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Ideas para una agenda de desarrollo

El presente articulo plantea varias ideas y reflexiones para una agenda de desarrollo de América
Latina y el Caribe. Dicha agenda ha sido elaborada a partir de las dificultades comunes que retar-
dan el desarrollo de la region, mas alla de las particularidades que le son propias a los distintos
paises que conforman una region que es muy heterogénea en diversos planos. A partir de una revi-
sion de los desafios que enfrenta América Latina y el Caribe en la actualidad, se plantean seis pro-
posiciones que contienen los elementos esenciales a considerar en el disefio de una agenda
renovada de desarrollo para la region. A modo de conclusion, se presentan también algunas refle-
xiones acerca del papel que corresponde al Estado y a [a politica en esta agenda de desarrollo.
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This article offers some thoughts and ideas for a development agenda for Latin America and the
Caribbean. The agenda has been built in response to the common difficulties which hold back
regional development, over and above specific issues particular to individual countries, within a
region that is highly diverse in a number of respects. Having reviewed the challenges currently
facing Latin America and the Caribbean, the article outlines six proposals containing the essential
elements that must be taken into account in designing a renewed development agenda for the
region. It concludes with some thoughts regarding the appropriate role to be played by the State
and the political system in the development agenda.
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Introduccion

En su primera época, la revista Pensamiento
Iberoamericano fue un foro invaluable de ana-
lisis, debates y propuestas sobre la vida politi-
(3, econdmica y social de la region. En esta
tradicion, el presente articulo tiene por objeto
realizar una modesta contribucion en el relan-
zamiento de la revista como espacio de debate,
planteando una serie de ideas y reflexiones
para la construccion de una nueva agenda de

desarrollo para América Latina y el Caribe.

Sin embargo, para hacer una reflexién de
este tipo se impone una aclaracion inicial: la
region ostenta una gran heterogeneidad, tanto
en términos de niveles de desarrollo como de
dimensiones econdmicas y geograficas. En
efecto, abarca un conjunto de economias que
va desde Haiti, cuyo producto por habitante en
2005 fue inferior a los 400 ddlares, hasta varias
economias latinoamericanas cuyo PIB oscila
entre 6.000 y 8.000 dolares y algunas del
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Caribe, cuyos niveles se acercan a los 10.000
dolarest. Asimismo, integran la region paises
de dimension continental, como Brasil, junto
con muy pequefios Estados insulares, como
varios del Caribe. No obstante esa heterogenei-
dad, la mayoria de los paises de la region sufre
carencias estructurales similares. Por lo tanto,
la agenda que se esboza mas adelante se ha
elaborado a partir de las dificultades comunes
que enfrentan los paises, sin desconocer las
diferencias que los distinguen.

En segundo lugar, también es necesario sefia-
lar que, en un mundo de economias cada vez mas
abiertas e interdependientes, el entomo mundial
incide notablemente en las estrategias de desarro-
llo nacional. La ldgica de funcionamiento de las
fuerzas econdmicas que son protagonistas del
actual proceso de globalizacion es mas mundial
que regional o nacional. Esta reestructuracion ha
dado pie a un inusitado dinamismo de las corrien-
tes financieras, de la inversion directa y del comer-
cio intemacional y ha tendido, al mismo tiempo, a
desarticular las estructuras econémicas y sociales
de los paises, aunque no de manera uniforme en
todo el mundo. Por otra parte, este proceso de cre-
ciente intemacionalizacion no ha estado acompa-
flado de una renovacion equivalente de la agenda
internacional. De hecho, los resultados del proceso
de globalizacion parecieran responder a una
agenda incompleta y sesgada, que ha otorgado
mucho mas énfasis a [a liberalizacion de las fuer-
zas del mercado que a garantizar una distribucion
mas equitativa de los frutos del desarrollo.

También se ha hecho muy poco para superar las
marcadas asimetrias productivas, tecnoldgicas,
macroecondmicas, financieras y de movilidad de
los factores de produccion que caracterizan al
mundo actual. En este contexto, aunque los paises
de América Latina y el Caribe tengan, individual-
mente, una influencia limitada en la configuracién
de la agenda intemnacional, pueden aprovechar el
espacio regional para crear mecanismos colectivos
que mejoren a calidad de las respuestas naciona-
lesy les permitan incidir en el disefio de una mejor
institucionalidad global mediante la convergencia
hacia posiciones comunes (Grupo de Rio, 2005).

Varios de estos temas ya han sido analiza-
dos extensivamente por la CEPAL en trabajos
anteriores (CEPAL, 2002; Ocampo y Martin,
2004b). Por consiguiente, en esta ocasion, la
atencion se concentra en la agenda nacional, ya
que es imperativo superar varias falencias en las
respuestas de los paises de la region al proceso
de globalizacion. Estas falencias explican, en
buena medida, los magros resultados econdmi-
cos y sociales del dltimo cuarto de siglo y han
impedido aprovechar plenamente los frutos de
los procesos de democratizacion, sin duda uno
de los grandes logros en ese mismo periodo.

En concordancia con los objetivos enuncia-
dos, el articulo esta compuesto de tres partes
ademas de esta introduccion. En la primera se
presentan los desafios que enfrenta la region
en el actual contexto internacional. En la
segunda parte, y en funcion de estos desafios,
se plantean seis proposiciones que contienen
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los elementos principales que se han de consi-
derar a la hora de disefiar una agenda de des-
arollo para América Latina y el Caribe. Por
{ltimo, en la tercera parte y a modo de conclu-
sion, se invita a una breve reflexion acerca del
papel que debieran desempenar el Estado y la
politica en esta agenda de desarrollo.

Los desafios de la region

Los paises de América Latina y el Caribe, en su
diversidad, sufren una serie de carencias estructu-
rales similares, debido a las cuales enfrentan
serios desafios para alcanzar un desarrollo equita-
tivo y sostenible. En las distintas reflexiones pre-
sentadas tanto en esta revista como en otros foros,
asi como en [a produccion intelectual pasada y
presente de la CEPAL, se identifica un ciimulo de
factores historicos, econdmicos, politicos y sociales
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ligados al desarrollo y sus problemas. A riesgo de
simplificar y siendo necesariamente selectivos, a
continuacion se analizan estos desafios, agrupa-
dos en cuatro grandes categorias: aquellos ligados
basicamente al insuficiente y volatil crecimiento
econdmico, los relativos a la persistencia de eleva-
dos indices de inequidad y pobreza, los que impo-
nen las dificultades para lograr la cohesion social y
los relativos a la sostenibilidad ambiental y su
efecto en [a equidad intergeneracional.

1. El crecimiento econdmico

Ameérica Latina y el Caribe crecié a un prome-
dio anual cercano al 4,5% en los Gltimos cua-
tro anos (2003-2006). Segtin as proyecciones
de la CEPAL, en 2007 el producto creceria nue-
vamente a un ritmo del ¢,5%, con lo que la
region completaria una fase expansiva de

cinco anos consecutivos.

Grifico 1
Evolucion del PIB total y por habitante, 1980-2007
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Estos cinco aios de crecimiento sostenido
constituyen, sin lugar a dudas, un hecho sin
precedente en la historia econdmica reciente
de la region y han permitido un aumento sig-
nificativo del producto por habitante. En efec-
to, su tasa de crecimiento en 2003-2006 se
estima en torno al 39 medio anual, cifra que
representa un avance notable si se la compa-
ra con la evolucion entre 1980 y 2002, cuando
el producto por habitante crecié a una tasa
anual de solo un o,1%. Este resultado es ain
mas significativo cuando la comparacion se
establece con el registro correspondiente a la
llamada “década perdida”, en la que el pro-
ducto por habitante decreci6 a un ritmo de un
19 anual®. Vale la pena recordar que en el
periodo 1950-1980 el producto se expandid a
un ritmo del 5,5% anual, lo que represent6 una
tasa de un 2,9% por habitante.

Un aspecto positivo de a evolucion de los
dltimos afos es que se trata de un crecimien-
to distinto, en especial en cuanto a su sosteni-
bilidad, del registrado en el periodo
1991-199¢, el Gnico comparable de los dlti-
mos 25 anos en términos de aumento de la
actividad economica. Las diferencias entre
ambos periodos se manifiestan, entre otros
indicadores, en una mayor tasa de ahorro, un
menor déficit fiscal, un superdvit en la cuenta
corriente y una reduccion de la deuda externa
y de la deuda pablica , entre otros factores
(CEPAL, 2006¢).

Sin embargo, la menor vulnerabilidad que

presenta la region respecto de otras fases de
crecimiento no supone que los paises no estén
expuestos a los riesgos de cambios notorios
en el contexto global. Si bien no se vislumbra
una recesion mundial profunda, sino una
correccion gradual de los desequilibrios de la
economia mundial (es decir, mediante un
“aterrizaje suave”), no puede descartarse el
riesgo de una conmocion internacional de
cierta magnitud (Machinea y Kacef, 2006a).
Por consiguiente, las economias de la regitn
deben mantener un manejo prudente de las
cuentas pablicas y los equilibrios externos.

De acuerdo con una concepcion menos
optimista de lo ocurrido en la region en los
dltimos afios, aunque el crecimiento de la
region superd el promedio del dltimo cuarto
de siglo, la situacion externa fue especialmen-
te favorable. En dicho contexto, su ritmo de
crecimiento es inferior al del resto de las eco-
nomias en desarrollo, incluso si se excluye a
China de este grupo (véase el grafico 2).
Aunque podria aducirse que esto se debe al
ritmo de crecimiento considerablemente infe-
rior al promedio regional de Brasil y México,
las economias mds grandes, es evidente que
la region continda perdiendo terreno respecto
del resto del mundo en desarrollo.

El crecimiento de [a regidn no solo ha sido
bajo durante los dltimos 25 afos, sino también
extremadamente voldtil (véase el grafico 3). De
hecho, la volatilidad del producto regional en
ese periodo duplica con creces la del producto
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Grafico 2

Tasas de crecimiento del PIB, por regiones, 2004-2006
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Fondo Monetario Internacional, World Economic Outlook, 2006, Washington, D.C., 2006.
global y es también mucho mayor que la de
otros paises en desarrollo. Esta elevada volatili-

de actividad, impacta negativamente sobre la
dad, al generar incertidumbre respecto del nivel

inversion y, por lo tanto, el crecimiento.

Asimismo, afecta en especial a los sectores de

Grafico 3
Volatilidad del crecimiento, América Latina y el Caribe y el mundo, 1960-2006
(Coeficiente de variacion a partir de promedios decenales)
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menores ingresos, dado que, ademas de sus
desventajas en términos de ingreso, suelen con-
tar con menos recursos (ahorros, capital) y
mecanismos formales e informales para enfren-
tar las situaciones adversas.

En sintesis, pese al ciclo de expansién
reciente, no debemos olvidar que en los dlti-
mos 25 aios el crecimiento de la region ha sido
extremadamente bajo y volatil. Por ende, el pri-
mer desafio consiste en crecer a tasas elevadas
y de manera sostenida. Ademas, considerando
que en un contexto externo favorable la region
sigue perdiendo terreno respecto del resto del
mundo en desarrollo, el segundo desafio en
materia de crecimiento es no perder posiciones
en el conderto global, hecho que fija un umbral
de crecimiento bastante alto para la region.

Frente a este doble desafio, es preciso sentar
las bases de un patron de desarrollo productivo
que, reconociendo la heterogeneidad estructural
de cada pais, sea capaz de agregar valor y cono-
cimiento a los bienes que produce. En este sen-
tido, cabe recordar que la fase de crecimiento
actual, especialmente favorable para América
del Sur, esta ligada sobre todo a la produccion y
exportacion de productos primarios, basados en
recursos naturales, cuyos precios internacionales
han aumentado considerablemente —en espe-
cial en el caso de los minerales metalicos e
hidrocarburos— a causa de la presion que estan
ejerciendo sobre su demanda los procesos de
industrializacion de China e India.

Lo anterior constituye una bonanza que los

paises de la region no deberian desaprovechar
en esta ocasion. Varios paises de América Latina
y el Caribe ya conocieron un periodo de aumen-
to de la demanda de las materias primas duran-
te el periodo de internacionalizacion y apertura
comercial entre 1870 y 1914, anos en que
Europa estaba industrializandose y compraba
salitre, estano, cames y otros productos prima-
rios, cuya demanda y precios aumentaban.

Los paises de la region crecieron durante
ese casi medio siglo sobre la base de un esque-
ma de desarrollo que se ha denominado creci-
miento hacia afuera 0 modelo monoexportador.
Sin embargo, no supieron aprovechar este ciclo
porque no agregaron mas valor a sus exporta-
ciones ni diversificaron su estructura productiva.
De este modo, en vez de transformarse en un
proceso de crecimiento sostenido, esa fase de
expansion no fue mas que un auge de recursos
naturales, que finalmente se agoto. En el caso
de Chile, esta oportunidad desaprovechada fue
descrita por Anibal Pinto (Pinto, 1956) hace 50
anos como un ejemplo de desarrollo frustrado a
partir del auge y ocaso del salitre. Ademas de
varios otros estudios, vale también destacar el
andlisis del auge cafetalero y la formacion de
las clases rentistas surgidas a partir de los culti-
vos del grano, que Celso Furtado realizo en su
libro sobre la economia de Brasil (Furtado,
1959). En consecuencia, el desafio actual es qué
hacer, apoyados en esta coyuntura favorable,
para agregar mas valor y fundamentalmente
mas conocimiento a la estructura productiva.
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A modo de recapitulacion, cabe recalcar que | ltimo cuarto de siglo y que este crecimiento ha
entre 2003 y 2007 la region habra crecido de | ido acompafado de un manejo adecuado de
manera mas acelerada y sostenida que en el | la macroeconomia. No obstante, muchas las

Grifico 4ay b
América latina (19 paises): Evolucion de la pobreza e indigencia, 1990-2005% (En porcentajes y millones de personas)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las encuestas de hogares de los paises.
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transformaciones productivas resultan urgentes
para consolidar este proceso a largo plazo. Esto,
a su vez, es imprescindible para abordar el deli-
cado panorama social que presenta la region,
sobre todo en materia de pobreza e inequidad,
los desafios que se analizardn a continuacion.

2. la pobreza y la desigualdad

Junto con la recuperacion del crecimiento, se ha
verificado una disminucion de la pobreza
desde 2003, aunque sus niveles relativos y
absolutos siguen siendo muy elevados. Seglin
las estimaciones de la CEPAL (2005a), los
pobres en América Latina y el Caribe ascendian
en 2005 a 213 millones de personas (un 40,6%

de la poblacion total), en tanto que el nimero
de indigentes alcanzaba los 88 millones (un
16,89%) (véase el grafico ¢).

Para enfrentar esta dura realidad social es
imprescindible crecer a tasas altas y sosteni-
das. No obstante, se trata de una condicion
necesaria pero no suficiente para reducir la
pobreza, razén por la que a continuacion se
proponen medidas orientadas al logro de ese
objetivo el fomento de la inclusion.

Como puede observarse en el grafico 5, la
relacion entre crecimiento y pobreza es eviden-
te. Sin embargo, esta relacion no es univoca, ya
que el aumento de la pobreza en las fases rece-
sivas no alcanza a verse compensado por su

Grifico 5
América Latina: incidencia de la pobreza y PIB por habitante, 1980-2005
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disminucion en las fases de expansion. En la
medida en que la frecuencia y la amplitud de
estos ciclos sean elevadas, como es el caso de
América Latina y el Caribe, se establece una
tendencia hacia un deterioro sostenido de los
sectores mas vulnerables y postergados de la
sociedad. Ello supone que, por ejemplo, para
registrar hoy niveles relativos de pobreza simi-
lares a los de 1980 se requiera de un mayor
producto por habitante. En efecto, aunque el
nivel de pobreza relativa en 2005 es similar al
de 1980, el producto por habitante crecié un
159% entre esos anos (véase el grafico 5). Esto
pone de manifiesto el mencionado efecto
negativo que la volatilidad del producto tiene
en el nivel de pobreza. Varios mecanismos que

José Luis Machinea

contribuyen a este resultado, entre otros, la
evolucion del salario real, el desempleo y el
gasto publico social (Ocampo y Martin, 2004a).

Junto con la pobreza, la inequidad es un
rasgo importante de la estructura social de
América Latina y el Caribe: la region tiene el
dudoso crédito de ser la mas desigual del
mundo, por lo menos en términos de la distribu-
cion del ingreso. Asimismo, tal como figura en el
grafico 6, esta situacion no ha mejorado durante
los Gltimos 15 afos; en rigor el caracter inequita-
tivo se ha mantenido y, en algunos casos, acen-
tuado. Esta inequidad tiene, ademas, un alto
correlato con desigualdades derivadas de las
caracteristicas sociodemograficas de la pobla-
cion, tales como el origen étnico-racial, el lugar

Grifico 6
América Latina y organizacion de cooperacion y desarrollo econdmicos: cambios en el coeficiente de Gini, 1990-2004
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de residencia (urbano-rural) y el género, todas
ellas con raices historicas profundas (Machinea y
Hopenhayn, 2005).

La inequidad en la distribucion del ingre-
so es reflejo de profundas diferencias en el
acceso a los diferentes activos generadores de
ingreso y de movilidad social, como la educa-
cion y el conocimiento, la tecnologia, el capital
y la tierra. El grafico 7 es ilustrativo de este
hecho en el caso especifico del acceso a la
educacién. Como alli se aprecia, el porcentaje
de jovenes pertenecientes al quintil mas rico
que completan cada ciclo educativo es siste-
matica y significativamente mayor que el de
los pertenecientes al quintil mas pobre. Por lo

tanto, la distribucion regresiva del ingreso es
una manifestacion de una inequidad mucho
mas profunda en (a distribucion de los activos,
que abarca desde el capital humano hasta
distintas formas de capital fisico y financiero.

No puede desconocerse, sin embargo, que ha
habido un esfuerzo de los paises de la region por
incrementar el gasto social en distintas areas.
Medido en términos por habitante, este gasto
aumento en promedio un 40% entre 1991-1992
y 2002-2003, aunque cabe sefalar que este
ascenso apenas compensa la notable baja obser-
vada en [a region durante los ajustes estructura-
les de la década de 1980 (Titelman y Cruces,
2006). El efecto positivo que esta elevacion del

Gréfico 7
América latina(18 paises): jovenes de entre 25 y 29 aiios que culminaron ciclos educativos,
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gasto social puede haber tenido en la pobreza
—y posiblemente en la distribucion del ingreso—
no se ha visto reflejado en los indicadores por-
que, entre otros factores, ese periodo coincidid
con un aumento del desempleo y la informalidad
en el mercado del trabajo. Sobre este tema se
vuelve mas adelante.

Por ltimo, segiin estudios recientes, mien-
tras que en la segunda posguerra, cuando
comenzaba la reflexidn sistematica sobre el des-
arrollo, el aumento de la desigualdad parecia
casi un producto obligado del crecimiento3, en
los Gltimos tiempos se ha abierto una nueva
[inea de pensamiento que considera la pobreza
y la inequidad como un obstaculo para el des-
arrollo econdmico. En efecto, siguiendo una

José Luis Machinea

argumentacion que tiende a centrarse en la des-
igualdad ex ante, es decir la desigualdad de
oportunidades, Bourguignon y Walton (2006)
postulan que la equidad es complementaria del
crecimiento. Por ende, la inequidad ya no serfa el
precio de un mayor crecimiento, sino una de sus
restricciones.

3. La falta de cohesidn social

Es indudable que los altos niveles de pobreza e
inequidad inciden en la exclusion social e impi-
den construir y consolidar la cohesion social,
entendida como un “sentido de pertenencia” a
un proyecto comdn e inclusivo de nacion. Por lo
tanto, es fundamental reducir la pobreza y las
brechas entre los distintos sectores de la pobla-

Gréfico 8
América latina (17 paises): confianza en las instituciones (En porcentajes de personas que expresan confianza)
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cion, por ejemplo, potenciando la posibilidad
de progresar socialmente gracias al acceso a
distintos activos, entre los cuales la educacion
reviste especial importancia. Asimismo, hay
mecanismos de proteccion social que reducen
a incertidumbre ligada a la vejez, la enferme-
dad y la pobreza, y tienen también el potencial
de incrementar la cohesion social y el senti-
miento de pertenecer a un proyecto coman.
Ademas de estas brechas de caracter
objetivo, existen otros factores que afectan a
la cohesion social, como la percepcion de la
poblacidn respecto del funcionamiento de las
principales instituciones de la democracia y,
en particular, los niveles de corrupcion. En este
sentido, es motivo de preocupacion que las

instituciones basicas de la democracia de la
region tengan muy baja legitimidad en la ciu-
dadania. Las instituciones como el poder judi-
cial, el parlamento y los partidos politicos no
generan confianza en la poblacion (véase el
grafico 8), lo que obedece a la falta de trans-
parencia y a las sospechas de corrupcion que
acompanan a su funcionamiento. La informa-
cion disponible al respecto es contundente
(CEPAL, 2006a).

Es interesante observar que, a pesar de su
percepcion negativa respecto de las instituciones
de la democracia, la poblacion no es tan pesi-
mista respecto de su percepcion de la solidari-
dad de sus conciudadanos. Aunque una
proporcion mayoritaria de la poblacion conside-

Gréfico 9
América latina (17 paises): Percepciones sobre la solidaridad, 1996-1998 y 2003 (En porcentajes)

América Latina (17 paises): percepcion del
grado de solidaridad de los connacionales

("iDiria Ud. que los (nacionalidad) son mucho, bastante,
poco o nada solidarios?") (promedio 1996-1998)
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Predisposicion de la gente a la solidaridad bajo
un proyecto comin de sociedad

("Por el bien del pais, la gente deberia estar
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1a que sus compatriotas son solidarios, el mayor
porcentaje de personas con una percepcion
negativa respecto del grado de solidaridad se
registra, por lo general, en las sociedades mas
afectadas por la pobreza (véase el grafico 9).
Ademas, los paises cuya poblacion percibe
mayor solidaridad son, en términos generales,
aquellos cuyas instituciones de politica social
son mas solidas y en donde la lucha contra la
pobreza ha sido mds activa (CEPAL, 20063).

La relativamente baja valoracion de los ciu-
dadanos de la democracia o, en otros términos,
el insuficiente grado de satisfaccion de las per-
sonas con la democracia de su pais (PNUD,
2004), es otra sefial de alerta respecto de las
percepciones ciudadanas que influyen en la
cohesion social de América Latina y el Caribe.
Asi pues, es necesario perfeccionar las institu-
ciones del sistema politico, ya que su calidad
hace a la democracia mas participativa e inclu-
siva y, por ende, mas solida y estable. No se
trata, sin embargo, de que los mecanismos de
participacion ciudadana reemplacen a los que
son propios de una democracia representativa.
Es deseable que ambos mecanismos se refuer-
cen reciprocamente, conservando sus respecti-
vos ambitos de actuacion.

4. Sostenibilidad ambiental y

equidad intergeneracional
Un significativo desafio que hay que considerar
en el diagndstico regional es la sostenibilidad
ambiental y su relacién con la equidad interge-

José Luis Machinea

neracional. La necesidad actual de elevar y esta-
bilizar las tasas de crecimiento de la regicn, como
condicién necesaria para la erradicacion de la
pobreza y la construccion de sociedades mas
equitativas, suscita de alguna u otra forma una
presion sobre el uso de los recursos naturales.

El propdsito no es generar crecimiento y
equidad sdlo para las generaciones actuales,
sino también para las futuras. Esto supone
corregir las externalidades que el proceso pro-
ductivo ocasiona al medio ambiente y aplicar
una politica racional de explotacion de los
recursos naturales. Existe un amplio espacio,
en el plano de las politicas publicas, para pro-
mover un patron de desarrollo que conjugue
crecimiento, equidad y sociedades con menor
pobreza con estandares aceptables de calidad
ambiental.

Por ejemplo, la mitigacion de las externa-
lidades ambientales, sobre todo en las ciuda-
des, contribuye a evitar pérdidas de bienestar
como las derivadas de las enfermedades, la
congestion y la pérdida de calidad ambiental,
que suelen afectar a muchos sectores produc-
tivos de manera simultanea. Estas externali-
dades se producen por fallas de mercado, de
gobierno o de coordinacién (CEPAL, 2005b)
que pueden subsanarse mediante decisiones
de politica pablica, ya sea por la via normativa
o0 mediante procesos graduales de cambio de
precios relativos.

Ademas, la diversidad ecoldgica y bioldgi-
a y su volumen, la extension territorial de
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América Latina y el Caribe y las grandes fran-
jas climdticas, en general no extremas, conju-
gadas con esfuerzos sostenidos de
investigacion y adaptacion tecnoldgica, ofre-
cen un potencial no solo para prevenir los
danos vinculados al actual estilo de desarro-
llo, sino la posibilidad de concebir nuevas
opciones de desarrollo econdmico y social
basado en un manejo distinto de los recursos
naturales de que dispone la region.

Cabe notar que, en las dltimas décadas,
gran parte de los mercados de exportacion de
bienes y servicios de la region han evidencia-
do preferencias que incluyen la dimension
ambiental o de salud, y que en el seno de sus
sociedades estos mejores patrones de produc-
Cion y consumo adn tienen gran espacio para

desarrollarse.

Elementos para el disefio de una
agenda regional de desarrollo

En funcion de las realidades que configuran el
actual panorama regional, y de las que surgen
los mayores desafios, se analizan a continua-
cion algunos elementos que debieran ser
parte de una agenda de desarrollo para
América Latina y el Caribe.

Reducir la volatilidad real:
voluntad politica e institucionalidad fiscal
Como se destacaba en las paginas anteriores,

la consolidacion de los avances en materia de
manejo macroecondmico en los Gltimos anos
ha permitido reducir la volatilidad nominal,
pero sigue siendo imperativo reducir también
la volatilidad real, fundamentalmente debido
a sus efectos negativos en el crecimiento y la
pobreza. Para ello, se requiere aplicar politicas
contraciclicas, tanto en el ambito monetario,
cambiario y financiero, como en el fiscal.

Si bien en los dltimos anos la region ha
entendido la necesidad de aplicar politicas
mas prudentes en la fase expansiva del ciclo,
se esta todavia lejos de haber logrado instru-
mentar politicas realmente contraciclicas en
los distintos ambitos de [a politica econdmica.

En particular, del analisis de la evolucién
macroecondmica reciente de la region surge la
necesidad de acotar la volatilidad del tipo de
cambio real y el excesivo endeudamiento pri-
vado —interno y externo— en las fases expansi-
vas del ciclo. Mas alla de las dificultades en el
manejo de [a politica monetaria y cambiaria
con que tropiezan los paises de la region, en
especial los de menor tamano relativo, los ban-
cos centrales deberian, ademds de perseguir un
cierto objetivo inflacionario, evitar una excesiva
apreciacion del tipo de cambio real. Con fal fin
pueden recurrir a distintos instrumentos: desde
aplicar restricciones a las entradas de capital
hasta mostrar “signos de preocupacién” ante
apreciaciones excesivas e intervenir en el mer-
cado de cambio en ciertas circunstanciass.
Asimismo, considerando la experiencia de la

_54_



Pensamiento Iberoamericano n’o

region, los bancos centrales deben evitar esta-
blecer objetivos excesivamente ambiciosos de
reduccion de la inflacion cuando esta es de un
digito, porque este hecho usualmente conduce
a politicas monetarias muy restrictivas, con su
consiguiente impacto en el mercado cambiario.

En lo que respecta a las politicas fiscales,
la mayor prudencia en este ambito que se ha
observado en los dltimos afios ha estado
basada casi exclusivamente en la existencia
de cierto consenso en la materia que, sin
embargo, no ha dado pie a instituciones fisca-
les suficientemente consolidadas para garan-
tizar que estas politicas sean permanentes, Si
bien la voluntad politica es un elemento cru-
cial, algunas mejoras en las instituciones fis-
cales contribuirian considerablemente a
reducir la incertidumbre sobre la orientacion
de la politica fiscal. La existencia de ciertas
reglas (por ejemplo, el balance fiscal estructu-
ral o la conformacion de un fondo de reserva
vinculado al precio de los principales produc-
tos de exportacion) permitiria conocer la ver-
dadera situacion fiscal del sector piiblico, lo
que contribuirfa a la transparencia de las poli-
ticas pablicas contraciclicas®.

Asimismo, la existencia de ciertas reglas
fiscales mejoraria la economia politica del
proceso y la percepcion de los mercados. La
experiencia demuestra que es dificil explicar
que un aumento de los ingresos pablicos
puede obedecer a una situacion coyuntural
que obliga a ser cauteloso con la expansion

José Luis Machinea

del gasto publico.® Un ejemplo es lo que esta
pasando en América Latina y el Caribe en
2006 con el aumento del precio de los produc-
tos primarios que la region exporta. A su vez,
en la fase contractiva del ciclo, serfa mas facil
explicar a los mercados (y en algunos casos a
los organismos internacionales de crédito)
que la expansion del déficit fiscal es la politi-
ca adecuada para enfrentar esa fase.

Para aumentar la credibilidad, es conve-
niente que estas reglas se instrumenten en la
fase expansiva del ciclo. Ademas, es importan-
te entender que el propdsito de estas medidas
es facilitar la adopcion de politicas fiscales con-
traciclicas y que, por lo tanto, no solo permiten
una mayor flexibilidad en el manejo de la poli-
tica monetaria, sino que ademas aumentan la
capacidad de la politica fiscal para responder a
situaciones cambiantes. De esta manera se
evita que la reduccion del déficit fiscal se con-
vierta, como ocurrié en gran parte de los afos
noventa, en la receta que se ha de aplicar en
todo momento, independientemente de las cir-
cunstancias. En otras palabras, se trata de hacer
politica econdmica en funcion del ciclo econd-
mico, pero de una manera que reduzca la arbi-
trariedad y sea convincente no solo para los
mercados sino fundamentalmente para el con-
junto de los ciudadanos.

En sintesis, para profundizar las politicas
contraciclicas y lograr que sus efectos sean per-
manentes, un primer tema de la agenda es per-
feccionar la institucionalidad macroeconomica.
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Politicas productivas

para la equidad y el crecimiento

El segundo tema de la agenda tiene que ver
con un concepto en el que la CEPAL ha insisti-
do tradicionalmente: (a necesidad de adoptar
politicas orientadas a transformar la estructu-
ra productiva’. Al respecto deben subrayarse
dos aspectos.

En primer lugar, para crecer se necesita
diversificar la estructura productiva mas alla
del patrén exportador de la region, o sea, mas
alla de los productos primarios y sus manufac-
turas elementales, una industria maquiladora
con poco valor agregado o una oferta de servi-
cios, basicamente de turismo, sin suficientes
encadenamientos con la estructura productiva.
Agregarles valor y conocimiento a los bienes y
servicios que produce y exporta la regién por
medio de encadenamientos productivos e
innovacion tecnologica debe ser una prioridad
de la politica productiva. Esto, por cierto, no sig-
nifica dejar de lado dichas bases productivas,
sino mas bien definir qué se hace a partir de
ellas. Este proceso no se da automaticamente,
en especial cuando se trata de algunos produc-
tos primarios en los que la diferenciacion del
producto no es tan importante o cuando ciertas
actividades manufactureras forman parte de
cadenas de produccion de empresas multina-
cionales®. Por consiguiente, se requiere de
estrategias de desarrollo definidas en consulta
con el sector privado y que se manifiesten en
medidas de politica por parte del sector pabli-

co. De acuerdo con esta l6gica, las iniciativas de
crear fondos de desarrollo productivo, competi-
tividad e innovacion tecnoldgica financiados
con cargo a impuestos sobre los recursos natu-
rales no solo permiten la apropiacion de parte
de la renta de dichos recursos, sino que tam-
bién facilitan el objetivo de diversificar la pro-
duccion y agregarle mas valor.

El segundo aspecto que hay que destacar es
que, para que haya un crecimiento mas armoni-
€0 y equitativo, se requieren politicas en que se
tome en cuenta el tamano de las empresas y se
incorporen los aspectos territoriales del des-
arrollo empresarial y [a articulacion de los enca-
denamientos productivos a nivel local.
Considerar esta realidad significa instrumentar
politicas destinadas a nivelar el campo de juego
en términos de acceso, entre otros, al financia-
miento, la tecnologia y los mercados externos. Si
no se logra reducir la concentracion econémica
de la estructura productiva y de determinadas
regiones, se corre el riesgo de que [a politica
social se reduzca a rescatar permanentemente a
los perjudicados por la politica econdmica.

Por otra parte, en una region de elevada
heterogeneidad estructural, poner en marcha
mecanismos que faciliten la integracion de las
pequenias y medianas empresas al proceso pro-
ductivo tiene otras ventajas. Ademas de mejorar
la equidad, se tiende a reducir las enormes dife-
rencias de productividad entre sectores, lo que
contribuye a incrementar la productividad
media y, por lo tanto, el crecimiento.
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Lo que aqui se plantea es una nueva con-
cepcion de las politicas de desarrollo produc-
tivo, que fueron intensamente criticadas
durante los afos noventa, cuando se dejo al
mercado como mecanismo primordial de
asignacion de recursos. Para justificar estas
recomendaciones, se citaron hasta el cansan-
cio los innumerables errores (y a veces horro-
res) de algunas politicas productivas. Sin
embargo, esta limea argumental omitio el
hecho de que es virtualmente imposible docu-
mentar casos exitosos de crecimiento econé-
mico reciente en los que las politicas de
desarrollo productivo no hayan estado pre-
sentes (Hausmann y Rodrik, 2002; CEPAL,
2004, Rodrik, 2004; Machinea y Vera, 2005).
Ello no implica, por supuesto, que las nuevas
politicas productivas en América Latina y el
Caribe deban ser iguales a las del pasado. En
primer lugar, porque el proceso de globaliza-
cién exige economias mas abiertas que antes,
exigencia que, por otra parte, se manifiesta en
acuerdos multilaterales, regionales y bilatera-
les. En segundo lugar, porque las restricciones
fiscales son mayores y se ha redoblado la
competencia por recursos con las politicas
sociales. Estas restricciones exigen, mas que
nunca, concentrar el esfuerzo, para lo que se
requiere establecer prioridades, tanto en tér-
minos de areas como de actividades y regio-
nes. Asimismo, es indispensable que las
politicas en este ambito (como en otros) sean
permanentemente controladas y evaluadas,

José Luis Machinea

en especial al momento de la elaboracion del
presupuesto. Por ltimo, la posibilidad de ins-
trumentarlas y, sobre todo, su grado de sofisti-
cacion dependeran en gran medida de la
capacidad institucional del sector pdblico. En
particular, sin un cuerpo estable de personal
técnicamente iddneo, se corre el riesgo de que
las politicas productivas sean simplemente
una oportunidad para que el sector privado
obtenga rentas excepcionales.

Insercion e integracion al mundo

La creciente interdependencia de los paises y
las debilidades del sistema multilateral han
[levado a un aumento explosivo de las nego-
ciaciones bilaterales en campos tan diversos
como los temas financieros, las migraciones y,
en particular, el comercio y la inversion. Esta
realidad y la creciente importancia del contex-
to externo para el crecimiento de los paises
llevan a que la trayectoria de la insercion
internacional sea cada dia mas importante
para delinear una estrategia de crecimiento
de los paises en desarrollo.

El dmbito mas favorable para debatir esa
insercion es el multilateral, porque alli se
potencia el poder de negociacion de los paises
en desarrollo. Sin embargo, las negociaciones
en la esfera multilateral siguen funcionando
con grandes dificultades en lo que respecta a
las migraciones, las finanzas o el comercio,
entre otros muchos temas. La consecuencia es
la proliferacion de acuerdos bilaterales, en los

_57_



Ideas para una agenda de desarrollo

que los paises desarrollados consiguen impo-
ner con mayor facilidad sus agendas. Un ejem-
plo es lo que esta sucediendo con la mayoria de
los tratados de libre comercio de los paises en
desarrollo con los paises industrializados.
Mediante esos acuerdos, estos dltimos estan
concretando una agenda que no consiguen
imponer en las negociaciones multilaterales y
que abarca la propiedad intelectual, las com-
pras gubernamentales, los servicios y la inver-
sion extranjera, en un contexto de escasa
liberalizacion del comercio agricola. El efecto
de estos tratados no ha sido suficientemente
analizado, aunque de algunos estudios se des-
prende que los costos pueden ser considera-
bles en ciertas areas, entre otras en lo relativo a
la propiedad intelectual (Diaz, 2006). A cambio,
los paises en desarrollo consiguen un mayor y
mas seguro acceso a los mercados de los paises
industrializados, lo que para muchos es una
oportunidad interesante, en especial si se con-
sidera el tamafio de estos mercados y las ven-
tajas que representa con respecto a otros
paises que no tienen el mismo acceso.

La consecuencia es la firma de un creciente
nimero de acuerdos bilaterales de los paises
de la region con Estados Unidos y las negocia-
ciones para celebrar similares convenios con
Europa®. Asimismo, la dinamica econdmica de
China esta llevando a que crezca también el
niimero de acuerdos dentro de Asia y aumente
el interés de los paises de América Latina y el
Caribe por firmar acuerdos con esa region.

Contribuyen a este proceso los pocos avances
que se han logrado en el marco de los acuerdos
de integracion subregionales en América del
Sur. En efecto, mientras que en Centroamérica
se tiende a consolidar —no sin dificultades— el
proceso de integracion, en América del Sur los
progresos son minimos y en algunos casos hay
claros retrocesos, aun en lo referente al movi-
miento de bienes, el area en la que los progre-
sos iniciales fueron mayores.

¢Qué hacer ante esa realidad? Una alter-
nativa plausible es que los paises opten por el
regionalismo abierto (CEPAL, 1994; Devlin,
2000), es decir, el fortalecimiento de los acuer-
dos subregionales y la negociacion, a partir de
ellos, de la integracion con el resto del mundo.
Con o sin avances en el frente multilateral,
esta insercion debe incluir negociaciones
entre los bloques subregionales y los bloques
o paises desarrollados. Sin embargo, para que
esto sea posible, la region debe pasar de la
retorica a acciones concretas orientadas a pro-
fundizar la integracion subregional.

En este sentido es necesario, entre otras
cosas, estimular la convergencia entre los
acuerdos comerciales suscritos en América del
Sur, lo que requiere acelerar las desgravacio-
nes arancelarias entre [a CAN y el MERCOSUR
y crear una zona de libre comercio en un lapso
razonable. Ademas, es necesario homogenei-
zar las reglas de origen y las normas aduane-
ras, avanzando hacia la homogenizacion y
acumulacion de las normas de origen de todos
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los acuerdos comerciales en América del Sur
(CEPAL, 2006d)

Es fundamental mejorar la credibilidad de
la integracion, lo que exige reforzar su institu-
cionalidad y los mecanismos de solucion de
controversias, con miras a poner en practica
un sistema dnico de solucion de controversias
en América del Sur, cuyos fallos tengan la
misma capacidad vinculante que los de la
Mundial del
Asimismo, se requiere avanzar en materia de

Organizacion Comercio®.
facilitacion de comercio, mediante el examen
la aplicacion en la subregion de las propues-
tas que los paises latinoamericanos y caribe-
fios han realizado en las negociaciones de la
Ronda de Doha. Se trata de: asegurar que se
cuente con la asistencia técnica necesaria para
poner en practica los acuerdos, considerando
su relacion con el trato especial y diferencia-
do; establecer el caracter vinculante de los
compromisos, ligado a un financiamiento
seguro y suficiente, y realzar la cooperacién en
las esferas de la infraestructura, los sistemas
de informacion y la creacion de capacidad,
tanto humana como institucional. Deberia
concederse especial atencion a las iniciativas
orientadas a mejorar el transito y la logistica,
sobre todo en el caso de los paises sin litoral
maritimo.

En sintesis, ante la falta de avances en las
negociaciones multilaterales, los paises estan
intentando, en forma creciente, establecer
acuerdos bilaterales con el mundo desarrolla-
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do, ya no solo para lograr el acceso a un deter-
minado mercado, sino para evitar perderlo a
causa de la cantidad de preferencias resultan-
tes de los acuerdos bilaterales con otros pai-
ses. Esta via, si bien es comprensible desde el
punto de vista del interés particular de cada
pais, tenderd, si no se adoptan algunas de las
medidas mencionadas en los parrafos prece-
dentes, a debilitar los acuerdos regionales
hasta tornarlos irrelevantes. Ello serfa una
pérdida con implicancias no sdlo econdmicas
sino también politicas.

Politicas piiblicas orientadas

a mejorar la cohesion social

Como se senald, las mejoras en términos de la
cohesion social en los paises de la region
requieren iniciativas en distintas areas. Entre
ellas, se analizan a continuacion las politicas
sociales, la institucionalidad social, la protec-
cion social y el empleo.

Politicas sociales. Las politicas sociales son un
elemento crucial para reducir los altos niveles
de exclusion que caracterizan a la mayoria de
los paises de América Latina y el Caribe. Tal
como se menciond, estas tendran un efecto
limitado si no se dan en el marco de politicas
productivas que reduzcan la heterogeneidad
estructural que caracteriza a la region.

En términos normativos, podria considerar-
se que el objetivo principal en la region debe
ser romper el circulo vicioso que vincula un bajo
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crecimiento con pobreza, inequidad distributiva
y exclusion social. Esto permitiria orientar la
politica social a la consecucion de una ciudada-
nia econdmica y social plena por parte de todos
los habitantes de un Estado. En la practica, este
objetivo general debe adaptarse a las caracte-
risticas y el nivel de desarrollo de cada pais y
reflejar las necesidades de las sociedades y no
la inercia presupuestaria o la presion de los gru-
pos de interés. En efecto, como se argumenta en
CEPAL (2006b), pueden plantearse principios
relativamente universales pero no “recetas”
Ginicas. Dado que los derechos sociales deben
ser el horizonte normativo y las desigualdades y
restricciones presupuestarias las limitaciones
que es necesario enfrentar, y teniendo en cuen-
ta que estas difieren entre paises, cada sociedad
debe fijar sus prioridades en términos del cum-
plimiento de esos derechos, pero incrementan-
do su exigibilidad a través del tiempo.

Las politicas sociales son el producto de
complejas estructuras politicas, historicas e ins-
titucionales propias de cada pais**. En este con-
texto, un factor digno de mencion es que
durante los dltimos aos se ha observado un
considerable incremento del gasto social y en la
mayoria de los paises se han desarrollado ini-
ciativas de diversa indole*2. Esto refleja no solo
que los gobiernos reconocen implicitamente la
multidimensionalidad de la pobreza y la exclu-
sion, sino también la presencia de crecientes
capacidades especificas para el diseno y la ins-
trumentacién de politicas sociales.

Como se desprende de diversos estudios,
hay una serie de factores que limitan la eficacia
de la politica social en la region®. En primer
lugar, los elementos del contexto econdmico
descrito condicionan en gran medida los resul-
tados positivos de las politicas pblicas en el
area social. En segundo lugar, los efectos del
gasto social no se materializan necesariamente
a corto plazo y la continuidad de las iniciativas
se dificulta. En tercer lugar, subsisten debilida-
des endémicas a la intervencion pablica en la
region, como [a falta de objetivos claros, la baja
eficiencia, la falta de articulacion entre entida-
des publicas y el clientelismo politico, entre
otras. Por dltimo, la profusion de iniciativas a la
que se ha aludido también tiene matices nega-
tivos, ya que puede conducir a la superposicion
de programas, agentes y entidades guberna-
mentales a cargo de su ejecucion.

Mas alla de todas estas dificultades, de la
informacion disponible surge que el gasto
social mejora la distribucién del ingreso,
sobre la base de tres de sus principales com-
ponentes; educacion, salud y asistencia social.
En los dos primeros casos, de acuerdo con los
datos de la regidn, el gasto tiende a distribuir-
se en forma proporcional entre los distintos
estratos de ingreso, lo que mejora considera-
blemente la distribucion primaria del ingreso
[véase el grafico 10). Por su parte, el gasto en
asistencia social es progresivo, es decir, bene-
ficia principalmente a los sectores de meno-
res ingresos.
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Gréfico 10
América latina y el Caribe: distribucion del ingreso primario y de los componentes del gasto social (En porcentajes)
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Distribucion del _’ -

ingreso primario

Porcentaje acumulado de gasto

Porcentaje acumulado de poblacion
Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

El otro componente del gasto, la seguridad | nas que reciben pensiones son aquellas que a
social, tiende a reproducir la distribucién pri- | lo largo de su vida han tenido empleo de
maria del ingreso, ya que en general las perso- | manera estable y en sectores formales, que no

Gréfico 11
América Latina (promedio simple de 9 paises): efecto del gasto social en el incremento de los ingresos primarios, segtin
quintiles de ingreso primario per cdpita de los hogares® (Ingreso primario total=100 y porcentajes)
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a No incluye gastos en vivienda, agua y alcantarillado.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
sobre la base de de estudios nacionales proporcionados por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
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es el caso de los grupos de menores ingresos
(CEPAL, 20053).

Mas alla de la necesidad de realzar la uni-
versalidad y solidaridad de la proteccion
social, es evidente que el gasto social mejora
mas el ingreso de los sectores de menores
ingresos y, por lo tanto, contribuye a romper la
reproduccion intergeneracional de la pobreza
y la inequidad (véase el grafico 11).

La educacion, por cuanto constituye el
medio mas eficaz de superar el circulo vicioso
de la pobreza, merece un comentario particu-
larts, En esta area, se requiere una interven-
cion en al menos tres ambitos. En primer
término, es preciso impulsar una mayor equi-
dad en materia de acceso a una educacion de
calidad, encaminada a evitar la reproduccion
de desigualdades respecto de las oportunida-
des de empleo, el acceso a los activos y la par-
ticipacion cultural y ciudadana, asi como a
garantizar que la sociedad perciba un orden
mas justo y meritocratico, que motive un claro
sentido de pertenencia. Con tal propdsito, hay
que mejorar el nivel de la educacion piblica,
para evitar el creciente dualismo en términos
de calidad que caracteriza a la region. En
segundo lugar, es necesario reducir la distan-
cia entre el mundo de la educacion y el del
trabajo, para garantizar una mayor fluidez en
su interaccion, que constituye el principal
eslabdn de la integracion social. Ademds de
lograr la cobertura universal hasta el final de
la educacion secundaria, se requiere, entre

otras cosas, una utilizacién creciente de las
tecnologias de a informacion y, sobre todo, un
proceso de aprendizaje orientado a la identifi-
cacion y resolucion de los problemas (Ocampo
y Martin, 2004¢). En tercer lugar, se deben
contrarrestar ciertas formas de discriminacion
ligadas las dinamicas de socializacion y que se
transmiten por la via educativa, para permitir
que la educacién sea una experiencia de
aprendizaje del respeto a la diversidad y la
reciprocidad en el plano de los derechos.

Institucionalidad sodial. Las politicas sociales
pueden ser insuficientes para romper el circulo
vicioso de la pobreza y desigualdad si no se lle-
van a cabo en ciertas condiciones que garanti-
cen su eficiencia. Para este fin, es fundamental
construir una institucionalidad de caracter
intermedio eficaz, dotada de ciertos atributos
que sirvan de base a la intervencion del Estado.
Entre estas caracteristicas es necesario incluir la
continuidad de ciertos programas sociales; la
transparencia y la realizacion de evaluaciones;
la articulacion y la coordinacion; la participa-
cion de la sociedad civil local y nacional y la
presentacion de reclamos por parte de esta, la
descentralizacion (bajo ciertas condiciones), y
la capacidad de regulacion cuando los servicios
sociales son prestados por el sector privado
[Machinea y Cruces, 2006).

Proteccion social y presion tributaria. Las dificul-
tades del mercado de trabajo para convertirse
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en el vehiculo de acceso a la proteccion social
han signado la historia de América Latina y el
Caribe. Las reformas de los afios noventa, orien-
tadas a generar incentivos, supusieron una
reduccion de la solidaridad y fueron incapaces
de cambiar esta realidad. Las consecuencias son
que la region sigue presentando bajos niveles
de cobertura de la seguridad social contributiva,
alrededor de un 409% en promedio, y que los sis-
temas se han vuelto, en muchos casos, menos
solidarios que en el pasado, con la consiguiente
ampliacion de las brechas en la distribucion de
los beneficios. Se requiere, por lo tanto, reformar
los criterios que han regido la proteccion social
en los dltimos tiempos. Para ello es necesario
pronunciarse en torno a cuatro elementos esen-
ciales: la identificacion de los derechos explici-
tos, garantizables y exigibles en términos del
acceso a las prestaciones sociales; los niveles y
las fuentes del financiamiento contributivo y no
contributivo; la magnitud de la solidaridad en el
financiamiento, y el desarrollo de una institucio-
nalidad social que permita una gestion eficiente
de la politica de oferta de prestaciones.

Estos elementos han sido analizados
extensamente en CEPAL (2006b). En el presen-
te documento, cabe destacar solo dos cuestio-
nes. En primer lugar, dadas las particularidades
del mercado de trabajo, es preciso mencionar
la necesidad de modificar el disefio de los sis-
temas de proteccion social para rescatar, al
menos respecto de ciertos umbrales de presta-
ciones, la perspectiva de universalidad, que

José Luis Machinea

esta en consonancia con el enfoque de dere-
chos. Con tal propdsito, se requiere incorporar
el financiamiento no contributivo como un ele-
mento crucial de la proteccion social. En segun-
do lugar, figura la introduccion de un
componente de solidaridad —que debe ser
definido en cada pais— en el financiamiento
contributivo, de acuerdo con el principio segin
el cual la participacion en el financiamiento y el
acceso a los servicios y la proteccion social no
tienen que estar univocamente ligados. Por
ejemplo, en el sector de la salud, el financia-
miento deberia depender de la capacidad eco-
nomica para hacer los aportes exigidos,
mientras que el acceso a los servicios deberia
estar en funcion solamente de la necesidad.

En términos mas generales, la solidaridad se
instrumenta de maltiples maneras, especial-
mente a través de programas de gasto pablico,
sistemas de subsidios cruzados en la seguridad
social y de la tributacion. Respecto de este dlti-
mo factor, es relevante sefialar que la presion tri-
butaria de los paises de la region es baja con
respecto a los niveles de producto por habitante
seglin las comparaciones internacionales, de
manera que puede resultar en una insuficiente
disponibilidad de recursos para evitar la repro-
duccion intergeneracional de la pobreza y la
inequidad. Por ende, se plantea que es posible y
necesario, en muchos paises de a region, propi-
ciar un aumento paulatino de los recursos tribu-
tarios (CEPAL, 2006b; Titelman y Cruces, 2006).
Sin embargo, como se desprende del grafico 12,
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Grifico 12
América Latina (19 paises): estructura de la carga tributaria, 2004 (En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

la presion impositiva (y la estructura tributaria)
es muy heterogénea entre los paises, por lo que
no existe una formula Gnica que pueda aplicar-
se a todos los Estados de la region.

Por lo tanto, la conformacién de un consen-
so sobre el grado de solidaridad en el financia-
miento del gasto social, que incluya subsidios
cruzados y un cierto aumento de la presion tri-
butaria, debe ser parte de la agenda conducen-
te a redudr la exclusion social en la region.
Claro esta que el incremento de la presion tri-
butaria no puede realizarse de cualquier mane-
ra, porque ello podria atentar contra el
crecimiento y, por ende, contra la propia inclu-
sion social. La conclusion es obvia: ademas de

a estructura y las tasas impositivas, es necesa-
rio reducir los gastos tributarios (exenciones) y
mejorar la administracion tributaria.

Empleo. Los desafios que plantean los merca-
dos laborales en la region presentan una varia-
da gama de aspectos relevantes. En primer
lugar, cabe resaltar el papel central del creci-
miento, aunque la experiencia reciente
demuestra que este no es factor suficiente para
lograr empleos de calidad. Como se sefalg, la
funcion de las pequenas y medianas empresas
en la estructura productiva es de suma impor-
tancia, como lo son la formacion profesional y
la necesidad de reducir las fallas de informa-
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cion existentes en este mercado (Tokman, 2004
y 2006). En este contexto, puede ser de utilidad
una estrategia de “flexiseguridad”, que ya ha
sido incorporada en algunos paises desarrolla-
dos. Esta consiste en ampliar la flexibilidad del
mercado de trabajo, lo que constituye una
necesidad en economias mas abiertas y com-
petitivas, pero brindar al mismo tiempo la
seguridad necesaria para compensar los costos
que el ajuste econdmico entrana, lo cual
requiere, entre ofras cosas, evitar flexibilizar los
mecanismos de proteccion social.

La flexiseguridad es coherente con una
concepcion actualizada de la cohesion social,
que no debe vincularse a la rigidez en las ins-
tituciones, sino a una combinacidn entre mar-
genes aceptables de seguridad, por una parte
y una flexibilidad oportuna para enfrentarse a
nuevos contextos, por otra. Lo segundo sin lo
primero equivale a precarizacion y afecta
negativamente a la cohesion entre los agen-
tes. Lo primero sin lo segundo torna muy difi-
cil la adaptacién de la organizacion productiva
a los nuevos retos de la globalizacion y, por lo
tanto, obstaculiza la generacion de empleo.
Para que la combinacion resulte eficaz, es
imprescindible que las organizaciones de los
trabajadores participen, por medio de nego-
ciaciones colectivas, en la introduccion de
estos mecanismos Y, por consiguiente, en la
mejora de la productividad.

Por ltimo, ademas de reducir las brechas
econdmicas y sociales, es necesario también

José Luis Machinea

invertir en fortalecer las instituciones de la
democracia. Sin una dirigencia politica confia-
ble —tanto en los poderes ejecutivo y legislati-
vo como en los partidos politicos— y una
justicia que tenga una miima credibilidad es
casi imposible pensar en cohesién social y, en
especial, en un ingrediente crucial de esta como
es la solidaridad. Mas alla de las reformas poli-
ticas que sea necesario hacer, y que dependen
de la realidad de cada pais, sera preciso un
notable esfuerzo en materia de transparencia y
rendicién de cuentas, de manera que los recur-
sos sean fiscalizables, las actividades eficaces y
las oportunidades para la corrupcion sean cada
vez menores. Instituciones solidas, eficaces y
transparentes son la base de la cohesion social.

Politicas piiblicas relativas a la sostenibilidad
ambiental y la equidad intergeneracional

Como en otros ambitos, se requiere de una
variedad de medidas y politicas que contribu-
yan gradualmente a una mayor sostenibilidad y
equidad intergeneracional. Incorporar la pro-
blematica de la sostenibilidad ambiental en el
disefo de las politicas pablicas exige un gran
esfuerzo de informacion y persuasion de los
encargados de adoptar las decisiones. Asi como
se han logrado importantes avances en lo que
respecta a la comprension de los problemas de
equidad y a su creciente reconocimiento en el
disefo de las politicas publicas, es necesario
que los ciudadanos y los gobiernos tomen con-
ciencia de la inequidad intergeneracional que
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resulta de la ausencia de politicas que velen
por la sostenibilidad ambiental.

Por lo tanto, una primera tarea consiste en
establecer foros de debate que faciliten el
conocimiento por parte de los ciudadanos de
las consecuencias de no incorporar en las poli-
ticas pablicas pertinentes los impactos ambien-
tales de ciertas actividades. Es necesario
enriquecer gradualmente los mensajes para
pasar de la alerta, generalmente ligada al
conocimiento cientifico, a las propuestas, que
exigen un profundo estudio de las consecuen-
cias biofisicas, geofisicas, sociales y econémicas
de las medidas concretas. En la relacion entre
economia y ambiente queda mucho por hacer,
especialmente en términos de la persuasion y
sensibilizacion de los encargados de adoptar
las decisiones econdmicas. En [a regidn, la anti-
nomia ambiente y desarrollo es aiin parte de
las decisiones cotidianas de inversion.

La agenda que es necesario elaborar o
fortalecer con el fin de garantizar estandares
elevados de calidad ambiental y disponibili-
dad de recursos naturales —y, por tanto, de
medios de produccion— a las generaciones
futuras debe contemplar politicas pablicas en
areas tales como:

1. El manejo integrado del territorio y los eco-
sistemas. El desarrollo de instrumentos mas
poderosos para orientar la ocupacion del terri-
torio es un mecanismo para evitar dafos y
pérdidas en sectores productivos y localida-

des, asi como para mantener la productividad
de los ecosistemas (en lo relativo a las descar-
gasy la capacidad de autolimpieza, asi como a
la provision de materiales y energia).

2. La gestion responsable de los recursos hidri-
cos, la provision de agua potable y el funciona-
miento de los sectores de obras sanitarias.

3. La integracidn entre las politicas ambiental
y urbana y de desarrollo territorial y la consi-
deracion de modelos de ciudades que hagan
un uso menos intensivos de la energia y sean
mas seguras y funcionales (CEPAL 2001).

4. La coordinacion de las politicas fiscal y
ambiental, a través de instrumentos correcto-
res de externalidades (CEPAL 2005b).

5. La articulacion de las politicas de desarrollo
productivo y ambiental. La experiencia ha
demostrado que paises cuyo desarrollado se
fundo en los recursos naturales, al asumir los
costos ambientales han logrado avances tec-
noldgicos y de diversificacion productiva
basados en parte en el manejo ambiental.

6. Politicas para aumentar la eficiencia energé-
tica de las economias y acelerar la diversifica-
cion de las matrices de generacion eléctrica y
de la oferta de combustibles para el transporte.

Estas y otras politicas deben aplicarse en
forma gradual pero persistente, de manera de
sentar las bases de un crecimiento sostenible
desde el punto de vista ambiental que preserve
el patrimonio natural para las generaciones
futuras.
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Desarrollo institucional
fundado en el logro de consensos

A'lo largo de este articulo se ha destacado
varias veces la necesidad de contar con insti-
tuciones que ayuden a mejorar la eficacia de
distintas politicas. Su importancia fue mencio-
nada respecto de las politicas macroeconomi-
cas, productivas y sociales. A diferencia de lo
que se destacaba a comienzos de los anos
noventa, y tal como se ha argumentado
recientemente (Rodrik y Subramanian, 2003),
las instituciones relevantes para el funciona-
miento de una sociedad no son solo a ley y el
orden y el establecimiento de claros principios
respecto de los derechos de propiedad (pabli-
cos y privados). También se requiere de insti-
tuciones de regulacion, de caracter
macroecondmico y de legitimacion social, cuya
importancia ha sido analizada en las seccio-
nes anteriores.

La importancia de las instituciones en el
desarrollo econdmico ha motivado una nume-
rosa cantidad de estudios en los que se ha
intentado medir el grado en que la calidad de
estas explica las diferencias en términos de cre-
cimiento y del ingreso por habitante entre los
paises. Mas alla de las dificultades de medicion
(Kaufmann y Kraay, 2003, parece existir una
correlacion entre desarrollo institucional y el
nivel de ingreso por habitante. Sin embargo, la
relacion de causalidad no siempre es evidente:
asi como mejores instituciones tienen efectos
positivos en lo que respecta al desarrollo, las
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instituciones también tienden a mejorar con un
ascenso del ingreso per capita.

Tal como se ha puesto de relieve en repe-
tidas oportunidades (CEPAL, 2004), las institu-
ciones deben reformarse a partir de la historia
y del contexto econémico y politico de cada
pais. De ahi las reservas acerca de las respues-
tas Onicas, tan en boga a comienzos de los
anos noventa, inspiradas en modelos cuya
abstraccion impide recoger los elementos
relevantes propios de las realidades naciona-
les. Consecuentemente, si bien los casos de
otras latitudes siempre brindan ensefianzas
dtiles, no puede pensarse que el desarrollo
institucional consista en copiar instituciones
de paises exitosos; como sefiala North (199¢),
las instituciones “viajan mal”.

(Cabe agregar que las instituciones que se
crean por la aprobacion de leyes en coyuntu-
ras politicas favorables pero sin un debate
solido y conclusivo estan generalmente con-
denadas al fracaso: lo que realmente fortalece
el desarrollo institucional es la generacion de
consensos politicos y sociales amplios. En
materia de disefio institucional, importan mas
los procesos que los modelos y los instrumen-
tos legales (Payne y otros, 2005). No se trata,
por lo tanto, de que un parlamento apruebe
ciertas leyes en un momento determinado,
porque estas pueden ser reemplazadas o
modificadas tres o cuatro afos mas tarde por
nuevas mayorias 0 administraciones. Se trata
de que esas leyes sean el resultado de un con-

_67_



Ideas para una agenda de desarrollo

senso solido, acordado por los agentes involu-
crados en su generacion. Aunque se trata por
definicion de un acuerdo fundamentalmente
politico, es esencial también que refleje cier-
tos consensos sociales basicos. Cuando la
gobernabilidad no esta garantizada y resulta
dificil armonizar las perspectivas contrapues-
tas de distintos grupos de interés, las institu-
ciones y las politicas publicas estardn
sometidas a un permanente cuestionamiento
y a la posibilidad de un cambio radical en el
curso trazado (CEPAL, 2004)

En sintesis, la dificultad mds importante
para impulsar la modernizacion de las institu-
ciones no es la carencia de conocimientos sino
la necesidad de establecer consensos politicos
y sociales, no necesariamente explicitos, pero
que requieren el apoyo, en temas de trascen-
dencia, de una parte importante de los repre-
sentantes sociales y politicos. Mas alla de los
obstaculos, se desea subrayar que sin institu-
ciones que permitan mejorar a eficiencia y
transparencia de las politicas piblicas sera
dificil mejorar el sentido de pertenencia de los
ciudadanos con respecto a un proyecto coman.
En particular, la solidaridad corre el riesgo de
convertirse en un deseo con poco arraigo
entre (a poblacion.

Conclusion:
Estado, politica y desarrollo

En este documento se identificd una serie de
desafios para América Latina y el Caribe en
materia de crecimiento, pobreza, desigualdad y
exclusion social y se esbozd un conjunto de
ideas y medidas para superarlos. Estas ideas y
medidas para una nueva agenda de desarrollo
para la region estan centradas en la reduccion
de la volatilidad real, las politicas productivas,
las modalidades de integracion e insercién en
el mundo, la cohesion social, la sostenibilidad
ambiental y el desarrollo institucional. A todas
luces, estos elementos responden a una pers-
pectiva fundamentalmente econdmica y, por
ello, constituyen dnicamente un punto de parti-
da, necesariamente parcial, para el debate de
una agenda mas amplia y abarcadora.

En este sentido, los dos factores comunes y
subyacentes a todos los elementos planteados
son la necesidad de contar con un nuevo
Estado, mas solido y versatil y con capacidad de
intervenir en los mdltiples frentes identificados,
por una parte, y con los consensos politicos
necesarios tanto para creacion de este nuevo
Estado como para lograr un acuerdo sobre los
detalles sobre la agenda esbozada, por otra.

El Estado es el ambito natural para articular
y analizar las actividades del conjunto de los
agentes sociales en pos del desarrollo econémi-
coy social y, en términos generales, el bienestar
comn. Sin embargo, la inconformidad con los
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resultados de las reformas de los anos noventa
en materia de crecimiento econdmico y equidad
social fue dando pie a una concepcion alternati-
va a la del comienzo de ese decenio respecto
del papel del Estado. Este cambio se puede
resumir conceptualmente en el transito desde
un enfoque que pregonaba “mds mercado y
menos Estado” hacia otro que, reconociendo la
importancia del mercado, revaloriza la necesi-
dad de un mejor Estado, es decir, de interven-
ciones piblicas de mayor calidad. Por cierto, un
Estado débil, ineficiente y captado por intereses
particulares, tendrd serias limitaciones para
cumplir ese papel, aun cuando sea el candidato
idoneo para ello. Desde luego, esto no supone
desconocer la existencia de importantes “fallas
de gobierno” que han llevado a cuestionar la
intervencion publica en diversos ambitos, pero
atacar la enfermedad eliminando al paciente es,
a todas luces, una victoria pirrica. De ahi la
importancia de reconstruir el Estado, poniéndo-
o en sintonia con los desafios, internos y exter-
nos, del mundo contemporaneo.

Por dltimo, los temas de gobernabilidad y
construccion de politicas definiran el rumbo y
la eficacia de las politicas piblicas en los afios
venideros. La vida en comunidad no puede
concebirse sin conflictos ni diferencias. Pero
los conflictos no son siempre los mismos, ni se
expresan de igual forma. Algunos persisten, se
superan, se transforman y otros se crean (Prats
i Catala, 2005). Por consiguiente, se hace nece-
sario identificar los principales conflictos

José Luis Machinea

actuales (distributivos, territoriales, &tnicos y
politicos, entre otros), la forma en que se des-
envuelven (capacidades y mecanismos de
resolucion institucional) y sus dimensiones
(local, nacional, regional e internacional). Una
vez determinados los conflictos, se puede ela-
borar sobre la capacidad de la organizacion
social para procesarlos, asi como para crear los
principales proyectos y consensos que permi-
tan transformarlos en oportunidades y nuevas
situaciones. Asimismo, el logro de acuerdos
entre las fuerzas politicas que tienen la posibi-
lidad de alternarse en el poder sobre aspectos
centrales de la direccion del desarrollo y el
pleno funcionamiento de las instituciones
constituye el camino mas eficiente para
enfrentar ambas tareas y mejorar asi la gober-
nabilidad del sistema (Martin, 2005).

Por ende, América Latina y el Caribe debe
reclamar y recuperar la capacidad de construir
el futuro, con todas sus complejidades y difi-
cultades, incluyendo en este proceso las rique-
zas de una interaccion fecunda de los distintos
agentes sociales en torno a proyectos compar-
tidos e inclusivos. No es posible una democra-
cia eficaz si se deja fuera de la agenda piiblica
a los temas importantes de la organizacion
econdmica y social. Catalizar este debate es
tarea primordial del sistema politico, que
debe ofrecer a la ciudadania opciones plura-
les al respecto. Se abre asi un espacio signifi-
cativo para el aprendizaje institucional vy,
sobre todo, para el ejercicio de la democracia.
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Notas

A precios de 2000.

El término “década perdida” se refiere a los
avances escasos o retrocesos en el plano econo-
mico y social. Cabe destacar, sin embargo, que
no fue una “década perdida” en otros dmbitos,
ya que en esos aos la mayoria de los paises de
[a regidn recuperd la institucionalidad demo-
cratica y el imperio de la ley, un logro significa-
tivo y duradero (Baglini, 2005).

Esta manera de pensar la relacion entre equi-
dad y crecimiento quedd plasmada en el traba-
jo pionero de Lewis (1954) y en la popular y
polémica regularidad empirica encontrada por
Kuznets (1955). Véase un analisis del tema en
Machinea y Kacef (2006b).

Las restricciones a las entradas de capitales de
corto plazo, como las aplicadas en Colombia y
Chile en los noventa (véase Ffrench-Davis y
Villar, 2005), hoy parecen ser menos eficaces que
durante ese periodo debido a la menor relevan-
cia de las corrientes financieras en el proceso de
apreciacion cambiaria que se estan observando
en algunos paises de la region. Sin embargo, no
deben excluirse del instrumental de politicas que
pueden utilizarse en ciertas circunstancias.
Véase un analisis de las politicas fiscales con-
traciclicas en la region en Martner y Tromben
(2003 y Jiménez y Tromben (2006).

La dificultad no solo es del gobierno ante la
demanda de distintos sectores, sino también de
las autoridades responsables del area de presu-
puesto o hacienda ante sus pares del gabinete.
El Gltimo de estos analisis es el documento pre-
sentado en el trigésimo periodo de sesiones de
la Comisidn en 2004 (CEPAL, 200¢).

De manera creciente la diferenciacion de pro-
ductos ha comenzado a ser una caracteristica de
muchos bienes primarios y, al mismo tiempo, la
irrupcion de la biotecnologia ha aumentado el
contenido tecnoldgico asociado a la produccion
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de esos bienes. Ambos facores explican una
mayor importancia de la tecnologia en los pro-
ductos primarios que la que tenia hace escasas
dos décadas

La gran diferencia entre Europa y Estados
Unidos es que la Unién Europea ha decidido no
negociar con paises individuales que pertenez-
can a un bloque, lo que tiende a fortalecer los
acuerdos subregionales.

Ello permitird, ademas, reducir el desgaste de
los presidentes que en la actualidad deben par-
ticipar en todos los conflictos comerciales por
falta de una adecuada institucionalidad.

Franco (1996) y Serrano (2005) presentan rese-
fas acerca de los origenes y evolucion de la
politica social en la region.

El gasto social por habitante aumenté un 40
entre 1991-1992 y 2002-2003, aunque la dife-
rencia entre paises es considerable (Machinea y
Cruces, 2006 y CEPAL, 2006b)

El examen exhaustivo de la politica social en
América Latina y el Caribe supera el alcance y
los objetivos del presente documento. En rela-
¢ion con los programas sociales de lucha contra
la pobreza en América Latina, véanse Repetto y
Sanguinetti (2001), Pardo (2003), Villatoro
(2005) y CEPAL (2006b), asi como Baker (1997)
y, en lo que respecta al Caribe, CARIBANK
(2005). Cohen y Franco (2005) presentan un
analisis detallado de la politica social en gene-
ral y sus desafios en la region, y Acosta y
Ramirez (2004) se concentran en las redes de
proteccion social.

Al respecto, véase CEPALJUNESCO (1992).
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