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Prologo

En una carta escrita en el verano de 1938, Keynes le decia a su amigo Roy
Harrod que “la economia es esencialmente una ciencia moral y no una
ciencia natural” porque no solo consiste en identificar modelos sino también
en determinar cudles son los mas apropiados para la sociedad. Yo estoy de
acuerdo con esa idea. El valor del pensamiento econémico reside en que, a
la vez que nos permite entender el presente, nos ayuda a encontrar vias para
construir un futuro mejor.

América Latina ha contribuido enormemente a este proceso. Nuestra region
ha sido, desde los afios cincuenta, un auténtico laboratorio de ideas que han
ayudado a transformar el pensamiento politico econémico y social de nuestro
siglo. Pienso en aportaciones como el método histérico-estructuralista

de Prebisch, las tesis del desarrollo de Celso Furtado, el concepto de
“heterogeneidad estructural” de Anibal Pinto, la teoria de la dependencia

de Cardoso y Faletto, la idea de “transformacién productiva con equidad” de
Fajnzylber, o los modelos de integracién econémica que inspiraron iniciativas
como el Mercado Comun Centroamericano (MCCA), la Comunidad Andina
(CAN) o el Mercado Comun del Sur (Mercosur).

En un mundo en el que solo Estados Unidos y Europa parecian autorizados

a dictar la ortodoxia econémica, América Latina supo reivindicar su
especificidad y confrontar su realidad con los grandes paradigmas

tedricos del pensamiento econémico internacional (el marxismo, la teoria
neoclasica y las escuelas keynesiana y poskeynesiana entre otras) para crear
originales doctrinas sobre el papel econémico del Estado y el mercado,

la industrializacién, y la relacién centro-periferia; doctrinas que luego han
servido para mejorar nuestra comprensién de las realidades sociales y de la
economia global.

Desde su fundacién en 1982, la revista Pensamiento Iberoamericano sirvid
como uno de los principales foros de difusién y debate de estas ideas. En
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sus paginas escribieron los economistas mas destacados de la regién, pero
también socidlogos, literatos y politicos, todos ellos interesados en abrir un
espacio interdisciplinar e integral para el andlisis libre y comprometido.

Si bien la revista nacié con el objetivo de analizar la politica econémica
latinoamericana y, como declaré Anibal Pinto, de “encontrar nuestra
identidad dentro de la universalidad”, sus inquietudes fueron evolucionando
con la regién para abarcar temas como el desarrollo humano, la inclusién
social, el valor de la innovacién y la diversidad, la violencia y la desigualdad
como retos para la democracia, la integracién iberoamericana y europea, o

la proteccién medioambiental. Su principal acierto, en mi opinién, consistié
en saber relacionar cuestiones que hasta entonces solian ser abordadas de
manera aislada, como el Estado de Bienestar y la competitividad, o el binomio
crecimiento y equidad.

Ahora la revista inicia su tercera etapa, gracias a la tenacidad y el liderazgo
de Enrique V. Iglesias, al auspicio de la SEGIB, y al apoyo de todos aquellos
socios que, en el pasado o en el presente, creyeron en la iniciativa: la CEPAL,
la AECID, la Fundacién Carolina, el Gobierno de Espafia, la Casa de América,
la Secretaria de Relaciones Exteriores de México, el Gobierno del Estado
de Puebla y la Universidad Auténoma de Puebla, entre otros. Cuenta con

un formato renovado, una mayor interaccién con las nuevas tecnologias y la
actualidad, y una pléyade de autores excepcional. Su objetivo, sin embargo,
sigue siendo el mismo que tenia cuando nacié treinta afios atras: analizar

la realidad iberoamericana desde el rigor y la interdisciplinariedad para
encontrar soluciones a los desafios globales de nuestro tiempo. Porque
pensar el porvenir es la tinica manera de alcanzarlo.

Rebeca Grynspan
Secretaria General Iberoamericana
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Nuevas realidades, nuevos desafios

La revista Pensamiento Iberoamericano inicia la tercera etapa de su
existencia. Quiero saludar la feliz iniciativa de la Secretaria General
Iberoamericana por revivirla con la cooperacién del Gobierno espaiiol, de
la Benemérita Universidad de Puebla y de la Auditoria del Estado de Puebla
(México). Pensamiento Iberoamericano, como bien recuerda Rosa Conde en
su articulo, fue creada en 1982 como una iniciativa de la Comisiéon Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Instituto de Cooperacién
Iberoamericana, y de un ilustre grupo asesor presidido por Raul Prebisch, un
gran latinoamericano fundador de la CEPAL y en aquellos tiempos director
del Instituto de Planificaciéon de la CEPAL y asesor de su Secretaria Ejecutiva.
Este grupo disefié los objetivos y el formato de la revista y de él surgieron los
sucesivos directores que mantuvieron vigente a Pensamiento Iberoamericano
en sus primeros 16 afios de vida.

En un renovado periodo de relaciones econémicas, politicas y sociales de
Espafia con América Latina era importante abrir un espacio a pensadores de
las dos orillas del océano para contribuir a pensar y debatir los desafiantes
problemas que experimentaba Iberoamérica en aquellos afios.

Con el mismo espiritu, se inicia este tercer periodo, en momentos igualmente
muy complejos de la realidad internacional y del desarrollo de los paises,
pero con un creciente numero de pensadores iberoamericanos en las
disciplinas econémicas, sociales, politicas y culturales, y de prestigiosas
instituciones académicas instaladas en las Universidades y centros de
investigacién en Iberoamérica y en paises especialmente vinculados a la
regién como Norteamérica y Europa. La tarea de Pensamiento Iberoamericano
nace en un momento desafiante del mundo y de la regién, que deberan
ayudar a entender y debatir las ponencias de la revista.

Los fundadores de la revista, recuerda Rosa Conde, aspiraban a convertirla
en un instrumento de comunicacioén intelectual y promocién de los debates
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de la agenda del desarrollo, contribuyendo en esa forma a la toma de
decisiones de gobiernos y agentes privados. En ese objetivo, la publicacién
dio a conocer a expertos y analistas politicos, econémicos y sociales que han
tenido destacada influencia en las politicas de desarrollo en América Latina.

En sus dos etapas previas, Pensamiento Iberoamericano debié reconocer
realidades y momentos muy especiales.

En su primera etapa, a inicios de los 80, América Latina vivia una década
particularmente dificil y critica, marcada por el estancamiento, la inflacién
y el endeudamiento externo insostenible. Se iniciaba asi lo que la CEPAL
habria de calificar como una década perdida. En esa realidad, se produjo
el retorno de la ortodoxia econémica, titulo del primer nimero de la revista
que llevé a la refinanciacién de la deuda externa y el inicio de las reformas
neoliberales. Los éxitos y las limitaciones de los procesos de ajuste dieron
algunos resultados positivos, pero también dejaron sin resolver y aun
agravaron ciertos problemas sociales, en especial la pobreza y la mala
distribucién del ingreso. El Gltimo nimero de la revista en su primera etapa
de vida se llamoé precisamente “América Latina después de la reforma”,
donde se evaluaron los activos y pasivos de la experiencia neoliberal.

La segunda etapa, del afio 2007 a 2012, editada por la Fundacién Carolina y
por la Agencia Espaiiola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
(AECID), bajo la direccién de Rosa Conde, coincidié con el proceso de
aceleraciéon del ritmo de desarrollo de Ameérica Latina, reduccién del
endeudamiento externo, disminucién de la pobreza, control de la inflacién
y gran flujo de inversiones extranjeras, y con el ciclo expansivo generado
en la regién por la economia china. En este periodo se generaron nuevos
fenémenos sociales, como el surgimiento de nuevos sectores de ingresos
medios, y se desatdé la mayor crisis financiera internacional desde los afios
30 y que América Latina pudo sortear razonablemente. La revista deja de
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aparecer en los momentos en que se iniciaba el fin de los vientos impulsores
provocados por la economia china y el inicio de una nueva etapa de la
economia mundial y de la regién, con caida en el ritmo de crecimiento y muy
especialmente en el comercio internacional.

La tercera etapa se inaugura asi en un momento critico especial por el que
atraviesa la economia mundial con el surgimiento de serios desbalances
desconocidos en el pasado. El pensamiento se encuentra desafiado desde
distintos &ngulos. En el &mbito internacional, luego de una época de
excepcional estabilidad y crecimiento de las ultimas décadas del siglo
pasado, han aparecido nuevos actores como China y se estd produciendo

la mayor transferencia de poder econémico del occidente al oriente del
mundo. La tecnologia y la innovacién han irrumpido con ritmo desconocido;
la globalizacién estd generando descreimiento y desencantos en la sociedad;
las clases medias estan crecientemente insatisfechas y enojadas, incidiendo
en el clima politico, social y econdémico; los modelos del crecimiento basados
en la economia de mercado generan insostenibles concentraciones del
ingreso y aumentan la desigualdad. Ello lleva a nuevos cuestionamientos que
nos hablan de la crisis del capitalismo, la pérdida de confianza generalizada
en los actores econémicos y la sociedad, que llevan a plantear problemas
desconocidos en las ultimas décadas, como las amenazas de la deflacién o de
un estancamiento estructural de la economia.

Todos estos problemas se reflejan inevitablemente sobre las realidades
econdémicas y sociales de los paises iberoamericanos y provocan nuevos
andlisis del pensamiento econémico, social, politico y cultural que den
respuesta a los nuevos desafios y permitan el crecimiento sostenido con
justicia social y con respuestas a la desigualdad creciente en el mundo. Los
nuevos desafios se proyectan inevitablemente en la nueva estructura de

la economia, la politica y las relaciones internacionales. Hacia el interior
de los paises, se producen por las nuevas orientaciones de los procesos
econdémicos, el surgimiento de nuevas clases medias, los cambios en la
estructura del comercio internacional o el creciente cuestionamiento de los
modelos de desarrollo vigentes.

WWWWWWWW<
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Pensamiento Iberoamericano en su tercera etapa de vida tiene un campo

de extraordinaria complejidad, pero también, como destacaramos
anteriormente, con la presencia en Iberoamérica y en otras partes del mundo
de un numeroso equipo de pensadores altamente cualificados que pueden
tener en la revista un ambito especial para la difusién y el debate de sus
ideas. En la convocatoria, hemos pensado en abrir un espacio a las jovenes
generaciones de investigadores para proyectarse al debate internacional.
Esperamos dedicar una seccién especial a estos propodsitos.

La revista debera analizar y debatir los nuevos problemas derivados de

la complejidad de los procesos de crecimiento y de cambio social que
acabamos de sefialar. A efectos de permitir la maxima participacién posible,
hemos optado por articulos mas breves y por incorporar resiumenes de mesas
redondas convocadas por la Secretaria General Iberoamericana.

En todos estos procesos, iremos inspirandonos en las experiencias y las
reacciones a la revista y sobre todo, con en el aporte invalorable que nos da
el cualificado Consejo Editorial —cuya participacién mucho agradecemos—y
el apoyo del generoso Patronato de la revista.

En este primer numero, hemos invitado a un conjunto de pensadores a
escribir sobre diversos temas que pueden darnos una visiéon del estado

del pensamiento en algunos frentes relevantes. Al agradecer a los autores
su contribucién, queremos reiterarles lo que dijimos en el momento de la
publicacién del primer nimero de Pensamiento Iberoamericano: “La revista
pretende brindar un amplio campo al conocimiento e intercambio de ideas,
procurando una armonia entre compromiso y pluralismo que contribuya al
progreso intelectual”.

Agradezco muy particularmente a la Secretaria General Iberoamericana
por darme la oportunidad de apoyar el nacimiento de la tercera etapa de
Pensamiento Iberoamericano.

EnriqueV. Iglesias
Director
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Historia y etapas de la revista
Pensamiento
Iberoamemcano Y ¥

Rosa Conde*

Centro de Estudios Politicos y Constitucionales

Pensamiento Iberoamericano
surgié como una revista de
economia politica, dispuesta a
fomentar una masa critica de
ideas que permitieran reflexionar
sobre la region y estimular la
comunicacion intelectual en el
espacio iberoamericano. Hoy,
mds de treinta aiios después,
cumplir ese objetivo sigue siendo
mds necesario que nunca.

En el periodo de treinta afos que abarcan
las dos etapas de la revista Pensamiento
Iberoamericano (1982-2012), América
Latina ha experimentado grandes
cambios en el terreno econdmico, politico,
social, culturaly en sus relaciones con el
mundo, que se han visto reflejados en

los 43 nimeros de la revista aparecidos
durante este tiempo, aunque con algunas
interrupciones. De alguna manera,

se podria afirmar que Pensamiento
Iberoamericano representa la historia
reciente de América Latina.

Primera época
(1982-1998)

La revista Pensamiento Iberoamericano
adquirio gran prestigio intelectual desde
el mismo momento de su nacimiento, en
el primer semestre de 1982,y lo conservo
hasta su inexplicable desaparicién en
1998. Durante esos anos sus paginas

* Asesora del CEPC. Anteriormente, directora de la Fundacion Carolina, ministra portavoz del Gobierno espariol
(1988-1993), secretaria general de la Presidencia del Gobierno, y diputada en cuatro legislaturas. Asimismo, ha

sido directora del Centro de Investigaciones Socioldgicas.
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se convirtieron en referencia obligada
paratodos los que se interesaban en el
progreso econdémicoy social de América
Latina. Ello fue posible por la valia
personal y la talla intelectual de quienes
participaron en aquel proyecto alo largo
de los anos, ya desde la Junta de Asesores,
ya desde el Consejo de Redaccion.
Larevista aparece como publicacién
periddica, semestral y singular en el
panorama espafnol y latinoamericano de
aquellos anos.

Pensamiento Iberoamericano inicié su
andadura patrocinada por la Comision
Econdmica para América Latinay el
Caribe (CEPAL), —cuyo secretario
ejecutivo era entonces Enrique V.
Iglesias, hoy director de larevistaen su
tercera etapa que ahora se inicia—, y por
el entonces Instituto de Cooperacion
Iberoamericana (ICl), que afos después
se refundiria con otros institutos para
dar lugar a la Agencia Espanola de
Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (AECID).

Cuando se crea Pensamiento
Iberoamericano en 1982 la Junta de
Asesores estaba presidida por Raul
Prebischy tenia entre sus miembros a
Fernando Henrigue Cardoso, Aldo Ferrer,
Enrique Fuentes Quintana, Celso Furtado,
Enrique V. Iglesias, José Matos Mar, Luis
Angel Rojo, Germanico Salgado, José Luis
Sampedro, Juan Velarde Fuertes, Osvaldo
Sunkel y Edelberto Torres-Rivas, entre
otros; en aquel momento, el director del
Consejo de Redaccion era Anibal Pintoy
Angel Serrano el secretario de Redaccién.
El equipo que hizo posible larevistano
podia ser, por tanto, més representativo
de los intelectuales que en aquellos anos

lideraban el pensamiento econdmico
mas innovador y transformador, muy
especialmente en materia de desarrollo
econémico, crecimiento y politicas
sociales aambos lados del Atlantico.

En los controvertidos anos 80, conun
panorama enormemente complejo

en América Latina, Pensamiento
Iberoamericano surgié como una

revista de economia politica, dispuesta a
fomentar una masa critica de pensamiento
que permitiera reflexionar sobre la region
y estimular la comunicacion intelectual en
el espacio iberoamericano.

En palabras de Enrique V. Iglesias,
secretario ejecutivo de CEPALy de
Manuel de Pradoy Coldn de Carvajal,
presidente del ICl, en la presentacion del
primer nimero de larevista:

“La publicacion tendrd como objetivo
principal el estimulo y la comunicacion
intelectuales entre Esparia, Portugal y los
paises de América Latina, por un lado, y
entre los paises latinoamericanos, por el
otro, asi como el aliento de la creatividad
critica y cientifica. Su principio orientador
es recoger y expresar el pensamiento propio
y las contribuciones en la esfera de la
Economia Politica de Iberoamérica, lo que
otorga a la revista su identidad particular.
Sobre esta base, la revista pretende

brindar un amplio campo al conocimiento
e intercambio de ideas, procurando una
armonia entre compromiso y pluralismo que
contribuya al progreso intelectual’.

Grandes pensadores de unoy otro lado
del Atlantico contribuyeron a crear

un espacio de pensamiento comuiny

de debate y analisis sobre la region.
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Pensamiento Iberoamericano fue referencia
obligada durante muchos anos, porque

el contenido de los trabajos de la revista
expresaba la preocupacién compartida
por las dificultades econémicas y politicas
que vivia América Latina, y también la
voluntad decidida de superarlas por parte
de quienes participaban en el proyecto.Y
todo ello desde el pluralismo y el debate
abierto de ideas.

Larevista ha
contribuido en

SUs dos epocas
anteriores a estimular
la comunicacion
intelectual entre unoy
otro lado del Atlantico
CoNrigor y excelencia.

Esta Ultima idea era esencial para Raul
Prebisch quien, en la presentacion de la
perspectiva latinoamericana de la revista,
expresaba la siguiente preocupacion:

“.. estd ocurriendo, al menos en
Iberoamérica, algo que me preocupa
sobremanera. Hay cierta tendencia de
quienes piensan de la misma manera
aensimismarse, a no comunicarse con
quienes tienen ideas contrarias. Es
necesario hacer un gran esfuerzo para
abrir esos circulos cerrados... La revista
ha de acoger en sus pdginas ideas
contrarias, estimulando de esta manera
un intercambio sin el cual no serd posible
avanzar con seriedad cientifica en este y
otros accidentados campos de discusion”.

Con estas premisas, los 15 afios de
vida de esta primera época de larevista
son un claro reflejo del debate abierto
en América Latinay de la realidad

de lo que alli sucedia. Su primer
numero, en 1982, “El Retorno de la
Ortodoxia”, en el que participan Raul
Prebisch, Celso Furtado, Enrique V.
Iglesias y Enrique Fuentes Quintana,
entre otros, es representativo del
momento que atravesaba América
Latina. Se acababa el ciclo expansivo
del crédito internacional y los afos

de dinero barato y abundante; eran
los primeros momentos de la crisis

de la deuda, con todo lo que aquello
trajo consigo. Su Ultimo nUmero, en
1998, fue “América Latina después de
las Reformas”. El nimero analizaba
los resultados alcanzados por las
reformas econémicas de los anos 80
y 90, ofreciendo un balance desigual:
hubo recuperacién econdmica

pero sin redistribucion y, por tanto,
sinreduccion de la pobrezay la
desigualdad. Durante esos anos, los
distintos nimeros de la revista
fueron analizando los problemas

del momento: la crisis y la vigencia

de la planificacién; larecesiony su
naturaleza; la reconstruccion del
Estado; los cambios de la estructura
social; la reestructuracién industrial
y las experiencias internacionales; la
apertura del comercioy el desarrollo;
las perspectivas econémicas en

los 90; las reformas econémicas
contemporaneas o los nuevos estilos
de integracién econdmica, entre otras
muchos temas ligados a la economia, la
politicay las cuestiones sociales.

1. Disponible en: http.//www.cervantesvirtual.com/obra/num-1-enero-junio-1982/
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Desde el primer nimero, en 1982,
hasta el dltimo en 1998, en que
desaparece, los objetivos marcados se
cumplieron sobradamente y Pensamiento
Iberoamericano contribuyd no solo a la
reflexiéon sobre aspectos inherentes
aloqueimplicaba el decenio al que

se denominé “la década pérdida de
América Latina” y la etapa subsiguiente,
sino también a la orientacion de una
realidad latinoamericana mediatizada
en algunos paises por la existencia de
fuertes dictaduras, de graves problemas
democraticosy por algunas de las
grandes crisis financieras de los 90.

Sin duda, Pensamiento Iberoamericano
fue referencia obligada durante tantos
anos porgue el contenido de los trabajos
de larevista expresaba la preocupacion
compartida por las dificultades
econdmicas y politicas que vivia América
Latina, y también la voluntad decidida de
quienes participaron en el proyecto por
superarlas.

Pero quiero detenerme especialmente
en lo que afirmaba Luis Angel Rojo en

el nimero fundacional, porque, como
suele suceder, el estado de la teoria (en
este caso, de la teoria macroecondmica
keynesiana) es el mejor barometro

de la economia de una épocay de sus
secuelas. Rojo empezaba afirmando que
la pretension “buenista” en que se habia
basado la macroeconomia internacional
de la segunda posguerra —o sea, el
supuesto de que una gestion cada vez
mas precisa de las politicas econdmicas
de las sociedades industriales seria
suficiente para garantizar la convergencia
de los “paises pobres’— se habia venido
abajo como consecuencia de la “rebelion

de los pafses suministradores de
materias primas energéticas” (y de otras
materias primas). Esto se encontraba
yaen el andlisis eshozado en el articulo
gemelo, firmado por Celso Furtado, pero
Rojo iba mas alla: los desajustes por

el lado de la oferta sefalaban también
hacia las insuficiencias de la politica de
gestiéon de la demanda que habian venido
orientando la ortodoxia macroecondmica
de las economias mas avanzadas, basadas
en cinco principios:

a) Defensa de sociedades pluralistas,
democraticas y liberales.

b) Confianza en la democracia
deliberativa para resolver los
conflictos en las sociedades abiertas.

c) Creencia en la compatibilidad de la
economia mixtay lainiciativa privada
con la asignacion eficiente de recursos
realizada por las fuerzas del mercado
con una intervencion creciente del
Estado.

d) Confianza en la capacidad del
Estado para compatibilizar regulacion,
crecimiento econémico, estabilidad
ciclicay control del desempleoy la
inflacion.

e) Confianza en que el crecimiento
sostenido conduciria a ampliar los
derechos de ciudadania dentro de

un Estado de bienestar capaz de
proporcionar oportunidades, “desde
la cuna a la tumba”, de educacion,
salarios, condiciones de trabajo 'y
seguros sociales (de vejez, enfermedad,
desempleo, etc.), suficientes para
minimizar la desigualdad derivada de
tales contingencias.
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En miopinion, esa fue la gran
contribucion de Luis Angel Rojo ala
economia politica de la transiciony, a
través de Pensamiento Iberoamericano,
alas practicas de concertaciéon
econdmicay social que se aplicarian

en Espanay Latinoamérica en el
decenio subsiguiente. Muchas de las
encrucijadas que se detectaban ensu
articulo han aflorado alo largo de la
crisis del primer decenio del siglo XXI,
en un contexto considerablemente
diferente, pero la raiz de su reflexion —
como la de otros muchos que aportaron
su conocimiento a la resolucion de los
graves problemas de los 80 a través de
la revista— sigue vigente. No hay més
que revisar el inventario de problemas
tedricos y practicos que Rojo, junto a
otros intelectuales del momento, hacia
entonces, comparandolos con los que se
hacen ahora, para concluir que lo que en
aquel momento no se llevd a efecto ha
pasado factura mucho mas tarde.

Segunda época
(2007-2012)

Estas consideraciones nos situan ante
la “memoria histérica” iberoamericana
y ayudan a comprender el interés por
reeditar Pensamiento Iberoamericano.
La segunda época comienza en 2007
y finalizaen 2012. Se caracteriza por
ser un intento de dar continuidad a la
revista anterior, pero tratando de reflejar
los nuevos fendmenos que incidian

en ese quinguenio sobre la realidad
latinoamericana.

Desde 1998 hasta 2007, en que se inicia
la segunda época, sucedieron muchas

cosas que cambiaron América Latina
desde todos los puntos de vista. En

el aspecto econdmico, se produjeron
altas tasas de crecimiento y se dispuso
de una cierta capacidad de gestion
macroeconomicay de aprovechamiento
de labonanzainternacional, lo que no
impidié que América Latina siguiera
siendo la region mas desigual del planeta.
Enelterreno politico se produjo un claro
proceso de extension y profundizacion
de la democracia, aunque con algunos
elementos de incertidumbre. En el
terreno social tuvieron lugar grandes
mejoras, que convivian con un alto

grado de rebeldia social. Por tanto, hubo
grandes avances en mitad de la bonanza
econdmica, la incertidumbre politicay la
rebeldia social.

Enla presentaciéon del nimero cero de
esta segunda época sobre “La nueva
agenda de desarrollo de América
Latina”, Juan Pablo de Laiglesiay yo
misma nos referimos a esta nueva etapa
de la siguiente forma:

“Ello invita a que la nueva etapa

que ahora se abre en Pensamiento
Iberoamericano mantenga su énfasis
en la economia politica, pero pretenda
incorporar otras perspectivas de andlisis
de la realidad, sociolégicas y culturales.
Parece conveniente que el primer ejercicio
que se proponga la revista en su nueva
época sea revisar la agenda de desarrollo
de la region en el presente, transcurridos
estos anos. Una agenda donde persisten
temas antiguos —integracion regional,
financiacién internacional, pobreza o
desigualdad— pero aparecen con fuerza
otros nuevos, como las migraciones, las
instituciones o la cuestion energética”.
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En esa nueva época Pensamiento
Iberoamericano contd con un Consejo
Asesor y un Consejo de Redaccion
integrados por expertos del mundo
académico, de las organizaciones
sociales, de organismos internacionales,
de los medios de comunicaciény de las
instituciones que se encargaronde la
edicion, guardando siempre equilibrios
geograficos, generacionales y de género.
Pero sobre todo, se procurd que en esos
Consejos estuvieran personalidades que
formaron parte de la primera época como
Enrique V. Iglesias, Fernando H. Cardoso
y Ricardo Lagos, entre otros, para
garantizar la continuidad del proyecto, y
representantes de grandes instituciones
de laregion como Alicia Barcena,
secretaria general de CEPAL, Rebeca
Grynspan, administradora asociada del
PNUD o José Miguel Insulza, secretario
general de la OEA.

De la coordinacion de los consejos, el
tratamiento tematico y la edicion digital
se encargod la Fundacién Carolina, y de
la edicion en papel y la distribucion |a
AECID. Todo ello bajo la codireccion

de Juan Pablo de Laiglesia, director
general de AECID y de mi misma como
directorade la Fundacién Carolina. La
AECID tuvo un papel relevante al ser la
institucion encargada de la ejecucién de
la politica de cooperacion espafola, lo
que es determinante cuando hablamos
de América Latina, ademas de por ser
coeditorade larevistaen su primera
época. La Fundacion Carolina, por su
parte, fue esencial en esta nueva etapa
por el papel que jugaba en esos afos en
la promociony el debate de ideas sobre
los retos que la globalizacion presenta a
la lucha contra la pobrezay el desarrollo

internacional, ademas de por su papel
proactivo en las relaciones de Espafa con
América Latina.

Aungue Pensamiento
Iberoamericano
mantuvo en su segunda
epoca un clerto enfasis
en la economia politica,
no dejo de abordar
tambien los problemas
derivados de las nuevas
realidades politicas,
sociales v culturales.

;Cuales fueron las razones que
llevaron a reeditar Pensamiento
Iberoamericano en ese momento?
Basicamente, dos. En primer lugar,

la conviccidon de que era necesario
constituir un espacio de analisis y
pensamiento creativo para entender
mejor la realidad latinoamericanay
plantear las propuestas y discusiones
mas pertinentes para la necesaria
transformacién econémicay social de la
region en el nuevo decenio.

Ciertamente, en ese momento, la region
estaba viviendo un ciclo de bonanza
econdmica relativa, pero eso no vino
acompanado de logros tangibles en
términos de reduccion de la pobreza

o ladesigualdad. El efecto politico de

tal asimetria fue un malestar social,
ampliamente instalado en las sociedades
latinoamericanas, un funcionamiento
deficiente de sus democracias y un
alcance limitado del progreso econémico.
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En ese nuevo escenario los partidos
tradicionales no supieron aprovechar

la confianza popular y el continente
experimenté un giro a la izquierda,
dirigido a veces desde plataformas
politicas tradicionales, pero en otros
casos desde movimientos sin estructura
de partido o a partir de liderazgos
personales.

Se pensd entonces que Pensamiento
Iberoamericano podia ser un buen
instrumento para aglutinar una masa
critica de conocimiento y pensamiento
que contribuyera a diagnosticar
situacionesy a ofrecer posibles
soluciones para tal escenario. Aunque
Pensamiento Iberoamericano mantuvo en
esa segunda época un cierto énfasis en
la economia politica, no dejé de abordar
también los problemas derivados de las
nuevas realidades politicas, sociales y
culturales.

La segunda razén que motivo la reedicion
de Pensamiento Iberoamericano fue

que se pensod que esa generacion de
conocimiento sobre las nuevas realidades
podia contribuir a reorientar algunos
elementos de la accion de Espanaen
América Latina, parajugar un papel mas
proactivo y dindmico, particularmente
enloque serefiere alalucha contrala
pobrezay la desigualdad enla region.

Espana habia realizado en el decenio
precedente fuertes inversiones
econdmicas en América Latina, y en

2007 habia llegado el momento de
complementarlas con unainversion
politica dirigida a facilitar la consolidacion
de los partidos y las instituciones
politicas, impulsar la conciencia de

ciudadania, los valores democraticos, las
politicas publicas, los derechos basicos,
la cohesion social, y las estructuras
estatales.

Estos objetivos dan coherencia a los

11 numeros de esta segunda época.

La revista comienza su andadura
repasando los temas de la nueva agenda
de desarrollo, para continuar fijando su
atencién en algunos problemas centrales
para la region: la cohesion social; los
problemas de inseguridad y violencia
como retos para la democracia; los
problemas de la juventud y su necesidad
de inclusion social y de ciudadania;

el poder de la diversidad cultural; la
innovaciony el conocimiento; los retos
ante la crisis; el presente y el futuro de la
educacién iberoamericana; las relaciones
triangulares Estados Unidos, Unién
Europeay América Latina; feminismo,
género e igualdad; y las clases medias en
sociedades desiguales.

Todas estas cuestiones fueron
analizadas por expertos de ambos lados
del Atlantico, guardando siempre un
equilibrio geograficoy de género,y
sobre todo enfocando los temas desde
el pluralismoy el debate abierto de
ideas, como pidié Raul Prebisch enla
presentacién del primer nimero de la
primera época, allé por el lejano 1982.

Rasgos comunes
alas dos épocas

En el periodo de 30 afos que va
desde 1982 a 2012, aunque con

algunos intervalos, se publicaron 32
numeros en la primera épocay 11 enla
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segunda, es decir, 43 nimeros en total.
Contempléndolo de forma retrospectiva,
en ese largo periodo Pensamiento
Iberoamericano presenta una serie de
rasgos comunes:

a) Las dos épocas orientaron la revista
hacia la Economia Politica sin dejar de
abordar los problemas derivados de las
nuevas realidades politicas, sociales y
culturales.

b) Ambas épocas contribuyeron a
estimular la comunicacion intelectual
entre uno y otro lado del Atlantico con
rigor y excelencia.

c) En ambas épocas se abrieron
debates que estaban en la agenda
politica, econémica, social y cultural en
esos momentos que contribuyeron al
proceso de toma de decisiones.

d) Ambas épocas crearon una masa
critica de pensamiento y accidn, que
ha sido valorada extraordinariamente
bien en uno y otro lado del Atlantico.

e) Ambas épocas dieron a conocer
internacionalmente a expertos y
analistas politicos, econémicos y
sociales que han tenido después una
gran influencia en América Latina.

f) En las dos épocas, Pensamiento

Iberoamericano ofrecié un espacio

de encuentro para quienes dedican

su esfuerzo a hacer progresar el
conocimiento y les permitié dar apoyo
cognitivo a procesos de toma de
decisiones que han resultado cruciales
para el presente de las sociedades
iberoamericanas, y probablemente
seguiran dando también frutos en el
futuro.

g) En ambas épocas en Espana
gobernaba el Partido Socialista Obrero
Espanol. La primera época coincidio
casi en su totalidad con los gobiernos
de Felipe Gonzalez, la segunda con

los gobiernos de José Luis Rodriguez
Zapatero. Ambos gobiernos socialistas
han tenido como sena de identidad en
su politica exterior su mirada hacia
América Latina.

Pensamiento Iberoamericano ha sido un
espacio para el debate intelectual en el
entorno iberoamericano a lo largo de tres
décadas vy ello permite pensar que esta
tercera época, que ahora se inicia desde
la Secretaria General Iberoamericana
(SEGIB) y bajo la direcciéon de Enrique

V. Iglesias, sera todo un éxito. La avalan
una gran institucion y un extraordinario
director que es, sin ninguna duda, la
memoria viva de las dos primeras etapas.
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El pehsamiento de la

CEPAL ante los problemas
contempordneos de América

Latina y el Caribe »y

Alicia Barcena*
CEPAL

En los ultimos atios la CEPAL
ha ampliado y profundizado el
concepto de cambio estructural,
desarrollando el de cambio
estructural progresivo,

no solo para la definicion de
politicas nacionales y regionales,
sino hacia el andlisis de los
bienes puiblicos globales y la
discusion de la economia politica
internacional y las coaliciones
nacionales que puedan sostener
un nuevo estilo.

YA

Mas que una época de cambios encaramos
hoy un verdadero cambio de épocaenel
que se identifican, como hemos sefalado
en CEPAL (Horizontes 2030: la igualdad en
el centro del desarrollo sostenible, 2016), al
menos cinco grandes cambios tectdnicos
de alcance global. Los dos primeros se
refieren a cambios geoecondmicos con la
irrupcion de China, la reaccion de Estados
Unidos y los megaacuerdos comerciales
(TPP,TTIP,RCEP). El tercero corresponde
al cambio demografico (envejecimiento de
la poblacién) y latendencia a una creciente
urbanizacién. La poblacion tiende a crecer
menos y ‘envejece’ especialmente en los
paises desarrollados, que se constituyen
como polos de atracciéon de migrantes,

con efectos socioecondmicos, culturales

y politicos. Cuarto, un mundo en crisis
ambiental global ante el dafio posiblemente
irreversible de la biosferay el equilibrio
ecosistémico por causas antropogénicas.
Quinto, la revolucion tecnoldgica sin
precedentes que abre una nueva frontera

* Secretaria Ejecutiva de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe. Previamente, Secretaria General
Adjunta de Gestion en la Sede de las Naciones Unidas (Nueva York), y Jefa Adjunta de Gabinete del Secretario

General de Naciones Unidas, Kofi Annan.
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para la innovacién con nuevos modelos
de produccion basados, entre otras
novedades, en el Internet de las cosas.
Estas tendencias mundiales exacerban
las contradicciones de un estilo de
desarrollo que a nuestro juicio se ha
vuelto insostenible, y se manifiestan en:

a) tasas declinantes de crecimiento de la
produccién y del comercio (grafico 1),

b) el aumento sin precedentes de
la desigualdad global en las Gltimas
décadas (grafico 2),

c) la agudizacién de la crisis ambiental,
especialmente el cambio climatico
(grafico 3),

d) y el papel ambivalente de la
revolucién tecnolégica que, al mismo
tiempo que abre opciones parala
sostenibilidad, genera tensiones en los
mercados laborales que se agravan a
medida que se expanden las nuevas
tecnologias.

Estos profundos desequilibrios
econdémicos, sociales y ambientales han
motivado la busqueda de respuestas por
parte de la comunidad internacional, a
través de esfuerzos que han madurado
por mas de dos decenios. La mas amplia
y ambiciosa es la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible y los 17 Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS), que los
193 paises representados en la Asamblea
General de las Naciones Unidas
aprobaron en septiembre de 2015. Estos
compromisos reconocen laigualdad

y la sostenibilidad como los principios
rectores, compartidos y universales.

Materializar los objetivos exige poner
en marchay consolidar instrumentos
especificos para su implementacion tanto
anivel global, como regional y nacional
particularmente en el crucial tema del
financiamiento para el desarrolloy asi
evitar que la Agenda 2030y los ODS
se transformen en declaraciones de
intenciones que luego son negadas de
forma sistematica por la dindmica de
los mercados v la realpolitik (A. Barcena,
“La descolonizacion de la agenda para
el desarrollo después de 2015”" en

J.A. Ocampo (ed), Gobernanza global y
desarrollo, 2015).

En este marco, en los Ultimos afos la
CEPAL ha ampliadoy profundizado

el concepto de cambio estructural,
desarrollando —como veremos en

la seccién siguiente— el de cambio
estructural progresivo, no solo para la
definicién de politicas nacionales y
regionales, sino hacia el analisis de los
bienes publicos globales y la discusion
de la economia politica internacional y
las coaliciones nacionales que puedan
sostener un nuevo estilo.

En efecto, la construccion de
bienes publicos globales, con sus
correspondientes sistemas de
gobernanza, y de politicas nacionales
es central para redefinir el estilo de
desarrollo. Es necesario que el sistema
internacional pueda estabilizar el
crecimiento del producto y el empleo
pero por un sendero bajo en carbonoy
en contaminacién que preserve el medio
ambiente y la integridad ecoldgica de
los recursos comunes evitando el uso
predatorio de los recursos naturales.
Continua en pdg. 26
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Grafico1l

Mundo: Variacién anual del volumen de las exportaciones de bienes
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Grafico 2

Mundo: Evolucion de la riqueza del 50% mas pobre y de las 62 personas
mas ricas. 2000-2015
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Grafico 3

Impactos ambientales del patrén dominante de crecimiento
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Viene de pdg. 23

Las tecnologias y las politicas publicas
pueden generar las condiciones
necesarias para el desacople entre
crecimiento, empleo y emisiones.

Una expansion coordinada de las
economias con foco en las inversiones, a
través de senderos de crecimiento bajo en
carbono seria una forma de keynesianismo
ambiental global cuya contrapartida logica,
anivel nacional, seria un gran impulso

(big push) ambiental, que estimulara
lainnovacién y el cambio estructural
favorables a ese desacople. El concepto de
“gran impulso ambiental” hace referencia
atres caracteristicas de las inversiones
para el desarrollo: la complementariedad
entre distintos tipos de inversion, incluso
en educacion y capacidades tecnolégicas;
la expansion de los mercados hacia

bienes menos intensivos en carbono o
enrecursos naturales, y la realizacion

de inversiones publicas por un periodo
prolongado, hasta que la inversion privada
pueda sostener la expansion.

El cambio hacia un estilo de desarrollo
inclusivo y sostenible requiere de alianzas
politicas y coaliciones que lo sostengan.
Aungue se han logrado avances en
materia de acuerdos para reducir las
emisiones, muy poco se ha hecho en

lo referente a la nueva arquitectura
financiera o ala coordinacién de politicas
fiscales expansivas en las grandes
economias, y casi nada en lo referente a
la reduccion de brechas entre el mundo
desarrolladoy el mundo en desarrollo.
Articular los aspectos ambientales con

el desarrollo econdmico y social, y con la
reduccién de las brechas de capacidades
podria generar nuevos tipos de alianzas
internas y externas favorables al nuevo
estilo de desarrollo.

Evolucion del
pensamiento
estructuralistadela
CEPAL

Histéricamente el pensamiento
estructuralista de la CEPAL realizd
considerables aportes para el andlisis de
los principales determinantes —sociales,
economicos, politicos, culturales y
ambientales— del rezago relativo de
América Latinay el Caribe. Pioneroen la
construcciony desarrollo del concepto de
heterogeneidad estructural, el enfoque
histérico-estructural de la CEPAL
identificaba en sus origenes la desigualdad
como una problemética esencialmente
econdémica, que se generabay reproducia
como consecuencia de la propia dindmica
de acumulacion de paises que habian
ingresado tardiamente al sistema
capitalista. Este enfoque dio lugar auna
valiosa produccién intelectual tributaria
de los analisis del pensamiento social
critico de Raul Prebisch (El desarrollo
econémico de la América Latina y algunos
de sus principales problemas, CEPAL,
1949; Capitalismo periférico. Crisis y
transformacion, 1981); José Medina
Echavarria (Aspectos Sociales del Desarrollo
Econémico, Flacso, 1959: Unesco, 1962);
Celso Furtado (Desenvolvimiento e
subdesenvolvimento, 1961; “Desarrollo

y estancamiento en América Latina: un
enfoque estructuralista’, Investigacion
econdmica, 1969); Anibal Pinto (“Notas
sobre los estilos de desarrollo en
América Latina”, Revista de la CEPAL,
1970; “Naturaleza e implicaciones de

la “heterogeneidad estructural” de la
América Latina”, El trimestre econémico,
1976); Osvaldo Sunkel (“La interacciéon
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entre los estilos de desarrolloy medio
ambiente en la América Latina”, Estilos de
desarrollo y medio ambiente en la América
Latina, O. Sunkely N. Gligo (comps.),
1981); y Fernando Fajnzylber (La
industrializacion trunca de América Latina,
1983; “Industrializacion en América

Latina: de la ‘caja negra’ al ‘casillero vacio”,

Cuadernos de la CEPAL, 1990); entre
otros, que identificarony estudiaron
la persistencia de la desigualdad y
de la heterogeneidad estructural en
las diferentes etapas del desarrollo
econdmico de laregion.

La construccion

de bienes pUblicos
globales, con sus
correspondientes
sistemas de
sobernanza,y de
politicas nacionales es
central para redefinir el
estilo de desarrollo.

Enlos Ultimos anos, luego de distintos
fracasos asociados a las politicas
emanadas del consenso de Washington,
gue no lograron transformar las
estructuras productivas ni modificar la
trama social —fuertemente inequitativa—
de los paises de la region, el concepto de
igualdad tendio a ganar en importancia
(ver grafico 4). En América Latinay el
Caribe algunos autores de tradicion
cepalina fueron asignandole un rol cada

vez mas protagonico (Reconstruir el futuro:

globalizacion, desarrollo y democracia
en América Latina, J.A. Ocampo, 2004;
Reformas para América Latina: después del

fundamentalismo neoliberal, R. Ffrench-
Davis, 2005) para que luego la CEPAL

la ponga en el centro de la escena,
entendiéndola como el punto de partida
del proceso de desarrolloy no como una
resultante directa —a través del “efecto
derrame”— de la acumulacién de anos de
crecimiento.

La presentacion de La Hora de la

Igualdad (CEPAL, 2010) propuso la
introduccién de nuevas dimensiones
analiticas, manteniendo las raices del
pensamiento estructuralista originario,
pero procurando al mismo tiempo incluir
una agenda renovada ligada al enfoque
que estableciera a la titularidad de
derechos como condicion de ciudadania.
De esta manera, el pensamiento de la
CEPAL se propuso el desafio de construir
un cuerpo tedrico que no entiendaala
igualdad social y a la dindmica econémica
transformadora de la estructura
productiva como objetivos renidos

entre si, sino como elementos capaces

de generar sinergias que amplien las
posibilidades de desarrollo para la region.
Enotras palabras, yano solo se trataba de
crecer paraigualar sino también de igualar
para crecer.

Lavision de igualdad que propone la
CEPAL reconoce ala expansién de los
derechos en un entorno de democracia
como eje primordial, y como horizonte
estratégico del desarrollo (El imperativo
delaigualdad, A. Barcenay A. Prado,
2016). Este principio de igualdad supone
difundir alo ancho del tejido social el
desarrollo de capacidades, oportunidades
laboralesy acceso a prestaciones y redes
de proteccién social. También significa
entender alaigualdad como una condicion
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Grafico4

América Latinay El Caribe: comparacién entre PIB per capitay la
incidencia de la pobreza, 1980-2015

50
5800
45
5300
40
4800
- 35
Recuperacion del PIB per capita: 15 afios
31,1
4300 ~4339 55 5o
085 “ 30
4.038 2827557 28.2
3800 T T T T T T T T T T T T T T T T T T 25
® O o ¥ Vv © O N ¥ WV ® O o T VW © O N < ©
IN 0O 0O W W W o oo oo oo & O O O O O 494 «d d
o~ o o o o~ o o~ o~ [e)] o o o o o o o o o o o
i i Ll i i i Ll i i <« i N N (9\] N N N N N N

. PIB per capita . Pobreza

Fuente: CEPAL, en base a informacion oficial

Grafico5
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de ciudadania, de caracter normativo en
el campo de los derechos civiles, politicos,
sociales y ambientales.

Asi, en los Ultimos afos se fue
corporizando un nuevo plafén valorativo
y epistemoldgico que, desde la
perspectiva de la CEPAL, permite abordar
analiticamente el problema del (sub)
desarrolloy la (des)igualdad de un modo
mas integral. La aseveracion de que las
fuentes de la desigualdad se encuentran
en distintos espacios de la vida social

y econémica de las personas, que no

solo se manifiestan en una distribucion
inequitativa del ingreso, implica que

los dambitos que deben contemplar las
institucionesy las politicas en pos de la
igualdad trascienden la preocupacion

por la equidad distributiva o por la
igualdad de oportunidades. Las evidencias
de las trayectorias socioecondmicas

de los paises de la regién ponende
manifiesto que las brechas productivas
que caracterizan a la heterogeneidad
estructural no operan solo en el plano
socioeconémico —generando desigualdad
de ingresos— sino que atraviesan la
cultura, las capacidades, y vulneran

la propia autonomia de las personas,
afectando el ejercicio de sus derechos
ciudadanos. (Grafico 5)

Los cinco pilares del
pensamiento cepalino
contemporaneo

Sobre la base de los aportes seminales
de los estructuralistas, a los cuales se
suman nuevas perspectivas teoricas
(evolucionismo, institucionalismo,
regulacionismo, marxismoy

poskeynesianismo) v la revitalizaciéon
de antiguos valores (laigualdad), la
propuesta de la CEPAL se erige sobre
cinco pilares que, interrelacionados
entre si, se presentan como un sistema
abierto de ideas que tratan de pensar
los problemas de América Latinay el
Caribe desde América Latinay el Caribe.
Estos cinco pilares son: la igualdad
multidimensional, la heterogeneidad
estructural, el cambio estructural
progresivo, la macroeconomia parael
desarrolloy el papel activo del Estado.

1.Laigualdad
multidimensional

El primer pilar del pensamiento cepalino
contemporaneo es aquel que identifica
a laigualdad multidimensional como el
valor objetivo a alcanzar con el proceso
de desarrollo. Se trata de una nocion

de igualdad que incluye la dimension
econdémica que histéricamente
constituyo el objeto de los andlisis de

la CEPAL (la denominadaigualdad de
medios) y la resignifica en un concepto
mas complejo, donde se entrecruzan las
multiples dimensiones de la igualdad,
incluyendo laigualdad de capacidades,
relacional, de géneroy etnia. Este
principio de igualdad supone difundir a
lo ancho del tejido social el desarrollo de
capacidades, oportunidades laborales

y acceso universal a prestacionesy
redes de proteccién social. Implica,
sobre todo, entender a laigualdad
como una condicién de ciudadania. Se
trata de un concepto de igualdad mas
amplio que el circunscripto a factores
socioecondmicos, que resulta sensible
alanocion deigualdad en capacidades,
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entendidas como el conjunto de
habilidades, conocimientos y destrezas
que los individuos adquierenvy les
permiten emprender proyectos de vida
auténomos, y que hace posible reconocer
e incorporar en la agenda alaigualdad
relacional —un elemento esencial para

la calidad de nuestras democracias—

y visibilizar las distintas formas de
segregacion.

2.La heterogeneidad
estructural

El problema de la heterogeneidad
estructural como sustrato
analitico-conceptual para explicar

el funcionamiento (estructuray
dindmica) de las economias de la

region constituye el segundo eje
estructurante del pensamiento de la
CEPAL. La heterogeneidad estructural
se caracteriza por la coexistencia, en

una misma economia, de sectores
productivos propios de economias en
distintos estadios de desarrollo, junto
conun gran peso relativo de los sectores
de baja productividad. La cuestion

critica de la heterogeneidad estructural
se encontraba, en el pensamiento
estructuralista, en que el sector que
dinamizaba la economia (en general
siempre vinculado a la explotacion de
alglin recurso natural) lograba apropiarse
de los beneficios de productividad que
se derivaban del progreso técnico, sin
llegar airradiar dinamismo al resto

del sistema econdémico. Laraiz de este
comportamiento se encontrabaen la
dinamica de una economia dual, en la cual
los encadenamientos productivos del
segmento econdmicamente desarrollado
creaban su propio circuito gasto-ahorro-

ingreso-inversioén, y se reproducian de
modo relativamente autosustentado.

Enlos trabajos pioneros de Raul Prebisch
el problema de la heterogeneidad
estructural emergié como una
dimension clave para la interpretacion
del subdesarrollo de los paises de la
region. Prebisch consideraba como
principal variable explicativa la difusién
“‘lentay desigual” del progreso técnico
aescalainternacional. A partir de

ese movimiento dispar emergen dos
estructuras polares —el centroy la
periferia— que se perpetlan en el
tiempo de manera enddgena. Esta
interpretacién fue ampliada por otros
autores, también de raiz cepalina,

como Celso Furtado y Anibal Pinto,
quienes identificaban una tensién (o
contradiccion) entre la estructura
productivay el perfil de la demanda.
Segln esta vision la heterogeneidad
productivay el rezago relativo en el
desarrollo de los paises de laregion
resultaba de la vinculacion disfuncional
entre los sectores productivos que
dinamizaban el crecimiento econdmico,
las estructuras ocupacionales y de
ingresos segmentadas, y la resultante
distribucién concentrada del ingresoy
sus patrones de consumo estratificados,
recalcando que la concentracion del
ingresoy el perfil del consumo de las
clases de mayores ingresos redundaba
en bajos niveles de ahorroy de inversién
enlaregion. Es decir, no solo el ingreso
concentrado por las élites se aplicaba
aun gasto de consumo superfluo

que demandaba altos coeficientes

de importacion —lo que dio lugar al
concepto de “‘consumo imitativo” de
Celso Furtado— sino que ademas, como
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contraparte, las élites manifestaban un
comportamiento inversor “mediocre”,
ciertareticencia inversora. Las bajas
tasas de inversion, y suimpacto en el
desarrollo econdémico de la regidn, sigue
siendo un factor de preocupacion de
primer orden en la actualidad.

La vision de igualdad
que propone la CEPAL
reconoce ala expansion
de los derechos en un
entorno de democracia
como eje primordial,

v COMO horizonte
estratégico del
desarrollo.

La vision de la heterogeneidad
estructural, planteada por el
estructuralismo cepalino originario,
también fue incorporando nuevas
dimensiones y problematicas, mas alla

de ladivergencia tecnoldgica entre las
estructuras productivas de los paises
delaregiony lafronteratecnologica,
incluyendo las desigualdades de
géneroy los desbalances territoriales.

El enfoque analitico y heuristico de la
heterogeneidad estructural mantiene,
en su version actual, los fundamentos
tedricos del pensamiento cepalino para
el andlisis socioproductivo de la brecha
interna, e incorpora el tratamiento

de las nuevas dimensiones de la
heterogeneidad, nutridos por los aportes
de nuevas perspectivas tedricas, como es
el caso de laeconomia feminista.

3. El cambio estructural
progresivo

Silaigualdad es el horizonte a alcanzar, el
camino a seguir es el cambio estructural
—mas especificamente el cambio
estructural progresivo— que constituye
el tercer eje analitico-conceptual que
permite dilucidar la trayectoria deseable
y sostenible para lograr el desarrollo

con igualdad. Asi como no cualquier
proceso de crecimiento genera cambio
estructural, no cualquier proceso de
cambio estructural resulta progresivo

en las acepciones sociales, politicas,
tecnoldgicas y ambientales del término.
El auge de las reformas de mercado

en décadas pasadas dio lugar en

varios paises de la regién a profundas
transformaciones o ajustes estructurales,
que redujeron el Estado y que en muchos
casos contrajeron el sector productivo

y laindustria, condujeron a caidas en

el nivel de empleo, al ensanchamiento

de brechas sociales, al aumento de Ia
desigualdad, a la pérdida de derechos

y destruccién de capacidades, entre
otras implicancias, dando lugar a una
dindmica que frecuentemente generdé
distancias, mas que aproximaciones, al
ideal del desarrollo. En otras palabras,
corresponde distinguir el cambio
estructural (progresivo) de la agenda de
“reformas estructurales” que proliferaron
hasta el cambio de milenio (y que enla
actualidad parecen estar de vuelta). Solo
el crecimiento con cambio estructural
progresivo resultara capaz de quebrar

la persistencia de la heterogeneidad
estructural y conducir al desarrollo por

la trayectoria de mayor igualdad en las
dimensiones apuntadas.
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El concepto de cambio estructural
progresivo coloca en el centro de

la dindmica de crecimiento alos
cambios cualitativos en la estructura
productiva, incluyendo la dimensidn
ambiental. Existe cambio estructural
cuando el proceso de crecimiento

se logra con eficiencia dinamica, una
nocién que remite analiticamente a

tres conceptos interrelacionados:

el de eficiencia keynesiana, que se
evidencia cuando la estructura del
crecimiento de lademanda se encuentra
en sintonia con la composicion de la
oferta, retroalimentando el proceso de
expansion y haciéndolo compatible con
las exigencias del sector externo de la
economia; el de eficiencia schumpeteriana
—la clave del cambio estructural— que
identifica la capacidad de distintos

tipos de especializacion productiva
parairradiar el cambio tecnoldgico

y el desarrollo de capacidades al
conjunto del sistema productivo; y el

de eficiencia ambiental (CEPAL, 2016),
relacionada con la sostenibilidad
ambiental. La eficiencia schumpeteriana
se manifiesta cuando los sectores que
generan innovaciones en la estructura
productiva son, al mismo tiempo, los que
dinamizan el crecimiento.! La eficiencia
ambiental promueve el desacople entre
crecimiento econdémico y emisiones de
carbono. Solo si la estructura productiva
sufre una transformacion en este

sentido —innovadora y ambientalmente
sostenible— se podra garantizar una
mayor equidad distributiva de modo
sostenido y sostenible (CEPAL, 2016).

4. Macroeconomia para el
desarrollo

Una vision dindmica como la propuesta
por la CEPAL supone, a suvez, una
perspectiva distintiva en materia de
analisis macroecondmico, que conciba
larelacionentre el cortoy el largo

plazo como la interaccién —virtuosa

o defectuosa— entre la dindmica

de lainversion, el crecimiento de la
productividad y la transformacién de las
capacidades productivas y tecnologicas.
Este el cuarto eje del pensamiento
renovado de la CEPAL.

La viabilidad de diversificar la estructura
productiva se encuentra influida, en gran
medida, por la politica macroecondmica
y ladindmica de los ciclos que atraviesan
los paises. Ello se debe a la manifiesta
coevolucién entre ciclo y tendencia,
donde la politica macroeconémica

de corto plazo (ciclo) incide sobre la
estructura productiva (tendencia) y esta
a su vez condiciona el espacio disponible
para la primera. Esta coevolucion entre
la estructura productivay el ciclo
econémico supone la existencia de

* Las fuentes intelectuales de esta perspectiva provienen de la conjuncion del estructuralismo latinoamericano con
la corriente evolucionista y neoschumpeteriana, la llamada “sintesis estructural-evolucionista-schumpeteriana”
(Theory and practice of industrial policy. W. Peres y A. Primi, 2009), que analiza la dimensién tecnoldgica-productiva
vinculando el problema (microdindmico) del desarrollo de capacidades con las tensiones (macroeconémicas)
asociadas a la restriccion externa. Esta perspectiva también remite a los pioneros de la teoria del desarrollo, a su
vision acerca de las asimetrias entre paises, regiones y territorios, tanto en las capacidades tecnoldgicas como en la
participacion de los sectores intensivos en conocimiento en la estructura productiva (Prebisch, 1949; The strategy of
economic development, A. Hirschman, 1958; Fajnzylber, 1990).
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mecanismos de transmision mediante los
cuales estas variables se interrelacionan
y se condicionan a lo largo del tiempo.
Enestadindmica la inversién juega un
papel decisivo, ya que a través de ella

se materializa el cambio estructural
(progresivo) expuesto como tercer eje
del pensamiento de la CEPAL.

L aviabilidad de
diversificar la
estructura productiva
se encuentra influida,
en gran medida,

oor la politica
macroeconomicay la
dindmica de los ciclos
que atraviesan los
palses.

El punto de partida del analisis
macroecondmico neoestructuralistaes la
hipdtesis de “dominancia de la balanza de

pagos” (“Balance of payments dominance:

Its implications for macroeconomic
policy”, Ocampo, 2012), seglin la cual la
dindmica econdmica de corto plazo esta
determinada en gran medida por shocks,
positivos y negativos, provenientes del
sector externo. Unrasgo saliente de la
‘dominancia de balanza de pagos” es el
hecho de que genera fuertes presiones
para que la politica macroecondmica se
comporte de forma prociclica, lo cual
puede producir efectos devastadores
enlafase adversadel ciclo. Afinde
evitar esta prociclicidad e inducir un
aumento de la inversién que promueva
el cambio estructural progresivo la

politica macroecondmica debe armarse
de instrumentos que le permitan ampliar
sumargen de maniobra. Para ello es
importante poner mas énfasis en el
crecimiento vis a vis la preocupacion por
la inflacion. La politica macroecondmica
debe producir no solo estabilidad
nominal (inflacion baja) sino que debe
también favorecer la estabilidad real
(por ejemplo, en el ritmo de crecimiento
econdmico), un requisito importante para
el despliegue de proyectos de inversion
transformadores. Para ello, debe
procurar resguardar lo més posible a las
economias de los shocks provenientes
del sector externo. La politica
macroprudencial y la regulacion de los
flujos de capitales transfronterizos deben
jugar un papel central en este sentido.

La politica monetaria puede contribuir
procurando garantizar la estabilidad
financiera hacia el interior del sistema.

Y, claro estd, la politica fiscal debe tener
el doble objetivo de propiciar la igualdad
(aumentando su progresividad) y el
desarrollo sostenible.

5. El papel activo del
Estadoy sus instituciones

La propuesta de cambio estructural
progresivo incluye la problemética
productiva-tecnoldgica —que sigue
constituyendo un elemento medular
de todo proceso de desarrollo con
igualdad— en conjunto a las dimensiones
ambiental, social, territorial, y se
extiende incluso a la dimension
subregional. Esta propuesta demanda,
entre otros desafios, una discusion
mas profunda acerca de rol del Estado
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y las instituciones y de su relacién con
el mercado vy lasociedad. El rol delas
instituciones para el cambio estructural
y laigualdad constituye el quinto eje del
pensamiento cepalino contemporaneo.

Actualmente, y a diferencia de décadas
pasadas, existe en la region un mayor
consenso respecto del papel de las
instituciones ala hora de garantizar
los bienes publicos, dinamizar el
crecimiento, fomentar el desarrollo de
capacidades tecnoldgicas, intervenir
en el desarrollo territorial y promover
politicas igualitarias para concretar la
ampliacion de derechos. Ello exige una

rediscusion de la relacion entre el Estado,

el mercado v la sociedad, entre otros
motivos por la connotacién fiscal y los
efectos redistributivos que semejantes
cambios conllevan, asf como por la
magnitud de los intereses en pugna. Y
supone, en esa rediscusion, poner sobre
el tapete el papel de los distintos actores
sociales, incluyendo en particular el rol
de las élites. De alli que en Pactos para la
Igualdad (CEPAL, 2014) se planteara la
necesidad de acuerdos politicos en torno
alosvalores a alcanzary las estrategias
aseguir, sustentados en la forma de
pactos, como instrumentos para dar
entidad y sostenibilidad a procesos que,
inevitablemente, dada la desigualdad
(alin) imperante en el punto de partida,
implicaran la remocién de algunos
privilegios largamente enquistados en
nuestras sociedades.

En suma, este nuevo plafén valorativo y
epistemoldgico, en el que confluyen los
aportes seminales del estructuralismo,
con nuevos ideales y perspectivas
tedricas —como el enfoque de

derechos en la concepcion de la
igualdad, el enfoque evolucionistay
neoschumpeteriano en el analisis
microdindmico del cambio técnico, el
enfoque feminista en relacion con la
problematica de género, y |la perspectiva
estructuralista-keynesianaen el
plano macroeconémico y financiero—
sintetizan la visién del pensamiento
cepalino contemporaneo y permiten
alzar la mirada hacia lo global en un
contexto de cambio de época.

Elroldelas
instituciones para el
cambio estructural y
la igualdad constituye
el guinto eje del
pensamiento cepalino
contemporaneo.

Solo através de un enfoque de este
tipo, donde los problemas de América
Latinay el Caribe sean pensados desde
la propia América Latinay el Caribe,

y donde la universalidad en el acceso

a los derechos sea visto como el valor
objetivo de la estrategia de desarrollo,
serd posible gue América Latinay el
Caribe supere el doloroso estigma

de no ser ni desarrollada ni inclusiva,
constituyéndose desde hace tiempo en la
region mas desigual del planeta.

A modo de conclusion

Con este fin, resulta necesario fortalecer
—y envarios casos redefinir— distintos
mecanismos de gobernanza global, como:
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1) la coordinacién internacional (para
sostener la demanda agregada),

2) la arquitectura financiera (para
reducir la incertidumbre y las
fluctuaciones generadas por los
movimientos internacionales de
capital),

3) los mecanismos de regulacion
ambiental (para premiar los esfuerzos
por desacoplar la producciony las
emisiones de contaminantes, y frenar
el uso predatorio de los recursos del
planeta),

4) la gobernanza tributaria global
(para reducir la desigualdad entre

los paises, cerrando brechas de
capacidades e ingresos que dificultan
la cooperacion y comprometen la
capacidad de contribuir efectivamente
a la produccion de bienes publicos
globales).

Las politicas propuestas por la CEPAL se
articulan directamente con esta agenda,
basandose en un marco analitico que
enfatiza laigualdad multidimensional
como el valor que se busca alcanzar

con el modelo de desarrollo, el

cambio estructural progresivo como
ordenador de la dindmica de crecimiento
consistente con la busqueda de la
igualdad, la interdependencia entre
coyunturay estructura —entre ciclo
econémico y tendencia de largo plazo

de latasa de crecimiento— como clave
de una politica macroecondmica para el
desarrollo, y larediscusion del papel del
Estadoy surelacion con el mercadoy la
sociedad.

Las politicas de alcance regional

—desde los esfuerzos para afianzar

la integracion productiva, mejorar la
cooperacion tributaria, constituir un
mercado Unico digital o fortalecer la red
de seguridad financiera latinoamericana
(por ejemplo, ampliando el Fondo
Latinoamericano de Reservas)—y
nacional —la vigorizacién de las politicas
industriales y tecnologicas, la ampliacion
del espacio fiscal via tributacion
progresiva, el impulso a la inversién en
infraestructura, la universalizacion de los
sistemas de proteccion social y cuidado—
dificilmente se puedan concretar sin

una reformulacion consecuente de la
gobernanza global.

En este sentido, los bienes publicos
globales no solo requieren, sino que
también hacen posible, las politicas
regionales y nacionales orientadas a
sostener el crecimiento econémicoy la
igualdad con sostenibilidad ambiental.
A esadiscusion ha querido abocarse

la CEPAL en los Ultimos anos, con

la esperanza de aportar a un mayor
bienestar de los paises de América
Latinay el Caribe, sentado sobre bases
duraderas.
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El estructuralismo ha dominado
buena parte de los debates
economicos en América Latina
durante las ultimas décadas.
Pero desde comienzos del siglo
XXI, el pensamiento econémico
debe abordar como enfrentar los
efectos de un nuevo ciclo externo
desfavorable, tanto para la region
como para el conjunto de la
economia mundial.
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Las reformas de mercado se generalizaron
en América Latina desde la crisis

de ladeuda (en unos pocos casos,
notablemente el de Chile, desde los
afnos 70) con base en dos argumentos
fundamentales: las distorsiones en la
asignacion de recursos que creaba la
excesiva intervencion estatal bajo el
modelo de industrializacion dirigida
por el Estadoy los desequilibrios
macroecondmicos que generaba dicho
modelo.

Para ello propuso un paquete de
reformas estructurales, entre las que
figuraban enel centro lareduccién de la
proteccion, la eliminacién de la llamada
“represion financiera”, la privatizacion de
empresas publicas y una fuerte disciplina
macroecondmica, que incluia un papel
central para un banco central més
auténomo e incluso constitucionalmente
independiente. Estas politicas hicieron
parte de lo que se vinieron a denominar

* Previamente Secretario General Adjunto de las Naciones Unidas para Asuntos Econémicos y Sociales, Secretario
Ejecutivo de CEPAL y Ministro de Hacienda y Crédito Publico de Colombia.
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“reformas estructurales”, curiosamente
utilizando el mismo término, “estructural’,
que habia estado en el centro de las
estrategias de transformacion productiva
de la precisamente llamada escuela
estructuralista latinoamericana, con la
CEPAL alacabeza.

El diagnostico sobre el cual se basaron
estas propuestas de reforma tuvo
elementos validos. En particular, la
excesiva orientacién hacia los mercados
internos de los paises condujo auna
subutilizacion de las oportunidades

que brindé un comercio internacional

en rapida expansion en las décadas que
sucedieron a la Segunda Guerra Mundial.
La orientacién hacia adentro también
generd un sesgo en favor de los paises
de mayor tamafio. En algunos, la creacion
de empresas publicas fue mucho méas
alld de lo que se justificaba desde el
punto del crecimiento o laequidad. Y la
indisciplina macroeconémica se reflejo
en desequilibrios fiscales y procesos
inflacionarios, primero en unos pocos
paises, especialmente los del Cono Sury
Brasil, pero en forma amplia durante los
anos de amplio acceso al financiamiento
externo que antecedieron alacrisisde la
deuda.

Desde otra perspectiva, el diagndstico
estuvo, sin embargo, equivocado. En
primer término, desde los anos 60 el
sesgo inicial hacia la sustitucion de
importaciones fue reemplazado por
un modelo més equilibrado, en el cual
se combinaba con la diversificacion
de exportacionesy la integracion
regional, y se puso en marcha una
racionalizacion gradual de la excesiva
proteccion industrial. La inclusion de

estos elementos en la fase avanzada

de laindustrializacion dirigida por el
Estado es, por lo demas, la razén por la
cual el término ampliamente utilizado
de industrializacion por sustitucién de
importaciones resulta enteramente
equivoco. En esta fase avanzada se
frendy posteriormente se comenzo a
revertir la calda en la participacion de
laregiéon en el comercio internacional.
Por otra parte, las modalidades de
intervencion del Estado tuvieron muchas
mas similitudes con el de “economias
mixtas” de Europa Occidental que con
los modelos mas intervencionistas de los
paises que se liberaron del colonialismo
enla posguerray, aln mas, de los paises
comunistas. Por ello, el peso de las
empresas publicas fue mucho menor en
América Latina que en el conjunto del
mundo en desarrollo, como lo mostro el
Banco Mundial en 1995 en su conocido
informe Burocrats in Business (Los
burdcratas en los negocios).

Visto como un todo, el crecimiento
econémico de América Latina durante la
industrializacion dirigida por el Estado
fue satisfactoria: un 5,5% por ano entre
1945y 1980, el ritmo de expansion

mas rapido de su historia. Su PIB por
habitante se mantuvo entre un 10%

y un 20% por encima del promedio
mundial y continud siendo mas de dos
veces superior al del resto del mundo

en desarrollo. Su participacion en la
produccién mundial siguid ascendiendo,
como lo habia hecho desde fines del siglo
XIX:del 5,2% en 1929 al 7,2% en 1950

y 9,5% en 1980. El crecimiento estuvo
acompanado de una convergencia en los
niveles de desarrollo humano en relacién
con los paises desarrollados, de hecho
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también la més rapida de la historia. No
obstante, tanto el PIB per cépita como
por trabajador se rezagaron en relaciéon
con los paises desarrollados, pero esto
se debid en gran medida a la explosién
demogréfica. Unainterpretacion positiva
es que laregion pudo absorber el réapido
crecimiento de la poblacién, asi como la
alin més acelerada de la poblacién urbana
(de hecho a los ritmos mas rapidos de

la historia mundial) con una mejoria
relativamente répida de los niveles de
vida promedio de la poblacion.
Curiosamente, las criticas al modelo

de industrializacion dirigida por el
Estado por parte de los partidarios de
las reformas estructurales dejaron de
lado en gran medida lo que fue quizas
su principal deficiencia: su incapacidad
para reducir las fuertes desigualdades
heredadas del pasado. La desigualdad
en ladistribucion de lariqueza se
mantuvo muy elevaday pudo haberse
incrementado. Con la excepcion
obviamente de Cuba, auin las reformas
agrarias mas ambiciosas (la mexicana,

la boliviana, la chilenay la peruana, en
cronologia historica) lograron apenas
modificar parcialmente la altisima
concentracion de la propiedad rural.

La desigualdad se redujo en los paises
del Cono Sur al comienzo de periodo,
pero experimenté un deterioro bajo

las dictaduras militares de los afios 70.
En otros paises (Colombia, Costa Rica,
México y Venezuela) hubo también
alguna mejora distributiva al final de

la etapa de industrializacion, pero

es posible que como un todo hayan
experimentado deterioro en el conjunto
del periodo. En otros (notablemente
Brasil) hubo un claro deterioro.
Finalmente, pese a los avances de la

politica social que se reflejaron en los
progresos en desarrollo humano, los
nuevos instrumentos del Estado de
bienestar moderno concentraron sus
beneficios en los trabajadores formales,
generando asi una nueva formade
desigualdad.

kkokokk

Pese a la vision muy difundida de una
aplicacién estandar del “Consenso de
Washington”, hubo mucha mas diversidad
regional de la que se piensa a menudo.
Ademas, hubo algunos elementos que
introdujo la mayor oleada democratica
que laregion ha experimentado en su
historia, que curiosamente coincidié
con el periodo de reformas de mercado,
elementos que los defensores de estas
Ultimas encontraron inaceptables.

Las reformas mas generalizadas fueron
la apertura al comercio internacional

y alainversion extranjera; algin

grado de liberalizacién financiera; un
desmantelamiento de los instrumentos
que se habian creado para promover el
desarrollo productivoy, en particular, los
de politica industrial, incluida la politica
de proteccién; y mayor disciplina fiscal

y autonomia a los bancos centrales, en

el limite con independencia total del
poder ejecutivo. En materia comercial, un
elemento importante fue la suscripcion
por parte de todos los paises del Acuerdo
de Marrakech de 1994 que cred la
Organizacion Mundial de Comercio
(OMQ).

Enotros aspectos, hubo, sin embargo,
diferencias importantes. Esto es
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cierto, por ejemplo, del proceso de
privatizaciones. El grueso de los paises
mantuvieron empresas publicas
importantes en los sectores de
hidrocarburos y mineriay los modelos
de apertura de los sectores de energia
y telecomunicaciones fueron muy
diversos, incluyendo un uso variable
de concesiones al sector privado para
el desarrollo de infraestructura. Varios
conservaron bancos oficiales, tanto

de primer piso como, especialmente,
de desarrollo, en algunos casos con
funciones, sin embargo, reducidas. En
términos mas generales, la diversidad
de los procesos de privatizacion fue
amplia, sin duda mostrando el sello de los
impactos nacionalmente diversos de la
oleada democratica.

Las criticas al modelo
de industrializacion
dirigida por el Estado
por parte de los
partidarios de las
reformas estructurales
dejaron de lado

en gran medida lo

que fue quizas su
orincipal deficiencia:
su incapacidad para
reducir las fuertes
desigualdades
neredadas del pasado.

Curiosamente también hubo diferencias
importantes en los procesos de apertura
comercial, quizas el elemento mas

central de las reformas. Uno de ellos lo
introdujo la oleada democrética: el apoyo
alos procesos de integracion regional.
Este apoyo chocaba abiertamente con
las ideas econdmicas mas ortodoxas

que defendian la apertura comercial
unilateral, el modelo que de hecho
siguio el primer experimento de reforma
comercial, el chileno de la segunda
mitad de los aflos 70. La revitalizacion
de la Comunidad Andinay del Mercado
Comun Centroamericano, asi como

la creacién de Mercosur a comienzos

de los anos 90, fueron los ejemplos

mas notorios del apoyo politico a la
integracion regional.

A suvez, los dos paises menos activos
enlos procesos de integracion, Méxicoy
Chile, introdujeron un nuevo elemento
alaapertura comercial, los tratados

de libre comercio (TLCs), comenzando
por el Tratado de Libre Comercio

de América de Norte (TLCAN, més
conocido por sus siglas en inglés,
NAFTA), que entré en vigor en 1994,
Este esquema también violaba los
principios mas sagrados de las reformas,
ya que generaba discriminaciones entre
socios comerciales y exigia adoptar
nuevas regulaciones (normas de origen,
en particular). Bajo el liderazgo de
Méxicoy Chile, los TLCs adquirieron
una gran dindmica e incluso, por una
transmutacion conceptual, pasaron

a hacer parte del modelo ortodoxo

de liberalizacion comercial. Algunos
paises sudamericanos, especialmente
los de Mercosur y algunos andinos,

no participaron activamente en este
proceso, y su rechazo fue clave para el
fracaso de las negociaciones para crear
el proceso mas ambicioso en este campo,
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la zona hemisférica de libre comercio,
que se lanzé durante la Cumbre de

las Américas de Miami en 1994 pero
colapsé en la cuarta cumbre realizada
en Mar del Plata en 2005. A este fracaso
también contribuyd la renuencia de los
Estados Unidos a incluir algunos temas
en las negociaciones, notoriamente los
relacionados con la liberalizacién del
comercio agricola, y su insistencia en
ampliar la proteccién a la propiedad
intelectual mas alla de lo ya acordado en
las negociaciones que crearon la OMC.
Los elementos mas importantes que
impuso la oleada democratica se
produjeron, sin embargo, en el dmbito
social, un tema virtualmente ausente

del decélogo original del Consenso de
Washington que elabord en su momento
John Williamson. En dicho decalogo,

los temas sociales solo se mencionaban
como una prioridad del gasto publico.
Los elementos nuevos que impuso la

democracia fueron fundamentalmente dos.

Pese ala vision muy
difundida de una
aplicacion estandar
del"Consenso de
Washington’, hubo
mucha mas diversidad
regional de la que se
piensa a menudo.

El primero fue el aumento generalizado
del gasto publico social que tuvo lugar en
la region desde comienzos de los afos 90,
tanto por pais como por rubro de gastos, y
que elevo el gasto social promedio del 13%
aun 18%del PIB en el Ultimo cuarto de

siglo. Este es el nivel mas alto de la historia
delaregion, pero también el mas altoenel
mundo en desarrollo, aunque dista todavia
de los niveles de los paises desarrollados.
Elsegundo elemento fue el rechazo o
franca moderacion de las propuestas

de reformaen materia de liberalizacion

de los mercados de trabajo e incluso la
reversion parcial o total, en el nuevo siglo,
de las reformas moderadas que se habian
adoptado en este campo en los afos 90.
Estofue considerado por los defensores de
las reformas estructurales como uno de los
grandes vacios en el proceso de reformas.

Desde el campo de las reformas, algunas
ideas que se impulsaron en materia social
fueron el uso de subsidios a la demanda,
envez de los tradicionales a la oferta
estatal, lo cual permitia, seglin su vision,
tanto competencia en la provision de
servicios sociales como la participacion
de los agentes privados. El éxito de estas
propuestas fue limitado. Tal vez el mejor
ejemplo es la participacion de agentes
privados en el sistema de pensiones

que adoptaron algunos paises y que
exigio cambiar el sistema de reparto por
uno de capitalizacion individual. Pero

la reforma que tuvo mayor éxito, y que
enrealidad tuvo origen tanto en los
reformadores como en otros sectores,
fue laintroduccion de las transferencias
monetarias condicionadas, un nuevo
mecanismo de asistencia social orientado
alos sectores mas pobres. Este sistema
fue denominado inicialmente Progresay
mas tarde Oportunidades en México, y
Bolsa Escolay més tarde Bolsa Familia en
Brasil, antes de generalizarse en la region
y convertirse en uno de los programas
mas utilizados en el mundo en desarrollo
para combatir la pobreza. Una de sus
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caracteristicas principales fue el principio
de focalizacion de los apoyos sociales del
Estado en los sectores més pobres.

Algunas ideas gue

se Impulsaron en
materia social fueron
el uso de subsidios a la
demanda, envez de los
tradicionales a la oferta
estatal, lo cual permitia
tanto competencia

en la provision de
servicios sociales como
la participacion de los
agentes privados.

El debate de los afos 90y de comienzos
del nuevo siglo no estuvo solo imbuido
por las ideas de los defensores de las
reformas de mercado, sino también por
las de los estructuralistas, que incluyeron
una renovacion profunda del pensamiento
cepalino. En este campo, los temas
esenciales tal vez pueden resumirse en
cuatro: el énfasis en el papel central que
debe tener la equidad en las politicas de
desarrollo, la defensa de la integracion
regional, el papel central de las politicas
de transformacion productivay las
propuestas de politica macroecondmica
para hacer frente a la vulnerabilidad
externa. Enrelacion con el primer tema,
un matiz fundamental fue tomar como
marco conceptual el cuerpo de derechos
econémicos y sociales delaONU y los
conceptos de igualdad de los ciudadanos
y de solidaridad y universalidad que le son
inherentes. Sobre el segundo, la CEPAL

acuno el concepto de “regionalismo
abierto” para defender una apertura
externaen lacual laintegracion teniaun
papel fundamental. Una de sus ventajas
era precisamente el mayor contenido
tecnoldgico de los flujos interregionales
de comercio, que contribuian aun
proceso de transformacion productiva
cuyo eje fundamental era el desarrollo

de actividades con mayor contenido de
conocimiento. Y, finalmente, en relacion
con lavulnerabilidad externa, el énfasis
recayd sobre la necesidad de moderar los
efectos prociclicos de los fuertes ciclos de
auge y colapso del financiamiento externo,
regulando los flujos de capital, asi como la
adopcion de reglas anticiclicas de politica
fiscal, como parte de lo que la CEPAL vino
adenominar el “pacto fiscal”. Este tltimo
se ataba con la lucha por la equidad, ya
que laregién deberia generar mayores
ingresos publicos para aumentar el gasto
social y disefar en tal sentido sistemas
fiscales mas redistributivos.

kkokokk

Aunqgue algunos paises han crecido mas
durante el periodo de reformas que en

la fase de industrializacion dirigida por

el Estado (notablemente los del Cono
Sur, los de peor resultado entonces),

la regiéon en su conjunto ha tenido un
desempeno muy pobre: un crecimiento
de apenas el 3,1% por ano en 1990-
2015. La Unica excepcion la representa
el lustro 2003-08, durante la cual la
region crecio a ritmos mas similares a los
del pasado, 5,1% anual, aunque no asi el
lustro posterior, 2008-13, durante el cual
se retornd a un crecimiento mediocre,
del 3,1%; por eso es inexacto referirse
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a2 2003-13 como una “década de oro de
América Latina”.

Esto ha generado un rezago inmenso
enrelacion con el resto del mundo en
desarrollo, en particular de los paises
asiaticos, que han sido los mas exitosos
en las Ultimas décadas. Asi, mientras el
PIB per capita latinoamericano superaba
enun 129% al del resto del mundo en
desarrolloen 1980y todavia un 87%
después de la crisis de la deuda, hoy
endiasololo sobrepasa en un 28%. El
elemento mas complejo es el desempeno
muy pobre (incluso retroceso) en
materia de productividad, un tema que
ha sido objeto de numerosos ensayos
desde comienzos del siglo. A esto se

ha agregado una alta volatilidad del
crecimiento econémico (medida por

su coeficiente de variacion), que ha

sido mas del doble de la de 1950-80

y reflejalarecurrencia de crisis: la
mexicana de 1994-95; lade toda la
region, pero especialmente de algunos
paises sudamericanos, a la vuelta de
siglo; el impacto de la crisis del Atlantico
Norte de 2007-09 (este quizas el mas
moderado) v la crisis actual, ahora
esencialmente sudamericana.

Esterezago ha llevado arepensar afondo
el papel que deben tener las politicas

de desarrollo productivo y tecnolodgico
en el desarrollo latinoamericano. Un
elemento virtualmente de consenso es la
necesidad de contar con politicas activas
de promocion de lainnovacion, para
revertir el inmenso rezago tecnolégico
que se ha acumulado, tanto con los paises
desarrollados como con las naciones en
desarrollo de Asia Oriental. A diferencia
de los anos 90, también hay un apoyo

mucho mas firme a las politicas de
desarrollo productivo, aunque con
diferencias todavia marcadas entre

la defensa de politicas horizontales

(en materia tecnoldgica o de apoyo a

la pequefia empresa, por ejemplo) vs.
selectivas. También existen diferencias
notables entre el énfasis de algunos
sobre laindustria manufactureravs. las
posibilidades mas amplias que ofrecen
otros sectores, como los servicios e
incluso las cadenas de recursos naturales
en las cuales laregion tiene claras
ventajas comparativas, incluyendo las
potencialidades que ofrecen en términos
de desarrollo tecnolégico. También ha
habido un énfasis méas reciente en lo que
representa el rezago que la regién ha
acumulado en materia de infraestructura
fisica, y notablemente de vias de
transporte, que por lo demas refleja la
contribucion limitada que ha hecho el
sistema de concesiones en este campo, lo
cual ha conducido a su redisefo.

La volatilidad del crecimiento ha dado
lugar también a una mayor preocupacion
por reglas anticiclicas monetarias,

fiscales y macroprudenciales. Las
primeras corresponden a las visiones
ortodoxas de politica monetaria, pero

en la practica se pueden ver derrotadas
por los impactos de los flujos prociclicos
de financiamiento externo, que pueden
generar, en particular, presiones para
aumentar las tasas de interés durante las
crisis. Las fiscales corresponden a marcos
de reglas sobre los balances estructurales
de las finanzas publicas, como las que
propuso en su momento el pacto fiscal de
la CEPAL y adoptaron Chile y Colombia.
Las terceras incluyen no solo regulaciones
prudenciales nacionales sino también la
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posible regulacion de los flujos de capital,
que hoy en dia el Fondo Monetario
Internacional incluye dentro de la familia
de normas macroprudenciales.

Elgiroenel
pensamiento
economico desde
comienzos del siglo
enfrenta hoy los efectos
de un nuevo ciclo
externo desfavorable,
especialmente para
Sudamerica, pero
tambien una economia
mundial mucho mas
debil que en ninguna
fase anterior desde

la Segunda Guerra
Mundial.

No obstante estos reconocimientos,
el efecto préactico sobre las politicas
macroeconémicas ha sido reducidoy,
en general, la regién ha mantenido una
tradicion de manejo macroeconémico
prociclico, que transmite e incluso
profundiza los choques externos,
positivos o negativos, en vez de
moderarlos. Este fendmeno es el que
en mis escritos he venido a denominar
como el fendmeno de “dominancia (o
predominio) de la balanza de pagos”.

Tanto en materia de desarrollo
productivo como de manejo
macroeconoémico, los giros en los debates

latinoamericanos representan en cierto
sentido un triunfo de las ideas avanzadas
por los estructuralistas desde los afos
90, un hecho que no ha sido reconocido
ampliamente. Pero esto se hace en

un contexto que valora también los
principios mas ortodoxos de estabilidad
macroecondmica, en particular las

bajas tasas de inflacién y déficit

fiscales vy los niveles de deuda publica

y externa moderados. Estas son, por

lo demas, areas donde América Latina
muestra grandes avances, con algunas
excepciones. No obstante, un tema sobre
el cual el pensamiento estructuralista ha
hecho énfasis no ha tenido el mismo eco:
la necesidad de reducir la inestabilidad
del crecimiento econémico con politicas
anticiclicas mucho mas activas y de
mantener tipos de cambio competitivos
para contribuir a la diversificaciéon
productiva.

El énfasis sobre la equidad representa
otro triunfo de las ideas defendidas por
los estructuralistas, pero aiin mas del
aumento persistente del gasto publico
social, que representa un verdadero
dividendo democratico. Es en este
campo, mas que en el econdémico, donde
tuvo unaincidencia el giro politico

hacia laizquierda que experimentd la
region alavuelta de siglo (y que puede
estar ahora en una fase de reflujo). El
reflejo principal ha sido un continuado
desarrollo humano, mucho més marcado
en las dimensiones sociales (educacion
y salud) que econdémicas (ingreso por
habitante). Mé&s alin, el avance en materia
educativa genero una reduccion en los
premios o sobre-ingresos por mayores
niveles de escolaridad, que es el factor
senalado en los analisis existentes como
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el que mas contribuyd a la reduccion
virtualmente generalizada en los niveles
de desigualdad que experimento la
region entre comienzos del sigloy 2013.
Asuvez, la conjuncion de esta mejora
con un mayor ritmo de crecimiento
economico (especialmente en el lustro
2003-08) generd la mayor disminucion
de los niveles de pobreza de la regién
desde los anos 70: del 44% en 2002 al
28% en 2013 segulin las estimaciones

de la CEPAL. Esto dio lugar al resonado
ascenso de la clase media, que desde
2010 es mas numerosa que la poblacion
pobre de acuerdo con las estimaciones
del Banco Mundial.

Un problema social sobre el cual ha
habido poco avance es en la reduccion
de los altos niveles de informalidad
laboral y, en esta materia, la asimetria
entre los mayores niveles educativos

de lafuerza de trabajoyla demandade
mano de obra calificada. Aqui reside el
punto de encuentro critico entre las
politicas socialesy las de desarrollo
productivo. Ademas, en el contexto del
ascenso de la clase media, exige repensar
las modalidades de politica social. En
esta materia, como lo ha reconocido el
Banco Mundial, las politicas sociales
deben tener un alcance universal y no
un enfoque de focalizacion. Enesta
materia también ha habido progreso: los
mecanismos de proteccion social han
venido ampliando su cobertura hacia los

sectores informales, pero los avances son

todavia insuficientes.

El giro en el pensamiento econdmico
desde comienzos del siglo enfrenta

hoy los efectos de un nuevo ciclo
externo desfavorable, especialmente
para Sudamérica, pero también una
economia mundial mucho mas débil
gue en ninguna fase anterior desde la
Segunda Guerra Mundial. Esta puede
ser la oportunidad para politicas més
activas de desarrollo productivo e
incluso para un compromiso renovado
con laintegracion, que después de su
avance durante los afos 90 fue victima
de las divisiones politicas sudamericanas
en el nuevo siglo. Presenta desafios
para evitar el predominio de politicas
macroeconomicas prociclicasy la
adopcion de algunas de caracter
anticiclico, que podran tener como

eje, por ejemplo, lainversionen
infraestructura, ayudando a superar los
grandes rezagos que se han acumulado
en este campo, asi como estrategias
innovadoras de economia verde, que
contribuyan tanto al combate al cambio
climatico como a la reafirmacion de la
mega-diversidad bioldgica que poseen
varios paises de la regién. El mayor reto
estard, sin embargo, en el frente social,
donde serd necesario evitar los efectos
desfavorables de la crisis, que ya se
perciben, asi como la instrumentacion de
dos de las propuestas estructuralistas,
que ya tienen un alto grado de consenso:
politicas sociales mas universales y
sistemas tributarios mas progresivos.
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Al tiempo que cambia la realidad
econdmica y social, se altera
también el debate econémico
acerca de las prioridades y las
politicas a aplicar. Los temas
que hoy se discuten y las
perspectivas que se adoptan

son sustancialmente diferentes

a los vigentes 20 afios atrds.

El presente ensayo pretende
identificar esos cambios,
recurriendo para ello a cuatro
dmbitos de la politica economica
que tienen un lugar muy central
en el debate econémico en la
region.

América Latina vivié durante la Ultima
década unaimportante transformacion
econdmicay social. Aprovechando las
oportunidades que brindaba un ciclo
alcistaenlos precios de las materias
primas, fue capaz de promover un periodo
prolongado de crecimiento econémico,
especialmente intenso en el lustro
2003-08. Aun cuando el dinamismo de
los paises no fue enteramente similar, el
auge alcanzo a la practica totalidad de los
paises. El crecimiento se produjo, ademds,
en un contexto de aceptable estabilidad
econdmicay politicaen laregion, con

los Unicos episodios de interrupcion

del ciclo legislativo de Honduras y
Paraguay y el proceso de inestabilidad
econdmicay politica mas reciente en
Venezuelay Brasil. La mayor parte de

los paises aprovecharon el crecimiento
para fortalecer la politica social y, como
consecuencia, redujeron de forma
significativa los niveles de pobrezay
desigualdad.
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Este Ultimo logro singulariza a laregion
en un contexto internacional en el que
se registra justamente el fendmeno
inverso: el generalizado incremento de la
desigualdad en el interior de los paises.
Como consecuencia de todo ello, se
produjo un ensanchamiento del espacio
propio de las clases medias, en una de

las regiones del mundo en desarrollo

en la que més elevadas son las ratios de
educacion y urbanizacion; lo que influye
sobre los patrones de la conducta social
y la capacidad de movilizacion ciudadana,
haciendo més exigentes las condiciones
de gobernabilidad de los paises. Por
Ultimo, y es un fendmeno inédito, se ha
producido en este periodo la emergencia
de un grupo de empresas, nacidasen la
regiony con capacidad de proyeccion
exitosa en los mercados internacionales
(las llamadas “multilatinas”), lo que es
expresion de lamadurez competitiva del
tejido empresarial.

Al tiempo que cambia la realidad
econdémicay social, se altera también

el debate econdmico acerca de las
prioridades y las politicas a aplicar.

Los temas que hoy se discuteny las
perspectivas que se adoptan son
sustancialmente diferentes a los vigentes
20 anos atras. El presente ensayo
pretende identificar esos cambios,
recurriendo paraello a cuatro &mbitos de
la politica econdmica que tienen un lugar
muy central en el debate econémicoenla
region. Procede hacer dos advertencias
allector. La primera es que los cuatro
temas seleccionados conforman una
muestra deliberadamente parcial de

la agenda econdmica: en absoluto

agotan los temas que hoy preocupan a
los economistas latinoamericanos. La

segunda es que la mirada que se ofrece
en este ensayo estd construida desde el
otro lado del Atlantico, por tanto cargada
de las limitaciones (y acaso prejuicios) de
quien es un observador interesado, pero
ajeno, al entorno econdmico e intelectual
que se analiza.

La estabilidad
macroeconomica

Empecemos por uno de los temas

que ha adquirido mayor relevancia
enlaregion: preservar la estabilidad
macroecondmica. En uno de los ensayos
de su libro, One Economics, Many Receipts,
Dani Rodrik sefala que lo dificil parauna
economia no es disfrutar de un episodio
de crecimiento intenso, sino mantener
en el tiempo, de forma ininterrumpida,
tasas de crecimiento elevadas. La
experiencia de América Latina confirma
este juicio: una amplia relacion de paises
de laregion tuvieron en el pasado
experiencias de crecimiento explosivo, a
veces de forma reiterada, sin que ello se
tradujese en una tendencia sostenida de
convergencia hacia las condiciones de
los paises lideres. La vulnerabilidad que
los paises de la region tradicionalmente
han tenido frente a shocks externos, ya
en sus relaciones reales de intercambio,
ya en sus condiciones de acceso a

la financiaciéon internacional, les ha
complicado notablemente la gestion de
la estabilidad econdmica, haciendo que
frecuentemente los ciclos expansivos

se vieran interrumpidos como
consecuencia de la insostenibilidad

de los desequilibrios acumulados.

La preservacion de la estabilidad
macroeconémica se ha revelado, por
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tanto, como un objetivo tan deseado
ComMo esquivo.

Como consecuencia
tanto de la evidencia
del coste que
comporta su ausencia
como por el cambio
generado en el clima
intelectual dominante,
la estabilidad macro
se asume hoy como un
objetivo indiscutible de
la agenda economica.

Conviene sefalar que no siempre el
equilibrio macroeconémico ocupd un
puesto de preferencia en el debate
econémico de la region. El pensamiento
estructuralista, de indudable influencia
en el pasado, aparecia méas preocupado
por las transformaciones productivas

de medioy largo plazo que por las
dificultades que los paises enfrentaban
en el manejo del ciclo econdmico. En esas
condiciones, insistir en la preservacion
del equilibrio macroecondmico podia
juzgarse como sospechoso, por
entender que era el modo de ocultar las
resistencias a impulsar la transformacion
estructural que los paises requerian.

El entorno politico tampoco era el mas
propicio para asentar una cultura de
gestion responsable de la estabilidad
macroecondmica. La democracia
formal, en un contexto de sociedades
altamente fragmentadas e instituciones
politicas poco enraizadas en el tejido

social, era altamente vulnerable a los
ciclos recurrentes de populismo y
autoritarismo: ninguno de ellos propicio
para asentar una gestion responsable
del ciclo econédmico. Es este uno de

los rasgos del Estado multiclasista
fragmentado que Atul Kholi atribuye a
América Latina. La dindmica podia dar
lugar, ademas, a bucles perversos: la
inestabilidad recurrente anima a buscar
“redentores” mas que reformistas, para
el liderazgo politico y estos, a su vez,
alientan politicas generadoras de nuevos
episodios de inestabilidad.

Ladindmica ala que se alude parece,

sin embargo, haber llegado a su fin con

el comienzo del nuevo siglo. Uno de

los logros inequivocos de estas Ultimas
décadas es haber asentado una cultura
mas exigente y compartida de estabilidad
macroecondmica en laregion. Ese cambio
vino motivado por diversos factores.

El primero de ellos es ladramatica
experiencia vivida por la region durante
el periodo de inestabilidad aguda que
acompano a la crisis de la deuda durante
buena parte de la década de 1980. La
sucesion de planes de ajuste estructural
puso en evidencia el esfuerzo que
comportaba corregir los desequilibrios
acumulados en los periodos precedentes.
Las crisis financieras de la década de los
90, todas ellas conimpacto en América
Latina, no hicieron sino reafirmar la
relevancia de la estabilidad y el equilibrio
macroeconémico como objetivos de la
politica econdmica.

También influyé en la revalorizacion de la
estabilidad el cambio que se produjo en
el panorama intelectual de la region con
el final de los anos 80. Toda una cohorte
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de economistas jovenes, de formacion
ortodoxa o monetarista, parte de ellos
formados en el exterior (Estados Unidos,
sobre todo), se instalaron en puestos
de responsabilidad publica, asumiendo
la necesidad de una disciplinada
aplicacion del recetario impuesto por

el Consenso de Washington. Y, lo que
es mas interesante, por aquellos anos
se hizo visible también la opinidn de un
grupo de autores criticos —los llamados
neoestructuralistas—, que dedicaron
parte de sus esfuerzos a entender

las dificultades que la globalizacion
imponia a la gestion de la estabilidad
macroeconémica. Los planteamientos
de unos y otros son, en todo caso,
diferentes. La ortodoxia econémica
siempre habfa defendido la estabilidad
macroecondmica, pero presumia que su
logro era el mero resultado de mantener
saneados los fundamentos econdmicos
y aplicar politicas macro consistentes.
Por su parte, los neoestructuralistas
advertirdn que:

a) una parte importante de

la inestabilidad radica en el
comportamiento de los mercados
financieros internacionales;

b) algunas de las reglas tradicionales
con las que se definia la consistencia
de la politica econémica o se regulaban
los sistemas financieros resultaban
marcadamente prociclicas; y

c) era necesario desplegar de manera
creativa medidas macroprudenciales
que dotasen a los paises de espacio
para el desarrollo de politicas
contraciclicas.

Enel esfuerzo por clarificar estos
aspectos coinciden figuras como José
Antonio Ocampo, Stephany Griffith-Jones
o Ricardo Ffrench Davis, entre otros.

Como consecuencia tanto de la
evidencia del coste que comporta su
ausencia como por el cambio generado
en el clima intelectual dominante, la
estabilidad macro se asume hoy como

un objetivo indiscutible de la agenda
econdmica. De hecho, laregion ha

dado muestras en el Ultimo periodo

de un manejo mucho mas cuidadosoy
solvente de la macroeconomia. Un rasgo
que, aunque admite excepciones, ha
trascendido las fronteras y los colores
politicos de los gobiernos en curso.

Para preservar este objetivo se han
desplegado nuevos y mas sofisticados
mecanismos. Por ejemplo, se generaron
fondos especiales con el objetivo de
acumular en forma de ahorro parte de
los beneficios derivados de la excepcional
factura exportadora de las materias
primas, dotando conello alaeconomia
de mecanismos de aseguramiento

frente a episodios de inestabilidad; se
mejoraron las capacidades operativas

de las instituciones de regulaciony
supervision financiera, al tiempo que se
les dotd de mayor autonomia, aislandolas
no solo del ciclo politico, sino también

de las ineficiencias del resto del aparato
burocratico del Estado; se ha hecho més
compartida la disposicion a asumir reglas
fiscales como mecanismo de disciplinaen
la gestion del ciclo; y, en fin, en algunos
casos se ha recurrido a mecanismos de
regulaciéon de la cuenta de capital para
atenuar el riesgo. Algo especialmente Util
en el periodo posterior a 2009. El cambio
es, pues, inequivoco. Habra que esperar
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alos anos venideros para saber silos
avances realizados en el dmbito doctrinal
e instrumental han sido suficientes para
guiar alaregionalolargo del nuevo ciclo

de mayores dificultades que ahora se abre.

Reindustrializarse
para competir

Al contrario de lo sefialado con respecto
a la estabilidad macroecondmica, el
pensamiento estructuralista fue, desde
su origen, manifiestamente proclive

a alentar laindustrializacion. A ese
objetivo se encamind un amplio arsenal
de politicas publicas, durante las décadas
de 1950 a 1970, con resultados bastante
aceptables, si se juzgan los datos. De
hecho, entre 1950y 1975, laregién
experimentd una tasa de crecimiento

de la productividad del trabajo de en
torno al 4% anual, siendo casi la mitad
de ese incremento debido al cambio
estructural. La crisis de la deuda

externay la aplicacion del Consenso

de Washington en la regién desmonto
buena parte de esos instrumentos, por
considerarlos incompatibles con el logro
de la estabilizacion econdémicay los
objetivos de desregulacion y apertura
de las economias. Finalmente, el periodo
de mas reciente expansion econémica
hizo poco por recuperar la politica
industrial, al asentar el crecimiento
—particularmente en América del

Sur— en la explotaciéon de los sectores
intensivos en recursos naturales.

Como consecuencia de esa opcion, se
produjo en el periodo més reciente un
proceso de lo que Ocampo denomina

“reprimarizacion” de las economias,

al ascender el peso relativo de los
sectores primarios en la produccion

y las exportaciones de una parte
importante de los paises de la region.
Elimpacto de ese proceso sobre los
niveles de productividad promedio de las
economias fue negativo, al ser inferior la
productividad de los sectores primarios
alapropiadel sector industrial. De
hecho, cuando Margaret McMillany Dani
Rodrik analizan el papel que el cambio
estructural tuvo en la promocion del
crecimiento econémico observan que,
durante el periodo 1990-2005, solo en
Asia ese impacto fue positivo, mientras
que en Africay en América Latina el
efecto fue claramente negativo.

Agotado el periodo de crecimiento
asociado a los elevados precios de los
productos primarios, hoy se plantea de
formamas cruda alaregion la necesidad
de impulsar sus capacidades productivas,
alentando la diversificaciony creciente
complejidad de su aparato productivo.
Plantearse ese objetivo supone otorgar
nueva relevancia a la politica industrial,
relativamente olvidada en las Ultimas
décadas. Conviene sefalar que no es
este un proposito exclusivo de América
Latina: también en Estados Unidos y en la
Unién Europea la reindustrializacion se ha
erigido en un objetivo al que se pretende
encaminar la politica publica. Lograr
resultados en este campo se antoja, sin
embargo, dificil, aun cuando América
Latina parece en mejores condiciones
para lograrlo. Desde Kuznets se sabe
que el peso relativo de la industria en

el PIB sigue una trayectoria en forma

de U invertida a medida que los paises
progresan en sus niveles de renta per
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capita. Cuando se proyecta a los paises

de América Latina en esa trayectoria,

se observa que la mayor parte de ellos

se encuentran por debajo de la lineade
tendencia: es decir, el incremento del peso
del sector industrial no haria sino situar

a estos paises en el comportamiento
internacional promedio. Mucho mas dificil
resulta esatareaparala UE, donde esos
margenes ya no existen.

El reconocimiento de ese objetivo ha
venido acompanado del desarrollo de
nuevas herramientas analiticas para
orientar las decisiones publicas, parte
de ellas generadas por economistas
latinoamericanos. Por ejemplo, es

de notable interés el enfoque de

las restricciones limitantes (binding
constraints), sugerido por Dani

Rodrik, Ricardo Hausmanny Andrés
Velasco, orientado a identificar los
estrangulamientos que dificultan el
progreso y cuya superacion impulsa
en mayor medida cambios productivos
ulteriores. Para la identificacion

de estos estrangulamientos, los
autores desarrollaron un enfoque, los
diagnosticos de crecimiento (growth
diagnostics), que puede ser una guia

de interés para académicos y gestores
publicos. Pero acaso sea todavia

de mayor utilidad la metodologia
desarrollada por Ricardo Hausmann

y sus colaboradores en el Harvard’s
Center for International Development,
orientada arepresentar el llamado
“‘espacio de producto” de cada economia,
tomando en cuenta la complejidad

de los bienes producidos, la cercania
entre ellos, la densidad de la trama

de interconexiones productivasy las
trayectorias de potenciales cambios que

todo ello encierra. Las herramientas
ofrecidas en este caso son de enorme
utilidad para generar un diagnéstico

del aparato productivo, desde el que
disenar politicas que persigan elevar la
diversificaciony complejidad productiva.

Hoy se plantea de
forma mas cruda
alaregion la
necesidad de impulsar
sus capacidades
productivas,
alentando Ia
diversificacion

y creciente
complejidad de su
aparato productivo.

No todos los autores, sin embargo,
identifican esos objetivos con el
incremento del peso relativo de la
industria en las economias. La tarea que
sugieren no es tanto reindustrializar,
cuanto elevar el contenido tecnoldgico y
el valor anadido de los bienes vy servicios
generados. En particular, se piensa que
América Latina debe aprovechar su
excelente dotacion de recursos naturales,
alargando las cadenas de valor de las
producciones primarias, para acoger en
ellos actividades tecnoldgicas cada vez
mas complejas. La elevada intensidad
tecnolégica asociada a la produccion

de sojaen Argentina, la generacion de
energia a partir de la produccién agricola
en Brasil o el alargamiento del proceso
productivo del salmén en Chile son
ejemplos que ilustran esas posibilidades.
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Sin negar dichas posibilidades, el
anterior planteamiento admite dos
precisiones criticas. La primera tiene
que ver con el empleo, en la medida en
que una especializacion basada en los
sectores primarios tiende a ser poco
intensiva en la generacion de puestos
de trabajo, especialmente de cierto
nivel de calificacién. De profundizar en
esa especializacion se podria agudizar
la brecha que ya hoy existe entre el
acceso creciente de poblacién formada
al mercado laboral y la limitada demanda
que el aparato productivo tiene de

ese tipo de trabajadores. La segunda
precision tiene que ver con el limitado
papel que los sectores primarios tienen
en la difusion de sus innovaciones

y mejoras de productividad al resto

del aparato productivo. Cuando se
contempla el espacio de producto, se
observa que los sectores intensivos

en recursos, incluso aungue generen
bienes complejos, suelen ocupar
posiciones periféricas (y relativamente
desconectadas) del mapa productivo.
Esto sugiere que es mas dificil desde
estos sectores promover el transito hacia
una mayor densidad productiva.

Una ultima nota relativa a los

contenidos de la politica industrial.
Nadie en la region sugiere retornar a

las herramientas propias de la época de
sustitucion de importaciones, pero existe
debate acerca de qué papel deben tener
los instrumentos de politica vertical, en
relacion con los de politica horizontal

(no discriminatorios). El recurso a

estos Ultimos parece mas admitido,

pero conviene tener presente que, por
ejemplo, cuando la UE se propone pasar
de un pesode laindustriadel 16% del PIB

actual aun 20% en 2020, el arsenal de
medidas de politica industrial que piensa
arbitrar incluye las de caréacter vertical,
acorde con la seleccion de los seis
sectores estratégicos que se ha decidido
impulsar. Harfa bien América Latinaen no
desconsiderar la posibilidad de este tipo
de intervenciones, en un entorno como el
presente de remodelacion sistémica del
aparato productivo.

La inversion en capital
humanoy el empleo

Uno de los desafios mas importantes
de laregion es sentar las bases de un
crecimiento econémico capaz de crear
empleo de calidad, especialmente

para los sectores mas jovenes (y mejor
formados), y promover la formalizacion
creciente de su actividad productiva.
Darle solucién a este conjunto de
problemas exige establecer una mayor
sintonia entre dos marcos institucionales
que, con frecuencia, operan con légicas
disociadas: el del sistema educativo,
por un lado, y el del mercado laboral,
por el otro. La disociacidon mencionada
se expresa no solo en el incremento del
desempleo, sino también en la ruptura
del deseado alineamiento entre las
rentabilidades publicay privada del
esfuerzo educativo.

Aungue el problema es comuin a otras
regiones, América Latina presenta

tres rasgos distintivos que conviene
considerar. El primero tiene que ver
con el tamano, todavia elevado, de las
cohortes de poblacion joven que entra
en el sistema educativo. Esto impone un
sobreesfuerzo en materia de inversion,
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si se quiere acompasar el crecimiento de
las tasas de acceso, especialmente en los
niveles superiores, con lamejorade la
calidad formativa. El segundo problema
aparece asociado a la especializaciéon
productiva mencionado en el epigrafe
precedente. Una especializacion en
actividades relacionadas con el sector
primario es poco propicia para poner en
uso al capital humano, en las dimensiones
que se requieren para rentabilizar de
forma plena el proceso formativo. Y, por
ultimo, es necesario hacer un esfuerzo
para elevar los niveles de formalizacion
del tejido productivo, lo que comporta
cambios normativos en diversos ambitos,
incluido el laboral. La convergencia de
estos tres rasgos complica el disefio de
una politica adecuada en este ambito.

Existe, no obstante, un consenso creciente

acerca del papel crucial que la inversién
educativa tiene en la modernizacién
econdmicay productiva de la region.

Hay caracteristicas

del sistema educativo
latinoamericano gue
le restan eficacia como
palanca de cohesion
social.

Hay un Ultimo aspecto que merece
ser considerado y es la funcion que

la educacion tiene como palanca de
movilidad social y de correccion de las
desigualdades. Los estudios de Nora

Lustig, Luis Felipe Lopez-Calvay Eduardo

Ortiz-Juarez no dejan lugar a dudas
acercadel impacto que la inversion
educativa, potenciada en las Ultimas
décadas, ha tenido en lareduccion de

los niveles de desigualdad en la region.
Al proveer el sistema educativo de un
mayor contingente de personas con
formacion secundariay postsecundaria,
se redujo la prima salarial asociada a

la calificacion, reduciendo los niveles

de desigualdad en las retribuciones
respectivas.

Pese a este impacto positivo, hay
caracteristicas del sistema educativo
latinoamericano que le restan eficacia
como palanca de cohesiéon social. Cuando
se compara con el existente en Europa,

el sistema educativo latinoamericano
aparece como altamente segmentado, con
diferencias muy notables en la calidad de
la oferta educativa, correspondiendo los
niveles mas elevados a centros formativos
de caréacter privado (especialmente, enla
enseflanza secundariay universitaria). En
la mayor parte de Europa, sin embargo,
las diferencias de niveles de calidad son
mucho mas tenues, correspondiendo los
niveles superiores a los centros que son
de naturaleza publica. Estas diferencias
tienen su impacto sobre la ponderacion
con que uno y otro sistema cumplen dos
de las funciones basicas que se atribuyen
alaeducacioén: formacion y reproduccion
de las élites, por una parte, y movilidad
social y promocion de laigualdad de
oportunidades, por la otra. Cabria decir
que por su naturaleza segmentada, el
sistema educativo latinoamericano esta
mejor dotado para fomentar el primero
de los objetivos, a costa de ser menos
eficiente en el segundo. Corregir este
aspecto comporta, en primer lugar,
concentrar lainversion educativaen

el sistema publico, promoviendo su
creciente mejora formativa, y, en segundo
lugar, establecer estandares de calidad
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y procedimientos de evaluacion que
permitan elevar los niveles de calidad
del sistema educativo en su conjunto,
reduciendo los niveles de dispersién hoy
existentes.

Equidad social, fiscalidad
e instituciones

Enlas Ultimas dos décadas, los analistas
han prestado mayor atencion al marco
institucional como uno de los potenciales
factores explicativos del progreso.

Enla medida en que las instituciones
definen incentivos y penalizaciones,
modulan con ello la conducta de los
agentes econdmicos e influyen sobre
las posibilidades de progreso colectivo.
Las aportaciones de autores como
Douglass North, Stanley Engerman,
Kenneth Sokoloff, Daron Acemoglu o
James Robinson, entre otros, ayudaron
aentender la relevancia que el marco
institucional tiene en la senda de
desarrollo de los paises, considerando
muy especialmente el caso de América
Latina.

Los diagnosticos que se realizaron
amediados de la década del 2000
detectaron que el nivel de calidad
institucional de la region era inferior
al que cabfa reclamar dado su nivel

de renta per cépita. En concreto, esta
anomalia se constataba en, cuando
menos, cuatro de las seis dimensiones
de la calidad institucional de que se
compone el Worldwide Governance
Index, del Banco Mundial. Al buscar las
potenciales causas de esta singularidad,
dos variables aparecian como las mas
relevantes en la explicaciéon. Por una

parte, los sobresalientes niveles de
desigualdad vigentes en la region. El
andlisis empirico revela que la calidad
institucional es menor en sociedades
fragmentadas, con baja movilidad social
y alta desigualdad. Rasgos todos ellos
que estaban presentes en América
Latina. La otra variable explicativa
erael débil pacto fiscal sobre el que

se sustentaba la accidn publica. Salvo
algunas excepciones, la presion fiscal
de los paises latinoamericanos era
anémalamente bajay la recaudacion
descansaba muy marcadamente sobre
impuestos indirectos, con muy baja
presencia de laimposiciéon personal
sobre la renta. También en este caso
existia una evidencia de que la solidez del
sistema fiscal estaba correlacionada con
la calidad institucional, no solo porque
proveia a las instituciones de mayores
recursos, sino también porque ayudaba
a establecer una relacién mas estrecha
entre ciudadaniay Estado.

Enlas Ultimas dos
decadas, los analistas
nan prestado mayor
atencion al marco
institucional como
uno de los potenciales
Factores explicativos
del progreso.

Pues bien, alo largo de la Ultima década
se han producido mejoras en ambas
dimensiones. En primer lugar, como se
ha comentado, ha habido una reduccion
bastante generalizada en los niveles de
desigualdad en el interior de los paises.



54 / Pensamiento Iberoamericano

Una parte importante de esta mejora
estd asociada al despliegue de una
politica social méas activa, aprovechando
las rentas derivadas del crecimiento
econémico. Cabria decir que ha habido
una significativa reduccién de los

niveles de tolerancia social frente a

la desigualdad, que se tradujo en un
incremento del rango de prioridad
otorgado a las politicas redistributivas
en el seno de los paises. Por otra parte,
también escald niveles de prioridad en el
periodo el debate sobre la reforma fiscal.
De ser un tema vedado, pasd a ser parte
de la agenda de muchos de los gobiernos,
que acometieron reformas, no solo para
mejorar la recaudacion, sino también
para reequilibrar de forma parcial los
componentes directos e indirectos de la
tributacion.

Como consecuencia de estos dos
cambios, es esperable que se produzca
en el tiempo una progresiva mejora en
los niveles de la calidad institucional de
los paises. Dado que se trata de un factor
sometido a una alta inercia, esa mejora
no comportara cambios radicales en los

indicadores, pero es un proceso en curso.

Es importante saber si el cambio del
ciclo econdmico preservara los avances

logrados en esas dos dimensiones tan
relacionadas con la calidad institucional.

Balance

Durante las Ultimas décadas se ha
producido un cambio sustancial en las
condiciones econémicas y sociales de la
region. Ese cambio ha venido acompanado
de una alteracioén, igualmente relevante,
en los temas de la agenda econémicay
en laopinidn que los economistas tienen
acerca de como afrontarlos. El cambio
sugiere una postergacion de viejos
doctrinarismos, a favor de posiciones
mas pragmaticas y sujetas a la disciplina
de la evidenciaempirica. El cambio

ha hecho también que muchos de los
debates tengan mayores espacios de
coincidencia con los que se sostienenen
otras regiones del mundo, como la propia
Europa (medidas macroprudenciales,
reindustrializacion, educacion y empleo
o calidad institucional). Sobre esa
coincidencia se puede fundamentar un
didlogo mas activoy permanente entre
los economistas de unoy otro lado del
Atlantico. Algo a lo que Pensamiento
Iberoamericano ha tratado siempre de
contribuir.
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América Latina en un ciclo
de baja y con pocas seriales
esperanzadoras Y

Francisco Rojas Aravena*
Universidad para la Paz

EI contexto de incertidumbre
global junto con la inequidad y
la polarizacion social en distintas
partes del mundo impacta a
América Latina, pero el elemento
positivo frente a esto es que pese
a la crisis de legitimidad y el
cuestionamiento de los partidos
politicos y de las formas de
representacion, la democracia
como sistema y como forma
especifica de convivencia en la
region muestra una resiliencia
muy importante no vista en otras
etapas historicas.

N

América Latina se encuentraen una
encrucijada compleja, producto de la
crisis financiera global, la retraccion
econdmica en las distintas regiones del
mundo, y con particular intensidad en
China. Aello se agregan complejas crisis
de gobernabilidad en grandes paises de
la region. Se suman cambios politicos y
de tendencias, generados en elecciones
en otros tantos paises. La violencia sigue
siendo un mal endémico, particularmente
enel tridngulo norte de Centroamérica
y que también se expresa con fuerza en
México, Venezuelay Brasil. Los procesos
de integracion e interlocucién politica
estan agotados y fragmentados. Este
conjunto de elementos nos indica que
América Latina se encuentra en un ciclo
muy bajo, después de una década de
importante crecimiento, que se quebrd
en el afno 2009 por la crisis financiera
global. La region logroé recuperarse, pero
aniveles muy inferiores y decrecientes.
Este panorama es muy desalentador;

* Es rector de la Universidad para la Paz, de Naciones Unidas. Anteriormente, fue secretario general de FLACSO

durante el periodo 2004-2012.
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sin embargo, hay unas pocas sefales

de optimismo en temas cruciales para

la gobernabilidad democraticay la
recuperacion del crecimiento econémico.

Entre estas destacamos tres: una
democracia persistente, el liderazgo de
la Alianza del Pacifico y especialmente el
acuerdo bésico para la paz en Colombia.
El contexto de incertidumbre global junto
con lainequidady la polarizacion social
en distintas partes del mundo impacta
aAmérica Latina, pero el elemento
positivo frente a esto es que pese a la
crisis de legitimidad y el cuestionamiento
de los partidos politicos y de las formas
de representacion, la democracia como
sistemay como forma especifica de
convivencia en laregién muestra una
resiliencia muy importante no vista en
otras etapas historicas.

Heterogeneidad
regional

Laregion latinoamericana se caracteriza
por su alta heterogeneidad en relacion
con el tamano territorial y de poblacion,
de sus economias, sus recursos naturales
y sus sistemas politicos. La caracteristica
comun es la alta desigualdad econémico-
social. También, el impacto creciente de la
interdependencia global en los sistemas
econdmicos, los cuales manifiestan
importantes niveles de inestabilidad.
Todo ello incrementa la desigualdad y
convierte alaregién en la mas desigual
del mundo. Esto tiene consecuencias en
la estabilidad politica, la gobernabilidad
democréticay en los esfuerzos
parareducir la pobrezay evitar las
regresiones en los logros que se habian

alcanzado en esta materia.

En este sentido, es importante recordar
que en la década 2003-2013, como lo
sefala el Ultimo informe regional sobre
desarrollo humano del PNUD, Progreso
Multidimensional: Bienestar mds alld

del ingreso, 72 millones de personas

han salido de la pobrezay cerca de 94
millones se incorporaron a las clases
medias. Sin embargo, estos grandes
logros se encuentran en peligro. La actual
crisis global podria significar la recaida
en la pobreza de millones de personas. Se
estima, seglin este informe, que entre 25
y 30 millones de personas se encuentran
en peligro de recaer en la pobreza por
ingresos. Esta situacion generara ain
mayores demandas sobre el Estado
respecto de la asistencia social que se
debera prestar.

No hay indicios claros de una
recuperacion econémica prontade la
economia mundialy por lo tanto de

las posibilidades de un crecimiento
econodmicoy del empleo en laregion.
Estas tendencias se expresan también
enuna caidade la Inversion Extranjera
Directaen América Latinay el Caribe,
que disminuyd enun 9,1%,en 2014y
2015, seglin el Informe de CEPAL sobre
Inversion Extranjera Directa en América
Latina y el Caribe. Esta caida en la inversion
extranjera se vincula con la caida de
lainversion en recursos naturales, en
mineria e hidrocarburos. Asi también,
estd asociada a fendmenos politicos y ala
desaceleracién de crecimiento econémico
general en nuestra region, principalmente
en Brasil. Estados Unidos contintia siendo
el principal inversor, con casi un 26% de
los ingresos de la inversion extranjera
directa. Las sefales de estancamiento son
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clarasy el contexto global evidencia que
esta situacion se prolongara todo el afo
2016.

EL volatil escenario
internacional dificulta
de manera muy
significativa las tareas
de los gobiernos

para evitar gue
Importantes
segmentos que hablan
salido de la pobreza
regresen a ella.

De igual forma, el valor de las
exportaciones de mercaderia de la region
muestra una importante contraccion que
alcanzo al 14%, segun las estimaciones
establecidas por el BID en sus informes
Intrade. Los paises mas afectados por

la contraccion de las exportaciones

han sido los sudamericanos, como
consecuencia de la caida en los precios
de los productos basicos, el petréleoy la
mineriay principalmente por la caidaen
la demanda de los paises asiaticos. Las
exportaciones sudamericanas en 2015
alcanzaron un -21%, tasa que duplica la
del comercio mundial. Enel casode la
region Mesoamericana es mucho menor
que para el resto de la regién, con una
tasa estimada de -4%. Esta tendencia

de las exportaciones sefiala que parael
presente afio 2016, las exportaciones
también estardn marcadas hacia la

baja. Ello porque las cotizaciones de las
materias primas no dan muestras de
recuperacion. La inestabilidad politica

y el leve crecimiento econémico de
Estados Unidos, las complejidades

y el impacto negativo del Brexit para
Europa, se conjugan con la reduccion del
crecimiento en China.

Este volatil escenario internacional
dificulta de manera muy significativa
las tareas de los gobiernos para mitigar
esta situaciony evitar que importantes
segmentos que habian salido de la
pobrezaregresenaella.

Una de las mayores debilidades de

las economias latinoamericanas esta
radicada en la informalidad y el empleo
precario, ambas situaciones contribuyen
de manera importante a bajos niveles

de productividad. En muchos paises la
informalidad alcanza a casi el 70% de

su economia. Esta situacién es dificil de
revertir, por dificultades de acceso a
financiamiento y porque la formalizacion
conlleva a asumir los costos de una
seguridad social, que con los niveles

de productividad hacen imposible

de ser costeados. La informalidad

tiende a perpetuar la transmision
intergeneracional de la pobreza. El
coémo establecer inclusion efectiva, en
este contexto de bajo crecimientoy
dificultades en el Sistema Internacional,
produce tensiones importantes en los
debates sobre politicas publicas. En

esta materia, no existen consensos
sustantivos. Mas alin cuando se
incorpora la necesidad de mirar el

medio ambiente vy |a proteccién del
planeta. La perspectiva del desarrollo
sostenible, expresada en la Agenda
2030, es una orientacion bésica que
debe transformarse en politicas efectivas
consensuadas en todos los planos, con un
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enfoque multidimensional.

Uno de los principales peligros para

la estabilidad democraticaenla

region esté ligado al temor real que
sienten importantes segmentos de

la poblaciéon de recaer en la pobreza.
Dicha situacion impacta directamente
sobre las aspiraciones generadas al
ascender a clases medias, de manera
esencial en las oportunidades para los
jévenes, que pueden encontrarenla
violencia formas de protesta frente
adesarrollos econdmicos que ellos

no logran comprender, pero cuyas
consecuencias viven directamente. Esta
compleja situacién econdmica regional
se ve agravada por problemas de tipo
fiscal. Los recursos que recoge el Estado
viaimpuestos no alcanzan a cubrir las
demandas actuales, tienen rezagos
sustantivos y por lo tanto es dificil sin
€s0S recursos avanzar en politicas de
inclusion efectivas. Lo anterior posee un
correlato en la capacidad de producir
gobernabilidad efectiva para una mejor
convivencia ciudadana democrética.

Un ciclo politico complejo.
Crisis de gobernabilidad
profundas

Dos grandes paises sudamericanos

se encuentran en una profunda crisis
politica que tiene impacto sobre el
conjunto de laregién. La crisis en Brasil
y lacrisis en Venezuela, de caractery
formas distintas pero concomitantes,
afectan no solo a la posibilidad de
recuperacion economica, sino que
generan una situacion de inestabilidad
politica regional. Ambas crisis politicas

se mueven en los limites de sus

marcos legales y constitucionales. La
incertidumbre es lo caracteristico. No
aparecen opciones viables que puedan
generar estabilidad en el corto plazo.

Lo més preocupante es la polarizacion
que se incrementa en Venezuela.

La mediaciony el didlogo de los ex
presidentes promovido por Unasur no
avanzan. Los discursos se radicalizan. Las
acciones generan mas enfrentamientos.
Los costos humanos se incrementan.
Las percepciones de una crisis mayor
aumentan. Las oportunidades para

la violencia creceny las soluciones
democraticas viables se reducen.

La corrupcionen

a actualidad es una
de las mayores
amenazas para la
democracia, estabilidad
politicay el crecimiento
economMIco en

aregion.

A estas dos crisis se une el cambio

de tendencias politicas producto de
elecciones presidenciales en Argentina
y Guatemala, y de las elecciones de
gobernadores en México. Enel caso de
la eleccion presidencial en Republica
Dominicana la tendencia fue la
continuidad. En los aflos 2014y 2015 se
celebraron 10 elecciones presidenciales
enlaregion latinoamericana. En el

50% de los casos, el resultado fue

la continuidad de las coaliciones de
gobierno: Bolivia, Brasil, Colombia,

El Salvador y Uruguay. En los tres
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primeros se reeligieron sus respectivos
presidentesy en los otros dos se reeligio
alacoalicion gobernante. En las de
Argentina, Chile, Costa Rica, Guatemala
y Panamé se dio un cambio en la coalicion
de gobierno. En este contexto, se han
tendido a producir largos periodos de
gobierno bajo una misma figura o de una
coalicién en el poder. Esto ha producido
cansancioy fatiga en sus respectivos
paises, generando tendencias de cambio
importantes al término de estos ciclos.
En forma paralela a la crisis global, se ha
producido en laregiéon un desgaste muy
significativo de los partidos politicos.

El desencanto ciudadano se expresa de
manera fundamental respecto a ellos,
pero también sobre el conjunto de las
instituciones basicas para la democracia
como lo son los parlamentos. Este
desencanto se expresa de igual manera
con lafigura presidencial, pero no se
queda alli. También afecta a la élite
empresarial, religiosay en general del
conjunto de instituciones. En muchos
casos, del desencanto se hapasadoala
crispaciony ello impacta las posibilidades
de construir consensos en los sistemas
politicos democraticos.

La corrupcion afecta al
conjunto de los sistemas
politicos

Sin duda, la destituciéony
encarcelamiento del presidentey la
vicepresidenta en ejercicio de Guatemala
por acusaciones de haber creado
organizaciones delictivas para defraudar
al Estado corresponde al escenario de
mayor impacto politico para el conjunto

de laregion. A ello se unen situaciones
que van més alla del “Realismo Méagico
Latinoamericano” como la detencion de
un ex viceministro argentino de Obras
Publicas, lanzando maletas con méas de

9 millones de délares a un convento de
monjas. La corrupcion afecta a todos 'y
cada uno de los paises latinoamericanos.
Ex presidentes de El Salvador y de
Panamaé o estan en la cércel, o enjuiciados
oenfuga. En Chile, la corrupcion ha
afectado al conjunto del espectro
politico. Senadores se encuentran
presos acusados de cohecho. Una parte
significativa de los parlamentarios esta
acusada de corrupcion. La principal
empresa minera no metalica, dirigida por
el yerno de Augusto Pinochet, repartio
dinero alos partidos politicos.

Desde una perspectiva mas general, el
caso de mayor corrupcion en la politica
lo evidencia Brasil y con los mayores
montos involucrados. Esto afecté
particularmente a la empresa estatal

de petréleos Petrobras. Méas del 60%

de los parlamentarios brasilefios se
encuentran acusados de corrupcion.
Elex presidente de la Camarade
Diputados, diputado y promotor del
impeachment a la presidenta Dilma
Rousseff, Eduardo Cunha, fue destituido
de su cargo acusado de graves cargos

de corrupcién. La fiscalia brasilefa ha
pedido prision a la Corte Suprema contra
el jefe del Senado, Renan Calheiros,
contra el ex ministro de Gobierno del
Gobierno de Temer, Romero Jucdy
contra el ex presidente José Sarney.
Esto evidencia la amplitud y significacion
de la corrupcién. Cabe destacar que la
presidenta Rousseff no ha sido acusada
de ninglin cargo de corrupcion. Mas adn,
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un informe producido por una Comision
de Técnicos del Senado indica que no
existen pruebas de que ella participara

en las maniobras fiscales que supusieron
la apertura del juicio de destitucion

que tramito el Senado, y por la cual fue
destituida del cargo y sustituida por el
presidente Michel Temer. El impeachment
finalmente termind con la destitucion de
la presidenta Rousseff.

L3 persistente violencia
senera miles de
refugiados, personas
que huyen de la tension
v violencia generada
por pandillas, el

crimen organizado

v larepresion.

No existe ninglin pais de laregién en

el cual no existan denuncias de mayor

0 menor significacion por casos de
corrupcion. En este sentido, podemos
afirmar que la corrupcién en la actualidad
es unade las mayores amenazas para

la democracia, estabilidad politicay el
crecimiento econémico en la region.
Cabe destacar que el crimen organizado
utiliza de manera muy eficiente la
corrupcion como instrumento para
alcanzar laimpunidad y abrir espacios en
los sistemas democraticos y en el Estado
de derecho para ampliar sus actividades
ilegales. El trafico de drogas ocupa un
lugar relevante en esta cadena de ilicitos.
Reforzar la democracia en laregion
significa generar politicas innovadoras
enrelacion con las tramas de corrupcion.
Enellolatransparencia, larendicion de

cuentasy el rol de la sociedad aparecen
como elementos significativos. A su

vez, la corrupcion genera una mayor
crispacion ciudadana frente a la élite ala
cual percibe involucrada directamente
en estas practicas, generando mayores
niveles de diferenciacién social con la
ciudadania a la cual dicen representar.

Una violencia persistente

Para el crimen organizado la violencia

es un instrumento fundamental de

su accionar. Ello ha significado el
incremento en el nUmero de muertos
enlaregion, particularmente enel

norte de América Latina: en Méxicoy
Centroamérica. Segun el informe del
Instituto Internacional de Estudios
Estratégicos 2015, se registraron mas
muertos que en un pais en guerra como
Irak. Seglin este estudio, el 21% de todos
los caidos en conflictos en el mundo en
el afo 2015, que alcanzaron 167.000,

se registraron en México, El Salvador,
Guatemalay Honduras. Es decir, 34.000
muertos en estos paises de los cuales
alrededor de 17.000 ocurrieron en
México. El nimero de homicidios se
incrementd de manera exponencial

en el Ultimo periodo. De igual forma,
cuando se analizan las 50 ciudades mas
violentas del mundo, 41 se encuentran
en América Latinay de estas 21 se ubican
en Brasil. La region requiere hacer un
esfuerzo fundamental para reducir el
numero de homicidios dolosos vy ello
esta directamente relacionado conel
efectivizar, por un lado, el monopolio de
la fuerza por parte del Estado; y por otro,
con la presencia de este en el conjunto
del territorio nacional. A ello se debe unir
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un conjunto de politicas tendentes a la
materializacién de derechos por parte
de la ciudadania, en particular del acceso
alajusticia. Desarrollar una “cultura de
la legalidad” es esencial para reforzar el
Estado de derecho democratico.

La persistente violencia genera miles

de refugiados, personas que huyen

de latensiény violencia generada

por pandillas, el crimen organizado y
larepresion. Solo en el Triangulo del
Norte de Centroamérica, en el afo
2015, buscaron refugio mas de 100.000
personas. Otros miles migraron por
razones econémicas. La violencia se
transnacionaliza. Los que matany
mueren son principalmente jévenes. Los
que huyen son nifos y nifas, sectores
vulnerables, mujeresy grupos LGTBI,
buscando paz y estabilidad. Salvar sus
vidas por medio del refugio.

Consolidacion de
mecanismos democraticos
en Américalatina

En un contexto de una profunda crisis
politica, aunada a las dificultades
econodmicas por el bajo crecimiento, la
democracia tiende a ser cuestionada.

En este contexto de crisis profundas la
democracia posee la fuerza suficiente
para mantenersey evitar una crisis
mayor, capaz de destruir las bases
esenciales de los sistemas politicos
democraticos. Pese ala magnitud de

las crisis de gobernabilidad en paises
claves no hay un “llamado” a los militares
para un “golpe”, o para arbitrar. Por el
contrario, los mecanismos democraticos

se ven reafirmados como instrumentos
esenciales parala resoluciéon de los
problemas politicos de la region.

No obstante, la crisis de legitimidad se
expresa en un cuestionamiento de la
representacion. Los partidos politicos son
cuestionados y la desafeccion les hace
perder crecientemente significaciony
los transforma solo en débiles maquinas
electorales o para mantener el poder

en estructuras con menos significacion.
La disociaciéon entre la representacion

y la ciudadania se incrementay con

ello lafalta deinterés ciudadanoy el
enojo o crispacion de muchos de ellos
se manifiestan de manera cotidiana
particularmente a través de las redes
sociales.

En el contexto de globalizaciéon e
interdependencia una parte sustancial
de las decisiones son disefiadas y
tomadas en el contexto internacional sin
necesariamente “consultar” alas élites
nacionales. Esto genera una tension
irresoluble. La politica siempre es local
pero ahora no lo son sus decisiones y
esto hace que el valor del voto se esfume.
Enun marco enel cual las ideologias

se vuelvenirrelevantes yjunto aello
una menor significacion de los partidos
politicos, se posibilita que aparezca una
creciente personalizacion de la politica,
enlacual el peso del individualismo
ligado al mercado se traslada al
ordende las decisiones ciudadanas.

La farandulizacién de la politicay las
respuestas de promesas que se sabe
que no se pueden cumplir generan un
escenario en el cual aparecen lideres
mesianicos o aquellos que ocupan

el instrumental del populismo. Esto
establece escenarios de alta dificultad
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para la gobernabilidad democrética. Se
debe evitar la polarizacién, paralo cual
los acuerdos basicos son esenciales
para construir politicas de Estado.
Elincremento de la polarizacion

solo conduce a conflictos de mayor
envergadura. Fomentar la convivencia
democratica es unatarea esencial

y la Unica que puede redundar en la
consolidacion efectiva de la democracia
enlaregion. Vale la pena recalcar que,
pese a las tensiones, la democracia es
persistente y la superacién de estas
situaciones complejas la afianza aln mas.

La Alianza del Pacifico
como esperanzaen los
procesos de integracion

La Alianza del Pacifico, creadaen 2011,

se afianzd de manera muy importante
enla Cumbre de Puerto Varas, Chile.

Los paises integrantes de la Alianza

del Pacifico, México, Colombia, Peru

y Chile, han logrado una apertura
comercial correspondiente al 92% de sus
exportaciones. La Alianza es el ente de
coordinacién para la apertura comercial,
la promocion de lainversion intrarregional
y para asegurar lalibertad de movimiento
de empresariosy trabajadores de los
paises integrantes. La Alianzaenla
actualidad tiene 49 paises observadores.
De estos, dos han expresado su interés en
incorporarse de manera plena una vez que
superen sus obstaculos locales: Costa Rica
y Panama. Hay que sefalar asimismo la
participacion del presidente de Argentina,
Mauricio Macri, en la Cumbre, asi como
sus declaraciones a la prensaen las que
sefald que Argentina tuvo una economia
muy cerraday que era necesario

sacar al Mercosur de la situacion de
estancamiento en la que se encuentra

y que, en tal sentido, el vincularse a

la Alianza del Pacifico era un aspecto
importante. Esto muestra la relevancia
de la Alianza, cuyo interés seria buscar

la convergencia con el Mercosur, no una
fusion. La convergenciay la coordinacion
de acciones en el ambito de la Alianza para
el Pacifico es importante para el conjunto
de laintegracion latinoamericana, con

el fin de posibilitar una prosperidad
compartida. Se trata, como senald la
presidenta Bachelet de “no dejar a nadie
fueradel progreso”.

Eneste contexto de

un momento bajo para
America Latina las pocas
senales esperanzadoras
reafirman la
importanciade I3
unidad en la diversidad
en el contexto de

la heterogeneidad
estructural de la region.

Otra convergencia en el ambito regional,
se dio con lareincorporacion de Costa
Rica al ambito de decisiones politicas del
SICA. Al contrario, el “silencio positivo”
fracasd como una opcidn que hubiese
permitido superar el impasse en la CELAC,
sobre donde se efectuard la Cumbre del
ano 2018. El Mercosur esta fragmentado
y en el marasmo. Las acciones en Unasur
no logran apoyos. Todo ello muestra
sefales muy negativas en el dmbito de la
integracion regional.
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América Latinacomo
zona de paz efectiva

Los acuerdos de La Habana para

la paz en Colombia, suscritos el 23

de juniode 2016, donde se sellé un
acuerdo bilateral de cese del fuego

y se ratificaron los acuerdos para la
reincorporacion de las FARC alavida
social y politica colombiana, son una
sefal esperanzadora. Cabe destacar

el importante rol que tuvieron Cubay
Noruega en el proceso de paz, asi como
el papel de Chile y Venezuela como
Estados que acompanaron el proceso.
La trascendencia de este acto quedd
marcada por la presencia de siete jefes de
Estado en la ceremonia: Cuba, Colombia,
Chile, Venezuela, México, El Salvador

y Republica Dominicana, ademas del
secretario general de las Naciones
Unidas, el presidente de la Asamblea
General y del Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas y el canciller noruego.
Las senales negativas, no obstante,
emergen desde sectores que se oponen
alaaprobacién de los acuerdos, en el
referéndum sobre la Paz.

En este contexto de un momento

bajo para América Latina las pocas
sefales esperanzadoras reafirman la
importancia de la unidad en la diversidad
en el contexto de la heterogeneidad
estructural de laregién. Es posible
pensar proyectos de coordinaciéony
convergencia, pero no de fusién en la
integracion.

Se requiere construir percepciones
comunes sobre el Sistema Internacional
y limitar las visiones fragmentadas. Sobre
esa base serdn posibles mejores niveles
de coordinacién, mayores sinergias

y una mayor incidencia de la region

en el Sistema Internacional. América
Latinay el Caribe puede avanzar de
manera importante en las metas que se
ha propuesto cada pais y como regién

en el marco de la Agenda 2030 sobre
Desarrollo Sostenible. Ello posibilitara
cumplir las metas alli establecidas

sobre la base de un nuevo paradigma

de desarrollo, con un fuerte enfoque en
derechos, de caracter participativoy que
fomente la gobernabilidad democratica
como instrumento esencial para la paz. Si
quieres la paz, prepara la paz.



Joaquin Estefania*
Periodista y economista

En el ultimo periodo han
coincidido en la region tres
ciclos, cuya fortaleza estd
siendo sometida a contraste
con la realidad: un proceso
extenso de democratizacion; un
periodo de bonanza econémica;
y una coincidencia en el poder
de distintas formaciones de
matiz progresista, en el sentido
opuesto a conservador. Como
consecuencia, el subcontinente
ha experimentado una nueva
estratificacion social con un
crecimiento acelerado de lo que se
denominan las clases medias.

*Fue director del diario El Pais entre 1988y 1993.

Los vulnerables, los mas

Es muy habitual en los anélisis
prospectivos sobre la situacion de
Ameérica Latina (AL) subrayar la coda
“siempre que no vuelva atras”: AL
mejorara siempre que no vuelva atras.
Mas habitual que cuando se hablao
escribe sobre otras partes del planeta.
Conello se realza la experiencia de una
historia de marchas hacia adelante y
hacia atras, de enorme volatilidad de
las coyunturas. La evolucion histérica
de AL como una permanente transicion
en muchas ocasiones truncada o
detenida por circunstancias politicas o
economicas.

En el Ultimo periodo han coincidido en
laregion, generalizando, tres ciclos,
cuya fortaleza esta siendo sometida a
contraste con la realidad: un proceso
extenso de democratizacién; un periodo
de bonanza econémica motivado, en
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buena parte, por factores exdégenos; y
una coincidencia en el poder de distintas
formaciones de matiz progresista,

en el sentido opuesto a conservador.
Como consecuencia de todo ello, el
subcontinente ha experimentado una
nueva estratificacion social conun
crecimiento acelerado de lo que se
denominan las clases medias. El temor,
una vez mas, es que haya “una marcha
atras” que genere otro sentimiento

de frustracion histoérico. En su estudio
sobre La movilidad social y el crecimiento
de la clase media en América Latina
(Washington, 2013), el Banco Mundial
(BM) lo ha definido del siguiente modo:

‘A medida que evoluciona hacia una
estructura social mds madura, con una
clase media mds grande que hace oir su
voz mds resueltamente, AL se encuentra en
una encrucijada: ;romperd con el contrato
social fragmentado que heredé de su
pasado colonial y seguird persiguiendo
una mayor igualdad de oportunidades o
se entregard aun mds decididamente a un
modelo perverso en el que la clase media
se excluye de participar y se vale por si
misma?”.

Una buena aportacién tedrica del
organismo multilateral a esta nueva
estratificacion social de laregiones el
concepto de seguridad econémica. Los
socidlogos y politdlogos suelen definir
las clases —y entre ellas, la clase media—
en términos del nivel educativo (por
ejemplo, un nivel de estudios superior a
la secundaria), de la calidad del empleo
(normalmente no manual y necesitado
de un grado de cualificacién), o de la
propiedad de activos y bienes bésicos
duraderos (por ejemplo, vivienda propia);

los economistas, en cambio, atienden mas
alos niveles de ingresos para diferenciar
a unos segmentos de otros. El Banco
Mundial ancla la definicion de clase
media en el citado concepto de seguridad
econémica, en el sentido de una baja
probabilidad (que depende de los paises
y de las coyunturas) de volver a caer en la
pobreza. Asi, uno de los rasgos centrales
que conformaran el estatus de clase
media en laregion es un cierto grado de
estabilidad econdmicay la capacidad de
superar las perturbaciones que emergen
en situaciones adversas.

Laclase mediaen la
zona crecioy lo hizo
de manera notable:

de 100 millones de
DErsonNas a principios
de siglo a 150 millones
dos decadas despues.
Esaclase media
emergente varia de

un pals a otro pero
son bastante comunes
algunas caracteristicas.

Elvicepresidente del Banco Mundial para
América Latinay el Caribe, Hasan Tuluy,
resume en ese estudio estas tendencias
del siguiente modo: en la primera década
delsiglo, y a pesar de la crisis financiera
(que enlaregiéon fue menos intensay
mucho menos mas larga que en lugares
como Europa, Japén o EEUU), AL se
caracterizo por un crecimiento econdmico
sostenidoy por ladisminucién de la
desigualdad en numerosos paises, de tal



modo que la pobreza moderada disminuyd
de mas de un 40% en el afio 2000 a menos
del 30% diez afios después. Se calcula

que al menos el 40% de los hogares
ascendié de “clase socioecondmica” entre
1995y 2010. La mayoria de los pobres
que protagonizaron esa ascension no se
integraron directamente en la clase media
sino que pasaron a formar parte de un
grupo situado entre los pobres y la clase
media, que el BM denomina “la clase de
los vulnerables”y que constituye la clase
social mas numerosa en toda la region.

La clase mediaenlazonacrecidy lo hizo
de manera notable: de 100 millones

de personas a principios de siglo a 150
millones dos décadas después. Esa clase
media emergente varia de un pais a otro
pero son bastante comunes algunas
caracteristicas, como tener un nivel
educativo superior al de los que han
dejado atras, vivir en zonas urbanas,
poseer un empleo en el sector formal —no
en laeconomia sumergida—y, en el caso
de las mujeres, tener menos hijos y estar
mas integradas que sus homologas de
grupos mas vulnerables. El BM indica
también que a pesar de estos cambios
positivos, la movilidad intergeneracional
sigue siendo limitada: la educaciony el
nivel de ingresos de los padres todavia
influyen en los logros de los hijos en una
medida considerable, que parece ser
mayor que en otras regiones. Es decir, esta
presente la llamada curva del gran Gatsby
(introducida en las ciencias sociales hace
unos anos por el presidente del Consejo
de Asesores Econémicos del presidente
de EEUU, Alan B. Krueger, y referida a Jay
Gatsby, el personaje de Scott Fitzgerald,
que pasa de ser un contrabandista a tener
grandes posesiones a orillas de un lago).
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Esta curvarelacionala desigualdad y la
inmovilidad social intergeneracional y
muestra la elasticidad de ingreso entre
generaciones, es decir, la probabilidad
de que alguien vaya a heredar la posicion
relativa de los padres en el nivel de
ingresos: la persistencia de las ventajas
y desventajas de los ingresos pasa de los
padres alos hijos, segiin Krueger.

Enresumen, la nueva cartografia surgida
de los afios de la “década ganada” y que
inquieta perder, consta de cuatro grandes
categorias sociales. Aproximadamente el
68% de la poblacion total vive por debajo
de los estandares de ingresos de la clase
media (que el BM cuantifica entre los 10y
los 50 dolares al dia). Pero no todas estas
personas son pobres; si se sitta el umbral
de pobreza moderada en 4 délares al

dia, ese 68% se divide en dos: un 30% de
la poblacién vive en la pobreza extrema
(entre Oy 4 ddlares diarios); un 37,5% vive
entre la pobreza vy la clase media (entre 4y
10 ddlares al dia) y son esos “vulnerables”
que corren el riesgo de volver a caer en

el pozo en cuanto vengan mal dadas; otro
30% es de clase media; y tan solo el 2% de
la poblacién pertenece a las clases altas
que vive con mas de 50 délares al dia.

Un nuevo
contrato social

Cambios tan intensos como los citados
(que no significan un éptimo, sino un
progreso) y la tendencia a sociedades de
clases medias requieren nuevas formas
de cohesién. Entérminos generales

se denomina “‘contrato social” auna
combinacion de acuerdos implicitos y
explicitos que determinan lo que cada



68 / Pensamiento Iberoamericano

grupo social contribuye al Estadoy lo que
recibe de él. En el pasado inmediato, el
contrato social se caracterizd en AL por
Estados pequenos al que las élites —y

la pequena clase media a ellas unidas—
contribuian con impuestos bajos (con
excepciones como Argentina o Brasil) y
del que beneficiaba tan solo esa pequena
porcion de la poblacién, en gran parte
mediante “un conjunto truncado” de
beneficios en efectivo como las pensiones
de jubilacion, las indemnizaciones por
despido, etcétera, a los cuales solo tenian
derecho los trabajadores formales del
sector privado.

Antes del cambio de
siglo, la situacion laboral
nabla empeorado
encasi toda la

region, aumentando

el desempleoy la
informalidad: / de cada
10 nuevos empleos
creados desde 1990
correspondfan ala
economia sumergida.

Insistir en laformalidadoenla
informalidad de los puestos de trabajo

en AL es esencial en cualquier analisis.

Es parte central de la realidad. Seguin la
Comision Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), el empleo constituye
el vinculo méas importante entre desarrollo
econdmicoy desarrollo social por cuanto
es la principal fuente de ingreso de los
hogares (genera el 80% del total). La
exclusiony la segmentacion derivadas de

la falta de acceso a empleos de calidad
son, por ende, factores determinantes
de lapobrezay de las desigualdades
sociales que se reproducen en el tiempo,
expresadas en la elevaday persistente
concentracion del ingreso que prevalece
en la region (Globalizacion y desarrollo
social, José Antonio Ocampo, secretario
ejecutivode la CEPAL, enel Il Encuentro
de ex presidentes latinoamericanos,
Santiago de Chile, 22-23 de abril de
2002).

Antes del cambio de siglo, la situacion
laboral habia empeorado en casi toda la
region, aumentando significativamente
eldesempleoy lainformalidad: siete de
cada 10 nuevos empleos creados desde
1990 correspondian a la economia
sumergida; solo seis de cada 10 empleos
generados desde esa fecha en el sector
formal tenfan acceso a algin tipo de
cobertura social (La democracia en
América Latina, Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, 2004). La
expansion previa de la informalidad

era un elocuente indicador de la crisis

del empleo, asi como una respuesta
inapropiada para paliar el desempleo, ya
que crea ocupaciones de baja calidad y
baja utilidad social, que son generalmente
insuficientes para constituirse en formas
de integracion social que garanticen
minimos umbrales de bienestar. Segiin
datos de la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT) citados por el PNUD,
en 1990 el déficit primario de trabajo
decente (indicador que elaboray calcula
esta institucion multilateral, que especifica
las brechas de empleo y proteccion
social) alcanzaba al 49,5% de la fuerza de
trabajo urbana de AL; en 2002 subi¢ al
50,5%, que correspondia a 93 millones



de trabajadores, 30 millones mas que 12
anos antes. El cambio de tendencia unos
anos después palia pero no corrige del
todo la conclusion del PNUD de que

“esta situacion plantea una seria alarma
sobre el futuro de nuestras sociedades:
muchos de los latinoamericanos, ademds de
las carencias que sufren (...) estdn afectados
por el riesgo de desproteccion al llegar a la
edad de retiro”.

Otroinforme del PNUD, éste muy
reciente (2016), complementa el anterior
y enciende la inquietud ante la posibilidad
de que alrededor de 30 millones de
ciudadanos, un tercio mas o menos de los
que habianingresado en la clase media
enlos tiempos de bonanza caracterizados
por el alza de los precios de las materias
primas que exportaba la region, corren

el riesgo de bajar de peldanoenla
escalera social. En ese periodo, los
gobiernos de las diversas izquierdas de
AL emprendieron politicas de mayor
redistribuciony proteccion social, y
varios de los Ejecutivos conservadores
los imitaron en este terreno. Enese
periodo coincidieron cuatro factores

que pueden limitar las consecuencias del
empobrecimiento y del parén social en el
ciclo bajo de la coyuntura, cuando se limita
en el crecimiento econémico el efecto
multiplicador del impulso exterior:

a) el mayor acceso obtenido a
la proteccion social (pensiones,
desempleo,...)sin llegar ala
universalizacion;

b) el reforzamiento del sistema de
cuidados de los mas débiles (nifios,
ancianos, discapacitados,...);
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c) los activos acumulados mediante

el acceso a bienes fisicos (vivienda),
ahorros y otras pertenencias de las que
se podria echar mano como colchén
atenuante, en tiempos dificiles;

d) una mejor cualificacion laboral para
adaptar a los trabajadores a las nuevas
demandas de los mercados relacionadas
con la sociedad de servicios y la
revolucién digital y de la informacidn.

A pesar de ello, persisten las exclusiones
por etnias, color de piel, género, contra
los emigrantes y discapacitados, mas

alla de los niveles de ingresos. EIl PNUD
propone “un giro” a las politicas publicas
porque las puestas en practica hasta
ahorayano rinden lo mismo, dada la
coyuntura de bajo crecimiento, techos
fiscales (el impacto redistributivo del
gasto publico es borrado parcialmente
por el efecto regresivo de los impuestos,
que recaen cadavezmasenel IVAy
menos en la imposicion directa de la
rentay el patrimonio) v la saturacion del
mercado laboral motivada por los citados
cambios tecnoldgicos, mayores que en
otros momentos de la historia reciente
por la velocidad, el tamanoy la fuerza con
la que estan transformando los sistemas
de produccién, distribucion y consumo.

Las lecciones
de la crisis

No solo fue el shock externo de las
materias primas. Como consecuencia
de politicas econdmicas mas solidas
que en el pasadoy de programas
sociales y transferencias de mayor
magnitud y calidad, el efecto negativo
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de la Gran Recesion ha sido en AL
mucho menor que en otras ocasiones,
alaluz delo que podia esperarse
siguiendo otras experiencias recientes
como, por ejemplo, la crisis de la

deuda externa. La economia politica

de la crisis destaca que tanto AL

como Europa fueron receptores de
desequilibrios econdmicos, dificultades
e irregularidades que llegaron de
fueray que tuvieron su epicentro en

el sistema financierode EEUU. La
respuesta politica a esas dificultades fue
muy diferente en unoy otro lugar del
mundo, y sus consecuencias también.
Enla Union Europea se multiplico el
paro, se redujo el Estado de Bienestar
y una buena parte de su sistema
financiero hubo de ser ayudado con
ingentes cantidades de dinero publico,
y, coyunturalmente, nacionalizado.

Un efecto relacionado con ello ha

sido el desencanto ciudadano ante las
persistentes politicas de austeridad,
de talla Unica para todos los paises de
la zona, fuese cual fuese la coyuntura
que sufrian, que se ha concretado en
una crisis de representacion politica
con el debilitamiento del bipartidismo
imperfecto nacido de la segunda
postguerra mundial y laemergencia

de fuerzas populistas en los extremos
del dmbito ideoldgico. En Grecia,

el pais més afectado por la Gran
Recesiény las politicas de austeridad,
gobierna un partido a la izquierda de

la socialdemocracia, lo que no tiene
precedentes en las Ultimas décadas. En
2016, por primera vez en su historia, la

Unidn Europea ha contemplado, estdlida,

como un pais central del club, Reino
Unido, ha decidido abandonarlo por la
voluntad mayoritaria de sus ciudadanos.

Durante la crisis, en
AL crecioelempleoy
la proteccion social,

Nno hubo Niuna sola
entidad financiera con
problemas de solvencia
v l0s problemas
economicos No han
erosionado hasta ahora
el apoyo popular ala
democracia.

En este tiempo, en AL crecid el empleoy
la proteccioén social, no hubo ni una sola
entidad financiera con problemas de
solvenciay los problemas econdmicos
no han erosionado hasta ahora el apoyo
popular ala democracia (sea éste el

que sea), al revés de crisis precedentes,
ni se ha promovido la emergencia de
regimenes autoritarios o dictatoriales,
ni nuevos parridos con dnimo de
quedarse en el sistema. En algunos
paises (Brasil, Chile, México,...) han
estallado movimientos de indignacién
que reivindican soluciones a problemas
que ya son mas propios de las clases
medias (calidad de la educacion, sanidad,
transporte publico,...) que de sociedades
de clases bajas muy mayoritarias (que
demandan, simplemente, la existencia
de esos servicios). El que fue secretario
ejecutivo de la CEPAL, José Luis
Machinea, escribe que la mayoria de

los paises de la region convergié en
ofrecer menus de respuesta a la crisis,
compuestos por politicas econdmicas
semiheterodoxas y seminestatalistas,

y politicas sociales entre tecnocréticas



y semidistributivas, que transformaron

la cartografia social (La crisis econdmica
en América Latina. Alcances e impacto.
Fundacion Carolina, 2011). La
desafeccion ciudadana con la democracia
como sistema politico cedid en la mayoria
de los paises que implementaron estos
menus de respuesta a la crisis, aunque
no en todos, y el concepto de década
perdida ha emigrado de region, hacia el
continente europeo.

En su estudio titulado Ciudadania politica
(2014), que analiza unavez més la
evolucion de lademocraciaen la region,
el PNUD subraya el importante progreso
en lazona en materia de ciudadania social
durante la primera década del siglo XXI,
en contraposicién con los anos perdidos
del pasado anterior. Esta ciudadania
social se mide por el ejercicio efectivo

de los derechos econémicos vy sociales:
derecho a ganarse la vida, a la proteccion,
al nivel més alto posible de salud fisicay
mental, a un medio ambiente sano, ala
educaciény a gozar de los beneficios del
progreso cientifico.

Este avance de la ciudadania social

es mas destacable en el contexto

del escenario mundial. AL mejord

sus niveles de gasto social y de una
cierta equidad distributivaenuna
coyuntura planetaria de involucion,
enlaque la mayoria de los paises del
mundo ha experimentado el fendmeno
contrario: incremento espectacular de
los niveles de desigualdad en el seno
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de las sociedades, caidas del gasto
social per cépita, empobrecimiento,
precarizacion, etcétera. Estas mejoras
se identifican con el crecimiento del
ingreso per capita, pero sobre todo con
el importante aumento del gasto social.
Este se incremento durante este periodo
aun promedio dos veces superior al del
Producto Interior Bruto (PIB) y lo hizo
compatibilizdndolo con los equilibrios
macroeconémicos. Esta fue la gran
leccion de AL durante la Gran Recesién.

sEsunfendmenoirreversible? Es dificil
afirmarlo alaluz de laevoluciéon de
algunas de las grandes economias de
laregion (fundamentalmente Brasil, el
Unico pais latinoamericano capaz de
subirse al club de las grandes naciones
emergentes, los BRICS: Brasil, Rusia,
India, China, Sudafrica) en los Ultimos
tiempos. Ademas, la composicion de los
ingresos publicos que permitieron el alza
del gasto social no esta consolidada. La
muy alta presencia de la politica fiscal
estuvo directamente relacionada con el
aumento de los precios de los recursos
naturales que la regién exporta. Se
calcula que aproximadamente la mitad
del aumento de los niveles recaudatorios
esta vinculado a esos precios y no a los
impuestos de personas y empresas,

por lo que la situacion es fragil y puede
revertirse. Como siempre, el final de un
analisis como éste apela a la importancia
de reformas fiscales que den capacidad
recaudatoria a los Estados y potencie los
cambios sociales.
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‘El desacuerdo de régimen’

en Ameérica Latina y algunas
de sus implicaciones

Gerardo Caetano*
Universidad de la Republica

La expectativa de cambios

y las realidades criticas que
muestran varias sociedades
latinoamericanas vuelven
absolutamente legitima la
impaciencia de personas cuyo
objetivo central podria muy
bien sintetizarse en alcanzar, en
algunos casos por primera vez,
el derecho a tener derechos,
en suma, a convertirse
efectivamente en ciudadanos.

X WA

El derecho a tener derechos:
hacia una resignificacion
de la ciudadania

Las discusiones sobre el concepto

de ciudadaniay de democracia

ocupan un lugar central en la agenda
politicay académica internacional.

En América Latina, el replanteo de

estas problemaéticas se anudd en

sus comienzos con los efectos aun
persistentes de los procesos de
transicién a la democracia luego de las
dictaduras de la Seguridad Nacional,

asi como a los procesos de reaccion
antipolitica posteriores al fracaso de
varios gobiernos que aplicaron de
manera ortodoxa las recetas y postulados
del llamado neoliberalismo, en boga en

el continente durante buena parte de
los 90. Pero no cabe duda de que, en la
actualidad, el proceso que impulsa méas
decisivamente este debate tiene que ver

* Es profesor titular grado 5 en la Universidad de la Republica, Uruguay. Historiador y politélogo. Doctor en
Historia. Coordinador del Observatorio Politico, Departamento de Ciencia Politica, Universidad de la Republica.
Director Académico del Centro de Formacion para la Integracion Regional. (CEFIR) Presidente del Consejo

Superior de FLACSO.
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con la crisis mas o menos radical de los
gobiernos de izquierda o de signo més

0 menos progresista que ascendieron
en las Ultimas décadas. Esto ha llevado a
algunos analistas a hablar de un cambio
de ciclo politico en América Latina, en el
marco de una nueva realidad econémica
regional e internacional que estimularia
una restauracion —concretada o
anunciada— de gobiernos de signo
liberal.

Mas all4 del debate que podria suscitar
el diagnodstico esbozado en el parrafo
anterior, en cualquier hipdtesis sigue
resultando en verdad muy pesada

la carga de exigencias, de derechos
conculcados cuya satisfaccién no puede
postergarse mas en América Latina, el
continente que se ha convertido en el mas
desigual del planeta, condicién que no ha
perdido en la Ultima década, més alléd de la
evolucion virtuosa de algunos indicadores
como senala el ultimo Informe de Desarrollo
Humano presentado recientemente.

Pese alas mejoras en la distribucion del
ingresoy en el abatimiento de la pobreza,
la vulnerabilidad de amplias capas de

la poblacién latinoamericana sigue

siendo muy elevaday no resiste la mera
continuidad de las politicas sociales de los
uUltimos tiempos. Para decirlo en términos
efectivos, “mas de lo mismo no basta”.

LLa expectativa de cambiosy las
realidades criticas que muestran varias
sociedades latinoamericanas vuelven
absolutamente legitima la impaciencia
de personas cuyo objetivo central podria
muy bien sintetizarse en alcanzar, en
algunos casos por primera vez, el derecho
a tener derechos, en suma, a convertirse
efectivamente en ciudadanos. A nuestro

juicio, en este punto radica uno de los
ejes fundamentales de la encrucijada
institucional en sentido radical que
atraviesa el continente en lo que refiere
al cruce entre democracia, desarrollo y
superacion de la pobreza en la actualidad.

Anivel delateoria, el concepto de
ciudadania esta vinculado a las exigencias
de justiciay de pertenencia, de posesion
y ejercicio de derechos y de dimension
personal-comunitaria. La ciudadania
tiende a asociarse a la idea de derechos
individuales y a la nocion de vinculo

con un nosotros particularizado desde
la experiencia cotidiana. No se trata
simplemente de un estatuto legal
definido por un conjunto de derechos y
responsabilidades, sino que es también
una identidad, la expresion de la
pertenencia a una comunidad politica. En
un sentido amplio, la politica determina
quién obtiene qué tipo de cosas, refiere
en suma de manera radical al tema del
poder en toda sociedad, el que entre
otras cosas se define en ese conjunto

de creencias y sentidos comunes que

en todo colectivo definen la percepcion
de lo-que-se-puede-hacer y de lo-que-
no-se-puede-hacer. El pensamiento tinico
del neoconservadurismo contempordneo
ha planteado lainamovilidad de esa
frontera. Precisamente, lo que ha
caracterizado en forma genéricalas
propuestas progresistas en su perspectiva
virtuosa ha sido la confrontacion

de esa concepcion, lo que supone la
reivindicacion irrenunciable del derecho
a tener derechos para todos, en forma
concreta, universal y sustentable.

Enlas investigaciones contemporaneas se
propone a menudo una reflexion tedrica
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sobre la reinvencion de la politica como
nexo redefinidor de la ciudadania, de las
relaciones entre culturay democraciay
de las nuevas formas institucionales de la
representaciony participacion politicas.
La pretension de estas indagatorias
tedricas se orienta a atender notanto a
los rasgos o actitudes que caracterizan al
ciudadano particularmente considerado,
sino al potencial de revitalizacién de la
politica que permita el fortalecimiento
de una sociedad civil con espacios

para comprensiones diferentes y alin
conflictivas sobre la individualidad, la
comunidad, las identidades politicas

y culturales, el ejercicio pleno de los
derechos, la legitimidad de las demandas
de desarrollo social, econémicoy
cultural. Para ello resulta indispensable
explorar conceptos densos de ciudadania
en sus aspectos de pertenenciay
constitucion de identidades, abordando
por ejemplo cuestiones como larelacion
entre ciudadaniay cultura, identidad y
diferencia. Los conceptos abstractos de
ciudadania, identidad, diferencia, cultura
politicay representacion son hoy cada vez
mas familiares en los analisis politicos,
como resultado de transformaciones
politicas y culturales recientes a nivel
global, que desaffan tanto las nociones
de universalidad y agenciacomo

las tradiciones del liberalismo, del
nacionalismo y del pluralismo.

En ese marco, la construccion de
nuevos pactos de ciudadania, capaces
de refundar las logicas democréticas

y los canales de participacion politica
de cara a las exigencias de una nueva
cultura de los derechos humanos,
afincada en un enfoque integrador del
combate ala pobrezay ala desigualdad,

constituye uno de los mayores desafios
actuales pararepensar el rumbo de

las democracias en el continente. En
efecto, en ese contexto de exigencias
convergen las consecuencias de multiples
transformaciones, desde la progresiva
reformulacién de las pautas tradicionales
de representacion, legitimidad y
participacion, hasta los cambios vigorosos
enlarelaciéon entre actores o las nuevas
valoraciones de lo politicoy aun de lo
publico en nuestras sociedades.

Enlas investigaciones
contemporaneas se
Dropone a menudo
una reflexion teorica
sobre la reinvencion
de la politica como
nexo redefinidor

de la cludadania, de
las relaciones entre
culturay democraciay
de las nuevas formas
Institucionales de

la representaciony
participacion politicas.

Todo este haz de transformaciones
representa también un desafio para
las ciencias sociales y para el debate
propiamente ideoldgico, pues obliga
arepensar con radicalidad muchos

de los modelos y categorias mas
utilizados en referencia a los temas
de lademocracia, la ciudadania, el
desarrolloy los derechos. Por tanto la
renovacion de la mirada puede ser (til



El “desacuerdo de régimen” en América Latinay algunas de sus implicaciones / 77

para unacomprension mas cabal de
muchos de los procesos mencionados.
Esta Ultima percepcioén se refuerza al
constatar que los cambios en curso
cuestionan varios aspectos de la
interpretaciéon convencional acerca de
las relaciones entre ciudadania, sociedad
civil, democraciay vigencia de los
derechos humanos en nuestros paises,
considerados incluso en el largo plazo.

Son muchas las preguntas que surgen
desde la consideracion de estos asuntos,
en especial desde un continente diverso
y complejo como América Latina. ;De
qué manera se redefine el vinculo entre
ciudadaniay representacion politica

en los nuevos contextos? ;Bajo qué
formas, instituciones y procedimientos
se establecen los nuevos pactos

de ciudadania en un mundo mass-
mediatizado con fuertes poderes facticos
extra-institucionales? ; Cémo se vinculan
el concepto de homogeneidad cultural
propio del modelo clasico y universalista
de ciudadania con los desafios
emergentes del multiculturalismoy de
los Estados plurinacionales? ; Como se
reformula la ciudadaniay qué significa
representar o participar en los tiempos
de la posmodernidad? ; Qué cambios o
reformas deben sufrir las instituciones
clasicas de lademocracia para afrontar
estas nuevas exigencias? ;Como se
reconceptualiza la perspectiva de los
derechos humanos para incluir en ella, de
manera central, una consideracién mas
integral de la pobreza como el fendmeno
gue en el continente coadyuva enforma
mas decisiva con la mayor parte de las
situaciones de violacion flagrante de los
mismos? ;Como se reformula la nocion
de Estado, de los modelos de desarrollo

y de las politicas publicas para encarar
estas demandas impostergables? ; Como
se alcanza una gestion apropiada para
las ideas y propuestas innovadoras en la
materia? ;Como se combate de plano el
fendmeno devastador de la corrupcion?

Retos para recrear un
acuerdo de régimen
democrdtico en América
Latina

A pesar de la alarma que producen los
acontecimientos recientes vividos en
varios paises del continente (Venezuela,
Brasil, México, Honduras, entre otros) y a
los perfiles autoritarios y confrontativos
que exhiben los contextos politicos de
otros paises latinoamericanos, no parece
que se esté en el continente en los
umbrales de una nueva era de dictaduras
civil-militares al estilo de las de los afnos
70. Sien cambio las preocupaciones se
centran en la deriva autoritaria de varios
gobiernos, en los embates polarizadores
de oposiciones irreductibles, en el avance
profundamente deslegitimidador de
fendmenos de corrupcion extendida, en
situaciones de confrontacién profunda

e inestable y en laemergencia de
formatos de lo que més de un autor ha
llamado democracias de baja intensidad

o democracias inciertas. Desde luego, a
una democracia de baja intensidad suele
corresponder una ciudadania de baja
intensidad. Para que la ciudadania activa
opere como sustento de la democracia,
no solo es necesario que prevalezcany
se reproduzcan los valores democraticos
(lalibertad, la justicia, la tolerancia, el
control del poder, etcétera) dentro de
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la comunidad, sino también que existan
instituciones y reglas que permitan
canalizar las demandas y propuestas

de todos los ciudadanos, mas alla de las
diferencias sociales, étnicas, culturales

o de otro tipo. Como se senalabaenel
informe sobre el estado de la democracia en
América Latina, presentado por el PNUD
en 2004

“..aun en regiones donde el sistema legal
tiene alcance, suele ser aplicado con sesgos
discriminatorios contra varias minorias y
también mayorias, tales como las mujeres,
ciertas etnias y los pobres. Este sistema
legal truncado genera lo que se ha llamado
una ciudadania de baja intensidad”.

Por definicion, toda construccion
democratica resultainacabadae
inacabable, vive en el cambioy a través
del cambio. Democratizar la democracia
constituye una tarea compleja, que

con seguridad demandara en el corto
plazo reformas politicas, institucionales,
electoralesy sociales, pero que también
debera enfatizar en las dimensiones

del poder tal como este se ejerce a
diferentes niveles de la sociedad, en

la satisfaccion de demandas urgentes

y concretas que refieren alos dramas
de lapobrezay de laindigencia, en una
educacion mas moderna e integral, asi
como en la reafirmaciéon y renovacion
de aspectos sustantivos de una nueva
cultura politica de los derechos humanos.
En otras palabras, a contramano de
algunas propuestas simplistas, las
demandas no se agotan en la apelacion —a
menudo retoricay sin correspondencia
efectiva enlarealidad— a mayores
cauces de participacion social, como

via de configuracion de una democracia

participativa que tenderia paulatinamente
a sustituir a la democracia representativa
clasica, en unalogica de alternativa rigida
sin posibilidades de sintesis superadoras.
Por cierto que también se necesitan
cambios estructurales mas profundos y
concretos, dentro de los cuales resulta
necesario incluir propuestas (especificas
y no meramente enunciativas) sobre
como implementar una democracia
inclusiva que a la vez pueda ser mas
efectivamente participativay mejorar de
modo simultaneo la calidad de las politicas
publicasy de larepresentacion que les
otorga legitimidad. Pero las exigencias
resultan mucho mayores: se busca

que la trayectoria de las democracias
latinoamericanas apunte ala prioridad de
rearticular su solidez institucional con la
satisfaccion de los derechos humanos 'y
la superacién de la pobreza como pilares
de nuevos modelos de desarrollo de
crecimiento sustentable con equidad. El
aprovechamiento acritico del boom de las
commodities desde politicas extractivistas
o cualquier forma de ejercicio autoritario
del poder (aun desde logicas paternalistas
y asistencialistas) no apunta en esa
direccion.

Como es sabido, los debates académicos
e ideoldgicos acerca de las definiciones
y contenidos de la democracia, ademas
de eternos, viven en estos tiempos

una coyuntura especialmente agitada.
Hoy enfrentamos un nuevo problema
que ha dado en calificarse como el de
la confusion democrdtica: bajo el rétulo
prestigioso y hoy incontrastable de la
democracia se hacen pasar contenidos
y practicas muy poco democréticos, lo
que redobla la exigencia de una mirada
rigurosay atenta, lejana por igual de la
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autocomplacencia conformista como del
atajo catastrofista. En América Latina,
como lo prueban de manera fehaciente
muchos procesos contemporaneos, la
confusién democrdtica ha derivado en

un efectivo desacuerdo de régimen sobre
la democracia, con todas sus graves
implicaciones. El pleno reconocimiento
de estarealidad debe ser el punto de
partida para nuestras reflexiones.

Para gue la ciudadania
activa opere como
sustento de la
democracia es
necesario gue
prevalezcany se
reproduzcan los
valores democraticos
dentrode Ia
comunidad y que
existan instituciones
v reglas gue permitan
canalizar las demandas
y propuestas de todos
l0s cludadanos.

Teniendo en cuenta las dificultades y

la indeseabilidad de cualquier posicion
absolutista en sociedades democraticas,
alahorade respetar la heterogeneidad
interna que marcan las complejas y
plurales sociedades de la América Latina
contemporanea, no podemos aspirar
arespuestas concluyentes ni mucho
menos a recetas aplicables a tan distintos
contextos. Lo que si podemos promover
es larenovacion de espacios de discusion

politico-intelectual de proyeccion
efectivamente regional, en los que, entre
otras cuestiones, sea posible debatir de
manera consistente y sin dobleces sobre
ciertos filtros conceptuales inclaudicables
para la calificacién de una democracia
genuina, para precisar qué pertenece o
no al ambito de la politica democratica,
qué significa o no ser un ciudadano, como
incorporar las dimensiones de género,
comunitarias y étnicas en las fraguas de
sistemas politicos que legitimamente
pueden reivindicar su condicién inclusiva,
analizar (en el respeto a la diversidad
pero también desde el reconocimiento de
la necesaria convergencia de principios
irrenunciables) a qué democracia
aspiramos, como es que han devenido

las que son a través de los avatares de
nuestras historias y como pueden llegar
a ser. Contribuir con coraje y rigor en

ese debate resulta hoy un imperativo
insoslayable, tanto para los gobernantes
como para los intelectuales.

Es cierto que una cosa es como funciona
de hecho una democracia particular

y bien otra como deseamos que se
estructuren vy satisfagan demandas
concretas en la vida cotidiana. Las
democracias varian con el tiempo, con
las circunstancias histéricas y hemos

de convenir que la defensa de cualquier
concepcion, tanto de democracia

como de ciudadania o de derechos
humanos, mueve no solo justificaciones
econdémicas, politicas e incluso
psicolégicas, sino también sociales 'y
culturales. Significa en su dimension mas
profunda la rediscusién de la legitimidad
del poder y de su ejercicio concreto en
el dia adia. A suvez, una definicién de
ciudadania no escapa alo implicito —y
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explicito— del proceso historico de su
adquisicion especifica. Sin embargo,
después de todo lo ocurrido en laregiéon
y en el mundo en los Ultimos 30 afios, los
usos conceptuales de la voz democracia
y sus implicaciones especificas en el
campo de la perspectiva de los derechos
humanos requieren limites y alcances
mas precisos y también méas profundos
que en décadas anteriores.

Nuevos conceptos para
calificar las democracias

Esta exigencia renovada en el plano

de las definiciones incorpora ciertas
dimensiones clasicas del debate pero
no cabe duda de que hoy resulta
imprescindible la asuncién de retos
nuevos, de exigencias de renovacion
insoslayables, de cara a las consecuencias
politicas de muchos de los cambios de
las sociedades contemporaneas. En

ese sentido, los indices definidores y
operativos de una democracia enfrentan
actualmente desafios importantes

y en ciertos aspectos inéditos. Los
indicadores tradicionales de autores
clasicos como Robert Dahl (derecho al
voto, derecho a ser elegido, derecho a la
competencia politica, elecciones libres

y justas, libertad de asociacion, libertad
de expresion, existencia de fuentes
alternativas de informacion, solidez

de las instituciones, sustentatibilidad

de las politicas publicas, etcétera), por
ejemplo, en su aplicabilidad concreta

a las condiciones de muchos paises

del planeta, enfrentan exigenciasy
dificultades renovadas. Lo mismo podria
sefalarse respecto a muchos otros
autores e indices internacionales.

Contribuir con coraje
v rigor al debate sobre
la democracia resulta
noy un imperativo
insoslayable, tanto
para los gobernantes
como para los
intelectuales.

Siresulta por demas claro que en

un continente como América Latina,

las definiciones procedimentales
minimalistas (elecciones libres, sufragio
universal, participacion plena, libertades
civiles) son insuficientes, la aplicabilidad
y conceptualizacion de definiciones de
democracia desde opciones ampliadas
o maximalistas (que incorporan otros
indicadores como las exigencias de

que los gobernantes electos tengan
poder efectivo para gobernar o que
existan ciertos niveles basicos de
equidad socioecondmicay altos niveles
de participacion popular) también

se ven interpeladas desde diversas
perspectivas. Adviértase, por ejemplo,
la amplificacion de los debates en torno
alaideade lajusticia, desde tradiciones
como la del pensamiento de John Rawls
hasta desarrollos mas contemporaneos
como los que aparecen en los Ultimos
trabajos de Amartya Sen. De ese modo,
podra registrarse la envergadura de
una rediscusion a fondo de la teoria
democréticay de sus exigencias actuales,
tanto en el campo de los derechos
humanos, en el de la superacién de la
pobreza, como en el de las instituciones,
derechos vy trasparencia en el manejo de
los dineros publicos.
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Enlo que refiere aun marco de analisis
mas especificamente politico, ténganse
en cuenta, por ejemplo, las dudas

que podrian emerger de un cuadro

de anélisis que aplicarauna regla de
evaluacién rigurosa e independiente
sobre la situacion de todos y cada uno
de los actuales gobiernos de América
Latina en general, enrelacién a factores
como los que integran la resefa que
sigue: expansion de la corrupcion,

poder creciente del narcotrafico,
manipulacion de leyes electorales, usos
clientelisticos, presiones y acciones
directas promovidas desde los entornos
gobernantes, convocatorias electorales
de dudosa constitucionalidad y de uso
plebiscitario a favor de los proyectos
oficialistas, impulso de proyectos de
reforma constitucional signados por la
coyuntura, restricciones a medios de
comunicacion opositores o manipulacion
directa o indirecta de medios afines,
escrutinios cuestionables en las
instancias electorales, peso de poderes
facticos y extraterritoriales, circuitos
ilegales o ilegitimos de financiamiento
de las acciones partidarias, restricciones
a los sistemas publicos y privados de
contralor, presiones sobre los poderes
judiciales, la consideracion efectiva de los
procedimientos legales e institucionales,
entre otros que podrian agregarse.

Si a estos factores de perfil mas
procedimental le sumaramos otros

con proyeccion mas sociopolitica
(distorsiones profundas en el ejercicio
de los derechos humanos a partir

de niveles especialmente graves de
pobreza, indigenciay desigualdad;
impacto de la violencia a distintos
niveles como terrorismo de Estado,

inseguridad ciudadana, narcotrafico,
organizaciones delictivas de nivel macro;
practicas generalizadas de corrupcion;
desigualdades flagrantes en términos de
poder; inseguridad juridica; insatisfaccion
de los derechos econdmicos, sociales

y culturales de amplios sectores de la
sociedad; etcétera), con seguridad se
podra convenir en un panorama no
homogéneo pero si con preocupaciones
severas vy perfiles criticos respecto a

la situacion general y particular de las
democracias del continente.

Fstablecer cuales |a
democracia ideal es
unatarea mas o menos
facil, lo realmente
diffcil es saber cuales
son las condiciones

v realidades de la
democracia posible en
cada uno de nuestros
Dalses.

En cualquier hipotesis, pocos podran
rechazar con fundamento que el
impacto de la crisis global actual viene
a profundizar los fundamentos de un
imperativo histérico en laregién: una
vez mas, la necesidad de democratizar
la democracia. Y ese desafio ya histérico
para América Latina hoy adquiere,
como vimos, una radicalidad manifiesta:
dificilmente podamos responder a

los retos persistentes del desarrollo,
de la sustentabilidad ambiental
amenazada, de la prioritaria superacion
de lainjusticia que campea en nuestras
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sociedades y de las exigencias de una
insercion internacional dindmica ala
altura de las exigencias de un contexto
global especialmente complejo si no
logramos recrear como continente
latinoamericano un acuerdo de régimen
solido en torno a la democracia como
sistema de vida de “nuestra América’,
como diria José Marti.

Algunos, como Sartori, sostienen que
la teoria sobre la democracia posee un
cuerpo central y que las llamadas teorias

alternativas de la democracia no son tales:

o son falsas o son teorias parciales. Otros
sostienen que en base a los canones
actuales, la democracia no es posible.
Definir lademocracia es importante

para establecer qué esperamos de

ella. Esto implica reflexionar no solo
sobre lademocracia, el liberalismo, el
capitalismo, el socialismo, la libertad

y laiigualdad desde sus origenes, los
derechos en todas sus acepciones,

hasta llegar a nuestro actual uso,
comprensiény aplicacion de estos
conceptos y valores. Hace falta también
analizar con radicalidad las nuevas
relaciones entre politica y economia,

las fronteras de inclusion y exclusion,
los vinculos entre Estado, sociedad civil
e individuo. También resulta plausible
reflexionar sobre nuestra historia, la
actualidad de la democraciay los modos
enlos que el poder gobiernaen ella. No
podemos perder de vista los niveles
distintos cuando reflexionamos sobre
una democracia deseaday aquéllaen

la que vivimos. Establecer cual es |a
democraciaideal es una tarea mas o
menos facil, lo realmente dificil es saber
cuéles son las condiciones y realidades
de la democracia posible en cada uno de
nuestros paises. Pero de cualquier modo,
esta Ultima tarea deberd acreditar, en
todos los casos y sin dudas, la pertinencia
de lainvocacion de ese sustantivo tan
prestigioso y exigente.
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América Latina atraviesa uno de
los momentos mds fecundos de su
historia democrdtica y éste es un
logro a rescatar, especialmente

si se compara con el periodo
precedente.

Tras las dictaduras militares,
practicamente omnipresentes enlas
décadas de 1960y 1970, las elecciones
han sido centrales para instalar a

los presidentes en el poder en casi
todos los paises, con Cuba como
excepcion significativa. El cambio de
siglo introdujo nuevas formas de hacer
politica, con mayor preocupacion por
las reivindicaciones de los grupos mas
postergados y la inclusion social. Esta
dilatada etapa democratica, una delas
mas prolongadas de toda la historia
politica latinoamericana, permite evaluar
el desempeno de los sistemas politicos
delaregion alavez queidentificar

los principales desafios de caraasu
consolidacién futura.

El ciclo econdmico de los primeros 15
anos del siglo XX, caracterizado por
el alto precio de las materias primas,
permitid avanzar decididamente en la
lucha contra la pobrezay la extrema

* Catedrdtico de Historia de América de la Universidad Nacional de Educacién a Distancia (UNED) e Investigador

principal de América Latina del Real Instituto Elcano.
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pobreza. Y sibien los logros en la
reduccion de la desigualdad, uno de los
problemas regionales mas acuciantes,
fueron mas limitados, las politicas
publicas de los diferentes gobiernos
permitieron incorporar millones de
ciudadanos a las clases medias. El
proceso, aln inacabado, no ha sido
sencillo. El ascenso social de nutridos
contingentes demogréaficos ha provocado
nuevas demandas (econémicas, sociales
y politicas). No solo se exige mayor
participacion politica y una actitud mas
activa de gobernantes y politicos contra
la corrupcion, sino también acceso a
distintos servicios publicos, comenzando
por educacion, sanidad y transportes.

La consolidaciéon democratica ha
conocido diversos problemas,
comenzando por la crisis de los sistemas
de partidos, el desprestigio de las
instituciones (parlamento, judicatura) y
la sensacion de un aumento rampante de
la corrupcion. Sabiendo que la diversidad
marca grandes diferencias entre los
paisesy las generalizaciones esconden
realidades diferentes habria que insistir
en los importantes déficits institucionales
imprescindibles de saldar si se quiere
evitar el naufragio de las actuales
democracias.

El presidencialismo
en AméricaLatina

Tras el periodo dictatorial en todos los
paises latinoamericanos se mantuvo el
presidencialismo existente. No solo eso,
en multiples casos se reforzé gracias a
una serie de reformas constitucionales
que hicieron mas facil que en el pasado

la reeleccién presidencial, que en algiin
caso puede ser incluso indefinida. A
efectos de la reeleccion la flexibilidad, o
subordinacion, de la justicia facilito en
ciertas ocasiones que el primer mandato
computara por haberse realizado segin
la constitucion abolida.

La fuerza del sistema presidencialista
y los grandes intereses gestados en
torno suyo dificultaron su reforma,
una reforma dirigida inicialmente

a sureemplazo por regimenes
parlamentarios o semiparlamentarios.
Los principales esfuerzos en esta
direccién se produjeron a comienzo
de las transiciones democraticas, con
propuestas de Guillermo O’Donnell,
Alfred Stepan, Juan Linz o Carlos
Nino entre otros. Tan fuerte es el
presidencialismo regional que resistio
el intento brasilefio de fundar una
monarquia, pretension rechazada en
referéndumen 1993.

El fracaso paraimplantar el
parlamentarismo se debié nosolo ala
enorme fuerza del presidencialismo,

sino también a que se plantearon
erréneamente las premisas que debian
estructurar lareforma. El principal
argumento, asociado a larigidez
presidencial, fue acabar con los golpes de
Estado, al creerse que estos se producian
en épocas de inestabilidad politica, o

por la dificultad para acabar con malos
gobiernos, y la imposibilidad de adelantar
elecciones o disolver los parlamentos. Sin
embargo, como demuestra la experiencia
latinoamericana reciente, no ha habido
muchos casos de este tipo que hubieran
requerido instituciones de otra indole.
Pese a sus limitaciones, las democracias



latinoamericanas han funcionado en
todas estas décadas de una forma
relativamente eficiente, aunque eso si, no
exentas de problemas, como se vera mas
adelante.

Muchas constituciones latinoamericanas,
surgidas al amparo de la ola reformista de
la primera década del siglo XXI, ampliaron
el nimero de los poderes del Estado,
rebasando los tres clasicos (ejecutivo,
legislativo y judicial), herederos de

las ensefanzas de Montesquieu. Esto
ocurrio con la Constitucion venezolana de
1999 que introdujo el poder ciudadano

y el poder electoral. Sin embargo, en

vez de aumentar los controles sobre el
Ejecutivo, o mejorar el sistema de pesos

y contrapesos institucionales, los checks
and balances anglosajones, el poder
presidencial sali¢ reforzado al socaire

de liderazgos fuertes, generalmente
considerados irremplazables, y por |a
cooptacién de los restantes poderes del
Estado.

Laremocion de los
gobiernos

Tras el fin de las dictaduras el
protagonismo politico de los militares
se redujo a su minima expresion, bien
porque se dictaron las leyes adecuadas
(restricciones a su participacion en
actividades interiores), bien por la via
de la reduccion presupuestaria. Esto
implico la practica desaparicion de

los golpes de Estado liderados por la
corporacion castrense, sin olvidar que en
el pasado casi siempre habian contado
con apoyo civil. Entre los escasos casos
recientes de golpes de Estado que se
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pueden mencionar, pese a las grandes
dificultades para calificarlos como tales,
estan los de Venezuela (2002), Honduras
(2009) o inclusive el méas polémico de
Ecuador (2010). Esto no ha evitado que
en todos estos afos no hayamos asistido
afines abruptos o anticipados de los
mandatos presidenciales, si bien con
procedimientos diferentes alos de las
tradicionales asonadas militares.

Muchas constituciones
latinoamericanas,
surgidas al amparo de
a olareformista de

la primera decada del
siglo XXI, ampliaron el
ndmero de los poderes
del Estado, rebasando
los tres clasicos
(ejecutivo, legislativo

v judicial), herederos
de las ensenanzas de
Montesguieu.

Entre 1985y 2016, al menos 23
presidentes latinoamericanos

fueron removidos de su cargo o

forzados a renunciar, incluyendo a

los vicepresidentes o a los sucesores
designados para completar el mandato.
Se trata de Hernan Siles Zuazo (Bolivia,
1985), Raul Alfonsin (Argentina, 1989),
Fernando Collor de Mello (Brasil, 1992),
Jorge Serrano (Guatemala, 1993), Carlos
Andrés Pérez (Venezuela, 1993), Joaquin
Balaguer (Republica Dominicana, 1996),
Abdal4 Bucaram (Ecuador, 1997), Raul
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Cubas (Paraguay, 1999), Jamil Mahuad
(Ecuador, 2000), Alberto Fujimori (Peru,
2000), Valentin Paniagua (Pert, 2001),
Fernando de la Rta (Argentina, 2001),
Alberto Rodriguez Saé (Argentina,
2001), Ramoén Puerta (Argentina, 2001),
Gonzalo Sanchez de Lozada (Bolivia,
2003), Eduardo Duhalde (Argentina,
2003), Lucio Gutiérrez (Ecuador, 2005),
Carlos Mesa (Bolivia, 2005), Eduardo
Rodriguez Veltzé (Bolivia, 2006), Manuel
Zelaya (Honduras, 2009) y Fernando
Lugo (Paraguay, 2012). También se
podrian sefalar los casos recientes de
Otto Pérez Molina (Guatemala, 2015) y
Dilma Rousseff (Brasil, 2016).

En algunas circunstancias,
particularmente visibles en Ecuador

y Bolivia, los presidentes fueron
removidos por movilizaciones populares,
conocidas como “golpes de calle”. En
otros funcionaron los mecanismos
constitucionales, como el juicio politico

o impeachment contra Fernando Collor
en Brasil, Fernando Lugo en Paraguay o
el mas reciente contra Dilma Rousseff.
Al margen de estos acontecimientos no
se puede completar esta relacion sin
mencionar la disolucion en 1992 del
Congreso peruano ordenada por Alberto
Fujimori con apoyo de las Fuerzas
Armadas, considerada un “autogolpe”
contra las instituciones fundamentales
del sistema democratico.

Un mecanismo introducido en algunas
de las nuevas constituciones es el
referéndum revocatorio. La revocaciéon
del mandato fue presentada como una
garantia otorgada a la ciudadania frente
alaintroduccion de la reeleccion, si bien
los objetivos iniciales no se cumplieron

de modo satisfactorio. Este mecanismo
esta incluido en las constituciones
venezolana (1999), ecuatoriana (2008) y
boliviana (2009) y fue activado, sin éxito,
en Venezuela en 2004. Actualmente

la oposicion venezolana busca activar

un nuevo revocatorio, en esta ocasion
contra Nicolas Maduro, pero esta
encontrando fuertes resistencias

del Gobiernoy del Consejo Nacional
Electoral, totalmente subordinado

al primero. De ahi que el presidente
Maduro sefalara que el referéndum
revocatorio no es una obligacion para su
Gobierno, sino una opcién que maneja.
Es decir, no se trataria de un derecho
ciudadano, sino de una prerrogativa
discrecional del Ejecutivo.

Reformas
constitucionales
y reeleccion

La reforma de la Constitucion
venezolana tras el triunfo de Hugo
Chavez abrié las puertas a una serie de
procesos semejantes en otros paises
latinoamericanos, respondiendo la
mayor parte al mismo patrén. Todas
tenian como principal objetivo instaurar
la reeleccion, aunque debia recubrirse
con otras formalidades. Para comenzar,
se insistié en laidea de una Asamblea
Constituyente originaria, el fundamento
de la nueva legitimidad, muchas veces
“revolucionaria” y que ala vez permitiria
soslayar las limitaciones impuestas

por el “viejo orden” para reformar la
Constitucion. En segundo lugar, estas
constituciones fueron ordenamientos
sumamente casuisticos, que con la



intencién de introducir nuevos derechos
y garantias ciudadanos se convertian

en textos con un articulado extensoy
meticuloso. En algunos casos, como los
de Venezuelay Ecuador, la convocatoria
de las asambleas constituyentes fue
precedida de consultas populares

o referendos para dotar de mayor
legitimidad a las iniciativas reformistas
gubernamentales.

La introduccion de I3
reeleccion en beneficio
del gobernante no es
una practica exclusiva
del populismo o de |a
izquierda.

La reelecciéon no siempre se formalizé
mediante nuevas constituciones
impulsadas por asambleas
constituyentes, sino acudiendo a los
mecanismos ya existentes y previstos
para estos fines, basicamente el
Parlamento. En otros casos, como en
Costa Ricay Nicaragua, los permitio

la justicia, argumentando que negar

la reeleccion iba contra los derechos
fundamentales de los ex presidentes.

Se suele asociar la reeleccion con los
populismos de corte bolivariano. Esto
no es asi, como indican los precedentes
de Alberto Fujimori (Peru, 1993), Carlos
Menem (Argentina, 1994) y Fernando
Henrique Cardoso (Brasil, 1997).

Tanto en estos casos como en todos los
posteriores las reformas constitucionales
que permitieron o ampliaron la
reeleccion presidencial se hicieron con el
objetivo manifiesto de beneficiar a quien
estaba en el poder. Sélo en una ocasiéon
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el presidente que introdujo la figura de
la reeleccion no pudo beneficiarse de
la reforma: en 2004 con el dominicano
Hipolito Mejia.

Una parte de las criticas contrala
ampliacion de la reeleccion no se
centran en la mayor bondad o maldad
de lainstitucion en referencia al sistema
politico, sino en el hecho fundamental
de que en todos los casos se traté de
modificaciones de las reglas de juego en
beneficio de la persona que ostentaba
el poder. De ese modo, los presidentes
implicados se convertian en juecesy
partes de un juego sesgado a su favor.
Incluso se habld de “inclinar la cancha” en
pro de los gobernantes.

Sin embargo, reformar la constitucion
paraintroducir la reeleccién no es

un fendmeno reciente. La reforma
argentina de 1949, impulsada por
Perdny que permitio su reeleccion en
1952, fue un precedente trascendente
dada la influencia del primer peronismo
en el pensamientoy la accién de

Hugo Chavez y otros mandatarios
bolivarianos. En Honduras, el intento
del presidente Manuel Zelaya de
modificar la Constitucién para introducir
la reeleccién, siguiendo el guidn
bolivariano, provocé su destitucion por
las Fuerzas Armadas en 2009.

La introduccién de la reeleccion en
beneficio del gobernante no es una
préactica exclusiva del populismo o de
laizquierda. En 2004, Alvaro Uribe
modificd la Constitucién colombiana para
poder reelegirse durante dos mandatos
consecutivos. Esta practica fue revertida
por el Congreso en 2015 a instancias
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de Juan Manuel Santos. La otra cara del
fenédmeno tuvo lugar en Brasil. En 2009
se impulsé una reforma constitucional

en el Parlamento para permitir un tercer
mandato consecutivo. Sin embargo, el
presidente Luiz Incio Lula da Silva tuvo
la altura de miras de rechazar la presién
ejercida desde la coalicion gobernante,
incluyendo su propio partido. Su
argumento fue que la alternancia era uno
de los pilares de la democraciay Brasil no
necesitaba esos mecanismos. Estamos
frente a los dos Unicos actos impulsados
por presidentes en ejercicio en todos
estos anos que lograron frenar o revertir
la reeleccién en América Latina.

La mejora de

las democracias
latinoamericanas,
pese asus indudab
avances, requiere
reforzar los
sistemas de control
institucional, los

DESOS Y CoNtrapesos,
alavez que garantizar
l0s derechos de las
minorias, sin perder de
vista que las mayorias
son las encargadas de
gobernar a traves de
sus representantes.

€5

Como apunta Daniel Zovatto,en 15 de
los 18 paises de la region estd vigente
alglin tipo de reeleccion, aunque con

modalidades diversas. Venezuela (desde
2009) y Nicaragua (con su reforma de
2014) permiten la reeleccion indefinida.
En Argentina, Bolivia, Brasil y Ecuador
existe la reeleccion consecutiva,

con opcién de volver nuevamente a
presentarse después de un mandato.
Ensiete paises se permite la reeleccion
alterna, aunque para ello debe transcurrir
al menos uno o dos mandatos (Chile,
Costa Rica, El Salvador, Panam4,
Republica Dominicana, Pertiy Uruguay).
Finalmente, solo en Colombia, Guatemala,
Honduras, México, y Paraguay la
reeleccion esta totalmente prohibida.

Las facilidades otorgadas parala
reeleccion han permitido que un nimero
elevado de ex presidentes sigan en la
politicay aspiren a segundos o terceros
mandatos, algo que atenta no solo contra
la alternancia sino también contrala
renovacion de las élites politicas. Son
numerosos los casos de presidentes que
rigieron los destinos de sus paises durante
tres periodos o permanecen al mando en
su tercero. De forma consecutiva tenemos
los casos de Hugo Chévez (elegido en
cuatro ocasiones: 1999, 2001, 2007 y
2013), Evo Morales (2005, 2009 y 2014)
y Rafael Correa (2006, 2009, 2013).

De forma alterna gobernaron Leonel
Fernandez (entre 1996/2000y dos
mandatos consecutivos tras las elecciones
de 2004y 2008) y Daniel Ortega
(gobernd entre 1985/1990y en otros dos
mandatos consecutivos tras ser electo en
2006y 2011).

Una de las consecuencias dafninas de
la extensién de la reeleccion sobre la
salud democrética latinoamericana fue
la presencia de los llamados “gobiernos



largos” que impidieron la alternancia.
Estos “gobiernos largos” estuvieron
presididos por la misma persona (Bolivia,
Ecuador, Nicaraguay Venezuela),

por un matrimonio (Argentina) o por

un partido o coalicién (Brasil, Chile y
Uruguay). Los efectos mas nocivos se
han hecho sentir alli donde se introdujo
la reeleccion indefinida. Como sefala
Mario Serrafero: “La combinacion de la
reeleccion presidencial indefinida con un
diseno institucional de presidencialismo
fuerte no es la mejor de las opciones,
sino el riesgo més cierto contrala
vigencia auténtica de los derechos de los
ciudadanos, el equilibrio de poderesy la
estabilidad de las instituciones”.

El populismo y su
concepcion del poder

Los gobiernos bolivarianos han mantenido
una fuerte presencia en América Latina
enlos primeros 15 afnos del siglo XXI

y pretendian dotar a su proyecto

de una dinamica hegemonica. Este
objetivo se asentaba en la concepcion

de que los procesos de masas que

los habianinstalado en el poder a

través de elecciones eran verdaderas
revoluciones, como ocurrié en Bolivia,
Ecuador, Nicaragua y Venezuela, o

incluso en Argentina aunque sin insistir
en la cuestion nominativa. Entanto se
asumian como los verdaderos y Unicos
representantes de los intereses populares
pensaban que habfan llegado al poder para
quedarse, que no habia que compartir

los resortes del Estado y del gobierno

con las oposiciones oligdrquicas y que al
expresar el sentimiento de las mayorias
no habia ninglin tipo de cortapisas para
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su gestion. Lo positivo de todo esto es
que su Unica fuente de legitimidad son las
elecciones democraticasy no procesos
revolucionarios violentos.

Pese a esto, se produjo un proceso

que llevé a la captura del Estado

y sus instituciones por parte del

partido gobernante, que, como se

estd observando en Argentina, puede
complicar enormemente el relevo en el
gobierno. A lavez, el peso de las mayorias
ha llevado a desconocer los derechos
de las minorias, que en una logica
democratica pueden ser las mayorias de
mafana. Se trata de otro fendmeno que
dificulta la alternancia.

Actualmente, cuando estamos
claramente frente a una nueva coyuntura
politica, muchos se preguntan si

estamos asistiendo al fin del populismo
latinoamericano. A la vista de la historia
regional y de lo que ocurre en otras partes
del mundo la respuesta es un no rotundo.
América Latina conocid¢ distintos tipos y
oleadas de populismo en su historia, y es
posible que esto se repita aen el futuro.

A mediados del siglo pasado surgieron

los populismos “clasicos”, o populismos
latinoamericanos por excelencia, con las
figuras estelares de Juan Domingo Perdn,
Getulio Vargas o incluso Lazaro Cérdenas.
Enladécadade 1990 conocimos los
populismos “neoliberales” (Carlos Menem,
Alberto Fujimori o Abdald Bucaram) que
en el siglo XXI fueron reemplazados por
“bolivarianos” (Hugo Chavez, Evo Morales,
Rafael Correa o el matrimonio Kirchner).
Hoy el panorama es otroy todo puede
ocurrir en la politica latinoamericana. De
hecho, si Keiko Fujimori hubiera ganado
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las elecciones peruanas, y estuvo a un tris
de hacerlo, hubiéramos asistido al retorno
del populismo de derecha.

Conclusiones

Desde la caida de las dictaduras militares,
dominantes en América Latinaen las
décadas de 1960y 1970, mucho ha
avanzado lademocraciaenlaregion. Es
un logro que debe ser convenientemente
rescatado y valorado. Sin embargo, es
necesario no olvidar las dificultades que
afectan el desempefo de las democracias
regionales, con el fin de poder desarrollar
los instrumentos adecuados para sus
sociedades.

La mejora de las democracias
latinoamericanas, pese a sus indudables
avances, requiere reforzar los sistemas
de control institucional, los pesos y
contrapesos, a lavez que garantizar los
derechos de las minorias, sin perder

de vista que las mayorias son las
encargadas de gobernar através de

sus representantes. Se trata de limitar,
en lamedida de lo posible, el poder
presidencial, muchas veces tefiido de una
amplia discrecionalidad, casi absoluta en
algunos casos, que ha llevado a ciertos
abusos de poder.

A lavista de |la experiencia reciente,
habria que extender y flexibilizar los
mecanismos de juicio politico que
permitan destituir a los gobernantes en
determinadas condiciones, previamente
codificadas. Para ello es necesario resaltar

el caracter politico del mecanismo,

por encima de otras consideraciones
juridicas (penales o procedimentales).
De alguna manera habrfa que pensar en
algunas caracteristicas de la mocion de
censura, mas propia de los regimenes
parlamentarios, sin llegar a modificar

la naturaleza del presidencialismo
vigente. Se trata, en definitiva, de
desdramatizar el proceso de destitucion
del presidente, evitando sus efectos mas
desestabilizadores.

La otra figura que actualmente permite
el recambio presidecial es el referéndum
revocatorio, implantado en algunos paises.
Sinembargo, éste no ha funcionado

de forma eficaz y paraello habria que
garantizar los mecanismos que lo activen
y lo faciliten. Se trataria de limitar la
discrecionalidad del Ejecutivoy de las
autoridades electorales, en su intento

de impedirlo o demorarlo por motivos
politicos.

La convergencia de un fuerte
presidencialismo con las reformas
constitucionales que extendieron la
figura de lareelecciony la presencia de
“gobiernos largos” dificulté la alternancia
y su capacidad de regenerar el sistema
democratico. Por eso urge establecer
mecanismos que faciliten la alternanciay
eviten los intentos de los ex presidentes
de retornar al gobierno. Desde esta
perspectiva es deseable la formula de
dos periodos consecutivos sin posibilidad
de regreso antes que la reeleccién en
periodos alternosy sin limites parala
vuelta al poder.
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Ap0s duas décadas marcadas
pela convergéncia de indicado-
res virtuosos, a América Latina
vive atualmente um momento de
incerteza. Reduziram-se as taxas
de crescimento. A desigualdade
ainda elevada e os altos indices
de criminalidade marcam um
cendrio social de muita dificul-
dade. E a instabilidade voltou

a estar presente no ambiente
politico. O atual quadro significa
a volta ao estado de coisas nor-
mal da Ameérica Latina, tendo as
duas tiltimas décadas constituido
um mero periodo de excegdo, ou,
entdo, vive-se uma crise passa-
geira, que poderd ser superada no
futuro proximo?

Ao longo do século XX, a histéria da
América Latina foi marcada por extrema
instabilidade. O crescimento econémico,
mesmo tendo se verificado, foi pauta-

do por trajetdria bastante acidentada,

na qual, de maneira geral, os paises da
regiao se caracterizaram por um quadro
regulatorio precério e errético, incapaz
de garantir a continuidade de politi-

cas publicas consistentes e de evitar a
corrosao da moeda, em decorréncia de
elevados indices de inflacdo. No plano
social, a regra foi a desigualdade social, a
extrema pobreza da maior parte da popu-
lacdo e a sistematica violacao dos direitos
humanos. A cena politica ndo foi melhor:
a democracia, sempre muito fragil, sofreu
com arecorréncia de golpes de estado e
ditaduras militares e com a concentracdo
acentuada do poder pelas oligarquias.

A partir dadécada de 1990, esse

cenario comecou a se alterar. No plano
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politico, ademocracia se afirmou na
regido, consolidando movimento que
havia ganhado corpo ja na década
anterior. Diversos fatores colaboraram
paraisso, de carater local ou mais
abrangente, destacando-se, nesse
segundo plano, o esmaecimento e, por
fim, 0 encerramento da guerrafria, que
reduziram a determinacdo dos governos
norte-americanos em sustentar regimes
comprometidos, a qualquer custo,

com suas posicoes. Essa distensao
geopolitica e, também e principalmente,
0 avanco cientifico e o desenvolvimento
tecnoldgico contribuiram, no mundo
todo, para a intensificacao de processos
de integracao, sinalizando o advento

da globalizacdo. Nesse contexto, a
América Latina viveu uma grande

onda democratizante, seguindo-se
aquelaregistrada na décadade 1970
na Europa do Mediterraneo —em
especial, o colapso do franquismo e do
salazarismo, na Espanha e em Portugal,
impactou fortemente todo o espaco
ibero-americano— e antecedendo a que
se materializaria na sequéncia no leste
europeu.

A consolidacdo da democracia na maior
parte dos paises latino-americanos foi,
simultaneamente, causa e consequéncia
do fortalecimento da sociedade civil.
Tomada em seu sentido mais geral

e classico, de expressao organizada

e autdbnoma da populacéo, alheia as
instituicoes do Estado e ao controle de
forcas oligdrquicas, a sociedade civil

se converteu em elemento marcante
da nova realidade da América Latina,
superando-se a extrema fragilidade
que sempre a caracterizou em face de
um Estado tradicionalmente opressor,

seja pelo viés ditatorial, seja, mesmo em
regimes mais liberais, pelo forte controle
exercido pelas oligarquias.

Quando se examina
arestauracao da
democracia nos palses
da America Latinano
quarto final do seculo
XX, & importante se
ter em conta esse
agente politico que

e a sociedade civil,
cuja vitalidade e uma
novidade na cena
politica daregiao.

Essa nova dimensao da sociedade

civil latino-americana, que ndo é
fendbmeno restrito a regido, encontra
vérias explicacdes. De forma geral, o
progressivo reconhecimento da primazia
dos direitos humanos, fruto inexoravel da
nova feicao da estruturacao da sociedade
global, vem propiciando, para todas as
populacoes do planeta, a explicitacao

de critérios de referéncia balizadores

do relacionamento dos individuos com

o Estado e com as diversas expressdes
de poder. E o desenvolvimento e
adisseminacao generalizada das
ferramentas da tecnologia da informagao
tém contribuido significativamente

para potencializar o conhecimento dos
direitos humanos e sua utilizacdo como
critério de acéo politicaem escala global.

No caso especifico da América Latina,
essa tendéncia de conformacdo de uma
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agenda politica fundada na afirmacao dos
direitos fundamentais se viu fortalecida
pelo aumento do peso relativo da

classe média e pelo consequente
empoderamento dos individuos,
resultado de medidas de distribuicdo de
renda e integracao social que tém estado
presentes nas politicas econémicas
praticadas pelos governos da regido. Tais
medidas, viabilizadas justamente pela
maior interveniéncia da sociedade civil
nos processos politicos, com a eleicao de
governantes com elas comprometidos,
acabaram por gerar condicdes de
incremento da forca participativa

dessa mesma sociedade civil, em uma
clara dinamica de retroalimentacao.
Contribuiu, nesse contexto, o fato de
que as economias latino-americanas se
beneficiaram, nas Ultimas décadas, de
melhores condicdes de colocacao de
seus produtos primérios no mercado
internacional, viabilizando-se recursos
que ajudaram a financiar essa afluéncia.

Em suma, quando se examina a
restauracao da democracia nos paises
da América Latina no quarto final do
século XX, é importante se ter em conta
esse agente politico que é a sociedade
civil, cuja vitalidade é uma novidade

na cena politica da regido. A sociedade
civil esteve presente na génese dos
movimentos de redemocratizacdo e

se fortaleceu nos anos subsequentes,
com implicacdes importantes para

a consolidacdo democréatica, como a
possibilidade de um sistema de Justica
independente e de uma imprensa livre.

A partir do final da Ultima década, em
especial como desdobramento da
crise financeira de 2008, a economia

internacional perdeu vigor e essa
situacao se refletiu na América Latina,
mesmo que de uma forma inicialmente
menos impactante do que se deu na
maior parte do mundo. Com graus
diferentes de intensidade, os paises da
regiao passaram a vivenciar a reducao do
crescimento econdmico, a instabilidade
cambial, a piora das contas publicas,
aelevacdo do nivel de desemprego,
entre outros fendmenos indicativos da
deterioracdo da bonanga que prevalecia
anteriormente. No campo social, esse
retrocesso se fez sentir na reducéo, ou
mesmo reversdo, do movimento —entdo
em curso de modo muito exitoso— de
superacao do quadro de pobreza que
sempre caracterizou a maior parte da
populacdo. Deu-se, também, a perda

do poder de consumo e de qualidade

de vida da classe média. E muitos

outros impactos negativos também

se materializaram, como o aumento

da criminalidade, alimentado pelo
encorpamento do crime organizado, este
lastreado principalmente na producao

e comércio de drogas ilicitas e que ja se
encontrava em franca progressao desde
o final do século passado.

Como efeito dessa fragilizacao da
situacao econdmica e social, mas
também da fadiga dos esquemas de
operacionalizacdo da vida politica

que haviam prevalecido desde a
redemocratizagado, os governos e

as forcas politicas dominantes nos
paises latino-americanos comecaram
paulatinamente a perder a autoridade
e a capacidade de dirigir a sociedade de
maneira efetiva e eficaz, verificando-se
o rapido e acentuado esgarcamento

da credibilidade das liderancas
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tradicionais, tanto as de situacdo como
as de oposicao. Multiplicaram-se, pela
regiao, as crises politicas e de governo.
Em diversos paises, manifestacoes de
massa passaram a estar presente no
cendrio urbano, expressando, por meio
de demandas especificas, mas também
mais gerais, grande descontentamento
com ainsuficiéncia das politicas
publicas e com a conduta ineficiente dos
administradores e do servico publico,
independentemente do viés politico e
ideolégico dos governos.

Fortalecida pela
estrutura politica da
democracia vigente na
regiao a partir do final
dos regimes ditatoriais,
a sociedade tem se
mobilizado no sentido
do aperfeicoamento
radical dessa estrutura.

Esse quadro de debilidade persiste na
atualidade e conduz a seguinte questao:
ele significa a volta ao estado de coisas
normal da América Latina, tendo as duas
Ultimas décadas constituido um mero
periodo de excecdo, ou, entdo, trata-

se de crise passageira, que poderd ser
superada no futuro préximo? A opcao
pela primeira alternativa, encontradaem

muitas anélises, funda-se, principalmente,

na alegacdo do esgotamento do modo de
funcionamento da economia global, que,
sob o impacto do crescimento chinés,
teria viabilizado, de forma excepcional,

o periodo de afluéncia. Soma-se a esse
argumento a avaliacao de que a dinamica

politica dos paises latino-americanos,
por razdes sociologicas, estaria
irremediavelmente associada, salvo em
alguns curtos intervalos, a predominancia
de uma orientacdo populista, refratéria
ao império daracionalidade. No tocante
ao plano das relacoes internacionais,
confere-se realce aos reflexos negativos
que adviriam da fragmentacao dos
processos de integracéo regional e da
dificuldade das principais economias da
regiao em se articularem plenamente

as cadeias de producéo e comércio do
mundo globalizado.

Em que pese a validade, mesmo que
parcial, dessas consideracoes, ndo parece
que elas sejam capazes de condenar
aAmerica Latina a uma situacao
estrutural de subdesenvolvimento. O
mais provavel é que o dificil quadro atual
se demonstre passageiro e venha a ser
superado, retomado a regido a marcha
evolutiva que vinha desenvolvendo
desde o final do século passado. Isto,
justamente, por conta do dado novo que
€ a presenca atuante da sociedade civil.
No plano politico, a instabilidade tem
sido provocada em grande parte pela
demanda dessa robustecida sociedade
civil por melhores praticas, fenémeno
gue nao é estranho ao que vem
ocorrendo em outras partes do planeta.
O combate a corrupcao, a exigéncia de
accountability, a cobranca por politicas
publicas eficientes, a busca da inclusao
social, sdo todos pleitos que antecipam
resultados positivos para esse cendrio
politico instavel. O que estad em questao
nao é simplesmente, como no passado,
a alternancia entre grupos politicos
dominantes, mas sim a propria mudanca
da politica. Fortalecida pela estrutura
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politica da democracia vigente na regido
a partir do final dos regimes ditatoriais, a
sociedade tem se mobilizado no sentido
do aperfeicoamento radical dessa
estrutura.

Essaavaliacdo se sustenta inclusive na
constatacao de que, de maneira geral,
nao se verificam crises institucionais

na atualidade dos paises da América
Latina. A instabilidade conduz, isto sim,

a crises politicas e de governo, cujo
equacionamento, no entanto, vai sendo
feito dentro dos marcos constitucionais
e legais. Os 6rgaos do Legislativo e,

em especial, do Judiciario tém sido os
foros de arbitragem dos conflitos, e vém
optando por solucdes sintonizadas com
as expectativas da sociedade civil por
mudanca, em prejuizo dos privilégios

das elites politicas e mesmo do mundo
empresarial. E se, muitas vezes, essa nova
postura do parlamento e dos juizes —por
exemplo, a assuncao, pelo parlamento de
paises presidencialistas, de fungdes mais
apropriadas ao sistema parlamentarista
e, no ambito do Judiciério, a crescente
materializacao de expressoes de ativismo
judicial— suscita contestacdo e deniincias
de usurpacao de atribuicoes e desvio

de finalidade, ndo se pode concluir

pela configuracao de ruptura da ordem
institucional.

A maior evidéncia da situacdo de
estabilidade institucional verificada

na quase totalidade do espaco latino-
americano é a auséncia dos militares
na cena politica, em nitida alteracdo
do padrao histoérico. Nao se constata
atualmente, mesmo em crises politicas
e de governo, a interferéncia das
forcas armadas, ou mesmo demanda

socialmente significativa em favor dessa
interferéncia. Dada a recorrénciada
presenca militar, desde os primérdios
da independéncia dos paises da regiao
até periodo bem recente, essa nova
realidade ndo é desprezivel e deve

ser considerada como indicativa das
mudancas substantivas que vém
ocorrendo na América Latina. Tem-se
um claro amadurecimento politico, com
a sociedade civil propugnando pela
resolucao dos problemas operacionais
da democracia através do fortalecimento
da prépria democracia, ndo havendo
sustentacdo para formulas autoritérias.

A maior evidéncia

da situacao de
estabilidade
institucional verificada
na guase totalidade
do espaco latino-
americano e a ausencia
dos militares na cena
politica, em nitida
alteracao do padrao
nistorico.

Certamente, essa caracterizacdo nao é
uniforme paratoda aregido. Ela varia de
intensidade e, em alguns paises, pode até
mesmo nao se verificar, com a debilidade
do quadro econdmico, social e politico
vindo a se refletir em crise de dimenséo
institucional, como é o caso venezuelano.
Mas, a excepcionalidade de algumas
situacoes ndo impede que se identifique
a perspectiva geral de consolidacdo da
democracia na América Latina, tendo o
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fortalecimento da sociedade civil como
fator determinante. E essa constatacdo
permite prever o advento de medidas
de modernizacao das praticas politicas,
por meio da introducdo de instrumentos
assecuratérios de maior transparénciae
controle social.

Esse processo, na verdade, ndo é fruto
de opcdo. Resulta naturalmente da
ampliacdo e do empoderamento da
cidadania, com a conformacao de uma
sociedade civil que, atuando em um
ambiente social cada vez mais complexo
e globalmente integrado, ndo tera como

deixar de demandar e obter solucoes
para 0s impasses sociais e politicos
altamente mediadas e pactuadas,
passiveis de serem alcangadas somente
nos marcos de uma democracia
consolidada. A evolucdo desse processo
de aprimoramento democratico no
espaco latino-americano nao se da de
maneira linear e constante, estando

na dependéncia de variaveis diversas,
em especial as condicdes da economia.
Porém, parece ser inevitavel, por forca
justamente da estrutura social que o
move, na qual uma nova e dindmica
sociedade civil é a nota marcante.
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América Latina
en los primeros arnos
del siglo XXI & v
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Javier Solana*
ESADE

Los primeros arios del siglo

XXI han venido marcados

por una especial intensidad

de los acontecimientos. Estos
escasos dieciséis arios se han
caracterizado por profundas
transformaciones en todas las
regiones del mundo y a todos los
niveles: politico, econdmico y
social.

Anivel geopolitico, es innegable que hemos
vuelto a un escenario de competicion entre
grandes potencias y algunas regiones estan
viviendo el desarrollo de esta dindmica

en su propio territorio. Los casos mas
evidentes son los de la regién de Oriente
Medio, el este de Europa —principalmente
Ucrania—y el Mar de China Meridional.
Rusia, Chinay Estados Unidos compiten,
de distintas formas, por aumentar su
liderazgo. La competicién se hizo evidente
enelverano del afno 2008. En el plazo

de un mes, China celebré los Juegos
Olimpicos, presentandose como un gran
actor internacional, Rusia demostro en
Georgia el cambio de su politica exteriory,
unas semanas después, la caida de Lehman
Brothers marcaba el inicio de la crisis
econdmicay financiera que ha debilitado

a Occidente y de la que seguimos viviendo
las consecuencias.

Los efectos de la crisis, aln presentes,
han repercutido en el equilibrio de poder
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1988), Portavoz del Gobierno (1985-1988), de Educacion y Ciencia (1988-1992), de Asuntos Exteriores (1992-
1995), Secretario General de la OTAN (1995-1999), Alto Representante del Consejo para la Politica Exterior y de
Seguridad Comun de la Unién Europea (1999-2009) y Comandante en Jefe de la EUFOR (1999-2009).



mundial, las instituciones de gobernanza
global y larelacion entre la sociedad civil
y los gobiernos, especialmente en los
paises occidentales. La crisis econdémica
de 2008 profundizo y evidencié las
desigualdades que habia producido

el fenémeno de la globalizacion. La
integracion de los flujos econémicos

y comercialesy la globalizaciéon de los
procesos productivos han logrado que
una parte importante de la poblacion
mundial, que vive en paises en desarrollo,
salierade la pobrezay tuviera acceso a
empleos remunerados, con un bajo coste
paralas empresas; pero, al mismo tiempo,
ha creado tensiones en algunas capas de
la poblacién de los paises desarrollados,
que no handisfrutado los beneficios de
este fendmeno. La percepcion de que
estos agravios han sido causados por

la apertura de las economias y de las
fronteras ha generado movilizaciones
afavor de recuperar la soberania
nacional, en toda su extensién, y volver
aeconomias nacionales y fronteras
impermeables.

Tanto en los pafses europeos como en
Estados Unidos, algunos partidos con
mensajes nacionalistas, antiglobalizacion
y, en algunos casos, xendfobos, han visto
crecer sus apoyos a un ritmo acelerado
durante los Ultimos anos. En medio

de este fendmeno, ha tenido lugar el
referéndum sobre la permanencia

de Reino Unido en la Unién Europea.

El debatey la campana previa se
establecieron en términos de seguridad
y prosperidad nacional frente a
estructuras supranacionales y libertad de
movimientos para los trabajadores. El 24
de junio todos despertamos asombrados
con el resultado: la mayoria de los
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ciudadanos britanicos que acudieron a
votar optaron por abandonar la UE.

La profunda interdependencia que
caracteriza a nuestra época supone

que todas estas dindmicas tienen
consecuencias relevantes en América
Latina, aunque despuntaran en Estados
Unidos, China o en el continente europeo.
A modo de ejemplo, la salida efectiva del
Reino Unido de la UE supondréa que los
tratados y acuerdos que los paises de
América Latina, o las organizaciones de
integracion regional, han firmado con la
UE ya no extenderan sus efectos a Reino
Unidoy, por tanto, el pais britanico tendra
que renegociar todos los términos de sus
relaciones con los mismos.

Por su parte, la region de América

Latina ha vivido, de manera particular,
importantes transformaciones politicas,
econdmicas y sociales, en estos primeros
anos del siglo XXI. Desde 1990, América
Latina ha cuadruplicado su producto
interno bruto y desde el afo 2000 a
2012 crecié a un promedio anual del

4%. Esta cifra, aunque distante del
espectacular crecimiento asiatico,
supone un balance muy positivo para

la region. Halogrado resistir en muy
buenas condiciones la crisis financiera
de 2008, mostrando que la region

tomdé medidas tras la dificil década de

los 80y que, en general, tiene mejores
instituciones macroecondmicas con
menor inflacién y menor endeudamiento.

Ademas, este crecimiento ha sido mas
estable y més equitativo, reduciendo la
pobreza casi a la mitad. Asi, una de las
mayores transformaciones de la region
durante estos afnos ha tenido lugar en la
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estructura de la sociedad. Desde el afo
2000, no solo han disminuido las tasas
de pobreza, sino también la desigualdad.
Mas de 60 millones de personas han
salido de la pobreza, logrando que el
porcentaje de quienes viven con un
ingreso diario inferior a 4 délares al

dia descendieradel 40% en el afo

2000 acasiel 25% en 2012. Ademas,
80 millones de personas han pasado
aintegrar la clase media que, adiade
hoy, constituye un tercio de la poblacion
de laregiony, por primera vez, es mas
numerosa que el grupo de quienes viven
en condiciones de pobreza.

Fl aumento de las
clases medias, de |a
poblacion joveny el
acceso de estaauna
mejor formacion se
traduce en un aumento,
[Ogico, de las demandas
sociales a los Estados.

Lamentablemente —y aunque se haya
reducido la desigualdad— ésta sigue
siendo un gran problema. De hecho, los
niveles de desigualdad de América Latina
son més elevados que en cualquier otra
regiéon del mundo. Es un 68% mayor que
en Europa, un 31% mayor que en Asiay
un 14% mayor que en Africa. Ademas, las
perspectivas no son muy alentadoras. De
hecho, el Banco Mundial ha estimado que
el ritmo de reduccién de la desigualdad se
ha desacelerado desde el afno 2010. Segun
sus estimaciones, el nimero de personas
en situaciéon de pobreza aumenté
ligeramente durante los anos 2013y

2014 —el primer aumento después de
una década de caida sostenida—. Segun
la Comision Econdmica para América
Latinay el Caribe (CEPAL), el niimero de
personas en situacién de pobreza habria
aumentado en 3 millones durante esos
anos, si bien en términos porcentuales

la incidencia se habria mantenido casi
inalterada. Ademas, sigue existiendo un
grupo que, aunque saliera de la pobreza,
no entré aformar parte de la clase media;
es el grupo denominado “vulnerable”,
que corre el riesgo de volver a caer por
debajo del umbral de la pobrezay, en
gran medida, desarrollan su actividad

en el sector informal de la economia,
careciendo, por tanto, de proteccién
social.

Por otro lado, para lograr una imagen
adecuada de la estructura social, es
crucial considerar la distribucion
demografica de la regién. La poblaciéon
latinoamericana es muy joven, mas del
30% de la poblacion tiene entre 15y
24 anos. Ademas, a diferencia de las
generaciones que le preceden, esta
generacion joven ha tenido acceso a
niveles de educacion mas elevados,
siendo asi que el 70% de los jévenes
universitarios de la regiéon son los
primeros de sus familias en lograr una
educacién superior.

Todos estos factores despliegan sus
efectos en el &mbito de la politica. El
aumento de las clases medias, de la
poblacion joveny el acceso de esta a
una mejor formacion se traduce en
un aumento, l6gico, de las demandas
sociales a los Estados. Si bien se han
senalado los grandes progresos de
la regiéon durante estos anos, no se



puede obviar que algunas de sus

causas han sido fruto de una coyuntura
internacional propicia. Por ejemplo, los
altos precios de las materias primas y de
los alimentos durante los Ultimos afios
han sido claramente beneficiosos para
la region. Sinembargo, en la actualidad,
América Latina esta sufriendo de manera
especialmente intensa la desaceleracion
de la economia internacional; por su
gran dependencia de los precios de las
materias primasy la reduccién de los
flujos comerciales, entre otros factores.
Este estancamiento puede facilmente
frustrar las aspiraciones de la poblacion.

El aumento de las demandas ciudadanas,
no solo de politicas sociales sino
también de mas rendicién de cuentas

y transparencia de las instituciones,
coinciden con un panorama politico muy
fragmentado o gobiernos débiles, donde
es muy dificil implementar reformas. En
América Latina, al igual que en Europa

o en Estados Unidos, esta aflorando

un descontento con las élites politicas

y empresariales, al que tendran que
atender los nuevos lideres para que no
desembogue en males mayores.

Desde el afno 2013 han tenido lugar un
total de 17 elecciones presidenciales en
laregion, las Ultimas serdn el préximo
mes de noviembre, en Nicaragua. Los
resultados de estos comicios que, en su
mayoria han supuesto una ruptura con

el pasado, parecen anunciar un cambio
de ciclo politico que esta profundamente
relacionado con el nuevo ciclo econémico
que vive laregion.

Laregién necesita gobiernos fuertes, con
capacidad de aportar soluciones a graves
problemas que afectan a los ciudadanos
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y limitan el crecimiento de los paises,
como es el caso de laviolenciay el crimen
organizado. América Latina disfruta de
unos niveles de conflictividad interestatal
minimos, sin embargo la violencia

dentro de los Estados estd suponiendo
una lacra para el desarrollo. Los grupos
criminales se nutren de Estados débiles,
donde pueden funcionar al margen de la
legalidad y beneficiarse de la ineficacia

de poder estatal. Por eso, es necesario
reforzar el Estado de Derechoy evitar
laimpunidad de los criminales. La
inseguridad v la falta de respuestas desde
el Estado, al igual que la corrupcion,
pueden ser el talén de Aquiles de los
paises mas fuertes de la region.

Es interesante
analizar como las
organizaciones de
iINntegracion regional
pueden ser una via
para fortalecer Ia
pOSICION de los paises
latinoamericanos
en la participacion
en acuerdos
Internacionales.

Sinduda, no se puede considerar la
situacién politica de toda la region

en blogue. Hay una gran variedad de
coyunturasy propuestas, politicas

y economicas, ademas de muchas
organizaciones regionales. Los paises
tienen, por ejemplo, distintos niveles de
ingresos y esto incide en las politicas que
tienen que llevar a cabo. Asi, hay paises
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de ingreso medio, cuyo objetivo debe

ser —adiferencia de otros paises de la
region— competir en la sociedad del
conocimiento, aportando valor afladido
y, paraello, deben invertir en educacion,
cienciay tecnologia, en todos los sectores
productivos. Esto supondra combinar las
politicas publicas con un mayor dialogo
con el sector privado, sin descuidar a

las pequenas y medianas empresasy a
los emprendedores. Por otro lado, en
términos geograficos, se puede hablar de
tres “américas latinas”: una que al norte
linda con Estados Unidos, otra que mira
al Atlantico y otra que mira al Pacifico;
cada unatendra diferentes prioridades
en politica comercial y exterior.

| a labor mas fructifera
gue podrian llevar a
cabo los paises de Ia
region durante estos
anos es centrarse

en la evolucion hacia
economias mas
Innovadoras.

Todas estas diferencias hacen mas
complicado el avance en los procesos

de integracion regional. Pero es
importante evolucionar hacia estructuras
comprehensivas, mas eficientes y menos
marcadas por las posiciones politicas

de los paises integrantes. La region
necesita impulsar la competitividad para
hacer frente a los desafios que supone la
economia global, cada vez mas integrada
e interdependiente, y aprovechar al
maximo los beneficios que conlleva.
Parafomentar la resistencia de la region

en tiempos de incertidumbre en la
economia global, es importante fomentar
el comercio intrarregional, una de las
grandes debilidades de la integracion
latinoamericana. Actualmente el
comercio intrarregional constituye
alrededor del 19% del comercio exterior
de los paises de América Latinay el
Caribe, una tasa muy inferior a la de otras
regiones.

La apertura a nuevos mercados

también es un punto clave para reducir

la vulnerabilidad. En este sentido, el
Acuerdo Transpacifico de Cooperacion
Econdmica (TPP, por sus siglas en inglés)
puede ser una buena oportunidad.
Aunqgue Chile, Méxicoy PerU, los

paises latinoamericanos miembros del
Acuerdo, ya hayan firmado Acuerdos

de Libre Comercio con muchos de los
miembros del TPP, este les permite
ampliar sus vinculos comerciales y sus
inversiones en nuevos mercados de
Asia-Pacifico, asi como una mejora de las
politicas comerciales ya existentes. Las
estimaciones del Banco Mundial indican
un aumento considerable del volumen de
exportaciones de estos tres paises. Seglin
sus cifras, PerU sera quien experimente
un mayor aumento (alrededor de un 10%
para 2030), Chile un 5% y México un 4%.
Sin embargo, el Acuerdo no incluye ala
economia mas fuerte de la region, Brasil,
que afrontard una mayor competitividad
en los mercados asiaticos.

Del mismo modo, ninguno de los seis
miembros de Mercosur (Argentina,
Bolivia, Brasil, Paraguay, Uruguay y
Venezuela) forma parte del TPPy, por
esta razon, pueden verse afectados por el
Acuerdo. Paises como Argentina o Brasil



destinan muchas de sus exportaciones

a paises que si son miembros del TPP
(principalmente a Estados Unidos,
Chiley Japdn) y las nuevas regulaciones
pueden desplazarles de su posicién. La
intensificaciéon de la cooperacion entre
Mercosury la Alianza del Pacifico, podria
resultar interesante para reducir el
impacto del TPP, debido a las especiales
caracteristicas de la Alianza.

En estos anos

de profundas
transformaciones
olobales, America
Latina ha logrado
cambios fundamentales
para su sociedad. Sin
embargo, hay gue
segUir trabajando

para reducir la
peligrosa desigualdad
v los altos niveles de
violencia, gue lastran el
desarrollo.

La Alianza del Pacifico —formada por
Chile, Pert, México y Colombia— tiene
como objetivo mejorar la eficiencia de

los Acuerdos de Libre Comercio ya
existentes, profundizando la integracion
entre los miembros por medio de normas
y regulaciones armonizadas (por ejemplo:
normas sobre inversiones, proteccion

de derechos de propiedad intelectual

o estandares técnicos). Por eso hay
quien apunta que, dada la similitud de

los objetivos de la Alianza conel TPP, la
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Alianza en si podria ser mas adelante un
componente del Acuerdo. La cooperacion
con Mercosur debia ser algo natural,
pues todos los miembros de la Alianza
tienen acuerdos con Mercosur. Ademas,
los paises de ambas organizaciones
forman, a su vez, parte de la Unién de
Naciones Suramericanas (Unasur),

que integra a las uniones aduaneras de
Mercosury la Comunidad Andina. Es
interesante, por tanto, analizar como

las organizaciones de integracion
regional pueden ser también una via
para fortalecer la posicion de los paises
latinoamericanos en la participacion en
acuerdos internacionales.

La labor mas fructifera que podrian llevar
acabo los paises de la region durante
estos anos es centrarse en la evolucién
hacia economias mas innovadoras. Es
importante que durante estos afos

no solo se destinen los esfuerzos a
reactivar el crecimiento, sino que se
trabaje para lograr soluciones alargo
plazo.Y, en esta labor, la cooperacion
con otros paises puede ser muy efectiva.
Las mejoras econémicas y sociales de
estas décadas y el nuevo rumbo politico
que parece tomar laregién son un

buen punto de partida para aplicar las
reformas necesarias, que logren una
menor dependencia de la economia
global, y para dar pasos decididos

hacia la integracion. En este proceso,

la colaboracién con otras estructuras
de integracion regional puede ser muy
beneficioso.

La Unién Europea siempre ha tenido
el deseo de establecer lazos con los
paises latinoamericanos a través de las
organizaciones de integracion regional
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y es cierto que, como ha dicho en alguna
ocasion Ricardo Lagos, las condiciones
del acuerdo al que llegaran con la UE, se
aplicarian entre los paises de la region,
generando un mayor nivel de integracion
regional. Actualmente, las relaciones con
la Union Europea parecen tener buenas
perspectivas. Durante el pasado mes

de abril, la Unién Europea y Mercosur
intercambiaron ofertas de acceso a

los mercados de bienes, servicios y

la contratacion publica. Es el primer
intercambio que ha tenido lugar desde

el afio 2004 vy significa, sin duda, un paso
adelante en el proceso de negociacion

del Acuerdo de Asociacién con Mercosur.

En octubre continuaran las reuniones y
se espera que contintie el impulso a las
conversaciones.

Ameérica Latina necesita abrirse mas al
mundo, estando mas integrada. Debe
aprovechar la complementariedad
econdmica de sus paises, por medio de
nuevas alianzas econémicas y politicas,
basadas en una logica de integracion
distinta, mas amplia, no solo restringida
aeliminar barreras arancelarias. Si bien
es cierto que tiene muchos desafios y

cuestiones por resolver, no hay grandes
disputas entre ellos y algunos de los
asuntos que durante afos parecian
blogueados, como el conflicto en
Colombia o el aislamiento de Cuba, ya
empiezanaver laluz.

En estos anos de profundas
transformaciones globales, la region

de América Latina ha logrado cambios
fundamentales para su sociedad. Sin
embargo, hay que seguir trabajando
parareducir la peligrosa desigualdad

y los altos niveles de violencia, que
lastran el desarrollo. Por su parte, la
situacion de la economia global ha sido
tanto un impulso como un freno para el
crecimiento de laregiény, por ello, un
reto decisivo es limitar su dependencia.
Fomentar la integracion regional, que
supondra, entre otras cosas, el aumento
del comercio intrarregional, ayudard a
los paises latinoamericanos a ser mas
resistentes a los vaivenes de la economia
global. Unas estructuras de integracion
regional fuertes servirdn también de
altavoz de los intereses de la region, que
actuara de forma més unida en los foros
internacionales.
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Durante décadas, el sector
financiero ha sido el “tendon

de Aquiles” del desarrollo
economico de Iberoameérica.

Esa situacion ha evolucionado
notablemente, aunque aiin queda
mucho camino por recorrer.

N

El ambito de este articulo se limita,
segln la agrupacion actual tanto del
Banco Mundial como del FMI, a los
LAC-7, es decir: Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, México, Perty Uruguay, sin
incluir Venezuela, cuyos datos no son
fiables.

Asimismo, para referirme al proceso

de insercion de Iberoaméricaen las
finanzas internacionales, analizo, en
primer lugar, el propio desarrollo
financiero interno de dicho grupo

de siete paises; en segundo lugar,

su propia integracion financiera

regional y, entercer lugar, la creciente
internacionalizacion de sus empresas

e instituciones financieras, todo ello
siguiendo el importante informe de 256
paginas, Financial Development in Latin
America and the Caribbean, escrito por un
equipo liderado por Augusto de la Torre,
Alain 1ze y Sergio Schmukler, publicado
por el Banco Mundial en 2012.

* Presidente honorario, Centre for Economic Policy Research (CEPR). Es también Presidente del Consejo Rector del
|E Business School. Ha sido Secretario de Estado de Economia (1986-1988). Presidente del Consejo Rector del |IE

Business School.
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Ensu primera parte, al tratar sobre su
propio desarrollo, destacan que durante
las décadas de los 60 hasta los 90, el
sector financiero ha sido el “tendén de
Aquiles” del desarrollo econémico de
Iberoamérica, aportando los siguientes
argumentos.

En primer lugar, el dirigismo politico
sobre el sistema financiero domind
el continente durante la época de

su industrializacion con el objetivo
equivocado de sustitucion de
importaciones, especialmente en los 60
y 70, lo que dio lugar a unos sistemas
financieros atrofiados a unos costes
fiscales enormes, asociados al gran
despilfarro de recursos pubicos, con
rentabilidades negativas.

Ensegundo lugar, las crisis devastadoras
de su bancay de sus divisas, en los 80y 90,
demostraron los efectos perniciosos de
una deficiente gestion macroeconémica
combinada con unos sistemas financieros
abiertos, lo que termind afectando muy
negativamente al empleo, alabolsayala
tasa de crecimiento.

Conviene recordar aqui que, entre 1982
y 2002, todos los grandes palises de
Iberoamérica sufrieron crisis financieras,
incluyendo la de México de 1994, que

el director gerente del FMI, Michel
Camdessus (1995), denomind como “La
primera gran crisis del siglo XX!”.

El FMlintervino, entre 1982y 2002,
conduros programas de ajuste, acambio
de ayudar, a los principales paises de la
regién, con 371 programas de préstamo,
por un valor total de 314.500 millones
de Derechos Especiales de Giro (DEG)

que era el nuevo activo de reserva
internacional, creado en 1969 por el

FMI, para completar las reservas oficiales
de divisas de sus paises miembros.

Estas crisis terminaron obligando a

los gobiernos de muchos estados de
Iberoamérica a tratar de reducir su
vulnerabilidad, ante la pérdida creciente
de confianza de la inversion y el comercio
internacionales, a nacionalizar parte

de su sistema bancario, vendiendo
posteriormente una parte de sus bancos a
otros bancos extranjeros, especialmente
de Norteaméricay de Europay, ademas,
en el caso de Brasil y de México, aimponer
unos limites muy estrechos tanto a sus
ciudadanos como a sus empresas y bancos
de exposicién a otras divisas.

A partir de 2002, muchas economias de
Iberoaméricay del Caribe empezaron
arealizar esfuerzos muy importantes
para desarrollar sus propios sistemas
financieros, expandiendo tanto su
alcance como su profundidad, asf como
su interaccion con otros sistemas
financieros de la regiony, finalmente,
permitiendo la entrada e incluso
atrayendo a entidades financieras de
otras regiones mas desarrolladas, que
han servido de acicate tanto como
contraste, como competencia.

Esta nueva etapa econdémica, mucho

mas positiva, de Iberoamérica ha

estado relacionada con los pasos

que, finalmente, hanido dandoenla
direccion correcta cada uno de los paises
miembros de los LAC-7.

El primero ha sido conseguir un
crecimiento mayory mas rapido del
estado del bienestar en la region, lo
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que, ademas, ha permitido aumentar
notablemente su tasa de crecimiento.

El segundo ha sido conseguir un mayor
acceso alafinanciacion, tanto por parte
de las familias y particulares como de las
pequenas y medianas empresas.

Desde 2002 muchas
economias de
Ibercamericay del
Caribe empezaron
arealizar esfuerzos
Importantes para
desarrollar sus propios
sistemas financieros,
expandiendo

su alcance, su
orofundidad, y su
interaccion con otros
sisternas financieros de
laregion.

Eltercero hasido alcanzar un consenso
de politicaenlaregién afavor deuna
nueva agenda de desarrollo financiero
basada en cuatro fines: conseguir un
entorno macroeconémico mucho

mas estable, dejar que los mercados
financieros respiren con mayor libertad
y que converjan hacia los estandares de
regulacion y supervision prudenciales de
Europay EEUU, y promover el acceso
amplio de la poblacién a los mercados
financieros.

El cuartoy ultimo ha sido la promocion
creciente del acceso a la financiacion
de las personas con menor accesoy

menor renta, tales como los pequenos
agricultores, las pymes y los hogares
pobres, que ha sido apoyada de forma
entusiasta por los bancos de desarrollo,
las organizaciones no gubernamentales,
las fundaciones, como Bill y Melinda Gates
y por la revolucion micro financiera que
ha experimentado la regién en esta Ultima
década, que ha sido un ejemplo para otras
areas, como la de Africa. La utilizacion y el
fuerte crecimiento de la telefonia movil ha
sido, sinduda alguna, el medio mas seguro
y mas eficiente de alcanzar la inclusion
financiera en Iberoamérica, comovya
mostro el informe de Ariel, del BID y de la
Fundacion Telefénica (2009).

Este nuevo consenso macroeconémico

y financiero alcanzado en Iberoamérica
ha logrado evitar haber sufrido

otras crisis financieras. Sin embargo,
desafortunadamente, ha existido una
excepcion, que ha sido la de los paises
del Caribe, donde varios conglomerados
quebraron, mientras que, gracias a haber
alcanzado dicho consenso, los paises
Iberoamericanos del LAC-7 no sufrieron
ninguna nueva crisis bancaria o financiera.
Por Ultimo, esta gran crisis financiera

ha representado, asimismo, un gran
revulsivo, tanto para la teoria financiera
tradicional como para la concepcion de
un verdadero desarrollo financiero como
habian ya mostrado Augusto de la Torre,
Juan Carlos Gozziy Sergio Schmukler,
(The World Bank, 2006).

En primer lugar, ha modificado

la concepcion de “estabilidad
macroeconémica” mostrando que la
“gran moderacion” de baja inflacion y baja
volatilidad de la produccién, acompafada
de bajos tipos de interés, puede llevar,
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finalmente, a un desarrollo financiero
insostenible.

Ensegundo lugar, que la “disciplina del
mercado” puede fallar estrepitosamente,
incluso en el mundo de los agentes mas
informados y mas sofisticados, como son
los tesoreros de los bancos comerciales,
los banqueros de inversion, los gestores
de fondos, los agentes y corredores de
bolsa, los expertos en derivados y las
agencias de rating.

Entercer lugar, que dicha crisis demostro,
asimismo, que la disciplina del mercado
puede reducirse con el desarrollo
financiero, en lugar de aumentarse con él
como muestra la teoria.

En cuarto lugar, que ha demostrado que
la supervisiony vigilancia, inspiradas
por Basilea |, Il y 111, ha tenido fallos
importantes, entre ellos, la vigilancia
que haninspiradoy la “falacia de
composicion”, demostrando que “la
solvencia de las partes no garantiza la
solvencia del conjunto”, que “la relacion
entre la estabilidad financiera y el
desarrollo financiero son mucho mas
complejos de lo que se cree”.

Finalmente, dicha crisis alertd de que
también excederse a corto plazoen las
politicas de acceso ala financiacion puede
ser contraproducente ya que puede
haber tensiones entre inclusion financiera
y estabilidad financiera, al forzar,
apresuradamente, que todas las familias
deban ser propietarios de una vivienda.

Por lo tanto, las lecciones anteriores dan
pie para que, en el futuro, haya que ser
mas cuidadoso en la planificacion, control

y desarrollo de los sistemas financieros
nacionalesy regionales. Primero, en
cuanto a ladimension de los sistemas
financieros, es decir, a su profundidad,
sudiversidad, su accesoy su grado de
internacionalizacion. Segundo, en cuanto a
su desarrollo ya que, como ha demostrado
la crisis financiera, el desarrollo financiero
puede llegar a provocar inestabilidad
financieray, para conseguirlo, seria
conveniente y necesario reformar la
relacion pasada entre los mercados
financieros y los Estados.

Otro importante informe sobre la
insercién financiera de Iberoamérica ha
sido el publicado el 4 de marzo de 2016
por el FMI, titulado Financial Integration
in Latin America, elaborado por un grupo
de economistas liderado por Charles
Enoch y aprobado por Alejandro Werner,
que empieza incluyendo un cuadro con
los acuerdos de préstamo que el FM|

ha firmado con los miembros de LAC-7
entre 1982y 2002. Destacan, por este
orden, Brasil con 41.300 millones de
DEG, seguido de México con 17.900
millones, Uruguay con 2.800 millones,
Chile con 1.400 millones, Perticon 1.100
millones y Panamé con 400 millones.

Dicho informe muestra los siguientes
problemas sobre la integracién financiera
en Iberoamérica.

Primero, después de la crisis de los 80
y 90, muchos paises del LAC-7 abrieron
sus economias a las instituciones
bancarias y financieras globales,
estimando que esta estrategia podria
protegerles de la inestabilidad regional,
aportarles mas capital y méas capacidad
técnicay de gestion. Esta estrategia
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funciond muy bieny permitié que,

junto con las ganancias del auge de

los precios de las materias primas y

la mejor gestién macroecondmica, el
crecimiento se harecuperadoen la
mayor parte de Iberoamérica. Prueba
de ello es que ningun pais de LAC-7 ha
necesitado ayuda financiera durante la
Crisis Financiera Global (CFG). Esto ha
sido debido, asimismo, a que los bancos
de LAC-7 han basado buena parte de su
pasivo en depdsitos locales y nacionales.
Desde 2002, el crecimiento ha sido

un 52% superior, en términos reales,
comparado conel 25% de EEUU y el 16%
delaUE.

Ahora bien, aunque Iberoamérica

ha sufrido un menor impacto de la

CFG, que otras regiones del mundo,
dicha crisis demostré que, a pesar de
originarse en EEUU, el impacto extremo
de la volatilidad ha afectado también

a Iberoamérica ya que varios grandes
bancos de EEUU, de Europay de otros
paises desarrollados han terminado
abandonando laregion tras verse
afectados tanto por los mayores costes
de las nuevas demandas regulatorias
adicionales, como por la reduccién de sus
beneficios y por el aumento de sus costes
y ademas, ninglin banco tanto de EEUU
como de la UE los ha reemplazado.

Sin embargo, esta retirada parcial de
algunos bancos importantes americanos
y europeos ha hecho que aumente o

se acelere el proceso de consolidaciéon
de muchos bancos nacionales y locales,
lo que ha reducido parcialmente la
competencia en los sistemas bancarios
nacionales, asi como la liquidez en los
mercados locales. Esta retirada podria

aumentar en los préoximos anos si, como
es de esperar, continlian aumentando
los requisitos de capital de los bancos
globales sistémicos (G-SIBs), asi como
de los recargos de capital requeridos
por los regimenes de resolucioén, las
reformas de los derivados OTC y los
nuevos requisitos de ring-fencing o
aislamiento. Buena prueba de ello es que
Deutsche Bank ha anunciado su retirada
(solamente como banco de inversion) de
10 paises de Iberoamérica.

Fl sector financiero
no bancario tambien
esta afrontando
Importantes retos por
delante, como la calda
de la liguidez en una
serie de mercados

en EEUU, debido a
nuevas regulaciones
sobre trading de
productos derivados.

Asimismo, el sector financiero no
bancario también est4 afrontando
importantes retos por delante, tales
como la caida de la liquidez en una serie
de mercados en EEUU, debido a nuevas
regulaciones sobre trading de productos
derivados, que ha aumentado los costes
envarios paises de Iberoamérica.
Ocurre lo mismo con los aumentos de
regulaciony supervision en los seguros
y pensiones derivados de las reglas de
proteccion a los consumidores de la Ley
Dodd-Frank, la Federal Insurance Office
(FIO) vy la Financial Stability Oversight
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Council (FSOC), incluyendo Own Risk
Solvency Assessment (ORSA), en EEUU,
asi como Solvencia Il en Europa. Ademas,
algunos bancos de Iberoamérica,
especialmente de Brasil y de Colombia,
estan ampliando su presenciaen la
region por considerarse potenciales
lideres regionales. Las bolsas también
estan ampliando su capacidad y caracter
regional como la de Bolsa de Sao Paulo
que ha comprado un 8% de la Bolsa de
Santiago de Chile.

Ademas, ha habido varios acuerdos
importantes entre los paises de la
region que ya estan en pleno desarrollo.
Entre ellos cabe destacar el acuerdo

de 2011, por el que los presidentes de
Chile, Colombia, Perty México estan
colaborando en consolidar su Alianza
del Pacifico (AP) para lograr integrar
sus inversiones, capitales, servicios y
sus movimientos de personas. El 2 de
julio de 2015 han emitido la Declaracion
de Paracas reafirmando su deseo de
fomentar la creciente integracion de
sus mercados. Mas recientemente, en
noviembre de 2015, en su reunion de
Filipinas, la AP ha sido invitada, como
observadora, alas reuniones del la
Asociacion de las Naciones del Sudeste
Asiatico (ASEAN), lo que es un paso
importante.

Por ultimo, Mercosur sigue avanzando
en laintegracion de los mercados de
Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay,

y Venezuelay Bolivia, en proceso de
adhesiony, a pesar de que ha avanzado
lentamente, existe un compromiso
reciente de revitalizarlo lo antes sea
posible, especialmente en su vertiente
financiera.

Ahora bien, hay que reconocer que, en
Iberoamérica, sus mercados financieros
estan todavia menos integrados que en
otras partes del mundo. Esto es debido,
entre otros factores, a su tamano,

su historia de crisis financieras y sus
estructuras regulatorias y supervisoras
diferentes, y ello a pesar de que las
grandes infraestructuras de la region
estan ya financidndose mediante
Partenariados Publico-Privados (PPP), lo
que exige mercados financieros cada vez
mas integrados.

En estos momentos, la situacion de los
paises emergentes de Iberoamérica no
es buena, aunque estd ya empezando
amejorar algo, tras el final de su gran
superciclo de materias primas, asi como el
menor crecimiento de Europa, de China
y de EEUU. Por esarazén, es ahora su
ocasion mas propicia para incrementar su
liberalizacién financieray su integracion
econdémicay financiera regional.

Chile, por el contrario, sigue mostrando
los beneficios de haber regulado, ya hace
tiempo y adecuadamente, sus fondos

de pensiones y sus sistemas de seguros,
lo que le ha permitido aumentar su
crecimiento y su estabilidad financiera
bastante mas que otros paises de
Iberoamérica.

Los problemas econémicos de
Iberoamérica pueden todavia reducirse
y resolverse mediante una integracion
regional financiera mucho mayory
mejor estructurada. La experiencia
demuestra que su expansion reciente

ha estado altamente relacionada conel
fuerte crecimiento de China, lo que le ha
permitido aumentar sus exportaciones



Lainsercion de Iberoamérica en las finanzas internacionales / 111

de materias primas asi como sus precios
unitarios. Sin embargo, la situacion
actual, de mercados financieros menos
amplios y profundos que hace unos anos,
aboca a que Iberoamérica se vea obligada
areforzar suintegraciéon financiera
nacional y también Iberoamericana para
salir antes de esta ralentizacion.

También existe una necesidad creciente
de que Iberoamérica refuerce sus
mercados bancarios y financieros para
hacer frente a sus necesidades de
capital y de financiacion, lo que requiere
necesariamente unos bancos mas
solventes y unos mercados de capitales
mas profundos y de mayor plazo. Para
poder lograrlo, el ejemplo de Chile
muestra que el desarrollo institucional
y legislativo de un sistema profundo y
eficiente de sus sistemas de seguros

y de pensiones es fundamental para
mejorar su financiacion en los mercados,
su gestion del riesgo y, en definitiva, su
crecimiento.

Este ejemplo significa que hay que hacer
reformas regulatorias de calado para
poder estimular, fomentar, desarrollar

y dar mayor credibilidad a sus propios
sistemas financieros, sin olvidar también
el bancario, especialmente en algunos
paises de laregion.

En el mismo sentido, muestra que el
proteccionismo financiero y bancario de
algunos paises debe de ser reducido para
que pueda existir una mayor integracion
de sus mercados vy actividades financieras
através de sus fronteras, lo que
redundaria en beneficios de todos. Se
trata de unas reformas en la que todos
los paises de la region saldrian ganando.

Asimismo, deberia haber un sistema de
acuerdos de supervision que puedan
alcanzar a sus operaciones en otros
palises, para que pueda obtenerse un
conocimiento claro de las actividades
de los conglomerados financieros
través de sus fronteras. Es decir, unos
Colegios de Supervision y de Resolucion
de alcance regional, unos MOUS entre
paisesy acuerdos de partenariado son
muy necesarios para lograrlo. Entre

los planes actuales para mejorar la
integracion financiera regional destaca
el Mercado Integrado Latinoamericano
(MILA) que intenta lograr un mercado
de capitales integrado a medio plazo.
Sise consiguiera, sus efectos sobre la
seguridad financiera, pero también sobre
la tasa de crecimiento de Iberoamérica
serian muy importantes.

Chinaesya, con
diferencia, el primer
financiador del mundo
en palses en desarrollo.

El ejemplo del éxito de laintegracion
financiera llevada a cabo tantoen la
Unién Europea (UE) como en la ASEAN
muestran que seria muy importante
tenerla entre los principales objetivos
de laintegracion iberoamericana. Los
paises del LAC-7 se encuentran enun
estado de desarrollo similar y estan
tomando medidas para liberalizar e
integrar sus finanzas a medio o largo
plazo. Dentro de dicho grupo, Brasil
representa casi lamitad del PIB de la
region si bien mantiene diferencias
en términos de geografiay de idioma,
pero, muy especialmente, de régimen
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regulatorio, ya que es uno de los paises
del mundo mas cerrado, junto con India,
Chinay Rusia, que son todavia mucho
mas grandes que Brasil. Es légico que los
grandes paises sean o estén més cerrados
que los medianos y pequenos, pero con
las nuevas tecnologias, las fronteras

de todo tipo van desapareciendo y los
mercados son cada vez més globales,
muy especialmente el financiero y todas
las trabas que se pongan pueden afectar
al nivel de viday a la prosperidad de sus
propios habitantes.

Entodo caso, hay que reconocer que la
situacion del desarrollo e integracion
financieros de Iberoamérica ha mejorado
notablemente frente a la situacion

que existia anteriormente, aunque no

lo suficiente, sabiendo que existe una
elevada correlacién entre desarrollo

e integracion financieray tasade
crecimiento.

Un informe del Banco Mundial de agosto
de 2013 realizado por Tatiana Didier

y Sergio L. Schmukler mostraba que
durante el periodo 1980-2009 el tamano
del sector financieroen el LAC-7 era el
menor de todos los paises en desarrollo
yaque solo crecio del 35% al 38% del PIB
en 29 afos. El de India habia aumentado
desde el 30% al 57% del PIB, el de
Europa del Este desde el 38% al 47% del

PIB, el de Asia desde el 57% al 82% del
PIB, el de China, desde el 70% al 125%
del PIByeldel G7 desde el 95% al 115%
del PIB.

El mercado de bonos de LAC-7 logré
pasar del 18% al 31% del PIB, superando
solo al de Europa del Este, cuando en
Asia alcanzabael 55% del PIByenel G7
el 110% del PIB.

Por ultimo, la capitalizacion de mercado
de las bolsas de valores de LAC-7
alcanzabael 41% del PIB, solo por
delante de Europa del Este, cuando en
Asia alcanzaban el 66% del PIB, en China
el 68% del PIB, en Indiael 62% del PIBy
enel G7 el 90% del PIB.

Por Ultimo, el Inter-American Dialogue
publico, ya en febrero 2012, un informe
titulado The New Banks in Town: Chinese
Finance in Latin America, mostrando
que, como ya ocurre en Africa, los
compromisos de financiacién de China,
desde 2005, han aumentado hasta
75.000 millones de ddlares, y solo los
37.000 millones ya comprometidos,

en 2010, eran muy superiores a los

del Banco Mundial, el Banco Inter-
Americano de Desarrolloy el Export-
Import Bank de EEUU juntos. China es
ya, con diferencia, el primer financiador
del mundo en paises en desarrollo.
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el lado de los C1eg0S 3

Marta Lagos*

Corporacién Latinobarémetro

Son las sociedades abiertas las
que resultan mds robustas y
duraderas. Las encuestas de
opinién ayudan en el proceso

de apertura de las sociedades,
socializando aspectos ocultos del
desarrollo.

Byzans fue a ver al ordculo de Delfos para
pedirle consejo sobre déonde establecerse
en sus conquistas. El oraculo le dijo, “echa
tierrafrente alos ciegos”.

Cuando cruzaba Byzans los Dardanelos
mird la ribera asiatica y penso, “esos
colonos tienen que ser ciegos de no haber
visto el Cuerno Dorado”. Supo ahi lo que
el oraculo le habia sefalado, fundando la
ciudad de Bizancio que controlaba todo el
trafico entre Asiay Europa.

Los ciegos parapetados, segurosy
tranquilos arriba en sus acantilados

no se dieron cuenta de cémo florecia
Bizancio. Los bizantinos, expuestos a mas
incertidumbre, se tuvieron que proteger
de muchos imponderables. Hoy existe
Bizancio, pero nadie se acuerda de cémo
se llamaban los ciegos. Unos parapetados
en laceguerade laseguridad, y los otros
controlando el trafico expuestos alas
invasiones.

* Directora ejecutiva y fundadora vde la Corporacién Latinobarémetro. Anteriormente, directora del Centro de
Estudios de la Realidad Contempordnea (CERC). Miembro del grupo que realiza el estudio mundial de valores
(World Value Survey) y parte del comité que organiza el estudio mundial de sistemas electorales (Comparative

Study of Electoral Systems).



Las encuestas de opinidn publica estan
del otro lado de los ciegos, producen
informacion oculta, desconocida, sobre la
realidad social, generando incertidumbre,
oportunidades y riesgos; producen
transparenciay son también objeto

de manipulacion. Son las sociedades
abiertas las que resultan mas robustas y
duraderas, como Bizancio. Las encuestas
de opinién ayudan en el proceso de
apertura de las sociedades, socializando
aspectos ocultos del desarrollo.

Desde 1995 se han desarrollado

los barémetros de opinion fuera

del primer mundo, siguiendo el

patrén del Eurobarémetro. Primero
Latinobarometro, luego Africa, luego
Asia. Hoy la federacion de Barometros?
relne cerca de 90 paises del mundo.
Decididamente una invasion de
informacién que interpela a los actores
politicos y sociales.

Queda, sin embargo, por hacer la tarea
mayor, que es la de desarrollar una
teoria explicativa de los niumeros que
producimos.

En general los acontecimientos sociales
y politicos han ido delante de las ciencias
sociales, que en los Ultimos cien afnos

no han logrado anticipar ninguno de los
sucesos que han producido cambios
significativos.

Marx (El capital, 1977 [1867]), quiza
fue uno de los Ultimos que anticipd
equivocadamente el avenimiento de
una revolucioén, creyendo en 1850 que

1. www.globalbarometers.org
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el proceso histérico revolucionario
estaba socavando la sociedad europea
y llevandola hacia el socialismo.

Desde Weber (Economia y Sociedad,
1944 [1922]) hasta Dahrendorf

(The Modern Social Conflict, 1988) se
producen teorfas que describeny
explican algunos fendmenos de algunas
sociedades. Todo ello principalmente

de sociedades industrializadas del
mundo occidental. Estos fendmenos se
expanden con el desarrollo econémico
a paises emergentes, pero sus teorias
no se apegan a las realidades de esos
paises sino parcialmente, llevando a
interpretaciones falaces, expectativas
equivocadas respecto del sentido y la
velocidad de la evolucion. A América
Latina le faltan nimeros, estadisticas,
dicen muchos. Sin embargo nosotros
creemos que lo que més falta son
teorias que expliquen su desarrollo.

Los datos disponibles sobre la region,
Latinobarémetro, El Estudio Mundial de
Valores y otros muestran que las teorias
desarrolladas en otras partes del mundo
no son suficientes, explican menos de lo
esperadoy carecen de capacidad alguna
para siquiera intentar anticipar algin
fendmeno social.

La historia nos dice que los sistemas
sociales tardan mucho en morir. Ninguna
revolucién es tan significativa para
producir un cambio definitivo y las
predicciones sobre los cambios estan
generalmente sobredimensionadas.
Ultimamente, la caida del muro de Berlin
une ala Europa viejay nueva en unasola,
bajo un solo sistema econémico y politico,
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mientras el 11 de septiembre, une a
Oriente y Occidente en un solo mundo.

En general, se puede decir que

las explicaciones existentes sobre
América Latina no han servido para
explicar lo ocurrido. Cada dia el
comportamiento ciudadano nos
sorprende. Estamos recién al inicio
de ese conocimiento. Estos primeros
20 afnos de Latinobarémetro son
un precalentamiento para conocer
el comportamiento colectivo de las
naciones de nuestra region.

Al inicio de la ola de democratizacién, en
los afios 80, los cientistas sociales fueron
poco cautos en no vislumbrar el gran
abanico de dificultades que tendrian las
naciones al enfrentar simultdneamente
transformaciones econémicas, politicas
y sociales de envergadura. Hoy dia,

mas de tres décadas después, vemos
coémo las transformaciones econémicas
han producido fatiga y frustracion,
porqgue no han traido consigo las
expectativas producidas. En efecto, el
desarrollo politico enfrenta problemas
institucionales, de legitimidad, de
modernizaciény de comportamiento de
parte de la poblacién. Avanzamos con
desfases e incongruencias propias de un
proceso multidimensional con momentos
de lucesy sombrasy los logros no son
suficientes, por el contrario aumenta la
impaciencia de la poblacion.

Enlas luces podemos constatar que
América Latina recupera cerca del afo
2006 los niveles de pobreza que tenia

enlos anos 80 del siglo XX. Una vuelta
alos niveles del pasado después de un
quinguenio virtuoso de crecimiento en
democracia (2003-2007) que laregion
no habia tenido nunca en su historia.
Esto lleva a plantear la expectativa de

la existencia de “La década de América
Latina”2 La region emerge de esa década
con renovada expectativa, habiendo olido
la prosperidad, no quiere abandonar su
aspiracion. Esa prosperidad la llevé del
lado de los ciegos, haciéndole imposible
imaginar las amenazas del fin de los
super ciclos, asi como el impacto de
sociedades que quieren ser mas abiertas.
Los latinoamericanos quieren vivir en
frente de los ciegos, mientras que los que
tienen el poder quieren permanecer en
el lado de los ciegos. Laregion se rebela
contra los que quieren seguir del lado de
los ciegos, porque la democracia le da los
instrumentos para hacerlo.

Enlas sombras constatamos al mismo
tiempo que lo que era tolerable ayer

ya no es tolerable hoy. La democracia
trae consigo la demanda de garantias,
reconociendo la existencia de garantias
de las libertades civiles y la carencia de
las garantias de los derechos sociales.
Continuamos siendo la region mas
desigual y una de las mas desconfiadas de
la Tierra. Ello genera dos caracteristicas
que nos defineny diferencian: la
mayoritaria aspiracion alaigualdady

la desconfianza, ambas se profundizan
en las Ultimas décadas. Mas aln, esas
caracteristicas se observan después de
regimenes democraticos en varios paises
con gobiernos dirigidos por partidos

2. Esta frase fue acufiada por el Presidente del Banco Interamericano de Desarrollo, Luis Alberto Moreno en una

entrevista en el periddico espaiol El Pais: 28/11/2010.



progresistas, que no logran modificar las
debilidades institucionales y culturales
que las originan. La llegada de la izquierda
al poder por la via electoral genera
altisimas expectativas de solucién a los
problemas de laregion. Tantos creyeron
que pasarian rapidamente al otro lado,
abandonando el lado de los ciegos.

LOs acontecimientos
sociales y politicos
nan ido delante de las
clencias soclales, gue
enlos Ultimos cien
anos No han logrado
anticipar ninguno de
[0S sucesos gue han
producido cambios
significativos,

Pero los ciclos politicos cometen la
ilusion de hacer creer que era posible
abordar los problemas en el espacio de
un periodo de gobierno. Entramos en

la erade los “superpresidentes’ enla
que cerca de nueve presidentes de la
region alcanzan cifras de aprobacién por
sobre 60 puntos porcentuales durante
la “década de América Latina”. El final
del quinquenio virtuoso (2008) marca
el finde los superpresidentes; hoy nos
encontramos con una poblacion de

la regién impaciente por resultados,
dispuesta a protestar, critica de sus
gobiernos. En promedio los presidentes
de laregion han perdido cercade 25 a
30 puntos porcentuales de aprobacion.
Ya no existen los hiperpresidentes, con
varitas magicas.
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Se inicia una época de desaceleracion,
con alternancias, bajos niveles de
satisfaccion con la democracia,
acompanada de protestas sociales contra
moros y cristianos, es decir gobiernos de
derechay deizquierda. La izquierda es
ahora parte del establishment.

Visto lo avanzado hasta ahora en

las tres décadas desde el inicio de |a
recuperacion de la democracia sugiere
que su consolidacién tomara al menos
una o dos generaciones, ya que requiere
la conformacién de culturas civicas, para
lo cual es necesario desmantelar las
desigualdades y mejorar la distribucion
delariqueza.

Hay algunas pistas: los paises que al
inicio del proceso de reinauguracion e
inauguracion de sus democracias tenian
menores grados de desigualdad estan
haciendo mas progreso en el proceso de
consolidacion democratica que aquellos
que no latenfan. ;Es la democracia una
funcion de las desigualdades en América
Latina? El desarrollo de Ecuador y Bolivia
asilo sugieren.

Esingenuo pensar que los paises

podran consolidar sus democracias sin
transformaciones estructurales que
permitan desmantelar las desigualdades
centenarias. La magnitud de las demandas
y las expectativas expresadas asi lo

hacen saber. Las politicas publicas son
completamente insuficientes para ello.

Efectivamente desde Karl Marx a
Daniel Bell (The Cultural Contradictions
of Capitalism, 1976) los tedricos de la
modernizacién han argumentado que
el desarrollo econdmico trae consigo
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cambios inevitables. Otros desde Max
Weber a Samuel Huntington (Political
Order in Changing Societies, 1968; La
tercera ola, 1994) han dicho que los
valores culturales tienen una influencia
autonoma en la sociedad.

Los datos de opinion existentes
desmienten mas que confirman

“una teoria” de la modernizacion. La
persistencia de conjuntos homogéneos
de valores en conjuntos homogéneos
de paises da cuenta de la negacion de
la teoria de Marx, al mismo tiempo que
el cambio sistematico producido por el
desarrollo econémico da cuenta de su
confirmacion.

Continuamos siendo
la region mas desigual
y unade las mas
desconfiadas de la
Tierra.

En América Latina, al mismo tiempo, son
muchos los elementos que obnubilan las
diferencias y hacen aparecer los paises
mas similares de lo que son. Cada pais
tiene su “modernizacion” cultural que
persiste, originado en gran parte en la
religiény su influencia en los valores
morales que impregnan las relaciones
interpersonales. Estamos frente a una
region que, teniendo una homogeneidad
cultural de lenguay religion dominante,
lo que diferencia alos paises Ilama mas
la atencion que lo que los hace iguales.
En efecto, América Latina tiene un “sol”

catdlicoy tiene un “sol” latinoamericano,
y sus valores también cambian a medida
que aumenta su nivel de bienestar. El
desarrollo econdémico trae cambios
inevitables. Por ello, éste confunde el
andlisis haciendo creer que se trata de
un fendmeno que guarda relacién con

la transformacion de las sociedades,
cuando es un mero impacto evolutivo.

El contraste entre los impactos
evolutivos y los transformadores es el
que hay que diferenciar para conocer el
rumbo de cada sociedad. La evolucion
econdmica producida por el desarrollo
solo mantiene una situacion de statu
quo (del poder que cada cual tiene

en una sociedad) si bien al mismo
tiempo tiene efectos inevitables.

No es efectivo que la democracia se
consolida con la sola evolucion que
produce el desarrollo econdmico. Las
tres décadas pasadas muestran que
esto no se produce®. Son los paises que
logran avanzar en el desmantelamiento
estructural de sus desigualdades los
que mas avanzan en la democratizacion,
no los que mas crecen. El desarrollo
econdmico sin desmantelamiento de las
desigualdades produce un aumentoy
no una disminucioén de las desconfianzas
y de la percepcién de desigualdad. Hoy
todos tienen un poco mas pero la gran
mayoriaestd en el mismo lugar. Solo
cercade un 20% ha tenido verdadera
movilidad social, creando la clase media,
de la cual tanto se habla. Precisamente
la evidencia de que es posible ascender
socioecondmicamente, lo que hace
cadavez mas inelastica la demanda del

3. La serie de Latinobarémetro 1995 - 2015, y la de World Values Survey 1980-2012.



60%/70% que no lo ha hecho. Lejos de
mirar a los que ascendieron, hay que mirar
alos que se quedaron afuera de la fiesta.

Por otra parte tenemos evidencia de que
el cambio cultural es dependiente de cada
realidad. La huella catdlicaen América
Latina, el proceso de consolidacion de

las democracias, modifica el modelo de
evolucion, donde no se dan los pasos por
los cuales han transitado otras regiones y
sociedades. América Latina encuentra un
camino propio

Marx sostuvo que el camino seguido por
economias desarrolladas le mostraba
inevitablemente el mismo camino a
sociedades menos desarrolladas. Marx

y Nietzsche (La voluntad de poderio,
1997,[1901]), asi como Lernery Bell
predijeron la baja de las religiones en

los albores de la modernizacion, pero

los valores religiosos y las creencias

no han desaparecido. Muy por el
contrario, el debate sobre los temas que
conciernen ala religion, como el aborto,
la eutanasia, ha crecido en importancia

y el renacimiento de fundamentalismos
ha establecido grandes diferencias en

la politicainternacional. La religion

ha sobrevivido como la mayor, y quiza

la Unica “ideologia’, a pesar de la
declinacién de las practicas religiosas;
todas las sociedades tienen una religion
que marca sus conductas morales.
Lareligion parece evolucionar en
Ameérica Latina, transformarse mucho
mas que desaparecer. El proceso de
secularizacion enla region es muy lentoy
diversificado, comparado con la velocidad
del desarrollo econdmico. No seguimos la
evolucion seguida en otros momentos del
tiempo por otras sociedades.
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Estamos frente a una
region gue, teniendo
una homogeneidad
cultural de lenguay
religion dominante,

|0 que diferencia alos
palses llama mas Ia
atencion gue lo gue los
nace iguales.

La modernizacién tampoco era, como

se decia, una prerrogativa de los paises
del Oeste. El desarrollo del Este asiatico
probd que sociedades con culturas

muy tradicionales alcanzaron las tasas
mas altas de crecimiento econdmico,
mostrando lo errado de esa tesis.

Sin embargo, un conjunto central de la
teoria de modernizacién sigue siendo
valido hoy dia.

Podemos decir que el desarrollo
econdmico produce cambios
sistematicos y hasta cierto punto
cambios culturales y politicos
predecibles. Estas consecuencias, sin
embargo, mas bien sefalan tendencias
y grados de probabilidad, siendo alta

la probabilidad de que ciertos cambios
tengan en efecto lugar una vez que

una sociedad entre en la etapa de
desarrollo sostenido. No hay evidencia
de sociedades donde estos cambios no
hayan tenido lugar, si bien se manifiestan
endistinto grado en distintas partes. Es
asf como no se puede hablar de UNA
América Latina, sino hay que hablar de
18 paises individualmente.
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Podemos ver dos desarrollos
aparentemente contradictorios si se
compara con las trayectorias de otras
sociedades hoy dia industrializadas,
en esas etapas. Por una parte
podemos observar en las Ultimas

dos décadas, entre 1990y 2010, la
complejidad de la evolucion valdrica
que produce tanto el avance de los
valores de la autoexpresion (proceso
de modernizacién), como también

la consolidacion de los valores
tradicionales. El desarrollo desfasado.

El cambio deja de ser lineal y se
transforma en una direccion distinta.

Lo gue se observa, mucho més que la
homogeneizacién de las culturas, es

la diversificacion de las culturas; se
trata de cémo cada cultura reinventa
la modernizacion de los patrones de
la civilizacion occidental. La influencia
permanente descrita por Weber logra
redibujar localmente la globalizacion.
La comunicacién global, tan evidente,
sobredimensiona su efecto lineal.

En efecto una sociedad no puede
salirse de su herencia histérica, asi
como tampoco de la herencia de sus
valores religiosos. Estas constituyen
verdaderos soles que las identifican. Las
democracias en la ex Unién Soviética
persisten en los valores comunistas, en
la Alemania del Este persistieron los
valores de la vieja Republica, China es
confucionistay comunistaalavez. La
influencia colonial espafola, mezclada
con la cultura autéctona, le entrega un
caracter persistentemente diferente
que ha permanecido por siglosen la
cultura latinoamericana, en primer lugar

diferenciada del resto del mundo por los
niveles mas bajos de confianza.

Nosotros vamos camino a ser sociedades
abiertas, desde sociedades tradicionales
mas bien cerradas, a borbotones,
tropezando en el camino, pero sin pausa
y sin prisa. Los datos muestran a simple
vista el perfil de lainstalacion de la
democracia en la regidon como un proceso
no lineal, culturalmente fijado y de lenta
evolucion.

Con la ayuda de estos estudios
comparados longitudinales, podemos
mirar en el tiempo, en cada segmento,
en cada region del mundo: opiniones,
valores, comportamiento, informacion,
actitudes y observar aspectos ocultos de
sus evoluciones.

Pero no hay que perderse en el bosque de
numeros, con la falacia de buscar aquellos
datos que confirman lo que queremos
confirmar, porque con ello cruzamos al
lado de los ciegos. No podemos dejar que
un dato en un momento del tiempo nos
confunda. Para confirmar un fenémeno
social requerimos muchas observaciones,
endistintos momentos del tiempo,
condistintas mediciones. Entonces
estamos ante algo robusto, sostenible.
Tenemos que dejar que los datos no sean
congruentes, revisitar nuestras teorias

y encontrar aquellas que nos permitan
incorporar lo que la sociedad grita a
simple vista, como hicieron Webery
Durkheim.

Los datos de opinion solo son validos
al estar insertos en una interpretacion
de las sociedades y su evolucion, no
son neutros ni independientes del que



observa. Como dice Hobbes, nadie se
puede salir de su ‘ethos”. El investigador
debe reconocer su ethos y evaluar su
impacto en la produccién de informacion,
para aproximarse mejor ala realidad y no
quedarse atrapado en la Unica historia
que conoce.

Nosotros vamos
Camino a ser
sociedades abiertas,
desde sociedades
tradicionales mas bien

cerradas, a borbotones,

tropezando en el
camino, pero sin pausa
v Sin prisa.

Es necesario que conozcamos, asimismo,
el ethos latinoamericano, el ethos de cada
una de nuestras sociedades, para lograr
aspirar a anticipar el comportamiento de
nuestros conciudadanos.

Al mismo tiempo, parados en los
Dardanelos, no hay que sobrestimar el
poder creyendo que basta con no estar
del lado de los ciegos. Ese es el punto de
partida, pero nunca el punto de llegada.
La solucién estd en los seres humanos,
no en los modelos estadisticos. Como
dice Lipset, lo que no es visible en los
resultados simples, muy probablemente
es artificial. Siempre esta la amenaza de
crear realidades artificiales con los datos,
trampa en la cual no debemos caer.
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Enestos 20 anos hemos averiguado
que América Latina no evoluciona

en un camino ya disefado, sino

mas bien inventa su propio camino.
Tenemos democracias en espera del
desmantelamiento de las desigualdades,
tenemos poblaciones que solo le creen
a su propia experiencia, tenemos
sociedades separadas por el color de la
piel, y tenemos la region mas pacifica, sin
poder nuclear, sin conflictos armados,
que pondra en el mercado 100 millones
de habitantes en la préxima década.

Siquisiéramos resumir estos 20 afios

en una frase habria que preguntar: ;es
posible mas y mejor democracia con
altos niveles de desigualdad? Tenemos

el desafio de encontrar nuestras propias
explicaciones asi como otros han
encontrado las suyas. No hay que tenerle
miedo a disentir, porque al no hacerlo
podemos estar matando lo que mas
queremos preservar, como dice Popper.

Tenemos que dejar que los datos nos
interpelen, dejar que las incertidumbres
nos mantengan despiertos, para avanzar
hacia el otro lado de los ciegos. No
podemos volver a cometer el error de
creer que basta con leer lo que nos
sucederaen lo que otros han escrito de
otras sociedades en otros momentos
del tiempo, de creernos seguros de que
seguiremos el camino de otros, eso si

es estar del lado de los ciegos, porque
América Latina lo Unico que ha hecho
desde que se inaugura su democracia es
no seguir el camino de los otros.
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El desafzo de la desigualdad
en América Latzna un

debate abierto A
O

José Antonio Sanahuja*
Universidad Complutense de Madrid

Para examinar el desafio de la desigualdad en
América Latina, la Catedra de América Latinade
la Universidad Pontifica de Comillas y la revista
Pensamiento Iberoamericano reunieron el 22 de
junio de 2016 en Madrid a un destacado grupo de
especialistas. Bajo la presidencia del Rector, Julio
L. Martinez, y con D. Enrique V. Iglesias, director
de larevista en su nueva andadura y anterior
Secretario General Iberoamericano como
moderador, intervinieron José Maria (Chema)
Vera, Director general de Oxfam Intermoén, y
Nora Lustig, profesora de economia de América
Latina de la Universidad de Tulane y directora
del proyecto “Compromiso con la Equidad”
(CEQ). Alfredo Valladao, profesor de estudios
latinoamericanos en SciencesPo en Paris, actué
como comentarista. Tras un coloquio posterior
con el publico se presenté una breve sintesis y
relatoria del debate por parte de José Antonio
Sanahuja, profesor de Relaciones Internacionales
de la Universidad Complutense, cuya version in
extenso es el objeto de este articulo.

* Profesor Titular de Relaciones Internacionales de la Universidad Complutense y Director del Departamento de
Relaciones Internacionales, Gobernanza Global y Cooperacion al Desarrollo del Instituto Complutense de Estudios
Internacionales (ICEI).



El desafio de la desigualdad en América Latina: un debate abierto / 125

Desigualdad: las
tendencias globales

La pobrezay ladesigualdad, como
rasgos persistentes de la realidad
latinoamericana, no debieran ser
aceptadas como hechos inevitables, o
expresion de un “orden natural” ante

el que cualquier propuesta de cambio
deviene utopiairrealizable; o bien, como
sefald Alfredo Valladao, argumento
legitimador de populismos o autocracias
que, lejos de acabar con ese problema,
terminan generando nuevas formas

de desigualdad y exclusion, tanto
material como simbdlica. Frente al
fatalismo paralizante, o el voluntarismo
politico que conduce a experimentos
insostenibles o fallidos, el debate

fue también un alegato a favor de las
razones morales y politicas para alcanzar
sociedades mas equitativas y justas;

en segundo lugar, de una aproximacion
critica a esas realidades, basado en

un examen racional de la economia
politica de la regiony de suinsercion
internacional, que dé cuenta de sus
causas y dindmicas, “desnaturalizando”
esos fendmenos. Lejos de ser una
expresion de la fatalidad o el destino, se
trata de hechos de naturaleza histérica

y contingente, y como resultado de la
accion humana, pueden ser afrontados
através de ella con las politicas,
instituciones e incentivos adecuados. Y
entercer lugar, una indagacién acerca de
las nuevas coaliciones politicas y sociales
que habran de hacer frente a la economia
politica de la desigualdad, a menudo
funcional a un determinado reparto del
poder econémico y politico muy sesgado
hacia esos grupos.

Enesa perspectiva historica el debate
gird, en primer lugar, en torno a las
dindmicas que afectan al conjunto del
sistema internacional y las propias de la
regién, distintas pero profundamente
interrelacionadas. Los datos aportados
por José Maria Vera, basados en el
informe sobre desigualdad global de
Oxfam (Iguales, E. Seery y A. Caistor,
2014), apuntan a transformaciones
estructuralesy un cambio de ciclo
historico, mas que al impacto coyuntural
del ciclo econdmico o la crisis financiera.
Enel periodo previo a la industrializacion,
la diferencia entre la renta promedio de
los diez paises mas ricos y los diez mas
pobres era de unas seis veces. Esa brecha,
relativamente pequefa, coexistia con
enormes desigualdades al interior de
cada pais entre la nobleza terrateniente

y las masas campesinas. La revolucion
industrial significd un proceso de aumento
simultaneo de la desigualdad entre paises
—en unrapido distanciamiento de Europa
y Estados Unidos del resto del mundo—,
y al interior de los paises, con crecientes
diferencias entre la burguesiay el nuevo
proletariado fabril. Ello respondio a la
clasica “curva de Kuznets”, segtin la cual
las fases tempranas de la industrializacién
suponian mayor desigualdad al sustentar
el (necesario) proceso de acumulacion

y reinversion de capital por parte de la
naciente burguesia industrial y financiera.

La revolucién industrial, empero, hizo
aparecer un potente movimiento obrero
que obligd aintroducir desde finales

del siglo XIX nuevas leyes laborales,
incipientes sistemas de salud publica

y seguridad social, una fiscalidad més
progresiva, y leyes antimonopolio. El
alcance de estas medidas se amplio
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en el siglo XX, como respuesta de las
democracias liberales a las amenazas
del fascismoy el comunismo, y en

parte como compensacion por los
esfuerzos impuestos a los trabajadores
en las guerras mundiales. Después de
1945, el aumento de la productividad
generado por el modelo fordistay

las politicas keynesianas propiciaron
nuevos “pactos sociales” basados en la
expansion de las rentas salariales y el
Estado del bienestar, y la formacion de
las sociedades de clases medias en el
Occidente industrializado, en un circulo
virtuoso que relacionaba consumo

de masas, crecimiento econémico,
equidad social y mayor movilidad social,
promoviendo un modelo de democracia
social més atractivo que el existente
tras el “teldn de acero”. En ese periodo,
otros paises de industrializacion tardia
también aunaron dinamismo econémico
y equidad social. En otros paises en
desarrollo se intentd adaptar este modelo
através de alianzas nacional-populares
y estrategias de industrializacion por
substitucion de importaciones. Si bien
propiciaron la aparicién de nuevas clases
medias urbanas, no lograron dejar atras
su condicién primario-exportadora,y a
menudo su crecimiento fue “concentrador
y excluyente” acentuando las brechas
sociales del orden poscolonial.

Este ciclo tuvo dos claras consecuencias
en términos de desigualdad. En

Estados Unidos, como en otros paises
industrializados, se produjo lo que
Goldiny Margo (The Quarterly Journal

of Economics, vol. 107,n° 1,1992)
denominaron “la gran compresion”: desde
los afios 40 —los 50 en Europa— las rentas
de las clases bajas y medias aumentaron

mas rapido que las correspondientes a

las capas més altas y enlos anos 70 se
registraron los indicadores mas favorables
en materia de equidad en un periodo de
50 afos. Sin embargo, con la excepcion
delos NIC (paises recientemente
industrializados), la brecha internacional
se agrandd vy ladiferencia entre la renta
per capita promedio entre los diez paises
mas ricos y los diez méas pobres llego a ser
de 40 veces (La mondialisation de I'inégalité,
F. Bourguignon, 2012).

Sidurante la mayor
parte del siglo XX a
desigualdad global

se explicaba por

as diferencias de
renta entre paises,
Noy empiezan a ser
mas relevantes las
crecientes disparidades
soclales dentro de los
Dalses.

Alaluz de este rapido recorrido por

los dos ultimos siglos, parece estar
produciéndose un cambio de ciclo
historico (Sanahuja en Anuario CEIPAZ
2013-2014): desde mediados de los 80,
la globalizacion ha propiciado un rapido
proceso de convergenciay, por primera
vez enunsiglo, la brecha entre los paises
ricosy los paises en desarrollo —al menos
los emergentes— empieza a estrecharse,
pero también comienza lo que Krugman
(The Conscience of a Liberal, 2007) llamé “la
grandivergencia”: la desigualdad interna
tanto enlos paises avanzados como en
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desarrollo estd aumentando. En sintesis,
si durante la mayor parte del siglo XX la
desigualdad global se explicaba por las
diferencias de renta entre paises, enla
actualidad empiezan a ser més relevantes
las crecientes disparidades sociales
dentro de los paises (Perspectives on Global
Development, OCDE, 2012).

Alahorade explicar estos cambios,

hay que remitirse ala nueva “gran
transformacion’, por utilizar la expresion
de Karl Polanyi, que ha sacudido a

la economia mundial desde los afos

80: globalizacién, desregulacion,
revolucion en las tecnologias de la
informacion, y expansion del comercio,
los flujos de capital y la aparicion de
cadenas de suministro globales son

los factores que explican tanto que las
diferencias entre paises se reduzcan,
Ccomo que aumenten en su interior.

Esos procesos han aumentado la

escalay eltamano de los mercados, y
mayores presiones competitivas que
suponen una creciente disparidad de
ingresos en unos mercados de trabajo

en rapida transformacion, con mayores
retribuciones para los trabajadores de la
“‘economia del conocimiento” y caida de
los empleos de naturaleza administrativa
y/o manufacturera antes asociados

alas clases medias. Por otro lado, la
incorporacion a la economia mundial, en
muy pocos anos, de mas de 1.500 millones
de trabajadores de los paises emergentes
ha incrementado la tasa de ganancia

del capital transnacional, y golpea a

la poblacién trabajadora con menor
cualificacion de los paises avanzados,
sometiéndoles a la competencia global sin
que ya pueda protegerles la regulacion
estatal. La bibliografia sobre esta cuestion

destaca como el cambio tecnolégicoy las
brechas de cualificacion, en un contexto
de aperturay globalizacién, juega un
papel determinante en el aumento de la
desigualdad. Pero no menos importante
eslaerosion de las instituciones que
promovieron la equidad en el pasado,
como la negociacion colectiva, la
fiscalidad progresivay las politicas
sociales, atrapadas en los confines del
Estado-naciony los pactos sociales
nacionales, cuando la competenciay los
mercados son ya globales (La paradoja de
la globalizacion, D. Rodrik 2011). Estos
procesos, ademas, han sido acelerados
por la crisis econémica, que ha supuesto
mayor desempleoy recortes sociales.
Asilo revela el aumento de las brechas
salariales y de la desigualdad visibles en
las estadisticas de Eurostat o la OCDE.

América Latina: sus
Iégicas de desigualdad
y exclusion

América Latina no es ajena a las fuerzas
que impulsan la desigualdad global

en el siglo XXI —por ejemplo, el ciclo

de “reprimarizacion” impulsado por

la creciente demanda de los paises
emergentes de Asia—, pero la extrema
desigualdad que caracteriza alaregion
se explica en gran medida en términos
de path dependency: son sociedades en
las que siguen presentes dindmicas de
dominacion de las élites y de exclusion
social y/o étnica nacidas de la colonia

y de los Estados oligarquicos surgidos
tras laindependencia. Enla region se
cruzan dindmicas globales, y procesos
regionalesy nacionales diferenciados que
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interactuan entre si, y que explican tanto
la profundidad de la desigualdad, como su
persistencia en el tiempo.

Condistintos acentos nacionales, la
desigualdad que fractura las sociedades
latinoamericanas expresa la estrecha
relacion que existe entre poder politico

y poder econémico de unos grupos
dominantes que en no pocos aspectos
responderian al patron de lo que
Acemogluy Robinson (Why Nations Fail,
2012) llaman “élites extractivas” que
constituyen un obstaculo fundamental
para el desarrollo. A partir del informe
sobre la desigualdad en América Latina
elaborado por Oxfam Internacional
(Privilegios que niegan derechos, 2015),
José Maria Vera desgrand algunos de

los principales indicadores de la extrema
concentracion de lariqueza de la region,
considerando tanto la distribucién de la
renta como del patrimonio: en América
Latina, 32 personas tienen tanta riqueza
como la mitad de la poblacion total. Y si

se atiende ala distribucion por deciles,
teniendo en cuentade nuevorentay
patrimonio, el 10% mas rico concentraria
el 70,8%, mientras que la mitad mas pobre
solo dispondria del 3,2%. Aun contando
con el ascenso de las clases medias, el 40%
de la poblacion situada en los deciles 6 a 9
accederiaal 26,1%.

No hay que olvidar la estrecha
correlacion que existe en la region entre
la desigualdad, la pobreza —sobre todo,
larural—y la extremadamente desigual
distribucién de latierra. El coeficiente de
Ginireferido a la tenencia de la tierra de
Africaes 0,53; de Asia 0,56; de Europa
0,58; de Américadel Norte 0,69;y enel
caso de América Latinay el Caribe llega

al 0,79, muy por encima del Gini regional
referido a la distribucién de la renta.
Chema Verarecordo, en este contexto, el
trabajo a favor de la equidad de activistas
como Berta Céceres, asesinada en

marzo de 2016, que asu vez es parte

de un alarmante aumento de muertes

y agresiones a los defensores de los
derechos humanosy de la tierray el medio
ambiente de laregion.

Chema Vera también reclamoé una mayor
atencion al papel del mercado de trabajo
como factor de desigualdad. Aunque las
tasas de desempleo son bajas, afectan
mas a las mujeresy alos jovenes. Pero el
gran desafio sigue siendo el fuerte peso
del sector informal, en el que alin se ubica
el 47 % de los trabajadores, con tasas mas
altas entre pobres y mujeres, y que esta
muy relacionado con las grandes brechas
salariales que aun persisten en laregion.
Existen, empero, trabajadores del sector
formal con salarios por debajo del umbral
salarial de subsistencia. Costa Rica es

el Unico pais en el que el salario minimo
cubre ese ingreso de subsistencia.

Objeto de particular atencidonenel
debate fueron los sistemas impositivos

y las politicas sociales de laregiony su
impacto redistributivo, como instrumento
clave parareducir la desigualdad. A partir
de indicadores seleccionados, Chema
Vera recordd que aun con importantes
diferencias por paises, los sistemas
fiscales de la regién cobran poco, mal,
inequitativamente, y ademas los ingresos
se caracterizan por ser prociclicos y con
un alto grado de volatilidad. Hacia 2013,
respecto a un promedio de ingresos
fiscales como proporcion del PIB del 34%
en los paises avanzados que integran
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la Organizacion para la Cooperacion

y el Desarrollo Econémico (OCDE), el
promedio regional de América Latina se
situaba en el 21%, con paises muy por
debajo del mismo, como El Salvador,
Guatemala, Paraguay, Pery, Republica
Dominicanay Venezuela, que se situaban
entre 13%y 16% del PIB. Ahora bien,

el ejemplo de paises como Brasil, en

los que esa ratio era de 36% sugiere

que el problema no se relaciona solo

con el quantum de recaudacion fiscal,
sino con su composicion, de caracter
fuertemente regresivo. Enla OCDE la
ratio gravamenes directos/indirectos era
de 60/40, mientras que en América Latina
esaratio eracasilainversa, con 43/57.En
América Latinay el Caribe la recaudacion
por impuestos generales al consumo es
mas de ocho veces lo que se recauda por
impuestos directos sobre las propiedades,
que suelen concentrarse en los sectores
mas ricos de la poblacién. Existen amplias
exoneraciones o exenciones que favorecen
alas rentas del capital, los ingresos no
salariales, las propiedades inmobiliarias

o los beneficios empresariales de las
grandes corporaciones. La tasa efectiva
delimpuesto sobre la renta del decil

mas rico en los paises de la OCDE —no
incluyendo los latinoamericanos— se
sittaentreel 14% vy el 30%. En América
Latina, en casi todos se sitla por debajo
del 10% y en algunos casos no llega ni al
5%. En conjunto, en los paises avanzados
que integran la OCDE la politica fiscal —
impuestos mas transferencias— reduce la
desigualdad hasta seis veces mas de lo que
lo hacen los paises de América Latina.
Esos sistemas fiscales son poco eficaces
y se ven minados por la evasion fiscal

y el uso de paraisos fiscales y centros
financieros off-shore. Vera recordo el

escandalo Swissleaks, que reveld que
residentes en LAC acumulaban 52.600
millones de délares en cuentas del HSBC
en Suiza en el bienio 2006-2007. La
publicacién de los Panama Papers en 2016
ha vuelto a poner de relieve cudn amplio
es este tipo de practicas.

No hay que olvidar la
estrecha correlacion
que existe en America
Latina entre I3
desigualdad, la pobreza
—sobre todo, la rural—
v la extremadamente
desigual distribucion de
latierra.

Se trata, finalmente, de modelos

fiscales aquejados de volatilidad y
caracter prociclico, al haber acentuado
su dependencia de los ingresos por
exportaciones de productos primarios,
particularmente en Suramérica. En
promedio, entre 1998y 2008 latasade
ingresos de recursos naturales sobre

el total de la recaudacion fiscal pasé de
19% a 32%. La caida de ingresos de las
exportaciones primarias se ha agravado
por la brusca contraccion del precio del
petréleo en 2015 (Revenue Statistics in
Latin America and the Caribbean, OECD,
2015b). El ajuste fiscal ya ha comenzado,
y ademas de suponer contraccién
econdmicay caida del empleo, puede
llevar a recortes en los programas sociales
con efectos redistributivos.

A partir de estas tendencias generales, la
profesora Lustig aporto los resultados de
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su trabajo en el proyecto “Compromiso
con la Equidad” (CEQ). En primer
lugar, recordd que mientras que la
desigualdad aumentaba a escala global,
en varios pafses de América Latina
habia descendido merced a las mejoras
en el empleo, los salarios y las politicas
redistributivas y de lucha contra la
pobreza. Por otra parte, subrayd que
analizar el efecto de los impuestos sin
examinar el impacto del gasto social (o
viceversa) es poco Util. Un impuesto
puede ser regresivo por si solo, pero
hay que tener en cuenta también

otros impuestos que pueden tener un
efecto contrario, asi como el conjunto
del gasto social, dado que éste puede
tener un fuerte efecto redistributivo,
compensando lo anterior (Commitment to
Equity Handbook, N. Lustig (ed.), 2016).

A partir de la metodologia de este
proyecto, y con datos en torno a 2010,
se han examinado 13 paises de América
Latina. Los paises que mas redistribuyen
son Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica
y Uruguay, y los que menos, El Salvador,
Guatemalay Honduras. Argentinaes el
pais de la region donde la politica fiscal,
en términos de transferencias directas
y en especie, tiene un mayor impacto
redistributivo. Honduras es uno de los
tres paises con la desigualdad inicial mas
altay de estos es el que menos reduce la
desigualdad.

De los datos analizados también se
deduce que un mayor gasto publico,

en principio, tendria mayor efecto
redistributivo, y que los paises mas
desiguales también tienden a redistribuir
mas. Argentina, Brasil, Costa Ricay
Uruguay son los que muestran mayores

efectos redistributivos, mientras

que Bolivia, Colombia, El Salvador,
Guatemala, Honduras y Pert estarian
por debajo de la linea de tendencia. Dado
que los paises con un nivel de gasto
social similar muestran diferentes niveles
de redistribucion, se puede inferir que
otros factores, como la composiciony
focalizacion del gasto, condicionan ese
efecto redistributivo.

El estudio presentado por la profesora
Lustig se ha detenido a considerar el
efecto de las pensiones contributivas,
y éstas tienen un efecto igualador, de
magnitud significativa, en Argentina,
Brasil y Uruguay. En Chile, Costa Rica
y Ecuador el efecto es igualador pero
pequeno. En el resto de los paises,

el efecto es regresivo pero también
pequeno. Estos resultados son
importantes, porque indican que las
pensiones contributivas en América
Latina no siempre son regresivas y
contribuyen a la desigualdad, aunque
hay paises, como Colombia, Honduras
0 México donde es asi. Si las pensiones
contributivas se consideran un ingreso
diferido, el efecto redistributivo es

4,1 puntos porcentuales mayor en

la Union Europea, pero 15,4 puntos
porcentuales mayor cuando las
pensiones contributivas se consideran
una transferencia.

Los efectos de la politica fiscal en la
reduccion de la pobreza tampoco

son uniformes. En la mayor parte

de los paises estudiados, la politica
fiscal contribuye a reducir la pobreza,
especialmente en Uruguay, Argentina
y Chile. Sin embargo, en Bolivia, Brasil,
Guatemalay Honduras la incidencia
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de la pobreza después de impuestos,
subsidios y transferencias es mayor, a
pesar de que la politica fiscal reduzca

la desigualdad. Con la nueva medida de
Empobrecimiento Fiscal presentada
por la profesora Lustig, se puede
observar que en Brasil, México, Boliviay
Guatemala entre unoy dos tercios de la
poblacion pobre fue empobrecida. Ello
significa que observar el impacto de la
politica fiscal sobre la desigualdad sin
considerar los efectos sobre la pobreza
es un andlisis incompleto: los sistemas
fiscales pueden ser redistributivos, pero
paraddjicamente pueden incrementar la
pobreza monetaria.

Finalmente, los datos sobre el gasto
social revelan que el gasto en educacion
prescolary primaria es igualador y pro-
pobre en todos los paises. En educacion
secundaria es igualador en todos los
paises y también pro-pobre en algunos,
pero no en todos. El gasto en educacion
terciaria nunca es pro-pobre, pero
contribuye a la equidad a excepcion de
Guatemala. El gasto en salud siempre es
igualador pero es pro-pobre solamente
en Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica,
Ecuadory Uruguay.

Del analisis critico
al imperativo racional
de cambio

Endistintos momentos el debate
revisité las razones que hacen de la
reduccion de la desigualdad tanto un
imperativo moral, como una necesidad
politica. Enla apertura del encuentro, el
Rector Julio Martinez evocé la ética de

Aristoteles y de Tomés de Aguino, que
entiende lajusticia como virtud por la
que el ser humano dirige sus acciones
al bien comun, y en particular la clasica
definicion de Tomés de Aquino de “dar
acada uno lo suyo’, que fundamenta
una concepcion de la justicia basada,
por un lado, en los derechos, y por otro,
en un principio de proporcionalidad
por el que la realizacion de lajusticia
no supone laigualdad absoluta, sino un
trato desigual a quienes son desiguales,
distanciandose asi de determinadas
concepciones tanto del liberalismo como
del socialismo. En distintos momentos
las ideas de John Rawls o de Amartya
K. Sen fundamentaron un debate cuya
orientacion aplicada hacia las politicas
publicas no estuvo refida con un sélido
fundamento ético.

No menos imperativo es luchar

contra la desigualdad a partir de
argumentos de eficiencia econdmica.
Chema Vera se remitié a los aportes
de la economia del desarrollo que han
destacado la estrecha relacion que
existe entre equidad y crecimiento.
Como han sefialado publicaciones del
Fondo Monetario Internacional (FMI)
(Redistribution, Inequality and Growth,
J. Ostry, A. Bergy C. Tsangarides,
2014), elevados niveles de desigualdad
retardan el crecimiento econdmicoy
lo hacen menos sostenible e inclusivo,
frenan la lucha contra la pobreza,
fracturan la sociedad y erosionan o
rompen la cohesién social, debilitando
el sentido de pertenencia, contribuyen
alainsostenibilidad ambiental v,

como revela la dolorosa experiencia
latinoamericana, hace a las sociedades
mas inseguras y violentas.
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Para acabar con

la desigualdad

se necesitarian
goblernos con un
claro compromiso
con las mayorias,
capaces de desligarse
de los intereses de
las elites politicas y
economicas.

Empero, méas alla de los argumentos
éticos y de eficiencia econdmica, se
insistio particularmente en el argumento
democratico. Como sefialé Chema
Vera, la desigualdad econdmicay de
poder politico se retroalimentan, en

lo que supone una verdadera captura

y vaciamiento de la democracia por
parte de las élites, que disfrutan asi
—parafraseando el titulo del informe
de Oxfam sobre la desigualdad en la
region— de “privilegios que niegan
derechos”. Ese “secuestrodela
democracia” es un fenémeno con
muchas caras, e incluyen la captura

de rentas a través del disfrute de una
posicion monopolica u oligopdlica

de control de los mercados —como
ilustra el caso de Carlos Slim, una de las
mayores fortunas del mundo merced a
su posicion dominante en el mercado
de telecomunicaciones de México—;

de su visible influencia en la definicion
de las politicas publicas, las leyes vy los
marcos regulatorios; la corrupciony el
clientelismo; y el control de los medios
de comunicacién, factor decisivo para
orientar en su favor a la opinién publica.

En particular, esas élites econdmicas han
contribuido a modelar politicas fiscales
en su beneficio haciendo que no corrijan
las desigualdades.

Alfredo Valladdo también se refirio
extensamente a ese proceso de captura
del Estadoy las rentas, por el que
histéricamente no se han generado
instituciones vy politicas neutrales
respecto alos intereses particulares, y
el Estado de derecho es alin una ficcion.
No ha existido en América Latina una
concepcion asentada del “bien comun’,
ni se acepta que, en democracia, la
definicion del bien cominy del interés
general depende, ademas del veredicto
de las urnas, de un sistema de garantiasy
derechos que la ley debe preservar. Ello
explicaria la proverbial desconfianza de
la ciudadania latinoamericana hacia el
Estado vy sus politicas, vy la evidente fuga
de las clases medias emergentes, que

si pagan impuestos, hacia proveedores
privados de salud y educacién, minando
el contrato social en el que habria de
basarse una concepcioén inclusiva de la
democracia. En este contexto, el profesor
Valladao se interrogo: ; Cudnta inequidad
es compatible con democracia? Un

nivel “6ptimo” de desigualdad —aquel
que define un marco de incentivos
‘correcto’™— no seria negativo. La
cuestion es, mas bien, qué percepcion
existe de la desigualdad y qué efectos
politicos tiene.

Valladdo también alertd contra las
practicas redistributivas adoptadas por
los gobiernos progresistas, basadas o bien
en el proteccionismo, o en el extractivismo
o el recurso al crédito externo, que no han
alterado el patron clientelar vy la cultura
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politica rentista dominante en la region
—aungue cambien a sus protagonistas

y beneficiarios—y, sobre todo, que se
muestran insostenibles y terminan siendo
un factor causal de las crisis econdmicas
recurrentes que golpean a laregion.

Aun coincidiendo en muchos elementos
del diagndstico, el debate puso de relieve
importantes diferencias respecto alas
estrategias de cambio. Se afirmo, por
una parte, una “doctrina Valladao” mas
circunspectay pesimista respecto al
papel del Estado, esté en manos de la
derechaolaizquierda, en el que estarian
enquistados los actores contrarios

al cambio, y solo cabria confiar en

la capacidad transformadora de la
globalizaciony las fuerzas del mercado
global. Frente a esa vision, se planted la
“doctrina Vera”, mas optimista respecto

a las politicas publicas y la accion
colectiva, tanto en el plano nacional
como internacional. Para Chema Vera, las
medidas para luchar contra la pobreza

y la desigualdad no son ninguin secreto.
Las democracias deben cumplir el rol de
garantizar que los conflictos de intereses
se discutanenla arena publicay que

sus resultados lleven a garantizar el
respeto alos derechos y el beneficio del
conjunto de la poblacién. Para acabar
con la desigualdad se necesitarian
gobiernos con un claro compromiso

con las mayorfas, capaces de desligarse
de los intereses de las élites politicas y
econémicas.

Ensuma, es un problema de poder,

mas que de politicas publicas o de
formulas técnicas. Por un lado, sigue
siendo necesario lo que la Comisién
Econdmica para América Latinay el
Caribe de las Naciones Unidas (CEPAL)
denomina “el pacto fiscal”, con sistemas
impositivos mas equitativos y eficaces en
cada pais de laregion, sin olvidar otras
reformas estructurales que permitanel
acceso de los mas pobres a los activos
productivos —educacion, tierra—, y
garantias de acceso al crédito o la justicia,
en particular paralas mujeres o los
indigenas, que rompan con légicas muy
asentadas de exclusion. Sin embargo,

en un contexto de globalizacion ya no
es posible construir politicas fiscales
nacionales viables, ante el fendmeno
que la OCDE denomina base erosion
and profit shifting (BEPS), por el que las
companias multinacionales, a través

de latriangulacion fiscal y el uso de
paraisos fiscales, son capaces de reducir
al minimo las cargas fiscales, sorteando
y en su caso desalentando normas
nacionales mas exigentes. Por ello, es
también necesaria una cooperacion
fiscal internacional méas estrechay eficaz
—como la que representa el proceso
BEPS enel G-20—,y el establecimiento
de impuestos globales que afronten
esas dinamicas. Para América Latina,

en consecuencia, latareaes doble, y las
reformas fiscales nacionales habrian de
estar acompanadas de una actuacién
internacional mas proactivay eficaz.



%\/i
" Un balance de los
consensos y debates sobre la

situacion economica, social y

productiva de América Latina
durante el siglo XXI A V.

Federico Ignacio Poli*
Economista independiente y consultor internacional

Este articulo intenta establecer algunos acuerdos
y debates que existen entre los especialistas y
académicos respecto a la situacion econémica,
social y productiva actual de América Latina.

Para esto se repasa el comportamiento de la
region desde 2003 hasta el presente. Se divide
este periodo en tres: i) la fase de auge de los afios
previos a la crisis de 2008, ocurrida en septiembre
de 2008, algunos toman el periodo 2003-07, otros
el periodo 2004-08; ii) la fase de desaceleracion
del crecimiento, los afios posteriores al incidente
de 2008, el periodo 2009-13 y iii) la fase recesiva,
el periodo 2014 al presente. Tomando los lustros
2004-08, 2009-13 y el trienio 2014-16, las tasas
promedio anuales de crecimiento real del PIB
para América Latina y el Caribe fueron del 5,25%,
3,17%y 0,25% (FMI).

El articulo se basa en los debates que tuvieron
lugar durante las dos tltimas ediciones del
Encuentro de Economistas SEGIB-CAF?, los
documentos que SEGIB encargé para los mismos?
y mis trabajos recientes®.

* Previamente ha sido Director de la Division de Asuntos Econémicos de la Secretaria General Iberoamericana.
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La importancia del factor
externo en América
Latina

Los escritos de Prebisch de los afos

30y de la postguerra siguen dando
cuenta del funcionamiento de nuestras
economias. La restriccion externa, al
igual que hace mas de unsiglo, sigue
limitando el crecimiento en una region
basicamente primario exportadora.
Nuestro ciclo econémico es determinado
por el comportamiento del mercado
internacional (flujos financieros, materias
primasy remesas). Esta dependencia
cobramayor fuerza ante la creciente
internacionalizacion de los procesos
productivos y el generalizado uso

de insumos y partes/componentes
importados.

1. Las condiciones de borde en
las que se mueve el mundo son
un dato insoslayable

Hay una serie de nuevas condiciones
de borde, que estan determinando

el cambio de era que vivimos,
fundamentales como referencia del
cuadro més amplio cuando se analiza lo
que ocurre en laregién:

e Lacuartarevolucion industrial esta
modificando la forma de relacionarnos,
de producir, de consumir, de trabajar.
En el mundo laboral se podria resumir
el panorama, como sefala OIT, en que
ganan los trabajadores que poseen altas
calificaciones y estan “conectados” y
pierden aquellos otros trabajadores con
bajas calificaciones y “desconectados”.

e Los cambios sociales con la aparicion
delas clases medias y las dificultades
para atender las demandas sociales y las
expectativas de sociedades enojadas e
insatisfechas.

e Ladeslegitimacion de las clases
dirigentesy el cuestionamiento a la
democraciay a los partidos politicos
por laimposibilidad de satisfacer las
demandas planteadas por los votantes.

1. VIl Encuentro de SEGIB-CAF de Economistas: Iberoamérica ante el redisefio del mundo y los cambios
tecnoldgicos: la economia, el empleo y la produccién. 13y 14 de julio de 2015. La Granja de San lidefonso,
Segovia. IX Encuentro SEGIB-CAF de Economistas: Iberoamérica frente a los retos de la cuarta revolucion
industrial. 23 y 24 de junio de 2016. La Granja de San lldefonso, Segovia.

2. Ocampo, José Antonio, (2016), Del auge a la crisis: Los desafios econdmicos latinoamericanos.
Machinea, José Luis (2015), América Latina: ¢El vaso medio lleno o medio vacio?

Grynspan, Rebeca (2016), ;Hacia donde va América Latina? Fortalezas y debilidades.

3. Poli, Federico Ignacio, (2015), "América Latina: fortalezas de corto plazo y debilidades estructurales en un
contexto global incierto y hostil, ;hasta cudndo se sostiene?”, ARl 48/2015- 8/10/2015, Real Instituto Elcano.
Poli, Federico Ignacio, (2016), “Los riesgos del ajuste en América Latina en el mundo del estancamiento secular,
la cuarta revolucion industrial y los Mega-Acuerdos de Comercio e Inversion”, Nota 78, Iniciativa para la

Transparencia Financiera, junio de 2016.

Participantes: José Antonio Alonso, Alejandro Alvarez von Gustedt, Sergio Amaral, Rodrigo Arim, Adriana Arreaza,
Paulina Beato, Gonzalo de Castro, Vera Chiodi, Mario Cimoli, Guillermo Ferndndez de Soto, Roberto Frenkel,
Gonzalo Gémez Bengoechea, Alejandro Grisanti Capriles, Rebeca Grynspan, Miguel Hakim, Pablo Adridn Hardly,
Enrique V. Iglesias, Alejandro Izquierdo, Ramén Jduregui, Maria Lahore, Pilar L "Hotellerie, Luis Felipe Lépez Calva,
Nora Lustig, José Luis Machinea, Gina Magnolia Riafio, Angel Melguizo, Pedro Antonio Merino, Walter Molano,
Manuel Muniz, José Antonio Ocampo, Maria Salvadora Ortiz, Eduardo Ortiz-Judrez, Carmen Pagés, Guillermo
Perry, Annalisa Primi, Fazia Pusterla, Marta Lucia Ramirez, Mariangela Rebud, Germdn Rios, Liliana Rojas-Suarez,
Osvaldo Rosales, José Juan Ruiz, José Manuel Salazar-Xirinachs, Pablo Sanguinetti, Luis Servén, Daniel Sotelsek,
Federico Steinberg, Juan Triana, Cecilia Mercedes Ugaz Estrada, Joaquin Luis Vial Ruiz Tagle, Leonardo Villar

Gomez, Saul Weisleder, Alejandro Werner.
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e Las bajas tasas de crecimiento de

la producciény de la inversion a nivel
mundial, fenémeno al que algunos
califican de “estancamiento secular”,
que arrastra al comercio internacional
a sumenor dinamismo desde la post-
guerra.

e Latransferencia del poder mundial, el
mas grande de la historia, de Occidente
a Oriente. El fin de la pax americana con
laretirada de Estados Unidos del rol
que habia asumido en la postguerra que
determina la creciente pérdida de peso
de organismos internacionales como
Naciones Unidas.

e El ocaso del multilateralismo que
genera que, Javier Solana dixit, en

vez de negociar entre 4&tomos, se
negocie entre moléculas. Los espacios
ampliados que producen los Mega-
Acuerdos de Comercio e Inversién en
marcha rompen la ilusion de Breton
Woods.

e El preocupante crecimiento sin freno
del fendmeno de la banca a la sombra,
a pesar de las discusiones posteriores
ala crisis financiera internacional, un
segmento de las finanzas fuera de las
regulaciones que deberia dar lugar ala
aparicion de algln tipo de organismo
regulatorio, como en los afios 30 se
crearon los bancos centrales.

2. Cuatro fenémenos explican
el ciclo en América Latina

Siguiendo a Ocampo, se pueden
identificar 4 factores que explicaron la
fase de bonanza de laregion: i) rapido
crecimiento del comercio internacional,

ii) auge de los precios de las materias
primas, iii) acceso a los mercados
financieros en condiciones excepcionales
(similares alos de la segunda mitad de
los afios 70) y iv) crecimiento inédito

de las remesas, gracias a las grandes
migraciones principalmente a Estados
Unidosy Espana.

Los precios de las commodities tienen
relacion fuerte con el dinamismo del
comercio internacional —crecimiento
de lademanda mundial—, ademas de los
fendmenos de urbanizacion, crecimiento
poblacional y disminucion de la pobreza.
Desde 1986y hasta la crisis de 2008, la
elasticidad entre el comercioy el PIB fue
la mas alta de la historia, 2,4%, vinculado
afendmenos del comercio y produccion
(aperturas comerciales lideradas por la
OMC, la apariciéon de cadenas globales
de valor, etc.). A partir de 2007, el
comercio crece apenas por encima del
PIB. Esta caida es explicada por factores
coyunturalesy estructurales. Dentro

de estos Ultimos la desagregacion de las
cadenas regionales y mundiales de valor
estarian registrando cierto retroceso, con
una vuelta de algunas operaciones a los
paises centrales.

La region, excluyendo México,
experimentd el mayor crecimiento del
volumen de exportaciones en el periodo
2003-07, el 7,4% anual (México crecid
mas durante 1990-97 por el NAFTA); para
el periodo 2007-13, este valor se redujo a
1,5%. Incluyendo a México estos valores
pasaronde 7,1% a 2,1%, a pesar del papel
que viene jugando el comercio con China.

Los precios de las materias primas
muestran un comportamiento de
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augey caida vinculado con la dindmica

del comercio, y las intensidades y
periodizaciones varian segun el tipo de
producto. “El auge de precios fue mucho
mas intenso y temprano para el petrdleo
y los metales que para los productos
agricolasy, entre estos Ultimos, mas
fuerte, aunque tardio, para los de clima
templado que para los tropicales; de
hecho, estos Ultimos solo alcanzaron los
niveles de los 70en 2011y enforma
fugaz... Simiramos los dos ciclos largos
recientes (el Ultimo todavia en curso), el
coeficiente de variaciéon del precio real
del petroleo fue del 41% en 1970-2003
y 26% en 2003-2015, muy superior al

de los productos no petroleros, de 21%vy
16%, respectivamente”. (José A. Ocampo).
El financiamiento internacional hacia

la region ha sido muy fluido durante

todo el periodo, tanto en cantidades
(emisiones) como en precios (tasa

de interésy margen de riesgo). Los
margenes de riesgo, luego de la crisis

de 2008, nunca recuperaron los valores
del periodo 2003-07 pero, dada la caida
de latasadeinterés de Estados Unidos,
los rendimientos llegaron a ubicarse por
debajo de aquellos niveles y se mantienen
por debajo de la crisis asidticay rusa, y de
2008. Un hecho llamativo es que, luego
de 2009, las emisiones de bonos (publicos
mas privados) mas que duplicaron los
niveles previos y en sumaximo (segundo
semestre de 2013y primero de 2014)
alcanzaron niveles 3,5 veces superiores al
periodo 2003-07.

Otra fuente importante de financiamiento
del déficit externo de laregion, en
particular de América Central y Republica
Dominicanay paises como Ecuador,
Colombiay México, han sido las remesas

de inmigrantes. Los flujos migratorios de
laregion hacia los paises desarrollados,
sobre todo Espanay Estados Unidos, se
vigorizaron desde los 90 hasta la crisis

de 2008; al mismo tiempo se verificauna
creciente importancia de las remesas
(2% del PIB de América Latina antes de
2008-09). Recién en 2014 se recuperaron
los niveles de 2007 en valores en ddlares
(no como porcentaje del PIB), pero su
composicion tiene grandes diferencias:
América del Sury México no han
recuperado ese nivel, mientras que en
América Central se superd en 25%yenel
Caribe 20%.

Los flujos migratorios
de laregion hacia los
palses desarrollados,
en particular Espana
v Estados Unidos, se
vigorizaron desde los
Y0 hasta la crisis de
2008.

Esinteresante reparar que, ademas,

de las cuestiones de tipo coyuntural,
como el ciclo econdmico, pueden estar
verificandose factores de mas largo plazo
en la caida de las remesas; en muchos
casos, se trata de la tercera generacion de
emigrados y los lazos con el pais de origen
van desapareciendo o haciéndose mas
débiles (José L. Machinea).

Las ventas externas de América Latina
cayeron por tercer aflo consecutivo
en 2015 alcanzando el -14%, caida de
un trienio que no se registraba desde
la Gran Depresion (1931-33), cuando



138 / Pensamiento Iberoamericano

el valor exportado cayd el 23% anual.
CEPAL estima que las exportaciones de
la region también disminuiran durante
2016 un 3% por la caida del precio (-6%)
que no compensara el incremento del
volumen (3%). Respecto a los precios de
las materias primas, algunos creen que la
fuerte caida de 2015, que se profundizo
enlos primeros meses de 2016, se
enmarca en una onda larga de bajos
precios que ha comenzado. En cambio,
en materia de financiamiento ala region,
la fuerte caida que habia preocupado en
la segunda mitad de 2015 fue superada
en 2016, en que los inversores parecen
haber recuperado “el apetito” por los
activos de emergentes, con novedoso
interés por la renta variable de América
Latina.

Se planted un escenario futuro en el
que si mejora la situacion de los paises
desarrollados, la Reserva Federal puede
decidir, finalmente, subir la tasa de los
Bonos del Tesoroy afectar la liquidez de
la que se beneficio la region en este Ultimo
tiempo. En ese caso, es posible que los
precios de las materias primas vuelvan
a subiry mejore el comercio, porque la
economia de los paises desarrollados
incremente la demanda internacional.

3. China es esencial para explicar
lo que ocurre en laregion, en
particular en América del Sur

LLa economia china le puso un segundo
piso a la demanda de materias primas del
mundo y jugd un rol clave en mantener
encendido “el motor” de los paises
emergentes durante la crisis de 2008.
China paso de explicar el 3,3% de las
exportaciones de laregion en 2003 a casi

el 10% diez anos después; en una década,
se triplico su participacion como destino
de las exportaciones latinoamericanas.
Ademas, en el caso de importantes
economia de América del Sur como
Argentina, Brasil, Chile, Perty Uruguay
paso a ser el principal mercado. También
se convirtié en un financiador externo
masivo “de Ultima instancia” de paises que
no pueden, o no quieren, acceder a los
mercados de capitales o al financiamiento
de los organismos internacionales
(Venezuela, Argentina, Ecuador). Por
Ultimo, viene jugando un rol cada vez més
relevante en materia de financiamiento

y construccion de infraestructuras de
comunicaciones y obras publicas.

Elrol de Chinaen relacion con la region
genera polémicas y, en algiin caso,
posiciones encontradas. Por un lado,

hay quienes sostienen que China otorga
un financiamiento en condiciones poco
transparentesy lleva adelante en los paises
de América Latina lainfraestructura que
ellamisma precisa para asegurarse la
provision de la materia prima (ferrovias

en Brasil para transportar la soja, por
ejemplo) o abrir mercados para su
produccion sin participar de licitaciones,

lo que algunos denominan “la geopolitica
de lainfraestructura”. Otros consideran
que el financiamiento atado de Chinano
es distinto del que otorgaban los paises
desarrollados hace menos de medio siglo
y que evolucionara hacia las normas de

la comunidad internacional. También se
plantea, y existe consenso, sobre que China
abre su mercado para las materias primas
pero es proteccionista para productos
industriales; prueba de ello serianla
existencia de licencias poco transparentes
para estas mercanciasy el hecho de queen
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Asia el 63% del comercio es intrarregional.
América Latina tiene un comercio mas
diversificado con otras regiones y paises,
por lo que esta relacién de intercambio

no pareciera ayudar ala transformacion
productiva sino més bien ser unaréplica
del comercio colonial que, a fines del siglo
XIXy principios del XX, algunos paises
establecieron con Gran Bretana.

Se considerd que en el futuro India puede
convertirse en un complemento o sustituto
de lademanda china, dado el menor
crecimiento de esta Ultimay su problema
demografico. India no tuvo como China
politica de control de la natalidad, por lo
que se espera que en el futuro (2040)
supere en poblacion a aquella (1.600
millones versus 1.400 millones) y se
convierta en la fabrica de produccién del
mundo con mano de obra barata.

Luces y sombras del
manejo de las politicas
econdmicas, productivas
y sociales en la region

1. Mejor y mas prudente manejo
macroeconomico en areas claves
explica la mayor resilienciaen la
fase recesiva

Enel pasado laregion enfrentaba
periddicamente procesos de fuertes
disrupciones econémicas, como los sudden
stops, que la llevaban a crisis financieras e
impagos de deudas soberanas (y privadas)
con profundas caidas del PIB y del empleo
por problemas de acumulaciéon de deuda
externa, excesos fiscales y monetarios,
sistemas financieros débiles y/o regimenes
cambiarios insostenibles. A diferencia

de esasituacion, en la fase recesiva que
vive América Latina no se verifican crisis
bancarias ni situaciones de impagos de
deuda. Lo que atraviesalaregion hoy se
asemeja mas a una tipica fase bajista del
ciclo de negocios, caracteristico de los
paises desarrollados, sin una variacion
abrupta de las variables econdmicas como
unincremento alarmante del desempleoy
fuga masiva de capitales. Por este motivo,
muchos prefieren evitar la palabra crisis

y utilizar, en cambio, desaceleracién o
recesion. Existe consenso de que esto

es asi gracias alas fortalezas de mejor
manejo macroecondmico que supo
construir en estos anos:

e Régimen de tipos de cambios flexible
que, junto a una desdolarizacion de los
pasivos de la economia, permite flotar la
cotizacion de las divisas, corrigiendo los
atrasos cambiarios, cuando se producen,
sin las conmociones del pasado en las
hojas de balance del sector publicoy
privado.

e Desdolarizacion de la deuda publica.
Los niveles de deuda publica son bajos
pero muestran una trayectoria de
aumento en los Ultimos anos, fruto del
recorrido del déficit fiscal, que empieza a
alertar sobre la “desagradable aritmética”
del déficit y la deuda. La deuda publica
externaen 2015 es algo menos de la
mitad del total de la deuda publica para
el conjunto de laregion (72% en 2000),
38% para América del Sury 62% para
Centroamérica.

e Acumulacién de reservas
internacionales en los bancos centrales
(730.000 millones de délares) y una
relacion de reservas internacionales/
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deuda externa de casi el 50%. Las
reservas internacionales de la regién se
multiplicaron por mas de 5 entre 2000
y 2013. Enrelacién a la deuda externa
en 2013 representan el 50% en tanto
enelano 2000 era del 19%. Los paises
muestran fuertes acumulaciones de
activos externos que disminuyen su
vulnerabilidad; en algunos como Brasil,
Chile y Colombia suponen entre el 20%y
29% del PIB.

e Bajos niveles de exposicion financiera
externa. Los distintos indicadores de
fragilidad financiera externa, en general,
muestran una mejora constante entre
2000y 2008. A pesar del empeoramiento
apartir de 2009, los niveles estan lejos
de los del 2000y mas alin de los de los
80. La deuda externa como proporcion
de las exportaciones, 131% para la

region en 2013, a mediados de los 80
habia alcanzado el 345%. También la
deuda externa como porcentaje del PIB
que en 2014 alcanzé 29,5%, en los 80,
dependiendo de los paises, se ubicé entre
el 25%y el 100%. Los servicios de la
deuda externa alcanzaban el 40% de las
exportaciones en 2000, en 2013 apenas
el 16%.

e Elevada proporcion de Inversién
Externa Directa (IED) en el
financiamiento externo frente a los
flujos de deuday portfolio (43% del
total en 2013). A pesar de que la IED
pierde terreno frente a los flujos de deuda
en el total de financiamiento externo
(pasando del 74% en 2005 al 69% en
2008y al 43% en 2013), es una fortaleza
que durante estos afnos el monto de la
IED ha alcanzado a financiar el déficit

en cuenta corriente. Este dato importa

porque la IED es menos volatil que los
flujos de deuda o la inversion en portafolio
y, por ende, su alta proporcion significa
que la region estd menos expuesta al
desfinanciamiento abrupto de su déficit
de cuenta corriente del balance de pagos
por sudden stop. Sin embargo, algunos
plantearon que esta mayor estabilidad
de la IED estaria viéndose debilitada por
la financiarizacion creciente, dado el uso
del endeudamiento de las filiales con sus
casas matrices, y por el uso de derivados
(FMI,2015).

e Mayor fortaleza del sistema
financiero y manejo prudencial en
materia de calce de monedas. Varios
paises han implementado reformas en las
regulaciones alos sistemas financieros
que lo han fortalecido: mayores exigencias
de capital y liquidez, regulaciones
contraciclicas (Chile, Colombia, México,
Pert(iy Uruguay), capacidad de los Bancos
Centrales para actuar como prestamistas
de Ultima instancia y mayores exigencias
en materia de descalce de monedas.

A pesar de ello, el crédito en ddlares
sigue representando cerca del 50% en
Bolivia, Pertiy Uruguay (2010) y 40% en
Paraguay.

e Reformas fiscales que permitieron
incrementar los ingresos publicos y, por
ende, la capacidad de gasto sin generar
desequilibrios. Como consecuencia de
las reformas impositivas, la recaudacion
tributaria se incrementd del 13% al 19%
del PIB entre 1990y 2010, dos tercios
de los cuales se obtuvieronenla Ultima
década. La mejora recaudatoria se dio

a partir de unincremento de algunos
impuestos progresivos, como el de la
renta, y de la reduccion de la evasion en
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el IVA, que se mantiene en 30% promedio
(José L. Machinea).

Estas novedades significan que el sector
publicoy el sector financiero no ven, como
en el pasado, deterioradas en magnitud
sus hojas de balance al producirse una
desvalorizacion de las monedas locales
por ajustes en sus sectores externos o
acomodacion de sus tipos de cambios por
shocks externos. Sin embargo, algunos
creen que, como alerta un trabajo del
FMIde 2015, hay una peligrosa creciente
dolarizacién de la deuda corporativa

de sectores no transables en paises
importantes de laregién como Brasil,
Meéxicoy Chile,y lafuerte desvalorizacion
de las monedas puede impactar sobre los
balances del sector privado (construccién
en los dos primeros y retail en Chile). Una
explicacion de por qué, a pesar de que
hubo fuertes desvalorizaciones de las
monedas, no se sintid el impacto sobre
estas empresas puede tener relacion

con los plazos de maduracion de sus
deudas. Si este fuera el caso, podria haber
problemas en el futuro cuando ocurran los
vencimientos de deudas corporativos.

2. La politica macroeconémica
pro-ciclica ha reducido los
margenes para hacer politicas
de demanda durante la fase
recesiva

Durante el auge (2003-08), la mejora de
los términos de intercambio generd una
expansion de lainversion, fuertemente
vinculada a los sectores primarios, y la
presion por mayor gasto publico durante
estafase del ciclo se pudo hacer realidad
sinincurrir en desequilibrios fiscales,
gracias a los ingresos publicos adicionales

que generaron los nuevos precios. Una
consecuencia fue la sobrevaluacion de las
monedas locales creciente en el tiempo.

Gracias a que los tipos de cambio de
arranque eran muy competitivos, por las
devaluaciones de principio de los 2000y
alasituacion de precios y fiscal descrita,
durante esta fase se llevé adelante una
acumulaciéon de reservas internacionales
inédita, reflejo de los superavits de cuenta
corriente externa, y un desendeudamiento
externo histérico (30% en 2003 a 5,7% en
2008, deuda externa neta).

Nuncaantesen |3
historia la poblacion
latinoamericana habia
alcanzado este nivel de
bienestar.

A partir de 2008 la regidon empieza a
registrar déficits en cuenta corriente
externosy el superavit fiscal primario
obtenido entre 2004-08 se transforma
en déficits persistentes (con la excepcion
de 2011), explicado por el incremento

del gasto publicoy la baja de ingresos
fiscales, en particular los vinculados a las
materias primas. Entre 30% y 50% de los
recursos totales del Gobierno Nacional
en Bolivia, Ecuador, Venezuelay México
son explicados por los ingresos fiscales
vinculados a los recursos naturales y entre
7%y 13% en los casos de Colombia, Chile
y Pert (CEPAL, 2015).

Esta situacion redujo de manera notable el
espacio fiscal en la mayoria de los paises.
El gasto publico primario, entre 2001-07
y 2008-15, se incremento casi 20 puntos
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porcentuales en Ecuador, 15 en Argentina
y 6 en México. No se puede esperar una
reaccion como la de la crisis de 2008. Mas
aun, actualmente una gran parte de ellos
estan abocados a ajustes fiscales.

Unainterpretacion del comportamiento
fiscal expansivo de los gobiernos es que,
viendo que la economia china colocaba
una especie de segundo piso a lademanda
mundial de materias primasy que la crisis
de 2008 era superada rédpidamente por los
emergentes, las autoridades comenzaran
aconsiderar los superprecios de las
materias primas no como “transitorios”
sino como “permanentes”y, por ende, a
asumir de modo permanente un nivel de
gasto mayor, ahora dificil de ajustar.

Los tipos de cambio se revaluaron durante
el auge y se devaluaron durante la fase
descendente del ciclo. La devaluacion
tiene un doble impacto: en el corto plazo
es prociclicay genera fuerzas recesivas
porqgue incrementa la inflacion, via
aumento del precio de los transables, y
determina la caida del salarioreal. En el
mediano plazo, la devaluacion es contra-
ciclica, porque genera mejoras en el sector
externo,empleoy PIB vy, por ende, en

los salarios reales, al mejorar los precios
relativos a favor de los transables.

En materia de politica monetaria en

la fase recesiva del ciclo se rompid la
“‘coincidencia divina” (que la politica
necesaria en materia antiinflacionaria
vaya en la misma direccion que la
recomendable en materia de nivel de
actividad). A partir de las devaluaciones
nominales y de significativos pass-through,
que incrementaron los precios, en los
paises con metas de inflacion (Brasil,

Colombia), ésta tendid a salirse de la
banda superior. Esta situacion, desde el
punto de vista de la politica inflacionaria,
requeriria de una politica monetaria
contractiva, contraindicada por las
tendencias recesivas existentes. En

este contexto, ni los paises con politicas
monetarias independientes y tipos de
cambio flexibles pueden esperar un ajuste
sencillo.

3. El superciclo de los precios de
las materias primas “se gané” en
términos sociales

‘América Latina sufrio una
transformacion drastica, en las Ultimas
dos décadas...su poblacion ostenta

en la actualidad un nivel de bienestar
superior a cualquier otro momento

en su historia” (Rebeca Grynspan).

La explicacion reside en que, como
hemos visto, desde el aflo 2003 se
mejoro sustancialmente el manejo

de las politicas macroeconémicas,
hubo generacion de empleo y una tasa
de inflacion controlada. Ademas, se
evitaron crisis macroeconémicas, tan
tipicas del pasado, y se destind més
recursos a gasto social focalizado.

El gasto publico social como porcentaje
del PIB ha crecido desde principios de
los 9022013 desdeel 12,5% al 19,2%,
pasando del 50% al 66% del gasto
publico del promedio latinoamericano,
con algunos programas focalizados

de combate ala pobreza (como los

de ayuda condicionada) que han sido
efectivos. La mayor localizacion del
gasto social hacia segmentos con
menores ingresos se puede observar
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en que el nimero de beneficiarios
de programas de transferencia
condicionada paso de 38 millones de
personas en 2001 a 135 millones en
2011

La mejora social se muestraen
indicadores como, entre otros:

e La mas baja desigualdad de ingresos
de la historia. “Entre 2003y 2013, la
desigualdad eningresos en América
Latina se redujo a una tasa media anual
de -0,7% para el agregado regional. Al
interior de laregién, latasa de reduccion
alcanzé un promedio anual de -1,5% en
los paises del Cono Sur, los de mejor
desempeno relativo; de -0,9% entre los
paises de la Regién Andina; y de -0,4%
en el grupo compuesto por México,
Republica Dominicanay América
Central, grupo donde el nivel de
desigualdad ha aumentado ligeramente
desde 2010 (Rebeca Grynspan).

e Enlos Ultimos 25 afos hubo una
reduccion de laindigencia a la mitad

y del 43 % en el caso de la pobreza.
Esta mejora no solo fue en términos
porcentuales sino, también, en términos
absolutos, en niimero de personas.

En 2002 los latinoamericanos pobres
sumaban 225 millones y los indigentes
99 millones (los maximos historicos),
entantoen 2014 se redujerona 167
millones los pobres, de los cuales 71
millones son indigentes.

e Un crecimiento, entre 2003y 2013, de
las clases medias inédito, de 21% a 35%
de la poblacién (20 millones de personas),
mientras la poblacién vulnerable se
mantuvo entre 35%y 39%.

e También la tasa de desocupacion se
comporté de modo notable, mostrando
reducciones constantes desde

2003 hasta 2012, al tiempo que se
incrementaba la tasa de participacion.

En 2013y 2014, sibienlatasade
ocupacion disminuyo, la desocupacién no
se incrementd porque también cayd la
tasa de participacion, por el abandono del
mercado laboral por parte de las mujeres.

e Laesperanza de vida se incremento
y la mortalidad infantil se redujo en los
Ultimos 40 anos.

e Se mejoro la satisfaccion de
necesidades basicas como el acceso
aaguay saneamientoy también la
cobertura de la proteccion social (salud y
pensiones) alcanzd en 2014 acasiel 63%
de la poblacion ocupada urbana.

Sin embargo, el camino de mejora
creciente de los indicadores sociales
desde 2002 se ve interrumpido a partir de
2011-12, cuando se estancan la indigencia
entornoal 11% (y en 2014 crece al 12%)
y lapobreza en torno al 28%, situaciones
relacionadas con la caidade latasade
crecimiento del PIB.

Hacia el futuro preocupa la caida del
crecimiento del PIB en algunos paises y
larecesién en otros, y la sostenibilidad
del financiamiento del gasto social en un
contexto de disminucion de los ingresos
fiscales dada, ademas, la reduccion

de los precios de las materias primas.
Esta situacién ya empieza a golpear los
numeros de la desocupacion regional
que en 2015 muestra un deteriorode 0,5
puntos porcentuales, elevando la tasa del
6,2% al 6,7% de la PEA, estimando OIT
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que termine 2016 en 6,9%. El empleo
asalariado, como porcentaje del empleo
total, también disminuyé en 2015 en 0,6
puntos porcentuales (de 65,7% a 65,1%)
y los salarios reales medios en 2014
interrumpieron su camino de crecimiento
desde 2003, estancandose.

4. Se perdioé una oportunidad en
términos productivos, persisten
la baja productividad regional y
el problema del lock in

Aunque solo depende de la perspectiva
desde donde se mire y no existe una
discrepancia de fondo, algunos prefieren
enfatizar el buen comportamiento de la
inversion segln su propia historia mas
reciente (después de la crisis de la deuda
de los 80), mientras otros miran su mal
desempeno en términos internacionales
y respecto a lo que ocurrio en los 70.

De todos modos, existe un consenso,
sostenido por datos, de que la region no
logra niveles de productividad elevados
que le permitan cerrar la brecha con los
paises de mayor desarrollo relativo (los
desarrollados y las economias del Sudeste
Asitico).

Mientras la tasa de FBCF (Formacion
Bruta de Capital Fijo: inversiénen
construccion + inversion en bienes y
equipos), entre 2000y 2011 en el Sudeste
Asiatico varié entre el 30% vy algo més del
40% del PBI, en América Latina se movio
entreel 20% v el 24% del PIB. Latasa de
FBCF se ubicd en menos del 20% del PIB
promedio para el periodo 2004/11 contra
casiel 22% en ladécadade 1970; en Asia
endesarrollo pasd del 26% del PIB en esa
misma década a representar mas del 35%
en 2004-11 (CEPAL).

Un dato que muestra la gravedad de la
situacion es que, durante los afos de
auge, el crecimiento de la productividad
de laindustria en América Latina fue de
solo el 2% anual, el peor desempeno de
los ultimos 40 anos. Desde mediados de
los 90, este indicador en Estados Unidos
viene incrementandose al 5% anual, por lo
que se amplié la brecha de productividad
entre ambas regiones. Igual ocurrié entre
laregiony Asiaen desarrollo, ya que
mientras su productividad promedio se
multiplicé por tres entre 1980y 2010, la
de América Latina se mantuvo constante.
Este comportamiento se refleja, también,
en la baja contribucién de la productividad
total de los factores al crecimiento
potencial en América Latina entre 2001-
10 (15%) frente a otras regiones y paises:
Estados Unidos (45%) y Asia (30%).

Laregionno

logra niveles de
oroductividad elevados
que le permitan cerrar
la brecha con los paises
de mayor desarrollo
relativo.

Los Unicos que logran reducir labrecha de
productividad en relacién con la economia
estadounidense son Chile, Ecuadory
Per, los que registraron los mayores
incrementos en la tasa de inversion. Solo
Peru logré un aumento de productividad
similar al promedio del Sudeste Asiatico.
Ademas de estas economias, otras que
mantuvieron altas tasas de inversion al
final del auge fueron Colombia, Ecuador,
Nicaraguay Panama.
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El perfil de las inversiones refuerza

la escasa diversificacion productiva.
Cuando se mira la IED surge claramente
esta cuestion: en América del Sur, entre
2009y 2013, del total de los flujos
arribados, el 43% se dirigid a recursos
naturales, el 42% a serviciosy el 15% a
manufacturas.

Algunos resaltan el problema del lock-

in de las estructuras productivas. El
mercado, por si solo, no conduce alos
paises a especializarse en los sectores
con mayor capacidad de crecimiento a
largo plazo (eficiencia dindmica), lo que
puede verse, en sentido amplio, como una
falla de mercado. En los paises mineros
o de alta productividad en materias
primas, el mercado incentiva la inversion
y aplicacion de recursos en esos sectores,
especialmente en momentos de precios
al alza, y no surgen espontaneamente
nuevas actividades. Las rentabilidades
relativas entre los sectores de recursos
naturalesy los manufactureros
determinan una asignacién de los
recursosy, en especial, de la inversion
muy sesgada hacia estos sectores,
conduciendo a una especializacion
productiva no deseable.

El esfuerzo de innovacion también
muestra niveles decepcionantes. Asi,
mientras en América Latina el gastoen
[+D se ubica en apenas el 0,63% del
PIB,en EEUU es del 2,6%, en Corea del
3%y en Israel del 5%. Niveles de gastos
bajos como los que muestra América
Latina, que son comunes en economias
basicamente primarias con baja
intensidad de conocimiento agregado,
son a suvez unresultado de la estructura
productivay un freno para el cambio

del modelo productivo, asi como la baja
propension al patentamiento. Mientras
en Asia en desarrollo los niveles de
patentamientos por millén de habitantes
alcanzana 17y en las economias
maduras (Alemania, EEUU, Francia, Italia,
Japodn, Reino Unidoy Suecia) a 126, en
Américadel Sura 0,4y en Centroamérica
a0,3.

Tres desafios parala
region

Diversas son las agendas a la carta que
se pueden armar a partir de priorizar

los desafios de laregién, ya que son
muchos y en todos los campos. Asi
abarcan desde los temas de inclusion
social con la discusién sobre los sistemas
de seguridad social y de discriminacién
de género, la calidad de la educacion

y laampliacion de la coberturade la
educacién terciaria, los pactos sociales

y fiscales para una mayor equidad, el
impulso a la [+D+i, la ampliacion de la
bancarizaciony el acceso al crédito de las
pymes y sectores mas desfavorecidos,

la formalizacion de la actividad
econdémicay, en particular, del empleo,
entre los reiterados. Sin embargo, enla
actualidad, hay un desafio primario que
es como hace laregién para recuperar el
crecimiento perdido, sin el cual el resto
de los temas devienen abstractos.

Integracion regional. Una mayor
integracion econdémica es una tarea
pendiente. Se destaca la importancia
del mercado interno ampliado regional
como factor impulsor de proyectos
empresariales con escala. Se verifica
que el patrén de comercio mas
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diversificado se da en los intercambios
intrarregionales, pero representan solo
el 20% del comercio total de la regiéon
seglinla OMC. La participacion de
manufacturas intensivas en recursos
naturales o materias primas en las
exportaciones a China se ubican en el
90% v, en el caso de las exportaciones

a Estados Unidos, se reduce a 30%

si se incluye a México, pero cuando

se lo excluye alcanza casi el 70%.
También se sefalala relevanciade la
integracion desde el punto de vista
geopolitico para negociar de igual a
igual con otros gigantes mundiales
(China, EE UU, Europa) condiciones

de acceso a mercado de productos con
mayor elaboracién. Un riesgo cierto

es lano convergencia de los distintos
proyectos/espacios subregionales, en
particular la contraposicién entre el eje
Atlanticoy el Pacifico. El spaghetti bowl,
la superposicion de distintas reglas
provenientes de distintos acuerdos en
el comercio de los paises, al impedir
odificultar la acumulacién de reglas

de origen, complica el desarrollo de
cadenas de valor regional. La tarea

de laintegracion regional cobra mas
urgencia frente al escenario de avance
de los Mega-Acuerdos que impulsa

EE UU en el Atlanticoy el Pacifico, la
persistente desaceleracién del comercio
mundial y el recrudecimiento de la
retodrica proteccionista. En este sentido,
si Mercosur finalmente avanza en su
acuerdo con la UE, todos los paises de
la regiéon tendran un minimo comuin
denominador que puede servir para
sentar las bases del ejercicio regional.
En cualquier caso, laintegracién para ser
virtuosa, expansiva de las exportaciones,
Yy No, como tantas veces, una apertura

importadora, debe darse a partir de
tipos de cambios reales competitivosy
estables.

Politicas para la transformacion de la
estructura productiva. La transformacion
productiva es otra tarea pendiente. Para
este cometido se precisan dos cosas:

un tipo de cambio real competitivoy
politicas productivas. Las condiciones
macro de una paridad cambiaria real
competitiva es necesaria para la expansion
productiva pero la generacién de
capacidades sectoriales depende de las
politicas micro de educaciony formacién
profesional, de ciencia, tecnologia e
innovacién, de comercio exterior. Estas
politicas deben estar coordinadas con

las de pymes, de innovacion, cienciay
tecnologia y de educacion y capacitacion.
Nadie se explica por qué laregidon no
acometid con conviccidny recursos las
politicas productivas durante estos afios.
Hacia el futuro se coincide en que no

se debe ser timidos, como en el pasado
reciente, pensando que no es el papel

del Estado plantear una direccionalidad.
La cuestion que aparece mas abierta en
el debate es qué politicas productivas o
industriales para el futuro de América
Latina. Un tema que preocupa es qué
espacios quedan para hacer politicas
productivas en el marco de las disciplinas
que imponen los acuerdos comerciales.
Se planted el problema de la consistencia
temporal que existe entre los resultados
de las politicas industriales y de ciencia

y tecnologia que llevan periodos de
maduraciony la aperturay las medidas
de ajuste que se tomany tienen efectos
inmediatos. La politica productiva debe
incluir la manufactura pero abordar
otros sectores como los servicios, por la
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creciente interrelacion y complejidad de
las actividades productivas. Se postuld

la posibilidad de “politicas industriales
liquidas” a las que competen temas como
la regulacion del cloud computing. Esto

se justifica porque el acceso al cloud
computing es necesario para cosas tan
basicas como cualquier programa de una
impresora 3D.

Lainversion en infraestructuras. La
persistente baja inversion también

ha generado un enorme déficit de
infraestructuras. Un estudio del FMI
muestra que hasta los paises que mejor
se encuentran en esta materia, como
Chile y México, mantienen gaps respecto
a sus competidores en los mercados de
exportacion. Se estima (CAF 2013) que la
region debe duplicar su esfuerzo inversor
para eliminar este déficit, lo que significa
pasar de una inversion de algo més del
3% del PIB al 6% durante los proximos
ocho anos. La inversion publica que habia
superado el 3% del PIB a fines de los 80,
se ubicaba en 2010 por debajodel 2%y
la privada que habia alcanzado 2% a fines
delos 90, en 2010 no alcanzaba el 1%. Se
considera que esta tarea puede contribuir
amejorar lacompetitividad de laregion al
tiempo que va en la direccién de generar
empleos. Hay dos temas que aparecen
centrales para llevar adelante esta tarea.
Por un lado, el desafio del financiamiento
para movilizar cuantiosos recursos.
Algunos plantean la necesidad de que

los bancos nacionales de desarrollo
retomen vitalidad en esta materiajunto
con laampliaciéon de las lineas de crédito
alargo plazo de los bancos multilaterales
de desarrolloy nuevas formas de
cooperacion financiera regional. La otra
cuestion necesaria es asegurar el uso

eficiente de los recursos, transparentando
los procesos licitatorios y fortaleciendo

la gobernanzay la institucionalidad fiscal
vinculada. Investigaciones recientes
muestran que, lamentablemente, los
paises que mas gastan en infraestructura
son algunos sobre los que existen dudas
de su buen manejo.

Conclusiones

Sibienes cierto que los paises vinculados
al ciclo estadounidense, Mesoamérica
(entendida como América Central

y México) y Repuiblica Dominicana,
muestran un mejor y mas estable
desempeno macroecondmico que los de
Ameérica del Sur, vinculados al ciclo chino,
se puede afirmar que América Latina
como conjunto atraviesa una fase recesiva
que empezd en 2014 e implicd que
algunos paises ingresaran en recesiony
otros disminuyeran sensiblemente su tasa
de crecimiento.

La gran incognita es
por gue los Gobiernos
de laregion no fueron
Mas ambiciosos

con sus politicas

de transformacion
productiva gue les
permitieran modificar
las estructuras
economicas.

Un dato alentador es que ningun pais
sufrid alin una crisis macroeconémica de
tipo fiscal, externa o financiera como las
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del pasado. El otro dato es que la mejora
social considerable que experimento la
region, producto de un mas apropiado
manejo macroeconomico, mas bajas tasas
de inflacion, crecimiento del empleoy
mayor gasto social focalizado, a pesar del
empeoramiento, aln se mantiene.

Sise miran algunos indicadores como

el déficit en la cuenta corriente del
sector externo el deterioro es llamativo.
Mientras los intereses de la deuda
externa, dadalabajatasadeinterésy el
desendeudamiento externo de la region,
representan un cuarto de los de mediados
de los 80, el déficit en cuenta corriente ya
se ubica en aquellos niveles. La posicion
fiscal regional también se deterioro, no
alos niveles de los 80 pero si peor que
enlacrisis asiaticay rusa, a pesar de que
el costo financiero de los gobiernos es
considerablemente menor. El resultado
fiscal financiero terminara en 2016, segln
el FMI,en-5,4%del PIB (2015:-5,7%)
mientras a fines de los 90 el peor registro
se habia evidenciado en 1998 (crisis rusa)
ubicandose en casi -5%.

Frente a este panorama, la pregunta es
;qué es lo que explica la resiliencia de

la macroeconomia para evitar las crisis
de viejo estilo y un deterioro social
como los que conocié América Latina
asociado a las fases recesivas? Sin duda,
las reformas que la region llevé adelante
son parte de larespuesta, en particular lo
que tiene relacién con su sector externo:
el régimen cambiarioy la prudenciaen el
manejo del descalce de monedas (sector
publico, privado y financiero) y en el

endeudamiento externo. Las favorables
condiciones de acceso al financiamiento
externo que alin se mantienen,
vinculadas al contexto internacional y

las fortalezas externas, son también un
dato novedoso en un contexto recesivoy
explican, también, la resiliencia.

No parece acertado ni prudente apostar
a que esta situacion andémala se perpetue.
El desafio nimero uno es recuperar el
crecimiento perdido porque esta en
riesgo lo alcanzado con mucho esfuerzo.

Por otro lado, la region no puede
seguir siendo tan dependiente de

lo que ocurraen el resto del mundo
como lo erahace més de unsiglo, en
materia de precios de materias primas,
financiamiento y remesas de migrantes.
Larestriccién externa sigue siendo la
que limita el crecimiento en una region
basicamente primario exportadora,

lo que cobra mayor fuerza ante la
creciente internacionalizacién de los
procesos productivos y el generalizado
uso de insumos y partes/componentes
importados.

La granincognita es por qué los
gobiernos de la region, durante estos
anos, no fueron mas ambiciosos con sus
politicas de transformacion productiva
que les permitieran modificar las
estructuras econémicas. Si la respuesta
tiene relacion con la complacencia de

la bonanza, tal vez, paraddjicamente,

la situacién actual de la region abra

una oportunidad para encarar las
transformaciones necesarias.






La compleja situaciéon por la que atraviesa la economia mundial se refleja
inevitablemente sobre las realidades de los paises iberoamericanos y provocan
nuevos andlisis del pensamiento econémico, social, politico y cultural que den

respuesta a los nuevos desafios y permitan un crecimiento sosteni do, con justicia
social, y que aspiren a frenar una desigualdad que va en aumento.

Pensamiento Iberoamericano, en su tercera etapa de vida, tiene un campo de
extraordinaria complejidad. Pero por fortuna cuenta, en Iberoamérica y en otras

partes del mundo, con un numeroso equipo de pensadores altamente cualificados que
an en la revista un &mbito especial para la difusién y el debate de sus ideas.
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