el aprendizaje oportuno. Las politicas que favorecen el
desarrollo de capacidades independientemente de la procedencia personal y
social contribuyen a reducir la transmisién intergeneracional de la desigualdad.

B. La elocuencia de los datos sobre desigualdades y brechas

1. La evolucidn de los mercados de trabajo en el nivel agregado

En un contexto de modesto crecimiento econémico medio con elevada
volatilidad, la década de 1990 y los primeros afios de la pasada década fueron
negativos para el empleo y para la proteccién social de los derechos laborales
en los paises de América Latina (véanse los graficos V.1 y V.2). En contraste, el
periodo de crecimiento relativamente elevado que se registré entre 2003 y 2008
tuvo un impacto favorable en los niveles de empleo y desempleo, tendencia que
se fren6 abruptamente en 2009 (véase el grafico V.1)%. En el caso de los paises
del Caribe de habla inglesa, por la via del gasto y el déficit fiscal se incrementé
considerablemente la proporcién del empleo publico?, lo que compensé el bajo
dinamismo de la economia, pero aun asi los indices de desempleo en el Caribe
se han mantenido elevados, sobre todo entre mujeres y jovenes®. Ademas, la
concentracion de la fuerza laboral en sectores que se encuentran en rapido
descenso, como la agricultura y, en cierto grado, la manufactura, ha sido una de
las principales causas de desempleo en la subregion.

: Entre 2003y 2008, la mejora de la tasa de desempleo se registrd tanto en América Latina
(del 11,2% al 7,2% en el promedio simple de 18 paises) como en el Caribe (del 11,3%al 8,0%
en el promedio simple de 5 paises). Ambas subregiones sufrieron marcados aumentos de
sus tasas en 2009 (CEPAL, 2009a).

+  EnJamaica el nimero de trabajadores del sector plblico se expandié de 90.000 a 120.000
entre 2001 y 2004. En Saint Kitts y Nevis, el empleo del sector publico aumenté un 54% en
el mismo periodo, en tanto que en Dominica se elevd un 15%.

s En las Bahamas, la tasa de desempleo alcanzé el 9,1% en 2002 y el 7,6% en 2006; en
Barbados, fue del 10,3% y del 8,7%, respectivamente; en Belice, del 10% y del 9,4%; en
Jamaica, del 14,2% y del 10,3%, y en Trinidad y Tabago, del 10,4%y del 8%. Por otra parte,
la crisis golped en el empleo y produjo un aumento del desempleo medio del 9,8%
al 11,2% en Jamaica entre 2007 y 2009, y del 14,2% al 17,7% en Santa Lucia en el mismo
periodo, mientras que en Trinidad y Tabago el desempleo descendié del 5,5% al 5,1%
(datos provenientes de las oficinas nacionales de estadistica de los respectivos paises).
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Grafico V.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DE LA PARTICIPACION LABORAL,
LA OCUPACION Y EL DESEMPLEO, 1990-2009
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

2 Promedio.

GraficoV.2

AMERICA LATINA: POBLACION URBANA OCUPADA EN SECTORES DE BAJA
PRODUCTIVIDAD, ALREDEDOR DE 1990, 2002-2003 Y 2007-2008

(En porcentajes de la poblacién urbana ocupada)

Alrededor de1990 y 2002-2003 (14 paises) Alrededor 2002-2003 y 2007-2008 (17 paises)

Alrededor de 2002-2003

T
30 35 40 45 50 55 60 65 30 40 50 60 70
Alrededor de 1490 Alrededor de 2002-2003

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

En América Latina se registré un pobre dinamismo en la generacidon de
nuevos puestos de trabajo durante la década de 1990 (véase el gréfico V.1). Esto
se debid en parte a que la transicién demografica alcanzé una fase de mayor
proporcién de poblacién en edad de trabajar. La consecuencia negativa fue
la intensificacién del desempleo, y la positiva, la mejora de la proporcién de la
poblacién en edad activa con respecto a la pasiva (o0 en edades consideradas
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pasivas, entre 0 y 15 afos y 65 afos y mas). De esta forma, con importantes
diferencias de un pais a otro, aun con un estancamiento o una caida de la tasa de
ocupacion (que se expresa generalmente como un porcentaje de la poblacion
en edad de trabajar), la proporcidn de personas ocupadas como porcentaje de
la poblacién total aumenté (Cecchini y Uthoff, 2007).

Ademas, cabe seialar que el aumento de la participacién de las mujeres en
el mercado laboral también redujo las tasas de dependencia en los hogares, si
bien ese aumento se hizo sin gastos publicos y sin servicios sociales suficientes
para apoyar las tareas de cuidado en las familias de bajos recursos. Esto tltimo
llevé a que muchas mujeres pasaran a ejercer doble jornada laboral —de
trabajo remunerado y de cuidado de los miembros del hogar— y muchas otras,
sobre todo de hogares pobres que no podian pagar el cuidado con servicios
ofrecidos por el mercado (proveedor predominante), no lograran insertarse
oportunamente en el empleo debido a su alta carga de cuidado en el hogar.
Esto no ha hecho sino reforzar la desigualdad ya que en los hogares de menores
ingresos la dificultad de delegar las tareas de cuidado reduce la posibilidad
de incorporar un aportante adicional de recursos monetarios (CEPAL, 2008a).
Como se verd en el capitulo siguiente, el Estado tiene hoy un papel central
en la provisién de servicios que permitan promover una mayor igualdad
mediante el apoyo a las tareas de cuidado en hogares pobres y vulnerables,
facilitando con ello el ingreso de la mujer en el mercado laboral. Este es un pilar
clave de la igualdad, pues aborda simultaneamente la igualdad de género, la
igualdad de capacidades (al vincular el cuidado con la educacién temprana) y
la menor desigualdad de ingresos familiares (al mejorar la relacién productivo-
dependiente en hogares de menores ingresos).

Los salarios medios reales del sector formal registraron un moderado
aumento durante gran parte de los aflos noventa, con un crecimiento anual
del 1,3% por afo (promedio ponderado) entre 1990 y 1997. Sin embargo,
debido a las repetidas crisis que afectaron la regidn a partir de fines de esa
década, se contrajeron un 0,8% anual entre 1997 y 2003. El repunte econémico
del periodo comprendido entre 2003 y 2008 solo tuvo un impacto moderado
en los salarios reales (un 1,5% anual). En consecuencia, para el periodo 1990-
2008 en su conjunto se registra un aumento acumulade de solo un 12,2% (un
0,6% anual). Por otra parte, el ingreso laboral medio mostré pocas variaciones:
el promedio simple de los datos de las zonas urbanas de 16 paises de la regién
cay6 levemente (véase el cuadro 21.1 del anexo estadistico en CEPAL, 2009¢),
de 4,2 lineas de pobreza alrededor de 1990 a 4,1 lineas alrededor de 2002, y se
recuperé a 4,2 lineas alrededor de 2007.

El aumento de los ingresos laborales contribuyé a reducir la pobreza en
algunos paises de la regién durante el tltimo lustro, mientras que en otros paises
los beneficios se debieron al mayor nivel de emplec (Cecchiniy Uthoff, 2007). No
obstante, los ingresos de muchos ocupados no alcanzan para superar la pobreza.
En el periodo comprendido entre 2004 y 2008, un 25% de los ocupados urbanos
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(promedio simple de 17 paises) y un 41% de los ocupados rurales (promedio
simple de 16 paises) se mantuvieron bajo la linea de pobreza (CEPAL, 2009¢),
lo que demuestra que los mercados laborales no han tenido la fuerza inclusiva
necesaria®. A estas limitaciones se agrega el impacto negativo de la actual crisis
en el empleo.

Ante estas evidencias, en las siguientes secciones se trata de analizar la
evolucién de las principales variables laborales en materia distributiva’.

2. Aumento de la brecha salarial por nivel de calificacién

Durante la ultima década del siglo pasado se ensanché la brecha salarial tanto en
los paises de laregion como en los altamente industrializados. Como lo sugieren
los estudios de casos nacionales y los estudios comparativos, aumentaron,
sobre todo, los ingresos de los mas calificados, lo que amplié la brecha entre
estos y los ocupados con menos educacién®. Por otra parte, no se ensanch¢ la
brecha entre los ocupados con niveles educativos intermedios y aquellos con
menos educacion, lo que se debe al marcado aumento de la mano de obra con
educacién media.

Laampliacion delas brechasdeingresos sorprendié a quienes preveian quela
globalizacién, mediante la mayor division internacional del trabajo y la apertura
de nichos de oportunidades, y un mercado que a nivel global asignaria factores
a partir de las reformas econémicas (sobre todo las comerciales, financieras y
laborales), permitiria a América Latina y el Caribe incrementar la mano de obra
menos calificada. Esta visién, como se indicé en el capitulo lll, pasé por alto los
requerimientos de convergencia productiva y la importancia estratégica de los
aumentos de la productividad de la economia sobre la base de la incorporacién
del progreso técnico. Dicho de otro modo, esa visién consagraba un tipo de
desarrollo en América Latina especializado en mano de obra de bajo costo
que, como se ha planteado en este documento, refuerza los circulos viciosos
del subdesarrollo en lugar de activar circulos virtuosos hacia el desarrollo. Lo
sorprendente para los propios promotores de dicho modelo fue que fallé la

¢ Laemigracién laboral masiva de ciudadanos latinoamericanos y caribefios de las dltimas
décadas refleja en gran medida la necesidad de las familias de contar con remuneraciones
(o remesas por remuneraciones) que permitan enfrentar las necesidades basicas.

7 No se hace referencia a la distribucién funcional del ingreso, si bien desempefia un papel
importante en la desigualdad total. Harrison (2002) descubrié que, entre los afios sesenta
y los afios noventa, la proporcién del factor trabajo en la distribucién primaria bajé en
los paises pobres. Segin Rodriguez y Ortega (2001), la apertura comercial favorecié la
participacién del capital en el PIB, debido a que la creciente competencia debilité el poder
de negociacién de los sindicatos. Lindenboim, Grafia y Kennedy (2005) analizaron el caso
argentino y encontraron una tendencia regresiva en el periodo 1993-2004.

®  Véanse los estudios nacionales en Robbins (1994), Beyer, Rojas y Vergara (1999), Harrison y
Hanson (1999), Lépez-Acevedo (2001), Pavcnik y otros (2002), Altimir, Beccaria y Gonzalez
Rozada (2002), Arabsheibani, Carneiro y Henley (2003), Feliciano (2001), Gindling y Robbins
(2001), Gasparini (2003). Véanse estudios comparativos en Lora y Olivera (1998), Behrman,
Birdsall y Szekely (2000), Taylor y Vos (2001), BID (2003) y Contreras y Gallegos (2007).
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generacion de empleo y la reduccidn de las brechas de ingresos sobre la base
de abundante mano de obra de baja especializacidn. Por el contrario, la década
de 1990 se caracterizé por las elevadas tasas de desempleo en muchos paises
de la regién y por una clara ampliacién de las brechas en materia de salarios y
condiciones laborales. Asi, las reformas no propiciaron un aumento del empleo
ni de los ingresos, como tampoco la contratacién de mano de obra menos
calificada ni mucho menos su convergencia en bienestar a través de una mayor
equidad en el mercado laboral.

La evidencia empirica ha demostrado el error de los supuestos referidos.
Probablemente, dado el aumento de la oferta de mano de obra calificada
durante las Gltimas dos décadas, la demanda se orient6 a privilegiar al personal
con mayor nivel de educacién. También en el comercio internacional se observan
resultados diferentes a los previstos. Contrariamente a los supuestos de los
reformadores de la década de 1990, las ventajas comparativas de muchos paises
de la regién no se basarian en la mano de obra de baja calificacién (debido a su
posicion intermedia a nivel global) sino en los recursos naturales (de Ferranti
y otros, 2002). De esta manera, la apertura comercial no habria favorecido
a los menos calificados, sino mas bien habria facilitado la importacion de
bienes de capital y, con ello, la utilizacién de pautas tecnoldgicas de los paises
altamente industrializados, replicando el sesgo de la demanda en favor de los
mas calificados. A ello se agrega la concurrencia de paises de fuera de la regién
con enormes reservas de mano de obra de bajo nivel de calificacién y salarios
(Freeman, 2005a)°.

También se ha argumentado que en ciertos periodos las politicas
macroecondémicas han tenido un impacto desfavorable en los precios relativos,
sobre todo la politica cambiaria y financiera, que encarecia la mano de cbra en
relacidon con el capital (Lora y Olivera, 1998; Ramirez y Nufez, 2000). Los factores
institucionales, como la caida o contencién del salario minimoy el debilitamiento
de los sindicatos, también pueden ser relevantes (Cortéz, 2001).

En el cuadro V.1 se muestra que durante los anos noventa mejoraron los
ingresos de los mas calificados (trabajadores con mas de 12 afios de estudios),
en comparacion con los otros grupos educativos. Esta ampliacién de la brecha
se observé tanto para los asalariados como para los ocupados en su conjunto y
tanto para los hombres como para las mujeres.

> Especificamente, la apertura comercial puede haber contribuido a aumentar la brecha
salarial en casos como el de Colombia, donde la reduccién de aranceles fue mayor en
sectores intensivos en mano de obra con bajo nivel educativo; en consecuencia, mientras
la proteccién permitia cierta distribucién de renta a estos trabajadores, con la apertura
sufrieron marcadas caidas salariales (Goldberg y Pavcnik, 2001). En otros casos, los
estudios atribuyen a la apertura comercial un impacto negativo modesto en el aumento
de la brecha salarial (Feliciano, 2001; Acosta y Montes Rojas, 2002; Galianiy Porto, 2006).
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Cuadro V.1

AMERICA LATINA: INGRESO LABORAL RELATIVO DE LOS OCUPADOS URBANOS QUE
TRABAJAN ENTRE 35Y 45 HORAS POR SEMANA, SEGUN NIVEL DE EDUCACION,
HOMBRES Y MUJERES °

(Promedio simple de 15 pafses, 9 a 12 afios de educacién=100)

Periodo Aios de Ocupados Asalariados
educacién  Tota) Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres
Alrededor de Hasta 8 70,1 71,5 62,4 68,1 69,4 60,7
1990 9a12 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Mas de 12 182,2 193,0 165,6 177,5 190,6 162,6
Alrededor de Hasta 8 68,4 68,7 63,0 69,0 69,5 63,2
2000 9a12 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Mas de 12 215,5 229,0 206,3 205,7 219,0 196,8
2006-2008 Hasta 8 70,0 70,9 63,8 72,6 72,6 68,6
9a12 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Mas de 12 197,7 206,2 1959 193,3 205,0 189,2

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

2 Para controlar el doble efecto de que, en promedio, las mujeres trabajan menos horas (mayor ingreso por hora
y menor ingreso total en contratos a tiempo parcial), se limité el calculo a un rango con jornadas “intermedias’,
y se dejaron fuera los valores atipicos.

Sin embargo, como se observa en el cuadro V.1, durante el ultimo sexenio la
ampliacién de la brecha salarial no solo parece haberse detenido sino incluso
se habria revertido parcialmente'®. En efecto, los ingresos relativos de los mas
educados bajaron en comparacion con los de los menos calificados, aunque sin
volver al nivel de inicios de los afos noventa. Cabe sefalar que —con cambios
muy pequenos en ambas fases— en el caso de los asalariados la brecha entre los
menos calificados y el grupo con 9 a 12 ahos de educacidn se redujo levemente
entre inicios de los afos noventa y el periodo 2006-2008 (del 68,1% al 72,6%),
mientras que se mantuvo estable en el caso de los ocupados en su conjunto. En
vista de las tendencias de la educacion, se puede interpretar que el aumento de
la oferta de mano de obra con niveles de educacién intermedios y, en la década
actual, superiores ha incidido en la reduccién de sus ingresos relativos'.

o Los datos presentados en el cuadro V.1 no permiten establecer si las brechas cambiaron
debido a una mejora del salario de los menos calificados o0 a un empeoramiento del de los
mas calificados. La evidencia de CEPAL (2009c¢) indica que una parte de la convergencia se
debe a una reduccién del salario medio de los més calificados. En el periodo comprendido
entre 2003 y 2008, la igualacién si responde a la mejora de los sectores menos calificados.

" Sienlugardel promedio simple se utilizan las medianas, se observan las mismas tendencias
para los ocupados en su conjunto, pero en el caso de los asalariados, la brecha salarial
entre los mas calificados y el grupo siguiente se amplia levemente. Monsueto, Machado y
Golgher (2006), asi como Castro Lugo y Huesca (2007) y Airola y Juhn (2008) detectan en
el Brasil y México una reduccién reciente de la desigualdad salarial por nivel educativo.
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3. Aspectos distributivos de la estructura productiva

Otro aspecto relevante para los resultados distributivos es la generacion de
empleo segun el sector. Durante los ahos noventa, la participacion de los sectores
de baja productividad en el empleo urbano subié del 47,2% alrededor de 1990
al 50,8% alrededorde 2002y volvid adescender al 47,4% hasta alrededor de 2007
Esta reduccidn reciente ha sido moderada, respondiendo al mayor dinamismo
econdémico de los ultimos afos y, si bien no se dispone de datos comparables, es
de suponer que la contraccion econdémica de 2009 ha interrumpido este proceso.
De todas maneras, como se argumenta en el capitulo lll, es imprescindible
reforzar estos procesos con politicas de desarrollo productivo.

La relativa debilidad de la generacién de empleo productivo durante
los afos noventa también se expresé en una ampliacién de la brecha de los
ingresos entre los segmentos productivos. Entre inicios de la década de los
noventa y alrededor de 2002, los salarios medios de las microempresas cayeron
con respecto a los salarios medios de la pequefa, mediana y gran empresa
del 73% al 62%; aun mayor fue el deterioro de los ingresos de los trabajadores
por cuenta propia (no profesionales ni técnicos), que disminuyeron en relacién
con los salarios medios de la pequeia, mediana y gran empresa del 99% al 73%.
En contraste, en los afos siguientes (hasta alrededor de 2006), periodo en que
se dinamizé la generacion de empleo asalariado en empresas formales, estas
brechas dejaron de ampliarse y se cerraron levemente, un 66% en el caso de
las microempresas y un 75% en el caso de los trabajadores por cuenta propia®™.

4. Aspectos de calidad

Entre 2000 y 2007 el porcentaje de los ocupados urbanos con proteccion en
materia de salud, pensiones o ambas subié del 54,5% al 60,8%'. A ello contribuyd,
aparte de la expansién econémica y el aumento del empleo en el sector formal,
la reduccién de las relaciones laborales informales en empresas formales, que se
observé durante este periodo de crecimiento relativamente elevado®™. En varios
paises también cumplieron un papel importante las mejoras en la fiscalizacion'®.

2 Promedio simple de 15 paises calculado sobre la base de CEPAL (2009c¢), cuadro 18 del
anexo estadistico.

5 Calculo sobre la base de datos de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

'+ Datos ponderados (OIT, 2009¢, cuadro 8 del anexo estadistico). Seguin la misma fuente,
la proporcién de los ocupados con proteccién en salud aumenté del 52,1% al 58,4%, y la
de los ocupados cubiertos por un sistema de pensiones del 50,1% al 52,8%. En algunos
paises, el nimero de cotizantes de los sistemas de seguridad social crecié notablemente
entre 2003 y 2008. Por ejemplo, en el Brasil, Chile, Costa Rica y Panama este numero
aumenté mas de un 30%; en la Argentina, Nicaragua y el Uruguay, se elevé mas de
un 50%. Otros paises, como Guatemala y México, registraron un crecimiento menor de
esta variable, de entre el 10%y el 20%.

5 Entre 2005 y 2007 el empleo asalariado informal en el sector formal bajé del 36,9%
al 31,6% (promedio de cinco paises) (OIT, 2008).

e Enel caso del Brasil, véase Simao (2009).
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Alconsiderarladinamicadelainsercién laboral, se hace evidente su exposicion
alavolatilidad del crecimiento econdémico (véase el grafico V.1). Entre mediados de
los afios noventa e inicios de la pasada década, el desempleo subié en cada crisis,
sin poder descender a su nivel anterior antes de que una nueva crisis volviera
a impactarlo. Asimismo, en algunos paises, las reformas laborales propiciaron
la aplicacién de contratos de trabajo a plazo determinado y condujeron a una
“flexibilizacion en el margen” (Tokman y Martinez, 1999), lo que produjo una
mayor inestabilidad del emplec formal. De ahi, como se ha resaltado en el
capitulo I, la importancia del manejo de los instrumentos macroeconémicos para
reducir la vulnerabilidad frente a la volatilidad global y sus impactos negativos
sobre el empleo y el bienestar. Sin duda, un complemento indispensable de ello
es una legislacién laboral que impida normas de flexibilizacion, que aprovechan
los sectores con mas poder durante las crisis econémicas para precarizar el
empleo y abaratar sus costos. Una macroeconomia mas sustentable y mejor
regulada, y una institucionalidad laboral que prevenga contra la precarizacién
del trabajo en tiempos de crisis son dos caras de la misma moneda en lo referido
al derecho al trabajo digno.

En general, las empresas privilegian la estabilidad de sus trabajadores
cuando tienen mayor calificacion y especializacién, mientras que en el caso
del personal menos calificado tienden a privilegiar modalidades mas flexibles,
con menor proteccién laboral y que incluyen contratos a plazo sin clausulas de
indemnizacién, o bien propician la subcontratacion (Echeverria y otros, 2004). Se
registra un incremento de los contratos a plazo determinado, de manera que los
que ingresan al mercado laboral encuentran un escenario complejo, inestable
y con inseguras perspectivas de trayectorias laborales ascendentes (Auer, 2007;
Weller, 2006).

5. Lainsercidén laboral de los grupos en desventaja

Como se muestra en el cuadro V.2, la tasa de participacion laboral de las mujeres
urbanas registréd un ascenso marcado durante los afRos noventa, pero en los
anos recientes solo aumenté levemente. Gran parte de este ascenso responde al
aumento en el nivel educativo de las mujeres, dada la elevada correlacién entre
dicho nivel y la tasa de participacion femenina. En contraste, la participacion
laboral de los grupos menos educados aumenté moderadamente e incluso se
frend". Esto indica la persistencia de importantes obstaculos para la inserciéon
laboral de estas mujeres.

7 En las zonas rurales, de las cuales hay menos informacién para realizar una comparacién
histérica, entre mediados de los aflos noventa y mediados de la pasada década la tasa
de participacién de las mujeres subié del 42% al 46% y la brecha de participacién de las
mujeres de diferentes niveles educativos se redujo moderadamente (promedio simple
de 12 paises) (CEPAL, 2009c¢).
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CuadroV.2
AMERICA LATINA: INDICADORES DE LA INSERCION LABORAL DE LAS MUJERES

Participacion

T, Tasaded pl del empleoen
Tasa de participacion urbana .
(14 paises) urbano sectores debaja
P (14 paises) productividad
(13 paises)
Total 0a3 4a6 7a9 10212 13omis L Mujeres (ﬂ‘:’ee’:;
anos de anos de anosde anos de anos de (respecto de P

mujeres mujeres mujeres delos

educacion educacién educacién educacién educacién los hombres)

hombres)
Alrededor 43 32 40 38 51 66 8,8 122,5 53,5 124,3
de 1990
Alrededor 51 36 46 46 55 71 12,7 1321 551 1159
de 2002
2007-2008 52 35 45 44 55 72 84 141,7 52,0 118,4

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las tabulaciones especiales
de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

Como se ve en el cuadro V.2, el corte por género muestra que las condiciones
de acceso al mercado de trabajo y al empleo productivo siguen reflejando
una marcada desigualdad (Piras, 2004). Estas desigualdades reflejan, en parte,
relaciones sociales que atribuyen un papel especifico a la mujer, centrado en las
tareas dereproduccion, lasbrechas en los activos, lainstitucionalidad del mercado
de trabajo disefada segun las pautas del hombre como sostén econémico de la
familia y los mecanismos de discriminacién (Giosa y Rodriguez, 2009)2. Por otro
lado, resulta inquietante esta brecha de género en las condiciones de trabajo,
pues el gran contingente de mujeres que ingresan hoy al mercado de trabajo
se convierte en una reserva de mano de obra susceptible de ser explotada en
condiciones que contradicen tanto la legislacién laboral como los avances en la
legislacién sobre igualdad de género. Esta asimetria en las condiciones laborales
de hombres y mujeres obstaculiza doblemente la igualdad de derechos.

La tasa de desempleo urbano de las mujeres reflejé la evolucidon de las
economias de la regién, con un importante incremento entre 1990 y 2003 y su
posterior descenso al nivel de inicios de los afos noventa. Sin embargo, como se
indica en el cuadro, las mujeres sufrieron mas que los hombres el aumento del
desempleo y se beneficiaron menos de su descenso posterior, de manera que
la brecha de desempleo entre mujeres y hombres se amplié en ambas fases™.

La insercion de las mujeres en sectores de baja productividad reflejé
la evoluciéon de la economia regional, con un incremento a inicios de los
afhos noventa y un posterior descenso. En este caso, la brecha entre mujeres
y hombres se redujo en la primera fase, quizas reflejando la presiéon sobre

e Atal, Nopo y Winder (2009) encuentran una brecha de un 10% en los salarios por hora de
hombres y mujeres de América Latina. Sin embargo, la brecha salarial es incluso mayor
(19,5%) si se toman en cuenta las variables observables que suelen incidir en los salarios
relativos, como el nivel de educacién.

' La crisis de 2009 tuvo, por lo menos inicialmente, un impacto diferente dado que en la
mayoria de los paises el desempleo crecié mas en el caso de los hombres que en el de las
mujeres (CEPAL/OIT, 2009a).
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muchos hombres que, como principales proveedores de los ingresos del hogar,
se vieron obligados a insertarse en cualquier actividad, aunque fuese de baja
productividad. El repunte econdmico posterior revirtié parcialmente esta
reduccion de la brecha entre mujeres y hombres.

Como seindica en el cuadro V.3, la brecha de ingresos entre hombres y mujeres
se redujo en la década de 1990 (tanto para las asalariadas como para las ocupadas
en su conjunto), lo que se observa tanto en el agregado como en cada uno de los
tres grupos educativos. En contraste, durante la pasada década la brecha se cierra
muy levemente en el agregado y se amplia en varios grupos educativos.

CuadroV.3

AMERICA LATINA: INGRESO LABORAL RELATIVO DE MUJERES URBANAS OCUPADAS,
QUETRABAJAN ENTRE 35Y 45 HORAS POR SEMANA RESPECTO DE LOS HOMBRES,
SEGUN NIVEL DE EDUCACION

(Promedio simple de 15 pafses)

Periodo Aios de educacién Ocupadas Asalariadas
Alrededor de 1990 Hasta 8 66,2 719
9-12 76,5 82,4
Mas de 12 64,9 69,7
Total 73,9 81,8
Alrededor de 2000 Hasta 8 70,6 75,3
9-12 771 82,5
Mas de 12 69,7 74,7
Total 78,6 86,1
2006-2008 Hasta 8 67,8 76,1
9-12 749 80,0
Mas de 12 71,5 74,2
Total 80,2 86,5

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

Los estudios pertinentes muestran que persiste la discriminacién salarial de
las minorias étnicas, si bien durante los afnos noventa se observa una reduccién
de esta brecha (OIT, 2007, citado en Atal, Nopo y Winder, 2009, pag. 10). También
hay evidencia de la discriminacidn salarial por el origen social de las personas®.
Los jévenes de ambos sexos son otro segmento de la fuerza laboral con
problemas especiales de insercion laboral, si bien es un grupo heterogéneo y
las opciones de empleo varian por subgrupo etario, nivel educativo, género,
caracteristicas del hogar, zona de residencia y pertenencia a grupos étnicos
especificos (CEPAL/OIlJ, 2008). Un bajo nivel educativo restringe seriamente
las opciones de insercién actual y futura de la juventud, confindndola a la baja

20 Nuflezy Gutiérrez (2004) identifican en el caso chileno una alta brecha salarial causada por
el trasfondo socioecondémico de las personas. Gaviria, Medina y Palau (2007) encuentran
en Colombia un castigo salarial para personas con nombres atipicos, relacionados con
hogares pertenecientes a estratos sociales bajos.

197 |



Coleccién "La hora de la igualdad"

productividad, los escasos ingresos y, en general, una mala calidad de emplecy
limitadas perspectivas de trayectorias laborales ascendentes.

El tema del desempleo juvenil golpea con especial fuerza en los paises del
Caribe de habla inglesa. De acuerdo con la informacién disponible, en Jamaica el
desempleo promedio rondaba el 11,2% de la poblacién econémicamente activa
(PEA) en 2009 mientras que en el tramo etario de 14 a 19 afos alcanzaba el 39,7%.
En Trinidad y Tabago estas tasas ascienden a un 5% y un 13%, respectivamente.
Esta situacion de alto desempleo juvenil constituye, ademas, un factor de
expulsion de jévenes hacia paises con mayores oportunidades de empleo, con
la consiguiente fuga de personas capacitadas y necesarias para aumentar la
productividad y diversificar la estructura productiva de las economias caribefas.
Ademas, el desempleo juvenil coincide con una situacién de aguda desafiliacién
institucional (alto porcentaje de jovenes que no estudian ni trabajan) y con
altisimos niveles de informalidad laboral de los jovenes, lo que constituye un
gran factor de riesgo de aumento de la criminalidad juvenil en el Caribe?'.

C. Algunas tendencias futuras

En el apartado anterior se muestran tendencias cambiantes cuando se compara
la década de 1990 con la pasada década. Durante los afos noventa empeoré
la estructura del empleo y los nuevos puestos de trabajo se concentraron en
sectores de baja productividad, lo que acompaid el crecimiento de la tasa de
desempleo y la ampliacidn de algunas brechas salariales, especificamente entre
ocupados con diferentes niveles de educacién y pertenecientes a distintos
segmentos productivos. Por otra parte, se redujo la brecha entre la participacion
laboral de las mujeres y la de los hombres, asi como también la brecha salarial
entre ambos sexos. Durante la fase de crecimiento econémico relativamente
elevado, se revirtié la pauta de generacién de empleo, concentrandose esta
en los sectores de productividad media y alta, con un efecto positivo sobre la
relacion entre el empleo y la proteccién. También se produjo una inflexién en la
dinamica de la brecha salarial entre los ocupados de alto y bajo nivel educativo,
que en lugar de seguir amplidandose, se cerré ligeramente. Ademas, se estancé la
reduccidn de la brecha salarial entre mujeres y hombres, asi como el incremento
de la participacion laboral de las mujeres. A pesar de los avances registrados,
persisten un gran nimero de factores que arrojan resultados sumamente
desiguales de los mercados laborales.

Para anticipar la perspectiva futura es necesario considerar un conjunto
de factores que concurren en la dindmica de los mercados de trabajo y que se
resumen a continuacién.

i) Para muchos paises de la region, las tendencias demograficas todavia
ofrecen una “ventana de oportunidades” transitoria que la regién debe

2 Enalgunos paises del Caribe, el sector informal absorbe casi la mitad de la fuerza laboral,
siendo las mujeres las que encabezan este sector de la economia.
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iii)

aprovechar.Elaumento dela proporcién dela poblaciénen edad de trabajar
con respecto a la poblacién total puede contribuir a reducir la pobreza.
Sin embargo, para aprovechar esta oportunidad es imprescindible que se
generen empleos en cantidad y calidad suficientes para una poblacién en
edad de trabajar cuya magnitud, en los afios proximos, tiende a alcanzar su
maximo histérico antes de empezar a disminuir debido al envejecimiento
de la poblacién. Para capitalizar este activo demografico se precisan
politicas productivas (véase el capitule ll) y de empleo activas, algunas de
las cuales se mencionan en la seccién siguiente.

Lo anterior es también vélido respecto de la tendencia secular del
incremento de la participacion laboral femenina. Existen grandes
brechas en la participacion laboral de las mujeres segin el estrato
socioecondmico, con tasas muy bajas en los quintiles inferiores y mas
elevadas en los superiores. Recientemente, esta brecha se ha reducido,
lo que en algunos paises ha sido un factor adicional de reduccién de
la pobreza. Sin embargo, la insercion laboral de las mujeres de bajo
nivel educativo formal y provenientes de hogares de bajos ingresos
se caracteriza por su elevada precariedad, por lo que se requiere de
mecanismos que refuercen tanto su acceso al mercado de trabajo como
la productividad y los ingresos que este genere (Weller, 2009b).

Otra tendencia de la oferta laboral que influird notablemente en la futura
evolucién de los mercados laborales es la expansion de los sistemas
educativos. Si bien, como se verd en el capitulo VI, persisten amplias
brechas en los logros segun el nivel socioeconémico de la familia de
origen, la expansién de la cobertura y la mayor permanencia de los
jovenes en el sistema educacional estan transformando el perfil de
la oferta laboral con un aumento sostenido de la calificacion media. A
fin de que esa tendencia favorezca la evolucién de la productividad y
la competitividad de las economias de la regién, y reduzca las brechas
salariales, son indispensables las politicas de convergencia productiva,
como se sefald en el capitulo lll. De esa forma, se beneficia tanto la
productividad como la igualdad sistémicas. El fortalecimiento de la
calidad de la educacién inicial, la ampliacién del ciclo de la educacién
preescolar y la generalizacién del egreso en la secundaria, asi como
profundas mejoras en la calidad de la educacion contribuirian a este
proceso, como se plantea en el capitulo siguiente.

En cuanto a la demanda, hay evidencias de que la composicidn sectorial
del crecimiento es relevante para las caracteristicas de la generacién de
empleoy su aporte a la reduccidn de la pobreza (Gutiérrez y otros, 2007).
A este respecto, es previsible que se mantenga la tendencia de largo
plazo de una caida (relativa o incluso absoluta) del empleo agropecuario.
En vista de las caracteristicas medias de este empleo, esto tendria un
impacto favorable para la igualdad, siempre y cuando los jévenes rurales
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vi)

reciban una educacién y calificacién que les permita desempefarse
de manera productiva en actividades no agropecuarias y que se
generen los empleos requeridos para aprovechar el potencial de
transformacion estructural.

Durante las ultimas décadas la generacion de nuevos empleos se ha
centrado en el sector terciario y es previsible que esto continude. Sin
embargo, el empleo en este sector es muy heterogéneo, ya que incluye
el grueso de las ocupaciones informales, sobre todo en el comercio y los
servicios personales, asi como actividades de elevada productividad e
indicadores positivos de calidad. Los primeros se expanden en periodos
de bajo crecimiento econdmico, mientras los segundos, relacionados
con la modernizacién de la estructura productiva, la expansién de los
servicios publicos y un aumento de los niveles de inversion, crecen en
periodos de expansion y contribuyen a ella.

El analisis global indica que en la regién en su conjunto el empleo
manufacturero bajaria su participacién en el empleo total. Sin embargo,
seguird desempehando un papel clave para la evolucién de la
productividad y la competitividad de la regién y, en condiciones
adecuadas, seguira creciendo en términosabsolutos. Aello contribuirian,
sobre todo, como se plantea en el capitulo lll, 1as politicas que favorecen
la intensificacién de los procesos de innovacién y la reduccidn de las
brechas de productividad internas.

vii) Esto deberia complementarse, como se ha mencionado en el capitulo I,

con politicas e inversiones publicas mucho mas enérgicas para fomentar
aumentos de productividad en la pequeha y mediana empresa, a fin
de mantener la capacidad de generar empleo en este sector, pero
a la vez reducir las brechas de productividad respecto de la gran
empresa. Redoblar esfuerzos en este ambito es clave para disminuir la
heterogeneidad estructural y, con ello, las brechas de inclusidn social.
Mientras el grueso del empleo lo genere un sector cuya productividad
estd muy por debajo de la media de los sectores mas dindmicos de la
economia, la divergencia productiva reproducird sistematicamente las
brechas en todos los ambitos. Esta divergencia no desaparecera de la
noche a la mafiana y para superarla serdn precisos un esfuerzo financiero
y una construccién institucional mucho mas sélidos en este campo, lo
que requiere, como se plantea en el Gltimo capitulo, pactos sociales para
cerrar las brechas productivas.

viii)En términos de salarios, cabe tomar en cuenta la gran duplicacién de
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transmita a los salarios, a fin de asegurar su participacién en el incremento
de la productividad. Este es uno de los aspectos de la institucionalidad
laboral cuyo funcionamiento debe analizarse en el marco de la nueva
realidad de los mercados globales. En la seccién siguiente se revisan
otros aspectos.

D. Politicas para reducir la desigualdad en
el mercado laboral

El trabajo constituye un eje central de la vida de la sociedad. Es la actividad por la
cual la mayoria de las personas genera los ingresos necesarios para el cuidado y
bienestar de sus familias y el espacio en el que desarrollan una parte importante
de sus capacidades, reciben reconocimiento, amplian su sociabilidad, ejercen
sus derechos de negociacidn, forjan un sentido del trato justo y se formaliza la
proteccién y la estabilidad social.

Estos multiples sentidos y beneficios del trabajo no se dan automaticamente.
Por el contrario, son el resultado de un largo proceso de desarrollo productivo,
negociacién de conflictos y conquistas colectivas. A esta diversidad de sentidos
del trabajo corresponde también un abanico de canales de inclusién laboral.
Estos canales, como se expone a continuacion, son débiles en América Latina,
pero tienen una historia y merecen un futuro.

La generacién de empleos de calidad para todos, como lo plantea la meta 1B
del primer Objetivo de Desarrollo del Milenio??, seasocia estrechamente con otras
dos metas: la contribucién del desarrollo econdémico, pues solo las economias
con crecimiento sostenido y productividad creciente pueden generar empleo
en la cantidad requerida, y la inclusién social, ya que Unicamente si se reduce
la exclusién y segmentacion prevaleciente, toda la fuerza laboral tendra acceso
a empleos de calidad. En este sentido, debe establecerse una institucionalidad
laboral que incentive estos resultados.

1. Lainstitucionalidad laboral en el debate

La institucionalidad laboral comprende el conjunto de reglas que orientan el
comportamiento de los actores en el mercado laboral y se compone de las
regulaciones del mercado, las regulaciones juridicas y las negociadas. En materia
de institucionalidad, la regién se caracteriza por sus significativas diferencias®.
Si bien no existe un Unico disefo éptimo, en vista de las caracteristicas
especificas de este mercado, se requiere que la institucionalidad persiga dos
objetivos (CEPAL, 2009f)**: i) el funcionamiento eficiente del mercado laboral

2 Meta 1B: Lograr el empleo pleno y productivo, y el trabajo decente para todos, incluyendo
mujeresy jovenes.

» La institucionalidad laboral de los paises del Caribe tiene origenes que la diferencian de
los latinoamericanos (Downes, 2006 y 2009).

2 Véase Auer (2007) y sus referencias a autores que argumentan en esta misma linea.
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con pleno respeto a los derechos? vy ii) la proteccién de los trabajadores como
actores estructuralmente mas débiles, sobre todo de los grupos vulnerables con
problemas especiales para la insercion laboral productiva.

Un desafio importante es adaptar la institucionalidad laboral a un contexto
econdémico y social cambiante, de manera que pueda cumplir con sus objetivos
de manera sostenible. Recientemente, los cambios que entraia la incorporaciéon
de nuevas tecnologias y los desafios de la competitividad, tanto la sistémica
como la de las empresas, presionan hacia una mayor flexibilidad productiva. En
este contexto, surge la disyuntiva sobre la regulacién del mercado de trabajo. Al
respecto, una mayor flexibilidad del mercado de trabajo fortalece la capacidad
de ajuste en el corto plazo, pero tiende a dar como resultado contratos de
corta duracién y una mayor inestabilidad en los puestos de trabajo, mientras
que el desarrollo de nuevos conocimientos y habilidades y la orientacién al
crecimiento de la productividad requieren una mayor estabilidad en el empleo.
De esta forma, la eficiencia del mercado laboral exige adaptabilidad en el corto
plazo y productividad en el largo plazo.

Durante las ultimas décadas, muchos paises de la regién realizaron reformas
para ajustar la institucionalidad laboral (Weller, 2009a). Algunas tenian como
objetivo desregular y flexibilizar el mercado laboral pero, en general, no
cumplieron con las expectativas de generacién deempleo (Stallings y Peres, 2000;
BID, 2003) y su disefio se cuestiond duramente al cambiar el contexto politico en
que se impulsaron. En la actual inflexién histérica aumenta la desconfianza en
que la radical desregulacién de los mercados laborales tenga un efecto favorable
en el empleo (Freeman, 2005b).

El debate actual sobre la institucionalidad y la flexibilidad laboral mantiene
posiciones encontradas (CEPAL, 2009f). En este marco, queda pendiente
consensuar criterios para promover una mayor eficiencia en el funcionamiento
del mercado laboral sin exacerbar la precariedad del empleo. Por lo mismo,
el debate debe evitar las formulas descontextualizadas, identificando areas
especificas donde puede haber cuellos de botella en el funcionamiento del
mercado laboral.

Al respecto, es fundamental plantear el alcance del tema de la flexibilidad
laboral y el contractualismo privado en la esfera del trabajo. Sin duda, las formas
de organizacidn del trabajo son dindmicas en el tiempo. Tanto el desarrollo
tecnolégico incorporado en el mundo productivo como los cambios de
organizacion de la sociedad y las propias expectativas culturales respecto del
trabajo modifican los modos en que se regula y organiza el trabajo. Esto afecta

Freeman (2009) subraya que recientemente también la OCDE reconoce que diferentes
esquemas de institucionalidad pueden ser efectivos.

»  La eficiencia de un mercado laboral implica no solamente la ausencia de rigidez y
distorsiones, sino también la capacidad de incluir més trabajadores y la posibilidad de que
los agentes absorban las ganancias provenientes de la productividad.
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las rutinas, las relaciones en el puesto de trabajo, la movilidad de los factores y la
relacién entre la libertad y la seguridad en el mundo laboral.

Sin embargo, al asumir como valor irreductible la igualdad de derechos
y oportunidades en la sociedad, bajo ningun concepto puede utilizarse la
flexibilidad para consagrar o perpetuar relaciones profundamente asimétricas
en materia de poder de negociacién y contrataciones en el marco laboral.
Cuando esto ocurre, asi como en el caso de un contractualismo privado sin
mediacién estatal y librado a la capacidad de negociacién de los agentes, la
flexibilizacién se convierte en sindnimo de precarizacién, con el consiguiente
deterioro de las condiciones de trabajo y la ampliacién de las brechas sociales,
lo que contradice la normativa del derecho al trabajo decente suscrita hoy por
la comunidad internacional.

En este marco, cabe entender y celebrar que en la actual crisis los paises
no hayan utilizado las reformas laborales tendientes a la flexibilidad como
instrumento para hacer frente al desempleo. En una situacién critica de
incremento del desemplec y aumento de la informalidad, la capacidad de
los empleados para negociar condiciones laborales disminuye, mientras que
aumenta proporcionalmente el poder de negociacién de los empleadores. En
otras palabras, es poco probable que el acuerdo entre actores privados, sin
mediar la presencia del Estado o la regulacién laboral, resulte en logros positivos
en el mundo del trabajo durante las crisis, porque los sindicatos pierden fuerza
y la flexibilizacién amplia los margenes de ganancias sin ampliar las garantias
de empleo e ingresos, incluso en plazos cortos. Asi pues, el contractualismo
privado no es una buena solucién en paises emergentes, debido a los problemas
de legitimidad y estabilidad de los acuerdos. En los casos conocidos, aumenté
la vulnerabilidad de los trabajadores, se registraron pérdidas importantes de
bienestar y se ampliaron las brechas sociales. Muy distinta es la flexibilizacion
en paises como los europeos, donde existen sistemas de proteccidn social de
amplia cobertura, y donde los pactos tripartitos (entre el Estado, los sindicatos y
los empresarios) son parte medular de los procesos de negociaciéon en materia
de condiciones laborales, garantias y distribucién de costos y beneficios entre
las partes.

2. Laseguridad econdmicay la inclusién laboral: capacidades,
representacion, ingresos y calidad laboral

La proteccién de los actores estructuralmente mas débiles del mercado de
trabajo tiene muchos componentes. Bajo el concepto diferente, pero similar,
de la seguridad econdémica, la OIT (2004a) ha identificado siete componentes
de relevancia:

+ la seguridad de los ingresos, que se refiere al nivel y los mecanismos de
pago de los ingresos laborales y los apoyos financieros que se perciben al
perder un empleg;
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+ la seguridad del mercado de trabajo, que se refiere a los niveles de
ocupacion que deberian aspirar a alcanzar el pleno empleo;

« la seguridad del empleo, que consiste en empleos permanentes,
protegidos y de tiempo completo;

+ la seguridad del trabajo, que se refiere a los estdndares de salud y
proteccién en el puesto de trabajo, necesarios para evitar enfermedades
y accidentes laborales;

- la seguridad de las capacidades, que se refiere a la posibilidad de adquirir
conocimientos y habilidades y poder aplicarlos en el trabajo;

+ laseguridad del puesto de trabajo, que se refiere a la opcién de desarrollar
trayectorias laborales ascendentes, y

« la seguridad de la representacion, que se refiere a los niveles de
organizacion y negociacién colectiva.

Esta variedad de componentes indica que no existe un solo mecanismo de
proteccién contra la inseguridad con el que una institucionalidad cumpliria el
objetivo citado. Tanto losinstrumentos de proteccidn como el tipo de inseguridad
que un pais especifico quiere enfrentar de manera prioritaria pueden variary no
todos tienen el mismo significado para la seguridad econdmica y el bienestar de
los trabajadores. Existen varios instrumentos para reforzar diferentes aspectos
de la seguridad econdmica:

a) Elacceso a la capacitacion

La oportunidad de capacitarse es importante para una primera insercion
laboral, asi como para reubicarse en un nuevo rubro, sobre todo en estructuras
productivas dindmicas. También es fundamental para que las personas que estan
trabajando tengan la oportunidad de progresar en sus trayectorias ocupacicnales
y mejorar su calificacién para enfrentar nuevos retos en el mundo laboral.

En este sentido, los paises de la regién han hecho esfuerzos por ampliar
su oferta de capacitacién, con una mayor orientacion hacia la demanda y un
abanico mas amplio de instrumentos y contendidos de capacitacion®. Sin
embargo, la cobertura de los sistemas de capacitacién es limitada, tanto en
la formacién para el trabajo de quienes ingresan por primera vez al mercado
laboral como en la capacitacién continua o nueva capacitacion de las personas
econdmicamente activas (CEPAL, 2008c, 2009f). Los incentivos a la capacitacion
son mas utilizados por lasempresas grandes que por las pequeias y brindan mas
beneficios al personal de mayor rango o administrativo que a los trabajadores
de la produccién. Ademas, los grupos vulnerables tienen un acceso limitado a
los programas de capacitacion.

Por lo general, los sistemas de capacitacién no estdn insertos en una
estrategia de desarrollo a largo plazo centrada en el incremento continuo

% Véase Vera (2009).
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de la competitividad sistémica. Por lo mismo, no generan sinergias entre la
inclusién laboral y el desarrollo productivo, o entre la convergencia productiva
y la igualdad social. Como se vio en el capitulo lll, estas sinergias no existen en
los paises de la regidén. La capacitacién es un instrumento clave para mejorar
la insercién a lo largo de la vida laboral, pero también influye en el aumento
de la productividad y la competitividad de las empresas. Por lo mismo, como
se vera en el capitulo final, es indispensable un pacto social que favorezca el
vinculo entre la capacitacién y la igualdad de oportunidades laborales, con la
perspectiva de la mayor convergencia productiva de nuestras economias.

b) Voz, representacion y negociacion

Los derechos a la sindicalizacién y la negociacién colectiva son reconocidos
ampliamente por medio de la ratificacion de los convenios de la OIT
correspondientes. La sindicalizacion y la negociacién colectiva suelen reducir
la desigualdad salarial al reforzar los ingresos de los trabajadores de menor
calificaciéon (CEPAL, 2009f). Sin embargo, en América Latina y el Caribe, al
igual que en otras regiones del mundo, la sindicalizacién estd disminuyendo
por efecto de los cambios en la estructura productiva y organizacional, pero
también por la prevalencia de politicas y practicas antisindicales?.

Recientemente se han hecho esfuerzos en varios paises para fomentar la
organizacion sindical. En su favor se arguye que los déficits de representacion
laboral, al debilitar a los trabajadores en tanto que actores del mercado laboral
y dispersarlos, propician una cultura de confrontacién coyuntural mas que de
negociacién regulada de demandas. Asimismo, la ampliacidon de espacios para
la organizacién sindical y la negociacién colectiva es una condiciéon necesaria
para ajustar la regulacién laboral ante nuevas condiciones econdmicas, lo que
se debe hacer en un marco de acuerdo entre actores.

Este ajuste no implica soslayar la regulacién legal, sino orientar dicha
regulacion a asegurar la representacion de los trabajadores con miras a
garantizar los espacios adecuados de negociacion y establecer los pisos
minimos de beneficios y derechos. Esto ultimo es indispensable en el contexto
de elevada informalidad y estratos productivos donde la organizacion sindical
es sumamente dificil, como ocurre en muchos paises de la regién.

¢) Salario minimo

Un importante instrumento de proteccién de los trabajadores mas
vulnerables es el salario minimo. Después de que durante las décadas de
1980 y 1990, en muchos paises la politica salarial se supeditara a la politica
antiinflacionaria, recientemente en varios de ellos se han puesto en marcha
politicas de salario minimo para reforzar el poder de compra de los hogares de

7 Vega-Ruiz(2004) presenta unarevisién del estado de la libertad sindicaly el reconocimiento
efectivo del derecho de negociacién colectiva en América Latina.
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bajos ingresos®. El salario minimo tiene el potencial de reducir las desigualdades
y la pobreza al establecer un piso que beneficia a los asalariados de ingresos mas
bajos, incluso en el sector informal (CEPAL, 2009f). De todas maneras, la politica
salarial debe tomar en cuenta el valor relativo del salario minimo para optimizar
su efecto en la distribucién y la pobreza (Marinakis, 2008). No obstante, el papel
del Estado en la politica salarial no se reduce a la fijacion administrativa del
salario minimo. Como se indicé en los capitulos 1l y 1lI, el logro de mejoras en
las condiciones laborales y de ingresos de los sectores mas vulnerables implica
una macroeconomia y una accién estatal explicitamente orientadas a mejorar la
capacidad del mercado laboral de incrementar las remuneraciones mas bajas.
Ello implica operar considerando los pardmetros de produccion de bienes y
servicios, los precios de las canastas basicas de consumo y los costos relativos
de la mano de obra.

d) Calidad y formalizacién del trabajo

Un aspecto relevante en la inclusion laboral y la calidad del empleo es
el rango contractual de que gozan los trabajadores. En ello no sclo se ve
negativamente afectada la PEA informal, sino también quienes no gozan de
condiciones contractuales formales aunque trabajen para una empresa formal.
Respecto a esto Ultimo, recientemente algunos paises han tomado medidas para
extender la proteccién del empleo formal a trabajadores subcontratados. Otras
medidas incluyen la proteccién de los trabajadores a domicilio y las empleadas
domésticas (Tokman, 2008).

Durante los ultimos aflos, muchos paises de la regién han aplicado diferentes
medidas para favorecer la formalizacién de empresas informales y de las
relaciones laborales. Estas medidas tienen el potencial de reducir la desigualdad
en el mercado laboral al extender la cobertura de la institucionalidad laboral
a grupos previamente excluidos. Sin embargo, la experiencia indica que la
reduccion de los costos laborales de la formalidad -especificamente por medio
de menores contribuciones a los sistemas de seguridad social— por si solo no
es suficiente para compensar los mayores costos que implica la formalizacion en
otros aspectos (impuestos, patentes y otras contribuciones). Para lograr que la
relacidon entre los costos y los beneficios de la formalizacién sea favorable para
un numero significativo de empresarios informales, se requieren beneficios
bien definidos (por ejemplo, el acceso a programas de fomento empresarial), asi
como limitar los costos relacionados con la formalizacion (Chacaltana, 2009a).
Estos programas de fomento de la formalizaciéon no deben profundizar una
segmentacién que, entre otras discrepancias, estableceria diferencias legales
en los derechos laborales segun el tipo de empresa en que un trabajador se
desempefe, pero podrian instituir mecanismos transitorios que incentiven

»  Sinembargo, no en todos los paises fue asi; por ejemplo, en el Brasil y Chile, ya en los afios
noventa los salarios minimos crecieron continuamente en términos reales.
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la formalizacién y, con ello, la homogeneizacién de las condiciones laborales
basicas (Tokman, 2008).

Por ultimo, cierta proporcion de la informalidad laboral no se debe a la
incapacidad de la empresa de cumplir la normatividad en las condiciones
existentes, sino a estrategias orientadas a reducir los costos y aumentar las
ganancias. Para reducir el impacto de estas estrategias una serie de paises
han fortalecido sus instituciones de inspeccién laboral. En vista de que existe
una gran zona gris respecto de las causas del incumplimiento de las normas
existentes —sobre todo en las micro y pequefias empresas—, seria aconsejable
aplicar una estrategia centrada en apoyar el cumplimiento futuro, mas que
castigar el incumplimiento pasado (Schranky Piore, 2007).

La formalizacion laboral puede extender la base contributiva de la protecciéon
social, pero dada la enorme brecha de cobertura prevaleciente en la mayoria de
los paises de la region, el fortalecimiento de sistemas no contributivos, basados en
transferencias solidarias, es indispensable (CEPAL, 2006a) (véase el capitulo VI). A
mas largo plazo, también podria discutirse el traspaso de una parte de los costos
de los sistemas de proteccion social desde los sistemas contributivos hacia los
impuestos generales, a fin de limitar la falta de incentivos a la contratacién formal
implicita en los costos laborales no salariales.

e) Inclusion laboral de grupos especificos

Algunos colectivos requieren de medidas especiales para fomentar su
insercién en el empleo productivo. Los programas que fomentan la insercién
laboral de grupos con problemas especiales de acceso al mercado de trabajo
y a puestos productivos no solamente mejoran los ingresos y las perspectivas
laborales de los beneficiarios directos, sino que también contribuyen a una
mayor produccién, de manera que, ademas de instrumentos de desarrollo
social, constituyen mecanismos que favorecen el desarrollo productivo.

En el caso de las mujeres, son indispensables las politicas de conciliacion
de la vida laboral y la familiar para reducir las brechas tanto del acceso mismo
al mercado laboral como de las condiciones de la insercién (OIT/PNUD, 2009).
Especificamente, la disponibilidad de mecanismos de cuidado de nifos
pequeiios aumenta la tasa de participacidén y los ingresos de las mujeres®.
Se requieren, por ende, servicios de cuidado (comunales, del sector solidario,
comerciales o de la red estatal) que permitan una mayor socializacién de los
ninosy las ninasy aumenten la disponibilidad de tiempo por parte de las madres.

2 Enel promedio de cinco paises de la regién, las mujeres sin nifilos menores de 6 afios en el
hogar tienen una tasa de participacion del 53,5% mientras que en el caso de las mujeres
en cuyo hogar hay tres o mas niflos de esa edad, se registra un tasa de participacién
del 43,8% (calculo propio, sobre la base de las encuesta de hogares de los respectivos
paises, en el marco del proyecto conjunto “Mejorando las condiciones econdmicas y
sociales y las oportunidades de grupos vulnerables en América Latina” de la CEPAL y el
Organismo Sueco de Cooperacién para el Desarrollo Internacional (OSDI)).
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Otras medidas incluyen acuerdos especificos sobre la duracién de las
jornadas, la flexibilidad horaria y el trabajo a distancia con los derechos laborales
correspondientes, las licencias de emergencia, la estimulacion y la facilitacion de
una mayor participacion de los hombres en las tareas de cuidado, asi como la
incorporacién del tema al ambito de la negociacién colectiva a fin de buscar
soluciones adecuadas para sectores o empresas especificas (Giosa y Rodriguez,
2009). Con respecto a las mujeres ya insertas en el mercado de trabajo, debe
avanzarse en la aplicacién de medidas que impidan la discriminacién por sexo.
Una legislacion efectiva es clave para acabar con practicas discriminatorias ya
que, si bien no sustituye el cambio cultural necesario respecto de la division
de trabajo por género y la corresponsabilidad social en las tareas de cuidado,
puede contribuir a dicho cambio.

Otro grupo con claros problemas de insercion laboral es la juventud, cuyo
nivel de desempleo duplica y hasta triplica las tasas de desempleo de los adultos
{(con grandes variaciones segun el nivel socioeconémico, educativo y de género).
Para promover el acceso de los jévenes a empleos de buena calidad, se requiere
abordar la progresién educativa y fortalecer la capacitacion y la intermediacion
laboral. Respecto delo primero, es fundamental proveer opciones que permitan
alos jévenes desertores del sistema educativo retomar los estudios, en lo posible
con oferta de modalidades que faciliten la combinacién de estudios y trabajo, o
subsidios para mantenerse en el sistema educativo o regresar a él. En cuanto a
lo segundo, se deben adaptar y perfeccionar los instrumentos de capacitacion e
intermediaciodn, la certificacién de competencias, los subsidios a la contratacion,
elincentivo del primer emplec y el fomento del emprendimiento, desarrollados
recientemente en la regién (Chacaltana, 2009b).

En resumen, no hay un camino Unico para reforzar la inclusién laboral y
combatir la desigualdad relacionada con el mercado laboral, pero se han
planteado aqui algunas areas en las que los paises de la regién deberian centrar
su atencion. Primero, partiendo de una mejor educacién para todos, se deben
fortalecer los instrumentos de formacién profesional y capacitacion, ajustados
a las necesidades de los diferentes grupos de trabajadores. Segundo, es
imprescindible reforzar la negociacién colectiva no solo para lograr una mejor
distribucion de los ingresos sino también, como se retomard mas adelante,
como mecanismo para construir acuerdos sociolaborales sostenibles y con
amplios beneficios. Tercero, el salario minimo tiene un importante potencial
distributivo que debe aprovecharse tomando en cuenta las caracteristicas
especificas de la estructura salarial de cada pais. Cuarto, se debe acelerar la
institucionalizacién de aquellas relaciones laborales en el sector formal que sin
motivo legitimo se caracterizan por la falta de acceso a los derechos laborales
generales. Quinto, por medio de instrumentos de desarrollo productivo y
de mecanismos no contributivos de proteccién social se debe mitigar la
vulnerabilidad de los trabajadores del sector informal. Sexto, se deben reforzar
los instrumentos de fomento de la insercién laboral de calidad para colectivos
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que enfrentan obstaculos especiales al respecto. Séptimo, como se plantea
en el capitulo Il, es fundamental un entorno macroeconémico que prevenga
contra la relacion perversa entre la volatilidad externa y los deterioros en la
cantidad y calidad del empleo.

3. Los desafios de la institucionalidad laboral: 1a conciliacién
entre la eficiencia del mercado y la proteccion
de los trabajadores

La institucionalidad laboral debe favorecer la estrategia de desarrollo de
largo plazo, en la que son fundamentales la innovacién y la acumulacién de
conocimientos y habilidades. A ello contribuyen la ampliacién de la cobertura,
la progresion y el mejoramiento de la calidad de los sistemas educativos, como
se plantea en el capitulo VI, y dos componentes de la institucionalidad laboral: la
capacitacién (ala que se hizo referencia en este capitulo) y las relaciones laborales.

El efecto de las relaciones laborales satisfactorias para los trabajadores sobre
su desempeno ha sido resaltado tanto empirica como tedricamente. Factores
como el trato digno, el reconocimiento material e inmaterial del esfuerzo,
las opciones de desarrollo personal para construir trayectorias laborales
ascendentes y la posibilidad de poder expresarse de manera individual y
colectiva (la “seguridad de representacion”), son factores que no solo dignifican
el trabajo y el sujeto de trabajo, sino también promueven el aprendizaje y la
innovacién en las rutinas laborales, con beneficios en la productividad.

La facilidad del despido, elemento especifico de la flexibilidad laboral, sobre
todo por medio de la reduccién de costos, desempena un papel importante
en este debate. Suelen enfatizarse los efectos negativos que los costos del
despido tienen sobre la contratacién de nuevos trabajadores en las fases de
crecimiento del ciclo, asi como su incentivo a reducir la relacion entre el empleo
y el capital. También se argumenta que ciertos niveles de rotacién pueden
favorecer el aumento de la productividad al permitir la generaciéon y difusién de
conocimientosy la migracion de trabajadores de sectores de baja productividad
y en contraccidn a sectores emergentes con productividad creciente.

Pero si bien estos factores sin duda existen, un entorno institucional que
favorece una alta rotacién tiende a frenar el aumento de la productividad,
mientras una mayor estabilidad tiende a favorecerlo®. A ello contribuye la gran
importancia de las habilidades y los conocimientos especificos que adquiere un
trabajador mientras se desempeia en una empresa®. Ademas, un entorno de
mayor rotacion laboral inhibe la inversién de las empresas en los conocimientos
y habilidades generales de sus trabajadores, dado el riesgo de que no se
beneficien de esta inversién (Chacaltana y Garcia, 2001). Por lo tanto, eliminar

@ Auer, Berg y Coulibaly (2005) recalcan que la relacién entre la estabilidad en el empleoyy la
productividad es positiva, pero no lineal.

s De ahi la tipica pérdida de ingresos como consecuencia de un periodo de desempleo,
aunque el nuevo puesto se ubique en la misma rama de actividad que el previo.
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o reducir sustancialmente el costo del despido puede tener efectos negativos
sobre la eficiencia econémica.

Sin embargo, cabe recordar que la seguridad en el empleo es solo un
componente de la seguridad econdmica de los trabajadores y los elementos
prioritarios no son obvios. A dicha diversidad de componentes de la seguridad
econdémica corresponden mecanismos también variados de proteccién.
Mediante una matriz simplificada —reducida a solo dos (in)seguridades— la OIT
(2004b) elaboré en un estudio una tipologia de los paises de la Organizacién de
Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), segun sus niveles de proteccidn
social y laboral (por medio de politicas activas y pasivas del mercado de trabajo
que protegen el ingreso en caso de desempleo y facilitan una rapida reinsercion
laboral) y de proteccion del empleo (por medio de una legislacién laboral que
dificulta el despido) y analizé la relacidn entre las diferentes combinaciones de
ambas formas de proteccién y la percepcion de la (in)seguridad econdmica
de la poblacidon. Tokman (2008) ha repetido este ejercicio para los paises
latinoamericanos y, como se indica en el cuadro V.4, ha identificado cuatro
grupos de paises. Al igual que en los paises de la OCDE, la percepcién de
seguridad es mayor en los paises con mayores niveles de proteccién social y
laboral y en el grupo con menor proteccién de empleo.

CuadroV4
AMERICA LATINA: COMBINACIONES DE PROTECCION LABORALY SOCIAL

Proteccion social

Alta Baja
Alta Legislacion laboral estricta: 2a mas alta Legislacion laboral estricta: la mas alta
Gasto en proteccion social: 2° mas alto Gasto en proteccién social: 2° mas bajo

—= Percepcion de seguridad: 2a mas alta Percepcién de seguridad: la mas baja
_g Brasil y Republica Bolivariana Colombia, Ecuador, México, Panama,
K de Venezuela Paraguay y Peru
j=
2 Baja Legislacion laboral estricta: la mas baja Legislacion laboral estricta: 2a mas baja
9 Gasto en proteccion social: el mas alto Gasto en proteccién social: el mas bajo
o Percepcion de seguridad: la mas alta Percepcién de seguridad: 2a méas baja
& Argentina, Chile, Costa Ricay Uruguay El Salvador, Estado Plurinacional de

Bolivia, Guatemala, Honduras, Nicaragua
y Republica Dominicana

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Victor Tokman, “Flexiguridad
con informalidad: opciones y restricciones’, serie Macroeconomia del desarrollo, N° 70 (LC/L.2973-P), Santiago de
Chile, Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2008. Publicacién de las Naciones Unidas,
N° de venta: 5.08.11.G.83.

Las diferencias en la percepcion de la seguridad, tanto en los paises de la OCDE
como en los latinoamericanos, indicarian una mayor sensibilidad a la seguridad de
los ingresos en comparacion con la proteccién del empleo, lo que podria explicarse
por el hecho de que, para el grueso de los trabajadores, una pérdida de empleo
frecuentemente se asocia con una caida del ingreso y una merma sustancial del
bienestar familiar, incluso cuando se consigue rapidamente un nuevo empleo
(Farber, 2001; Bucheli y Furtado, 2002; Herrera e Hidalgo, 2003). Esto puede ser un
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riesgo mayor en paises como los latinoamericanos y caribefnos, donde, debido
a los débiles sistemas de proteccién existentes, después de la pérdida de un
empleo formal la Unica alternativa suele ser un trabajo de peor calidad en el sector
informal*2. En consecuencia y en vista de que no puede existir una seguridad de
empleo absoluta, se enfatiza la importancia de la seguridad de los ingresos. Cabe
agregar que una excesiva seguridad del empleo puede frenar actitudes que
asumen niveles razonables de riesgo, lo que tenderia a detener las perspectivas
de desarrollo, tanto a nivel individual como de sociedad (OIT, 20044, pags. 15-17).

En vista de la importancia de la seguridad de los ingresos, surge otro
aspecto destacable del debate sobre la institucionalidad laboral: el instrumento
tradicional en la region en caso de despido sin causa justa es la indemnizacion.
Este instrumento ha sido criticado por el aumento de la rigidez de las relaciones
contractuales, la segmentacién entre ocupados formales y desocupados y su
limitada cobertura. También se ha criticado su baja eficiencia como instrumento
de proteccion, dado el elevado porcentaje de trabajadores despedidos que
terminan sin disfrutar de los pagos correspondientes (por ejemplo, en caso de
quiebre de la empresa) o que solo reciben pagos parciales como resultado de un
acuerdo extrajudicial (Velasquez, 2009).

Para contrarrestar estas debilidades, en varios paises se ha fomentado
la creacion y el desarrollo de seguros de desempleo. En este momento, la
Argentina, Barbados, el Brasil, Chile, el Ecuador, la Republica Bolivariana de
Venezuelay el Uruguay cuentan con algin esquema de este tipo. En otros paises
se ha introducido un sistema de cuentas individuales a los que los trabajadores
tienen acceso en caso de despido. Estos sistemas también tienen fallas, sobre
todo en términos de cobertura, y requieren una elaboracidn cuidadosa para que
sean atractivos instrumentos de proteccidn sin causar costos exagerados®.

Hay quienes sostienen que con el desarrollo de los seguros de desempleo
deben eliminarse las indemnizaciones. Pero este argumento es falso, pues
ambos instrumentos no son sustitutos perfectos, sobre todo porque una
funcién importante de las indemnizaciones es la de desincentivar los despidos
(Blanchard, 2003). Dado que la indemnizacién no se paga en caso de despido
con causa justa, un punto fundamental es la definicion de la causa justa y el
monto de la indemnizacién. Respecto del primer punto, la discrepancia clave es
si la mala situacién econdmica de una empresa puede considerarse causa justa
y en qué condiciones. Esta pregunta requiere sin duda una reconsideracién
en el marco de mercados abiertos y competitivos. Con referencia al segundo
punto, se ha propuesto una reduccién de los montos de la indemnizacién en
favor de mayores contribuciones a los seguros de desempleo para garantizar el

2 Los sistemas de proteccion del desempleo, que se analizaran masadelante en esta seccién,
tienen un papel fundamental en este contexto.

 Bergy Salerno (2008) sefialan que muchos paises que hoy en dia cuentan con seguros de
desempleo de amplia cobertura empezaron a introducirlos cuando tenian un ingreso per
capita similar o menor que muchos paises latinoamericanos actualmente.
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pago en caso de despido y reducir el costo de este procedimiento sin eliminar
completamente la desincentivacién de los despidos (Goldin, 2009).

En situacionesdecrisis econdmica, cabe considerar alternativas de proteccion
frente a la pérdida de puestos precarios. Por definicién, este esquema se financia
con rentas generales, por lo que podria postularse que para brindar una senal
favorable a la formalizacion, el seguro para los trabajadores formales no se
financie con una contribucién sobre la nédmina sino con rentas generales. Aun
en el caso de que ambos programas (para trabajadores formales y no formales)
se financien con rentas generales, es importante diferenciarlos, pues la situacién
de desempleo difiere en ambos casos, asi como en el caso de los trabajadores
con puestos precarios. En cuanto a los trabajadores provenientes de puestos
informales, podria considerarse algun tipo de tarea, como la capacitacién o la
participacidn en trabajos comunitarios, que revele la condicién de desocupado.

Por ultimo, como se vera en el capitulo final de este documento, el didlogo
social entre los actores del mundo laboral es fundamental, tanto desde la
perspectiva de la protecciéon del trabajador como de los aumentos de la
productividad, tomando en cuenta el contexto concreto de cada pais. Construir
y promover este didlogo no es facil y requiere el reconocimiento mutuo de los
actores sociales como representantes de posiciones legitimas en su divergencia.
Asimismo, requiere el desarrollo gradual de la confilanza como base de la
construccién de acuerdos sostenibles en el tiempo y el cumplimiento de los
compromisos internacionales respecto de la libertad sindical y la negociacion
colectiva. Ademas, entre otros aspectos, el didlogo social permite la busqueda
de mecanismos que tienden a aumentar la eficiencia del mercado de trabajo
sin reducir la proteccidon y generando beneficios también para los trabajadores.

En resumen, la institucionalidad laboral debe replantearse en el marco de
una estrategia de desarrollo de largo plazo. En este sentido, se han planteado
aqui los ejes orientadores para mejorar la institucionalidad laboral, a saber:
i) relaciones laborales que fortalezcan la confianza entre los actores sociales y
redunden en aumentos de productividad; ii) sistemas nacionales de capacitacion
querespondan a las necesidades de las empresas y los trabajadores; iii) equilibrio
entre la estabilidad y la movilidad laboral que influya positivamente tanto en
la seguridad laboral como en la productividad; iv) desarrollo de sistemas de
proteccién del desempleo ante mercados laborales mas volatiles, que puedan a
la vez contribuir a una mayor eficiencia en la busqueda de empleo, sobre todo
si los servicios publicos de empleo integran estas politicas pasivas con politicas
activas del mercado de trabajo; v) identificacidn, por parte de los actores, de
los cuellos de botella que afectan el funciocnamiento del mercado laboral y sus
resultados, y cuya remocion negociada puede generar beneficios para ambas
partes, y vi) la importancia del didlogo sociolaboral como mecanismo para
alcanzar acuerdos de amplia legitimidad. Por todo lo anterior, tanto el Estado
como los actores sociales del sector productivo tienen un papel fundamental en
el desarrollo de la institucionalidad laboral.
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CAPITULO VI
Las brechas sociales por cerrar

A. Entender y combatir la desigualdad

La agudadesigualdad que secularmente ha recorrido a América Latinay el Caribe
hunde sus raices en la historia. Se remonta a la radical negacién de derechos
en funcién de categorias raciales y estamentales que confiné a gran parte de
la poblacién del continente a la esclavitud, el sometimiento y la expropiacion
de recursos. En la vida republicana los privilegios siguieron reproduciéndose
de otras diversas maneras, que mantuvieron asimetrias en cuanto a derechos
y condiciones de vida. Finalmente, el patréon de desarrollo y modernizacién
perpetud las brechas socioeconémicas basadas en el origen racial y étnico, el
géneroy la clase social. La estructura productiva y las oportunidades educativas
consagraron patrones de reproduccion de la desigualdad y, en gran medida, lo
siguen haciendo.

Las luchas sociales ampliaron los derechos y los siguen ampliando hacia
sectores tradicionalmente excluidos. No obstante, América Latina y el Caribe
todavia es laregion mas desigual del mundo en cuanto a distribucién del ingreso.
En los capitulos precedentes se examinan algunos factores determinantes
estructurales de dicha desigualdad. Las reformas de los afos ochenta y el
impacto de la crisis de la deuda aumentaron las brechas de ingresos. Recién en
la ultima década comienza a revertirse esta tendencia con una dindmica mas
incluyente de los mercados laborales y un papel mas activo del Estado en las
transferencias de ingresos.

La disparidad distributiva que caracteriza a los paises de América Latina
puede cbservarse al comparar la relacidon de ingresos entre el decil mas rico y
los cuatro deciles mas pobres, y entre el quinto quintil (es decir, el 20% de los
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hogares situados en el extremo superior de la distribucién) y el primer quintil.
De acuerdo con el primero de estos indices, el ingreso medio por persona de los
hogares ubicados en el décimo decil supera alrededor de 17 veces al del 40% de
los hogares mas pobres. Esta relacién es altamente variable de un pais a otro.
Va desde alrededor de nueve veces en la Republica Bolivariana de Venezuela y
el Uruguay, hasta 25 veces en Colombia (datos de 2005). Por su parte, el ingreso
per capita del quintil mas rico supera, en promedio, 19 veces el del mas pobre,
con un rango que va desde menos de 10 veces (en los mismos paises indicados
antes) a 33 veces en Honduras. Los efectos de estos niveles de desigualdad en
el bienestar de la poblacién han sido ampliamente documentados e inhiben el
traslado de los frutos del crecimiento a los sectores mas pobres.

Entre 1990 y 2002 la regién mostrd una marcada rigidez en la distribucion
del ingreso luego de haber elevado los valores historicos en la década de 1980.
El periodo 2003 a 2008, en cambio, no solo se caracterizé por un crecimiento
econdémico sostenido, sino por una tendencia, leve pero evidente, hacia una
menor concentracién del ingreso. El indice de Gini cayé un 5% a nivel regional
con respecto al valor de 2002, empujado sobre todo por las disminuciones
experimentadas por la Argentina (drea metropolitana), el Estado Plurinacional
de Bolivia (drea urbana), Panama (area urbana) y la Republica Bolivariana de
Venezuela, todas superiores al 10%. También el Brasil, Chile, el Ecuador (area
urbana), Nicaragua y el Paraguay (@rea metropolitana) registraron reducciones
importantes del indicador, del 7% o mas.

Grafico VL1
AMERICA LATINA (16 PAISES): INDICE DE GINI, 1990-2008 °
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Grafico VI.1 (conclusién)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a

El dato de América Latina corresponde al promedio simple de los indices de Gini de cada pais. El aho de la
encuesta utilizada difiere entre paises. El periodo 1990 corresponde a la encuesta disponible mas cercana a
dicho aiio; el periodo 2002, a la encuesta mas reciente disponible entre 2000y 2002, y el periodo 2008, a la mas
reciente disponible entre 2004 y 2008. Datos de area metropolitana para la Argentina y el Paraguay y de areas
urbanas para el Ecuador, el Estado Plurinacional de Bolivia, Panama y el Uruguay.
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La evolucidon positiva de la distribucion del ingreso en América Latina en el
sexenio 2003-2008 estuvo ligada principalmente a la dindmica del mercado de
trabajo que seexpuso enelcapitulo precedentey,en menormedida, alatendencia
seguida por las variables demograficas (menores tasas de dependencia) y las
transferencias recibidas por los hogares. El empleo se expandié a un ritmo que
sobrepasé al de la oferta laboral y todos los grupos de ingreso se beneficiaron
del incremento en la tasa de ocupacion, por lo que este factor no fue decisivo
en la reduccién de las brechas entre quintiles. El aumento en la proporcion de
los puestos formales, de buena calidad y de jornada plena, y el incremento de
las remuneraciones medias horarias, beneficiaron proporcionalmente mas a los
miembros de hogares de menores ingresos, lo que derivé en una disminucién de
la brecha entre los ingresos medios por trabajador. La existencia de politicas mas
activas de mejora de los salarios minimos habria favorecido tal comportamiento.
Otro factor que jugd un papel favorable fue la disminucién en la brecha entre
quintiles de las transferencias recibidas por los hogares. En efecto, alrededor de
una quinta parte de la reduccién de la brecha en el ingreso per capita a nivel
regional se explica por los cambios ocurridos en esta fuente.

Grafico V1.2

AMERICA LATINAY EL CARIBE: POBREZA, INDIGENCIA, EMPLEO, DESEMPLEO
Y COEFICIENTE DE GINI, ALREDEDOR DE 2002 Y 2008 *
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe/Organizacion Internacional del Trabajo (CEPAL/OIT),
“Crisis y mercado laboral’, Boletin CEPAL/OIT: Coyuntura laboral en América Latina y el Caribe, N° 1, Santiago de Chile,
junio de 2009.

@ El periodo 2002 corresponde a la encuesta disponible mas cercana a dicho afio, y 2008 a las encuestas

disponibles entre 2007 y 2008. En lo referente a desempleo y empleo, se trata de la tasa urbana correspondiente
a América Latina y el Caribe.
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Si bien las mejoras distributivas de inicios de siglo son positivas, la evidencia
pareceindicar la persistencia de cuatro aspectos centrales que limitan los futuros
avances en materia de igualdad: la distribucién del ingreso, la distribucion de
la educacién y el conocimiento, la muy desigual capacidad para aprovechar
esa educacién y conocimientos en el mercado laboral y la reproduccién
intergeneracional de la desigualdad.

A esto sesuman, en el mapa dela desigualdad, dos factores que exacerban las
brechas. Por una parte se ha consagrado un acceso segmentado a mecanismos
de aseguramiento frente al riesgo y la vulnerabilidad, lo que incluye el acceso
muy desigual a las prestaciones de salud y de seguridad social. Por otra parte,
el gasto social ha crecido en mayor volumen en sus instrumentos menos
redistributivos, como la seguridad social. Se trata, pues, de una arquitectura de
proteccién social que debe readecuarse para avanzar con mayor igualdad.

El dltimo decenio marca, como se vera mas adelante, una inflexion por la que
la politica publica asume un rol mas activo en aras de una modificacién de esta
arquitectura, con paises que incrementan transferencias solidarias y expanden
derechos en el ambito de la salud. Sin embargo, como se vio en los capitulos
precedentes, la volatilidad econdémica, la desigual estructura productiva, el
sistema territorial y el empleo son factores que hacen que los avances siempre
estén expuestos a la irrupcion de tendencias regresivas. Las sombras se ciernen
hoy respecto del freno y la moderacion de las tasas de crecimiento regionales (el
nuevo escenario descrito en el capitulo I), el fin de la fase facil de cosecha del bono
demografico (mayor poblacién en edad productiva con relacién a la poblacién
infantil y envejecida) y el bajo peso de la fiscalidad. Por el mismo motivo, hay que
prestar especial atencién a los motores que favorecieron las mejoras distributivas y
la disminucién de la pobreza en aios recientes, a fin de reforzarlos y profundizarlos.

Para abordar el desafio de la igualdad en forma cabal, la regién debe
transitar desde enfoques mas “minimalistas” de Estado social y politica social
que predominaron en los aflos noventa y avanzar hacia la construccién de una
red de proteccién y promocién social universal basica que se integre al modelo
de desarrollo como pieza estructural, no residual.

B. Nuevos enfoques de la politica social en América Latina
y el Caribe!

1. Delareforma de los afios ochenta a la reforma
de las reformas

La crisis de la deuda a principios de la década de 1980 trajo consigo fuertes
restricciones financieras con respecto al gasto publico en la regién. Para cubrir

' Existe una amplia literatura sobre las alternativas de reforma y los rumbos de la politica
social latinoamericana en los dltimos 30 afios. Véanse Andrenacciy Repetto, (2008); CEPAL
(20063, 2006b, 2007¢, 2008a, 2009¢); Draibe y Riesco, (2009); Huber (2006); Filgueira,
(1998, 2007a); Filgueira y otros (2006), y Mesa Lago (1994, 2008, 2009).
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los déficits fiscales, se impuso como criterio de politica reducir el gasto publico
y, sobre todo, el gasto publico social. Fue esa la variable de ajuste para sanear
las cuentas fiscales, con el consecuente efecto negativo sobre el gasto social en
un contexto de deterioro de los niveles de bienestar. El Estado contrajo su rol
social, regulatorio y empresarial. Se privatizd parte de la provisién del bienestar,
se redujo el gasto publico social y se promovié la descentralizacién. Diversos
regimenes de seguridad social, salud y hasta educacién fueron transformados
de sistemas de reparto, centralizados, con redistribucién de ingresos y riesgo,
a sistemas que debian ajustar en la mayor medida posible las prestaciones de
las personas a sus capacidades en el mercado, e incentivar el aseguramiento
individual y el acceso por los propios medios. Solamente en aquellos casos que
las personas claramente no pudieran hacer frente a riesgos basicos operaria el
Estado mediante politicas focalizadas.

Engrandeslineas, la politicasocial con arreglo a este modelo se caracterizo, en
lo laboral, por la implementacién de politicas de desregulacién y flexibilizacion
contractual con tendencias a la reduccién de costos salariales y la precarizacion
contractual, lo que fomenté el trabajo por cuenta propiay el trabajo informal, en
condiciones de elevadas tasas de desempleo. En cuanto a los riesgos de la vida
activa, se remercantilizé la cobertura en forma de cuasimercados de gestion
privada y regulacién publica de la salud y la previsién social. En el area de los
servicios sociales, se tendid a descentralizar los sistemas educativos y de salud
publica, con los consiguientes problemas de financiamiento a nivel subnacional,
y se privatizaron parte de estos, asi como la infraestructura social basica. En
el ambito asistencial, el esfuerzo se centralizé en el desarrollo de politicas de
combate contra la pobreza, con la consiguiente masificacién y multiplicacién de
programas sociales focalizados.

La evolucidn de los programas de proteccion social ha sido muy distinta en
el Caribe de habla inglesa y holandesa que en América Latina y en las ex colonias
espafolas y francesas de la subregién. Desde su independencia, los paises del
Caribe de habla inglesa han garantizado el libre acceso de su poblacién a los
servicios sociales y de salud. Cabe destacar el efecto positivo de los acuerdos
preferenciales de comercio no reciprocos, como los firmados entre la Unién
Europea y los Estados de Africa, el Caribe y el Pacifico (la Convencién de Lomé
(1975-2000) y el Acuerdo de Cotonu (2000-2020)) y la Iniciativa para la Cuenca del
Caribe, que incluyen aspectos de desarrollo social y cultural en los acuerdos de
cooperacién. Antela presion delos programas de ajuste estructural de comienzos
de la década de 1990, debié reducirse la prestacion de servicios entre gobiernos
y las consecuencias fueron tangibles y visibles en toda la subregién. No obstante,
los periodos de crecimiento econémico y el efecto beneficioso de la asistencia
bilateral y multilateral para el desarrollo en los afos noventa y hasta comienzos
de la década de 2000 aumentaron los ingresos nacionales y, por lo tanto, se
amplié la asignacién de recursos para mitigar la exclusion social y la pobreza.
Con el fin de tratar ambos problemas de forma exhaustiva, muchos paises de
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la subregién también se abocaron en ese periodo a la creaciéon de ministerios
para la transformacién social y al establecimiento de oficinas y comisiones para
la erradicaciéon de la pobreza, en las que se incluy6 a la sociedad civil.

A comienzos de los afos noventa del siglo pasado los gobiernos
latinoamericanos y el sistema internacional revalorizaron el papel positivo del
gasto social con objeto de canalizar recursos hacia los sectores mas pobres y
vulnerables y reconocieron el papel clave del desarrollo social para potenciar el
desarrollo productivo y el crecimiento econdmico. Desde entonces se cbserva
una tendencia clara al aumento del gasto publico social tanto en términos
relativos como absolutos. Sin embargo, este incremento en la prioridad
macroecondmica y fiscal del gasto social identificable desde inicios de los aiios
noventa no se vio acompanado, hasta finales de ese periodo, de una redefinicién
del sesgo mercadocéntrico y de focalizacion residualista que caracterizé ala ola
de reformas de los afios ochenta. Asi, solo con el cambio de década cambia el
enfoque respecto del papel social del Estado desde la focalizacién en la pobreza
(y la segmentacién de servicios en funcién de la capacidad de pago de los
beneficiarios) hacia una visién mas integrada. Ello refleja un mayor compromiso
de los Estados y las sociedades de América Latina y el Caribe con las politicas
sociales. Estas ultimas han ido adquiriendo mayores garantias de financiamiento
y mayor estabilidad y legitimidad institucional, si bien tales mejoras han estado
mediadas por los diversos grados de desarrollo y capacidad fiscal de los paises.

Enefecto, losrecursos publicosdisponibles parafinanciar sistemas de proteccion
social y promover capacidades y oportunidades se ven muy restringidos por la
persistencia de bajas cargas tributarias, las dificultades de la recaudacién publica
y la volatilidad del crecimiento. Con todo, los gobiernos han hecho importantes
esfuerzos por aumentar sus presupuestos publicos —en un marco de mayor
disciplina fiscal—y, en particular, los destinados a funciones sociales.

En la década actual la inflexién en la politica publica muestra un mayor
compromiso publico en cuanto a la proteccion frente a eventos de pérdida de
ingresos familiares, pobreza de ingresos y exclusion. Esta inflexion responde,
ademas, a una concepcion de igualdad de derechos, no solo de oportunidades.
Pues es en virtud de los derechos, dada su condiciéon de universalidad, que se
transita de una racionalidad de la focalizacién a una vocacién mas universalista
y de modelos centrados en capitalizacién individual a sistemas que incluyen
mas claramente mecanismos de solidaridad para quienes no pueden financiarse
su bienestar. Con las nuevas perspectivas se busca, pues, combinar el eje
del combate contra la pobreza con el del combate contra la desigualdad y
la promocion de la cohesidn social. Esto se intenta lograr por medio de la
articulacién y ejecucion de diversos programas sociales que coordinan los
alcances de la seguridad social tradicional, la provisién de servicios sociales y la
oferta de programas asistenciales. En este sentido se ha instalado en el debate
y la agenda publica la importancia del pilar solidario o no contributivo en los
sistemas de proteccién social.
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RecuadroVI.1

LA PROTECCION SOCIAL MAS ALLA DE LA LOGICA CONTRIBUTIVA

Uno de los principales desafios de los paises de la regién consiste en generar sinergias
positivas entre crecimiento econémico y equidad social. Este desafio se plantea en el
contexto de la modernizacién productiva dirigida a la formacién extendida de capacidades
humanas, empleo productivo y participacién ciudadana. En este marco la politica social
cobra especial relevancia, pero a la vez debe operar con verdadera vocacién universal y
eficiencia en el uso de recursos.

Para ello, la proteccion social reclama un cambio de enfoque ante el nuevo orden global y su
impacto en las sociedades nacionales. Asi lo entendié la CEPAL en sudocumento del periodo
de sesiones presentado en 2006 en Montevideo, La proteccién social de cara al futuro: acceso,
financiamiento y solidaridad. Se partié alli de la base de que el elemento principal que
mueve a repensar la légica de las politicas sociales y la proteccién social es que el mercado
del trabajo no ha mostrado una capacidad incluyente ni en términos de generacién de
empleo de calidad, ni en lo que se refiere a los niveles contributivos. Los mercados laborales
de la regién no han logrado transformarse en la puerta de entrada universal y dindmica a
los esquemas de proteccién social. Por ese motivo, ni a corto ni a mediano plazo podran
constituir el mecanismo exclusivo para proteger al grueso de la poblacién frente a riesgos
relacionados con la falta de ingresos, la salud y el envejecimiento, entre otros.

Por lo mismo, la CEPAL planted en dicha ocasidon que la proteccién social no puede
quedar restringida a los mecanismos contributivos en el mundo laboral. El gran desafio es
pensar en la solidaridad para la proteccién social de manera integral, vale decir, dentroy
fuera del mundo del trabajo, en sistemas que combinen mecanismos contributivos y no
contributivos. De ahi la importancia de potenciar los mecanismos de proteccién social no
contributivos, que hoy en dia se encuentran limitados por recursos fiscales generalmente
escasos, lo que hace que, en la practica, amplios sectores de la poblacién queden
excluidos de los sistemas formales de proteccion. Ademas de buscar formas de mejorar
la capacidad de las economias nacionales para generar empleos aceptables y extender
la base contributiva, se debe avanzar en lo que respecta a garantizar un financiamiento
adecuado y estable para complementar la proteccién por la via laboral, con mecanismos
solidarios de proteccién no contributiva.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), La proteccién social de cara al futuro:
acceso, financiamiento y solidaridad (LC/G.2294 (SES.31/3)), Santiago de Chile, marzo de 2006.

Luego de un lustro positivo en cuanto a la reduccién de la pobreza, el
desempleo y la desigualdad de ingresos, la reciente crisis y sus impactos
vuelven a poner con mas fuerza sobre el tapete el rol del Estado como
agente regulador y, a la larga, interventor frente a las fallas del mercado y
sus diversas asimetrias. Algunos de los riesgos que enfrenta la poblacién y
que se contemplan en esta nueva perspectiva son la ausencia o pérdida del
empleo, particularmente entre ciertos grupos de poblacién (jévenes, mujeres,
minorias étnicas, personas poco calificadas), la caida de los ingresos del hogar
por la pérdida del empleo del jefe o jefa de hogar, los riesgos asociados a
ciertas etapas del ciclo vital (envejecimiento, maternidad y otros), los efectos
negativos en las capacidades humanas causados por la desercién escolar, la
nutricion deficiente o la falta de atencion en materia de salud, asi como los
impactos de los desastres naturales.
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De cierta manera los principios mas estructurales que caracterizaron a
los Estados de bienestar de la posguerra recuperan terreno con respecto a las
miradas mas individualistas y centradas en el mercado, asi como respecto de
la focalizacidn como principio de la asistencia social. Lo hacen de la mano de
innovaciones practicas y tedricas donde la idea de capital social, cohesién y
aseguramiento frente al riesgo reingresan en el debate y el disefio de politicas
publicas. Muestran, también, una renovada preocupacion por la desigualdad y
reconocen los limitados aportes que a este problema pueden hacer las légicas
familiares y de mercado. De este modo, el Estado adquiere mayor peso estratégico
en la busqueda de soluciones a los problemas de desigualdad y bienestar.

Este giro se refleja en la mayor centralidad que adquiere el factor social. Si
bien el viraje mas significativo en la orientacién de las politicas se observa recién
a fines de la década pasada, el aumento del gasto social se da desde comienzos
de dicha década. Entre 1990 y 2008 este aumenta mas de cinco puntos como
porcentaje del PIB y muestra un significativo incremento como porcentaje del
gasto publico total (véase el grafico VI.3). En términos absolutos, el gasto publico
social por habitante aumenté a casi el doble en el periodo 2006-2007 respecto
del periodo 1990-1991, pues llegd a 820 délares por habitante (a precios de 2000),
y se incrementé un 18% respecto del periodo 2004-2005. Esto ha sucedido con
enormes disparidades entre paises, alcanzando una diferencia de hasta 20 veces
entre los de mayor y menor gasto per capita. Con todo, pese a tales distancias,
puede constatarse una tendencia general al aumento del gasto social como
proporcién del PIB durante las ultimas dos décadas en la regién.

Grafico V1.3
AMERICA LATINA (18 PAISES): TENDENCIAS DEL GASTO PUBLICO SOCIALY DEL GASTO
PUBLICO TOTAL®
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), base de datos sobre gasto social.
2 Promedios simples.
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Esto ha ocurrido con mayores incrementos, en primer lugar, en seguridad y
asistencia social y, en segundo lugar, en educacién. A nivel general, la informacién
disponible indica que las funciones de educacién, salud y asistencia social son las
que efectivamente generan progresividad en la distribucidn. Particularmente, la
asistencia social focalizada, la educacién primaria y la atencién primaria de salud.
Si bien la educacién superior y la atencién hospitalaria generan avances con
respecto a la distribucion del ingreso primario, mantienen un esquema regresivo.

Por otra parte, una caracteristica central del gasto social en la region es que ha
sido altamente prociclico (CEPAL, 2007c, 2008a, 2009¢)2. Esa prociclicidad explica
el excesivo impacto de las crisis y desaceleraciones de la economia en la pobreza y
la vulnerabilidad pues, cuando recrudecen los problemas sociales, disminuyen los
recursos publicos disponibles para enfrentarlos. Solo en la Ultima década algunos
paises han comenzado a impulsar criterios anticiclicos respecto del gasto social,
al entender que es fundamental cautelar las dindmicas positivas del empleo y de
los ingresos de los hogares para reducir brechas y consolidar el bienestar. Mas
aun, la actual crisis financiera y su traslado a la economia real han llevado a los
gobiernos de la regién a redoblar y diversificar las medidas con criterio anticiclico
en cuanto al gasto social. Existe, al respecto, mayor conciencia de que el gasto
social es, fundamentalmente, una inversion social (véase el recuadro VI.2).

Recuadro V1.2

EL GASTO SOCIAL COMO INVERSION SOCIAL

Los recursos utilizados en la gestion social, mas que gasto son una inversién cuyo impacto
puede analizarse de tres maneras diferentes, pero complementarias:

i) Elimpacto social representa la variacién en los indicadores sociales que justifican la
implementacién de acciones en cada funcién (salud, educacion, entre otras.); se mide
como el cambio que se presenta en la poblacién objetivo entre la situacién previa a
la implementacién de una determinada gestién social (ex ante) y la alcanzada como
resultado de esta (ex post).

i) El beneficioecondmico derivado del impacto social que generan los bienesy servicios
transferidos a los hogares, cuantificados en términos del incremento de activos y del
potencial productivo resultante.

iii) El impacto redistributivo, entendido como la valoracién econdmica de los bienes y
servicios que se transfieren a la poblacién, que se mide como la incidencia que esa
valoracién tiene en el ingreso total de los hogares. Este permite identificar el grado
de transferencia de recursos entre los hogares y dimensionar la progresividad o
regresividad del gasto.

En la region se requiere una mirada comprehensiva de estos impactos. Se conoce,
relativamente bien, cudntos recursos invierten los Estados, pero las evaluaciones de impactode
los programas sociales y de las politicas aplicadas son todavia incipientes y poco sistematicas.
Fuente: Rodrigo Martinez y Maria Paz Collinao, “Gasto social: modelo de medicién y analisis para América

Latina y el Caribe’, serie Manuales, N° 65 (LC/L.3170-P), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), 2009. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.09.11.G.145.

> En un trabajo reciente, Bello y Ruiz del Castillo (2009) confirman el caracter prociclico del
gasto social en la regioén, al especificar que los componentes de educacién y salud son los
mas prociclicos. Otras investigaciones sobre los factores determinantes y la naturaleza del
gasto social pueden verse en Segura-Ubiergo (2007) y Avelino, Brown y Hunter (2005).
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Este nuevo sesgo anticiclico del gasto social es una tendencia positiva. En
cambio, hay una tendencia de mayor continuidad temporal con respecto al
gasto social que es necesario modificar, a saber, su bajo impacto redistributivo.
La CEPAL estimé hace dos afos (CEPAL, 2007¢) que el gasto social representa
apenas el equivalente al 19,4% del ingreso primario de los hogares y no todas las
prestaciones tienen como destinataria a la poblacién de menores recursos. Los
datos de las encuestas de hogares muestran las dos caras de una misma moneda.
Por un lado, la poblacién que compone el primer quintil de ingreso primario
duplica su ingreso total a través de las transferencias y servicios publicos, en
tanto el grupo de mayores ingresos solo lo incrementa un 9%. Por otro, el valor
econdémico de los recursos destinados al primer quintil representa solo dos
tercios del que perciben los hogares de mayores ingresos. Un elemento central
en la explicacidn de esta situacién es el peso que tiene la seguridad social, que
esta fuertemente centrada en el ultimo quintil.

Visto lo anterior, la informacion disponible de los paises permite concluir
que es fundamental la inversidn social orientada hacia los grupos de menores
ingresos, con politicas contraciclicas de largo plazo que contrarresten los vaivenes
de las contingencias y con garantias explicitas y niveles de calidad garantizados.
Los sistemas de proteccién y promocién social aparecen asi como una alternativa
integral de gran utilidad, aunque requieren de avances sustantivos en materia de
seguridad financiera y estabilidad institucional, lo que vuelve a poner sobre la
mesa la preocupacién acercade un pacto social que permita darles sostenibilidad.

Mientras que la mala noticia es el magro efecto redistributivo del gasto
social en la region, la buena es que la crisis estd operando como inflexién
hacia una mayor prioridad de lo social. Esa inflexién se nutre, ademas, del duro
aprendizaje de las crisis precedentes (en particular, pero no exclusivamente,
la de los afos ochenta), que muestra cuan perdurables pueden ser los costos
sociales de estos procesos. Importa, pues, aprovechar la crisis como inflexion,
consolidar este criterio contraciclico del gasto social y mantener los programas
de proteccién social que han surgido durante 2010 en lo relativo a politicas de
empleo y proteccion social de los sectores vulnerables.

Esos programas permiten, ademas, profundizar en los cambios que se han
ido realizando en el disefio de la politica social en la ultima década y que se
centran en cinco lineas de accién que destacan como tendencias innovadoras,
aungue con matices y variaciones entre paises. Estas lineas son la plataforma de
la llamada “reforma de las reformas” y se resumen a continuacion.

a) Transferencias directas de ingresos a los sectores mas pobres
financiadas mediante rentas generales

Las transferencias directas de ingresos a los sectores mas pobres hoy asumen
principalmente la forma de programas de transferencias condicionadas. Estos
representan actualmente una de las herramientas centrales en el marco de las
estrategias y politicas sociales de combate contra la pobreza desarrolladas por
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los gobiernos de la regién. Son programas de caracter no contributivo con los
que se busca, por una parte, aumentar los niveles de consumo de las familias
por medio de transferencias monetarias y reducir asi la pobreza a corto plazo
y, por otra, fortalecer la capacidad de sus miembros de romper la reproduccién
intergeneracional de la pobreza. Desde mediados de los afos noventa, cuando
en México se lanzé el Programa de Educacioén, Salud y Alimentacién (PROGRESA,
actualmente Oportunidades) y en el Brasil comenzaron a materializarse
programas que compartian la misma poblacién destinataria (familias con hijos
en edad escolar) y la orientacidon hacia la condicionalidad de la entrega de
los beneficios (que luego se consolidaron en el programa Bolsa Familia), los
programas de transferencias condicionadas han tenido un enorme crecimiento®.

Hoy operan en 17 paises de la regidn y alcanzan a mas de 22 millones de
familias, lo que corresponde a alrededor de 100 millones de personas, es
decir el 17% de la poblacién de América Latina y el Caribe (CEPAL, 2008a). En
los programas de transferencias condicionadas se enfatizan tres propésitos:
transferencia directa de ingresos para el alivio de la pobreza, incentivos a la
inversidon en capacidades humanas e incorporaciéon de la poblacion a redes de
proteccién y promocién social. En la subregién del Caribe varios gobiernos han
implementado este tipo de programas. El Programa de avance mediante la salud
y la educacién (PATH), creado por el Gobierno de Jamaica y el Banco Mundial,
concede beneficios mediante subvenciones en efectivo a los mas necesitados
y vulnerables de la sociedad. El Gobierno de Trinidad y Tabago establecié
en 2005 un programa focalizado de transferencias condicionadas que también
apunta a ser una red de seguridad para los jefes de hogar transitoriamente
desempleados y un subsidio alimentario temporal para las personas con escasa
capacitacién, mientras utilizan programas de capacitacidon que les brindan la
formacion necesaria para postular a un empleo remunerado.

Mediante el uso de procedimientos y técnicas de seleccidon de beneficiarios
que buscan minimizar los errores de exclusion (familias que satisfacen los criterios
de elegibilidad pero no participan en el programa) e inclusién (familias que no
satisfacen los criterios de elegibilidad pero participan), estos programas por lo
general logran hacer llegar las transferencias de ingreso a los mas necesitados
y representan, por lo tanto, una de las partidas de gasto publico social mas
redistributivas. Como se ve en el grafico V1.4, en los programas alli considerados,
entre el 60% y el 75% de los gastos en estas transferencias (eje vertical del
grafico) son captados por el 40% mas pobre de la poblacion (eje horizontal). Sin
embargo, en promedio, en la regidon estos programas representan solamente
el 2,3% del gasto publico social total y el 0,25% del PIB de los paises, por lo que
no puede sobreestimarse su efecto en los indicadores de pobreza y desigualdad
del ingreso a nivel nacional.

*  En el Brasil, los programas surgieron primero en el distrito federal (Brasilia) y luego en
los municipios de Campinas (1995), Belo Horizonte (1997), Vitéria (1997) y Recife (1997)
(Godoy, 2004).
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Grafico V1.4

AMERICA LATINA (15 PAISES): DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO EN ASISTENCIA
SOCIALY EJEMPLOS DETRANSFERENCIAS MONETARIAS DIRECTAS DE ALGUNOS
PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS, SEGUN QUINTILES
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

# Promedio simple.

Respecto del impacto de los programas de transferencias condicionadas en
la desigualdad, programas emblematicos como Bolsa Familia, Oportunidades
y Chile Solidario arrojan resultados disimiles. En el caso de Chile Solidario
se constata un pequeiio efecto, ya que el coeficiente de Gini se reduce
solo 0,1 puntos. En cambio, en los programa Oportunidades y Bolsa Familia
los resultados fueron mas significativos, con una reduccién de la desigualdad
de alrededor de 2,7 puntos en ambos casos. La clave para entender la diferencia
estd en la proporcion de los ingresos totales que representan las respectivas
transferencias, pues es mayor en los casos de Méxicoy el Brasil y muy pequefna en
el programa Chile Solidario (menos del 0,01% de los ingresos familiares totales)
como para lograr tener un impacto en la desigualdad (Soares y otros, 2007)%
Claramente, los efectos en la pobreza y la desigualdad distributiva del ingreso
de los programas de transferencias condicionadas dependen de su grado de
focalizacién, de su cobertura y del monto de las transferencias monetarias.

4+ Sin embargo, en el caso de Chile no se trata de un programa de transferencias en sentido
estricto, sino de un intento de facilitar a las familias en condiciones de mayor pobreza la
utilizacién de una red mas amplia de iniciativas de apoyo. La transferencia forma parte de
un contrato inicial con estos fines.
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Frente a recursos limitados, las opciones no son simples en la medida que hay
que elegir entre el aumento de la cobertura de la poblacién beneficiaria o del
monto de las transferencias.

En cuanto al impacto en las dimensiones econémicas y productivas, los
programas de transferencias condicionadas tienen repercusiones inmediatas
y potenciales de mas larga maduracién. El efecto inmediato de proveer
a las familias de recursos monetarios directos mejora las condiciones de
productividad agregada de los hogares al dotarlos de fuentes que refuerzan
aspectos nutricionales y de movilidad basica. Por su parte, el incremento de
la cobertura de los programas de transferencias condicionadas ha ido de
la mano de un aumento sostenido de las tasas de participacién econémica
de los sectores populares, por lo cual no parece justificado el temor acerca
de la pérdida de incentivos para el trabajo. Asimismo, estos programas han
incrementado el circulante en las comunidades pobres, lo que ha permitido la
aparicion de circuitos de mercado interno que favorecen la actividad comercial
y de servicios en las zonas de mayor pobreza. Finalmente, el efecto esperado
de medianoy largo plazo de los programas se refiere al incremento que estos
producirian en la inversién en capacidades humanas (salud y educacién) debido
al elemento de condicionalidad, lo que contribuye a mejorar la dotaciéon de las
generaciones futuras.

b) Redes de proteccion social y de activacién de capacidadesy capital
social coordinadas por el Estado

Las politicas activas de empleo, el microcrédito y la activacién de redes
mixtas de comunidad y Estado han tomado impulso como instrumentos
que, desde el Estado, apelan a los recursos y capacidades de las personas y
comunidades y procuran articularlas con programas y politicas de Estado. Se
ha hecho referencia a las politicas de empleo en el capitulo V y al microcrédito
(o financiamiento inclusivo), en los capitulos Il y IlI.

La idea de red social adquiere importancia y tiene al menos dos sentidos
distintos. En primer lugar, el Estado procura vincular distintos servicios,
prestacionesy programas de apoyo a fin de evitar duplicaciones, generar sinergias
y pasar de un abanico disperso de programas (muchas veces con distintos
niveles de descentralizacién y localizados en distintos estamentos publicos) a un
sistema integrado de proteccién de la poblacién vulnerable. Los programas Chile
Solidario y Rutas de Salida en el Uruguay son ejemplos de estas iniciativas, como
también la articulacién de programas en el Brasil. En segundo lugar, la idea de
red implica una mayor articulacién entre agentes publicos y privados, asi como
entre estos y los propios actores sociales. En otros paises, en muchos casos estas
redes se encuentran asociadas o subsumidas en los programas de transferencias
condicionadas y tienden lazos entre los sectores pobres y los recursos disponibles
en el mercado, el Estado y las propias comunidades.
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La activacién de capital social apoyado por el Estado y su traduccién en
iniciativas y redes de proteccién vecinal y comunitarias no repercuten en las
fronteras de productividad de los paises, pero si contribuyen a un aumento
desu produccién total al incrementar el uso del factor trabajo y permitir el
desarrollo de estrategias de proteccion social apoyadas en el capital comunitario
previamente inutilizado.

¢) Pilares estatales no contributivos o subsidio a las contribuciones
en los sistemas de aseguramiento (seguridad social y salud)

Si bien los sistemas de seguridad social han tenido una evolucién diversa
en distintos paises (mas temprana en el Cono Sur, mas tardia en el resto de
la regién), en América Latina y el Caribe el mercado laboral no logré nunca
transformarse en la puerta de acceso a beneficios de proteccion social que
alcanzaran a la totalidad de la poblacién. Ademas, las reformas de los sistemas
de salud y seguridad social impulsadas desde inicios de los afios ochenta
tendieron a privatizar el aseguramiento, con efectos negativos sobre la igualdad
de acceso y con limitada cobertura. En cuanto a la salud, la estratificacion del
acceso es una tarea prioritaria que debe abordarse con una mirada estratégica
(véase el recuadro VI.3).

Recuadro V1.3

SISTEMAS DE SALUD: FINANCIAMIENTO Y ESTRATIFICACION

En lo que respecta a la salud, la estructura de financiamiento del sistema no es neutra
desde la perspectiva de la igualdad. Mientras mas importante sea el subsistema publico,
mayor sera la redistribucién implicita en el funcionamiento del sistema de salud y
mas homogénea serd la cobertura. En cambio, el mayor peso del financiamiento de
bolsillo estard acompafiado de una menor redistribucién y una mayor inequidad. Al
examinar la participacion del gasto privado en el gasto total en salud se aprecia que
este es comparativamente mas alto en la regién (45%) que el promedio mundial (42%) y
significativamente mayor que en los paises de la Organizacién de Cooperaciény Desarrollo
Econémicos (OCDE) (28%). El hecho de que el gasto privado alcance cerca de la mitad del
gasto total en salud y que el de bolsillo se aproxime a un 37%, es reflejo de las debilidades
de los sistemas de salud publicos y de seguridad social en la regién para brindar una
cobertura de salud efectiva. Por otra parte, cuanto mas desarrollada esté la seguridad
social en la provision y financiamiento de la salud, en principio, mayor seria la brecha de
cobertura entre los trabajadores formales y el resto de la poblacién que solo tenga acceso
al sector publico. No obstante, esto es valido en funcién del grado de articulacién entre
la seguridad social y la provisién publica y el nivel de financiamiento del sector publico.

En el contexto regional, son pocos los paises que han logrado integrar los sistemas y
financiar las prestaciones publicas de salud mediante impuestos generales. Destacan,
en primer lugar, los paises del Caribe, que han seguido la tradicién sajona de sistemas
publicos de salud; en segundo término, debe contarse el caso de Cuba, donde el
predominio de la provisién publica excede el ambito de esta politica sectorial y, por
ultimo, debe mencionarse al pais que alcanzé un nivel de carga tributaria similar a la de
los paises desarrollados (el Brasil). Este, ademas, tiene el Gnico sistema segmentado con el
que se ha logrado efectuar un proceso de reforma que lo llevd a conseguir una integracion
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Recuadro VI.3 (conclusién)

completa a través de la provision publica. A los efectos del argumento aqui expuesto,
este proceso tiene el atractivo de que el cambio en las fuentes de financiamiento para el
sistema de salud tuvo un efecto neutro con respecto a las cuentas publicas. A partir de la
Constitucion de 1988, el derecho de los trabajadores a la seguridad social se transformaé,
con respecto ala salud, en universal e integral. El nuevo sistema de salud Unico a cargo del
Estado comenzé a financiarse con recursos de rentas generales (incluidos algunos tributos
con asignaciéon especifica al sector). Simultaneamente, las cargas sobre la némina salarial
que previamente financiaban la seguridad social en el drea de la salud, pasaron a integrar
el financiamiento del sistema previsional que contaba con recursos de rentas generales.
Estas reformas contrastan con las seguidas por muchos paises que mantuvieron la
segmentacién de sus sistemas de salud al tiempo que incorporaron recursos de rentas
generales para financiar los desequilibrios de sus sistemas de pensiones.

Los problemas que deben enfrentarse obligan a pensar en una estrategia de mediano
plazo que cubra un sendero de reformas que, al tiempo de producir mejoras marginales,
tiendan a alcanzar el objetivo estratégico buscado. Ese sendero no es Gnico. Para que estos
procesos sean viables, los paises deberan abordar importantes reformas tributarias que
les permitan reducir la dependencia de beneficios contributivos y financiar servicios de
alcance general.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), La proteccién social de cara al futuro:
acceso, financiamiento y solidaridad (LC/G.2294 (SES.31/3)), Santiago de Chile, marzo de 2006.

Frente a estas evidencias gana terreno la idea de construir o fortalecer
los pilares solidarios o no contributivos de estos sistemas. La reforma de
la salud en el Uruguay, el plan AUGE en Chile, el antecedente pionero del
Brasil con el Sistema Unico de Salud (SUS), el seguro popular en México y la
reforma de la salud en Colombia apuntan a una politica de salud con mayor
vocacion universal, solidaria y basada en el derecho de todos a la salud. En
sentido analogo se orientan, entre otras, la reforma del sistema de pensiones
y las pensiones solidarias en Chile, las pensiones universales no contributivas
en el Distrito Federal de México (asi como su extension con variaciones a
otros estados mexicanos) y el programa de la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL) para adultos mayores de 70 ahos en localidades de hasta 30.000
habitantes, la reforma de jubilaciones en la Argentina y los beneficios de
prestacion continuada en el Brasil. Estas y otras innovaciones que se estan
considerando o se han implementado en la regién son ejemplos en materia de
pensiones y jubilaciones. Las reformas del seguro de desempleo en el Uruguay
y Chile también constituyen politicas de preservacion de ingresos o piso basico
de reemplazo que trascienden el criterio contributivo.

Los efectos que tienen sobre la desigualdad los sistemas de proteccion
de salud y seguridad social de base no contributiva son directos, claros y
sustantivos. Dada la fuerte segmentacion de los mercados laborales de laregion,
los sistemas de proteccion social que se restringen a los formatos contributivos
formales tienden no solo a reproducir la desigualdad de los mercados laborales,
sino a agudizarla.
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d) Papel mas proactivo del Estado frente a asimetrias y desigualdades
exacerbadas por procesos de descentralizacién y delegacion de
responsabilidades en cuasimercados o proveedores privados

Las reformas impulsadas en la década de 1980 procuraron combinar
una descentralizacion de la gestién publica con la privatizacion de servicios
y prestaciones. Respecto de lo primero, como se plantea en el capitulo IV,
persisten profundas asimetrias en el financiamiento y en las capacidades de
gestion territorial, lo que refuerza las desigualdades territoriales de origen.
Por el mismo motivo, la descentralizacion plantea hoy desafios de regulacién,
capacitacién en la gestién y alternativas de financiamiento con las que se busca
remediar tales asimetrias.

Frente a esta situacion, y tras las reformas por las que se delegé la provision
de servicios de salud y educacién en prestadores privados, la actual década
avanza hacia una mayor regulacién mediante la creacién o el fortalecimiento
de superintendencias. Avanza también hacia una mayor redistribuciéon con
fondos solidarios y férmulas de transferencias que tutelan y moderan los
efectos regresivos y de calidad estratificada que estas modalidades generaron
o agudizaron.

e) Nuevas areas de accion y redistribucion en la agenda publica
referidas al trabajo del cuidado y a la articulacién
y redistribucion del trabajo remunerado y no
remunerado con perspectiva de género

La llamada “economia del cuidadeo” ha cobrado mayor relevancia en la
agenda publica a partir de la evidencia de que la carga del cuidado se distribuye
desigualmente entre los sexos y se concentra en las mujeres. Esto no solo
constituye una situacién injusta, sino que impide a las mujeres insertarse en el
mercado laboral y ganarautonomia. Por otro lado, los servicios de cuidado corren
casi exclusivamente por cuenta del mercado, lo que implica para las familias
gastos de bolsillo que los pobres no pueden costear. Con ello, la participaciéndela
mujer en el empleo se distribuye desigualmente entre grupos socioeconémicos,
lo que hace que la injusticia sea doble. Ademas, los hogares pobres tienen mas
nifos, por lo que las demandas de cuidado son mayores, lo que redunda en una
mayor proporcién de dependientes frente a la de generadores de ingresos. Este
mecanismo reproduce las brechas socioecondmicas.

Ante esta situacion secular en que el cuidado corria por cuenta exclusiva
de la familia y el mercado, la politica publica empieza a mostrar hoy mayor
participacion del Estado en la provisién de cuidado. Se entiende cada vez
mas que colectivizar el trabajo del cuidado de nifos y nifas contribuye a
una redistribucion de dicha carga entre géneros y estratos sociales. Esto se
ve complementado con un debate creciente respecto de las politicas de
conciliacién del trabajo remunerado y no remunerado, que se plantea desde
una perspectiva de derechos y de igualdad de género.
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Un pilar de la politica publica en este sentido es la ampliacién de la cobertura
de salas cuna, escolaridad preprimaria y la extensién de la jornada escolar®. No
solo se trata de mejorar las trayectorias educacionales, sino de permitir que
las mujeres puedan disponer de mayor tiempo para insertarse en el mundo
laboral. Sin embargo, para potenciar este recurso, es indispensable un cambio
en la familia y en el trabajo. Respecto de lo primero, se requieren profundos
cambios culturales en la distribucién de tareas por género, a fin de revertir
la doble jornada de las mujeres que siguen asumiendo la mayor parte de las
tareas de cuidado y ademas tienen trabajo remunerado. En cuanto a lo segundo,
es necesario avanzar en lo referente a remuneraciones mas equitativas entre
hombres y mujeres, asi como en la creacién de sistemas de seguridad social
que contemplen la mayor discontinuidad laboral de las mujeres debido a sus
responsabilidades de cuidado.

Estas “reformas de las reformas” no pueden ni deben verse truncadas por las
restricciones que impone la crisis y el nuevo escenario global (véase el capitulo I).
Por el contrario, precisamente la reaccién de los gobiernos frente a los posibles
costos sociales de la crisis ha sido apostar con mayor resolucién a estas reformas,
con un papel mas proactivo del Estado. En este marco se han fortalecido las
transferencias hacia los sectores mas vulnerables y se ha avanzado en materia
de seguros de desempleo y otras politicas laborales. De este modo la crisis opera
aqui no solo como amenaza sino también como oportunidad, pues ensancha el
consenso en torno a estas reformas de politicas en el ambito social.

Si las recientes medidas tomadas por los gobiernos revelan un papel activo
del Estado para enfrentar los efectos de la crisis, su verdadera significacion
depende de la cantidad de recursos que puedan movilizar, de su fortaleza
institucional y del grado de coordinacién entre las diversas iniciativas destinadas
a hacer frente a la crisis, y entre estas y los programas sectoriales de mayor
permanencia. Para abordar ese reto es importante entender los pardmetros que
definen las brechas de bienestar y las posibilidades de la accion estatal.

s Eltrabajode cuidado puedeincluirunavastagamade serviciosadicionales,comoactividades
deportivas para adolescentes, oferta gratuita o de bajo costo de servicios para personas
mayores, atencién a personas con discapacidad, provisién de servicios de seguridad vecinal,
conservacidn del medio ambiente, entre otros. Constituye no solo una oferta publica sino
que abre un dmbito de servicios comunitarios que, en el caso de los paises europeos, se
considera relevante y se mide como aporte al PIB, y se considera generador de empleo.
Sin embargo, a los efectos de esta propuesta, hemos restringido el andlisis de este punto
a la relacién entre la economia del cuidado y el Estado de bienestar y, particularmente, al
vinculo con el desarrollo y el uso de capacidades humanas en las familias de bajos ingresos.
De ahi el énfasis en la atencién a la infancia y el apoyo a las mujeres.

| 230



CEPAL La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir

C. Parametros estructurales del bienestar
y la proteccion social

Las brechas de bienestar descansan en dos grandes dimensiones, a saber: la
capacidad de unasociedad de generaringresos a través del mercado laboral para
sustentar a sus miembros y las capacidades de los Estados para proporcionar
sustento y proteccién a los dependientes, vale decir, a quienes carecen de
ingresos o perciben ingresos insuficientes en el mercado laboral.

Los dependientes se definen por dos vectores. El demografico, asociado a
la estructura de edades, y el laboral, asociado a la relacién de la persona con
el mercado de trabajo. La combinacidon de ambos permite dimensionar una
relacion de dependencia laboral. Se determina asi el nimero de dependientes
por razones demograficas (menores de 15 aios y mayores de 65 afos, mas
aquellos que lo serian total o parcialmente por su vinculo con el mercado de
trabajo (inactivos, desocupados y ocupados de baja productividad o informales
que no generan ingresos suficientes). De esta manera se define una primera
“curva del bienestar” que permite ordenar a los paises segin la capacidad
de generar ingresos suficientes a través del mercado laboral para cubrir las
necesidades que los dependientes no logran satisfacer ya que carecen de
ingresos propios.

La segunda “curva del bienestar” se define segun las capacidades fiscales
de los paises. En ella se compara la potencialidad de las transferencias publicas
con los requerimientos por situacién de dependencia econdémica. Como se
vio en el acapite precedente, la tendencia desde los afios noventa es a dar
mayor prioridad al aspecto social dentro del gasto publico y a un aumento
proporcional de este ultimo. Como se vera en el capitulo VI, las capacidades
fiscales deben aumentarse por medio de reformas que expandan la carga
tributaria y transformen su estructura (si bien cabe destacar que en varios paises
ya se ha registrado un aumento de la carga tributaria en los ultimos afios).

Segun el nivel de riqueza de cada pais es posible estimar una tasa potencial
de tributacién. Esta a su vez se traduce en un nivel potencial de gasto social.
Al considerar y estimar el costo de una prestacion basica, puede calcularse
el numero de dependientes que no pueden financiarse con los ingresos
provenientes de activos en el mercado laboral pero que podrian ser atendidos
a partir de las capacidades fiscales de los Estados, asi como las condiciones en
que serian atendidos. Esto define un piso de bienestar sobre la base de garantias
a la poblacién dependiente mediante la transferencia de ingresos del Estado.
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Grafico VI.5
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Fuente: Actualizacion sobre la base de Andras Uthoff, Cecilia Vera y Nora Ruedi, “Relacién de dependencia del
trabajo formal y brechas de proteccién social en América Latina y el Caribe’, serie Financiamiento del desarrollo,
N° 169 (LC/L.2497-P), Santiago de Chile, Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2006.
Publicacién de las Naciones Unidas. N° de venta: 5.06.11.G.29.

@ Poblacién menor de 15 afhos mas poblacion de 15 a 64 afios (inactivos mas desempleados mas trabajadores
informales) mas poblacién mayor de 65 afios, con respecto a la poblacién de 15 a 65 afios (trabajadores formales).

Por otro lado, y sobre todo en lo relativo a la poblacién dependiente por
razones de edad y a la poblacién econémicamente activa informal, la brecha
de bienestar también estd marcada por la falta de acceso contributivo, o por el
pago de bolsillo, a los sistemas de salud y seguridad social. Hay que considerar
en este sentido el modo en que el Estado, con sus capacidades institucionales y
recursos monetarios, puede intervenir sobre estos sistemas para proveer pisos
de bienestar a quienes no los tienen.

Cabedestacar que los paises, a través de sus Estados, toman decisiones politicas
y de politica que pueden modificar la magnitud de estas brechas. El nivel de
desarrollo econdmico de cada pais no es en absoluto el Unico factor que determina
cuantas mujeres pueden incorporarse oportunamente en el mercado laboral, cul
es el capital humano de la poblacién activa, cudles las brechas de productividad
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entre sectores y actividades, cuales los niveles de empleo y desempleo ni cémo se
financia la proteccion social. Todas estas magnitudes dependen ademas del tipo
de desarrollo que predomine y del rol que asuma el Estado. Esta distincién a su vez
afectara las tasas de fecundidad y mortalidad, las capacidades productivas de la
poblacién y los niveles de inversién y consumo. El Estado cumple un papel clave en
estos procesos. En América Latina, el Estado puede hacer mucho para reducir las
brechas de bienestar. Puede contribuir en gran medida a reducir la heterogeneidad
estructural, al potenciar la insercién de las mujeres en el mercado laboral y aumentar
las capacidades humanas de las nuevas generaciones en familias de bajos ingresos.
Sin embargo, para ello debe articular con la esfera productiva y econémica un rol
protagénico que no ha sido el predominante.

El hecho de que las brechas de bienestar y sus recorridos no estén
predeterminados por el nivel de desarrollo econdmico no significa desconocer
que existen parametros estructurales que condicionan la accién del Estado. Estos
parametros, que se ven en la tipificacién siguiente, marcan puntos de partida muy
diferentes para los paises de la regién. Como se ve en el cuadro V1.1, al considerar
un conjunto de variables relevantes se distinguen tres grandes grupos de paises:
aquellos con brechas severas, intermedias y bajas.

El cuadro VI.1 brinda elementos fundamentales respecto de las brechas de
bienestar. Los paises se han dividido en tres grupos, aunque hay diferencias
entre ellos dentro de cada grupo®. Se observa una relativa convergencia entre los
distintos componentes que gravitan mas fuertementeen el bienestar por grupos.
Los paises con menores brechas de bienestar tienen un PIB mas alto, menores
tasas de dependencia demogréfica (vale decir, mejor relacién etaria entre
poblacién productiva y dependiente), mercados de trabajo menos informales
y con mayor cobertura de seguridad social, mayor cobertura publica respecto
de los servicios de salud (menor proporcion de gasto de bolsillo), menores
niveles de pobreza e indigencia y un gasto publico social no solo superior en
monto total per capita, sino también como porcentaje del PIB (primacia del
gasto social). En la medida que nos movemos hacia paises con menor desarrollo
relativo, todos estos pardmetros se desplazan hacia situaciones mas criticas. Asi,
las brechas de bienestar varian sustancialmente en términos de necesidades
sociales y de capacidades fiscales. A menor desarrollo, mayor precariedad de los
mercados laborales, mas dificultades para las familias para proveerse servicios,
mayor dependencia demografica infantil, mayor pobreza y menos recursos
monetarios y capacidades de gestidn y ejecucion de las instituciones publicas.
Veamos, a continuacion, algunos rasgos propios de estos distintos grupos de
paises que permiten ahondar en las brechas de bienestar.

¢ Por ejemplo el gasto publico social, como porcentaje del PIB, es alrededor del 18,6% en el
Estado Plurinacional de Bolivia, muy superior al promedio del tercer grupo de paises.
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Cuadro V1.1
AMERICA LATINA (GRUPOS DE PAISES): INDICADORES SELECCIONADOS DE BIENESTAR @

Grupo | Grupo Il Grupo lll

Bolivia (Estado
Plurinacional de),
Ecuador,

El Salvador,

Argentina, Brasil, Colombia, México,

Chile, Costa Rica, Vene’zu?Ia Guatemala, Ame’rlca
. (Republica Latina
Panama, Uruguay .o Honduras,
Bolivariana de) .
Nicaragua, Paraguay,
Peru,
Rep. Dominicana
PIB per capita 2008 6601 5320 1975 4074
(délares de 2000)
Tasa de dependencia 52,9 54,8 68,3 60,9
demografica 2005/2010°
Poblacion pobre 19,7 35,1 52,1 38,4
alrededor de 2008
(en porcentajes)
Poblacion indigente 6,7 14,7 26,8 18,1
alrededor de 2008
(en porcentajes)
Ocupados en el sector 41,6 55,3 65,3 55,7
informal alrededor de
2008 (en porcentajes del
total de ocupados)
Carga tributaria 24,8 13,7 16,4 18,7
incluyendo
contribuciones sociales,
2007/2008 (porcentajes
del PIB) ©
Gasto publico social 1209 619 181 597
per capita 2007/2008
(délares de 2000)
Gasto publico social 18,6 1,8 10,2 13,3
2007/2008 (porcentajes
del PIB)
Cobertura de pensiones 64,4 26,6 14,1 33,0
ajubilados
(en porcentajes),
areas urbanas
Porcentaje que declara 23,3 351 72,1 49,7

gasto de bolsillo para
atencion de salud

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

2 Promedios simples de los paises.

> Larelacion de dependencia equivale a la poblacién de 0 a 14 afnos mas la poblaciéon de 65 afios y mas sobre la
poblacién de 15 a 64 afios multiplicado por 100.

¢ Enla Argentina, el Estado Plurinacional de Bolivia, el Brasil, Chile y Costa Rica las cifras corresponden al gobierno
general; en los demas casos se refieren al gobierno central.
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1. Paises con brechas severas de bienestar

Este grupo incluye al Ecuador, El Salvador, el Estado Plurinacional de
Bolivia, Guatemala, Honduras, Nicaragua, el Paraguay, el Pert y la Republica
Dominicana. Son paises con una estructura demografica que se caracteriza
por niveles relativamente elevados de fecundidad y una poblacién joven. Su
débil mercado de trabajo es precario, lo que hace que la carga de dependientes
no solo la conformen nifos y jovenes sinc también un alto contingente de
trabajadores informales, con bajos ingresos y sin proteccién social asociada al
empleo: un 75% de las personas dependientes de los trabajadores formales se
encuentra entre los jovenes y trabajadores informales. El porcentaje restante
estd compuesto por los inactivos, los desempleados y los ancianos. Su nivel de
desarrollo medido por el PIB per capita alcanza, en promedio, a poco menos
de 2.000 ddlares per capita (en ddlares constantes de 2000). Junto con una baja
carga tributaria, esto les impide asignar recursos en montos significativos a las
necesidades de educacién de los jovenes, de seguridad y asistencia social de las
personas en edad de trabajar y de salud para toda la poblacién.

Estos paises presentan, ademas, una incidencia de la pobreza superior al 45%.
En muchos casosalcanza a dos tercios de los habitantes; entretanto, la cobertura de
la seguridad social entre los ocupados suele ser inferior al 30%. El financiamiento
publico del bienestar puede provenir o bien de impuestos de rentas generales
o de apropiacién (o impuestos) de la explotacion de recursos naturales. Esto
permite impulsar programas que mitigan la pobreza en forma independiente de
la estructura demografica o de la formalizacién de la fuerza de trabajo ocupada.
Sin embargo, los mercados de trabajo con marcado predominio del subempleo, la
baja capacidad del Estado paraasignar recursos, el acceso concentrado a mercados
financieros estrechos y la poca valoracidon que se hace de la capacitacién limitan la
movilidad social y la capacidad de cambiar las estructuras sociales.

En estos casos el rol del Estado social es clave para modificar el ritmo a que
se pueden disminuir las brechas de bienestar. Por una parte, las capacidades
tributarias de estos Estados deben expandirse; por otra, las tasas de actividad
y empleo deben aumentar. Finalmente, la dotacidon de capacidades debe
incrementarse y hacerse mas igualitaria. Para ello la inversién focalizada
en servicios de cuidado que liberen la mano de obra femenina, expandan la
educacién preescolar y media y consoliden las transferencias monetarias a
las familias pobres con hijos, representan el piso que debe establecerse para
alcanzar sociedades mas productivas e igualitarias.

2. Paises con brechas intermedias de bienestar

Este grupo incluye a Colombia, México y la Republica Bolivariana de Venezuela.
Son paises donde la fecundidad descendié claramente desde la década de 1970,
lo que redunda en una menor proporcién de jévenes entre sus dependientes.
Cuentan con un mercado de trabajo mas formalizado, pero también presentan
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un envejecimiento incipiente de su poblacién. Como extienden su cobertura
educacional mas alla de la secundaria, aumentan el nimero de inactivos entre los
dependientes. Estas personas inactivas, junto a los jévenes menores de 15 afos,
representan el 60% de los dependientes por cada trabajador formal. La proporcion
restante corresponde a los adultos mayores, los ocupados informales (parcialmente
dependientes por bajos ingresos y falta de proteccién social) y los desempleados.

Su nivel de desarrollo econdémico supera los 5.000 délares per capita (en
délares constantes de 2000). Si bien mantienen bajas cargas tributarias, poseen
mayores niveles de ingreso que permiten mejores prestaciones en las areas de
educacién, seguridad y asistencia social y salud. Sus tasas de incidencia de la
pobreza van del 30% al 40% y presentan una cobertura de la seguridad social
que se eleva a cifras cercanas al 50% de los ocupados. La provision de bienestar
es posible casi exclusivamente gracias a los mayores niveles de desarrollo que
alcanzan las sociedades con gobiernos que se sustentan con rentas de recursos
naturales (México y la Republica Bolivariana de Venezuela). Si bien estos paises
tienden a actuar con mayor holgura al asignar un porcentaje mas alto del
PIB al gasto publico social, estas ventajas no se manifiestan en mejoras muy
significativas de su situacién social, medida por la incidencia de la pobreza.

La mayor dindmica del mercado de trabajo beneficia a quienes cuentan
con mayor educacién o capacitacion, lo que resulta determinante en la
estratificacion social y opera como vehiculo de la transmisién de desigualdades
entre generaciones. La capacidad del Estado es insuficiente para financiar
simultdneamente una red basica de proteccidn social y el incremento necesario
de la calidad de la educacién publica. El acceso a la educacién de calidad queda
segmentado en funcién del ingreso. Por su parte, la expansidn de los mercados
financieros discrimina segun el riesgo, pues selecciona a los clientes con mayor
grado de respaldo. En definitiva, el desarrollo de las instituciones en este grupo
de paises tiende a reforzar los mecanismos de transmision de desigualdades en
la sociedad.

El gran desafio que enfrentan estos paises consiste en elevar la productividad
de sus sectores rezagados, incrementar las tasas de actividad en edades
activas y universalizar formas basicas de proteccién social que permitan a los
hogares absorber choques externos y los cambios biograficos. En este sentido,
la expansién de bases no contributivas de la salud y la seguridad social, las
transferencias monetarias y la inversién adicional de recursos en educacién
preescolar y media en zonas vulnerables son factores clave para potenciar las
rutas de igualdad y mayor productividad.

3. Paises con brechas bajas de bienestar

Este grupo incluye la Argentina, el Brasil, Chile, Costa Rica, Panama y el Uruguay.
Estos paises disponen de mayor potencial para desarrollar un Estado de bienestar.
Se caracterizan por haber experimentado fuertes descensos de la fecundidad
durante o antes de la década de 1960y por presentar una estructura demografica
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mas envejecida. Dado que proporcionan una mayor cobertura de los niveles
superiores de educacién, hay mas inactivos que, junto con la proporcién de
adultos mayores y los jévenes, representan el 75% de los dependientes por cada
trabajador formal. Los demas dependientes potenciales son los trabajadores
informales y los desempleados. El nivel de desarrollo medido segun el PIB per
capita supera, en promedio, los 6.500 délares per capita (en délares constantes
de 2000), con una carga tributaria elevada que permite un gasto publico social
cercano al 20% del PIB (cerca del 35% en el caso del Brasil). Las tasas de incidencia
de la pobreza son inferiores a la cuarta parte de la poblacién y logran una
cobertura de la seguridad social superior al 60% de los ocupados.

Estos paises distan mucho de proveer condiciones andlogas a la de los
regimenes socialdemdécratas europeos. El mercado asume un papel importante
en los paises que realizaron reformas estructurales de sus sistemas de pensiones
paraincorporar laadministracién privada defondos (Chiley el Uruguay), mientras
que en Costa Rica este componente ha tenido una incorporacién marginal.

Pese a su mayor desarrollo institucional y a la existencia de mayores
recursos fiscales, los efectos de la accién publica sobre la desigualdad son
limitados. Los sistemas de proteccién social contindan segmentados en
funcién de la capacidad contributiva de los afiliados, con lo que se reproducen
las desigualdades primarias que se generan en el mercado de trabajo. Los
cambios implementados en virtud de los principios de universalidad enfrentan
la restriccion presupuestaria del gobierno y la escasa solidaridad en el
financiamiento, por lo que el universalismo se limita a prestaciones basicas. Las
combinaciones publico-privadas en la provision de la educacién correlacionan
la capacidad de pago con el acceso a educacion de calidad. No hay, todavia,
suficiente capacidad reguladora de los gobiernos para crear las condiciones de
igualdad de acceso que no se han logrado a partir del disefio original de los
sistemas de provision de servicios.

En estos paises, cuya ventana de oportunidades demograficas se va
haciendo mas estrecha a medida que aumenta marcadamente la proporciéon de
poblacién envejecida, es imprescindible, por una parte, completar la proteccion
social a los sectores vulnerables y, por otra, limitar los subsidios que se destinan
a los sectores integrados y privilegiados. Los sistemas de salud y seguridad
social deben reconstruirse y orientar los subsidios a un piso basico universal no
contributivo. Otro desafio es desestratificar el ingreso de la mujer en el mercado
laboral, pues esa estratificacién constituye un enorme freno al combate contra la
desigualdad y un desaprovechamiento de parte importante de las capacidades
productivas de las personas. Para ello es fundamental la cobertura de servicios
de cuidado infantil y educacién preescolar de calidad en zonas de menores
ingresos. Por Ultimo, sila educacién media de calidad no se universaliza deforma
mas homogénea en estos paises, las sociedades no estaran preparadas para
ampliar sus fronteras productivas en contextos expansivos, ni para garantizar la
igualdad de oportunidades.
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D. Los componentes de un estado de bienestar’

Como se planted en capitulos precedentes, un crecimiento econdémico mas
dindmico, con mayor convergencia productiva y territorial y generacidon de
empleo de calidad es la base para avanzar hacia sociedades mas integradas. El
rol del Estado, como se ha planteado a lo largo del documento, es decisivo en
todos estos frentes. También lo es en la provisidén de bienestar, de desarrollo
humano y de proteccién frente al riesgo. Como sefiala Segura-Ubiergo (2007),
un Estado de bienestar se define como “un repertorio de politicas lideradas
por el Estado cuyo objetivo es asegurar un minimo de bienestar a todos sus
ciudadanos —protegiéndolos frente a los riesgos de desempleo, enfermedad,
vejez y maternidad— y proveer una acumulacién adecuada de capital humano
a través de la inversion en salud y educacion”.

Con tales objetivos, los Estados de bienestar desempeiian cuatro funciones
claras, a saber®:

i) desmercantilizan el acceso al bienestar de la poblacién mediante la
provision de bienes, servicios y transferencias que no dependen de la
posicion que la persona ocupa en el mercado laboral, ni de su capacidad
de compra en los mercados de bienes, seguros y servicios;

ii) desvinculanelaccesodelaspersonasal bienestardelosnucleosfamiliares
al otorgar prestaciones, beneficios y transferencias que no dependen
de la pertenencia a una familia ni de las normas de reciprocidad y
distribucién que operan en ellas;

iii) regulan y afectan ciertos aspectos del comportamiento de los agentes
de mercado y de los integrantes familiares, modificando asi el orden
“espontaneo” en estas esferas, mediante incentivos y la regulacién del
mercado laboral, de los precios y de los derechos y obligaciones de los
integrantes de las familias;

iv) redistribuyen recursos, pues al recaudarlos y distribuirlos en forma
de bienes, servicios y transferencias, no mantienen equivalencias
entre aportes y beneficios, sino que operan con diversas modalidades
de solidaridad, ancladas en fuentes de financiamiento y criterios de
elegibilidad®. Esta redistribucién se produce entre distintos grupos (de

7 Es importante diferenciar entre el concepto de Estado de bienestar como construccidén
histérica concreta de la Europa de posguerra y la idea de Estado de bienestar como
recorte analitico de una conjunto de politicas y acciones que se hacen presentes en todos
los Estados. Esta Ultima acepcién es la que aqui se utiliza.

¢ La base de esta conceptualizacién puede verse en Esping Andersen (1990, 1999, 2002).
Algunas variaciones y reflexiones relevantes que también se incorporan en este marco
surgen de Orloff (1993), Martinez (2008), Filgueira (2007b) y Filgueira, Gutiérrez y
Papaddpulos, (2008).

¢ No solo el Estado redistribuye recursos. También lo hacen las familias e incluso los
mercados. Esa redistribucion puede ser progresiva o regresiva. Lo que diferencia al Estado
en este caso es su caracter vinculante, tanto en lo que hace a la extraccién de recursos,
como a los principios que determinan la elegibilidad de los receptores.
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ocupados a desocupados e inactivos, de enfermos a sanos, de adultos a
jovenes, de hombres a mujeres, de quienes tienen mas a quienes tienen
menos), lo que determina los efectos intertemporales que esta medida
tiene entre clases, sexos y generaciones.

Lo que el Estado hace en estas materias debe pensarse en relacién a lo que
hacen las otras dos esferas, o sea, los mercados y las familias. A estas tres esferas
debe agregarse una cuarta, representada por la comunidad, tanto en su forma
organizada (organizaciones no gubernamentales, iglesias, asociaciones de
voluntariado) como no organizada (vecinos, amigos, redes de relaciones).

Este marco de andlisis permite enfatizar que la estrategia publica en pro
de la igualdad no se restringe a nivelar las oportunidades, sino que la funcién
del Estado se extiende para procurar una mayor igualdad de resultados y de
niveles de bienestar. Resulta pertinente preguntarse si la region mas desigual
del mundo es capaz de igualar efectivamente las oportunidades sin igualar al
menos parcialmente los resultados.

Los mercados, el Estado y las familias tornan compleja esta distincion.
Mientras mas compleja y esquiva es esta, mas desiguales son las situaciones de
partida. Por una parte, las familias tienden a ampliar la desigualdad de partida: la
herencia material, la endogamia de clase en la formacion de nuevos hogares y la
herencia social que se trasmite en la socializacién primaria tienden a reproducir las
diferencias sociales al concentrar y profundizar la distribucion desigual de capital
humano, fisico y social. Por otra, en la medida en que premian la productividad
diferencial derivada de las capacidades de las personas, los mercados también
tienden a fortalecer esas distinciones, con dinamicas que agudizan las diferencias
de origen basadas en el capital fisico acumulado y el capital social segmentado.

Al Estado vy las politicas publicas les cabe, por tanto, un rol decisivo en lo
que respecta a revertir la fuerza inercial de esta desigualdad. Es el responsable
ultimo de garantizar los derechos econdmicos, sociales y culturales que hacen
parte de la ciudadania. Precisamente porque se trata de derechos se exige una
igualdad que el mercado y la familia no pueden garantizar autbnomamente. De
ahi la responsabilidad ineludible del Estado.

E. Hacia un sistema de transferencias monetarias
ciudadanas y redistributivas: cuando lo ético
y lo practico van de la mano

La estructura de desigualdad profunda y el bajo promedio de productividad
constituyen en gran medida la explicacién de que en la mayoria de los paises
persista una alta proporcién de la poblaciéon que no genera ingresos minimos
adecuados. La insuficiencia de ingresos de personas y hogares responde a tres
razones fundamentales: desocupacién, bajos salarios e inactividad (no por opcion,
sino por obstaculos diversos). Esta situacién debe enfrentarse, entre otras cosas,
con la redistribucién directa de ingresos mediante sistemas no contributivos.
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Se han esgrimido dos argumentos para objetar dicha redistribucion.
El primero es la insuficiente capacidad fiscal de los paises para hacerlo. Lo
cierto, empero, es que en la regidn si hay margen, variable entre paises, para
avanzar en este rol redistributivo mediante las finanzas publicas. El abanico de
transferencias, su monto y progresividad, dependeran de la combinacién de
factores que determinan, en cada pais, las brechas de bienestar (véase el cuadro
VL1). En todo caso, la evidencia que aqui se presentara indica que, en buena
parte de la region, el problema no es técnico, sino politico.

El segundo argumento que se esgrime tiene que ver con los “incentivos
correctos”. Se argumenta que la entrega de ingresos no derivados del trabajo
surte un efecto negativo en la predisposicion de las personas a insertarse
econdémicamente en el mercado. Este argumento es erréneo por diversas
razones. En primer lugar, los montos de las transferencias que se proponen
alcanzan estrechamente para alcanzar umbrales minimos de consumo y en
muchos casos no garantizan la salida de la pobreza de los hogares de los
beneficiarios. En segundo lugar, la evidencia de los ultimos afos indica que
la expansion de las modalidades no contributivas en la regién ha estado
acompanada de un incremento de las tasas de actividad de los sectores
beneficiarios. En tercer lugar, estamos en una regiéon donde mas de un tercio
de la poblacién no accede a ingresos suficientes para superar la pobreza, por lo
que no puede plantearse que la falta de aseguramiento ante la vulnerabilidad
se justifica por cuestién de incentivos.

Existen, por otra parte, buenas razones para defender un sistema basico
de ingresos parciales garantizados. La primera, como se ha mencionado, es
la igualdad de derechos sociales que concierne a la ciudadania. Los hogares
que enfrentan situaciones de choque exégeno o cambios biograficos
y que se ven afectados por la pobreza y la vulnerabilidad tienden a
descapitalizarse mas allad del efecto de choque, precisamente por carecer
de minimos garantizados, o al menos de instrumentos que suavicen el flujo
de ingresos ante situaciones adversas. En términos practicos, y mas aun
en términos éticos, evitar el colapso de las economias de los hogares que
representan a buena parte de la poblacién y produccion latinoamericana
es tan necesario como evitar el colapso de los sistemas financieros (al
subsidiar sus ineficiencias). Por otra parte la region es fragil en cuanto a
estabilizadores automaticos frente a crisis y choques. dada esta situacién,
los sistemas basicos de garantia de ingresos constituyen mecanismos para
sostener la demanda interna en contextos adversos. Por Ultimo, el disefio y
las poblaciones elegidas en las propuestas que aqui se presentan apuestan
a minimizar la permanencia en la pobreza de los hogares con hijos menores
mediante la formacién de capacidades humanas en una regién en plena
transicién demogréfica, cuyo desarrollo de cara al futuro requiere saltos
poderosos en la productividad del trabajo.
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No es el espiritu de esta propuesta proponer subsidios que motiven a las
personas a separarse del mercado laboral. Por el contrario, los ingresos basicos
garantizados son un mecanismo que favorece la insercion presente y futura
de la poblacién en ese mercado. Entender adecuadamente las condiciones
en que las personas se orientan al trabajo redunda en un correcto uso de los
incentivos y los pisos minimos a partir de los que esa accion y predisposicion es
sostenible en el tiempo. En ese marco se presentan en este acapite un conjunto
de estimaciones relativas a costos de la accidn social del Estado en su funcidn
determinante de proteccién social (véase el recuadro VI.4), que incluyen un
sistema no contributivo de garantia y redistribucién de ingresos.

Recuadro V1.4

METODOLOGIA DE ESTIMACION DE COSTOS DE LAS TRANSFERENCIAS

Los ejercicios de simulacién se realizan sobre la base de los microdatos de las encuestas
de hogares de los afios mas recientes y se parametrizan con datos de cuentas nacionales
a fin de estimar los costos con relacién al PIB. El modelo consiste en asignar un monto
equivalente a una linea de pobreza a cada persona elegible segln nuestros criterios y
computar el nuevo ingreso del hogar. Sobre esta base se vuelven a estimar los indicadores
de pobreza y desigualdad y se establecen los alcances en materia de cobertura de hogares
de cada medida.

q

Hzpi *B] *12}*TC

Costo%PIB =| — #100
PIB

donde, g representa a la poblacién elegible segin los diversos pardmetros que se
especifican, p representa a las personas elegibles segun dicho pardmetros y B representa
el beneficio estipulado para esa poblacién. La cifra que surge de esta simulacién se
multiplica por 12 (mensualidad anualizada) y se expresa en ddlares al ajustar por la tasa
de cambio (TC). Ese monto se divide por el PIBy multiplica por 100 para expresar el costo
fiscal de tales prestaciones como porcentaje del PIB.

La base de las estimaciones es simple y consta de cuatro grandes grupos de prestaciones
en dos modalidades diferentes. Las medidas simuladas son:

- asignar una linea de pobreza a los nifios menores de 5 afios,

- asignar media linea de pobreza a los nifios entre 5y 14 afios,

- asignar una linea de pobreza a los mayores de 64 afios,

- asignar una linea de pobreza a los desocupados (sean desocupados por primera
vez, provenientes de trabajos formales o informales).

La linea de pobreza es el valor monetario del costo de una canasta basica de bienes y
servicios, que incluye alimentacién, vivienda, transporte, vestuario, comunicaciones y
algunos otros bienes requeridos para cubrir las necesidades basicas de las personas. La
mitad de una linea de pobreza es equivalente al costo de cubrir solo las necesidades
alimentarias, valor que también se conoce como linea de indigencia. En América Latina,
la primera fluctta actualmente entre 60 y 250 ddlares, en funcién del costo de la canasta
basica en cada pais y de la capacidad adquisitiva del délar en cada pais.
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Recuadro VI.4 (conclusion)

Dichas prestaciones se simularon en relacién con dos universos: por una parte, las
destinadas a quienes poseen las caracteristicas expuestas y, por otra, las destinadas a
quienes presentan dichas caracteristicas y se encuentran, ademas, en hogares que estan
por debajo de 1,8 lineas de pobreza (o sea, los considerados vulnerables a la pobreza). Al
examinar este parametro de focalizacién se produce un alcance casi universal en los paises
mas pobres y bastante mas focalizado en paises con brechas de bienestar mas modestas.

Sobre la base de este ejercicio es posible estimar los efectos de lasalternativas mencionadas
sobre la pobrezay la desigualdad, asi como los costos de las mismas con relacién al PIB de
cada pais. Es posible ademds establecer esos efectos en relacién con cada prestacién y con
todas las prestaciones consideradas en forma conjunta.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de metodologias
desarrolladas en CEPAL, Panorama social de América Latina, 2009 (LC/G.2423-P), Santiago de Chile, 2009.
Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.09.1.G.135 y Panorama social de América Latina, 2007
(LC/G.2351-P), Santiago de Chile, 2007. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: 5.07.1.G.124.

Las estimaciones permiten tener una idea de los esfuerzos fiscales requeridos
para estas transferencias que, por supuesto, seran muy variables en funcién de las
distintas brechas de bienestar que enfrentan los distintos paises, como se mostré
en el acapite precedente. No se pretende, claro estd, que la disponibilidad fiscal
para poner en marcha este conjunto de transferencias se logre de la noche a la
manana, ni que funcione al mismo ritmo en distintos paises, ni que exista desde
el principio la capacidad institucional publica de utilizar los recursos de la manera
mas eficiente y eficaz. Pero si esta claro que el esfuerzo fiscal encaminado a hacer
frente a estos desafios en cuanto a la provisién del bienestar y la promocién
social requiere de reformas tributarias, un crecimiento dindmico y alternativas
diversas que permitan incrementar las arcas de la politica publica.

1. Combate contra la desigualdad y la infantilizacién
de la pobreza

La pobreza se ve reforzada por una extrema desigualdad en la distribucién del
ingreso, producto de grandes desigualdades de origen, baja carga impositiva,
pobre capacidad redistributiva de los Estados sociales y mercados laborales muy
ineficientes y desiguales que tienden a reforzar las desigualdades de origen, sean
de clase, género, edad o etnia. Como se ve en el grafico V1.6, la incidencia de la
pobreza de la poblacién infantil es muy superior a la de la poblacién adulta, con
variaciones entre paises. Esta tendencia se ha acentuado en los Ultimos 20 afos.

Una faceta fundamental de todo pacto social e intergeneracional se refiere
a la cantidad de dinero que cada sociedad esta dispuesta a pagar para apoyar
el papel de las familias en la provision de cuidado, desarrollo de capacidades y
proteccién de los nifos. Tradicionalmente, se daba por sentado que el hombre
proveedor proveia a la familia de estos recursos y que la mujer se ocupaba del
cuidado de los hijos. Esta relacion de dependencia se tornaba atin mas precaria
ante la ruptura del vinculo, pues la mujer es quien casi siempre ha asumido
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la plena responsabilidad del cuidado de los hijos e hijas. De este modo, el
control del dinero tiende a quedar en manos de quien, a la postre, no se hace
responsable de la carga de dependientes.

Grafico V1.6
COCIENTE ENTRE TASAS DE POBREZA DE ALREDEDOR DE 1990, 2002 Y 2008: NINOS
DEENTREOY 14 ANOS CON RELACION A PERSONAS DE 14 ANOS Y MAS ®
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

2 El afo de la encuesta utilizada difiere entre paises. El periodo 1990 corresponde a la encuesta disponible mas
cercana a dicho afio; el periodo 2002, a las encuestas mas recientes disponibles entre 2000 y 2002, y el periodo
2008, a las encuestas disponibles entre 2004 y 2008.

b Area metropolitana.

¢ Areaurbana.

En épocasrecientes el Estado ha ido enfrentando esta situacién de las familias
mediante transferencias en efectivo y sistemas reformados de asignaciones
familiares. Se trata de instrumentos de redistribuciéon relevantes que colocan en
el debate publico una mayor preocupacion por el rol del Estado en la nivelacion
del campo de juego. También se han convertido en un valioso dispositivo del
sistema global de protecciéon social. Sin embargo, es importante no confundir
un punto de apoyo con una plataforma completa al considerar estos programas
dentro de la estructura fiscal de los Estados sociales de América Latina. Si bien
estos programas han captado buena parte de la atencion técnica, académica
y de la opinién publica, representan, en promedio, un 0,25% del PIB y un 2,3%
del gasto social en los paises latinoamericanos y estan lejos aun de alcanzar
coberturas satisfactorias (véase el acapite 2 de este capitulo).
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En el siguiente ejercicio de simulacién (graficos VI.7 y VI.8) se establece el costo
de generar una transferencia adicional de renta para los nifos entre 0 y 4 ahos
y entre 5y 14 afos, en forma universal y focalizada en los sectores vulnerables
(véase el recuadro V1.4). Nuevamente, estas estimaciones se realizan sin suprimir
las transferencias que ya reciben los hogares integrados por estas personas, por
lo que los valores aqui estimados se suman a los esfuerzos ya realizados.

GraficoVI.7

AMERICA LATINA (16 PAISES): COSTO DE TRANSFERIR UNA LINEA DE POBREZA A NINOS
MENORES DE 5 ANOS, ALREDEDOR DE 2008

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises. En el caso de hogares monoparentales se transfieren 1,5 lineas
de pobreza por nifio.

Grafico V1.8

AMERICA LATINA (16 PAISES): COSTO DE TRANSFERIR MEDIA LINEA DE POBREZA
ANINOS DE 5 A 14 ANOS, ALREDEDOR DE 2008

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises. En el caso de hogares monoparentales se transfieren 1,5 lineas
de pobreza por nifio.
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Una vez mas, en el caso de los paises con mayor desarrollo relativo, el costo
de agregar a las prestaciones ya existentes una transferencia adicional de una
linea de pobreza por cada nific menor de 5 afos y media linea de pobreza por
cada nifo de entre 5y 14 afios es asequible en su version focalizada y universal
en un plazo temporal relativamente breve. Dada la marcada infantilizacion de
la pobreza en estas sociedades y sus bajas tasas de fecundidad, esa medida
es ampliamente recomendable, puesto que significa invertir en generaciones
futuras mas productivas y en sociedades mas igualitarias. Esta recomendacién
no implica necesariamente un disefio de prestaciones como el simulado aqui.

CuadroVI.2

AMERICA LATINA (16 PAISES): COBERTURA, PRESTACION Y REDUCCION DE LA POBREZA
A PARTIR DE LATRANSFERENCIA DE UNA LINEA DE POBREZA A NINOS MENORES

DE 5 ANOS, ALREDEDOR DE 2008

Cobertura Promedio Hogares pobres Hogares pobres Reduccién dela
focalizada mensual de antes de la despuésdela pobreza(puntos
(porcentajedel transferenciaper transferencia transferencia porcentuales)
total de hogares) capitaahogares deuna linea de una linea
con beneficiarios de pobreza de pobreza

(délares de 2000) (porcentajedel (porcentaje del
total de hogares) total de hogares)

Argentina 12,5 44,3 14,7 12,2 -2,5
Brasil 13,1 21,3 19,9 16,9 -3,0
Uruguay 8,9 35,7 8,5 6,5 2,0
Chile 10,7 19,1 1,3 91 21
Costa Rica 12,2 20,0 14,8 12,4 -2,5
Panama 26,3 21,6 21,5 18,0 34
México 211 34,7 279 22,8 -5,1
Colombia 21,6 17,6 354 30,3 -5,0
Venezuela 19,9 46,0 23,6 191 -4,5
(Republica

Bolivariana de)

Ecuador 22,0 10,4 36,5 31,5 -5,0
Bolivia (Estado 279 14,7 47,2 41,8 -5,5
Plurinacional de)

Guatemala 373 18,3 46,7 393 -74
Honduras 356 16,6 63,1 578 -53
Nicaragua 354 1,7 544 48,6 -5,9
Paraguay 28,2 17,2 50,2 44,6 -5,6
Rep. Dominicana 19,6 253 40,1 35,7 -4,4

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

Lainversion en la infancia no solo debe calcularse en funciéon del costo de las
transferencias que la benefician. Es igualmente importante calcular el costo de
no hacer, o sea, cudnto cuestan al Estado y a la sociedad los efectos asociados
a una infancia con mayores niveles de desnutricién y con falta de educacién
para los mas excluidos, dos factores que pueden evitarse. En este sentido, los
estudios realizados por la CEPAL con el Programa Mundial de Alimentos (PMA) y
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la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO) sefalan que mantener la situacién existente tiene nefastas secuelas
econdmicas para los paises. Si bien el gasto social supone destinar recursos del
presupuesto, no destinarlos puede suponer un agravamiento del problema, con
consecuencias sociales y econdmicas importantes.

Como ejemplodelo anterior, el costo directo dela atencién de saludy servicios
educacionales, mas la pérdida de productividad —debido a los 5,4 millones de
personas que no llegaron a formar parte de la poblacién en edad de trabajary la
brecha de dos aios de escolaridad que presentarian las personas que han sufrido
desnutricién infantil— equivalen al 6,4% del PIB de los paises de Centroamérica
y la Republica Dominicana en 2004 y al 2,6% del PIB de los paises andinos y el
Paraguay en 2005. Estos valores, a su vez, representan en promedio el 30% del
gasto publico social de aquellos afos en los respectivos paises. Vale destacar que
en algunos casos este costo es incluso superior al gasto social informado por los
paises. En contrapartida, el cumplimiento de la tercera meta del primer Objetivo
de Desarrollo del Milenio (en lo que se refiere a la reduccién a la mitad entre 1990
y 2015 de la proporcion de nifos menores de 5 afios con insuficiencia ponderal)
significaria ahorros de 2.329 millones de délares en el periodo comprendido
entre 2004-2005 y 2015. Este monto podria subir a 5.966 millones de ddlares si se
erradicara el flagelo del hambre en el periodo (lo que equivaldria al 23% y el 60%
del promedio anual del gasto publico en salud y el 4%y el 11% del promedio del
gasto social para los respectivos grupos de paises) (CEPAL/PMA, 2007 y 2009).

Por su parte, los datos preliminares sobre el costo del analfabetismo, indican
que el hecho de no saber leer ni escribir, en 2006, habria ocasionado pérdidas
de productividad de 104 millones de ddlares en el Ecuador, 135 millones en la
Republica Dominicana y 802 millones de délares en el estado de Sao Paulo. Si
se tiene en cuenta la poblacién que no ha alcanzado los seis afos de estudio,
los valores ascienden a 392 millones de délares en el Ecuador y 2.254 millones
de délares en Sao Paulo. En los casos analizados esto equivale, respectivamente,
al 69% y 64% del gasto publico en educacién del afo objeto de analisis. Cabe
destacar que si se considera toda la vida laboral futura de los analfabetos, las
pérdidas indicadas se multiplican entre 9y 11 veces.

La falta de inversiéon en la infancia puede considerarse una violacion de
los derechos sociales basicos, sobre todo cuando existen claras deficiencias
en cuanto a alimentacién y educacidn. Un nific desnutrido y analfabeto no
solo es un reflejo de desigualdades inadmisibles desde el punto de vista ético,
es también el embrién de una vida con escasas perspectivas de alcanzar la
plenitud. Ademas de ello, la pérdida de capacidades y posibilidades ocasionada
por la desnutricién y el analfabetismo va en menoscabo de toda la sociedad.
Implica que gran parte del potencial de recursos humanos de las generaciones
venideras, precisamente las que deberian capitalizar el bono demografico,
quedan desperdiciados a consecuencia de dafios nutricionales irreversibles o
de la carencia de destrezas para una vida productiva. Ademas, los costos para
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remediar los males derivados de estos problemas son inconmensurablemente
mas elevados que las inversiones requeridas para evitarlos en primera instancia.
Cuando se trata del costo de no hacer inversiones sociales en la infancia, la
dimensidn ética y la dimensién practica van de la mano.

Cuadro V1.3

AMERICA LATINA (16 PAISES): COBERTURA, PRESTACION Y REDUCCION DE LA POBREZA
A PARTIR DE LATRANSFERENCIA DE MEDIA LINEA DE POBREZA A NINOS

DE ENTRE 5Y 14 ANOS, ALREDEDOR DE 2008 2

Cobertura Promedio Hogares pobres Hogares pobres Reduccién dela
focalizada mensual de antesde la despuésdela pobreza (puntos
(porcentaje  transferencia  transferencia  transferencia porcentuales)
del total de per capitaa de medialinea de medialinea

hogares) hogares con de pobreza de pobreza

beneficiarios (porcentaje del (porcentajedel
(délaresde  total de hogares)total de hogares)

2000)
Argentina 18,7 311 14,7 12,1 -2,6
Brasil 23,0 14,3 199 16,5 -3,4
Uruguay 15,7 25,1 8,2 57 2,8
Chile 19,8 13,0 11,3 8,5 2,7
Costa Rica 22,0 14,1 14,8 11,5 -3,3
Panama 44,7 14,8 21,5 17,2 -4,3
Bolivia (Estado 40,8 10,3 47,2 42,1 -5,1
Plurinacional de)
Ecuador 394 75 36,5 30,2 -6,4
Guatemala 50,2 13,9 46,7 39,5 -7,2
Honduras 55,3 12,6 63,1 56,8 -6,3
México 34,4 23,8 279 221 -5,8
Colombia 34,8 11,8 354 30,3 -5,0
Venezuela 33,6 32,7 23,6 18,2 -5,4
(Republica
Bolivariana de)
Nicaragua 55,6 9,0 54,4 474 -7,0
Paraguay 46,3 12,0 50,2 44,0 -6,2
Republica 33,2 17,1 40,1 350 -5,2
Dominicana

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

*  En el caso de hogares monoparentales se transferiran 1,5 lineas de pobreza por nifio.

2. Enfrentar la precariedad en la vejez

A medida que la poblacién envejece, la orientacidn generacional del gasto social
se vuelve un tema ineludible. El gasto en seguridad social, a partir de los costos de
las pensiones y la salud, puede alcanzar niveles tan elevados que no dejen espacio
para el gasto en servicios orientados al ambito reproductivo de la sociedad, que
involucra a mujeres y nifios. Por si fuera poco, esto puede suceder sin que con
dicho gasto se logre una cobertura adecuada de la poblacién adulta mayor.
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Los paises de la regidn enfrentan una ecuacién crucial, a saber, cdmo proveer
transferencias basicas en efectivo a los adultos mayores que ya no pueden
trabajar o conseguir un trabajo y cdmo, al mismo tiempo, seguir alcanzando altas
tasas de participaciéon femenina e invirtiendo en capacidades para las nuevas
generaciones. Como se ve en el grafico VL9, las pensiones y jubilaciones llegan
a porcentajes variables de personas mayores de 65 afios segun el pais (pero son
en general muy bajos). Se observa ademas que la privacién se concentra en
hogares cuyos ingresos son bajos o muy bajos.

Grafico V1.9

AMERICA LATINA (18 PAISES): PORCENTAJE DE HOGARES CON ALGUN MIEMBRO
DE 65 O MAS ANOS QUE RECIBE JUBILACION O PENSION SEGUN NIVELES

DE INGRESOS, ALREDEDOR DE 2007 @

(En maltiplos de la linea de pobreza)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de

las encuestas de hogares de los respectivos paises.

@ Los datos del Perti corresponden al afio 2003; los de El Salvador, a 2004; los de Colombia y Nicaragua, a 2005, y
los de la Argentina, Chile, Guatemala y México, a 2006.

Asimismo, dada la incidencia de las mujeres en las edades mas avanzadas
y la escasez de carreras laborales que les permitan acceder a una jubilacion, es
necesario disefar sistemas de pensiones que, o bien reconozcan el costo de la
continuidad y la calidad de sus empleos por ser quienes sostienen la carga no
remunerada del trabajo, o bien desvinculen una proporcién importante de la
pensién futura del nexo formal en el mercado laboral.

Como ha planteado la CEPAL (2006b), la proteccién social no puede
descansar exclusivamente sobre la capacidad de los esquemas contributivos
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asociados al mundo laboral, lo que obliga a repensar los mecanismos de
solidaridad. Ciertamente, la seguridad social ha tenido un alcance muy limitado
entre la poblacién rural. No obstante, mas importante ha sido el limite impuesto
por el elevado grado de informalidad de las economias. La cobertura media
de la seguridad social es inferior al 40% en la regién; supera apenas el 45% en
zonas urbanas y es menor al 22% en las rurales. Los paises con mayor cobertura
apenas superan el 60% de los trabajadores urbanos que cotizan (Chile, Costa
Rica, Panam4, el Uruguay) (CEPAL, 2006b).

Asimismo, las reformas que se llevaron a cabo en varios paises terminaron
por tener un efecto en el caracter publico, contributivo y social de este tipo de
gasto. Lo anterior es particularmente cierto en el caso de la politica previsional,
sobre todo cuando se incorporaron sistemas de capitalizacién individual. En el
periodo posterior a las reformas, muchos gobiernos se estan haciendo cargo de
morigerar los efectos distributivos de la reforma mediante nuevos programas
publicos. Se ha comenzado a debatir, en casi todos los casos de reforma, la
modalidad mas razonable para asegurar una cobertura a los que no alcanzan
la densidad de contribuciones requerida por la legislacién. Todo ello entrafia un
importante fortalecimiento del componente no contributivo y genera presiones
sobre la situacion fiscal, en particular en relacién con los costos de transicion.

Varios paises del Caribe han formulado politicas nacionales de atencién a las
personas mayores y de elaboracion de planes de implementacién estratégica.
Algunos, como Trinidad y Tabago, otorgan pensiones por medio del sistema de
verificacion de ingresos a todas las personas mayores.

Diversas organizaciones de la sociedad civil, como HelpAge International,
han abogado por la provisién de una pensién social basica sin verificaciéon de
ingresos a todas las personas mayores, como un modo de facilitar el acceso.
Si bien los encargados de formular politicas en la subregién comienzan a
reconocer las consecuencias del envejecimiento de la poblacién en la viabilidad
de los sistemas de pension, ningun pais ha entablado una reforma profunda de
estos sistemas.

Uno de los riesgos en la regién es confundir el envejecimiento con la
necesidad de sistemas de pensiones tradicionales (estratificados y contributivos).
Esa opcién significaria en el futuro cercano poner sobre los hombros de toda
la poblacién el financiamiento de los pocos trabajadores formales del pasado
que mantuvieron trayectorias laborales estables. Supone también, a la larga,
usar el erario publico para sostener los déficits que genera inevitablemente
una seguridad social contributiva y estratificada. Por su parte, la privatizacion
de la seguridad social, de mantenerse la ausencia de subsidio estatal a dichos
regimenes, aunque soluciona el problema del déficit, profundiza la exclusién de
buena parte de las futuras personas mayores (Mesa Lago, 2009).

Después de combinar la opcién de regimenes contributivos estratificados de
reparto y modelos de capitalizacién individual de administracidon privada, hoy
se incorpora al debate y a las politicas la opcién de sistemas no contributivos
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de pensiéon uniforme de base universal o focalizados (CEPAL, 2006b; Filgueira y
otros, 2006; Tanzi, 2008). Por cierto, estos sistemas o instrumentos no resuelven
el problema del reemplazo de los ingresos de los trabajadores en la vida activa.
No es esa su funcién, sino garantizar un nivel basico de renta en forma sostenible
desde el punto de vista fiscal y justa desde el punto de vista intergeneracional.
En la Argentina, el Brasil, Chile, el Estado Plurinacional de Bolivia y el Uruguay
(a nivel provincial y nacional) asi como en México (Distrito Federal y de manera
similar en otros estados) se esta considerando que una garantia basica para
los adultos mayores puede ser tanto fiscalmente prudente como socialmente
deseable si, a la vez, se limitan los subsidios destinados a los jubilados y
pensionistas (generalmente hombres) mas privilegiados.

GraficoVI.10

AMERICA LATINA (16 PAISES): COSTO DE TRANSFERIR UNA LINEA DE POBREZA
A PERSONAS DE 65 Y MAS ANOS, ALREDEDOR DE 2008 *

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de

las encuestas de hogares de los respectivos paises.

?  Los datos de Nicaragua corresponden a 2005; los de la Argentina, Chile y Guatemala, a 2006; los del Estado
Plurinacional de Bolivia y Honduras, a 2007.

En un ejercicio de simulacion se estima el costo que implicaria para las
economias de la regidn generar una prestacion monetaria para los adultos
mayores de tipo universaly focalizada (y otorgarla a todos los mayores de 64 afos
que vivan en hogares cuyo ingreso per capita sea menor a una linea de pobreza).
Como puede observarse, para muchos paises estos costos no son exorbitantes
y requieren mas bien reasignar recursos disponibles. En la Argentina, el Brasil,
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Chile, Costa Rica y el Uruguay, el gasto necesario representa el 1% o menos del
PIB. Ello no quiere decir que deban necesariamente optar por la prestacidn objeto
de esta simulacion. Un mayor nivel de focalizacién o un monto mas acotado dela
prestacién pueden usarse como forma de avanzar paulatinamente hacia el logro
del objetivo con menores costos fiscales, como es el caso de paises donde ese
esfuerzo representa un gasto relativo demasiado alto.

El efecto de una medida como la estimada, en su versién focalizada,
representaria una disminucion clara de la pobreza de los hogares donde se
encuentra esta poblacion, pues alcanzaria a algo mas del 5% de los hogares en
el Ecuador y poco mas del 0,5% en el Uruguay (pais que presenta tasas muy
bajas de pobreza en las personas mayores).

CuadroV!.4

AMERICA LATINA (14 PAISES): COBERTURA, PRESTACION Y REDUCCION DE LA POBREZA
A PARTIR DE LATRANSFERENCIA DE UNA LINEA DE POBREZA A LAS PERSONAS

DE 65 ANOSY MAS, ALREDEDOR DE 2008 °

Cobertura Promedio Hogares Hogares Reduccién de
focalizada mensual de pobres pobres la pobreza
(porcentaje transferencia antesdela  despuésdela (puntos
deltotalde percapitaa transferencia transferencia porcentuales)
hogares) hogarescon deunalinea deunalinea
beneficiarios  de pobreza de pobreza
(délares de (porcentaje (porcentaje
2000) del total de del total de
hogares) hogares)
Argentina 76 88,3 14,7 131 -1,6
Brasil 39 26,5 19,9 19,3 -0,6
Uruguay 54 61,3 8,5 78 -0,7
Chile 7.8 30,6 11,3 10,0 -1,2
Costa Rica 8,9 4,7 14,8 12,2 -2,7
Panama 23,3 38,3 21,5 18,6 2,9
México 11,2 55,6 279 24,9 -3,0
Colombia 12,0 259 354 31,8 -3,6
Venezuela 91 63,8 23,6 21,5 2,1
(Republica
Bolivariana de)
Bolivia (Estado 12,9 24,4 47,2 42,5 -4,7
Plurinacional de)
Ecuador 15,8 18,4 36,5 31,3 -5,2
Guatemala 12,2 27,0 46,7 43,3 -34
Honduras 171 23,0 63,1 58,6 -4,5
Nicaragua 17,2 14,1 54,4 51,0 -3,4
Paraguay 15,0 26,6 50,2 45,1 -5,1
Republica 14,4 35,2 40,1 357 -4,4
Dominicana

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

#  Los datos de Nicaragua corresponden a 2005; los de la Argentina, Chile y Guatemala, a 2006; los del Estado
Plurinacional de Bolivia y Honduras, a 2007.
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3. Hacia un mercado laboral menos vulnerable: la proteccion
frente al desempleo

La desocupacidon constituye un flagelo no solo desde el punto de vista de los
ingresos del hogar, sino del animo de las personas y su integracion social. Por
ello, combatir esta situacién en un contexto de crisis o0 ante una perspectiva de
mercados laborales poco dindmicos debe ser parte central de las estrategias de
los gobiernos. Esta claro que si los seguros de desempleo se restringen a quienes
han sido trabajadores formales y con antigiiedad suficiente para ser elegibles, la
cobertura serd insuficiente y no llegara a los sectores que mas la necesitan. Para
alcanzar a la poblacién vulnerable y pobre desempleada se debe identificar e
incluir a los ocupados que carecen de seguridad social. Una prestacién como la
aqui propuesta podria asociarse a formas de trabajo parcial para obras y servicios
adminsitrados por el Estado y a sistemas de capacitacion. El costo de una medida
de este tipo seria moderado en varios casos si se logra establecer un sistema de
seleccién que se ajuste a los efectivamente desempleados. Asimismo, dadas las
complejidades inherentes a la identificacién del trabajador informal que quedé
desocupado, este sistema podria aplicarse solo como modalidad tipicamente
contraciclica, cuando el desempleo abierto supera un valor predefinido o cuando el
PIB se contrae o estaciona. En esos casos podria activarse este tipo de mecanismos
en beneficio de todos los trabajadores que declaran situacién de desempleo. En
estos planes deben integrarse programas de empleo estatal y capacitacion.

GraficoVIL11
AMERICA LATINA (16 PAISES): COSTO DE TRANSFERIR UNA LINEA DE POBREZA

A DESEMPLEADOS, ALREDEDOR DE 2008 ®
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de

las encuestas de hogares de los respectivos paises.

2 Los datos de Nicaragua corresponden a 2005; los de la Argentina, Chile y Guatemala, a 2006; los del Estado
Plurinacional de Bolivia y Honduras, a 2007.
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Cuadro V1.5

AMERICA LATINA (16 PAISES): COBERTURA, PRESTACION Y REDUCCION DE LA POBREZA
A PARTIR DE LATRANSFERENCIA DE UNA LINEA DE POBREZA

A PERSONAS DESEMPLEADAS, ALREDEDOR DE 2008 *

Cobertura Promedio Hogares Hogares Reduccién de
focalizada mensual de pobres pobres la pobreza
(porcentaje transferencia antesdela  despuésdela (puntos
deltotalde percapitaa transferencia transferencia porcentuales)
hogares) hogarescon deunalinea deunalinea
beneficiarios  de pobreza de pobreza
(délares de (porcentaje (porcentaje
2000) del total de del total de
hogares) hogares)
Argentina 7.5 48,0 14,7 13,3 -1,5
Bolivia (Estado 6,6 14,4 472 460 1,2
Plurinacional de)
Brasil 6,8 23,3 19,9 18,3 -1,5
Chile 57 221 11,3 10,0 -1,2
Costa Rica 4,7 194 14,8 141 -0,8
Ecuador 73 1,5 36,5 34,8 1.7
Guatemala 24 16,3 46,7 46,3 -04
Honduras 4,3 14,9 63,1 62,6 -0,5
México 4,8 31,0 279 271 -0,8
Colombia 12,2 16,8 354 329 2,5
Venezuela 8,0 44 23,6 22,2 -1.4
(Republica
Bolivariana de)
Nicaragua 6,4 1,4 54,4 53,6 -0,8
Panama 8,8 21,5 21,5 20,3 -11
Paraguay 8,7 17,8 50,2 48,6 -1,6
Republica 45 21,6 40,1 39,3 0,9
Dominicana
Uruguay 51 34,3 8,5 75 -1,0

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

#  Los datos de Nicaragua corresponden a 2005; los de la Argentina, Chile y Guatemala, a 2006; los del Estado
Plurinacional de Bolivia y Honduras, a 2007.

4. Recapitulaciény resumen

Las estimaciones y recomendaciones aqui expuestas tienen el propdsito de
plantear posibilidades y rutas posibles de reforma. No se pretende sugerir la
asopcion de un modelo Unico para la regidn, ni en lo que respecta al disefio ni
al alcance de dicha reforma. Sirven de anclaje para considerar los sistemas de
transferencias directas de ingresos y las posibilidades fiscales y de disefo, no
para prescribir recetas uniformes.

Al considerar los costos totales que implicarian los sistemas de transferencias
directas para los paises, surgen datos relevantes. Como se ve en el grafico VI.12,
en los paises con menores brechas de bienestar, el hecho de transferir a los
desempleados, mayores de 64 afios y menores de 15 ahos el ingreso equivalente
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a una canasta per capita de bienes alimenticios y no alimenticios compromete
entre 1,8 y 2,7 puntos del PIB, si la transferencia se concentra Unicamente en
hogares vulnerables (con ingresos inferiores a 1,8 lineas de pobreza). Si bien esto
representa un esfuerzo importante, no esta fuera del rango de lo asequible si
tales metas se proyectan en el tiempo. A modo de ejemplo, si se ajusta a niveles
inferiores de cobertura o de prestacién (por ejemplo, la mitad de la prestacion),
en ninguno de los casos el esfuerzo compromete mas del 1,5% del PIB. En
muchos de estos paises las acciones aqui propuestas ya existen, pero no con la
simplicidad y amplitud con que se simularon en el gjercicio. Este sugiere que un
diseio relativamente simple de ingresos basicos garantizados (en forma parcial)
es posible desde el punto de vista fiscal.

GraficoVI.12

AMERICA LATINA (16 PAISES): COSTO DEL CONJUNTO DE TRANSFERENCIAS DE

INGRESOS, HOGARES VULNERABLES Y TOTAL DE HOGARES
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

A medida que nos desplazamos hacia paises con brecha intermedia o
alta de bienestar, los desafios son mas complejos. En los paises con brechas
severas de bienestar (véase el grafico VI.12) esta claro que la realidad fiscal y
las necesidades sociales requieren partir de bases distintas y priorizar opciones,
ademas de una gran voluntad politica y renovados pactos sociales (sobre todo
para incrementar la carga tributaria, reformar su estructura y avanzar en lo
referente a la institucionalidad publica). Con todo, parece fundamental ir hacia
coberturas basicas de ingresos en los hogares con hijos menores, ya que esta
medida tendria un mayor impacto sobre las capacidades de las personas™.

1 Debe recordarse que el ejercicio de simulacién realizado en la alternativa focalizada se
referia a toda la poblacién por debajo de 1,8 lineas de pobreza, lo que en paises del grupo
de mayor brecha de bienestar representa en general entre el 70% y 80% de la poblacién.
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Por ultimo, tal como se observa en el cuadro V1.6, es muy significativo el
impacto en la reduccién de la pobreza y la distribucion del ingreso al simular
este conjunto de transferencias. Mas aun en los paises del tercer grupo, de
menor desarrollo relativo, mayor pobreza, sistemas de proteccién social mas
débiles y mercados laborales mas precarios.

Cuadro V1.6
AMERICA LATINA (14 PAISES): IMPACTO SOBRE POBREZA Y EQUIDAD DE UNA
TRANSFERENCIA BASICA °

Cobertura Promedio Hogares Hogares Reducciénde Ginisin Ginidespués
focalizada mensualde pobres pobres lapobreza transferencia dela
(porcentaje transferencia antesdela despuésdela (puntos transferencia

del total de percapitaa transferencia transferencia porcentuales)
hogares) hogarescon deunalinea deunalinea
beneficiarios depobreza depobreza
(dolaresde (porcentaje (porcentaje
2000) del total de  del total de

hogares) hogares)
Argentina 30,2 71,8 14,7 6,7 -8,0 0,52 0,48
Bolivia (Estado 59,3 20,9 47,2 29,2 -18,0 0,58 0,48
Plurinacional de)
Brasil 324 26,9 19,9 1,2 -8.7 0,61 0,58
Chile 28,7 28,8 1,3 4,5 -6,8 0,54 0,51
Costa Rica 33,5 30,4 14,8 59 9,0 0,49 0,45
Ecuador 56,9 15.8 36,5 18,1 -18,5 0,52 0,44
Guatemala 65,6 26,7 46,7 26,7 -20,0 0,59 0,50
Honduras 729 23,9 63,1 44, -19,0 0,58 0,46
México 49,1 473 279 13.0 -14,9 0,54 0,49
Colombia 51,8 25,2 354 18,0 -17.4 0,59 0,58
Venezuela 459 64,3 23,6 10,0 -13,6 0,42 0,36
(Republica
Bolivariana de)
Nicaragua 70,3 17,5 544 34,6 -19,8 0,55 0,45
Panama 733 31,8 21,5 99 -1,6 0,52 0,47
Paraguay 64,6 24,7 50,2 29,2 -21,0 0,54 0,45
Republica 50,1 33,2 40,1 23,6 -16,5 0,58 0,50
Dominicana
Uruguay 23,0 52,7 8,5 2,6 -5,9 0,44 0,41

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

#  Los datos de Nicaragua corresponden a 2005; los de la Argentina, Chile y Guatemala, a 2006; los del Estado
Plurinacional de Bolivia y Honduras, a 2007.

Es fundamental la inversién social orientada hacia los grupos de menores
ingresos, con politicas contraciclicas de largo plazo que contrarresten los
vaivenes de las contingencias, con garantias explicitas y niveles de calidad
garantizados. Los sistemas de proteccidén y promocion social aparecen asi como
una alternativa integral de gran utilidad. Sin embargo, requieren de avances
sustantivos en materia de seguridad financiera y estabilidad institucional, para
lo que es necesario contar con el respaldo de un pacto social. Sobre esto se
volvera en el capitulo VII.
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F. La palanca de la educaciéon

La educacidn constituye un eslabén multiple en el desarrollo. Una sociedad
con mas altos niveles de educacién tiene una mejor base para la incorporacion
oportuna del progreso técnico, la innovacién y los aumentos en materia
de competitividad y productividad. También la politica se beneficia de una
poblacién con mayor base educativa, pues la sociedad del conocimiento y la
vida democratica requieren de una participacion politica mas amplia sobre la
base de una ciudadania informada, con capacidad critica y cultura civica.

En el ambito dela igualdad, la educacién juega un papel decisivo. Una menor
segmentacion del aprendizajey los logros por niveles socioeconémicos, género,
territorio y etnia permite reducir las brechas de desigualdad de una generacién
a la siguiente. Asimismo, dispone a las nuevas generaciones para insertarse
productivamente en el mercado laboral y con mejores opciones de movilidad
social y ocupacional a lo largo del ciclo de vida, lo que reduce futuras brechas
salariales y de bienestar. Ademas, el conocimiento y la informacién constituyen
hoy claves para ampliar el capital social y participar de la comunicacién a
distancia, elementos que a su vez son motores de inclusién social y de gestion
de proyectos de vida. Por otra parte, los mayores logros educativos de hoy
redundan mafana en hogares con mayor capital cultural, lo que a su vez es
una condicién central para los logros educativos de las generaciones futuras.
Se produce asi un circulo virtuoso que contribuye a la reduccién de las brechas
educativas. Por dltimo, la evidencia muestra que en las familias de mayor nivel
educativo hay menor riesgo de desnutricién infantil y embarazo adolescente,
fendmenos que reproducen la exclusion de una generacién a otra.

Una estrategia en pro de la igualdad en materia de educacién debe tener
como prioridad ampliar la cobertura de la educacién preescolar y la jornada
escolar en la educacidn publica, promover los estudios de secundaria entre
los integrantes de sectores socioecondémicos con menores logros (teniendo
en cuenta que, en lo que se refiere a educacidn basica, la regién ya estd muy
cerca de la cobertura universal y el egreso mayoritario) y reducir brechas en el
aprendizaje y los conocimientos adquiridos durante el ciclo educativo (desde la
preprimaria hasta el final de la secundaria).

1. Universalizacidon de la cobertura de la educacion preescolar y
ampliacion de la jornada escolar

La educacién preescolar tiene un doble propédsito. Por una parte nivela
las capacidades de aprendizaje al inicio de la trayectoria educativa, factor
determinante en los niveles de educacidn posteriores. Se ha visto que la
estimulacion temprana y el aprestamiento preescolar representan, en este
sentido, una diferencia sustancial en el rendimiento en ciclos posteriores de
la educacién, sobre todo el primario y el secundario. Asi pues, garantizar la
educacién preescolar en el sistema publico contrapesa las diferencias de origen
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familiar y promueve la igualdad de oportunidades para el aprendizaje. Ademas,
una mayor cobertura preescolar, asi como la extensién de la jornada escolar,
hacen que los adultos, sobre todo las mujeres, no tengan que dedicar tantas
horas al cuidado de los nifos y nifnas menores, lo que facilita la emancipacién,
promueve un mayor acceso de las mujeres al mercado laboral, contribuye al
aumento de los ingresos monetarios de los hogares (sobre todo los de menores
recursos, con efectos positivos en la igualdad y reduccién de la pobreza
monetaria) y tiene efectos positivos en la igualdad de género.

Pese a los notables avances que se han registrado, los servicios de cuidado
infantil siguen presentando un panorama de dispersién y baja cobertura. En
la mayoria de los paises, la principal oferta de jornada extendida y de mejor
calidad es privada y su cobertura depende de la capacidad de pago de las
familias, con la consiguiente segmentacion. Ademas, la tasa de participacion en
los programas de cuidado y educacidn preescolar es mas elevada en las zonas
urbanas. Este es un factor de reproduccién de la desigualdad pues, como indica
la profusa evidencia empirica internacional, los nifios de medios sociales mas
desfavorecidos son quienes mas necesitan programas de educacién temprana
(CEPAL, 2008a).

En anos recientes, las politicas de ampliacidon de programas educativos han
ganado espacio en la agenda publica en varios paises de la regién. En Costa
Rica, el Peru, el Uruguay vy los paises del Caribe se han registrado importantes
avances en materia de educacién preescolar (de 0 a 5 afos). Sin embargo, aun
resta mucho camino para que la educacién en la primera infancia y la educacion
inicial se transformen en piezas fundamentales desde el punto de vista de la
redistribuciéon de oportunidades para la infancia y de responsabilidades de
cuidado entre géneros. En efecto, la cobertura preescolar representa dos tercios
de la asistencia a la educacion primaria en los paises con mayor cobertura (con
la Unica excepcién del Uruguay, donde alcanza un 74%), y entre una quinta parte
y menos de la mitad de los nifios que asisten a primaria en los paises restantes.
Asimismo, tal como se indica en el grafico VI.13, la cobertura preescolar en nifios
de tres a cinco afos esta muy estratificada, con un acceso proporcional al ingreso
de los hogares, donde la menor cobertura corresponde a nifios de hogares
pobres y vulnerables a la pobreza (con ingresos hasta 1,8 lineas de pobreza). No
se cuenta con informacidén sistematica que permita evaluar la cobertura para
ninos de entre 0 y 36 meses (0 a 3 aios). Sin embargo, en los paises en que se
cuenta con evidencia, se constata una cobertura muy baja.

Por otra parte, la investigacion internacional ha demostrado que una jornada
mas extendida crea condiciones en la escuela que potencian los procesos
pedagdgicos. La jornada extendida también aporta externalidades positivas a
las familias, pues alivia la preocupacién por el cuidado extraescolar al incluir la
alimentacidn y facilitar la incorporacién de las madres al mercado laboral. La
permanencia de los nifios y nifas en la escuela durante mas tiempo redunda
en menores probabilidades de que se vean expuestos a los diversos tipos de
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riesgos externos que suelen afectar a los nifos que estan varias horas del dia
en la calle. Esto a su vez contribuye al mejoramiento de la vida familiar, al existir
mayor seguridad y confianza en las actividades que realizan los hijos (CEPAL,
2008a). En paises como Chile, Colombia y el Uruguay, se han hecho esfuerzos
importantes de extensiéon de la jornada escolar, al menos en la primaria
(y también la secundaria en el caso de Chile). No obstante, en la mayoria de los
paises esto sigue siendo un tema pendiente.

GraficoVI.13

AMERICA LATINA (12 PAISES): ASISTENCIA A ALGUN ESTABLECIMIENTO EDUCATIVO
DE NINOS DE 3 A 5 ANOS, ALREDEDOR DE 2007 °
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

@ Los datos del Peru corresponden al afo 2003; los de El Salvador, a 2004; los de Nicaragua, a 2005, y los de la
Argentina, Chile y Guatemala, a 2006. La informacién de la Republica Dominicana se refiere a la asistencia de
nifios de 4y 5 afios.

2. Mayor igualdad en la conclusidn de la educacién secundaria
con menores brechas de aprendizaje

De acuerdo a las estimaciones de la CEPAL, la conclusiéon de la educaciéon
secundaria es decisiva para la inclusion social por la via educativa, pues certifica
y equipa a los graduados para tener altas posibilidades de salir de la pobreza o
de no caer en ella, gracias a las oportunidades laborales que tienen a su alcance
los poseedores de credenciales educativas. Sin embargo, la conclusién de la
secundaria en la regién muestra una marcada estratificacion. En el grafico VI.14
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se muestran estas brechas en la conclusién de la ensefanza secundaria y terciaria
en América Latina hacia 2006. Si bien la paridad de género esta mas que lograda
(mayor porcentaje de jovenes mujeres concluyen secundaria), se observa
que en general el promedio de egreso es muy bajo (51%), lo que reproduce
los bajos niveles de productividad de las economias. Asimismo, la brecha de
conclusion de la secundaria por quintiles es extremadamente significativa, pues
aproximadamente uno de cada cinco jévenes del primer quintil la concluye,
mientras que cuatro de cada cinco concluyen dicho nivel en el quinto quintil.
Estos contrastes muestran que la educacion refuerza, en lugar de revertir, la
reproduccién intergeneracional de la desigualdad.

GraficoVI.14

AMERICA LATINA (18 PAISES): CONCLUSION DE LOS CICLOS DE BAJAY ALTA
SECUNDARIA ENTRE JOVENES DE 20 A 24 ANOS DE EDAD, SEGUN QUINTIL
DE INGRESOS PER CAPITA DEL HOGAR Y SEXO, ALREDEDOR DE 2006 *
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

?  Lostotales regionales pueden diferir de otros graficos dado que en este se utilizaron las coberturas geograficas
mas amplias disponibles. El eje secundario del grafico representa la razén del porcentaje de conclusién
femenino y masculino, de forma que los valores superiores a 1,00 indican un porcentaje de conclusién mayor
de las mujeres con relacién a los hombres.

En el Caribe de habla inglesa las tasas de matriculacidon en la educacién
secundaria se han incrementado considerablemente, pero todavia solo
un 75% de los estudiantes de las escuelas primarias ingresan en la secundaria.
Aun persisten grandes desafios en cuanto a la calidad y equidad de la educacién
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brindada. La limitada capacidad de los docentes contribuye a que muchos
jovenes egresen del sistema escolar sin los conocimientos basicos necesarios
para cumplir un papel productivo en la sociedad". Con mucha frecuencia, el
certificado de término de estudios es el inico documento oficial que obtienen
los jovenes de la subregién. La educacion en el nivel secundario sigue siendo
abstracta y ajena a las necesidades sociales y econdmicas actuales en el Caribe.
Esto, ademas, constituye una seria limitacién en el desarrollo del Caribe, pues la
demanda de conocimientos va en pronunciado aumento debido a la expansion
de los servicios, la construccién y el turismo, que requieren empleados con
capacitacién media o elevada.

América Latina y el Caribe debe, por lo tanto, aumentar los indices de
cobertura, progresiony conclusion de laeducacién secundariay mejorarla calidad
de sus contenidos. Por una parte, es una necesidad del desarrollo productivo
con igualdad social. Por otro, es también una oportunidad sociodemografica:
nuestras sociedades se encaminan hacia un menor peso relativo (y absoluto) de la
poblacién infantil y un egreso cada vez mas expandido de la educacién primaria
(CEPAL, 2008a). Esto abre la oportunidad de aumentar los esfuerzos financieros y
politicos en la coberturay progresién de la secundaria en la educacién publica. No
obstante, esta oportunidad sociodemografica tiene fecha de término cuando la
poblacién envejecida adquiera mayor peso poblacional y exija grandes esfuerzos
financieros en materia de salud y pensiones. Por ese mismo motivo, en la mayoria
de los paises de la regidn hoy es el momento de concentrar esfuerzos en ampliar
la progresion y conclusidn de secundaria, sobre todo en los sectores de la
sociedad que mas problemas tienen para avanzar en este sentido. Por lo mismo,
es necesario revisar la composicién del gasto en educacion por nivelesy aumentar
la inversién en educacién secundaria. Es preciso ademas contar con incentivos
coherentes para mejorar la oferta (docentes, directivos, planificadores), asegurar
la permanencia de los alumnos en el sistemay mejorar la calidad y pertinencia de
la ensefianza, mediante la actualizacién de los contenidos, tecnologias y métodos
de transmision de conocimientos.

Concluir el ciclo de educacidn secundaria es hoy condicién minima para una
insercion laboral que permita alcanzar umbrales aceptables de bienestar. Es
también una condicidn para ser protagonistas en la sociedad de la informacién
y en el gjercicio de la ciudadania. Ademas, mejorar la calidad de la educacién
habilita a los jévenes de menores ingresos para acceder con mas igualdad de

" Con el respaldo del Banco Mundial, los Estados miembros de la Organizacién de Estados
del Caribe Oriental (OECO) han participado en una estrategia de reforma educativa que
fue adoptada por sus ministerios de educacién en 2000. Esta tarea se orienta a elaborar
un enfoque regional respecto del uso eficiente de la escasa capacidad institucional y
de los limitados recursos financieros disponibles para mejorar la calidad y el acceso a la
educacién secundaria en un nimero selecto de paises miembros de la OECO. La iniciativa
tiene como fundamento otros proyectos de reforma de la educacién bésica que ya se
habian llevado a cabo en Dominica, Granada y Santa Lucia, y de reforma de la educacién
secundaria, en Dominica y Saint Kitts y Nevis.

| 260



CEPAL La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir

oportunidades a la ensefianza superior y a la capacitacion. Esto aumenta en los
jovenes el sentido de pertenencia y la percepcion de que existe la meritocracia.
Ambos son aspectos claves de la cohesidn social (CEPAL/OLJ, 2008).

Por ultimo, las brechas educativas no solo se dan, al comparar distintos
grupos socioecondmicos, sobre la base del acceso a la educacién preescolar,
la conclusion de la secundaria y el acceso a educacién profesional o técnica. La
calidad de la educacién por grupos socioeconémicos también es muy dispar a
lo largo del ciclo educativo y lo mismo sucede con los aprendizajes efectivos
por parte de los educandos. Como se ve en el grafico VI.15, al comparar los
resultados del Programa Internacional de Evaluacién de Estudiantes (PISA), que
mide aprendizajes en el sistema educativo, los paises con menor desigualdad
de ingresos muestran promedios muy superiores en los aprendizajes efectivos.
Vale decir, paises mas igualitarios muestran una mayor sincronia, con logros
agregados mas altos en materia de aprendizaje. No existe relacién mas elocuente
entre igualdad educacional y dindmica del desarrollo.

Grafico VI.15
HABILIDADES EDUCATIVAS Y COEFICIENTE DE GINI
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Antonio Afonso, Ludger
Schuknecht y Vito Tanzi, “Income distribution determinants and public spending efficiency’, Working Paper,
N° 861, Banco Central Europeo, 2008 para los paises de la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(OCDE); lvonne Gonzalez y Ricardo Martner, “Del sindrome del casillero vacio al desarrollo inclusivo: buscando los
determinantes de la distribucién del ingreso en América Latina’, documento presentado en el vigésimo segundo
Seminario Regional de Politica Fiscal, Santiago de Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), 26 al 29 de enero de 2010, para los paises latinoamericanos.

Los datos disponibles de pruebas estandarizadas de medicién de la calidad
de la educacién muestran de manera sistematica, en algunos paises de América
Latina, la persistente brecha en materia de aprendizajes a favor de los alumnos
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de escuelas privadas en comparacién con los de escuelas publicas. Esto significa
que la estratificacién de la calidad de la oferta depende de la capacidad de las
familias de costear la educacion. Ademas, en el rendimiento académico de los
ninos y jévenes el nivel educativo de los padres juega un papel importante, lo
que también se correlaciona con los ingresos de las familias. Asi, tanto desde
el punto de vista de la oferta como de la demanda, se sella un statu quo que
reproduce las brechas en lo que a conocimientos y destrezas se refiere.

La politica publica afronta retos complejos y multiples para revertir las
brechas. En el caso de la educacion publica, el abanico de desafios es amplio y
conocido: mejorar las capacidades y el reconocimiento de los docentes, difundir
el uso educativo de las tecnologias de la informacién y de las comunicaciones
en el sistema educacional publico, mejorar la gestién a nivel de la escuela y
de los organismos centrales y descentralizados, trabajar con las familias a fin
de retener a nifos y jovenes en el sistema y velar por su progresiéon oportuna,
ampliar la jornada escolar con la correlativa expansién en la oferta pertinente de
contenidos y proveer educacién preescolar de manera universal®. Estos son los
pilares de un salto cualitativo en lo relativo a igualdad, logros educativos y una
menor segmentacion de la capacidad de incorporar conocimientos y adquirir
destrezas mediante la educacién.

Sin embargo, no solo es cuestion de invertir mas recursos monetarios.
También es preciso dar mayor impacto y eficiencia a estos incrementos en
recursos. La evidencia muestra una persistente dificultad en casi todos los paises
de la regidn a la hora de traducir mas recursos en mayores aprendizajes, logros
y progresion. El gasto publico en educacién ha aumentado sostenidamente
en casi todos los paises de la regién durante las Ultimas dos décadas (véase el
caso del Caribe en el cuadro VI.7). En este incremento el nivel primario ha sido
el principal, seguido del secundario. Con todo, tales esfuerzos financieros no
se ven acompanados por avances notorios en el aprendizaje y la calidad de la
educacién publica. Los avances soninsuficientes en lo que respecta a progresion
oportuna y conclusién de la secundaria. La regidn enfrenta, en este sentido,
el desafio de transparentar “el efecto refractario” de la inversiéon educativa. Es
cierto que los frutos de esta inversion son de largo plazo, pero también lo es
que el incremento en la inversién y las reformas de la gestion cumplen ya dos
décadas en muchos paises de la region.

Por esas mismas razones, es indispensable aunar esfuerzos en el ambito
institucional y de gestién publica de la educacién. Ahora se conjugan la
oportunidad sociodemografica y la necesidad de productividad e igualdad. Hoy
sopla un viento a favor, pero si no se aprovecha la ocasién, manana el viento
podria soplar en contra.

2 En este sentido, los programas de transferencias condicionadas procuran tener un efecto
positivo en las familias de bajos recursos, al condicionar las transferencias de ingresos a la
asistencia escolar de los nifios y nifias de dichas familias.
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CuadroV1.7
EL CARIBE: GASTO PUBLICO EN EDUCACION
(En porcentajes del PIB)

Pais 1991 2000-2007
Bahamas 16,3 19,7
Barbados 22,2 16,4
Belice 18,5 18,1
Granada 1,9 12,9
Guyana 6,5 15,5
Jamaica 12,8 8,8
Saint Kitts y Nevis 11,6 12,7
San Vicentey las Granadinas 13,8 16,1
Trinidad y Tabago 12,4 13,4

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), informe sobre desarrollo humano 2009, Nueva
York, 2009.

263 |






CAPITULO VII

Estado, politica, fiscalidad y pactos
sociales: una ecuacion por construir

A. De donde venimos

Se ha dicho, con alguna razén, que el siglo XX no terminé en 2000, sino que
concluyé en 1989 con la caida del muro de Berlin. Esto es parcialmente cierto
si se considera la profundidad del cambio que ese hito histérico cristalizé y la
manera en que rediseid el conjunto de la arquitectura politica y econdmica del
mundo. Este cambio tuvo lugar en el marco de la consolidacidon de un nuevo
paradigma productivo, en cuya base estaba la aceleracion del conocimiento
cientifico-tecnoldgico y una progresiva globalizacién de los mercados y las
comunicaciones, asi como la exacerbacién de la competitividad.

En esos afos, Kenichi Ohmae (1995), uno de los gurus de las estrategias
administrativas del mundo contemporaneo, vaticinaba el fin del Estado-naciény
anticipaba que esta categoria pasaria al museo de la historia y seria reemplazada
por cuatro fuerzas ineludibles: el capital, las corporaciones, los consumidores
y las comunicaciones. También pronosticaba que, en el plano econdmico
internacional, las “unidades econdmicas reales” o “Estados regionales” con que
se identifica a las zonas econémicas globalizadas de los distintos lugares del
mundo sustituirian a los Estados propiamente dichos. A esta vision académica se
sumaron los conceptos derivados del consenso de Washington sobre “reformay
modernizacion de los Estados” a fin de establecer los limites de su accién en la
esfera econémica y social (Barcena, 2009b).

En América Latinay el Caribe, el comienzo de la década de 1980 estuvo marcado
por la crisis de la deuda, que coincidié con la sefialada reorientacion de la politica
y la economia, el nuevo patrén de globalizacién y el predominio del proyecto de
sociedad basado en los mecanismos de mercado autorregulado y el predominio
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de los agentes privados. En el diagnéstico que se hizo en ese entonces de la crisis
latinoamericana, se atribuyé especial relevancia al excesivo crecimiento del Estado
en décadas precedentes y a la incapacidad de controlar el déficit publico y las
demandas salariales de los sectores publico y privado. Esta critica coincidié con
la globalizacion econdmica, vale decir, con la onda de apertura, el sesgo hacia la
desregulacién de los intercambios globales tanto financieros como comerciales
y la deslocalizacién productiva en funcién de los costos de los factores. En este
marco, en la region se impulsaron principalmente dos tipos de medidas: unas
encaminadas a promover la estabilidad mediante la aplicacién de politicas publicas
orientadas por los mecanismos de mercado y otras que apuntaban a reducir el
tamano del Estado y su grado de intervencién en la economia.

Elpaquetede politicas que seimpuso en casi todos los paises de América Latina
yelCaribe sealined con esta vision del desarrollo e incluyé el redimensionamiento
delsector publico, la reduccién del sector paraestatal delgobiernoy la eliminaciéon
de las erogacionesy transferencias que no se consideraban de caracter prioritario
o estratégico, entre las que, lamentablemente, se encontraban algunas del sector
social. Justo es reconocer que en ese periodo hubo también avances significativos
en materia de institucionalidad macroecondmica y aplicacién de medidas que
condujeron a una mayor prudencia fiscal. Pero en el camino se desmantelaron
instituciones fundamentales para el desarrollo de sectores como el agricola o el
industrial, que tenian un papel importante en la formulacién de politicas de largo
plazoy en el desarrollo productivo.

Actualmente, los Estados de la regidén afrontan un déficit considerable.
Son también reflejo de nuestras contradicciones, de la heterogeneidad
estructural, de nuestra historia de desigualdades e inequidades, de una azarosa
trayectoria politica en la que todavia falta avanzar hacia una mayor calidad
de la democracia y de nuestras inconclusas reformas fiscales. Los Estados no
han logrado suficiente credibilidad como proveedores de bienes publicos,
recaudadores fiscales, garantes de la proteccion social ni promotores de la
productividad y el empleo. Pero a la vez, hay cada vez mayor consenso en torno
al rol fundamental que desempena el Estado y la incapacidad de los mercados
para realizar esas tareas. Asimismo, la actual crisis financiera, considerada la mas
profunda desde la Gran Depresién, marca el cierre de un ciclo de crecimiento
y bonanza y una inflexién respecto de cédmo pensar el desarrollo. En efecto,
durante las dos ultimas décadas la globalizacion de los mercados, asi como la
ideologia que la acompaiié de manera hegemonica, difundieron una imagen
Unica y parcial del progreso. En la actualidad esa imagen se cuestiona a la luz de
la profunda inestabilidad que puso en evidencia la crisis, la incertidumbre sobre
el crecimiento futuro y la exacerbacién de la vulnerabilidad social.

La ecuacién entre mercado, Estado y sociedad que ha prevalecido desde
hace tres décadas se ha mostrado incapaz de responder a los retos globales de
hoy y de manana. El desafio, entonces, es situar al Estado en el lugar que le cabe
de cara al futuro.

| 266



CEPAL La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir

B. Hacia donde queremos ir: una nueva articulacion entre
el Estado y la sociedad

La democratizacién politica de América Latina y el Caribe significé la unificacion
de los principios éticos de libertad e igualdad. En la actualidad, ambos principios
éticos aparecen como exigenciasirrenunciables, sin que uno pueda considerarse
prioritario ni sacrificarse en virtud del otro. Pero si en el plano valérico-normativo
se ha producido un equilibrio y reforzamiento mutuo entre estos principios, en
el plano de los procesos la democratizacion politica parece haber avanzado
mucho mas que la democratizacién social, aunque no se hayan resuelto todos
los problemas de la primera. Hay que reconocer, ademas, que el auge de los
principios liberales e individualistas, indispensables para la legitimacion de la
democracia politica, no es necesariamente favorable a un clima que favorezca
los principios y mecanismos de la igualdad.

Hoy dia, tanto en el &mbito nacional como regional, enfrentamos el incierto
surgimiento de una nueva “polis”, vale decir, de un proceso de reconstruccién
de la relacion entre el Estado y la sociedad. Dotar de contenido renovado al
proyecto de Estado-nacién supone reconstituir una comunidad ética, politica
y socioecondmica. Ello implica, una vez mas, poner en el centro la cuestién de
la igualdad.

En esta inflexion del desarrollo, se requiere que las sociedades restituyan la
centralidad de los siguientes tres valores esenciales.

En primer lugar, el interés general y la provision de bienes publicos.
El interés general remite a la creacién y provisién por parte del Estado de
bienes publicos que beneficien a toda la sociedad. Estos bienes requieren de
inversiones considerables cuyos resultados muchas veces se materializan solo
a largo plazo. Se pueden encontrar bienes publicos en esferas tan diversas
como la educacidn, la salud, la infraestructura productiva, el transporte,
las comunicaciones, la energia, el medio ambiente, la inversién en ciencia
y tecnologia, la paz social tanto interna como externa, la administracién de
justicia, las elecciones democraticas y la seguridad publica. La estabilidad
macroecondmica, en susentido integral de estabilidad de los precios, elempleo,
el trabajo y el capital productivo y los precios macroecondmicos, como el tipo
de cambio, se trata también de un bien publico que puede ser compartido
simultaneamente por los diversos agentes econémicos. Junto con la provisién
de bienes publicos, los Estados tendran que ser capaces de participar con
responsabilidad en el concierto internacional para proveer bienes publicos
globales como la estabilidad financiera, el control de las pandemias y la
seguridad climatica. En este marco, se necesita una nueva arquitectura estatal
que permita al Estado desempefar un papel mas protagdnico en materia
de aseguramiento del bienestar general y conduccion de las estrategias de
desarrollo de los paises de la regién, mas alla de las funciones definidas por el
paradigma del Estado subsidiario.
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En segundo lugar, el valor de la visidn estratégica concertada. Las sociedades
tienen memoria y construyen el futuro. Para pensar en el desarrollo y actuar
sobre él hay que aprender de la experiencia del pasado a fin de abordar el futuro
con una visién estratégica. Tal como en la vida de las personas, el futuro de las
sociedades se construye a lo largo del tiempo: una sociedad que no se educa,
que no invierte en cohesion social, que no innova, que no construye acuerdos
ni instituciones solidas y estables, tiene pocas posibilidades de prosperar. Ante
estos desafios, el Estado debe ser capaz de proveer una gestion estratégica con
una mirada de largo plazo, tener un papel anticipador e intervenir en el disefio de
estrategias orientadas al desarrollo nacional. Esto exige tomar en cuenta que la
accién estatal se desenvuelve en un escenario de poder compartido, de manera
que la negociacién y la construccién de consensos nacionales estratégicos
son medio y fin a la vez. Por este motivo, el Estado debe tener la capacidad de
promover un didlogo que le proporcione mayor legitimidad para arbitrar en
los distintos intereses con claridad de objetivos sociocecondmicos mediante la
regulacidn, lo que supone mejorar sus propias competencias regulatorias.

En tercer lugar, y para privilegiar los anteriores, el valor de la politica. El
modelo centrado en el mercado autorregulado ha puesto un énfasis desmedido
en la figura del consumidor, en desmedro de la figura del ciudadano, asi como
un énfasis excesivo en la neutralidad politica de los criterios técnicos. Pero no
todos los consumidores son iguales ante el mercado y se caracterizan por la
desigualdad de acceso y de poder. En cambio, en una sociedad democratica
los ciudadanos tienen los mismos derechos y deberes y el voto no depende
de la capacidad de consumo. La democracia, en Gltimo término, consiste en la
decision que toman los ciudadanos respecto de cudles son los bienes publicos
que deben garantizarse a toda la poblacién y en qué medida han de entregarse.
Esta voluntad ciudadana se expresa mediante las instituciones democréaticas y
debe ser forjada y preservada como bien comun por las entidades del Estado. Se
trata de retomar lo publico como el espacio de lo colectivo, del hacer de todos
los ciudadanos y no sclo del gobierno o el Estado.

Los tres valores mencionados reclaman un nuevo rol del Estado y una
plena vigencia de la democracia. Solo sobre la base de la légica democratica
centrada en el ciudadano el Estado puede poner nuevamente el acento en la
nocion de interés general, dar un nuevo lugar al sentido del bien comun, invertir
en la generacién y provision de bienes publicos y recuperar la vocacién de
construccién del futuro.

C. Hacia una nueva arquitectura estatal: las grandes
orientaciones para cerrar brechas y abrir caminos

Es necesario crear una nueva arquitectura estatal que permita posicionar
al Estado en el lugar que le corresponde en la conduccién de las estrategias
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de desarrollo de los paises de la regién. A partir de una mirada critica de su
desempeiio histérico, debemos ser capaces de perfilar ese papel, dotarlo de
las herramientas suficientes y encontrar su lugar preciso, en equilibrio con el
mercado y el ciudadano, procurando alcanzar el equilibrio 6ptimo de esta
trilogia en la dinamica del desarrollo.

Para ello, es preciso sortear supuestos que la evidencia histérica actualmente
cuestionay que en su momento contribuyeron a demonizar ora al mercado, ora
al Estado. La calidad y eficiencia de nuestros mercados dependeran, en gran
medida, de la calidad y probidad de los Estados para regularlos por medio de
mecanismos apropiados de control, incentivos y orientacién. Asimismo, esta
claro que hay funciones cuya responsabilidad atafie al Estado para velar por el
bien comun y la cohesién social.

El mercado por si solo no produce igualdad ni bienes publicos y tampoco
se ocupa de la situacién a largo plazo. Esto no significa negar la utilidad de los
mecanismos de mercado o de las adecuadas combinaciones publico-privadas
parala asignacion derecursosy la provision de servicios. En este sentido, postular
una funcién mas protagonica del Estado no significa negar la importancia de las
funciones del mercado.

En los capitulos precedentes se plantean grandes desafios en materia de
politicas de Estado que concurren en dinamizar el crecimiento, promover la
productividad, fomentar una mayor articulacion territorial, impulsar mejores
condiciones de empleo e institucionalidad laboral y proveer bienes publicos
y proteccion social con clara vocaciéon universalista y redistributiva. Son retos
complejos que no pueden plasmarse en logros de la noche a la manana.
Requieren de un arduo trabajo técnico, de la construccién de pactos sociales
y de financiamiento para el desarrollo. Responden a un triple desafio: impulsar
las economias de la regién para alcanzar el desarrollo, enfrentar la crisis y su
inflexion histérica con nuevos instrumentos de politica y saldar la deuda secular
de desigualdad y exclusion social de la regidn. Ello implica, a su vez, la urgencia
de la reforma del sistema tributario y de transferencias a fin de generar mayor
capacidad fiscal y —a diferencia de lo que ocurre en el modelo individualista
de mercado— colocar a la solidaridad social en el centro de la vida colectiva.
A partir de ello sera posible avanzar en materia de igualdad real de derechos
y oportunidades, reconociendo el crecimiento como condicién necesaria del
desarrollo, para lo cual debe armonizarse con el empleo de calidad, la cohesién
social y la sostenibilidad ambiental.

En efecto, en los capitulos precedentes se han delineado las funciones
centrales de un nuevo Estado a fin de reimpulsar la vision estratégica del
desarrollo, cerrando brechas y abriendo caminos, bajo la maxima de igualar
para crecer y crecer para igualar. Veamos, a modo de sintesis, las principales
propuestas que planteamos en cada uno de esos capitulos.
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1. El entorno macroeconémico

El entorno macroecondémico tiene repercusiones tanto en el crecimiento
como en la equidad, pues afecta a la tasa de inversién y su incidencia en la
tendencia futura del desarrollo, la intensidad del valor agregado generado
en las exportaciones y su interrelacién con el resto de la produccion interna
(PIB), la innovacion, el avance de las pequenas y medianas empresas (pymes)
y la formalidad o precariedad del mercado laboral. A mayor inestabilidad
macroecondémica, mas negativos seran los efectos en el nivel del PIB, la
productividad, la tasa de inversién y el grado de formalidad del empleo. La
manera de hacer politicas macroecondémicas tiene, pues, una clara incidencia
en todas estas variables.

Las estrategias macroecondémicas deben orientarse a que las economias
se aproximen a su frontera potencial, a protegerlas de la volatilidad externa
y a hacerlas mas vigorosas mediante el uso proactive de los instrumentos
disponibles (financieros, fiscales y cambiarios). Complementariamente, se
plantea que el disefio y la implementacién alternativa de estos instrumentos
afectan de diversa manera a las distintas empresas y trabajadores, con
consecuencias sustantivas en el grado de desigualdad. La aplicacién gradual e
integral de la politica macroecondmica puede y debe contribuir a la creaciéon
de emplec de calidad y a los necesarios saltos hacia adelante en materia de
convergencia y desarrollo productivos.

De los analisis precedentes se desprende un conjunto de orientaciones. En
primer lugar, para lograreconomias menos volatilesy mas cercanas a su potencial
de crecimiento se requiere avanzar en el control de la cuenta de capitales. Esto no
es sinénimo de adopcion de medidas proteccionistas genéricas ni del bloqueo
de los flujos financieros trasnacionales. Los instrumentos pueden incluir desde
el control de su cantidad hasta la combinacién de incentivos y desincentivos a
la localizacién y movilidad del capital externo segun tipos, ciclos y magnitud
de los flujos. En segundo lugar, la necesaria solidez y autonomia técnica de los
bancos centrales debe estar acotada mediante formas claras de coordinacion
macroecondmica de los gobiernosy por estructuras institucionales permeables
a los indicadores que provienen de la economia no financiera. En la historia
reciente, la inflacidon suele considerarse el parametro dominante, en cuanto a
instrumentos y objetivos de los bancos centrales, frente a consideraciones de
crecimiento, empleo e inversién productiva. El tipo de inversion es importante,
de manera que el banco central, junto con los agentes econémicos, deberan
contribuir a generar estructuras productivas que se traduzcan progresivamente
en mercados mas equitativos y reduzcan las brechas de productividad e ingreso
entre empresas de diversos tamafos y trabajadores de diferente origen social.
Una mayory permanente articulacién de los bancos centrales con los ministerios
de planificacién, hacienda, industria y agricultura, forestacién y ganaderia no
solo es deseable, sino indispensable en un proyecto de desarrollo productivo.
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En tercer lugar, el equilibrio y la contraciclicidad fiscales deben acompaharse
de una clara voluntad de expansién de las capacidades fiscales de los paises, lo
que conlleva en la mayoria de los casos, un incremento de las cargas tributarias.
En un estudio reciente, Woo (2009) muestra que existe una marcada vinculacién
entre la desigualdad medida segun los ingresos y el capital educativo y tres
variables clave: volatilidad fiscal, prociclicidad fiscal y baja tasa de crecimiento
econdmico. Para desarmar este nudo es preciso establecer reglas fiscales claras
y contraciclicas que apunten a reducir la volatilidad agregada y a expandir la
base fiscal para incrementar el gasto y la inversién social igualadora. El rol
de las politicas monetaria y cambiaria deberia alinearse con estos objetivos
generales, procurando formar precios macroecondmicos que incentiven
la inversién de los agentes en actividades que contribuyan a disminuir la
heterogeneidad estructural.

El nivel de pobreza y la distribucidn del ingreso no mejoraran significativa y
sostenidamente en América Latina y el Caribe si no se adoptan politicas fiscales
activas que incidan en la eficiencia y el potencial distributivo de los mercados.
En otros casos, podria ser mas prioritario apuntar a una mayor calidad del gasto,
tanto en materia de asignacion de recursos como de eficiencia y eficacia, afin de
reducir de manera sostenida la desigualdad en la estructura social y econdmica.

El disefo y la construccién de un sistema financiero inclusivo y dedicado
al financiamiento productivo exige expandir y desarrollar el instrumental
disponible para administrar riesgos, diversificar el acceso y alargar los plazos
de financiamiento. Esto supone ampliar considerablemente el financiamiento
de las pymes y potenciar el papel de las microfinanzas, en diferentes escalas
y mediante diversas instituciones. La naturaleza incompleta de los actuales
mercados de capitales ha sido una barrera infranqueable para que muchas
de estas empresas puedan dar un salto en su desarrollo, que constituye un
ingrediente esencial para lograr el crecimiento con igualdad. La reforma del
mercado de capitales en esa direccion implica fortalecer a la banca publica y,
en especial, a la banca de desarrollo como instrumento que permita potenciar
y democratizar el acceso al crédito, sobre todo de largo plazo y orientado al
financiamiento de la inversion.

En sintesis, una reforma de las reformas del Consenso de Washington debe
priorizar la vinculacion del sistema financiero con el proceso de inversion interna
y, por ende, con la economia interna mas que con los mercados financieros
externos. También es preciso que contribuya a una mayor estabilidad econémica,
lo que supone evitar la desalineacion del tipo de cambio y de las tasas de interés
reales para reducir la frecuencia y virulencia de las oscilaciones ciclicas, asi
como impedir que las tasas de interés reales sean sostenidamente negativas
0 muy elevadas. Por ultimo, debe procurar desconcentrar el poder econémico
mediante mecanismos de financiamiento inclusivos que privilegien el acceso
de las pymes a este. La practica de evitar que se acumulen desequilibrios de
demanda agregada, cuenta corriente o tipo de cambio mediante la aplicacién
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oportuna de politicas contraciclicas requiere de continuos miniajustes de las
variables macroeconémicas. Ello permite evitar, precisamente, incurrir en
ajustes mayores y traumaticos, que suelen traducirse en sobreajustes de los
precios macroecondmicos y recesiones profundamente regresivas en términos
de igualdad.

A su vez, el capital extranjero puede desempefar un valioso papel de
complemento del ahorro nacional. Para ello son cruciales la composicién
y estabilidad de los flujos, siendo esencial distinguir entre la inversidon
extranjera creadora de nueva capacidad productiva y los flujos financieros
meramente especulativos e intensamente prociclicos. La liberalizacion
financiera indiscriminada resulté ineficaz en cuanto al logro del desarrollo
productivo y la estabilidad macroeconémica real, asi como perjudicial para el
objetivo de reducir la desigualdad. La crisis global, ejemplo de los riesgos del
financierismo desregulado, ha creado espacios para la aplicacién de politicas
mas pragmaticas orientadas a la regulacién contraciclica de la cuenta de
capitales en los paises de la region.

La sostenibilidad del desarrollo exige adoptar politicas publicas consistentes
con la inclusion social, que apunten a un patrén de insercién internacional
que aliente la integracién interna y no la desintegracién social. La manera de
abordar la reforma de los mercados de capitales nacionales y su vinculacién con
los mercados financieros internacionales representa un reto crucial para lograr
una macroeconomia que posibilite un sostenido desarrollo econémico y social.

2. La convergencia productiva

El Estado debe ser particularmente activo en el ambito de la productividad, tanto
para acercarse a la frontera productiva internacional y tener una estructura mas
dindmica que opere como motor de crecimiento y aprendizaje como para cerrar
las brechas internas de productividad que reproducen las desigualdades por la
via de la heterogeneidad estructural. Al respecto, se ha enfatizado la necesidad
de contar con politicas publicas de desarrollo industrial, innovacién tecnolégica,
financiamiento inclusivo para los sectores menos productivos y fomento de
la pequena y mediana empresa, asi como una coordinacién creciente entre el
Estado y los agentes productivos a fin de cerrar la brecha energética para producir
y consumir de manera mas sostenible y con menores emisiones de carbono.

Se propone, en este marco, transformar la estructura productiva a partir de
tres ejes integrados de politica: i) el industrial, con un sesgo hacia sectores mas
intensivos en innovacién (cierre de las brechas entre sectores), ii) el tecnolégico,
centrado en el fortalecimiento de la oferta y su articulacién con la demanda
para crear y difundir conocimiento (cierre de la brecha respecto de la frontera
internacional), y iii) el apoyo a las pymes, en que se reconozcan las asimetrias
entre las empresas para responder a las sefiales de precio (cierre de las brechas
entre los agentes).
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Priorizar el desarrollo de los sectores con mayor contenido de conocimiento
y romper el circulo vicioso en cuanto a la dotacién de factores, centrado
en los recursos naturales, supone que los Estados desarrollen una nueva
institucionalidad, fiscalidad y estrategia respecto del entramado productive y
sus agentes.

Comosedijo, unasélidabancadedesarrollo, con capacidaddefinanciamiento
y planificacién a largo plazo, permite aumentar sostenidamente la inversién
en los sectores intensivos en conocimiento y apostar a la innovacién. También
permite un incremento sustancial de la inversién en las pymes para mejorar su
productividad y encadenamientos con las empresas de mayor tamafo y otros
mercados. Debe orientarse, por ultimo, a financiar proyectos de innovaciéon que
articulen las iniciativas de universidades y empresas en apuestas de largo plazo.

Para apoyar el desarrollo, estabilidad, productividad y rentabilidad de
las pymes es necesaria una transformacién institucional acompanada de una
mayor prioridad fiscal. Las pymes no son una nota al pie en la estrategia de
desarrollo con igualdad, sino una de sus piezas centrales. Como parte de esta
transformacién institucional debera dotarse al Estado de instrumentos que le
permitan actuar sobre las asimetrias de los agentes en materia de acceso a la
informacian, el crédito y la tecnologia.

Existe, por otra parte, un conjunto de instrumentos que procuran hacer
avanzar la frontera productiva de nuestras sociedades: los fondos tecnolégicos
sectoriales, los sistemas de propiedad publica o renta que gravan las actividades
extractivas relacionadas con los recursos estratégicos y la combinacion de
instrumentos comerciales y fiscales, como aranceles, renuncias fiscales selectivas
e impuestos, orientados a apoyar a sectores exportadores clave o que integran
cadenas en plataformas trasnacionales.

Por ultimo, no puede eludirse el compromiso de mediano y largo plazo de
incrementar significativamente la inversion publica orientada a la investigacion
y el desarrollo y a la infraestructura. Sin capacidades productivas articuladas con
la produccién, y sin una logistica que transforme las posibilidades en plataformas
reales de creacién de riqueza y comunicaciones, no serd posible superar los
cuellos de botella del crecimiento. Si esto ocurre, los ciclos expansivos derivados
de la variacion de la estructura de precios relativos internacionales no podran
capitalizarse como saltos cualitativos en materia de produccidn y productividad.

Lo que aqui proponemos implica crear y otorgar rentas sobre la base de
decisiones del Estado y requiere de un compromiso fiscal e institucional dificil de
sostener en el largo plazo. Respecto del primer punto, cuando el Estado otorga
rentas al sector privado debe hacerlo solo con el compromiso de que el retorno
en valor publico que esa utilizacion de la renta generara sera superior al costo
inicial de otorgarla. Disciplinar a los receptores de renta estatal, nunca es facil,
pero no existen ejemplos de desarrollo robusto en el siglo XX en que se hayan
logrado saltos reales sin aplicar instrumentos de este tipo. Los pactos entre los
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agentes publicos y privados son clave en esta materia, como se vera al final de
este capitulo. En cuanto a la sostenibilidad fiscal, es necesario entender que la
construccién de capacidades institucionales y fiscales de los Estados consiste
precisamente en aumentar su capacidad para desempefar un rol protagénico
en el entramado de agentes privados que comprende el desarrollo.

3. La convergencia territorial

La diversidad de instituciones y actores que inciden en el desarrollo territorial
exige alcanzar pactos de cohesion territorial que permitan concertar los
esfuerzos de promocidn del desarrollo regional y local de arriba hacia abajo.
Remediar la desigualdad territorial significa también abordar la desigualdad
general, partiendo por la articulacién de los espacios mas marginados con los
enclaves basados en los recursos naturales de exportacion. De ahilaimportancia
de contar con politicas publicas respaldadas por pactos entre los actores de los
distintos niveles de desagregacién territorial, orientados a promover una mayor
igualdad en este ambito.

Al Estado le corresponde un papel central si la creacion de fondos de
cohesién territorial se plantea como eje estratégico de una mayor igualdad
territorial. Un fondo de cohesién territorial tiene al menos un triple objetivo. En
primer lugar, transferir fondos del nivel central a los niveles subnacionales, pero
al mismo tiempo comprometer su uso para generar sinergias entre el ambito
productivo, el desarrollo de capacidadesy la atencidn de las carencias basicas. El
segundo objetivo es de tipo redistributivo, pues opera mediante transferencias
o subsidios cruzados, del mismo modo que opera el uso de los impuestos a la
renta para transferir recursos o proveer servicios a quienes no pueden pagarlos.
Redistribuir en pro de una mayor igualdad de oportunidades y derechos forma
parte del papel del Estado que en este documento se propone. En tercer lugar,
un fondo de cohesién territorial sirve de instrumento para coordinar las politicas
sectoriales y espaciales, a fin de evitar la duplicacién de esfuerzos y promover
formas mas integradas de intervencién. Constituye, pues, un mecanismo de
planificacién intersectorial acotada a los espacios donde habitualmente la
descentralizacién sectorial deja muchos vacios.

Las transferencias intergubernamentales pueden desempefiar un papel
importante en la correccién de disparidades territoriales, junto con politicas de
desarrollo regional definidas en el plano nacionaly que operen dearriba hacia abajo,
perotambién deabajo hacia arriba, con lagestion local o provincial. El financiamiento
del desarrollo territorial y la consiguiente superacién de las disparidades deben
basarse en los esfuerzos fiscales propios de los niveles subnacionales —como la
mayor recaudacion tributaria— y en sistemas de transferencias aplicados en el
marco de programas de desarrollo ampliamente concertados.

La provisién de servicios basicos en ciudades segregadas, cuyos mecanismos
de financiamiento municipal se basan en los impuestos territoriales, es muy
dispar y exacerba la desigualdad. El Estado puede invertir este circulo vicioso
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mediante la aplicacién de politicas directas como los fondos de redistribucién
de los impuestos territoriales, los recursos compensatorios, las asignaciones
zonales y los programas especiales en barrios vulnerables.

4. Masy mejor empleo

En este documento se propone la aplicaciéon de politicas activas del Estado
orientadas a mejorar la calidad del empleo y la capacidad de la fuerza de
trabajo, asi como politicas de salaric minimo, de apoyo productivo y proteccidn
de la poblacién econdémicamente activa en el sector informal, de promocién
de los grupos poblaciones con mayores problemas de insercién laboral y de
coordinacién entre la institucionalidad laboral y la proteccién social. Se ha
planteado en este documento que al Estado le corresponde desempefar un
papel mas activo en la promocién de instancias de acuerdo laboral, tanto para
mejorar la distribucién del ingreso por la via de aumentos salariales pactados
como para forjar acuerdos sostenibles que armonicen el aumento de la
productividad con mejores condiciones laborales.

La institucionalidad laboral debe cumplir un doble objetivo: favorecer
el funcionamiento eficaz del mercado laboral y proteger a sus actores mas
débiles. El problema central de las rigideces del mercado laboral en cuanto a
efectos en la informalidad no radica en los costos relacionados con los despidos
y contrataciones. En realidad, la falta de formalizacion mas generalizada
obedece a los costos vinculados a los aportes sociales. Es positivo que existan
desincentivos al despido e incentivos a mantener y capacitar la mano de obra
de las empresas, pues ello se traduce en una mayor productividad y un mayor
desarrollo de la capacidad de los trabajadores. Ademas, se requieren programas
para evaluar los sistemas de exoneracién o subsidio a los aportes de las pymes
y de emprendedurismo unipersonal para alcanzar un mejor equilibrio y evitar la
informalidad como forma extrema de flexibilizacién. En un contexto mas amplio,
es fundamental que la institucionalidad laboral se vincule con una estrategia de
desarrollo de largo plazo.

Junto con lo anterior, es importante que el Estado —en alianza con actores
del mundo empresarial y educativo— fomente la creacion de un sistema
nacional de capacitacion. Este es doblemente relevante, pues toma en cuenta
de manera dindmica las caracteristicas de la demanda y las necesidades y
aspiraciones de las personas.

Es recomendable aplicar una politica de salarios minimos, puesto que el
mercado no debe fijar el nivel minimo del precio del trabajo. Ese precio podria
ser levemente superior al que estableceria el mercado. Cabe plantearse una
politica de largo plazo, con un aumento progresivo del salario minimo y que
procure una consistencia con las politicas productivas y de crédito.

Por otra parte, es preciso expandir la base de financiamiento de los seguros
de desempleo (de las contribuciones a las rentas generales) y sus criterios de
elegibilidad (de los trabajadores formales con una antigliedad importante a las
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formas mas precarias y transitorias de empleo). También es necesario desarrollar
un fondo de desempleo contraciclico que se active en contextos recesivos y de
crisis, expandiéndose aun mas la elegibilidad para incluir a los trabajadores
desempleados del sector informal. En dichas fases recesivas del ciclo econdmico,
estas estrategias deben acompaniarse de politicas activas de empleo, como
por ejemplo, la creacién directa de puestos de trabajo por parte del Estado.
Esto debe complementarse con la aplicacion de politicas de capacitacién mas
permanentey la articulacion de la oferta y la demanda laboral.

Asimismo, es importante avanzar en la construccion de un piso de
proteccién basica en materia de salud e ingresos que no dependa solamente
de la pertenencia al sector formal y de las cotizaciones pertinentes. Cambiar
el criterio de elegibilidad para tener acceso a la proteccion social del empleo
formal a otro basado en los derechos y la ciudadania también significa lograr un
nuevo equilibrio en el financiamiento de la proteccién social, en que exista un
menor peso del provienente de la ndmina salarial y mayor importancia de las
bases tributarias universales y progresivas que alimentan a las rentas generales.

Ademads, es necesario adoptar las siguientes medidas: i) establecer
mecanismos de proteccién y fomento de la insercién laboral, sobre todo
para los mas débiles, como normas relacionadas con la jornada laboral y la
salud en el trabajo o programas de fomento de la insercién laboral para los
grupos que enfrentan obstaculos especiales; ii) establecer una legislacién
antidiscriminatoria, si no la hubiera; iii) estimular el didlogo sociolaboral para el
perfeccionamiento de la institucionalidad laboral; iv) desarrollar una estrategia
de cobertura creciente para la institucionalidad laboral; v) organizar un sistema
moderno y eficaz de inspeccién del trabajo y vi) desarrollar una justicia laboral
eficiente y expedita.

5. Cerrar brechas sociales

En materia social se ha destacado el rol central que desempena el Estado para
dar a la agenda de la igualdad sus pilares de proteccién y promocién sociales.
Tiene una importancia fundamental al respecto, porque es en este ambito
donde el mercado, librado a sus propios mecanismos de autorregulacién, ha
exacerbado las brechas de calidad y de logros en lugar de cerrarlas. Por este
motivo se propone avanzar desde la “inflexién de lo social” hacia un papel
mas activo del Estado en el bienestar, mediante un incremento sostenido del
gasto social, avances significativos en materia de institucionalidad social para
mejorar la gestién publica y sistemas de transferencias de ingreso que tengan
un claro efecto redistributivo. En suma, se plantea articular los programas en
torno a un sistema integrado de proteccién social, con fuertes pilares solidarios
no contributivos y clara vocacién universalista, consistente con el enfoque de
igualdad de derechos. En el campo de la educacion, donde secularmente se
reproducen, en lugar de revertirse, las desigualdades de origen, le corresponde
una tarea decisiva en la promocién de una mayor cobertura de la educacién
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preprimaria, sobre todo en los sectores que no pueden costearla mediante el
gasto de bolsillo. También debe extenderse la jornada escolar en la educacién
publica, procurar que los sectores de menor ingreso avancen hacia la conclusién
de la educacidn secundaria y velar por el cierre paulatino de las brechas de
calidad y aprendizaje en la oferta publica y entre la educacién publica y privada.
El disefio de un sistema de protecciéon social basico universal —seguridad
del ingreso y la salud— pasa inevitablemente por potenciar los mecanismos
solidarios de proteccién social no contributivos, ampliar la oferta de programas
asistenciales, conciliar el trabajo remunerado y no remunerado y facilitar el
ingreso de las mujeres al mercado laboral, pues lo contrario implica desperdiciar
o desaprovechar las oportunidades que ofrece el bono demografico.

Es necesario incrementar el gasto publico social y potenciar su sesgo
contraciclico'. Sin embargo, el aumento del gasto por si solo no es suficiente. Se
requiere una nueva arquitectura de este, mas igualitaria, adecuada a las actuales
estructuras de riesgo y orientada a activar la capacidad productiva de los paises.

Paraello debe adoptarse, ante todo, un sistema de transferencias de ingresos
focalizadas o universales basado en un piso minimo de rentas generales
para la tercera edad, al tiempo que se limitan o suprimen los subsidios a las
jubilaciones y las pensiones elevadas. Es necesario desarrollar modalidades
complementarias de garantias de ingresos no dependientes del mercado
laboral, dotadas deflexibilidad y capacidad de expansién en contextos recesivos.
En particular, destacan la creacién y el aumento de las transferencias de ingreso
(complemento basico) de origen no contributivo a las familias vulnerables con
hijos, asi como los subsidios otorgados a los hogares vulnerables que pierden
cobertura contributiva en contextos de crisis.

Por cierto, el Estado no puede ni debe hacerlo todo, aun en materia
asistencial y redistributiva. Es preciso potenciar, entonces, los sistemas de redes
sociales que comprenden distintos servicios, prestaciones y programas de
apoyo, articulando a los agentes publicos y privados con los actores sociales.

Si bien el hecho de transferir para igualar, proteger y estabilizar el bienestar
de los hogares es necesario y positivo, no basta para lograr sociedades mas
igualitarias y productivas. La regién enfrenta cuellos de botellas en materia
de productividad e igualdad, que obedecen tanto a problemas de demanda
como de oferta. Los paises en muchos casos no han mejorado sus fronteras
de bienestar, incluso en contextos en que existen oportunidades econdémicas

' Dados los niveles del PIB, la mayor parte de los paises de América Latina presentan un
gasto social muy inferior al posible. Como se verd mas adelante, ello obedece a que, a su
vez, tienen una carga tributaria marcadamente reducida con relacién al PIB. En un ejercicio
reciente, Sabaini, Jiménez y Podestd (2010) se identifica una brecha cercana al 3% del PIB
entre carga impositiva real y potencial en la regién. En el caso mas extremo, ella alcanza
al 14% del PIB. Sin llegar a estos niveles, estd claro que en la gran mayoria de los paises
de la regidn se puede y seria deseable incrementar la carga tributaria, haciéndolo, en lo
posible, mediante instrumentos progresivos.
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desde el punto de vista de la demanda. Ello obedece a que el entramado
productivo abre oportunidades, pero parte de este no puede aprovecharlas.
Por este motivo, resulta clave invertir en iniciativas que potencien la activacién
y acumulacién de capacidad y conocimientos. El gasto social debe convertirse
cada vez mas en inversion social. Al respecto, proveer educacién preescolar
de manera universal cumple el triple propésito de igualar las oportunidades,
incrementar la productividad de los futuros trabajadores y activar la mano de
obra femenina cuya participacién en el mercado laboral se ve limitada debido a
su carga de cuidado. Algo similar ocurre con la ampliacién de la cobertura de las
salas cuna y la extension de la jornada escolar.

Por ultimo, no por reiterado debe dejar de mencionarse un desafio clave a
corto y mediano plazo: invertir en la calidad de la educacién primaria y ampliar
el nivel de cobertura y egreso de la educacién secundaria, asi como mejorar
la capacidad y conocimientos de los docentes. Esta constituye la Unica ruta
posible para las sociedades que procuran avanzar en la frontera productiva
y cerrar brechas al mismo tiempo. Estas estrategias educativas cuentan con
una oportunidad y enfrentan un reto a la vez: la difusién del uso educativo
de las tecnologias de la informacién y de las comunicaciones en el sistema de
educacién publica.

Todo lo anterior conduce a preguntarse por la cantidad de recursos con
que cuentan los gobiernos de la region. El nivel de gasto publico depende de
la capacidad recaudadora de los paises. Como se vera en el acapite siguiente,
la tributacion constituye, en este sentido, el espacio decisivo a partir del cual
es posible incrementar la capacidad financiera del Estado a fin de que pueda
cumplir su rol proactivo en la promocidn del desarrollo y la igualdad social.

En el ambito politico el Estado desempefia un papel protagédnico al
cual no puede renunciar. Se trata de velar por el logro de mas democracia y
mas igualdad, dos caras de la misma moneda. Desde el punto de vista de la
democracia, el Estado debe apostar por mejorar la calidad de la politica en
cuanto a sus procedimientos, por la formulacién de una agenda estratégica
que refleje las deliberaciones de un amplio espectro de actores y por una
voluntad popular que se traduzca en pactos que provean legitimidad politica y
garanticen la aplicacién de las politicas en el mediano y largo plazo. En materia
de igualdad, el Estado debe ocuparse de incrementar la participacion de los
sectores excluidos y vulnerables en los beneficios del crecimiento. El ejercicio
pleno de los derechos y de una voz publica constituye el vinculo entre la politica
y la igualdad social.

Aunque se ha mencionado en las paginas anteriores, el tema del cambio
climatico, que sin duda ocupara un lugar cada vez mas central en la agenda
internacional y las responsabilidades de los paises, no se ha abordado en
profundidad. Esta agenda supone modificar la forma de produciry de consumir,
y de generar y usar la energia, lo que convierte a la huella de carbono en una de
las principales variables de la competitividad de los paises. Por otra parte, incluye
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también un aspecto ético y de solidaridad intergeneracional, dadas las amenazas
que se ciernen sobre el planeta si no se toman hoy dia las medidas apropiadas.
Las politicas de adaptacién y mitigacién necesitan de una planificacién de largo
plazo, particularmente en las areas de infraestructura, transporte, uso del suelo y
produccién de energia. Al respecto, se requiere una accion decidida del Estado,
de inversiones a largo plazo y de incentivos al cambio de habitos culturales y de
la vida cotidiana.

D. La clave fiscal del vinculo entre Estado e igualdad

1. Ellugar del gasto publico en el desarrollo

Como se sefala en los capitulos ly Il, los espacios fiscales de la regién se han visto
beneficiados por la marcada reduccién del endeudamiento que los gobiernos
lograron durante el periodo de bonanza. Desde luego, en los préximos afos la
dificultad para obtener recursos en un entorno de crecimiento lento (véase el
capitulo 1) y las amplias demandas de gasto pondran nuevamente en tensién a
las finanzas publicas. La discusion sobre la eficacia del gasto y la capacidad de
recaudacién cobra aun mas importancia si el objetivo de la igualdad pasa a ser
prioritario en la estrategia de desarrollo.

Con respecto al gasto, conviene recordar en este contexto las tres funciones
tradicionales dela politica fiscal (Musgrave, 1959y 1989): proveer bienes publicos
(esto es, impulsar el proceso politico mediante el cual estos bienes se encuentran
disponibles), realizar ajustes en la distribucién del ingreso y contribuir a la
estabilizacion macroecondmica. Aunque la regidn tiene asignaturas pendientes
en todas estas tareas —en el capitulo Il se aborda el papel contraciclico de la
politica fiscal—, no cabe duda que las funciones de provisién de bienes publicos
y redistribucion del ingreso merecen especial atencion.

Los dilemas dicotémicos entre crecimiento e igualdad, siempre latentes,
pierden importancia cuando se priorizan los gastos que tienen efectos
positivos en el crecimiento econdmico, el empleo formal y el acceso a los
bienes publicos. La evidencia empirica muestra que las repercusiones del gasto
publico en el crecimiento varian segun su composicién. Lo importante es tener
un enfoque integral y estratégico, en que se consideren los efectos tanto en
materia de bienestar como de convergencia productiva, para poder determinar
apropiadamente el nivel y estructura de gasto deseable en funcién de las metas
de igualdad y productividad que se proponen en este documento.

Esta relacién no lineal entre gasto publico y crecimiento varia segun el tipo de
erogaciones (Comision Europea, 2008). En primer lugar, es importante distinguir
entre gasto e inversién publica y privilegiar en lo posible esta tltima. Por otra
parte, dentro del gasto deben diferenciarse diversos tipos de desembolso. Asi, el
pago de intereses siempre afectara negativamente el crecimiento y el empleo, en
la medida en que estos recursos podrian haberse destinado a usos productivos.
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Sin embargo, en paises con importantes necesidades de financiamiento,
para mejorar el capital fisico y humano es preciso evaluar multiples fuentes
de financiamiento, incluido el endeudamiento. Ahora bien, el gasto publico
financiado con altas tasas de interés en un contexto de bajo crecimiento deberia
evitarse o convertirse en un recurso de Ultima instancia. Por este motivo, para
lograr niveles adecuados de balance fiscal y deuda publica hay que considerar
numerosas variables de acuerdo con los criterios de sostenibilidad fiscal.

El consumo publico, el pago de sueldosy salarios y las pensiones representan
gastos eficientes hasta un cierto rango, pero su crecimiento excesivo puede
afectar negativamente el ahorro y la inversién. Las transferencias destinadas a
la exclusién social y el desempleo, a la vivienda, la familia y los nifios aumentan
la eficacia macroeconémica en la medida en que favorecen la participacién de
la mujer, la insercidn laboral de las personas excluidas y también el consumo
privado. Esto coincide con uno de los principales mensajes que se ha querido
transmitir en este trabajo, a saber, la necesidad de visualizar el gasto social pro
bienestar desde una perspectiva de inversidn social que contribuya a reducir la
heterogeneidad estructural y avanzar hacia la convergencia productiva.

En este sentido, los gastos en la educacion, las politicas activas en el mercado
de trabajo, la salud, la investigacién y desarrollo y la formacién bruta de capital
fijo son marcadamente positivos para el crecimiento. Asi, la produccién de
bienes publicos tiene el doble mérito de generar condiciones adecuadas
para el crecimiento y crear empleo en los sectores formales de la economia,
garantizando a su vez la igualdad de acceso y de oportunidades.

Es primordial enfatizar el efecto macroecondémico no lineal del gasto publico.
No se trata de denostar su incremento por razones de eficiencia, ni de apostar
por él como Unico motor de desarrollo. En la inmensa mayoria de los paises de
la regién, el nivel de gasto en bienes publicos es todavia bastante inferior al
Optimo, aunque el objetivo fuese exclusivamente el crecimiento econémico. A
este aumento potencial del gasto publico se suma la necesidad de mejorar su
productividad. Ambas cosas no son alternativas, sino complementarias.

La tarea de mejorar la calidad del gasto publico en América Latina y el Caribe
pasa asi por la inversidon sostenida en capital fisico y humano e innovacién.
En algunos paises de la regidn, la conquista de espacios fiscales para reducir
la pobreza y la desigualdad tiene mucho que ver con este desafio de mejorar
la calidad del gasto publico, continuando los esfuerzos por disminuir la carga
de intereses, con la consiguiente liberacion de recursos, aumentando o
manteniendo la inversién en educacién y conocimiento y procurando acelerar el
gasto en inversion fisica, innovacion y conocimiento. Al mismo tiempo, como se
vio en el capitulo VI, habra que seguir universalizando los derechos e inclinando
la composicion del gasto social hacia sus categorias mas progresivas.

A esta exigencia de calidad se agrega en muchos paises un imperativo de
cobertura, pues la provisién de bienes publicos esenciales es insuficiente. La
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estrategia de reduccidn de la pobreza de los paises mas vulnerables de la regién
se hacentrado excesivamente en el gasto asistencial, sin otorgar el debido énfasis
aotros aspectos propios de una estrategia mas amplia como la inversion publica
en infraestructura, por ejemplo, a fin de estimular el crecimiento mediante la
reduccidon de la pobreza y la desigualdad.

Sin duda, la tarea de reorientar el gasto publico y aumentar la cobertura
de los programas es de largo aliento. De hecho, en forma creciente los planes
gubernamentales y las estrategias nacionales de desarrollo incluyen metas
fiscales que superan el horizonte de un gobierno y que, por tanto, constituyen
politicas de Estado. Como se analiza mas adelante, la tarea de perfeccionar las
bases de la administracién financiera del Estado forma parte integral de un
pacto fiscal amplio.

El uso de instrumentos explicitos de planificacién global y de un marco de
gasto publico a mediano plazo puede facilitar la necesaria reasignacion entre las
categoriasfuncionales.La clave del éxito paralaaplicacion de un marco plurianual
es que los mecanismos institucionales permitan a quienes toman las decisiones
equilibrar los recursos disponibles en términos agregados con las prioridades
del pais. Por ejemplo, el presupuesto plurianual —expresién financiera del plan
de desarrollo cuando se basa en las clasificaciones econémica y funcional—
constituye un poderoso instrumento de programacion e ilustra la capacidad de
ordenamiento de las prioridades publicas en un sistema democratico.

2. Progresividad de ingresos y gastos

En América Latina y el Caribe, la fiscalidad no tiene el mismo impacto progresivo
en la igualdad que en los paises de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econdmicos (OCDE), lo que explica, en parte, la aguda inequidad de la regién
en materia de distribucién de ingresos y calidad de los bienes publicos. Con
respecto a los ingresos y al gasto publico, la funcion redistributiva del Estado es
una tarea pendiente.

Los efectos de las politicas fiscales pued