Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/y26cgjlp
Capitulo I Crisis, poscrisis y cambio de época: entre los limites del desarrollo y el desarrollo que nos planteamos

Capitulo I

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

A. Lacrisis: irrupciéon y proyeccion

La crisis es un concepto cuyas significaciones se acumulan, como capas semanticas, a lo largo
de las tltimas tres décadas. Por una parte, existe la crisis del modelo industrial en que se
hace un uso intensivo de energia fosil, 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 globalizaciéon en que la
creciente potencia, autonomia y desregulaciéon 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.

La crisis que estallé en 2008 es la maxima expresion de esto ultimo. Mas atn, se ha
interpretado esta crisis financiera, y con cierta razén, como la consecuencia de la busqueda a
ultranza de la ganancia individual, de la logica desnuda del dinero y de la especulacion, asi
como de los poderes facticos de agentes “invisibles” que rigen por sobre 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 econdmica global interrumpio la fase mas larga e intensa de crecimiento econdémico
de América Latina y el Caribe desde los afios setenta. Este crecimiento se dio en el marco de una
expansion econdmica internacional que abarcé desde 2003 hasta mediados de 2007 (y que en el
caso de la region 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
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a los mercados de bienes y de trabajo, sobre todo desde septiembre de 2008. Se fue conformando
asi una perturbacién econémica mundial de gravedad inusual que muchos comparan con la Gran
Depresion de los anos 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 ocasion, sin embargo, tanto el tamafio 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 internacionalizo
debido, principalmente, a cuatro factores, a saber: la contraccion del crédito, la destruccion de
riqueza, la disminucién del comercio mundial y el deterioro de las expectativas sobre la evolucion
de la actividad econdmica. Pero esta vez la respuesta de la politica econdmica fue mas rapida y
certera. La crisis de los afos treinta dejoé como ensefianza que es necesario limitar el impacto de las
crisis tan rdpido como sea posible e implementar politicas monetarias y fiscales expansivas a fin de
evitar el riesgo de una depresion econdmica. Otra importante diferencia con lo que ocurri6
entonces es que hoy existen varias instancias de coordinacion 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 mads 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 aislada y 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 a la elevada volatilidad que ha caracterizado a la economia mundial en el altimo
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 recuperacién econdémica
global o la tasa de crecimiento econémico que prevalecera en los afios siguientes a la recuperacién.
Asimismo, la crisis ha estado acompafiada 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 economica.

Por otra parte, la crisis financiera dejo en evidencia que los mecanismos institucionales para
el control de riesgos sistémicos no evolucionaron a la par del proceso de globalizacion y
liberalizacién financiera. De este modo, serd 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 regulaciéon a nivel global. Estos cambios se traduciran, probablemente, en
menores niveles de apalancamiento, lo que implicard una reduccién de los flujos financieros
internacionales (sobre todo los especulativos) y, en consecuencia, una parcial reversién del
proceso de sofisticacion financiera que se habia observado hasta la crisis.
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1. Ponderacion de los impactos de la crisis

La crisis financiera actual se originé en una combinacién 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 dinamica 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 contraccién de la economia mundial desde la
segunda guerra mundial, con una caida del producto global que algunas fuentes sittian en casi el

3% (véase el cuadro L.1).

Cuadro 1.1
CRECIMIENTO REAL DEL PIB
(En porcentajes)

CEPAL / DAES FMI Banco Mundial
2008 2009 @ 20092 2009 @
Mundo 1,9 -2,2 -0,8 -2,9
Economias desarrolladas 0,5 -3,5 -3,2 -4,2
Economias en desarrollo 5,4 1,9 2,1 1,2
Estados Unidos 04 -2,5 -2,5 -3,0
Japon 0,7 -5,6 -5,3 -6,8
Zona del euro 0,7 -41 -3,9 -4,5
China 9,0 8,1 8,7 6,5
América Latina y el Caribe 4,1 -1,8 -2,3 2,2

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién 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.

2 Estimaciones de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), el Departamento de Asuntos
Econoémicos y 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 sitda 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 sefialar 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.

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

1 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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desarrollados, el alza del desempleo sera todavia mayor, pasando de un 5,7% a un 8,4% en dicho
lapso. Entre septiembre de 2007 y diciembre de 2009, el desempleo se duplicd con creces en los
Estados Unidos y llegé 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 desempleo 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 destrucciéon de la riqueza financiera mundial concentrada en los paises desarrollados.
En 2008 esta se estimo6 en 50 billones de dolares, lo que equivale, aproximadamente, al PIB
mundial de ese afio (ADB, 2009). De igual manera, esta cifra representé mas de tres veces el
PIB de los Estados Unidos de ese mismo afio 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 disminucién de la actividad crediticia reflejo, por una parte, la menor disposicion de las
instituciones financieras a otorgar nuevos créditos, dado el mayor nivel de riesgo medio 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 restriccion 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 ddlares entre 1990 y 2007 (representando el 5% y el 21% del PIB
mundial, respectivamente) alcanzaron 1,9 billones de doélares 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 contraccion registrada en las entradas netas de capital en 2008 fue de
aproximadamente 52.600 millones de ddlares con respecto a 2007. En 2009 se habria registrado una
salida neta adicional de capitales de unos 11.000 millones de doélares. En particular, la inversion
extranjera directa mostré una contraccién de un 37% que es, por lejos, la mayor disminucion en
por lo menos los ultimos 30 afos.

A la par de la intensa contraccién de la actividad econdémica 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 han mostrado tasas de contracciéon del comercio
similares a las de las economias avanzadas, aunque con signos de recuperacion recientes
(véase el grafico 1.1).
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Graéfico I.1
TASA DE VARIACION DEL VOLUMEN DEL COMERCIO MUNDIAL
(Variacion interanual, trimestres méviles, en porcentajes)
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Abr 2007
Jul 2007
Oct 2007
Ene 2008
Abr 2008
Jul 2008
Oct 2008
Ene 2009
Abr 2009
Jul 2009
Oct 2009

Total mundial — Paises desarrollados Paises en desarrollo y emergentes

Fuente: Comision 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 manifest6 en el volumen y los precios de las exportaciones, en las
remesas y otros elementos directamente vinculados con la actividad econémica (CEPAL, 2009a y
2009b). Junto con el deterioro de las expectativas de consumidores y productores, estos
elementos explican el brusco freno de seis afios consecutivos de crecimiento y de la mejora de
los indicadores sociales, que registraron una caida del 1,8% en 2009, lo que supuso una
contraccion del PIB por habitante de alrededor del 2,9% (véase el grafico 1.2)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 centroamericanos y los del
Caribe). Si buscamos choques anadlogos en la historia reciente de la region, hay que remontarse
70 afios en materia de exportaciones y 29 afios en materia de importaciones.

La caida del PIB regional observada en 2009 ha sido acompafiada por un incremento del
desempleo del 7,5% en 2008 al 8,3% a fines de 2009, revirtiéndose asi un periodo de cinco afios en
los que este indicador experimentd mejoras sostenidas. Todo lo anterior contribuyé 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

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 permiti6 a la region crecer durante 2008 a una tasa del 4,2%, por lo que
se logrd un crecimiento anual del PIB per capita de mas del 3% en cinco afios consecutivos.
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el periodo 2002-2008. Por efecto de la crisis, la CEPAL proyecté que de 2008 a 2009 las personas 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.

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

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 combinacién de un
entorno externo previo muy favorable y un mejor manejo de la politica macroecondmica, 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 resultado
decisivo el logro de los paises en el periodo reciente, en lo que se refiere, simultaneamente, al
crecimiento econdmico, la acumulacion de reservas, el control de la inflacion, la disminucién 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 situacion sin precedentes en materia de liquidez y solvencia, con variaciones entre
los paises.

La ampliacion del espacio macroeconémico en muchos paises de la region gener6é una
considerable capacidad para implementar politicas destinadas a combatir la crisis. A esto se sumo
el aumento del gasto social en los ultimos afios, con programas en ese ambito que han sido
significativos para contener los costos sociales de la crisis.
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Grafico 1.3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TASA DE VARIACION DEL PIB PER CAPITA,
SALDO EN CUENTA CORRIENTE Y RESULTADO FISCAL GLOBAL
(En tasas de variacion anual y porcentajes del PIB)

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

Resultado fiscal global

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

La cifra de 2009 es una estimacion.

En la segunda mitad de 2009 se observaron sefiales positivas en las economias de la
region. La produccion industrial y las exportaciones comenzaron a recuperarse, al tiempo que el
aumento del nivel de actividad global y de los volimenes de comercio internacional impulsé la
demanda de productos basicos, lo que permitié alcanzar mayores precios y mejoras de los
términos de intercambio.

El crecimiento proyectado para 2010 es del 4,1% y se prevé que sea algo mayor en América
del Sur que en el resto de la regién, dado el mayor tamafio relativo de los mercados internos de
algunos paises y la mayor diversificacion de los mercados de exportacion, su proyeccion comercial
hacia materias primas cuyos precios aumentan y la mayor participaciéon 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 situacién mucho mas desfavorable en términos de
deuda publica, déficit fiscal y comercial y reservas. De este modo, las economias de esa subregion
atraviesan, en varios casos, una situacion financiera y cambiaria mds compleja y una gran
dependencia del turismo, que se contrajo considerablemente en 2009. Los efectos del quiebre
economico 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%
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registrado en 2008, lo que representa una aguda reduccidn 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%).

Los tinicos 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 produccion 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 financi6é sus ambiciosos planes de inversién
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
afio 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 subregiéon, 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 brindé cierto espacio
fiscal para introducir medidas contraciclicas en las politicas econdémicas y sociales, en un
contexto de disminucién de los ingresos tributarios y un exigente servicio de la deuda
publica. Jamaica, por ejemplo, se asegur6 alrededor de 900 millones de ddlares 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 educacién (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 dificultara una rapida recuperacion 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 regiéon en
el futurod.

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 atn volatil mercado financiero internacional, plantea
interrogantes sobre la fortaleza de la recuperacion iniciada en 2009.

3 Se destaca a menudo que la regién demoro 14 afios en recuperar el PIB por habitante previo a la crisis de la deuda de
los afios ochenta y que le llevé 25 afos llegar a la tasa de pobreza de antes de esa crisis. Sin embargo, las tasas de
inversion con relacion al PIB observadas en la region en los afos setenta no volvieron a repetirse. En los ultimos afos
los paises de América Latina y el Caribe estaban consiguiendo incrementar sus tasas de inversién, 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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Grafico 1.4
EL CARIBE: CRECIMIENTO DEL PIB, 2002-2009
(Porcentajes en ddlares de 2000)
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Fuente: Comisidon Econdmica 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. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.09.11.G.149.

De cara al futuro la region enfrentara 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 III, 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 difusion 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 atn
mucho por avanzar en materias como el desarrollo de un ambiente proclive a la innovacion, de
los sistemas de creacidn, adaptacion, difusion y aplicacion de conocimientos a todas las esferas
del quehacer productivo, el fortalecimiento de los mecanismos de proteccion e inclusion social y
la construccion de una infraestructura que otorgue sostenibilidad, en un sentido amplio, al
proceso de crecimiento.
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3. Restricciones y oportunidades en el nuevo escenario internacional

Existe una creciente percepcién de que los efectos y ensefianzas que esta crisis econdmica ha
dejado, sumados a las medidas para transitar hacia economias con baja emisiéon de carbono,
determinaran la dindmica de crecimiento y la articulacion de las relaciones econdémicas,
financieras y comerciales hacia un nuevo escenario de la economia mundial. Esta se compondria
de al menos los siguientes elementos: menores tasas de crecimiento econdmico mundial, nuevo rol
de las economias emergentes, desaceleracion de los flujos comerciales, menor transnacionalizacion
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 econdémico global, la
presencia progresiva de paises emergentes, en particular los denominados BRIC (el Brasil, la
Federacion 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 inflexion en ese escenario. Se trata de una nueva geopolitica internacional,
resultado de una nueva geometria politica y econdémica.

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

El mundo posterior a la crisis se caracterizara por tener un patrén 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 2010 y 2014 la actividad econémica mundial muestre tasas de crecimiento cercanas
al 3% (The Economist Intelligence Unit, 2009). Esto implica una desaceleracion 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%)5.

Desde el punto de vista de la oferta, se prevé una baja en la tendencia de disminucién del
crecimiento del producto de las economias desarrolladas, tal como revela un estudio presentado
por la Organizaciéon de Cooperacién y Desarrollo Economicos (OCDE, 2009a y c) (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, 2009Db)e.

¢ 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
ambigiiedad semantica, en la medida que puede hacer referencia tanto a una nueva normatividad (en el sentido del
deber ser) como a una nueva realidad (en un sentido puramente descriptivo). Para evitar esta doble referencia
hemos optado por hablar de escenario.

5 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.

6 Se trata de otro de los escenarios planteados por la OCDE, que a la luz del analisis sefialado luce menos probable, y que
apunta a que por efectos de la crisis actual el nivel del PIB potencial se vera afectado, pero a partir de 2010 recuperara
su ritmo tendencial de crecimiento del 2,4% anual.
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Cuadro1.2
TASAS DE CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO PER CAPITA
DEL MUNDO Y SUS REGIONES, 1970-2007
(En porcentajes y millones de ddlares de 2000)

1970-1980 1981-1991 1992-2002 2003-2007
Estados Unidos 1,9 2,0 0,2 1,9
Asia meridional y el Pacifico 5,1 5,9 8,1 8,8
Europa y Asia central -7,1 6,9
Zona del euro 3,1 2,1 15 14
América Latina y el Caribe 3,2 -0,6 0,9 3,5
Oriente Medio y Africa septentrional 2,8 0,5 2,6 3,0
Asia meridional 0,9 2,9 1,7 6,7
Africa subsahariana 1,2 -1,1 -2,9 3,1
Mundo 1,9 1,3 0,3 2,4

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

Grafico 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 Comision Europea, “Impact of
the current economic and financial crisis on potential output”, Occasional Papers, N° 49, junio de 2009;
Organizaciéon de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (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 desaceleracion de la tasa de crecimiento del PIB potencial
para las economias de la OCDE destacan: i) la intensa contraccion de la inversién 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 reduccién de la productividad total de los factores,
por efecto de una considerable merma de la inversion en actividades de investigacion y desarrollo,
que podrian frenar la incorporaciéon de nuevas tecnologias al proceso productivo.

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

La disminucién prevista del impulso de las economias desarrolladas puede compensarse
parcialmente con un rol mas protagénico de las economias emergentes, que se encuentran en una
situacion 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 y 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 regién 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 reduccion del crédito privado. Esto se
complementa con el apoyo a la oferta interna mediante politicas de fomento productivo.

c) Desaceleracion y recomposicion de los flujos comerciales

El menor dinamismo de la demanda agregada mundial y del crédito al comercio exterior se
traducira en una importante desaceleracion de los flujos comerciales, producto de las tendencias a
la proteccién del espacio comercial nacional y el restablecimiento tras los desequilibrios globales.
En el plano comercial, segin 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
comercio internacional continuara 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 (FMLI, 2009a) (véase el grafico 1.6).

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 inversiéon por parte de las
empresas dados los ajustes en los planes de produccion.
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Grafico 1.6

TASA DE VARIACION DEL VOLUMEN DE COMERCIO INTERNACIONAL
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizaciéon de Cooperacion y
Desarrollo Econémicos (OCDE), Economic Outlook, N° 86, noviembre de 2009 [en linea] www.oecd.org/oecd
EconomicOutlook and Economic Outlook, N° 85, junio de 2009 [en linea] www.oecd.org/oecdEconomicOutlook.

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 recuperacion. Cabe
mencionar que estas practicas, lejos de crear condiciones para la recuperacion 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 permitiran explorar oportunidades y desarrollar
estrategias que permitan lograr incrementos considerables de las exportaciones. Esto ocurriria
aunque la proyeccion global del incremento del comercio mundial sea modesta, al menos en los
proximos cinco afnos. En efecto, aun en el bienio 2008-2009 es posible encontrar datos de rubros de
servicios, comercio electronico 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 tecnoldégicas que permitan posicionarse
competitivamente en ellos.

El comercio Sur-Sur ira adquiriendo un rol fundamental en la medida que las economias
emergentes aumenten su presencia en el PIB mundial y en la demanda global. Tratandose 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
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los paises emergentes en el comercio internacional incrementard 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 regién. Ello significa que, respecto de décadas previas, sin abandonar su
volatilidad tradicional, los precios de los productos basicos seran 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 diversificacion 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 ird 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 sera lo que caracterizara 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 diversificacién 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 ambito de los sistemas de integracion y
cooperacion regionales.

Algunas de las mayores economias emergentes, como China y la India, asi como varios
paises asiaticos, cuentan con mano de obra abundante y barata en los tramos de menor
calificacion, pero también cuentan con gran cantidad de cientificos e ingenieros muy preparados y
con una creciente capacidad para absorber y desarrollar progresivamente nuevas tecnologias. De
este modo, pasaran a ser actores principales de la produccién mundial y de la gestaciéon 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 Ameérica Latina y 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 globalizacion 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 supervision, a fin de garantizar una mayor estabilidad financiera global.

En consecuencia, se ha planteado la necesidad de seguir un nuevo proceso de regulacion de
los sistemas financieros. En primer lugar apreciaremos un cambio de enfoque y alcance en lo que
se refiere a la regulacion y supervisidn 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 (Comision Stiglitz,
2009). Un sistema regulatorio internacional mas fuerte y con estdndares consistentes en todos los
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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 coordinacién en la regulacion 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; Union Europea, 2009)8.

La tendencia, tanto en el ambito nacional como global, se orienta hacia una supervisiéon y
regulaciéon mucho mas comprehensivas que buscaran eliminar los vacios que existian antes de la
crisis. Se expandira el nivel de aplicacion de la regulacién y supervision 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
regulacion 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 regulacion tendra consecuencias importantes para la conformacion 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 regulacién y
reestructuracion del sistema financiero, tendra importantes consecuencias para los flujos
financieros entre regiones. En este sentido, por ejemplo, se ha vuelto a debatir en varios ambitos la
aplicaciéon de un impuesto a las transacciones financieras internacionales (un impuesto Tobin
global) con el objetivo de disminuir las transacciones especulativas a nivel internacional!.

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).

8 La Unién Europea aprobd en septiembre de 2009 la creacién de un Consejo Europeo de Riesgos Sistémicos (CERS)
cuya mision es precisamente vigilar la solvencia del sistema financiero como un todo, mediante la identificacién de
potenciales riesgos y la emision de alertas tempranas.

9 Con respecto a lo primero, se manejan propuestas de monitoreo y supervision de los instrumentos financieros
complejos, tanto en lo que respecta a su creacion como a su propagacion, para lo cual se buscara 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 calificacion 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 supervision.

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

1 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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Mayores niveles de regulacién y de mayor alcance, menores incentivos para la toma de riesgo, asi
como menores niveles de apalancamiento traeran aparejados una reduccion en los flujos financieros
internacionales, y por ende, una parcial reversion del vertiginoso proceso de integracion 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
transnacionalizaciéon del crédito bancario a partir de principios de 2008. Los sistemas financieros

comenzaron un proceso de desapalancamiento mediante la contraccion del crédito y, en particular, la
reduccidn de sus activos transfronterizos (véase el grafico 1.7).

Grafico .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
Mar 2007
Jun 2007
Sep 2007
Dic 2007
Mar 2008
Jun 2008
Mar 2009
Jun 2009

Fuente: Comision Econdmica 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 inversion de activos financieros nacionales por parte del sector privado
podria redundar en una menor integracion y dinamismo de los mercados financieros a nivel
internacional. En igual sentido acttian 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 de los principales desafios en los afos venideros es mejorar la capacidad de las
instituciones globales para responder a los retos econdémicos, ambientales y sociales que
impondra el nuevo contexto posterior a la crisis. Para ello es necesario que la nueva
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arquitectura global retome la senda del multilateralismo y que reestablezca el equilibrio
adecuado entre la estabilidad macrofinanciera global y la provision de recursos y medios para
fomentar el desarrollo econémico.

La reforma a la arquitectura global debera surgir de la combinacién virtuosa de tres
elementos. En primer lugar, deberd ser fruto y al mismo tiempo proveedora de un liderazgo
representativo y con legitimidad politica basado en el multilateralismo y que permita la definicién
y orientacion 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, deberd establecer una instancia para la
rendicion 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 decision
en los organismos internacionales’?. En los ultimos afios se han hecho esfuerzos por integrar a los
paises en desarrollo a estas instancias a través de la conformacion del G-203. No obstante, esta
altima agrupacién 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 creacion de
instancias mas amplias e inclusivas para la articulacion de la agenda global de desarrollo
(Comision Stiglitz, 2009). Una opcidn en esta materia es potenciar el papel que hoy en dia tiene el
Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas, imprimiendo a dicho érgano una jerarquia
institucional andloga a la que tiene la Asamblea General o el Consejo de Seguridad'. Sus
funciones podrian incluir el andlisis y la evaluacion de los tltimos 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 formaciéon 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. 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.

2 El Grupo de los Siete (G-7) esta conformado por Alemania, el Canada, los Estados Unidos, Francia, Italia, el Japon 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.

13 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 cooperacion y
consulta entre los paises en temas relacionados con el sistema financiero internacional.

14 Este foro tendria caracteristicas parecidas al consejo econdmico mundial planteado por la Comisiéon de Expertos
del Presidente de la Asamblea General de las Naciones Unidas sobre las Reformas del Sistema Monetario y
Financiero Internacional.

31

DR © 2010.
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

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

b) Reformas al sistema de reservas y a las 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 econdmico. Esta reforma debera centrarse por una parte, en el sistema de reservas y, por otra,
en potenciar y fortalecer las instituciones financieras internacionales.

El sistema de reservas internacional ha mostrado, en un contexto de creciente integracion
financiera, importantes falencias para promover la estabilidad financiera y prevenir los
desequilibrios globales. El sistema de reservas actual basado en el délar 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 dolar. 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 econdémicas de un pais en particular, incrementandose, en
principio, la estabilidad y confianza en el sistema financiero internacional. No obstante, quedaria
pendiente la definicién de aspectos fundamentales, como los criterios para la emision de la nueva
moneda de reserva y los mecanismos para la determinaciéon 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
capitalizacién 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 Integracion Economica (BCIE), el Banco del Desarrollo
del Caribe, el Banco del Sur y la Corporaciéon Andina de Fomento (CAF).

También se requiere de manera complementaria aumentar la base de financiamiento de los
acuerdos de préstamos, ya que estos atin 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 asignaciéon y manejo de los recursos vinculados a la asistencia financiera.

La prevencién 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
supervision y regulacién microprudencial y complementarla con un enfoque macroprudencial. La
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supervision y regulacion han de permitir que el sistema financiero absorba los choques en vez de
ser un amplificador de los mismos con regulacion 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 rendicion de cuentas.

Por ultimo, el disefio de un sistema de prevencion mas eficaz necesita de una coordinacion
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 informacion macrofinanciera, el desarrollo de sistemas de alerta
temprana, la adopcién 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 concentracién del poder de decisién 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 asignacion 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 reunion 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 econémica internacional, acorde con su importancia econémica y nivel de desarrollo.

El sistema de asignacion de cuotas existente también limita la participacion y el poder de
decision de los paises en desarrollo en el Banco Mundial. La reforma planteada a la gobernabilidad
se centra en asignar las cuotas segtin el peso econémico 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 pequefio de representacion en el Comité de Basilea de Supervision Bancaria y
hasta hace poco tampoco tenian representacion en el Foro sobre Estabilidad Financiera. La falta de
representatividad de los paises en desarrollo en estos foros hace que sus analisis y recomendaciones
de politicas regulatorias sean incompletos y pueden conducir a importantes errores y fallas de
supervision y regulacion. Por ello, estas instituciones necesitan la participacion de todos los paises
para elaborar cddigos 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 niimero de integrantes e incluye a los paises del
G-20 en desarrollo como China, la India, Indonesia y la Reptblica de Corea, es un paso en la
direccién correcta. No obstante, es necesario buscar mecanismos para lograr una adecuada
representacion de las distintas experiencias y puntos de vista para establecer una legislacion
regulatoria efectiva, coherente y apropiada que se aplique a nivel nacional e internacional.

Una gobernabilidad inclusiva debe complementarse con una instancia de rendiciéon de
cuentas que también sea inclusiva. Con este fin, la instancia de rendicién 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.
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5. Los desafios de la seguridad climatica planetaria

No es claro el alcance temporal de las consecuencias de la crisis econémica global que estalld en
2008 y cuyos mayores efectos se hicieron sentir en 2009. El andlisis 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 sefiala que hay un cierto
consenso en torno a que habra una nueva realidad econdmica y geopolitica en el mundo.

En la seccién anterior se muestra la necesidad de replantearse los criterios y el proceso de
cooperacidn y negociacion en relacidon con la regulacion de los mercados junto con mecanismos
mas eficaces de supervision y monitoreo internacional para prevenir crisis futuras en el ambito
financiero. Se destaca la necesidad de contar con un mayor y mejor multilateralismo para
construir un orden global con poderes de deliberaciéon que abra espacios 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 btsqueda de la estabilidad macrofinanciera global y la provisién 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 entrafia
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 aplicacion 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 aumenté de tal forma que la temperatura media actual
del planeta es la mayor de los ultimos 1.000 afios'. Ya se observan cambios discernibles en la
precipitacion, 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 atmoésfera, debido a la concentracidn, sin precedentes en la
historia humana, de gases de efecto invernadero. La evidencia cientifica disponible ha demostrado

15 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 mas importantes son: el
diéxido de carbono (COz), el metano (CHa), el 6xido nitroso (N20) y el hexafluoruro de azufre (SFs). Otro grupo de
gases muy importantes son los hidrofluorocarburos (HFC) y los perfluorocarburos (PFC).
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que las causas principales son de caracter antropico y que sus efectos se distribuyen de manera
global, independientemente de donde se hayan emitido dichos gases!s.

El informe del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC) de
2007 revela que en 11 de los 12 dltimos afios 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 tltimos 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 fosiles!”.

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/afo (entre 1,3 mm y 2,3 mm) desde 1961. Sin embargo,
a partir de 1993 se incremento6 a un promedio de 3,1 mm/ano (entre 2,4 mm y 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 extension 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 montafia y la cubierta de
nieve han disminuido en ambos hemisferios. Por otra parte, el cambio climatico ha influido en los
patrones de precipitacion, lo que se ha traducido en escasez de agua y sequias en ciertas areas e
inundaciones en otras. Entre 1900 y 2005, la precipitacion aumentd notablemente en las partes
orientales del norte de América del Sur y del Norte, Europa septentrional y Asia septentrional y
central, aunque disminuy¢é 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.

Los mensajes centrales derivados de los cuatro informes del IPCC son’é:

¢ Latemperatura media del planeta esta aumentando mas alla de las tendencias normales en
el ultimo siglo debido a las emisiones de gases de efecto invernadero y a la disminucién de
los sumideros naturales, sobre todo debido a actividades antropogénicas.

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

16 E] IPCC destacd este caracter antrépico en el Cuarto Informe de Evaluacién, publicado en mayo de 2007 por las
Naciones Unidas.

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 deforestacion y los desechos.

18 Sobre la base de la informacion de los cuatro informes de evaluacion (1990, 1995, 2001 y 2007) del IPCC.
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¢ En la medida que no se tomen medidas eficaces para corregir esta situacion, mayores
seran sus costos.

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

¢ Se requeriran medidas inmediatas de adaptacién en las zonas mads 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 incrementardn durante este siglo, y seran mucho mas graves en los paises en desarrollo, en los
pequetios 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 mitigaciéon 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:ze. En una poblacion mundial de 6.000 millones de habitantes esto se traduce en
un promedio de aproximadamente 7 toneladas de CO: per capita (Hepburn y Stern, 2008). Una
reduccion del 50% implica disminuir las emisiones a cerca de 20 GtCOze anuales hasta 2050 y, en
una poblaciéon 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 regién. Por ello, sin medidas internacionales de mitigacion y
de apoyo a la adaptacion, la regidn podria sufrir a lo largo del siglo XXI pérdidas importantes en
el sector 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 urbana y a los sectores mas pobres de la region?®.

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 globales entre 1990 y 2000, pero continta el
crecimiento de consumo de energia fosil en la region®. 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.

19 En el siglo XXI 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 sera el incremento de precios conforme se reduzca la produccién y la dificultad para mantener la oferta, que
nuevamente deberan 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.

20 La base de datos utilizada para las emisiones es la del Instituto de Recursos Mundiales (WRI), lo que permite realizar
comparaciones historicas entre paises.

36

DR © 2010.
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

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

Graéfico 1.8
ESCENARIOS DE EMISIONES DE GASES DE EFECTO INVERNADERO EN 2000 Y 2100
(EN AUSENCIA DE POLITICAS CLIMATICAS ADICIONALES) Y PROYECCIONES
DE TEMPERATURAS DE LA SUPERFICIE
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Fuente: Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climético (IPCC), Climate Change 2007: The Physical Science
Basis. Contribution of Working Group I to the Fourth Assessment Report of the IPCC, Cambridge University Press, 2007.

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

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 cadpita (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 generacion 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 region tiene la posibilidad de contribuir a la reducciéon 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 conservacién y produccion
de bosques con alta capacidad de absorcion de carbono.

De no actuar oportunamente para modificar la trayectoria actual, en las proximas décadas
la base de sustentaciéon economica 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 implicara un cambio profundo en los modos de producciéon y
consumo, especialmente de la energia (véase el capitulo III).
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Consumo de energia per capita
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Grafico 1.9
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: RELACION ENTRE CONSUMO
DE ENERGIA PER CAPITA Y PIB PER CAPITA, 2007
(En barriles equivalentes de petréleo y délares de 2000)

PIB per capita

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién de la Organizacion
Latinoamericana de Energia (OLADE), el Sistema de Informaciéon Econdmica 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 .10

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PIB PER CAPITA E INTENSIDAD ENERGETICA, 2007

Intensidad energética

(En barriles equivalentes de petrdleo y délares de 2000)

B00 T[T T e

T T
0 5000 10 000

PIB per capita

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de la Organizacion
Latinoamericana de Energia (OLADE), el Sistema de Informacién Econdmica 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.

38

DR © 2010.
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

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

Grafico I.11
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CRECIMIENTO DEL CONSUMO DE ENERGIA, 1970-2007
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informaciéon de la Organizacion
Latinoamericana de Energia (OLADE) y el Sistema de Informacién Econdémica Energética (SIEE).

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 gestacion, 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 consideracién de las
prioridades de desarrollo en un esquema mas equitativo de gobernabilidad global. Es importante
que la region 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
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, realizada en Copenhague
en diciembre de 2009, fueron limitados, precisamente porque no se logré 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 tecnolégicos
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, Sudafrica, la India y China) y los Estados Unidos, se alcanzd en las horas
finales del encuentro, del que no surgi6é un consenso.
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Este acuerdo propone limitar el incremento de la temperatura global a dos grados, lo que
supone limitar la concentracion de gases de efecto invernadero en la atmodsfera a 450 partes por
millén (ppm). Esto implica reducir decididamente las emisiones de gases de efecto invernadero
hasta 2020 y lograr una disminucion 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.

El encuentro de Copenhague no rindio los frutos esperados. Aunque se avanzo en el
debate, el Acuerdo de Copenhague, que no tiene caracter vinculante, fue 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 negociacion gana en
transparencia e inclusién.

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
simultaneos 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-econémica destaca
la aplicacién de regulaciones unilaterales del comercio o la imposicion de impuestos a las
exportaciones basadas en el contenido de carbono de las mercancias exportadas a los paises
desarrollados. Ello entrafia el serio riesgo de que la mitigacion termine siendo, por esa u otras vias,
asumida en forma sustancial por las economias en desarrollo.

Hay varias iniciativas en esa direccion y entre las de mayor alcance se encuentra la emanada
de la etapa 2 del proceso Grenelle en Francia, que propone el etiquetado de los productos para el
mercado minorista con informacion sobre el contenido de carbono y el impacto ambiental estimado
de su embalaje, que se sigue de cerca en el Japon, el Reino Unido y otros mercados de destino de
exportaciones de la region?!. Los paises en desarrollo deberdn prepararse para evitar una eventual
pérdida de mercados de exportaciéon ante la aparicion de competidores mejor adaptados para
enfrentar estas exigencias.

En suma, el cambio climatico para América Latina y el Caribe puede convertirse o bien en
una nueva restricciéon al crecimiento econdmico, o bien, si se aborda de manera oportuna e
integrada, en una oportunidad para la renovacién y mejora de las infraestructuras, el avance de
los procesos productivos, la creacion 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 discusion sobre asuntos climaticos es que la
mitigacion 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

21 Véanse las iniciativas mas destacadas hasta 2009 en CEPAL (2009d).
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reducido posiblemente con costos menores hoy que en el futuro (Stern, 2007). Se requiere de
acciones de Estado tanto en el dambito institucional como en el econdmico para producir una
realineacién de precios y reorientar los mercados hacia objetivos de largo plazo. La logica
mercantil de corto plazo actual es claramente insuficiente.

Por ultimo, cabe destacar en el marco de este documento que las implicaciones de este
transito hacia economias con menor emision de carbono pueden ser importantes desde el
punto de vista de la igualdad y 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 causas y 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 mitigacion gradual puede reducir las inequidades, por ejemplo, mediante la
provision 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 histdrico 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 regién 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 proporcion del PIB y el considerable aumento del gasto social, que en gran
medida es inversion 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 region
van calando las ideas que promueven las libertades, la sostenibilidad ambiental, la no
discriminacion 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 inclusiéon 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 determinacion se
enfrenta a factores condicionantes exdgenos tan dificiles de controlar como los choques externos
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
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todo cuando requiere de mucha voluntad politica en el presente. La iniciativa de los paises para
mantener los equilibrios macroecondmicos y contener los costos sociales de la crisis es una
muestra de esta voluntad.

Es en este marco que planteamos la centralidad de la igualdad en el desarrollo. Defender hoy
el valor de la igualdad es recrearlo a la luz del aprendizaje histdrico y de las actuales condiciones de
ser en el mundo, vale decir, de vivir la globalizacién en todos sus &mbitos. El valor de la igualdad,
junto con el de la libertad, es la forma méas 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 tensiéon permanente. La primera se
refiere a la abolicion de privilegios y la consagracion de la igualdad 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 Revolucion 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 ciudadanas y 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 regiéon
responde al mandato de la modernidad.

La segunda dimension se refiere a la distribucion de recursos en la sociedad, que permite
que todos los miembros ejerzan efectivamente sus derechos. Ella surge de una primera debilidad
de la dimensién 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 dimension de la igualdad remite a la cuestion de
los derechos y al papel del poder judicial para garantizarlos, la segunda remite a la justicia social y
a una estructura socioecondmica y politica que la promueva. Este es un gran desafio pendiente en
esta region, donde las brechas de equidad son, y han sido, las mayores del mundo.

La igualdad en la estructura socioecondmica hace pensar necesariamente en la estructura
productiva. Nos referimos principalmente a la insercion en el sistema productivo mediante el
trabajo, para lo que es fundamental lo que ocurre con la economia, el sistema productivo, su
distribucidn territorial y su capacidad para generar empleos de calidad. De alli que 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 dimensién.

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 inversioén 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.

42

DR © 2010.
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

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

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 educacién y 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 solo 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 valorizacion de sus capacidades en una relacién de oferta y
demanda de trabajo, no solo por el acceso tan desigual a la educacién y el conocimiento, sino porque
ejercemos aqui una opcién politica y valdrica por la ciudadania como eje de inclusion. No adherimos
ala premisa que estd en el origen de la teoria del capital humano, a saber, que el eje de inclusion 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
altima y el nuevo escenario mundial, invitan a preguntarse por el mundo del cual venimos, el
mundo al que vamos y 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 sociedad y, con ello, una mayor
cohesién social (CEPAL, 2007a). Sin cohesion 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 inclusion 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.

En segundo lugar, una sociedad mas integrada es condicion para una sociedad mas
productiva y con mayor convergencia productiva. En efecto, la “competitividad auténtica”
(CEPAL, 1990), basada en mayores capacidades humanas, con mejor inserciéon productiva del
conjunto de la sociedad (y no en bajos salarios y sobreexplotacién de 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 inversion productiva y la proteccion social. Una sociedad que universaliza el
acceso oportuno a la salud y a la nutriciéon reduce los costos asociados a la enfermedad y la
desnutriciéon, 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 dinamico 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.
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En tercer lugar, la mayor igualdad en el ambito de los derechos sociales permite una mayor
igualdad en cuanto a la voz y la visibilidad politicas. Dicho de otro modo, una mayor integracion
al trabajo digno, a la educacién de calidad, a la informacién y el conocimiento, y a las redes de
proteccidon e interaccién sociales, permite mejorar la capacidad de los ciudadanos para la
participacion 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 deliberacion,
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 mdas profundo y duradero
que el que tiene en la dindmica de la economia. Ademas, el patrén de globalizacion que entr6 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 accion publica en aras de reducir la vulnerabilidad y traducir el crecimiento
economico en un acceso mas difundido al bienestar.

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 regién muestra nimeros rojos en
cuanto a la igualdad. La nueva alianza ptiblico-privada redundé en una mayor segmentacion de la
calidad de los servicios, las asimetrias de informacién y una mayor segmentacion territorial, y no
corrigio 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 regién. Ademas, dos areas en que los arreglos
entre Estado, mercado y familia exacerbaron la segmentacion fueron la proteccién social y la
educacion. En lugar de igualar oportunidades, aumentaron las brechas. Sin duda, los esfuerzos en
el area de la politica ptiblica, redoblados en la década que termina a fin de reducir la pobreza,
ampliar el acceso a la educacién y la capacitacion y, mas recientemente, mitigar la vulnerabilidad
social, son respuestas frente a esta evaluacion 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 la igualdad 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 siempre y, 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 sefald hace una década respecto de la equidad (CEPAL, 2000), se aplique a la
igualdad: “Las fuentes de las desigualdades se encuentran en distintos &mbitos de la vida social y
econdémica 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
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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 informacion 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. lgualdad 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 adscripcién es una
fuente crecientemente valorada de la diversidad. Esta presente, mas alla 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
discriminacidn y la exclusion 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 consideracién 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 discriminacidn 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 preservacién del medio ambiente, el acceso a la
comunicacion a distancia, la gestion local y regional, requiere cambios institucionales importantes.
No considerar las diferencias y estos ambitos emergentes en la agenda de la igualdad refuerza la
histérica propension a contar con ciudadanos de primera y de segunda en las sociedades
latinoamericanas y caribenas.

4. Deudas pendientes que se entrecruzan

La region de Ameérica Latina y el Caribe es prédiga en desigualdades. El indicador agregado de
distribucién del ingreso es ttil no solo porque habla con elocuencia de las brechas que atraviesan
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la regidn, sino también porque detras de las brechas de ingreso, o en ellas, se plasman brechas que
se refuerzan entre si, cual circulo vicioso.

Por una parte, las brechas en materia de educacién y conocimiento lo son en materia de
desarrollo humano y por ello no solo la educacién es vital, sino también la nutricion, la salud
preventiva y la capacitacion. 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
regidon completar la secundaria es la norma entre jévenes del quinto quintil y la excepcion 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 reproducciéon intergeneracional de la
pobreza, esta brecha educativa perpetta 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 socioecondémico 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 4reas de educaciéon, desempefio
productivo, conexiéon con mercados, incorporacién de progreso técnico, estabilidad contractual y
negociacién 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 educaciéon y productividad son muy agudas, asi
también la proteccién social esta muy segmentada en términos de redes y servicios oportunos. Un
bajo porcentaje de la poblacién econdémicamente 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.

Las desigualdades en materia de educacion, proteccion social y 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 remuneracién y el poco reconocimiento de la economia del cuidado, clave en la reproduccion
social y a cargo sobre todo de las mujeres. Los indigenas y afrodescendientes, asi como la
poblacién rural, son mas pobres, menos educados, con menores ingresos, con menos proteccion
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 III, 1V,
V y VI con relacién a la productividad, el territorio, el empleo, la protecciéon social y la
educacion, respectivamente.
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C. Lostemas que nos ocupan

El analisis del presente documento se hace sobre la base de evidencias histdricas 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, proteccion social, convergencia territorial, generacion de capacidades por medio de la
educacion y de oportunidades por medio del empleo. Ademas, la agenda de la igualdad se
articula con diversas dimensiones y se procura acufiar una vision estratégica del desarrollo en el
mundo actual, lo que conduce a un profundo replanteo del rol del Estado en distintos ambitos.

Esta vision estratégica se apoya en seis grandes pilares a los que hacen referencia los seis
capitulos de este documento. En el capitulo II se ahonda en el necesario entorno macroecondmico
para darle al crecimiento econdmico una dinamica 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 inversion 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 redundara en impactos
positivos en el empleo y en una mayor holgura fiscal para las politicas publicas de fomento
productivo y protecciéon y promocion 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 II 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 informalizacion 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 II puede favorecer, por medio de
distintos mecanismos, no solo la mejora del bienestar, sino también la reduccién de la desigualdad
de que tratan los capitulos Il a VI. Entre los puntos mas importantes que han de tenerse en cuenta
respecto de la igualdad se encontrarian:

i) El ritmo y la estabilidad del crecimiento afectan el grado de homogeneidad 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.

ii) El ritmo y la estabilidad del crecimiento determinan el aumento del excedente
econémico 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 acenttian la desigualdad productiva y laboral.
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iii) El ritmo y la estabilidad del crecimiento y el aumento correspondiente del excedente
econdémico 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
economica, la mayor convergencia productiva y ocupacional y la generalizacion del
bienestar, asi como la garantia de adquisicién de la plena ciudadania por la poblaciéon en
su conjunto por medio de la educacidn, la salud, la prevision y la asistencia a los pobres,
entre otros factores.

En el capitulo III 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 nticleo 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 caribefias, por una parte, y de las economias mas desarrolladas y mas
dindmicas, por la otra. Como se ver4, los saltos en la productividad de las economias de la region
son muy lentos, requieren de mayores esfuerzos de inversion 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 inclusion social. Se propone
entonces un desarrollo mas sostenible en todo sentido.

En el capitulo IV los desafios de convergencia productiva e igualdad social se aplican al
ambito 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 territorio 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 econémico y social y, a su vez, son reforzadas por estas. Se plantea
ademas la importancia de activar sinergias con criterio de articulacion 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 dinamica del empleo como de la
institucionalidad laboral. No cabe duda que el empleo constituye el eslabon que vincula la
productividad con la igualdad, en la medida que es el expediente principal en la generacion de
ingresos de los hogares y constituye, ademas, un ambito clave en la proteccién 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 proporciéon de la poblacion econdmicamente activa en
empleos de baja productividad, las marcadas brechas salariales, las mas bajas tasas de empleo
entre pobres e indigentes y la condicion especialmente desventajosa de insercion 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 minimo y la coordinacién entre la institucionalidad
laboral y la proteccién social.
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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 proteccion y promocién social. Se muestra asimismo la
dinamica de las desigualdades sociales en materias clave como los ingresos de los hogares y la
educacion. 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 ptblicos, 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 proteccion 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 como incrementar y reorientar las transferencias publicas. Por tltimo, se abordan los
grandes desafios educacionales en la agenda de la igualdad, entre los que destacan la reduccion de
las brechas de calidad de los aprendizajes y la tendencia hacia la universalidad de la cobertura
preprimaria y del egreso de educacién secundaria.

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 condicién 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 protecciéon social. Frente a la
volatilidad financiera y 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 orientacidon 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, normas y comportamientos colectivos, puedan brindarle a las politicas que
aqui se proponen para el desarrollo que queremos.
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